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Férord

Akademin f6r ekonomistyrning i staten (AES) dr en motesplats for forskning, studier och
dialog om styrning i statliga miljoer. AES bestér av representanter fran olika myndigheter
som tillsammans med forskare vid Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms
universitet arbetar fOr att initiera, skapa och formedla kunskap om styrning i staten.

AES overgripande syfte dr att undersoka hur styrning fungerar i statliga myndigheter.
Inom AES utvecklas teorier, modeller och begrepp sé att de kan anvindas 1 statliga
miljoer dir politiskt stillda mal ska uppnas och de tre grundlaggande viardena demokrati,
rattssékerhet och effektivitet far genomslag 1 hela forvaltningen.

AES riktar ett stort tack till Trafikverket som genom ekonomiskt stdd gjort denna studie
mojlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i studien. Ett speciellt tack riktas till var
kontaktperson inom Trafikverket, Ulf Magnusson.

Stockholm 1 mars 2017

God ldsning 6nskar Akademin f6r ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, docent Eva Wittbom, ekon.dr






Sammanfattning

Denna rapport har som mal att studera hur Trafikverket praktiserar strategi tillsammans
med andra intressenter och aktdrer. Rapporten utgdr delprojekt 3 i ett storre tredrigt
projekt som genomforts inom Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) vid
Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms universitet. Projektet har finansierats av
Trafikverket, inom ramen for Fol-portf6lj nummer sex, Trafikverket — en modern
myndighet. Tidigare delrapporter inom projektet har visat att det internt i organisationen
finns flera bilder av hur strategin ska omsittas i praktiken, samt diskuterat vad som &r
viktigt i detta arbete. Da en stor del av Trafikverkets uppdrag genomfors av externa parter
ingar det ocksd i forskningsprojektet att studera vad som hdnder med Trafikverkets
strategiska arbete 1 externa relationer. Nér flera organisationers strategier mots, paverkar
och péverkas av varandra vécks fragor om hur strategier samverkar och hur sddan
strategisk samverkan fungerar i praktiken. Malet med denna rapport ar darfor att utveckla
kunskap om strategisk verksamhetsstyrning genom att koppla samman fragor om strategi
med frdgor om samverkan. Detta uppnas genom att studera hur samverkan fungerar i
praktiken. Som grund for rapporten har tre olika exempel pé praktiker studerats dér
Trafikverket moter andra aktorer i planering och genomforande av Trafikverkets arbete.

For att utveckla forstaelsen av samverkan antar studien ett samverkansperspektiv:
studien tar utgangspunkt i praktiken, snarare an i de samverkande aktorerna. Till skillnad
frén tidigare samverkansstudiers fokus pa enskilda organisationers nytta av att samverka,
innebir detta samverkansperspektiv fordjupade fragor om hur olika aktdrer med olika
intressen verkar samman, och hur sddan samverkan fungerar i praktiken. For att kunna
diskutera samverkan pa ett konstruktivt sitt anvénds tre teoretiska begrepp i rapporten:
mangfald, intressering och 16ften. Med dessa begrepp som utgangspunkt inriktas analysen
pa att undersoka forutsittningar for samverkan. Utifran analysen av samverkans
forutsattningar presenteras i rapportens avslutande kapitel ett utvecklat forhallningssétt till
samverkan: intresserande samverkan.
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1. Inledning

Samverkan dr ofrankomligt. Eftersom olika organisationer, aktorer och intressenter verkar
pa samma arena — till exempel i transportsystemet eller i samhallet som helhet — kommer
de ocksa att agera pa sétt som samverkar, det vill sdga har effekter pa varandras arbete —
vare sig de vill eller inte. Dérfor dr det ocksé rimligt att offentliga organisationer
samverkar aktivt istéllet for att koncentrera sig enbart pa den egna organisationens mal
och uppgifter. Denna rapport undersoker frigestdllningar om hur strategi och styrning
fungerar i samverkan, och hur samverkan kan utdvas pa ett konstruktivt sitt. Genom att ta
avstamp i teorier som gar bortom det organisationsfokus som tidigare studier inom
strategi, styrning och samverkan haft, foreslar rapporten ett antal forhallningssitt som kan
tjana som utgdngspunkter for konstruktiv samverkan: intresserande samverkan.

Denna rapport dr en delstudie som genomforts inom ramen for ett stérre projekt om
kopplingar mellan strategi och verksamhetsstyrning. Det 6vergripande projektets tva
tidigare delstudier har undersokt overséttningar mellan 6vergripande strategier och mer
konkreta former av verksamhetsstyrning. Resultaten i rapporterna “Strategier och
strategigenomforande: en fallstudie inom Trafikverket” (Hoglund och Svérdsten, 2015)
och ”Spanningar i styrningen: en strategisk angelégenhet” (Holmgren Caicedo med flera,
2016) pekar pa att det i praktiken uppstar svarigheter nér Trafikverkets Gvergripande
strategi realiseras i verksamhetsstyrningen. Studierna visar att det internt i organisationen
finns flera bilder av hur strategin ska omséttas i praktiken, och vad som &r viktigt i detta
arbete. Med hinsyn till att en stor del av Trafikverkets uppdrag genomfors av externa
parter ingdr det i detta forskningsprojekt att studera vad som héander med Trafikverkets
strategiska arbete i externa relationer.

Studien som denna rapport bygger pé ar en kvalitativ undersékning av hur
Trafikverket praktiserar strategi tillsammans med andra intressenter och aktorer. Ett
centralt tema handlar om att koppla ihop frigor om strategi med fragor om samverkan.
Naér flera organisationers strategier mots, paverkar och paverkas av varandra vécks fragor
om hur sddan samverkan fungerar och hur strategisk samverkan kan organiseras i
praktiken. Denna studie dr dirfor inte enbart en studie inom Trafikverket (som rapportens
undertitel anger), utan ocksa en studie som undersoker gransomraden mellan Trafikverket
och andra aktorer inom myndighetens verksamhetsomrade — transportsektorn. Det dr dock
inte studiens syfte att undersoka hur transportsektorn fungerar, ej heller att undersdka en
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enskild aktors roll inom denna sektor, utan studiens syfte dr i huvudsak att undersoka hur
samverkan i sig fungerar i praktiken. Det &r darfor inte en enskild aktor eller organisation
som &r intressant. Fokus riktas hér istdllet mot hur olika aktorer med olika intressen
verkar samman — hur olika organisationers respektive strategiska arbete och “’verkan”
mots i praktiken — och hur sddan samverkan fungerar i1 praktiken. For att pd sé sétt
undersdka samverkan 1 relation till strategiskt arbete tar vi avstamp i en organisation —
Trafikverket — och studerar ett antal praktiker dir denna organisations strategiska
intressen och strategiska planering moter andra aktorer, organisationer, intressen och
strategier.

Tidigare forskning om samverkan har utvecklats dels frén strategiforskning, dels fran
organisations- och styrningslitteraturen. Delvis till f61jd av detta ursprung s har
diskussioner om samverkan fargats mycket av ett organisationsperspektiv — det vill sdga
att den enskilda organisationen &r normen, fran vilken samverkan ar nagot som avviker. I
denna studie tar vi istdllet ett samverkansperspektiv”, dér vi flyttar fokus fran
organisationens premisser till att istéllet undersdka samverkan utifran hur det praktiseras.
Det vill séga: for att utveckla forstaelsen av samverkan utgér vi i denna studie fran
samverkanspraktiken snarare én fran organisationen. For att studera samverkanspraktik
antar studien en forskningsansats som fokuserar pd hur processer sker i praktiken — hur
strategiska samverkansrelationer mellan Trafikverket och andra aktorer praktiseras.
Genom intervjuer och motesobservationer har vi studerat tre olika exempel pa
samverkanspraktiker: Trafikverkets overgripande samverkan pa nationell och regional
nivé, Trafikverkets samverkan i ett specifikt planeringsarbete — en sa kallad
itgirdsvalstudie (AVS) samt ett exempel pé Trafikverkets samverkan genom kontrakt,
inom jarnvagsunderhall.

Rapporten ér strukturerad enligt foljande: i kapitel tva diskuterar vi tidigare litteratur
om strategi och samverkan, samt gér igenom tre teoretiska utgangspunkter for rapportens
analys. I néstfoljande kapitel beskriver vi studiens empiriska undersokning och de
resonemang som ligger till grund for studiens tillvigagingssitt. I kapitel fyra presenterar
vi den empiriska studien i tre avsnitt (uppdelat pa de tre olika exemplen pa
samverkanspraktik som ndmnts ovan). Kapitel fem diskuterar resultaten av den empiriska
studien i relation till den tidigare litteraturen och studiens tre teoretiska utgangspunkter,
vilket 1 det sjétte och avslutande kapitlet sammanstélls i form av ett nytt forhallningssatt
och arbetssitt som kan skapa forutsittningar for strategisk samverkan dver tid.



2. Strategisk praktik i samverkan

I detta kapitel gar vi kortfattat igenom en del av den litteratur som studerat strategi och
samverkan, bdde inom privat och offentlig sektor. Vi knyter ocksa an till tidigare studier
inom det forskningsprojekt som denna rapport dr en del av. Vi avslutar kapitlet med en
genomgang av den teoretiska ingang vi kommer att anvinda oss av i denna rapport.

2.1 Strategi i praktik: strategering

Inom strategiforskningen har tvé synsétt dominerat: ett synsatt som utgar frin att
organisationen ska anpassa sig till omgivningen, och ett synsdtt som utgar fran att
organisationen ska gora det den &r bast pd. Med anpassning som utgangspunkt har studier
behandlat vilka mojliga strategier som organisationer har att tillga for att konkurrera pa en
marknad. Idén har varit att organisationer kan vilja mellan strategier (till exempel
kostnadsfokus eller specialisering), beroende pa hur marknaden fungerar (Porter, 1980;
1985). Som kontrast till detta utvecklades sedan ett omvént perspektiv utifrén idén om att
organisationer dr unika och kan utnyttja detta strategiskt. Detta kom att kallas for
”Resource Based View” (Barney, 1991; Grant, 1991), med fokus pa vilka unika resurser
och konkurrensfordelar en organisation har och hur dessa kan nyttjas for organisationens
bésta pa en konkurrensutsatt marknad. Enkelt uttryckt har det alltsa véxt fram ett utifrin-
och-in-perspektiv (anpassning), och ett inifrdn-och-ut-perspektiv (unikt resursutnyttjande)
inom strategiforskningen. Dessa tva synsétt kan ocksé appliceras pa offentlig sektor (se
till exempel Cuganesan med flera, 2012; Knutsson med flera, 2008). Aven om den
offentliga organisationen inte fridmst ska tillgodose en marknadsmaéssig efterfragan, utan
istédllet har en mer komplex omgivning att forhélla sig till, &r det intressant att knyta an till
strategiska fragor som ror anpassning till omgivningen (reaktivitet) kontra utnyttjandet av
strategiska resurser for att paverka omgivningen (proaktivitet) (Almqvist och Willstedt,
2013a; Holmgren Caicedo med flera, 2016; Hoglund, 2014; Hoglund och Svérdsten,
2015).

Pa senare tid har detta gjorts genom att analysera hur strategi praktiseras — hur
strategering gar till i praktiken. Denna ingéng kallas “’strategy as practice”, och analyserar
strategiarbetet som ett verb: strategering (Jarzabkowski, 2004; Jarzabkowski och Spee,
2009)." Denna typ av strategistudier har frimst fokuserat p4 dem som antas halla p4 med
strategi — framf0r allt chefer och personer hdgre upp 1 organisatoriska strukturer

' Aven hir har fokus legat pa privat sektor, och det ér friimst inom det projekt denna rapport ér en del av
som strategering undersokts inom offentlig sektor.
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(Jarzabkowski och Spee, 2009), men dven medarbetare pa ldgre niva, och olika typer av
styrmetoder har analyserats i forhallande till strategering. Inom offentlig sektor har
forskningen bland annat kommit fram till att kostnadsfokus (en klassisk organisatorisk
strategi) tenderar att dominera (Cuganesan med flera, 2012). Kostnadsfokus kan ibland
lagga hamsko pa annan utveckling som ér strategiskt viktig (till exempel olika typer av
kvalitet), men kostnadsfokus kan ocksa vara en forutsittning for en offentlig organisation
att vaga sig pé att gora nya saker och skapa nytta for omgivningen (Almgqvist och
Wiillstedt, 2013b; Knutsson med flera, 2008). For att lyckas med strategering i praktiken
behdvs dock en organisatorisk infrastruktur som underldttar kommunikation och
reflektion, och inte enbart fokuserar pa kvantitativa mal och budgethéllning (Almqvist
och Wiillstedt, 2013b; Jarzabkowski och Seidl, 2008; Mattisson och Ramberg, 2015;
Persson och Westrup, 2009).

2.2 Samverkan

Tanken att organisationer har unika strategiska fordelar som de kan anvénda sig av och
utveckla, har lett vidare till studier kring hur organisationer med olika resurser och
formagor” kan samarbeta for att gora det bista av det omgivningen kriver. Aven hir har
det funnits ett intresse att studera hur konkurrensférdelar kan skapas gentemot en
marknad, men det finns ocksa en hel del studier inriktade mot offentlig sektor (se till
exempel Axelsson och Bihari Axelsson, 2013; Barretta, 2008; Holmgren Caicedo med
flera, 2013; Kurunmaiki och Miller, 2011). I dessa studier papekas ofta att det behovs
enighet — samsyn — kring vad som behover goras, och Aur detta ska goras tillsammans —
till exempel hur finansiering ska 16sas, hur ansvar ska fordelas och hur arbetet ska styras —
for att samarbetet eller samverkan ska utmynna i nyttigheter for samhéllet. Enligt
Huxham (2003) handlar det om att finna unika samverkansfordelar, det vill sdga hitta de
omriden dér organisationer kan gora saker och ting béttre genom att verka tillsammans
istéllet for var och en for sig.

Litteraturen om samverkan har med andra ord utvecklats dels frén utgangspunkterna i
strategilitteraturen vi gatt igenom ovan, dels frdn organisations- och styrningslitteraturen.
Som en f6ljd har organisationsperspektivet varit starkt. Den dominerande fragan har varit
hur organisationer ska kunna samverka, utifran sina egna premisser. En konsekvens av

? Vi anvinder begreppet “formégor” p4 samma sitt som den engelsksprékiga litteraturen anvénder
begreppet “capabilities” (se till exempel Grant, 1991).
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detta organisationsperspektiv har varit att samverkan anses svart och som ett nodvandigt
ont. En av filtets forgrundsfigurer avslutade sin genomgéang av 15 ars forskning sa hér:

[M]aking collaboration work effectively is highly resource consuming and often
painful. My strongest piece of advice to practitioners, therefore, is “don’t do it
unless you have to”. Put rather more formally, the argument is that unless the
potential for real collaborative advantage is clear, it is generally best, if there is any
choice, to avoid collaboration. (Huxham, 2003 s. 420-421).

Samtidigt har kravet pd samverkan, inte minst inom offentlig sektor, 6kat markant —
nagot som kan verka paradoxalt givet Huxhams rad ovan. I den hér rapporten utgar vi
ifrén att det 6kade behovet av samverkan ar rimligt, och att det starka
organisationsperspektivet — bade i litteraturen och i praktiken — har betraktat samverkan
som mer problematiskt dn det behdver vara. Bland annat har dikotomin mellan vertikal
och horisontell styrning gjort att fokus hamnat pd hur organisatoriska styrmodeller kan
integreras och harmoniseras, hur organisationer ska kunna avancera sina agendor eller hur
ett visst intresse (till exempel kundens intresse) ska kunna tas till vara inom ramen for
samverkan (Holmgren Caicedo med flera, 2013; Persson och Westrup, 2009). Sévil
forskning som praktik har fastnat i hur varje organisation ska kunna anvénda sina
tilldelade resurser for att uppna sina resultat: det har setts som ett misslyckande om en
organisation, som en foljd av samverkan, blivit ineffektiv (Almqvist och Willstedt,
2013a; Willstedt och Almqvist, kommande) — &ven om samverkan har varit till for att
uppna samhéllsnytta snarare dn nytta for de medverkande organisationerna. For att
utveckla forstdelsen av samverkan behovs studier som tar utgdngspunkt i
samverkansarbete snarare 4n i organisationer. Har behdver nya fragor undersokas kring
hur samhéllsproblem samverkar med varandra, och hur dessa kan angripas; det vill sdga
hur samverkan kan skapa samhéllsnytta som inte nddvéndigvis kan hianforas till en
specifik organisation.

Som en konsekvens av det starka organisationsperspektivet, kopplat till en likaledes
stark marknadiseringstrend, har vi sett att utvecklingen inom offentlig sektor har gétt mot
ett mer transaktionsinriktat forhallningssétt: konkurrensutsatta organisationer ska, var och
en for sig, skapa maximal nytta for sina specifika intressenter, och nogsamt kunna
redovisa sin effektivitet (Almqvist och Willstedt, 2013a; Broadbent och Laughlin, 2009).
Det dr ocksa detta som gor samverkan svart, inte minst for att det kravs tydligt
formaliserade relationer, till exempel genom kontrakt, for att kunna avgrénsa vem som
uppnatt vad — vems resurser som skapat vilka virden — och utifran detta allokera ansvar.
Men eftersom detta séllan fungerar fullt ut, visar det sig att andra typer av relationer
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behovs: formaliserade transaktioner behdver kompletteras med mellanméanskliga
relationer (Almqvist och Willstedt, 2013b; Wittbom, 2015; Willstedt och Almqvist,
2015).

Det krivs med andra ord en mangfald utgdngspunkter nér det géller samverkan, i bade
teori och praktik. Vi behover, 1 linje med tidigare litteratur, forsta organisationer, och
deras unika kompetenser och formagor. Vi behdver kunna f6lja hur nytta produceras, och
av vem. Men vi behover ockséd kunna lyfta blicken och studera hur samhillsnytta skapas,
dven ndr det dr svart att se exakt var och av vem denna nytta skapas. Vi behover beakta att
det kan finnas en mangfald intressen och virden i samhillet; intressen och varden som
inte nddvandigtvis ér stabila over tid, eller hos specifika aktorer: den som ér
skattebetalare, medborgare och kund samtidigt, kan agera utifran en mangfald intressen
samtidigt eller i olika situationer. Aven organisationer kan befinna sig i s&vil intresse-
som mélkonflikt med sig sjdlva och varandra — dven om de formellt kan anses strava mot
samma mal.

2.3 Tre premisser for samverkan: mangfald, intressering och l6ften

For att komplettera litteraturen om samverkan forsoker vi i denna rapport ta ett steg fran
det organisatoriska perspektivet och antagandet att virde produceras av enskilda
organisationer som endast undantagsvis kommer samman for att arbeta riktat mot ett mal.
Dar tidigare litteratur antagit att samverkan endast sker nir organisationer inlett samarbete
och har gemensamma mal, utgar vi ifran att samverkan sker oavsett detta. Oavsett om det
finns ett formellt samarbete mellan offentliga organisationer eller ej, kommer dessa
organisationer att pdverka samhéllet och varandra. De kommer att gora saker som ér till
nytta for varandra, och stélla till problem for varandra; deras verkan kommer,
oundvikligen, komma samman — de kommer att samverka. Fragan &r hur denna
samverkan ska hanteras, givet att den dr oundviklig. For att kunna diskutera samverkan pa
ett konstruktivt sdtt, arbetar vi i rapporten med ett antal premisser som skiljer sig nagot
fran traditionell strategi- och organisationsforskning.

Den forsta premissen vi arbetar med ar mangfaldspremissen. Eftersom det finns en
mangfald organisationer, intressen, aktorer med mera inom offentlig sektor — d&ven inom
specifika omraden som till exempel transportsystemet — utgér vi ifrén att virde och nytta
produceras pa en mangfald satt, i en méngfald praktiker och i en mangfald former
(Willstedt, 2015). Har bygger vi pd Mols (2002) studier av hur (olika) praktiker kan



generera olika versioner av samma objekt, vilket innebér att nir olika organisationers
praktiker kopplas samman blir mangfald en grundforutsittning.’ Ur ett klassiskt
organisationsperspektiv dr sddan mangfald problematisk: om vérde inte r singuldrt — om
det inte finns ett tydligt mal att arbeta mot — hur ska da organisationen styras? Antagandet
om mangfald fordndrar synen pa en miangd problem: intresse- och mélkonflikter blir
grundforutsittningar, och inte nddvéandigtvis problem som ska undvikas till varje pris.
Istdllet & mangfald, dven i organisatorisk och interorganisatorisk praktik,
efterstridvansvird. Eftersom samhéllet bestar av en méngfald fordnderliga varden och
intressen, dr det rimligt att de samverkande organisationerna pa nigot sitt forsvarar eller
omfamnar denna méngfald. Mangfaldspremissen riktar med andra ord om fokus mot
andra typer av problem, vilket vicker nya fragor om organisering och styrning
(Sundstrom, 2015; Willstedt, 2015): om den offentliga sektorn ska strava efter att
tillgodose en mangfald intressen och viardeformer, behover dven dess organisationer
kunna hantera denna mangfald.

Den andra premissen handlar om intressen. En grundldggande utgangspunkt i framfor
allt ekonomisk teori &r att olika aktorer, organisationer som individer, har olika — ofta
motsatta — intressen. Framfor allt drivs de av egenintresse (Jensen och Meckling, 1976;
Williamson, 1996) och kan antas vilja utnyttja varandra for att frimja dessa intressen.
Aven om vi inte direkt siiger emot detta, utgdr vi ifrin att intressen 4r mer flytande #n det
stabila egenintresset som ekonomisk teori bygger pd (Sundstrom, 2011). Vi bygger istéllet
pa Callons (1986) tanke att intressen hela tiden skapas. Intressen ér i Callons mening
“inter esse” — de dr klamda ”mellan” (inter) ’det som ar” (esse — fran “essens”) — och
skapas och omskapas beroende pa vad de hamnar emellan. En aktors intressen kommer
alltsd hela tiden att omskapas, beroende pé vilken situation aktoren befinner sig i eller,
med andra ord, mellan vilka andra intressen aktoren befinner sig. Detta foreskriver vidare
ocksa en forflyttning av analytisk fokus: frin intressen till processer av intressering. |
studier av organisationers samverkan kan vi med hjélp av Callons forhallningssétt till
intressering undersoka hur samverkan som process mdjligen ocksa formar och formas av
samverkansparternas intressen.

Den tredje premissen handlar om att betrakta strategi som en form av 16fte. Denna
premiss utgér fran att det som i ménga fall anses vara slutet pa en process — till exempel
ett beslut, en plan eller ett kontrakt — i de allra flesta fall ocksa #r en borjan. Aven om det

? Vi anvinder hir begreppet “méangfald” som motsvarighet till det engelska begreppet “multiplicity” sa
som det anvénds i teoretiska diskussioner av dessa fragor. Se dven Law (2004) och Law & Singleton
(2005).



kan ligga mycket arbete i att komma fram till ett beslut, en slutgiltig plan eller ett
kontrakt, ligger andé& det mesta arbetet efter detta. Det dr nér beslut, planer och kontrakt &r
klara som den stora utmaningen for samverkan uppstir. Har bygger vi pd Mouritsen och
Kreiner (2016) som menar att dessa processlut — beslut, planer och kontrakt — kan och bor
ses som loften. De kallar detta sitt att arbeta pa for loftesekonomi. De visar i sin artikel
hur olika aktorer kan samverka utifran tanken att det hela tiden gér att ga tillbaka till
16ftet, om meningsskiljaktigheter uppstir mellan parterna, men att det ursprungliga 16ftet
ocksé dr delvis Overspelat sé snart det ar gjort. De forutséttningar som fanns nér 16ftet
gavs kommer inte tillbaka. Darfor kan det vara problematiskt att luta sig alltfor mycket pa
innehéllet 1 16ftet — det vill sdga beslutet, planen eller kontraktet — nér samverkan
praktiseras. Istéllet behover de samverkande aktorerna utga lika mycket fran de nya
forutséttningar som uppstdr och fordndras under samverkans gang.



3. Genomfbrande

Denna rapport dr del tre i ett storre trearigt projekt vars syfte varit att utveckla kunskap
om Trafikverkets verksamhetsstyrning genom att identifiera och forsta de utmaningar som
uppstar vid oversattningen av Trafikverkets strategi fran en overgripande strategisk
ledningsniva till operativ niva. Utgangspunkten for foreliggande rapport har varit att
studera hur Trafikverket praktiserar strategi tillsammans med andra intressenter och
aktorer — det vill sdga i samverkan med andra — och hur Trafikverkets strategi skapas och
omskapas i1 sddan samverkan. Med andra ord tar vi i denna rapport steget ut, utanfor
Trafikverket som organisation. Samtidigt intresserar vi oss ocksé for det som sker inom
Trafikverkets organisatoriska granser — vi har studerat hur olika intressen och intressenter
mots, och hur strategier och styrning spelar roll i dessa moten.

Startpunkten for det empiriska arbetet var idén om 6versittning. Vi ville forsta hur
Trafikverkets strategier Gversattes i relation till andra aktorer och intressenter. Vart
antagande var att denna dversittning antagligen kan se ut pd manga olika sétt, bland annat
beroende pa vilka andra aktorer och intressenter som dr inblandade, hur relationerna
mellan intressenterna dr organiserade och vilka styrinstrument (kontrakt, mél, planer,
kalkyler med mera) som involveras. Kort sagt behovde vi studera samverkanspraktiker
som 4&r tillrackligt olika med avseende pa dessa och andra faktorer. De
samverkanspraktiker vi studerat &r: 1) nationell och regional samverkan mellan olika
aktorer och intressenter inom transportsystemet, 2) en specifik atgirdsvalsstudie och 3)
kontraktsrelationer mellan bestillare och utférare inom VO underhall (jirnvag).

Anledningen till att vi valt dessa tre samverkanspraktiker r att vi pd ett tidigt stadium
fann dem vara kompletterande i termer av formalisering och stabilitet, samt med avseende
pa méngfald. Nationell och regional samverkan ir i ett stindigt flode, med upprepade
forsok att formalisera samverkan i planer, 6verenskommelser, avtal med mera mellan en
méngfald aktdrer och intressenter. Atgirdsvalsstudier kan se ut pa flera sitt. Vi valde en
studie med ett komplext men &dndé forhallandevis vil definierat objekt som involverade ett
flertal intressenter — men l4ngtifran den méngfald som representeras inom samverkan pé
nationell och regional niva. Kontraktsrelationen mellan bestéllare och utfoérare involverar
endast tvé aktorer, men som vi kommer att visa innehaller &ven denna samverkanspraktik
en forvanansviard mangfald.

For att skaffa oss kunskap inom nationell och regional samverkan, har vi inriktat oss
pa att intervjua Trafikverkspersonal centralt och inom en specifik region inom VO
Samhélle, samt regionala och nationella samverkanspartner (till exempel kommuner och



regional kollektivtrafikmyndighet) och andra intressenter (till exempel foretradare for
transportbranschen, foretrddare for olika transportslag och foretradare for olika
resendrsgrupper). Vi fick ocksa mdjlighet att delta pa ett mote med nationella
persontransportrddet. Vi intervjuade involverade aktdrer i den studerade
atgardsvalsstudien, inklusive Trafikverkspersonal och kommunforetrddare. Vi var ocksa
med pa ett mote inom atgéardsvalsstudien. Manga av de personer som intervjuades om
atgirdsvalsstudien dr ocksé involverade i den regionala samverkan, vilket gor att de har
intervjuats om bdda samverkanspraktikerna. Inom kontraktsstudien har vi intervjuat
projektledare och bestillare fran Trafikverket, sdvil som entreprenorer under kontrakt. Vi
har ocksa samlat dokumentation — planer, styrdokument, avtal med mera — frin de olika
aktorerna for att komplettera intervjuerna. I tabell 3.1 finns en sammanfattning av vara
respondenter.

Antal G.enom.snittlig
tid (minuter)

Intervjuade representanter for 12 20
Trafikverket

Intervjuade representanter for 15 75
samverkansparter

Observerade ) 5 150
samverkansmoten

Tabell 3.1. Insamlat empiriskt material genom intervjuer och observationer.

Viér intervjuteknik har varit vad Kreiner och Mouritsen (2005) kallar ”analytisk”.
Denna teknik innebdr att vi borjat med att lata intervjupersonen berétta med egna ord om
hur hen arbetar med strategi, styrning och samverkan, med vilka andra aktorer och utifran
vilka premisser. Efter hand har vi som intervjuare gétt in med fragor kring specifika
praktiker, och @ven forsokt problematisera en del av svaren vi fatt fran intervjupersonerna
direkt i intervjusituationen. Inte minst har vi, i intervjusituationen, forsokt relatera véra
intervjupersoners svar till svar vi fatt i andra intervjuer, frin samverkanspartner eller
utsagor vi funnit i styrdokument och strategiska dokument. Detta ger en intervju som
utmynnar i en reflekterande dialog déir vi som intervjuare far en djupare forstaelse for den
praktik som den intervjuade &r involverad i. Den intervjuade far, a sin sida, mojlighet att
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fordjupa sina resonemang, forklara sitt arbete utifran olika perspektiv och stélla eventuella
missforstind till rétta.

For att {3 till stdnd den hér typen av 6ppen och reflekterande dialog har vi lovat vara
intervjupersoner anonymitet. For de flesta av dem har det inte varit viktigt, medan andra
har varit mer ména om sin anonymitet. Darfor har vi valt att helt anonymisera var
empiriska berittelse — vi berittar till exempel inte vilka kommuner vi besokt, eller vilken
atgirdsvalsstudie det handlar om. Nar det behovs, for att fa ett sammanhang i beréttelsen,
och nér det inte gr emot konfidentialitetskrav, specificerar vi dock for vilken typ av
organisation respondenten arbetar. I 6vriga fall kallar vi helt enkelt varje person for
“aktor” eller ”intressent”.

Vi haller oss alltsé nira vart teoretiska ramverk i den empiriska berittelsen. Vi
kommer att prata om intressenter och intressen och om mangfald i termer av mal, aktorer,
intressenter, styrmodeller med mera. Vi kommer att visa pa samverkansarbetet, det vill
sdga forsoken att komma till beslut och avslut som béde slut och borjan pa processer.
Aven hir #r de tre valda samverkanspraktikerna kompletterande: forsta delen i empirin —
delen om strategi i praktisk samverkan pé nationell och regional niva — visar pd mycket av
arbetet som pagar innan 16ften ar givna, medan delen om atgérdsvalsstudien visar pé
arbetet i samband med sjélva avslutandet — avgivandet av 16ftet. Delen om
kontraktsrelationen dr den del som tydligast visar pa allt det arbete som kvarstar efter att
16ftet dr givet. Detta dr dock bara en liten del av vad dessa praktiker kan ldra oss om
intresserande samverkan. Lat oss darfor gi vidare till empiridelen.
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4. Samverkanspraktiker: Strategisk ekonomistyrning och
strategi som process

I det hér kapitlet presenterar vi var empiri. Det dr uppdelat i tre avsnitt utifrén tre olika
typer av samverkanspraktiker. Det forsta avsnittet beskriver strategisk samverkan pé ett
overgripande nationellt och regionalt plan mellan en mangfald aktorer som &r inblandade i
att fa transportsystemet att fungera. Det andra avsnittet beskriver atgérdsvalsstudien som
samverkanspraktik. Det tredje avsnittet beskriver samverkanspraktiker mellan
Trafikverket och nagra av dess entreprenorer, och hur kontraktet anvinds som 16fte.

4.1 Strategering, organisering och styrning, nationellt och regionalt

I samverkanspraktiker organiseras verkligheten pd en méingfald sétt, av en mangfald
aktdrer och intressenter, och i relation till en mangfald andra intressenter, aktorer,
organisationer, intressen, mal, ansvar med mera. [ vara intervjuer, observationer och
dokumentstudier har vi tagit fram ett antal sammanhang dér intressering och samverkan
sker i relation till andra pd en mer allmén niva — dér samverkan sker som en del av olika
organisationers strategier, men ocksé i relation till hur samhaillet i Ovrigt &r organiserat.
Utgangspunkten i det hir avsnittet dr alltsa att olika aktdrer forsoker organisera sig for att
identifiera och 16sa problem. Delvis forsoker de gora det sjdlva, men i de flesta fall finns
en insikt att det inte gar: de méste samverka. Samtidigt har varje organisation, aktor eller
intressent utvecklat egna intressen, sin egen styrning och sina egna visioner och strategier.
Dessa anvinds for att hantera en komplex och svarorganiserad vérld. En
kommunforetradare uttryckte det pa foljande sétt:

Jag tycker man gor lite fel om man tror att varlden — eller alla beslut och allt — ar
liksom strukturerat fran borjan och sen sa géller det bara att hitta rétt bana. Utan
jag ser det lite mer som att det &r ett kaos, och sd forsoker man strukturera in varje
projekt eller varje vdg i den hér organisationen.

Aven om léngt ifrin alla skulle g s lingt som att se virlden som ett "kaos”, ir detta
nagot vi ser hos samtliga aktorer. Verkligheten &r komplicerad och svargripbar och méste
organiseras. Och ddrifran far man gora sitt basta for att organisera och hantera den — sjilv
och i samverkan med andra. Négra av de viktigaste sétten &r att planera, sitta upp méal och
att forsoka forutspa framtiden med hjilp av prognoser.
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4.1.1 Planering, mdl och prognos

Planering ar ett av de vanligaste sdtten att hantera och organisera vérlden inom offentlig
sektor. Nar det giller transportsystemet och dess olika aktorer finns en méngd planer.
Trafikverket har en nationell transportplan, ldnstransportplaner och en verksamhetsplan.
De regionala kollektivtrafikmyndigheterna har sina planer och kommunerna har sina
planer (mer specifika transport- och trafikplaner, savél som oversikts- och detaljplaner
géllande samhéllsbyggnad i allmanhet). Dartill kommer planer som dr framtagna i
samverkan, sdsom regionala utvecklingsplaner, som ska ligga till grund for, men ocksa ta
hénsyn till, de olika planer och strategier som tas fram i de statliga, regionala och
kommunala organisationerna.

Varje organisation har med andra ord sina planprocesser, dér problem (ofta kallade
brister””) och 16sningar hanteras och prioriteras. Genom att ha en tydlig process for detta,
gér det att omsitta strategiska idéer i handling. For Trafikverkets del, regionalt, beskrivs
denna process i stora drag enligt foljande:

Numera dr man ju noga med att liksom identifiera brister &n ga pa losningar pa en
gang [...] da gar det till en "bristbank” som vi kallar det [...] hér ligger det ju
huller om buller kan man sdga [...] Sen har vi ju en prioritering bland bristerna
[...] och s& gor man atgérdsvalsstudien [...] da far vi massor av atgirder har for
prioriterade brister.

Strategiskt och utvecklingsméssigt arbetar Trafikverket regionalt mycket med att
identifiera brister. Dessa kan vara stora eller sma och identifieras av Trafikverket sjdlva
eller av andra aktorer — fran medborgare till andra organisationer som till exempel
kommuner eller andra samverkanspartner. For att kunna gora detta pd ett meningsfullt sétt
behover Trafikverket involvera sig i de regionala fragorna, och finnas pa plats pd manga
olika stdllen. De maste intressera sig for sin omgivning, i stort och smitt, men dven
intressera sin omgivning for vad som ér aktuellt for Trafikverket just nu. Som en
konsekvens blir uppdraget stort och komplext — bristerna blir manga, och det géller att
kunna prioritera och baka ihop ritt frigor med varandra.

Pa en strategisk niva innebar det att komma Overens om de stora dragen, att skaffa en
problembild som hinger ndgorlunda samman med andra aktorer. Darfor har Trafikverket
regionalt tagit fram ett eget dokument — ett framkomlighetsprogram — som bdde ska
reflektera Trafikverkets syn pa vilka problem som ska 16sas i regionen och ta hdnsyn till
samverkanspartners idéer och strategier. Har handlar det, som i citatet ovan, mycket om
att identifiera problem och brister, och inte ga for snabbt in péd losningar (4ven om en hel
del sadana forslag dven presenteras i programmet). En gemensam problembild &r forsta
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steget 1 en god samverkan, och dirfor understryks vikten av dialog mellan olika
intressenter 1 framkomlighetsprogrammet.

Efter detta ska l6sningar tas fram — ocksa det i samverkan. Har ér strategin, frén
Trafikverkets sida, att jobba med atgédrdsvalsstudier (ndgot vi kommer att analysera
nidrmare i nésta avsnitt) men ocksa att arbeta utifran sin planeringsprocess och utifrdn de
mél som satts upp. Aven finansiella restriktioner spelar roll for vad som kan goras. Oftast
utgér prioriteringar och arbetet med losningar fran transportpolitiska mal, sdsom
tillgidnglighetsmal, trafiksékerhetsmél och miljomal. Mycket handlar om att sétta sig in i
problembilder och hantera brister — att intressera sig for omvarlden. Samtidigt menar flera
av de intressenter vi talat med att &ven om Trafikverket adr duktiga pé att lyssna pd och
intressera sig for andra, regionalt, sa blir det ofta som Trafikverket bestdmt nér det vél
kommer till handling. En Trafikverksrepresentant forklarar det s& hér:

Generellt skulle jag nog tro att Trafikverkare [skulle] sdga att vi dr lyhorda. Jag
tror ddremot att medborgare eller néringsliv skulle sdga att vi absolut inte &r
lyhorda [...] for att vi inte tillmdtesgéar behoven, medan vér lyhordhet definieras
som att vi faktiskt lyssnar pd behoven, men motiverar varfor vi inte kan uppfylla
dem. I bésta fall motiverar, i vérsta fall bara sdger nej [...] [ ménga fall &r vi ju
styrda av direktiven, ytterst, och sedan lagar f6r vad vi kan gora.

Niér det géller att bestimma vad som kan och ska goras (och inte goras) blir
planeringsprocessen och malsdttningarna viktiga. Genom att aberopa de langsiktiga
planerna, direktiven de bygger pa och de mélsittningar som tagits fram, gér det att
motivera vissa losningar och genomfora det som &r enklast for Trafikverket. Det kan vara
frustrerande for samverkanspartner. Flera av de intressenter vi intervjuat har ocksa pétalat
att de upplever ett problem med att Trafikverket tenderar att ldgga stor vikt vid sina
prognoser, och ddrmed forlorar en del mojligheter att styra samhéllsutvecklingen i 6nskad
riktning. Det finns ocksé de som menar att detta &r institutionaliserat 1 Trafikverket, och
att det leder till mer biltrafik pa bekostnad av andra fardmedel. En intressent uttryckte
foljande:

Alla som har last trafikplanering pa 60-talet, de har liksom lért sig rakna pa
prognoser, de har lirt sig bygga stort. Aven om fyrstegsprincipen, hela det hir med
atgérdsvalsstudier, forsoker ta in steg ett och tva-atgirder sa blir det ofta att man
enas om nagon stor jétte-halleluja-motorvig, och sen driver man det i 40 ar och till
slut sé blir den av.

Samtidigt menar dven denna intressent att mycket fordndrats de senaste aren, och att
Trafikverket 6ppnat upp for mindre prognosbaserad styrning — inte minst genom att tala

14



mindre om kapacitet och mer om till exempel tillgénglighet och framkomlighet. Det visar
sig att denna kritik ar kénslig for Trafikverket. En Trafikverksrepresentant utbrast vid ett
tillfalle:

Jag blir irriterad nér de séger att vi dr prognosstyrda: vi dr mélstyrda! Men vi tar
fram prognoser som visar hur samhillet utvecklas.

Den malstyrning som denna Trafikverksrepresentant refererar till kallas ibland, av véra
intervjupersoner, bade pd Trafikverket och hos dess samverkanspartner, for
’viljestyrning” eller ”planeringsstyrning”. Detta sétt att tdinka verkar ha slagit igenom
brett inom trafikplaneringen pa senare tid, och manga av de vi intervjuat understryker att
de dr ovana vid det. Hos flera av dem hors en viss ambivalens kring anvdndandet av
prognoser och trafikmodeller, och de menar att det som kommit nu, med mer mal-,
planerings-, och viljestyrning, &r ett delvis nytt sdtt att jobba strategiskt med trafik- och
samhillsplanering. En kommunrepresentant forklarar:

Trafikmodeller i sig dr inte okontroversiella. Varje trafikmodell bygger sa klart pa
en mingd med antaganden om olika saker, som hur manga bostdder ska vi ha? Vad
hiander med befolkningsékningen? Vad hidnder med ekonomin? Vad hédnder med
parkeringsavgifter, trdngselskatter, nya tunnelbanelinjer, tunnelbanetaxan? Det dr
som alltid en avvigning mellan mangder av olika mélberédkningsmodeller, vilja,
erfarenhet. Det dr ju ingen ren vetenskap det hér.

For att det ska bli farre okénda variabler i modellen, behdver sdvil malstyrning som
planering stirkas — for att prognosmodellerna ska fungera, behéver modellmakarna veta
vilka méal som finns, vad som planeras, och ddrmed vilka antaganden som &r rimliga att
gora. Argumentet verkar dd vara: varfor inte fokusera pa just dessa mal och planer istéllet
for de osdkra prognoserna?

Detta har aktualiserats vidare, da aktorer i regionen engagerat sig i samverkan och
jobbat fram en regional utvecklingsplan. I denna plan planeras det for ndgot som kallas
for ’regionala stadskdrnor” — en skillnad fran nuvarande situation dir det finns en tydlig
stadskérna i regionen. Kring dessa kdrnor ska savil bostdder som arbetsplatser forlaggas,
och transportsystemet ska planeras efter detta. Det finns en forhoppning att detta ska
“véanda” pa trafikflodena, eftersom ménniskor — dr det tinkt — kommer att jobba och bo pa
flera olika stdllen. Det ska i sin tur leda till att personstrémmarna kommer att gd 4t méinga
olika hall under alla tider pa dagen, istéllet for att, som idag, gé& at ena hallet pA morgonen
och &t andra hallet pa kvillen. Detta krdver dock att alla inblandade aktdrer uppfyller sina
uppdrag och gor sa som de har sagt; mélet med regionala stadskidrnor behdver uppnas for
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att prognoserna ska bli relevanta och rittvisande i slutindan. Samtidigt innebar detta hart
jobb, mycket samverkande och kontroversiella beslut. En kommunrepresentant forklarar
hur hen ser pé skillnaden mellan det prognosstyrda och vad hen kallar viljestyrning:

Prognosstyrd, det &r ett ganska skont sdtt att jobba mot. Niar man ska borja gora
viljestyrt, dd maste man gora nagonting for att se till att det blir som man vill.
Infora p-avgifter, ta ner antalet parkeringsplatser, gora ganska obekvdma beslut for
vissa. Man kommer ju att stdlla till det for vissa medborgare, och kanske
affarsverksamheter. [...] Jag ser det som skillnaden mellan om man later
prognosen styra eller om man tar fram nadgonting och sedan gor de hér
trafikberdkningarna i ett senare skede.

Prognoser och trafikmodeller ska alltsa inte lamnas dédrhén nér fokus ldggs pa en annan
typ av styrning — oavsett om man kallar den mal-, planerings- eller viljestyrning. Daremot
kravs det, menar flera av vara respondenter, politiska beslut om vad som ska uppnés
strategiskt, sa att det gér att bestimma den allménna riktningen for planering och vad som
kan anvindas som underlag for prognoser. Forst ndr det finns en dvergripande gemensam
problembild, gér det att fora trafikslagsdvergripande diskussioner och borja samverka
forutséttningslost kring losningar. Hér blir generella malbilder ocksé viktiga.

Fran véra intervjuer, observationer och dokumentstudier ser vi att strategisk samsyn
kan skapas pa en 6vergripande, ndstan abstrakt nivd. Malen &r gemensamma — alla aktdrer
vill ha "hallbara transporter”, ett “robust transportsystem”, transportera manniskor och
varor — inte fordon” etcetera — men aktorerna &r langt ifran eniga hur detta ska goras.
Darfor behover varje intressent gora sina egna planer, utifrn sina egna forutséttningar;
det dr genom att intressera sig for andras planer, och forsoka fa andra att intressera sig for
sina planer, som samverkan kan ta fart. Alla intressenter behover vara proaktiva — planera
och organisera sin egen verklighet — for att skapa en mangfald forslag som sedan alla
intressenter kan intressera sig for, reagera pa och samverka kring. Och nér alla proaktiva
planer mots, rinner mycket ut i sanden: ingen vinner, och alla reagerar pd varandra. Eller,
som en foretriddare frdn den regionala kollektivtrafikmyndigheten uttryckte det:

Det enda man vet med planering, det dr ju att det inte blir som man har tankt sig.

4.1.2 Utbud, efterfrdgan och behov

Forutom planer, mal och prognoser behdver de samverkande aktorerna arbeta i relation
till fragor om vad de har att utgéd fran — utbudet av trafiklosningar, vad andra aktorer vill
ha och ir beredda att betala for — det vill séiga efterfragan, och vad samhillet och olika
intressenter behover. Harigenom blir uppdraget &n mer komplext, och kridver &n mer
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samverkan. De flesta aktorer menar att det inte gar att arbeta enbart efter en
marknadslogik, eller bara efter en behovslogik, utan att de méste ta hdnsyn till bada.
Dessutom kan behoven variera frén plats till plats, och dven om det géar att ta fram
intressanta data kring vad som efterfragas pa olika platser blir problemen &nda till slut
politiska: ndgon maste bestimma vad som behdvs hir och nu. Behov ér ibland specifika
och kan losas av enskilda aktorer, men det finns ocksd gemensamma frigor som behover
16sas av “branschen” — det vill sdga samtliga aktorer som &r involverade i
transportsystemet. Hér dr Trafikverket en viktig part, men langt ifrdn den enda. Foljande
ar ett utdrag ur en intervju med en samverkanspartner, angaende det nationella arbetet
med persontransporter och behovet att 6ka andelen kollektivtrafik:

Samverkanspartner: I Trafikverkets regleringsbrev for i ar sé stir det att
Trafikverket ska verka for det 6ppna fordubblingsmalet, och det ar ju
kommunernas, landstingens och regionernas verksamhet. Och dér har ju jag fragat
efter d&, hur kommer ni [Trafikverket] att verka for det? Och &nnu inte fatt ndgot
svar.

Intervjuare: Vad ér fordubblingsmalet?

Samverkanspartner: [...] det dr ett mal som man [i branschen] har enats om. En
vision, kan man séga. Det blev ndgonting som det gick att diskutera, att forhalla sig
till, som triggade diskussioner. Och har varit och dr en politisk motor. Det &r
politiskt viktigt, och ocksa ett sétt att hinga upp kollektivtrafikens aktivitet, eller
existensberéttigande. [...] Nu ser vi ju att de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna har utokat utbudet ganska mycket. Och det har ju
ocksa gjort att kostnaderna har dkat vildigt mycket. Men dér har man ju gjort en
investering, for att locka fler resenérer — 0ka attraktiviteten. Men det kanske tar ett
tag innan man [som resendr] forstar hur bra det &r. Att ”’ja det hir funkar nog for
mig” [...] Men det har blivit en diskussion igen om fordubblingsmalet.
Trafikverket har det i regleringsbrevet for i ar och Trafikutskottet har aktualiserat
det. Och antalet resor har 6kat, men ocksa kostnaderna. Men vilka ytterligare
atgérder behovs? Vi har olika ingédngsvérden, som sagt, alla aktorer. Och hur
forhaller vi oss till varandra, vad kan vi verka for? Vad vill vi, helt enkelt? [...] och
det handlar inte bara om kollektivtrafiken som en isolerad foreteelse, utan ett
samhaéllsansvarsperspektiv. Och dar ér ju Trafikverket en jétteviktig spelare.

I denna diskussion blandas frdgorna om utbud, efterfrdgan och behov. Branschen har
kommit 6verens om att det finns ett behov av att utoka savil andelen resande med
kollektivtrafik som marknadsandelen for kollektivtrafiken. Ett sétt har varit att arbeta med
okat utbud, men det ar dyrt och tar tid. Darfor behovs andra styrmedel, menar ménga. En
Trafikverksrepresentant forklarar vad hen ser som problematiken med att forsoka paverka
efterfragan av kollektivtrafik med enbart en utbyggnad av utbud:
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Ekonomiska styrmedel maste till: i ekonomisk mikroteori &r utbuds- och
efterfrigekurvorna separata, sd det maste till politiska beslut som tar upp ”pris”.

Det gér, med stdd i nationalekonomisk teori, att argumentera for ekonomiska
styrmedel som paverkar individen pa ett finansiellt plan. Detta ses i flera fall som mer
effektivt dn att forsoka fordndra resvanor genom att enbart skapa ett storre utbud av
kollektivtrafik och cykelbanor och att hélla ner utbudet av trafikerbar bilvdg och
parkeringsplatser. Okat utbud av kollektivtrafik och cykelbanor 4r som sagt dyrt,
involverar flera aktorer och tar lang tid — ménniskor &ndrar resbeteende for langsamt —
medan ekonomiska styrmedel tvingar individer att fatta beslut utifran sin
privatekonomiska situation. Samtidigt dr problemet inte 16st; en enkel 16sning ar istéllet
borjan pé andra problem. En kommunforetradare uttryckte f6ljande, nér vi diskuterade
16sningar pa tréingselproblematik:

Jag har en 16sning pé allt! Det &r ju att hdja p-avgifter, hoja tringselskatter rétt upp:
sen ar det klart! Men déa far vi ju ett klassamhélle och ditten och datten, sa det &r ju
ytterligare problem pé det.

For kommunerna innebér ekonomisk styrning inte nddvandigtvis en ldngsiktigt hallbar
16sning. Ambitionen att styra ekonomiskt, med ett marknadstéank, dr politiskt kénsligt; att
laborera med pris for att reglera efterfragan stoter sig ldtt med olika uppfattningar om vad
olika grupper i samhéllet behover. Samtidigt ar det lika kénsligt att satsa stora pengar pa
en utbyggnad av ett utbud av kollektivtrafik som &verstiger nuvarande efterfragan — dven
om argumentet dr att fordndra resvanor pa lang sikt. For Trafikverkets del innebér detta
att mycket ligger utanfor deras jurisdiktion. For att 16sa problemet med trangsel pd det
egna viagnitet, behovs politiska beslut om ekonomiska styrmedel — frdn regeringen om
tringselskatter och kommuner om p-avgifter — och frén regionala
kollektivtrafikmyndigheter nér det géller utbud av kollektivtrafik.

Hallbara transporter och en 6kning av kollektivt resande krdver med andra ord
samverkan mellan en rad intressenter. Trafikverket, landsting och regioner, kommuner,
statliga foretag, privata foretag och intressegrupper ér involverade i detta arbete. Har
kommer ocksa en méngfald intressen till ytan, inte minst de kommersiella. Dessa
intressen dr beroende av att grundforutséttningarna dr klara, och att det finns en
langsiktigt vél fungerande marknad att verka pd. Framfor allt finns det intresse av att folja
och utveckla efterfrigan i transportsystemet; &ven kommersiella aktorer ar darfor
intresserade av samverkan. En av representanterna fran den kommersiella sidan vi talat
med &r frén ett statligt foretag. Med staten som édgare méste detta foretag balansera
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avkastningskrav med dgardirektiv som pdminner om myndigheters regleringsbrev.
Representanten fran detta foretag beréttar:

[D]et finns delar i den hér infrastrukturen som man bedémer kan bedrivas pa
kommersiell basis. Och det ar vl det uppdrag vi har: vi har ett uppdrag som
statligt bolag att bidra till att fler reser med jérnviag, eller kollektivt, och att mer
gods forflyttas den grona viagen. Och vi ska gora detta inom ramen for
affarsmissighet [...] Vi dr ingen myndighet, vi kan inte kréva, eller bara
bestimma. For oss géller det att vi hela tiden kommer dverens med kunder. Det
maste hela tiden finnas en part som dr beredd att inga ett avtal med oss pa
kommersiella villkor [...] Over en konjunkturcykel har vi ett avkastningskrav p
12 % [...] Vi har dven ett strategiskt hallbarhetsmal som gér mot héllbara
transporter, ddr vi méter utvecklingen av antalet besdkare pa stationer. Det dr vart
bidrag, attraktiva stationer &r ett bidrag till att fler reser kollektivt.

Denna samverkanspartner har tillsammans med Trafikverket arbetat fram
ansvarsomraden. Trafikverket verkar i "huvudsystemet”, det vill siga med de delar av
systemet dér fordon ror sig, medan samverkanspartnern arbetar i ’sidosystemet” dér
annan viktig infrastruktur (till exempel vénthallar, butiker, arbetsplatser, bostider)
utvecklas. Som kommersiell aktor forsoker samverkanspartnern skaffa sig insyn i vad
som fOrsiggar i huvudsystemet: genom att veta det gér det att strategiskt planera for vad
efterfrigan kommer att bli. Om det gér att forutse efterfrdgan, kan ett utbud i sidosystemet
skapas som bdde uppfyller kommersiella krav och uppfyller ett samhéllsbehov dir
kollektivt resande ska dka. Dessutom fungerar det statliga bolaget som katalysator f6r den
ovriga marknaden. Genom att initiera projekt, tar de den initiala investeringsrisken,
varefter privata aktorer kan haka pa en utveckling som dé ar etablerad. Med
foretagsrepresentantens egna ord:

Vi utvecklar stationsomraden dér folk kan leva, bo och arbeta. Det bidrar till att
fler reser kollektivt [...] Genom att vi sétter igdng arbetet med [ett stationsomrade]
och grannen till [stationsomradet], sd blir det en katalysator for andra
fastighetségare att dra igang sitt bygge av bostidder och annat.

Samtidigt kan det, dven for ett statligt bolag som ska vara kommersiellt, vara svart att
gd emot en efterfragekurva. Mycket fokus ldggs pa stora projekt i stora stader, medan det
blir svarare att skapa ett vil fungerande “’sidosystem” dér efterfrdgan ar 1g. I intervjun
med representanten for det statliga bolaget — Trafikverkets samverkanspartner — uppstod
foljande diskussion:

Samverkanspartner: Vi ser en mycket stark urbaniseringstrend i Sverige kring de
tre storstadsregionerna [...] Om de hér regionerna ska kunna fortsétta att véxa,
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attrahera duktig arbetskraft, utvecklas ekonomiskt och sa vidare, ja men da méste
folk kunna bo och ta sig fram.

Intervjuare: Ni underbygger en viss trend? Du pratar om urbanisering — den drar ni
nytta av, kan man sdga. Ni underlédttar urbanisering?

Samverkanspartner: Vi uppratthaller i alla fall ett fungerande system, dven om vi
inte diger en station i glesbygden lingre. Aven om det inte finns affirsmojligheter i
en sddan station, s fortsétter vi genom ett dotterbolag i en sddan station och
upprétthaller de funktionerna som behovs for att uppritthdlla en fungerande
stationsfunktion. Véntsal, bevakning, stidning, tillgédnglighetsanpassning, en del
basfunktioner som dr da frikopplade fran faktumet att man éger huset eller inte. Att
som bolag édga fastigheter som inte gar ihop ar inte hallbart [...] Det kénns inte
som nagonting som passar med den organisationsformen som vi har.

Trafikverket kan verka i ”huvudsystemet”, och fokusera pa transportbehov, men
’sidosystemet” utvecklas frimst — om &n inte uteslutande — dér efterfrdgan kan
prognostiseras som 0kande. Hér verkar organisationsformerna spela roll: kommersiella
bolag maste verka och skapa utbud dir efterfrdgan finns och kommer att finnas. [ en
samverkan som utvecklar hela systemet — huvudsystem sévil som sidosystem — och dir
savil offentliga som kommersiella intressen samverkar, foljs efterfrigekurvan girna upp
och forstirks. Detta kan ha konsekvenser lokalt och regionalt, dér behoven kan uppfattas
skilja sig fran radande efterfragan, och de nationella intressena.

4.1.3 Lokala, regionala och riksintressen

Transportsystemet stracker sig 6ver hela landet, och har dérfor en méngd olika funktioner.
Dessa funktioner beror pé vilket utbud som redan finns, men ocksé péd hur behov och
efterfragan utvecklas. Det finns ocksd manga sétt att samverka kring detta. Det pdgar en
sverigeforhandling for att reda ut hur transportsystemet ska utvecklas nationellt, men
ocksa med regionala inslag och tankar kring samfinansiering. Olika trafikslag har olika
organisationer, dir nationella, regionala och lokala intressen behdver samsas. Till det
kommer hénsyn till bade offentliga och kommersiella intressen. Detta har aktualiserats
inom tégtrafiken de senaste &ren, dér ndgra av véra intervjupersoner menar att lokala och
regionala intressen har fétt stryka pé foten. En samverkanspartner beréttar hur hen ser pa
en del av denna problematik:

Den regionala trafiken vixer véldigt mycket: det har blivit mer och mer regionaltag
i trafik. Da [behdvs] politiska beslut pa véldigt lang sikt, men tdgplanerna ar
ettariga. Och sa har vi en helt avreglerad marknad pa den ldngviga persontrafiken.
[Sedan har det] borjat vixa fram storregionala nit med tigtrafik. Och dem planerar
man ju pa 1015 ars sikt. Till exempel i Milardalen. For att tillgodose
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arbetspendlingen, vardagsresande. Och det leder ju till ekonomisk tillvaxt och till
regionforstoring. Det far ju positiva effekter pa arbetsmarknaden. Och dven
Oresundstag i Skéne, som striicker sig dver flera lin.

Enligt denna samverkanspartner ligger sdvil den centraliserade planeringen som den
nationella politiken “efter” den regionala utvecklingen. Detta blir sérskilt problematiskt
pa jarnvigen dér olika intressen méste samsas, och kapaciteten dr begransad och tar lang
tid att bygga ut. Det blir 1tt sa att nationella och kommersiella intressen tar over. I
sverigeforhandlingen finns ocksa dnskemal fran alla inblandade intressenter att
investeringar samfinansieras — nagot som stéller de olika intressena mot varandra.
Representanten fran samma samverkanspartner fortsatter:

Om en kommun till exempel investerar i en ny tagstation sa finns det i dag ingen
garanti fOr att ett tdg far stanna dér. Och det innebér ju en véldigt stor investering
for kommunen. Och dér vill vi att man ska fa ndgon slags garanti for att man har
gjort den investeringen, sa att man kan fa en garanti for att tdgen stannar dér. Och
det kan man 16sa pa olika sétt. Det dr ju ocksa viktigt for oss i
Sverigeforhandlingen, att de investeringar som kommuner [eller
landsting/regioner] gor ska man liksom kunna fa nagonting tillbaka for. For vem
vill bygga en station om det inte kommer att stanna nagra tag dar? Det dr ju inte
kul om de bara swishar forbi.

De regionala och lokala samverkansparterna vill med andra ord, precis som de
kommersiella aktorerna, ha langsiktiga spelregler for att investera. Samtidigt finns en
spanning dven gentemot det kommersiella: dir de kommersiella intressenterna vill ha en
stabil efterfragan av persontrafik for att kunna skapa ett utbud, 6nskar de offentliga
intressenterna ett stabilt utbud av persontrafik for att kunna bygga upp samhéllet kring
detta utbud. Det visar sig svart att samverka kring detta, nér lokal och regional politik star
mot kortsiktig planering och marknadstink. Samverkanspartnern forklarar igen:

Trafikverket har ju en tigtilldelningsprocess. Man far tdglagen tilldelade for ett ar i
taget, dir det finns vissa kriterier. Och den processen har vi kritiserat dd. Och den
haller pa att goras om, vet jag ocksd. Men [vi har varit kritiska] just for att det
sattet man 16ser det pa. Det dr en tjdnstemannaprocess, medan kommuner,
landsting och regioner har beslutat politiskt. Och da blir det en konkurrens och
ibland blir det inte mysigt. For, jag tror att det var for tva ar sedan, blev en
kommun helt utan tdgstopp, och det gar ju liksom inte. Och déa har man 16st det
genom att sitta de hér operatdrerna i samma rum och ’sa far ni 16sa det”. Och dér
maste man hitta ett annat forhallningssatt.

Aterigen kommer behovet av en dvergripande samsyn upp — forsta steget for en
fungerande samverkan. Samtidigt dr det médnga dimensioner som ska in. Politiska

21



intressen ska samsas med kommersiella, och regionala och lokala intressen ska samsas
med nationella. Citatet visar ocksa att Trafikverket intresserar sig for vad
samarbetspartner foreslar, och den kritik de kommer med — processen haller pa att goras
om.

Det ar dock inte bara Trafikverket som intresserar sig for sina samverkanspartner.
Aven samverkanspartner intresserar sig for Trafikverket — inte minst for Trafikverkets
forutsittningar att agera. En av de intervjuade kommunerna har arbetat i ett flertal projekt
med Trafikverket. Nir vi frdgade hur denna samverkan gér till, mer specifikt, tog
representanterna for kommunen upp ndgra projekt som exempel pa vilken strategi
kommunen anvénder:

[D]et blir ju mycket bevakande av inriktningen av dversiktsplanen. Om man ska
titta pa helheten [...] Da far man titta pa de styrsignaler som finns. Bade vad det
géller nationella, regionala, kommunala och sa vidare. Sa att det finns ju pa ménga
olika plan, och det blir ganska méanga mal och inriktningar, och inte séllan
malkonflikter ocksd, som behover hanteras pa nagot vis. Utifrdn mitt perspektiv att
titta pa det sa kan det handla om fysisk planerings paverkan pa hilsa till exempel.
Da kan vi ju styra i ett folkhdlsomal. D4 finns ju manga mal. Det finns ju dven de
hir klimatkonventionerna och sa, som tas via staten eller regeringen beslutar via
FN.

Har kommer mélstyrning upp igen, men ocksa med tilldgg av betydelsen att titta
lokalt, regionalt, nationellt och till och med internationellt. Fragan &r vilka planer och mél
som finns artikulerade pd dessa olika nivder, vad som hinger samman och vad som
konflikterar. I bésta fall gér det att uppfylla flera mal med ett projekt, men ibland sa kan
ett projekt vara positivt for ett mal, men negativt for ett annat. Det viktigaste &r dock, for
denna kommun, att fa saker gjorda lokalt. Darfor intresserar de sig framst for att hitta
mojligheter att skapa handling. Vi hade f6ljande diskussion med kommunforetradaren
angdende hur de arbetade med ett av sina projekt:

Kommunforetrddare: Vi gav i uppdrag till en konsult att gd igenom alla nationella
styrdokument som styr Trafikverkets ansvarsomraden for hanteringen av
cykeltrafik [...] Vi ska ju driva cykelfrdgor: utifran trafikstrategin som vi har i
kommunen, sa ska vi prioritera gang-, cykel- och kollektivtrafik. Da ska vi driva
det i det hdr projektet [ocksé]. I det hir projektet sé tycker vi att staten inte tar sitt
fulla ansvar for det. D& gér vi igenom alla nationella dokument, sammanstéller det
och tittar — finns det anledning att dndra vart stéllningstagande? Och just i det har
fallet sa fanns det inte det. Och sé lyfter vi det med Trafikverket, de tar hem den
hir frdgan och diskuterar det in-house och sen sé, ja, kom det fram da just i det hér
fallet en 16sning for den hér projektdelen. Men det dr ju en typisk sén [frdga] som
kopplar ihop lite olika bollar.
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Intervjuare: S& ni fick ut ndgot av att studera nationella styrdokument?

Kommunforetradare: [...] genom att sammanstilla det hir sa bekriftade det i det
hér fallet var uppfattning. Men det kan ju ocksa bli at andra héllet, att man [som
kommun] har fatt nagon form av fel verklighetsbild. Och den hir uppfattningen
som vi hade, den stimde ju inte riktigt 6verens med Trafikverket, hur de fick sin
projektstyrning, kan man sdga. Och i deras projektstyrning fanns inte den hir
fradgan med tillrackligt tydligt. Vilket gor att sjdlva projektet inte visste hur de ska
hantera cykelfragor.

Intervjuare: S& i deras [Trafikverkets] styrdokument sa borde det egentligen ha
funnits med cykel?

Kommunforetriddare: Ja, det borde ha droppat ner hela végen, projektbestallning
och sa, tydligare. Det tycker vi da (skrattar). De kanske fortfarande tycker
annorlunda, men vi tycker det. Men déremot sa kom vi definitivt langt i
gransdragningarna mellan ansvarsomradena, déir det i det har fallet 4r sd att
Trafikverket har ansvar for de regionala cykelstraken. Det ér en regional
cykelfrdga. Men det &r lite klurigt med cykel, just dérfor att det inte alltid tas fram
en arbetsplan for en cykelvig, utan det hamnar ofta pd kommunal mark. Och da
hamnar man ju i det hir, vem har egentligen driften [...] Om det nu &r kommunal
mark, det dr inte sjalvklart att Trafikverket bara kan komma dit och bygga da. Ska
finansieringen komma fran Trafikverket och sen kommunen bygga? Det dar &r inte
16st alls, utan vi bara tydligaregjorde ansvarsomradet inom deras egna arbetsplan.
Deras juridiska gréns, om man sédger. S& sammanstéllningen av dokumenten gav
bade Trafikverket och oss en bra sammanstillning.

Aven denna representant forsoker sitta ord pa behovet av att vara dverens, strategiskt;
strategier ska vara allméngiltiga. Det som ska kunna anpassas ér de praktiska verktygen.
Samtidigt visar dessa diskussioner ocksa vikten av att ha konkreta mal och planer — det ar
dessa som kan anvédndas for att intressera andra. Genom att gd igenom Trafikverkets
styrdokument — deras intentioner — gick det att se vad som kunde goras béttre i just detta
samverkansprojekt. Aven om det bara tog dem ett steg framat, och mycket éinnu inte &r
16st, s& var det forsta steget mot nadgot som kan séttas i verket. Genom att ha tydliga mal,
planer och projektbeskrivningar gar det ocksaé att fa saker gjorda — &ven om man inte
nddviandigtvis dr overens.

Detta avsnitt har handlat om hur samsyn skapas pa en 6vergripande niva, men ocksa
om hur mycket som undslipper denna samsyn; strategisk samverkan lyfter fram en
mangfald problem som méste hanteras. En del problem hanteras organisatoriskt, eller
hierarkiskt. Varje organisation gor sitt, enligt principerna for sin egen styrning och sina
egna planer. Andra saker tas vidare for ytterligare samverkansarbete. Det ar till dessa
samverkansformer vi nu gar.
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4.2 Atgardsvalsstudie enligt fyrstegsprincipen

For att komma vidare frén strategisk planering till specifika l6sningar — dtgérder — har
Trafikverket tagit fram en process: atgiardsvalsstudie enligt fyrstegsprincipen. I samband
med att behovet av samverkan véxt fram, har det ocksé konstaterats att planprocesser bor
inledas med forutsittningslosa studier som inte nddvandigtvis utgér fran specifika objekt.
Detta ldggs fast i propositionen ’Planeringssystem for transportinfrastruktur” (Prop.
2011/12:118). Enligt propositionen behdver forberedande studier ha en ”principiell
karaktir” (s. 89). Citatet i avsnittet ovan fran en Trafikverksrepresentant — att planeringen
inte ska gd mot 16sningar direkt — har alltsé stdd i riksdagsbeslut, baserat pd offentlig
utredning och proposition. Processen i sig, samt riktlinjer for hur den ska genomforas, har
tagits fram genom dialog mellan flera aktorer, som till exempel Boverket, Sveriges
Kommuner och Landsting samt Trafikverket. Aven processen for samverkan har tagits
fram genom samverkan. Processen for en atgirdsvalsstudie beskrivs i figur 4.1, tagen fran
Trafikverkets hemsida.

Forma
Prova inriktning
tankbara och

Forsta

Initiera . :
situationen

I6sningar rekommendera
atgarder

Flexibel och situationsanpassad, kunskap- och dialogbaserad studie med tydlig
dokumentation.

Figur 4.1. Trafikverkets processmodell for dtgdrdsvalsstudier.

Aven om processen som illustreras i figur 4.1 utgér frin fyra steg, ir det inte dessa
som givit metoden sitt namn. De fyra stegen utgér istéllet fran olika typer av atgérder som
ska resoneras kring i tur och ordning — och dédrmed ocksa prioriteras i denna ordning.
Dessa ér, enligt Trafikverkets hemsida:
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”Tank om”
Det forsta steget handlar om att forst och framst dverviga atgirder som kan
paverka behovet av transporter och resor samt valet av transportsétt.

”Optimera”
Det andra steget innebér att genomfora atgiarder som medfor ett mer effektivt
utnyttjande av den befintliga infrastrukturen.

,,Bygg Om”
Vid behov genomfors det tredje steget som innebér begransade ombyggnationer.

”Bygg nytt”
Det fjarde steget genomfors om behovet inte kan tillgodoses i de tre tidigare
stegen. Det betyder nyinvesteringar och/eller stdrre ombyggnadsétgarder.

En uttalad avsikt dr att steg ett och tva ska prioriteras. Tanken r att dessa atgardstyper
ar kostnadseffektiva, kan resoneras kring i samverkan med flera aktorer och stor det
befintliga systemet minimalt. Steg tre och fyra &r mer traditionella atgdrder, men kostar
mer, kan kriva omfattande forhandlingar mellan olika aktorer och har storre paverkan pa
systemet som helhet.

Sammantaget handlar atgérdsvalsstudie enligt fyrstegsprincipen om att borja samverka
kring en dtgird forutséttningslost, det vill sdga pa idéstadiet eller utifran en mer principiell
utgdngspunkt, och sedan ndrma sig atgdrden med prioritet pé att tdnka om”, snarare dn
att bygga nytt. I detta avsnitt kommer vi att undersoka det omfattande arbetet och de
svarigheter som ingar i denna process. For att gora det har vi foljt delar av en specifik
itgirdsvalsstudie (frdn och med nu anvinds forkortningen AVS) som genomforts i den
region vi studerat.

4.2.1 Ndr regionala strategier och aktérer méter varandra

I detta avsnitt behandlar vi alltsd en specifik AVS. Samtidigt vill vi knyta an till tidigare
avsnitt om strategering, organisering och styrning genom att visa hur en mangfald
strategier och aktdrer kan mota varandra i samband med en specifik AVS. De generella
utgdngspunkterna for denna AVS ér dirfor de som vi stotte pa i foregdende avsnitt.

Varje AVS ir dock specifik. Olika AVS:er kan ocksa vara olika stora, och olika
komplexa. En del involverar tva aktorer, en del involverar en méngfald intressenter. En
del gér fort, Idser sig snabbt, medan andra i princip kan ta ar. Denna AVS hade, nir vi
kom i kontakt med den, varit igdng ett drygt ar, och var pa vig att slutforas. Den
behandlar en végstrackning genom en del av regionen, och involverade darfor, forutom
Trafikverket, tre kommuner och den regionala kollektivtrafikmyndigheten. Samtliga dessa
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aktorer har samverkat tidigare, med strategier och planer for regionen och i tidigare
AVS:er. Men de har ocksa arbetat fram sina egna strategier och planer, och arbetar med
egna objekt i sin samhallsbyggnad.

Som vi visade i foregdende avsnitt, dr dessa aktdrer forhéllandevis eniga pa en
overgripande niva: i hog grad delar de en problembeskrivning for regionen. En viktig del i
arbetet med att bli 6verens har varit att ta fram tydliga strategiska dokument foér hur man
ser pa utvecklingen av regionen. Den regionala utvecklingsplanen, som specificerar hur
savil trafik som Ovrig samhallsutveckling ska ske, dr ett viktigt dokument. Samtidigt har
de olika aktorerna tagit fram egna strategiska dokument. En av de kommunala aktorerna
har arbetat med sin trafikstrategi, som de kallar ”framkomlighetsstrategin”. Idén &r att
strategin ska underbygga en utveckling dér alla invénare kommer fram, och ligga till
grund for diskussioner om hur de ska komma fram. Strategin dr ocksé ténkt att vara
kompatibel med 6vrig samhéllsbyggnad, framfor allt i kommunen, men ocksé i regionen.
En representant for denna kommun beréttar:

Framkomlighetsstrategin, skulle jag sdga, dr i princip ett underdokument till
oversiktsplanen. Det handlar om hur vi anvédnder det vi har. Strategin i sig ar
valdigt tydlig med att det hér dr en pusselbit i en mycket storre [fraga], som vi inte
ager sjdlva, men dr en samarbetspart i. Nér vi tog fram var strategi var det kanske
en eller tva andra kommuner i ldnet som hade strategier. S& vi tog ganska mycket
hénsyn till dem. Trafikverket hade inget liknande. Trafikverket har tagit fram vad
de kallar for Framkomlighetsprogrammet. Och det ér véldigt mycket en spegling
av [var] strategi.

Detta citat visar hur en aktor har borjat med att artikulera en strategi, delvis for att de
ansett sig behova det internt, men ocksa for att kunna ta pa sig ledartrdjan i regionens
utveckling. Att ha en artikulerad strategi och en plan for framtiden ar viktigt for
samverkan — inte minst fOr att visa pé de intressen man som samverkanspartner anser sig
ha. Samtidigt gar det att, i ett strategidokument, vara 6ppen for andra intressen; det gar att
vara tydlig med att det som fors fram bara &r en av flera pusselbitar. Det verkar alltsé
finnas ett behov av savil tydlighet som 6ppenhet for att underbygga samverkan. Det ér
bland annat pd grund av detta som Trafikverket regionalt har tagit fram sitt eget
strategiska dokument: Framkomlighetsprogrammet. Grundtanken med de respektive
aktdrernas program dr att de ska fungera bade internt och externt. Kommunrepresentanten
fortsétter:

Framkomlighetsstrategin &r en pusselbit i en storre helhet, kommunen ger en tydlig
signal till resten av regionen hur vi tinker. Och sen gor en liten passning: ”nu fér ni
fortsétta”. Vi [kommunen och Trafikverket] dr tva olika organisationer med olika
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uppdrag. Men vi har tva ritt sé stabila plattformar att sta pd nér vi pratar med
varandra. Vi behdver en partner som vi kan diskutera det dar med. Som inte bara
sdger “nej det gér inte, den regionala trafiken maste komma fram”. [...] Hur jobbar
vi tillsammans for att se till att konsekvenserna &r hanterliga? Och vad som dr
hanterligt &r forstas en virderingsfraga, men for att kunna komma dit behdver vi
kunna ha en ordentlig diskussion om avvégningar.

For kommunens del handlar det alltsd om att driva pa samverkan — att skicka signaler
till andra. Men det krévs for samtliga intressenter som ska vara med i samverkan; de
madste ha “’stabila plattformar” — kunna underbygga sina intressen. Samtidigt verkar det
vara en maktfaktor att ha en tydlig strategi, dar andra inte har det. Kommunerna har varit
snabba med att koppla sina trafikstrategier till bostadsbyggandet eftersom de har upplevt
en konflikt med Trafikverket nir det géller detta. Det uppméarksammas i ovanstdende citat
dér det dr viktigt for kommunerna att ha en samverkanspartner som inte sdger nej till
bostadbyggande — och dirmed befolkningsdkning — for att den paverkar trafiksituationen
negativt. Aven om det gér att forstd att kommunerna och Trafikverket har olika uppdrag,
vore det negativt for regionen om kommunerna inte kan bygga bostiader for att
Trafikverket ar oroliga for att det ska bli for mycket kder pa deras vigar. Genom att ha en
koppling till stadsbyggnad i sin trafikstrategi, har denna kommun kunnat férmedla sina
intressen och gjort det lattare att fainga upp Trafikverkets samhéllsutvecklarambition —
dven Trafikverket inser att deras ansvar dr storre dn “bara” transportsystemet.

I citatet visar det sig dock att det inte nodvéndigtvis fungerar smértfritt. Kommunerna
har sitt uppdrag, och kan inte alltid vika sig for trafikargument, och Trafikverket har sitt
uppdrag, och kan inte alltid vika sig for bostadsbyggnadsargumentet. Darfor har
medarbetare pa Trafikverket ként att de haft problem utan en tydlig regional strategi som
kan ’sta upp” mot kommunernas strategier. En medarbetare pa Trafikverket berittar:

Vi trevar ocksa efter att hitta begrepp. Vilken typ av trafikmiljo ar det hér [...] vad
kallar man de olika typerna av milj6? Hur beskriver man dem? Vad av det hir
funkar har?

Denna Trafikverksrepresentant berdttar ocksd om upplevelsen av att mota en
kommunrepresentant med “de rétta begreppen”, nir Trafikverket inte hade négra
motsvarande:

[En kommunrepresentant] visar bilder pd mdten, nir hen pratar om “urbana strak”
[...] Och dé visade hen bilder fran England. Det &r tva fasader och s& 50 000 bilar
emellan. Ar det en bra miljo? Alltsi vad #r en bra miljo? Och det behdver vi bli
tydligare att prata om.
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Kommunrepresentanten har alltsa klara idéer om vad som é&r bra 16sningar, och vad
som &r rimliga miljoer. Men Trafikverksrepresentanten har inget konkret att sdtta emot —
bara frdgor. Det nya framkomlighetsprogrammet ar ett forsok att konkretisera vad
Trafikverket, regionalt, stir for. Det har, enligt Trafikverkets representant, varit
frustrerande innan framkomlighetsprogrammet togs fram, eftersom det finns mycket
kompetens inom Trafikverket som — om det fanns en tydlig samverkansplattform — skulle
kunna komma hela regionen till nytta i utvecklingen av savél transportsystemet som den
ovriga samhallsutvecklingen. Hér ser ocksa Trafikverket att det snarast &r de som har, och
kan ta, det mer 6vergripande ansvaret. En Trafikverksrepresentant menar foljande:

De [kommunerna] dr duktiga pa det hir ocksé, men de har ju dnda fokus pa en
kommun. Vi har fokus pa ett nationellt och regionalt niat. Och sen ska ju inte vi
vara dumma nér det géller kommunal planering och forsta de intressena ocksa. Det
ar vart uppdrag att forstd det, men vi har i uppdrag att forsta varandra, men vi har
olika grundansvar.

Kommunforetradarna menar ofta detsamma — att det dr de som har, och har i uppdrag
att ta, det storre och overgripande ansvaret. Men aktorerna har ocksé stor respekt for
varandra, och har i hog grad uppnatt malet att komma Overens om en §vergripande
problembild. Men det verkar svért att komma 6verens pa en konkret niva — istéllet behovs
flera artikulerade strategier i regionen, eftersom aktorerna och intressenterna har olika
uppdrag. En kommunforetrddare menar foljande:

Om vi hade forsokt ta fram en regional trafikstrategi skulle vi hélla pa fortfarande.
Det var svart nog att fa enighet kring kommunens strategi. De
[framkomlighetsstrategin och framkomlighetsprogrammet] kommer ifrdén samma
grundidé: vi kan inte bygga bort trangseln. Vi maste hitta olika sitt att hantera den.
En av de saker vi saknade mest [i Trafikverkets framkomlighetsprogram] var ett
tydligt stadsbyggnadsperspektiv. Vi [1 kommunen] far det lite gratis eftersom var
plan eller var strategi bygger pa dversiktsplanen.

Béda aktorerna uttrycker dndé forstaelse for varandras grunduppdrag. Samverkan
borjar ocksd med att vara eniga om att man dr oeniga, och att man kanske kommer att
forbli oeniga. Hér spelar det stor roll att varje aktdr kan artikulera sina intressen i
strategier eller program. Det gor det tydligt att samverkan borjar fran en mangfald
forutsittningar. Samtidigt ska en AVS vara forutsittningslds. Darfor gér vi nu vidare in i
sjalva AVS-arbetet — ett arbete mot ett specifikt objekt, som paverkas av en méngfald
forutsittningar.
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4.2.2 Ndr objekt méter forutsdttningar

Olika aktorer involverade i en AVS har allts4 olika forutsittningar och utgangspunkter.
Ambitionen r att alla involverade kénner till dessa. En god samverkan i en AVS bygger
pa att de generella frdgorna — planerna och strategierna — dr vilartikulerade. Om de ar det,
vet aktdrerna ndgorlunda vil vad som viéntar, det vill sdga var samsyn kan forvintas och
var den inte kan forvéntas, och kan forbereda sig i enlighet med detta.

Forutom tydliga strategier och uppdrag, finns en méngd andra forutsittningar —
forutsittningar som inte nddvindigtvis héller sig stabila, men forindras under AVS:ens
lopp. Lét oss forst gé in pa den specifika AVS som vi studerat, och se vilka
forutséttningar som legat till grund for den, enligt Trafikverkets perspektiv — de som
initierat den. En Trafikverksrepresentant beriittar om AVS:en:

Det hér borjade som ett objekt i lansplanen. Och bakgrunden var att det inte fanns
nagon samlad syn pa viagens funktion. Det pagick planering utefter strackan pa
manga hall och kanter. Trafikverket hade ett antal olika projekt, kommunen hade
flera exploateringar, stora nya fordjupningar av oversiktsplan och annat. Och hela
tiden uppstod det fragor kring vigens framtida funktion. Och ingen kunde riktigt
svara pa dem [...] Bara internt [i Trafikverket] s& hade vi problem i [en viss
transportknut] nér vi holl pd med spar och végar. Vi visste inte riktigt: ”Jaha, ska
det vara tre eller fyra spér hér, eller?” [...] Sa det dér kokade ner i att det blev ett
uppdrag att ta fram en sddan totalstudie dver hela strackan [...] och faststilla
funktionen och forsoka faststélla en framtida planeringsforutséttning som skulle ge
stadga i bade kommunernas och Trafikverkets framtida planering. For da skulle
man kunna vara overens om hur den ska se ut, och dé kan man forhélla sig till det
nir man planerar.

Forutsittningen for AVS:en var alltsd att titta pa en vigstricka, samtidigt som hela den
del av transportsystemet som knyter an till vigstrickan ocksa skulle utgdra en
forutsattning. Oklarheter kring utveckling av savél spar som vig lag bakom behovet av en
AVS. Detta métte dock en del funderingar bland samverkanspartnerna, utifrén idén om att
en AVS ska vara forutsittningslds. En representant for en av kommunerna som var
involverade i AVS-arbetet berittar:

Att det &r en AVS for en vig, det kiinns konstigt. En AVS ska ju omfatta alla
trafiksystem. Och det minns jag i borjan, jag var med péa ndgot mote, dé var det:
”Ja vi har den hér vigen och sen har vi de resor vi inte kan ta hand om. De lagger
vi i den hiir bubblan hér borta, s 16ser vi det p4 nagot annat sitt sen.” Och en AVS
for en vég, redan dér &r det ju fel.
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Det hir intresserade oss, utifran vad vi list om AVS i dokumenten om att den ska vara
forutséttningslds och starta frn ett mer principiellt plan. Vi tog darfor upp fragan med
Trafikverksrepresentanter. Har dr utdrag fran en intervju med en Trafikverksrepresentant:

Intervjuare: Varfor ér studien sa fokuserad pa vigen?

Trafikverksrepresentant: Det lag vil lite i uppdragets syfte upplevde jag fran
bérjan. Det ir det striket som man vill utreda i den hir AVS:en, d. S det har nog
varit en ganska stark forutsittning att vi ska hitta ett gemensamt synsatt for
vigstraket. Sjélvklart finns det saker som paverkar, till exempel
pendeltagssystemet som ligger parallellt. Men det 4r nog sant att vi har haft ett
fokus pa viagen. Det har ju vi sett som en viktig sak pa Trafikverket att vi kan fa
riktig tydlighet och klarhet i hur den hér végen ska se ut. For det dr vart ansvar.
Sedan finns det en massa andra aktdrer som har andra intressen. Och lite grann &r
det sa klart upp till dem att ta in de frigorna i AVS:en och ge dem storre tyngd,
kan jag tycka. Och det dr ocksa ett annat problem som har varit hittills med
AVS:erna, att det #r Trafikverket som leder dem. Det gor att det blir, ja, andra
aktorer kan kénna sig styrda kanske. Och att de inte far tillrackligt mycket att
paverka och sa dér. S& dér finns det nog mycket att géra ocksa, tror jag.

En AVS ir alltsd inte forutsittningslds — den ir snarare foremal for en méngfald
forutséttningar. Trafikverket gér in med sina forutsdttningar, utifran sin malbild, och
sedan ska andra aktorer fora in de forutsittningar de menar géller — sina intressen. Det
verkar dé vara ett problem att de inte gor det, for att de kinner sig styrda, men det ar
ocksé ett problem att de gor det. Trafikverkets representanter upplevde att de var dverens
om végens funktion med flera aktorer, men inte alla. En av Trafikverkets representanter
beréttar:

Sedan har vi [en berdord kommun]. Dér har vi lite grann kort i vidggen [...] De har
ju varit med i [AVS:en]. Men parallellt med det arbetet si har det pagétt ett enormt
stort programarbete [i ndrliggande delar av kommunen, med andra vigstriackor och
exploateringar]. Vi klarar liksom inte av att ta fram ndgra utformningsprinciper for
den hir vigstrickningen [i AVS:en] for att det dr for mycket oklarheter kring
framtiden dér. Daremot kan vi stélla vissa funktionskrav. Och det har vi gjort da.
Att det bor vara kollektivtrafikfalt och lite andra saker. Men [den kommunen]
véljer, vad vi ser nu, att inte stilla sig bakom det riktigt. De ser en annan
utformningsidé pa viagen. Men nu ar de vighallare ocksa. Det dr en komplikation.

En representant for denna kommun aterger en liknande bild:

Vi [kommunen och Trafikverket] ar inte helt synkade i var syn [...] Vdgen skulle
kunna, inte smalnas av nddvéndigtvis, men f4 mer karaktir av stadsgata. Byggas
till lagre hastigheter, plankorsningar. Medan Trafikverket hellre ser nagot planskilt,
motorvégsliknande. Och det dr ett ganska typiskt exempel pa dér staden varnar om
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mojligheten att kunna bygga stad néra bra kollektivtrafik, medan Trafikverket
trycker lite mer pa det har regionala ansvaret.

Samtidigt ar det inte hela historien. Kommunen har {orsokt prova bade sina egna
forutséttningar, och de forutsittningar for viagens funktion som Trafikverket tillsammans
med Ovriga aktorer lagt fram. Detta har visat sig vara problematiskt, inte minst utifran den
organisation och de uppdrag som kommunen har. En kommunf6retriddare berittar
angaende hur de resonerat kring sina egna och Trafikverkets krav pa objektet som
AVS:en behandlar:

Det kan ju ofta vara relativt stora stridigheter inom kommunen bara. Vi sitter ju lite
pa tva stolar. P ett sétt sa ser vi ju att det dr ett jattestort problem med bilismen.
Det blir svart att bygga stad, liksom. Det blir partikelproblematik,
bullerproblematik, trafiksdkerhetsproblematik och det tar stora ytor i ansprék [...]
Och da blir det en intressekonflikt ndr man pa nagot sitt ska behalla, eller till och
med forbéttra kapaciteten pé leder eller viagar som gér genom de omradena dér vi
har en vision om att bygga en stad. Och dér finns det inte en lika l4tt avvédgning,
for helt plotsligt har vi andra intressen att ta hansyn till [...] Istéllet for att stirka
[viigen som &r foremal for AVS] dér den ligger idag, kan man ju stéirka [en vig
som gar parallellt]. Och dé skulle det kanske kridvas att ett mot byggs om pa ett
eller annat sitt, eller att vi tar mark fran [ett annat projekt]. Och dé blandas ju
[andra] projekt in: 16sningen sker ndgon annanstans i kommunen for att kunna
forbéttra pa ndgon annan plats. Och da blir det véldigt komplext och ménga
inblandade [...] Helt andra projekt som bara féar det hir problemet pa sig.

Det dr med andra ord svart att komma Overens bara inom den kommunala
organisationen, eftersom en viss 16sning forédndrar forutsattningarna fér ndgon annan.
Darfor blir det kinsligt att foresla en specifik atgérd, bara inom kommunen. Men
nagonstans behdver &ndd kommunen bestimma sig. Vi fragade en kommunrepresentant
involverad i AVS:en:

Intervjuare: Vem kommer upp med 16sningen?

Kommunrepresentant: Det giller vil att viacka ett intresse for var projektgrupp.
Och att f4 alla med i baten [...] Den [foreslagna 16sningen] sabbar vil typ [for ett
annat projekt] eller sdnker det ett antal ar, och forstor hela det tinket [...] Vi jobbar
i programomrad [...] och d& dr det l4tt att, inom de respektive programmen, sa vill
man losa saker pa en annan plats. Man vill ta bort trafiken hér och sé ldgger vi den
nagon annanstans. Och sé tinker alla. Det skulle behovas lite mer koordinering
mellan olika program.

Intervjuare: Era 10sningar spiller 6ver problem pa Trafikverket, Trafikverkets
16sningar spiller 6ver problem pa er?
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Kommunrepresentant: Och Exploateringskontorets [problem] spiller dver pa
Trafikkontoret, och sa vidare. Det 4r samverkan Overallt, liksom.

Losningarna — atgérderna — kriver en hel del samverkan, dialog och férhandling &dven
inom de respektive samverkande organisationerna. Och, i det hér fallet, nér
diskussionerna om mojliga 16sningar pagatt en tid, beréttar en kommunrepresentant:

Sen sa kom det in hér att en av tre mojliga platser for ett nytt sjukhus dr inom
programomradet.

Aktoren landstinget, som varit inblandat i egenskap av regional
kollektivtrafikmyndighet i AVS:en, blev i och med detta inblandad pé ett annat vis: som
ansvarig for regionens sjukvard.

Sammanfattningsvis visar detta att varje foreslagen atgérd far konsekvenser — i en
annan tid, eller pa en annan plats. Dessa konsekvenser forandrar forutséttningarna for
samtliga aktorer vilket, i sin tur, gor att objektet det samverkas om, och darmed
forutsittningarna for AVS:en, forindras. Det verkar vara detta som ligger till grund for
det principiella forhallningssittet och idén att en AVS ska vara forutsittningslos. Detta
visar sig vara svart. Istillet for att vara forutsittningslds, baseras AVS:en pa en mangfald
forutsittningar; och istéllet for att vara generellt principbaserad, kommer en médngd
principer in i arbetet.

4.2.3 Ndr principer ska omsdttas i Gtgdrder

En utgdngspunkt for arbetet med AVS ir fyrstegsprincipen — den arbetsordning som utgar
frén att “tdnka om”, och endast i sista hand satsa pa om- eller nybyggnad. I den specifika
AVS som vi studerat ska ocksé flera andra principer hanteras, principer som artikulerats i
de olika strategidokumenten.

Fyrstegsprincipen dr vilkdnd hos dem vi intervjuat, och alla verkar vara positivt
instéllda till arbetsséttet som princip. Daremot &r flertalet inne pa att arbetssattet inte satt
sig, och att det finns mycket kvar att jobba med och léra sig. En av
kommunrepresentanterna berittar:

Grundtanken med [denna] AVS var en atgirdsvalsstudie. Men det har ind3 varit,
upplever jag, fran Trafikverket vildigt tydligt att hir ska vi bygga en led. Vi har
inte pratat s mycket om vad det finns for mdjliga val. Kan vi tédnka oss ett BRT-
system? Kan vi tdnka oss kapacitetshojande atgirder inom befintligt vigsystem
eller [...] Och jag tanker att, om man ska ta fyrstegsprincipen, sd har det ganska
fort kommit ner pa steg tre-fyra.
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Detta knyter an till frigan ovan om varfor AVS:en sa tydligt fokuserat p en viss vig,
och inte f6ljt tanken om att den ska vara forutséttningslos. Vi var darfor noga med att ta
upp problematiken med hur fyrstegprincipen hanterats i AVS:en ocksa med foretridare
for Trafikverket. Vi hade foljande diskussion med en Trafikverksrepresentant angdende
detta:

Trafikverksrepresentant: Trafikverket &r ju en stor aktor. Och kommunerna och
[den regionala kollektivtrafikmyndigheten] &r vana vid att staten kommer in och
bygger nagot. Vi har ett problem och sa bygger man nadgot. Men om vi istéllet
kommer fram till att vi inte ska bygga ndgot den hir gangen, utan vi ska forbattra
informationen till bilisterna att man istéllet ska borja édka buss, da uppstar vl till
viss del en frustration bland de andra aktorerna. For det kan ju vara sa att de dé far
ett mycket storre ansvar att 16sa den saken dn Trafikverket: det kanske ligger
utanfor Trafikverkets ansvar egentligen. Sa helt plotsligt har det glidit 6ver ett
ansvar pa andra aktdrer, som de inte riktigt &r vana vid. Det kan vara en utmaning i
det hir att se pd problemen pa ett annat satt. Och dér finns ju ocksé en problematik
kring finansiering, tycker jag, eftersom systemen &r ju uppbyggda nu pa att vi ska
bygga saker. [...] Dar kanske man skulle kunna se framfor sig nagot slags
transferering av medel, fran att bygga saker till att gora saker inom steg 1 och steg
2 istéllet da. [...] Men det ligger i hela den hér processen att fordndra tankegangar.
Det behdver finnas resurser for att undvika att bygga en ny vég. [...] Och
ytterligare en sak som ér lite oklart, det &r ju att beskriva effekt och konsekvens av
de atgirderna i ettan och tvaan. Da blir det lite otydligt for dem som &r i beslutande
stdllning: ”Réacker det hdr nu da? Vi har ett jétteproblem, men da sdger ni att vi
bara ska gora de hér sakerna i ettan och tvaan.” Bygger man en ny ramp, da forstar
man, ja men da kommer den kon att forsvinna. S& att det finns flera utmaningar i
ettan och tvaan, kan man séga.

Intervjuare: Kan du ta ndgot exempel pa hur ni forsoker omsitta steg 1 och steg 2?

Trafikverksrepresentant: Vi ér ju déliga pé det skulle jag vilja séga. Det dr en
svaghet som finns, att vi ofta pliktskyldigast rapar upp ett antal atgérder som finns
inom steg 1 och steg 2 for att sedan i nista skede komma fram till att ”det racker
inte. Vi méste bygga nagot.”

En méngfald principer ska omsittas i dtgidrder. Dels ska fyrstegsprincipen
upprétthallas, och fokus ska vara pa kapacitetsstarka trafikslag, snarare én att bygga bort
tringseln med mer kapacitet — ndgot som bestédmts i de olika aktorernas strategidokument.
Men det ska ocksa gi att uppritthalla principen att etablera effektsamband for den
foreslagna dtgirden, och aktorerna méste ockséd hantera principer for finansiering och
ansvarsfordelning.

Totalt sett gor detta det svart att utga fran atgérder i steg 1 och 2. De &r svara att {4
finansiering for; det ar tveksamt om de kan ge onskvirda effekter och det finns en
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institutionaliserad idé — bdde i1 Trafikverket och hos andra aktorer — att problemen ska
16sas genom att Trafikverket gir in och bygger om eller nytt. An s linge ir det alltsd
svart att upprétthélla bdde fyrstegsprincipen och principen om att det inte gér att bygga
bort tringseln. Det verkar vara sa att den effekt som efterfrdgas fran beslutsfattare ofta &r
“mindre tringsel”, vilket litt ger tgirden “mer kapacitet”. Och om det inte géar att rdkna
fram sddana effekter utifran atgérderna, vill ingen finansiera eller ta ansvar.

Aven om aktdrerna alltsd ir Gverens om dessa principer, gar mycket i samma banor.
Men det dr tydligt att det finns en ambition att arbeta vidare — att 14ra sig och att utnyttja
det som ovan kallats ’planeringsstyrning”, “mélstyrning” eller “’viljestyrning”. Eftersom
det inte anses mdjligt att I6sa problemen med mer kapacitet — att tillmdtesga efterfragan —
forsoker samtliga aktorer att fortydliga for varandra vad de vill, vad de planerar och de

mal de har. De forsoker bli varandras planeringsforutséttningar.

4.2.4 Ndr man blir varandras planeringsforutsdttningar

Det ar tydligt att begreppet “’planeringsforutséttning” ar viktigt i det strategiska arbetet i
regionen — inte minst nér det giller den specifika AVS som vi foljt. Ofta &r ambitionen att
komma 6verens om en gemensam planeringsforutséttning. En Trafikverksrepresentant
berittar om AVS:en:

Den gemensamma planeringsforutsittningen for vigen, det var den vi skulle
komma 6verens om. Vill vi ha étta korfalt i bredd pa viagen genom centrum? Eller
hur ska den se ut? Och nu har vi kommit fram till att vi inte vill att den ska
forstiarkas mer for biltrafiken dn vad den har idag. Den har tvé korfélt. S& det som
tillkommer ar ett extra kollektivtrafikfalt i varje riktning. S& dér har vi satt ner
foten. Men som en produkt av det sa ser vi att det 4r en massa trafik som vi inte
kan tillgodose. Och det transportbehovet maste vi tillgodose péd annat sitt dd. Och
dé blir det en ny vanda dér. Hur gor vi det da? Och det har vi faktiskt ocksa sagt att
det #r en sa pass stor fraga att vi kanske inte 16ser det i den hir AVS:en. Men vi har
anda definierat den ”bollen”, som vi méaste fora vidare sen.

Genom att vara dverens om att kapaciteten ska 0ka for kollektivtrafik, cykel och gang i
regionen, har samverkanspartnerna kunnat komma 6verens om att den framtida
efterfragan pa biltrafik inte ska tillgodoses. Och genom att ta fram prognoser, gér det att
komma fram till ungefér hur stort transportbehovet dr som méste foras vidare och tas hand
om p4 annat sitt, och diskuteras utanfor AVS:en. Detta ér bra for alla aktorer, eftersom
det gor att det gér att planera vidare. En annan representant for Trafikverket uttrycker det
pa liknande sitt om objektet for AVS:en:
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Vi ville ju skapa en gemensam syn pa viagen. Och fran Trafikverkets hall vill man
kunna bestimma att i framtiden, en 6verskadlig framtid, sa skulle den hir vigen pa
den hér strackan ha X antal korfalt, gang- och cykel [...] Alltsd man ville ha en
malbild, vilket dr bra for oss, men ocksa bra for kommunen, f6r da vet de att har
kan vi ldgga en detaljplan. Hér gér gransen. Sa det skapar tydlighet i planeringen.
Och den stora frdgan da var hur gér man prognosen? Hur utformar man végen
utefter hur manga bilar man tror att det ska gé pa den? Vilket ar det traditionella
sattet. Eller sdger man att vdgen bara kan ha tva eller fyra korfilt till exempel. De
hér bilarna som inte far plats, de far vi ta hand om pé nagot annat vis. Och det dér
senare, det dr ett relativt nytt synsétt for Trafikverket.

De som varit involverade i processen har alltsa accepterat detta nya sitt att jobba med
planeringsforutsittningar istéllet for prognoser, och med ambitionen att vara tydliga
gentemot varandra. For det géller att visa vad man vill och kan. De olika aktorerna ar
beroende av varandra, eftersom de har olika uppdrag i transportsystemet. En representant
for den lokala kollektivtrafikmyndigheten beréttade:

Vi har ju riktlinjer for till exempel nér vi ska starta ny trafik. Hur manga bostader
som krévs fOr att vi ska starta upp en busslinje, till exempel. [...] De hér sakerna &r
ju liksom inte pengasatta. Man héller koll pa utbyggnadsplanerna [av bostdder och
infrastruktur], och s& kommer det med i var arliga trafikférandringsprocess.
Samtidigt som det ju i budgetldget kan vara ett nollsummespel: om man lovar att
man ska starta ny trafik pa ett stille sa kanske man maste dra ner ndgon
annanstans, dér utvecklingen kanske inte har blivit som man har ténkt sig. Men sa
det finns ju ndgon sorts miniminiva som vi forsoker att hélla oss pd. Sen sitter vi i
Landstingets budget, sa att vi konkurrerar ju med sjukvarden i dag.

For att det ska 10na sig att starta en busslinje, méste det finnas en minimivolym
resendrer — en efterfrigan. Men for att det ska vara virt att bygga en bussfil, maste man
veta att ndgon kommer att kdra buss. Och om det ska vara vért att bygga ett nytt
bostadsomrade, méste man veta att ménniskor kan ta sig till och fran detta omrade. Detta
gor att ingen kan gora nigot fore ndgon annan — allt skulle behdva vara pé plats ungefar
samtidigt. Men eftersom forutsattningarna fordndras, far det ricka med att man vet
ungefér hur alla andra tanker. Och ibland kan detta vara tillrdckligt svért att hinga med,
bara inom sin egen organisation. Givet projektet som AVS:en gillde berittar en
Trafikverksrepresentant:

Det som ér lite genant for oss pa Trafikverket &r ju att vi haller pa med en vdgplan
for etapp 1 [av viigen som AVS:en behandlar]. S& den #r ju redan beslutad di. Och
den togs det beslut om, fast man inte visste om man skulle fa bygga fortsattningen.
Och det var ju manga internt som var kritiska mot det beslutet, att vi ens bygger
den dér vdagen. Men det drevs igenom i alla fall.
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Och inte nog med att det fattas beslut om delar av ndgot som fortfarande behandlas i
en AVS — planeringsforutsittningarna forindras ocksé under AVS:ens ging genom att
andra delar av transportsystemet behandlas i andra instanser. Trafikverksrepresentanten
igen:

Sedan har vi en jattestor osdkerhet i [en tvarforbindelse som paverkar vigen som
behandlas i AVS:en]. Och dir pigar en lokaliseringsutredning for den nu. Den
hade inte ens startat nir vi borjade med vart jobb forra hosten. Och da antog vi att
den skulle hamna i samma strackning som den gamla [vdgen]. Nu dr det inte sékert
att den gor det. Och det dar har rort upp kénslorna lite i [en av kommunerna som
medverkar i AVS:en]. AVS:en planerar for ndgonting och s& kommer en
lokaliseringsutredning och planerar nagonting annat. Sa de tycker inte att vi dr
samspelta dar.

Kommunerna, liksom 6vriga aktorer, utgdr fran att planeringsforutsittningarna for
AVS:en ir givna — men det stimmer inte: de forindras hela tiden. Ofta kan de till och
med dndras pa grund av fordandringar inom en av de drivande organisationerna —
Trafikverket likvdl som ndgon av de andra. Med andra ord &r objektet inte detsamma néir
AVS:en slutar, som nér den bérjar. Och pa ett sétt beror det pa att objektet definierats for
litet; studien har negligerat flera viktiga forutsittningar och saknat det
trafikslagsovergripande synséttet. Samtidigt menar flera aktorer att det lika gérna kan vara
tvartom. En av Trafikverkets representanter berittar:

Jag har ként ibland att vi kanske har tagit for stort grepp. Vi har tagit for stor tugga.
Att tro att vi ska kunna bli 6verens om hela den hér strackan i ett enda tag. Det
kanske var vil optimistiskt. Men vi kom nog fram till att om vi inte kan komma
Overens — da har vi kanske definierat vad vi inte dr 6verens om. Och det &r ju en
produkt i sig. D& har man mdjlighet att jobba vidare med de fragorna. Sedan far
man vél vara sd pass oppen och séga att da har vi ju inte lyckats, men vi forsokte i
alla fall. Och sen fir man se om man kan angripa problemet pa ndgot nytt sétt, och
16sa det da [...] En del av de hér dr vildigt angeldgna atgirder for kommunen, sé
att dd kommer det vél nya propaer fran kommunerna. Vi maste forsoka enas pa
nytt da eller hitta nya sétt att enas kring de har fragorna.

En AVS handlar alltsd inte bara om att vara 6verens, eller att skapa samsyn. Den
handlar ocksa om att lyssna pa varandra, och komma Overens om att man inte ar overens.
Det ar ocksa ett resultat. Detta eftersom diskussionerna kan ligga till grund for vidare
planering och mojligheter att ta upp fragorna igen och igen. Dédrmed kan
planeringsforutsittningar bade skapas och fordndras over tid. Vara intervjupersoner har
varit tydliga med att detta &r hirt jobb — men det 4r jobb som 16nar sig 6ver tid. AVS,
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fyrstegsprincipen och samverkan dr ndgot som uppskattas. En Trafikverksrepresentant
uttrycker det pé detta sétt:

Jag tror man ska ha respekt ocksa for att det hér ar ett forhdllandevis nytt sétt att
arbeta och det &r jattemanga som ar ovana vid det har. Och det har vil delvis gjort
att en del AVS:er, inte bara den hér utan dven de som startades i borjan, var inget
vidare. Och vi har sagt att vi tror att det hir dr ett bra sétt att jobba. Sé att vi maste
vara ridda om den hér processen, sé att inte vara medaktdrer tappar intresset att
delta i den hér typen av 6vningar. De maste kidnna att de har utbyte utav det hér
och att det ger nagonting for dem. S& vi maste bli battre pa det. Det som hénder hir
nu d4, det r ju dé att de haller pa och bygger upp en kompetens inom Trafikverket
att kunna leda den hir typen av AVS:er.

Darfor kan det behovas att samtliga aktorer inser att icke-samsyn ocksé dr ett viktigt
resultat. Aven strategier, planer och mal som man inte ir verens om skapar
forutséttningar for fortsatt samverkan. Hér ingér ocksa en ambition att forsta varandra.
Niér de olika parterna har forstielse for varandras specifika forutséittningar, blir det ldttare
att forutse hur forutsittningar for samverkan som helhet kan komma att férandras. En
kommunrepresentant uttryckte det pa foljande sétt:

Alla parter som, i samverkan [...] har ju sina egna interna processer och
styrprocesser som man behover forhalla sig till, man har kanske lite olika ledtider
och ibland har vi lite olika [...] sprak.

Med andra ord bygger samverkan ocksé pa att forstd andra parters organisation, deras
forutséttningar och uppdrag — ndgot som vi stotte pa ovan ocksa i exemplet med
kommunen som gav en konsult i uppdrag att studera Trafikverkets styrdokument. Men
denna forstaelse behover samtliga parter arbeta for — man maste intressera sig for
varandra. En representant for en intressentgrupp menade att:

Det som dr viktigt med att forsta de andra, det &r ju att forsta vad de har for
utmaningar. Sa det dr bade sprak, men det ar ocksé att forsta vad det dr de
overhuvudtaget dr bekymrade Gver.

Aven om kunskapen om varandras strategier, styrning och sprakbruk ir en viktig
forutséttning for samverkan, krdvs mer: de samverkande parterna behover ocksé forstd
varandras problembilder och bekymmer. Det dr d& det gér att fortsdtta samverkan, utan att
nodviandigtvis ha uppnétt samsyn.

I detta avsnitt ser vi alltsa hur samverkan fungerar i en mer formaliserad process: en
AVS. Samtidigt bygger mycket av denna formaliserade samverkan pa de praktiker och

37



processer vi diskuterat 1 avsnittet om strategering och organisering nationellt och
regionalt. Det samverkansarbete som gjorts dér, skapar forutsattningar for varje specifik
AVS, samtidigt som varje AVS pa nigot sitt ir unik. Avsnittet gor det ocksa tydligt hur
svart det dr att nd samsyn — det dr problematiskt bara att komma dverens inom den egna
organisationen, eller om vad objektet for AVS:en egentligen bor vara. De olika aktorerna
ir inte ens dverens om AVS:en ir for stor eller for liten, bygger for mycket pa stabila
forutséttningar, eller dr for forutsattningslos. I dessa fall blir 4ven icke-samsyn ett resultat:
det ar lika viktigt att bygga forutséttningar for framtida samverkan, forstd och skapa
forstaelse for varandra, intressera och intressera sig for varandra, som att komma till
beslut och handling. Detta verkar gilla alla samverkanspraktiker, &ven de mest
formaliserade. Darfor gér vi nu till en sddan: den kontraktsbundna.

4.3 Kontraktstyrning inom jarnvagsunderhall

I det hér avsnittet ska vi titta ndrmare pa kontraktstyrning som samverkansform. Ett
verksamhetsomrade dér samverkan styrs pé detta sétt dr jirnvdgsunderhéll. Trafikverket
genomfor inte underhéllsarbete i egen regi utan upphandlar andra aktorer, entreprenorer,
till att utfora det praktiska arbetet. Det innebair att externa foretag kontrakteras for att
utfora det arbete som Trafikverket beslutat ska genomforas. Trafikverket har ansvar for
anldggningen, men genom olika typer av entreprenadkontrakt flyttas delar av ansvaret for
anldggningens underhall 6ver till entreprendrer. Genom denna styrningsform dversétts
saledes Trafikverkets strategier for jirnvagsunderhéll till kontrakt som praktiseras av
externa parter. I det hér avsnittet undersoker vi hur samverkan praktiseras i relation till ett
kontrakt under den tid som kontraktet loper. Utifran intervjuer med foretrddare for bade
Trafikverket och kontrakterade entreprenérer undersoker vi spidnningar mellan
kontraktstyrningens principiella utgdngspunkter och hur samverkan fungerar i praktiken.

4.3.1 Kontraktstyrning som strategiskt verktyg fér samverkan

Kontraktstyrning som styrningsmodell bygger pa idéer om marknadsekonomi och en
uppgiftsfordelning dir var och en ska arbeta med det den &r bra pa. Principen r att en
uppdragsgivare forst definierar en uppgift som ska utfoéras och dérefter kontrakterar den
som &r bést 1dmpad att utfora uppgiften. Ett grundantagande i1 kontraktstyrning &r att
bestéllaren och utforaren har fundamentalt skilda intressen i kontraktsrelationen.
Kontraktets funktion kan ségas vara att medla mellan dessa intressen i ett samarbete om
en uppgift sa att, i bésta fall, bada kontraktsparterna kan vinna pé samarbetet.
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Trafikverket arbetar med tvé principiellt olika typer av kontrakt med
jarnvagsunderhallsentreprenorer: utforandeentreprenad och totalentreprenad. Néagot
forenklat s& innebédr en utforandeentreprenad att ”jarnvagsunderhall” definieras och
preciseras i termer av objekt och kvantiteter, samt att kontraktet specificerar en
volymbestdllning av dessa olika underhallsobjekt. En utférandeentreprenad kan darmed
ses som en bestdllning pa de objekt som stdr specificerade i kontraktet. Totalentreprenad
innebdr istdllet att ’jarnvagsunderhall” definieras i termer av objekt med specificerade
tillstand (skick) som ska upprétthillas under kontraktstiden. Ett totalentreprenadskontrakt
kan dédrmed ses som en avgriansande definition av vad som anses utgora anlédggningen,
samt hur underhéllsbehov definieras for respektive del av anldggningen.

Totalentreprenad som samverkansform overlater delvis ansvaret for strategiska fragor
kring jarnviagsunderhall till entreprendren. I en jamforelse mellan dessa kontraktsformer
beskriver en representant for Trafikverket hur skillnader mellan olika kontraktsformer
paverkar fragor om ansvar:

[T en totalentreprenad] ldgger man ett vildigt stort ansvar pa entreprendren att
planera, att tanka lite langsiktigt i varje fall, nat ars perspektiv och sa vidare. Men
det innebdr ju ocksa att man laser pengarna under perioden. For att i och med att,
dé har man ju sagt att ska entreprendren ta hela ansvaret, dd maste han ju veta vilka
pengar han har att rora sig med under de hédr fem &ren. Sa det blir ju véldigt svart
for oss, om vi nu kommer som vi pratade om nyss, att da sdger vi att, ’nej men det
hér ar inget omrade som vi ska satsa pa, nu vill vi dra ner det har”. Da kan vi inte
gora det utan rdtt sa svara diskussioner med leverantdren. Sa nu har vi istdllet gatt
over till ndgot som kallas for utforandeentreprenad. Och det dr just med det syftet
att vi ska ha storre mojligheter att gasa och bromsa. Det innebir ocksé att vi tar pa
oss lite mer eget ansvar. For i en san entreprenad, dé ska mer vi peka pa hur det ska
goras och hur mycket som ska goras, och sé vidare. S& det innebdr att vi maste
forstarka litegrann med vér organisation da.

Ett utforandeentreprenadskontrakt kan utformas sé att det ger mojlighet for
Trafikverket att ”gasa och bromsa”; detta genom att upphandlingen baseras pa
prelimindra volymer, och att volymer bestills efterhand under kontraktets 16ptid. En
totalentreprenad antas inte ge samma mojlighet till flexibilitet eftersom upphandlingen om
totalentreprenad per definition &r ett kontrakt som géller det "totala”; kontraktet definierar
anldggningen och den underhallsniva som ska gilla for hela kontraktets 16ptid. Darmed
kan totalentreprenad som kontraktsform upplevas begriansa mdjligheterna att 16pande
styra och anpassa verksamheten i relation till Trafikverkets strategiska styrningsfrigor.
Vid en kontrakterad totalentreprenad har Trafikverket inte mdojlighet att under kontraktets
16ptid anpassa underhallsnivén efter strategiska beslut sdsom prioriteringar mellan
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underhallet av olika stréckor, eller anpassningar efter storre trafikforédndringar. Pé det
sattet kan utformningen av kontrakt och valet av kontraktsform beskrivas som att det
paverkar, eller fordelar, frdgor om ansvar, strategi och risk. Samma
trafikverksrepresentant beskriver vidare:

Det dr en utmaning i att fordela risken emellan bestdllare och entreprendr. For i [en
totalentreprenad] ldgger man ju ett stort ansvar pd entreprendren. Men man
overlater ocksé en stor risk pd entreprendren. Och den risken kommer ju
entreprendren prissitta. Jag menar, ska man l&dmna ett anbud sa ska det ju vara
lonsamhet i affarerna. [...] Och det har ju inneburit d& att vi successivt har mera
tydliggjort vilka méngder arbeten som ingar i kontrakten. Olika typer av
arbetsmoment, volymer av rdlsbyten och véxelunderhéll och sé vidare. Och det &r
ju egentligen framfor allt for att minska risken for entreprendren. [...] For att da
ser man ju mer att, jag menar, da far man prissétta... [...] Man ska ju ga med vinst,
annars &r det ju ingen id¢ att hélla pa. Sé det &r ju, det dr ju en sén ldrdom som vi
har gjort, just att tydligt beskriva vilka méngder som ingér och att prissétta de
mingderna var for sig.

Ett utforandekontrakt kan pé sé satt delvis utformas sé att det ger Trafikverket
utrymme att styra volym och nivé pd jarnvigsunderhall under tiden for ett 16pande
kontrakt. Att pa det sittet ge mer strategiskt utrymme for flexibilitet for Trafikverket
innebir ocksa att en storre del ansvar forlaggs hos Trafikverket. Dar totalentreprenad
flyttar ansvaret for vad som behdver goras ndr till entreprendren, ligger detta ansvar kvar
hos Trafikverket vid en utférandeentreprenad. Detta far i praktiken konsekvenser for
arbetet med att folja upp kontraktet, da Trafikverket under kontraktets 16ptid behdver gora
l6pande bedomningar av hur mycket underhall som behover bestéllas. Denna typ av
uppfoljning framstélls som ett arbete som &r bade tidskrdvande och stéller hoga krav pé
kompetens. I citatet ovan kopplas till exempel utférandeentreprenadens dkade ansvar till
ett okat behov av att forstirka den egna organisationen.

I kontraktstyrning kopplas olika parters strategiska intressen samman genom ett
kontrakt, och vi har i det hir avsnittet ocksa sett hur utformningen av kontraktet kan gora
denna koppling pé olika sitt. Trafikverket arbetar i huvudsak med tva olika typer av
jarnvagsunderhéallskontrakt —totalentreprenad och utférandeentreprenad— vilka utgar fran
tva principiellt olika grundidéer for kontraktsutformning. Kontraktsformernas olikheter
visade exempel pa hur kontraktet som samverkansform utgdr en betydande ldnk mellan
Trafikverkets strategiska styrning och praktiska genomforande i ett verksamhetsomréde.
Kontraktet gor ansprék pa att Oversdtta parternas intressen i jarnvagsunderhall till en
definierad enskild version av vad jarnvigsunderhéll dr under kontraktsperioden.
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Beroende pé hur kontraktet dr utformat kan det lanka samman parternas intressen pé
olika sitt. I kontraktet formuleras en version av parternas intressen, men vi har i det hér
avsnittet ocksa sett att kontraktets utformning kan ge mer eller mindre utrymme for
flexibilitet och forandringar under kontraktets 16ptid. Kontraktets utformning far dirmed
konsekvenser for strategiska fragor om fordelning av ansvar och risk mellan
samverkansparterna. I ndsta del ska vi titta ndrmare péd kontraktsparternas intressen.

4.3.2 Ett stabilt kontrakt i en médngfald av férénderliga intressen

I var intervjustudie beskrivs Trafikverkets kontrakt med underhallsentreprendrer pa ett
grundldggande plan som ett mdte mellan tva principiellt olika intressen. Entreprendrens
huvudsakliga intresse beskrivs som att tjina sa mycket pengar som mdéjligt, vilket stills i
kontrast mot Trafikverkets intresse som istéllet beskrivs som att genomféra sa mycket
Jjédrnvdgsunderhdall som mojligt. Samtidigt reflekterar medarbetare inom bade Trafikverket
och entreprendrer mer nyanserat én sa dver bade sina egna och motpartens intressen.
Samverkan genom kontraktstyrning visar sig i praktiken inte vara s enkelt som att tvé
olika intressen mots och forenas genom ett kontrakt. Nar samverkan ska praktiseras
genom kontraktstyrning dr relationen mellan kontrakt och samverkan mer komplicerad dn
sd. | vér intervjustudie framkommer att enbart Trafikverket i sig samlar ménga olika
intressen, vilket delvis kopplas till att Trafikverket dr en stor myndighet med ett
mangfacetterat uppdrag. En projektledare beskriver:

Trafikverket ar ju véldigt stort. S& vi har ju ménga olika verksamhetsomraden som,
man kan néstan sdga som egna verksamheter som har ju sina egna intressen. Ibland
sa kan ju intressena gé i konflikt litegrann med andra intressen hos andra delar i
Trafikverket ocksa.

Svérigheten att forenkla Trafikverkets intresse i jdrnvagsunderhall till endast ett
intresse beskrivs ocksa i relation till att jirnvagssystemet som helhet dr komplext. En
annan projektledare utvecklar resonemanget:

Det dr inget sjdlvandamal att pressa ett a-pris pa sparmeter. Samtidigt som vi
naturligtvis har i uppdrag att, ja, forvalta skattepengar sa kostnadseffektivt som
mojligt d&. Men det dr inget sjdlvdndamal, att det &r samma sak som att det ska
vara sé billigt som mojligt. For vi, tviartom alltsa: vi forsoker ju fylla pé innehéllet i
vara kontrakt sa att det ska uppné en bra jarnviagsanldggning. Skulle vi vilja ha
bara sé lagt pris som mdjligt s skulle vi ju bara ta bort saker ur kontrakten.

41



Ytterligare nyanser av méngfald och komplexitet i Trafikverkets intressen
framkommer nér en projektledare ger ett exempel pa nér Trafikverkets intressen inte
tillgodoses:

Man far inte det som man har forvéntat sig, slutkunden, om man siager sa. Men det
ar ju inte samma sak vad man har bestillt da, sa att dar kan ju vara en viss
diskrepans d4, eller en viss skillnad i det. Om vi tar till exempel felavhjélpning,
som dr en valdigt stor del av leveransen fran vara entreprenorer, alltsa akut
felavhjilpning. S& kan det ju vara sé att det finns en storre forvintan hos operatorer
och hos trafikledning pa den tillgénglighet hos entreprendren én vad vi egentligen
har kopt. Det vill sidga, instéllelsetider, tillgédnglighet for felavhjilpning och
atgérdandetider och sé vidare.

Genom att vinda pa resonemanget i detta citat och folja det omvint kan vi ocksé fa en
inblick i1 antaganden om vad som krévs for att Trafikverkets intresse i ett
underhallskontrakt ska uppfyllas. For att ”’slutkunden” ska fa vad den forvéntar sig av det
kontrakterade underhdllet s& antas det krévas att instéllelsetider, felavhjalpning och
atgardandetider bade halls och att dessa stimmer 6verens med forvantningar. Olika
slutkunders forvintningar, och den kommunikation som kan ténkas behovas for att
paverka dessa, dr emellertid inte ndgot som Trafikverkets underhéllskontrakt hanterar.
Mangfald och komplexitet i Trafikverkets intressen i jarnvigsunderhall innebér en
spinning gentemot kontraktstyrningens grundantagande om att kontraktsparterna har
skilda, singuléra intressen.

Det ér inte bara Trafikverkets intressen som betraktas som mer komplexa dn
kontraktets singuldra version. Nar Trafikverkets foretrddare resonerar kring
entreprendrernas intresse i relationen med Trafikverket malas en bild upp av flera
sammankopplade intressen. En projektledare beskriver:

I grunden, om man bortser fran det faktum att entreprendrernas huvuduppdrag vél
pa nat vis dnda ar att tjdna pengar [...] sa dr det ju faktiskt vildigt mycket
entreprendrer och dnda upp i ledningen som faktiskt har en ambition att leverera
bra jarnvdg. Sa det dr inte liksom ndgon skojarbransch med manga lycksokare. [...]
I sak sa dr vil de allra flesta som héller pd med jarnvig seriosa. Sen finns det ju
ganska manga underleverantdrer. Det kan vara en firma som har tio grivmaskiner
och lite gubbar. De far ju aldrig de hér drift- och underhéllsuppdragen, men de kan
bli underleverantdr till en entreprendr som har fatt. Och dér kan det ju kanske
finnas mer att man bara vill gora en snabb insats och komma darifran.

Entreprendrens intresse antas delvis vara “att tjina pengar”, men samtidigt utrycks har
ocksa att entreprendren ocksé kan vara intresserad av att bedriva ett "’bra
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jarnvagsunderhall”. En entreprendr forvéntas emellertid inte gora ett bra arbete om den
inte ocksa tjanar pengar pa kontraktet.

Ja, de vill ju ha overheadtéckning pa sina kostnader sa klart. De vill ju gé ur
projektet med vinst. Och de vill vél ocksé egentligen ha sé lite trassel som mojligt,
for det enda sittet vi har att trycka pa dem, det dr att halla igen pengarna.

Ur bestillarens perspektiv kan alltsa utforarens intressen uppfattas som mer eller
mindre beroende av att utforaren tjanar pengar pa kontraktet. P4 motsvarande sitt kan
ocksé en utforare uppleva bestéllarens intressen som mer eller mindre reducerade till
frdgan om pengar, det vill sdga att Trafikverkets intressen i jarnvigsunderhdll forenklats
till betalningsvilja”. En entreprendr diskuterar detta genom att stélla frigan om pengar i
relation till andra intressen sdsom arbetsmiljofragor:

Vi skulle ju vilja att man viktade arbetsmiljon mer. [...] Alltsa vi &r ju pa vig
tillbaka i utvecklingen. For ndgra ar sedan sa byggdes det upp med jéttefina trallar;
vi byggde egna Kockumstrallar i Malmo. Fantastiska maskiner, men véra
konkurrenter gér, de gér och bar istéillet. For det dr ju mycket billigare. Det dr
skitmycket billigare. Och det tycker vi ér lite synd. For nu backar det arbetsmiljon
som vi borjade fa bukt pa tycker vi. Man slapp lyfta och béra. Vi har kranar och
lyfter ner gastuber, men de sldpar pa aluminiumtrallar for hand och bér saker och
ting. Och det gar inte att konkurrera med det. Det &r mycket billigare, men det &r
inte speciellt bra for dem som jobbar dér. [...] Det ar lite synd att [Trafikverket], i
alla lagen, att det ar det billigaste som géller. For det &r ju i dag det enda man gar
efter, priset. Légsta priset.

Kontraktstyrningens grundantaganden om bestillarens och utforarens skilda intressen,
ofta uttryckt i termer av parternas ekonomiska intressen, ger en mycket begrénsad bild av
hur kontraktsyrning fungerar i praktiken. Dar framgér en mer nyanserad bild av
kontraktsrelationen, vilken bland annat uttrycks genom sympatier for motpartens intressen
och forutsattningar for samarbete. Teoretiska forestdllningar om kontraktsrelationer som
ett mote mellan tva skilda intressen dr dirmed en forenkling pd minst tva sitt. Dels
upplever parterna sina egna intressen som mangfacetterade snarare én ett enskilt intresse,
dels visar bada parter bade forstéelse for, och langsiktigt intresse av, att ocksa motpartens
intressen tillgodoses.

Kontraktet, det centrala verktyget i kontraktstyrning, bygger alltsd pa en forenkling av
parternas intressen av att samverka. Dir Trafikverket och entreprendren pa olika sétt har
intressen 1 det kontrakterade underhéllsarbetet, kan kontraktet sdgas formulera ett sitt att
koppla samman dessa. Detta kan ibland underlitta arbetet, men det kan ocksa komplicera
samverkan mellan parterna. Det kan & ena sidan vara tryggt att det finns ett kontrakt att
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luta sig mot om det uppstér konflikt eller tvist, men en medvetenhet om att kontraktet
bygger pa forenklingar gor det samtidigt problematiskt att se det som att kontraktet i sig
kan 16sa tvister. I vér intervjustudie har vi ocksé delgivits erfarenheter fran situationer dir
kontraktet kan tolkas pa olika sétt eller inte ar tillrackligt omfattande for att ge
vigledning. En entreprendr utvecklar i en intervju ett resonemang om varfor hen menar
att ett kontrakt inte kan vara fullstindigt "ttt

Trafikverkets mal &r ju att det ska vara sa tdt upphandling att entreprendren aldrig
har ndgot att komma med. Bara jobba i fem &r sa. Punkt. Och om de nu tror att de
lyckas med det s& kommer de aldrig att gora det. Pa ndgot sétt, du kommer till en
nivé, du kommer aldrig att kunna téppa alla gluggar eller ... For det paverkas av
omgivningen i samhiéllet, det kommer nagot nytt lagkrav som skjuter in efter du
har skrivit kontrakt. Oj da, men det gillde ju ... S& vill ni att vi ska f6lja lagen? Ja
men, alltsd dé spricker nagonting och sd maste man diskutera mer pengar, mer tid
eller vad det nu dr for ndgonting da. Sa det gér inte att tro att det hiar fungerar
smartfritt.

Da underhéllskontrakt pd jarnvigen stracker sig 6ver flera ar ar det inte nddvandigtvis
sa att de forutsdttningar och intressen som Trafikverket och entreprendren hade vid tiden
for upphandlingen hélls konstanta under hela kontraktets 16ptid. En projektledare inom
Trafikverket beskriver hur forutséttningarna for ett kontrakt kan ocksé forandras under

upphandlingsfasen.

Vi vet ju ibland inte sjdlva vad vi vill ha. Sa kan man vél sdga. Under en
projekteringsfas sd mejslar man sig ju ofta fram liksom i samrad med resten utav
stora Trafikverket, vad det dr vi vill ha. For det &r ju ofta s& manga inblandade
parter. Det ér ju inte bara Investering eller Underhall, utan det ar ju andra delar
som ska tycka till. Pa jarnvégssidan &r det ju ett sd komplext system.

Fordanderligheten 1 intressen och fordndringar av yttre omsténdigheter kan dels paverka
strategiska beslutsfattare i andra delar av Trafikverket, dels kan intressekonflikter inom
Trafikverket ocksa innebira direkt paverkan pa forutséttningarna for ett
underhallskontrakt. Ett sddant exempel dr att Trafikverket bdde ansvarar for att
tillhandahalla fungerande spar for tigoperatorer samtidigt som man ansvarar for att
underhalla anldggningen och ddrmed behover ta spar ur bruk. En projektledare konstaterar
att fordndringar av forutsdttningar som premiss innebdr att kostnader &dr svara att berdkna
pa forhand:

Négonting som ar vildigt, vdldigt kostnadsdrivande, det &r ju tillgangen till spar.

Alltsa, for att jobba i sparen. Och det dér kan ju &ndra sig, under en kontraktstid
kan det ju éndra sig fem ganger, vid varje nytt tidtabellskifte.
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Att intressen i en samverkansrelation dr fordnderliga behdver inte i sig utgora ett
problem. Kontraktstyrningens ansprak pa att koppla samman parternas olika intressen
innebér dock en utmaning eftersom det forutsétter att parternas intressen inte fordndras
under kontraktets 16ptid. Som vi har sett i denna del dr kontraktsparternas intressen inte
nodvandigtvis stabila, vare sig under en upphandlingsprocess eller under ett kontrakts
16ptid. Trafikverkets kontraktstyrning av jarnvédgsunderhall framstar i praktiken som en
samverkansrelation med en méngfald av intressen, vilka inte nddvéandigtvis ér stabila over
tid. Dér kontraktstyrning som princip utgar fran parter med enskilda intressen som antas
vara stabila, framstér i praktiken en mer méngfaldig samverkansmodell dér flera intressen
beaktas frén bada kontraktsparter. Aven om ett kontrakt inte ger uttryck for praktikens
mangfald av intressen sd framstér det anda som att kontraktet fungerar som en knutpunkt
for parternas intressen. I ndsta del ska vi titta ndrmare pé hur det i en kontraktsrelation kan
vara mdjligt att samverka kring intressen som inte kontraktet ger uttryck for.

4.3.3 Kontraktets forenkling av samverkan skapar nya behov av samverkansarbete

Kontrakt forenklar samverkan som princip. Samverkan genom kontrakt, som princip,
singulariserar och stabiliserar etz intresseforhéllande, och forenklar darigenom parternas
intressen (och forutsittningar for samverkan). Kontraktet singulariserar
intresseforhallandet mellan parterna, d& kontraktsformen som princip inte kan hantera
nagot annat forhdllande. Men Trafikverkets projektledare som arbetar med
underhallskontrakt utgér inte frin att vare sig Trafikverkets eller entreprenorernas
intressen dr singuldra eller halls stabila. Det innebér att i arbetet med att samverka genom
kontraktstyrning finns en spidnning mellan singularitet och mangfald av intressen.

Att verktyget som anvénds, i det hér fallet kontrakt, forenklar arbetet som ska utforas
ar inte ovanligt 1 styrningssammanhang. Vad det innebér ar att den forenkling som
verktyget ger behdver hanteras i arbetet med verktyget. Det dr ocksa vad vi ser i
Trafikverkets kontraktstyrning av jirnvdgsunderhéll, men i det praktiska arbetet under
kontraktets 16ptid dr det inte nddvéandigtvis genom att hdnvisa till kontraktet som den
relationen upprétthalls. Dér kontraktet & ena sidan har forenklat intresserelationen och
héller den stabil 6ver kontraktets 10ptid, mots & andra sidan representanter for
Trafikverket och entreprendren kontinuerligt i moten pa olika nivéer. I sddana méten kan
kontraktet ges storre eller mindre roll, och arbetsplanering och konflikthantering kan
stracka sig utanfor kontraktets specifikationer. Hér framgar olika resonemang i véra
intervjuer. A ena sidan kan kontraktet betraktas som centralt for relationen, och relationen
bygger pi att kontraktets formuleringar ska styra arbetet. A andra sidan kan kontraktet ses
mer perifert, som referensmaterial som kan konsulteras om det uppstar oenighet eller
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konflikt i relationen. Konflikter behdver emellertid inte 16sas genom kontraktet. En
projektledare beskriver en strategi for konflikthantering, vilken gér ut pa att flytta fragor
som det uppstar konflikt kring:

I hindelse av att vi hamnar i ndgon form av tvistigheter och nagot ska redas ut, da
maste man ju backa bandet och lyfta fragan ifran byggmoten och uppat. D4 hamnar
det ju hos mig da i det hir fallet. [...] vi har en princip som sdger att om man i det
hir byggmotesforumet har haft tva efter varandra foljande moten dar man inte
kommer dverens om en friga, och det ér en strategisk fraga, da lyfter vi bort den
ifrdn byggmotet. D4 hamnar den hos mig, och sa tar jag den och forsoker att jobba
med ombudet pa entreprendrssidan.

Detta synsitt delas ocksé av entreprendren i fraga:

Vi ska inte ha nigra olosta surdegar eller hur man uttrycker det. Jag tycker det ar
en bra strategi. Vi diskuterar pd byggmotet tva ganger kan man sdga. Tva mdten i
rad samma sak. Och ibland hittar vi 16sningen andra moétet ju. Gar det inte forsta

gér det andra. Gar det inte andra sa skickar vi det.

En annan projektledare inom Trafikverket ger exempel pd vanligt forekommande
konflikter (och vad som hander nér dessa inte hanteras genom att ”flytta surdegen™):

Man ir inte riktigt 6verens om vad som ska utforas. Skulle jag vilja pasta. Alltsa

... bestillaren ldser nog in en sak i kontraktshandlingarna medan utforaren léser in
nagot annat. Och dér har man en konflikt. Och tyvérr sa dr det vdl ménga ganger sé
att man kanske 16ser konflikten... Alltsd, man 16ser kanske inte alltid saken, utan
man loser ersdttningsfragan. Och sen ar liksom problemet lite grann fortfarande
kvar. Det behover kanske inte séttas i sin spets ndgot mer under den kontraktstiden,
men det finns 4ndé dér, liksom.

Det ir inget nytt i sig att ett styrverktyg, sdsom ett kontrakt, innebér en forenkling av
verklighetens forhallanden. Men hir handlar det inte om vad som ryms inom eller faller
utanfor vissa formuleringar i ett kontrakt. Vad vi vill lyfta fram och betona ér att
kontraktsformen, pa grund av att dess grundantaganden forenklar samverkansparternas
intressen, skapar behov av att sammanfora intressen som inte uttrycks i kontraktet. P4 s&
sitt ar kontraktet ett 16fte om samverkan, men samverkan kraver att fler intressen verkar
tillsammans dn dem som framgér av kontraktet.

Ett kontrakts samverkansimplikationer stracker sig utanfor dess avgriansade tva
kontraktsparter. I véra intervjuer framkommer att det, for att f& samverkan att fungera,
behovs arbete med att sétta olika samverkansparter i dialog med varandra och forstd
varandra.
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Alltsd, jag har ju en relation med min entreprendr via kontraktet. Och det dr ju jag
som dr [...] projektledare for kontraktet. Sen har jag ju en relation pa ombudsniva
ocksa. Och det dr ocksa individer och det dr en relation som pagér dédr. Och den
kan ju vara bittre eller simre dn den som jag har ... alltsd mellan mig och min
motpart som platschef. Sen har du en relation mellan trafikledning och
entreprendren. Och sen har du en relation mellan planering och entreprenéren. Och
sen har du en relation mellan material och service och entreprendren. Och det hir
ar ju ocksa olika relationer som entreprendren har mot Trafikverket, och dir kan
det ju vara infekterat pa olika sitt, som spiller 6ver liksom pa mig och blir
konsekvenser hos mig, pa mitt kontrakt da. Och i och med att leveransen sker ju i
det dagliga arbetet, och jag har ju inte den sa att séga operativa kontakten med min
entreprendr, utan det har ju egentligen kan man séga trafikledningen, liksom en
operativ del vildigt mycket. Som liksom ringer ut entreprendren i samband med
felavhjilpning. Och da blir det ju en relation ddremellan ocksd. Och dér kan det ju
ibland bli sa att trafikledningen kénner en frustration for att de till exempel inte
tycker att leverantoren uppfyller de 6nskemal som finns, i det akuta laget. Och det
kan l4tt bli diskussioner och missforstand i olika samtal om vad som egentligen ska
goras. Och de kraven da som trafikledningen har utifrdn samhéllsfunktioner, med
att limna snabba prognoser till sina trafikoperatérer om hur lang tid det tar att
atgérda nagonting, medan teknikerna ute har véldigt svart att svara pa de frdgorna.

For att f4 “méngfaldiga” intressen att samverka, och for att fa samverkan att fungera
bra, framhalls kommunikation och att parterna forstar och har forstaelse for varandra. Ett
exempel ar en projektledare som beskriver hur hen arbetat med att sammanfora
underhallsentreprendrens personal med olika personalgrupper inom Trafikverket for att
genom kors-insyn i varandras arbete forbéttra forutsdttningarna for samverkan i praktiken:

Vi har haft en dialog. Jag har 1atit min entreprendr vara med pa APT:er
[arbetsplatstréftar] till exempel hos trafikledning eller driftledningen dar de har
anldggningsteknikerna sitter och tar emot de hér felanmélningarna sé att de far lara
kénna varandra lite grann, de har teknikerna som sitter inne pa
driftledningscentralen och de héir teknikerna som sitter ute da och kor i bilar ute i
... for att fa en storre forstaelse for sin egen vardag pa ndgot sétt.

[Pé& sddana mdten] tar man upp sana fragor om till exempel forvéntningar,
bekymmer, och man kan ta upp ... framfor allt véldigt klokt manga génger att ta
upp faktiska tillfallen, faktiska hdndelser. ’Forra veckan hade vi den dar héandelsen,
dé sket det sig pa det hir séttet.” Och sé far parterna prata om det hér, och man
kanske inte 16ser nadgonting just dd, men det skapar en storre forstaelse for
varandra, for att det kommer ju alltid uppstd konflikter pa nagot sétt och lite
mischmasch, men om man da liksom fatt en storre forstaelse for ens vardag, da ar
det mycket littare att ocksa vara lite vaken for att kanske ringa ett extra samtal,
kanske stdlla en extra kontrollfraga, kanske i samband med det samtalet.

En annan projektledare ger en liknande beskrivning:
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Det dr ju jatteviktigt att det hir operativa arbetet pa byggmotesniva, sa va, det ar ju
... Det méste ju fungera hela tiden. Funkar inte liksom personkemin och det, att
man skulle hamna i sén kollisionskurs da. D4 kommer man ju tappa i produktion
ratt snart. Sa det dr ju jétteviktigt det har att man har en bra samverkan med
entreprendren. For det ér ju trots allt. I grunden, d&ven om vi liksom byter pengar
med varandra s4, sd har vi ju forhoppningsvis samma mal. Och vi dr 6verens om en
produktionsplan, att de hdr sakerna ska goras under aret och sd. Det r ju
jatteviktigt att vi haller tempo och utfor det som dr avtalat da. D& far man ju inte ha
nagra surdegar som stor det.

Av vér intervjustudie framgar att det krdvs mycket arbete med att underhalla ett
entreprenadkontrakt. Snarare &n en 16sning pd samverkan framstar det som att kontrakt
skapar behov av ytterligare former av samverkansarbete. Ett kontrakt kan pa sa sétt ses
som ett 16fte om att fortsdtta arbeta med samverkan. De relationer som 1 praktiken
behover fungera for att upprétthalla och genomfora ett entreprenadkontrakt stracker sig
langt utdver den relation kontraktet definierar mellan kontraktets tva parter. Kontraktet &r
pa s vis att betrakta som ett [ofte om samverkan snarare &n en 16sning pé fragor om till
exempel ansvarsfordelning.

I det hér avsnittet har vi undersokt kontraktstyrning inom jarnvagsunderhall som ett
exempel pa samverkan genom kontrakt. Kontraktstyrning kan ses som ett sdtt att hantera
samverkan mellan parter som inte nddvindigtvis har samma intresse, men vi har i det hér
avsnittet sett att i en kontraktsrelation, dven i en sd pass mekanisk verksamhet som
jarnvagsunderhall, &r intressen mer komplicerade én kontraktsformen som grundprincip
ger utrymme for att hantera. Genom att studera praktiserandet av kontraktstyrning har vi
kunnat se tva viktiga spanningar mellan kontrakt och samverkan. Den ena spidnningen
foljer av att parternas intressen i praktiken inte dr singuldra: en part har flera intressen,
vilket inte avspeglas i kontraktet. Den andra spianningen foljer av att parternas intressen
inte nddvandigtvis ér stabila: forutsdttningar sdsom inre och yttre omstédndigheter kan
fordndras under kontraktstiden.

Avsnittet har ocksé visat exempel pa hur olika kontraktsformer kopplar samman
intressen pé olika sitt och att detta far konsekvenser for fordelning av ansvar och risker
mellan samverkansparter. Kontraktets pdverkan pa risk- och ansvarsfordelning mellan
olika samverkansparter vicker vidare fraigor om vem som har ansvar for samverkan, och
hur fragor om samverkansansvar kan hanteras i relation till kontraktstyrning som
strategiskt verktyg.

Sammanfattningsvis har vi i det har avsnittet sett hur kontraktstyrning férenklar
samverkan som princip. Detta dels genom att kontrakt som princip singulariserar och
stabiliserar ett intresseforhdllande, och darigenom forenklar parternas intressen (och
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forutsattningar for samverkan). I och med att kontraktet i praktiken betraktas som en
forenkling ddr inte alla intressen kommer till uttryck, innebar detta ocksa att
kontraktstyrningen skapar behov av olika former av samverkansarbete. Ett
entreprenadkontrakt kan dédrmed ses som ett 16fte om samverkan, men inte uteslutande
inom ramen for kontraktets specifikationer. Vi har i det hér avsnittet sett exempel pd hur
och varfor det kan krivas mycket arbete med att underhalla ett undertecknat kontrakt. For
samverkan genom kontraktstyrning visar det sig i praktiken att kontraktet inte ar
16sningen pa fragan om samverkan. Kontraktets forenklade antaganden om intressen
tjanar som utgangspunkt for vidare samverkansarbete, vilket har visat sig vara ett arbete
som kopplar samman och hanterar en mangtfald av forédnderliga intressen.
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5. Diskussion

Genom att studera samverkanspraktik, och istdllet for organisationsgrénser ta
utgéngspunkt i hur samverkan praktiseras, har vi kunnat gora ett antal nya upptickter i
relation till tidigare studier av samverkan. Dels ser vi att samverkan samlar en méngfald
av intressen, vilka dessutom inte &r stabila utan fordndras (6ver tid och i samverkan med
varandra). Dels ser vi att samverkande aktorer pa flera sétt arbetar med intressering; bade
genom att intressera sig for andra parter och genom att fa andra parter att intressera sig for
varandra och for den egna parten. Sedan har vi ocksa sett att &ven om samverkan ofta
kretsar kring samarbeten, gemensamma avtal och samarbetsprojekt, sa kriver formella
samarbeten mycket samverkansarbete (intressering) bdde i planering infor och
genomforande av sddana samverkansprojekt. Vi ska i det har kapitlet diskutera vad dessa
insikter om mangfald, intressering, och loften innebaér i relation till tidigare strategi- och
samverkanslitteratur. Diskussionen mynnar ut i en fordndrad syn pa vad som utgor
grundldggande forutséttningar for att en intresserande samverkan ska fungera i praktiken
— en forskjutning av praktiskt fokus fran samsyn till framsyn.

5.1 Mangfald, intressering och |6ften i samverkan

I de tre samverkanspraktiker vi studerat har vi kunnat se hur méngfald betraktas och
praktiseras som en forutséttning och utgangspunkt for samverkan. Hér belyser var studie
en problematik med traditionella teorier och forklaringsmodeller om intressekonflikter, da
dessa ofta vilar pa ett grundantagande om att varje aktor har ett enskilt intresse. Dar
strategiforskning i forsta hand har betraktat samverkan ur ett organisationsperspektiv har
diskussioner fokuserat pa strategisk nytta med att samverka (Huxham, 2003), eller om
samverkan ska ske genom resursutnyttjande eller genom organisationens anpassning till
omgivningen (Holmgren Caicedo med flera, 2013; Persson och Westrup, 2009; Almqvist
och Wiillstedt, 2013a). Genom att flytta fokus frdn den enskilda organisationens intresse
till ett samverkansperspektiv, som bygger pd samverkanspraktiker snarare an den enskilda
organisationen, har vi ocksa kunnat identifiera och diskutera andra typer av utmaningar
for bade samverkan och strategiskt arbete.

Dér exempelvis Huxham (2003) diskuterar samverkan utifran den enskilda
organisationens premisser, och utgar frdn antaganden om organisationens strategiska
agenda, ser vi i praktiken ett betydligt 0ppnare forhallningssétt. I de samverkanspraktiker
vi studerat betraktas enskilda organisationer inte som stabila och enskilda utgangspunkter,
utan ses som beroende av varandra. | ett sddant samverkansperspektiv, dir enskilda
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organisationer inte dr den sjélvklara centrumpunkten, dr inte heller olika parters (olika)
intressen en sjdlvklar utgangspunkt. Hér har vi ocksé sett hur det kan finnas olika
intressen inom en organisation, och det ar inte pa nagot sitt sjdlvklart vad organisationen
vill. Detta ar tydligt i beskrivningar frén personer som arbetar inom Trafikverket savél
som inom de olika typer av samverkanspartner vi intervjuat.

Om man utgar frdn samverkan, nyanseras ocksé strategiforskningens distinktion
mellan inifran-och-ut (eller proaktivitet) och utifrdn-och-in (reaktivitet). Sadana
forhéllanden mellan en enskild organisation och dess omvirld ar ur ett
samverkansperspektiv inte relevant att diskutera fran ett enskilt perspektiv, och det géar
foljaktligen inte att skilja proaktivitet och reaktivitet 4t som om de vore tvd av varandra
oberoende processer. Hér har vi bland annat observerat hur en ambition att genomfora
planering i samverkan uppmarksammar de samverkande aktorerna pé att den egna
organisationens strategiska planering bade paverkas av, men ocksé har konsekvenser for,
de andra organisationernas planering. Det ar tydligt att begreppet
’planeringsforutsattning” &r viktigt i det strategiska arbetet — inte minst nér det géller den
specifika AVS som vi foljt. Genom att tona ner organisationsperspektivet och sétta
samverkan i centrum framstar det som en grundléggande forutséttning att samverkande
organisationer utgor varandras planeringsforutsittningar.

Négot som dr intressant med de samverkansprocesser vi studerat dr att man inte
nodvéndigtvis loser den hér typen av frdgor. Men, insikten atf man dr varandras
planeringsforutsattningar innebér dndé att diskussionen hjélper respektive organisations
planeringsarbete. I samverkanspraktik ses mangfald och foranderlighet som nagot som
behover hanteras, men inte nddvéindigtvis undvikas. For strategiforskningen forandrar
detta delvis forutsittningarna for diskussioner om till exempel anpassning och
resursutnyttjande.

I relation till hur samverkan hanterar en méngfald av intressen har vi vidare ocksa sett
hur intressen kan vara fordnderliga och inte sa stabila som framfor allt ekonomisk teori
tenderar att utgd fran. For att frangd en syn pa intresse som ingéngsvarde, och istéllet
betrakta intressen som resultat eller konsekvenser av processer anvénder vi begreppet
intressering. Intressering riktar fokus mot det arbete och de processer genom vilka
intressen formas. I den hér studiens olika empiriska avsnitt har vi pa sa sitt kunnat
uppmérksamma exempel pa hur intressen kan forédndras och utvecklas, dver tid och i
relation till varandra, i samverkan. En viktig del av vart resultat &r att intressens
foranderlighet inte framstélls som ett problem, utan accepteras som en konsekvens av att
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man i samverkan blir varandras forutséttningar for savél utforande av arbete som framtida
planering och strategiskt arbete.

I var studie har vi genomgaende motts av uttryck for forstielse for att andra parter kan
ha andra intressen och att de ocksa kan fungera annorlunda &n den egna organisationen. I
studiens empiriska avsnitt framkommer flera olika varianter av intressering. Dels uttrycks
intressering som en pagéende process av att intressera sig for sina samverkanspartner.
Detta har vi genomgéende sett i studiens intervjuer och observationer av alla inblandade
samverkansparter. | en sddan intresseringsprocess ingar bade att ta reda pa vad de andra
parterna dr intresserade av och vad de planerar att géra, men ocksa, inte minst, att forsta
de andra parternas strategiska ambitioner och forutsittningar. Intressering har ocksé
uttryckts som en process i motsatt riktning, dér vi exempelvis ser hur Trafikverket gor
anstrangningar for att intressera andra parter i Trafikverkets strategiska ambitioner; det
vill sdga att engagera samverkansparter i en intresseringsprocess i form av insyn och
forstaelse.

Till detta ska ldggas att intressen och intressering ocksa organiseras — inte sillan
genom olika organisationers uppdrag, ansvar och styrning. Intressen kan verka
forhandlingsbara i mellanménskliga relationer, till exempel nér parter triffas i olika
sammanhang som AVS:er, men i en organisatorisk praktik kan det visa sig att de inte ér
det. I den byrékratiska verkligheten kan en organisation bara agera utifran de intressen
den har mandat och uppdrag for. De kommersiellt orienterade organisationerna kan inte
undga sina vinstkrav, och de kommunala organisationerna kan inte bortse frén att de har
ett planmonopol som gor att de har ansvar for bostadsbyggande. Detta ar ett problem: det
gér att nd samsyn pa ett mellanménskligt plan, samtidigt som det inte gar utifran de
uppdrag, ansvar och den styrning de olika samverkande organisationerna har. Men genom
forstaelse for varandras forutsittningar kan samverkan dndé fortgd. Nar intressekonflikter
ar organiserade, finns inte utrymme for att vara arga pa varandra — bara incitament for
fortsatt intressering och, forhoppningsvis, en mojlighet att fordndra forutsattningarna som
gjorde en viss 16sning omojlig. Genom detta blir organisering och styrning ocksa viktiga
for mellanménskliga relationer; ndr parter inte kommer 6verens, kan de skicka tillbaka
”surdegar” till sina respektive organisationer, lata dem ta hand om konflikten och dirmed
uppritthilla en konstruktiv relation — trots att konflikten kanske kvarstir mellan
organisationerna, deras intressen och respektive uppdrag.

I relation till vara diskussioner om mangfald och intressering har vi ocksé analyserat
olika former av /loften i och om samverkan. I studiens empiriska avsnitt har vi bland annat
sett hur ett jirnvagsunderhallskontrakts 16fte om samarbete mellan Trafikverket och
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entreprendren uppratthélls genom att det lopande ldggs till ytterligare samverkansarbete, 1
den form och av det slag som efterhand visar sig behdvas. I likhet med Mouritsen och
Kreiners (2016) idéer om 16ftesekonomi sa dr kontraktet visserligen slutet pé en
upphandlingsprocess, men for storre delen av samverkansarbetet dr kontraktet bara
borjan. En ytterligare konsekvens av detta dr ocksé att, som vi ser i exemplet med AVS-
planering, insikten om att forutsittningarna for en plan kommer att fordndras gor det svért
att forhélla sig till, och definiera vad som ingér i, det 16fte man producerar.

Aven i kontraktsstyrningen ser vi att forutsittningar foréndras: ett kontrakt kan inte
tdnga den komplexa praktik som samverkan mellan bestillare och utforare innebir. Inte
minst eftersom den mangfald av intressenter som involveras i samverkan séllan ens finns
pa bordet nir upphandlingsforfarandet sker. Vi har sett exempel pa hur relationer med
kunders kunder kommer till efter att kontrakt skrivits, hur finansiella forutséttningar
fordndras och hur regeringsuppdrag skiljer sig frén &r till ar. Flexibiliteten att forhalla sig
till detta finns inte i kontraktet, utan i den samverkan som sker efter att kontraktet &r
skrivet. Hir menar vi att aktorerna redan praktiserar Mouritsen och Kreiners (2016) idé
om beslut och kontrakt som 16ften — det gér att ga tillbaka till det 16fte som kontraktet ar
for att 16sa vissa problem, samtidigt som nya forutsattningar behover tas pé allvar och
diskuteras “utanfor” det som kontraktet specificerar. Genom att koppla samman detta
forhallningssitt till /6ffen om samverkan med vér analys av mingfald och intressering
borjar vi ndrma oss ett forhallningssétt till vad vi kallar intresserande samverkan. En
central del i ett sddant forhdllningssétt dr den framétblickande insikten i att forutsittningar
for samverkan kommer att fordndras under samverkans gang. Detta kraver ett slags
tidsperspektivskifte: frdn “samsyn” kring definierade intressen hir-och-nu, till ett ”16fte”
om intressering i en fordnderlig framtid.

5.2 Fran samsyn till framsyn

Det organisatoriska perspektivet som dominerat litteraturen om strategi och samverkan
har gjort att fokus hamnat pa behovet av samsyn nér organisationer ska arbeta
tillsammans. Vi ser dven att det finns ett starkt fokus pa detta i praktiken: samsyn ses som
en forutsittning for god samverkan. Samtidigt dr det klart att i de praktiker vi studerat &r
samsyn ofta omdjlig, och dérfor behover dven icke-samsyn hanteras. Icke-samsyn har
blivit en del av vardagen for dem som arbetar med samverkan inom offentlig sektor.
Darfor har de ocksé, vilket vi visat i empirikapitlet, funnit sitt att férhalla sig till och
hantera detta.
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Ett viktigt sétt att forhélla sig till samverkan, for sdvil organisationer som intressenter,
ar att klargora sina standpunkter. Darfor tar alla medverkande organisationer och
intressegrupper fram en mingd egna dokument — fran visioner och strategier till program,
maldokument och planer. Detta arbete ses ofta inom litteraturen som interna dokument
som dr till for att styra och skapa handling i den egna organisationen (Cuganesan med
flera, 2012; Holmgren Caicedo med flera, 2016). Vi ser dock i vart material att dessa
dokument ar viktiga for att skapa insyn for andra genom transparens. Om det ar tydligt
vad varje aktor och intressent stér for, blir det léttare att veta vad som kan forvintas i en
samverkan med andra. Det blir ocksa lattare att kommunicera med andra, om
representanterna for den egna organisationen eller intressentgruppen vet vad de star for,
och om det finns en begreppsapparat att utga fran nar samverkan ska inledas. Det finns
dock ett problem med denna formalisering i en verklighet som bestir av en sddan
mangfald organisationer, aktorer och intressenter. Det finns ett 6verflod av dokumentation
och riktlinjer for varje aktor att forhdlla sig till — ett dverflod sé stort att vissa aktorer ser
sig nddgade att ta in konsulter for att g igenom sina samverkanspartners styrdokument.

Denna typ av insyn — insyn som transparens — racker alltsa inte. Det behovs ocksé en
annan typ av insyn som bést kan beskrivas som forstéelse for varandra. Forstéelse for
varandras forutséttningar, uppdrag och intressen kan samverka med den transparens som
dokumenterade strategier, planer och mélbilder ger. Genom att varje aktor fortydligar sina
riktlinjer och har forstéelse for varandra, gér det att acceptera nér olika aktorer agerar
”mot” varandras intressen. Vi har sett att Trafikverket, kommuner och andra intressenter
har arbetat fram en hog grad av forstaelse gentemot varandras uppdrag. Genom denna
forstaelse gér det att ga vidare i samverkan, dven efter att en aktor agerat utifrén sina egna
forutséttningar. Hér ingér ocksa den forstielse som Trafikverket som bestdllare har for
sina entreprendrers kommersiella motiv, samt den forstaelse entreprendrerna har for
Trafikverkets utmaning och uppdrag att leverera sa mycket underhéllsverksamhet som
mojligt for pengarna.

Insyn, frdmst som transparens, men ocksd som forstielse, ar forutsattningar — medel —
for samsyn. Genom att ha stabila plattformar att sta pa, och forstielse for varandras
forutséttningar, intressen och uppdrag, gar det att arbeta tillsammans mot gemensamma
mal. Framfor allt har det visat sig att det gar att nd samsyn pé en dvergripande, strategisk
niva. I den region vi studerat, har olika strategiska dokument tagits fram som en reaktion
pa varandra — kommunala trafikstrategier och Trafikverkets framkomlighetsprogram, till
exempel — och har ddirmed kunnat samordnas. Hér har ocksa tidigare samverkan spelat
roll; det finns bland annat en regional utvecklingsplan som tagits fram i samverkan mellan
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en méingfald aktorer, samtidigt som enskilda aktorers strategiska planer ligger till grund
for ytterligare samverkan som till exempel AVS:er. Samsyn #r ett mal som syftar till att
singularisera olika aktorers intressen: genom att uppnd samsyn gar det att komma till
handling och genomfora dtgarder. Hir har olika teknologier och instrument, som till
exempel kontrakt, prognoser och trafikmodeller, varit viktiga. Vad vi ser i vara studier ar
dock att dessa instrument inte &r tillrickliga, eftersom de inte klarar av att samla ihop den
mangfald som vérlden bestar av. Varje singularisering av mangfaldiga intressen ir en
prestation — ett resultat — som kan ligga till grund for enkla 16sningar och dtgérder, men
det dr ocksé borjan pa nya problem och samverkansprocesser (se ocksad Sundstrom, 2015;
Waillstedt, 2015).

Med andra ord uppnas inte nddvindigtvis samsyn. Aven om det ofta sigs vara malet
med samverkan, och anses vara en forutsittning for samverkan, har de olika aktorerna vi
studerat varit tvungna att ta fram andra méal. Vi har ofta hort, i olika sammanhang, att det
ar lika viktigt att komma fram till icke-samsyn. Det &r ocksa ett resultat av samverkan att
komma fram till vad parterna inte dr Gverens om, och samverkan behdver hantera icke-
samsyn. Samverkan bygger alltsd pa mer dn samsyn, och detta bor, om vi foljer vara
studerade praktiker, ses som ett mél som é&r lika viktigt som samsyn. I det hér
diskussionskapitlet viljer vi att kalla detta mal for framsyn. Framsyn, menar vi, skiljer sig
frén samsyn genom att framsyn accepterar mangfald, ser ldngre &n till de forutséttningar
som ligger till grund for ett 16fte om samverkan, samt bygger pé att intressen kan
fordndras vartefter samverkan fortgar. Med hjilp av framsyn kan organisationer som ingér
1 samverkan arbeta bade proaktivt och reaktivt samtidigt. Detta — att vara proaktiv och
reaktiv samtidigt — verkar ocksa vara en grundforutséttning for vdl fungerande samverkan,
snarare @n ett problem for den enskilda organisationen (Almqvist och Willstedt, 2013a;
Holmgren Caicedo med flera, 2016; Hoglund, 2014; Hoglund och Svérdsten, 2015;
Willstedt och Almqvist, 2015).

Med hjélp av framsyn kan mangfald héllas levande, samtidigt som samsyn skapas. Det
ar framsyn som gor att samverkanspartner inte gar for snabbt till I6sningar eller dtgérder,
utan istdllet sonderar terraingen och utgar fran de alternativa mgjligheter som kan skapas.
Det arbete vi sett i de studerade praktikerna att féra in nya begrepp och principer — som
till exempel framkomlighet, tillgédnglighet eller robusthet — for att komplettera snéva,
singulariserande begrepp — som till exempel kapacitet eller produktivitet — ar ocksa,
menar vi, en del av forsoken att uppna framsyn. Tillgdnglighet och robusthet kan skapas
pa en mangfald satt, och utifrdn en méngfald forutsittningar — och nér forutsattningarna
fordndras, genom till exempel lagkrav, direktiv, eller budgetramar, gar det att fortsétta
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arbeta med dessa begrepp dven nér till exempel kapacitets- eller produktivitetsmal gar
emot viktiga principer. Har behdver organisatoriska infrastrukturer som underléttar
reflektion och kommunikation (Almqvist och Willstedt, 2013; Jarzabkowski och Seidl,
2008; Mattisson och Ramberg, 2015; Persson och Westrup, 2009) kompletteras med
inter-organisatorisk infrastruktur som gér detsamma. AVS enligt fyrstegsprincipen ir ett
exempel pa séddan infrastruktur.

Insyn, bide som transparens och forstéelse, ar forutsittningar for framsyn. Framsyn
utesluter inte samsyn — men framsyn &r heller inte beroende av samsyn. Daremot ér en
samverkanspraktik inte fullstindig utan de tva varianterna av insyn, savél som samsyn
och framsyn. Framgangsrik samverkan kriver att processer avslutas — att de singulariseras
— till exempel genom kontrakt, planer eller tgidrdsforslag. Och for detta krévs ofta
samsyn. Men, som vi fort fram tidigare, om vi utgar frn véra tre premisser om mangfald,
intressering och 16ftesekonomi, krévs det att samverkan lever vidare efter samsyn — vi
menar till och med att det tunga samverkansarbetet aterstar efter att parterna natt samsyn.
Dérfor behover ett av malen med samverkansarbete hela tiden vara framsyn; samverkan
behover utgd frén att mangfald inte gér att kviva genom singularisering, att intressen
fortsatter att fordndras genom intressering, och att samsyn inte enbart dr slutet pa en
process, utan ocksa bdrjan pa en mangfald nya processer.
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6. Slutsatser

Denna rapport har haft som mél att studera hur Trafikverket praktiserar strategi
tillsammans med andra intressenter och aktorer. Den utgér frin tre premisser som skiljer
sig frdn det organisationsfokus som tidigare litteratur haft, ndmligen mangfaldspremissen,
intresseringspremissen och 16ftespremissen. Rapporten utgar ocksé frdn samverkan som
nagot ofrdnkomligt. Eftersom olika organisationer, aktdrer och intressenter verkar pa
samma arena — till exempel i transportsystemet eller samhéllet som helhet — kommer de
ocksa att agera pd sétt som samverkar — vare sig de vill eller inte. Dérfor &r det ocksa
rimligt att offentliga organisationer samverkar aktivt istdllet for att koncentrera sig enbart
pa den egna organisationens mal och uppgifter.

Utifrdn de empiriska studier rapporten grundas pa, foreslér vi att det finns ett antal
forutséttningar som gor att samverkan fungerar. Dessa forutsittningar bygger pa att
samverkande aktorer behover utga fran tvd synsitt: ett som syftar till att singularisera
vérlden och komma fram till 16sningar, och ett synsétt som accepterar och inkluderar en
mangfald intressen, mal och uppdrag. Det krévs ocksa, foreslér vi, ett arbetssétt som
anvander sig av insyn som transparens och insyn som forstdelse som medel for att uppna
savil samsyn som framsyn. Figur 6.1 illustrerar hur dessa synsétt och arbetssatt hinger
samman med diskussionen ovan om insyn, samsyn och framsyn.

Synsatt Singulart/ Mangfald/
Exluderande Inkluderande
Arbetssatt
Mal Samsyn Framsyn
Medel Insyn som Insyn som
transparens forstaelse

Figur 6.1. Forutsdttningar for samverkan — synsdtt och arbetssdtt.
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Figur 6.1 ska ses som en analysmodell som kan appliceras pa alla typer av aktiv
samverkan. Uppdelningen 1 arbetssitt och synsitt dr ett forsok att visa pé att samverkan
bygger bade pa olika sétt att se och forsta omvérlden, och olika sétt att angripa den. Nar
det géller arbetssétt foreslér vi att de tvé typerna av insyn kan ses som medel for att uppnd
samsyn och framsyn. Med andra ord &r insyn som transparens en forutsittning for
samsyn, eftersom det krivs att aktdrer och intressenter kénner till varandras strategier,
mal och uppdrag for att samsyn ska kunna uppnas. P4 samma sétt dr insyn som forstaelse
en forutsittning for framsyn, da det krivs att aktorer och intressenter ar inforstddda med
varfor andra agerar som det gor, dven ndr detta gar emot andras intressen och uppdrag.
Dessutom innebér denna forstaelse att det blir mojligt att hantera de eventuella problem
som uppkommer ndr forutsattningar forandras efter att dtgérder ar beslutade: nér aktorer
och intressenter forstar, intresserar och intresserar sig for, varandra kan samverkan fortga
savil utan som efter samsyn. Grundldggande for detta &r insikten att samverkan bygger pé
mangfald, men att det ofta krdvs singularisering — transparens och samsyn — for att kunna
verka i ett system.

Tillsammans skapar dessa synsétt och arbetssétt forutsittningar for samverkan dver
tid. Genom att alternera mellan exkluderande och singulariserande synsétt och
inkluderande synsétt som accepterar méngfald, gar det att utnyttja teknologier och
instrument — till exempel prognoser och kontrakt — samtidigt som planerings-, mal- eller
viljestyrning utnyttjas pa sitt som bygger pd forstéelse for varandras uppdrag och
intressen. Om detta sedan kombineras med ett arbetssétt som syftar till bade samsyn och
framsyn, och dér det finns en inter-organisatorisk infrastruktur pé plats som underléttar
reflektion och kommunikation, skapas forutséttningar for intresserande samverkan.
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Nar olika organisationer, aktorer och intressenter verkar pa samma arena, till exempel i
transportsystemet, kommer de ocksa att agera pa satt som samverkar — vare sig de vill
eller inte. Darfor ar det ocksa rimligt att offentliga organisationer samverkar proaktivt
istallet for att enbart koncentrera sig pa den egna organisationens interna mal och
uppgifter.

Rapporten utgor den tredje och sista delen i ett tredrigt forskningsprojekt om strategi
och styrning i Trafikverket. | denna studie undersoker vi hur Trafikverket praktiserar
strategi tillsammans med andra aktorer. D3 en stor del av Trafikverkets uppdrag
genomfors av och med externa parter studerar vi har vad som hander med Trafikverkets
strategiska arbete i externa relationer. Med de tre teoretiska begreppen mangfald,
intressering och I6ften inriktas analysen pa att undersoka forutsattningar for samverkan.
Utifran analysen presenteras ett utvecklat forhallningssatt till samverkan: en intresserande
samverkan som gar bortom behovet av samsyn i nagot vi kallar for framsyn.

Innehallet i rapporten kan med fordel anviandas som underlag for diskussioner och
utvecklingsarbete i olika typer av verksamheter. Den lampar sig ocksa som kursmaterial
pa avancerad hogskoleniva.
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