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Trafikverket

En forvaltningspolitisk historia

Trafikverket inrédttades den 1 april 2010. Samtidigt med att den
nya myndigheten skapades avvecklades Banverket, Vagverket
och Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA). Reger-
ingen skrev pa sin hemsida att bildandet av Trafikverket var:

ett viktigt led i regeringens ambition att skapa ett trafikslags-
overgripande synsitt, effektivisera processerna och skapa regio-
nal delaktighet inom transportomradet.!

Mojligheter skulle skapas niar kompetenser fran olika transport-
system kunde motas. I rollen som samhallsutvecklare skulle det
nya verket skapa forutsittningar fér goda transportmajligheter i
hela landet bade f6r medborgarna och niringslivet. For att na ett
sammanhallet trafikverkssystem behovdes insatser frin manga
aktorer i samhillet, men Trafikverket (med sina cirka 6 500 med-
arbetare) skulle ta sitt ansvar samt “uppmuntra andra att vaga
tanka vidare”.2

Det fanns patagligt stora ambitioner med inrattandet av den
nya myndigheten. Gar vi till de officiella texterna skulle Trafik-
verket:

med utgangspunkt i ett trafikslagsovergripande perspektiv an-
svara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vagtrafik,

! Nédringsdepartementet, 2010, Ny myndighetsstruktur: Trafikverket och Tra-
fikanalys har bildats. Nyhetsbrev. Publicerat 2010-04-16.

2 Trafikverket, 2010, Ndr vi nu tinker tillsammans, kan det bli dnnu gronare,
tryggare och smidigare.
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jarnvégstrafik, sjofart och luftfart samt f6r byggande och drift av
statliga vagar och jarnvégar. Trafikverket ska med utgangspunkt i
ett samhallsbyggnadsperspektiv skapa forutsattningar for ett sam-
hillsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och
langsiktigt hallbart transportsystem. Trafikverket ska verka for
att de transportpolitiska malen uppnas (SFS 2010:185, 1 §).

Trafikverket var — betonades det i samtida texter frin myndighe-
ten — svaret pa den efterfragan som fanns nir det gillde trafik-
slagsovergripande synsitt, tydligare kundperspektiv, stirkt regio-
nal forankring och effektivare organisation. Avsikten var ocksa
att det nya Trafikverket skulle ”stédja innovation och produkti-
vitetsforbattring i anldggningsbranschen”.?

Genom att agera som en ... professionell bestéllare och bygg-
herre” skulle myndigheten stimulera effektivisering och konkur-
rens. Ambitionen var att verket genom sitt sitt att bestélla skulle
utveckla anldggningsbranschens effektivitet och produktivitet. Att
attrahera utlindska leverantérer var ett led i detta, eftersom
sddana i sin tur skulle kunna bidra till nya erfarenheter och inno-
vativa tekniska losningar.* Utmaningen var att “hitta de bésta
losningarna i ett samhallsperspektiv”, fa mer nytta f6r pengar-
na” och en okad effektivitet.

Det trafikslagsovergripande synsittet biddade for samverkan.
Verket skulle samverka med foretag och enskilda; regioner och
kommuner; forskning och frivilligorganisationer. Genom en ny
bestéllarroll skulle produktiviteten 6ka, och marknader utveck-
las. Trafikverket skulle inte sjalvt bygga och underhalla, utan
istéllet bestilla av andra. Verket skulle utveckla sitt internationel-
la aktorskap, bade i EU och internationellt. Den nya myndighe-
ten skulle ocksd ha en kultur som kunde stédja den nya inrikt-
ningen. Helhetssyn, samverkan och kvalificerad upphandling for-
utsatte dock kompetenser som majligen dnnu inte fanns.

3 Trafikverket, 2010, Trafikverket - hiir borjar resan (broschyr 2010-03-11, s. 5).
* Trafikverket, 2012, 14 av Sveriges storsta satsningar pd infrastruktur 2011 -
en summering av dret som gatt. 2012:097, s. 15).
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Trafikverkets stravan var att utvecklas till en "modern myn-
dighet”. Ett antal virdeord preciserades: lyh6rdhet, nyskapande
och helhetssyn. Verket ville uppfattas som en “lyhérd och pro-
fessionell myndighet med blick f6r helheten”. Trafikverkets verk-
samhetsidé var samhillsutvecklarens, det vill siga en som “varje
dag utvecklar och forvaltar smart infrastruktur”.® Samhéllsut-
vecklandet hingde ihop med Trafikverkets vision, det vill siga
att alla kommer fram smidigt, gront och tryggt. Tillsammans med
sina samarbetspartners skulle verket kunna erbjuda ett smidigt,
sikert och effektivt transportsystem, och dédrigenom underlitta
“livet i hela Sverige”.6

Bakom en till synes byrakratisk omstrukturering rymdes sa-
ledes hoga ambitioner. I den hér rapporten ska vi beskriva trans-
portpolitikens styrning frén 1980-talets slut och fram till Trafik-
verkets bildande. Linjerna skulle kunna dras ut 4nnu lingre, men
vi haller oss till de senaste 25 aren. Vi kommer att beskriva tre
olika perioder. Den forsta dr den organisering som skedde i
slutet av 1980-talet — framforallt uppdelningen av SJ - dar férut-
sdttningarna for konkurrens skapades. Den andra dr en mellan-
period da verkningarna av 1980-talets organisering blev allt tyd-
ligare, och dir det skapades interna marknader inom de bada
myndigheterna Banverket och Végverket. Den tredje fasen 4r den
dar kronan pé verket just dr inrdttandet av Trafikverket. Berittel-
sen ger mahidnda intryck av tydligt avgriansade perioder, men
handlar snarare om en gradvis fordndring dér det finns nagra
tydliga formativa moment.

I ett avslutande avsnitt ska vi mer explicit sitta in styrningen
av transportpolitiken i ett forvaltningspolitiskt sammanhang.
Styrningen av transportpolitiken kan inte ses som ett isolerat
skeende utan bor snarare betraktas som ett slags forvaltningspo-

® Trafikverket, 2012, Trafikverkets strategiska utmaningar och i Trafikverket,
2012, Ndr vi nu tinker tillsammans, kan det bli dnnu gronare, tryggare och
smidigare.

¢ Trafikverket, 2012, Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt — Trafikver-
kets verksamhet och organisation.
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litiskt mikrokosmos. Manga av de idéer som har varit inflytelse-
rika inom transportpolitiken - konkurrens och marknadstin-
kande, managementidéer, renodling, samverkan etc. — avspeglar
bredare trender inom den generella forvaltningspolitiken. Det ar
darfor angeldget att placera in de férandringar som sker inom
transportpolitiken (och hos Trafikverket) i ett bredare forvalt-
ningspolitiskt sammanhang. Studier av Trafikverket ger samtidigt
viktiga pusselbitar for att forstd statsférvaltningens omdaning.

Forsta skedet: Alexanderhugget

En kort bakgrund dr nédviandig for att forsta det som hénde
inom trafikpolitiken under slutet av 1980-talet, det vill sdga den
period dar var historia borjar. Socialdemokraterna hade regerat
sedan 1982, och tydligt markerat att statens roll inte (lingre) var
att halla olonsamma branscher och foretag under armarna. Savil
socialdemokraternas planeringspolitik som de borgerliga reger-
ingarnas industriakutpolitik (fran det sena 1970-talet), betrakta-
des som finansiellt omoéjliga och idémissigt omoderna. Politiken
skulle inte motverka strukturférandringar, utan se till att omvand-
lingar kunde ske under acceptabla former. I den ekonomiska poli-
tiken utmanades idéerna fran Keynes. Véagen ut ur krisen hand-
lade (ur finansdepartementets perspektiv) om en stram budget-
politik och atgirder pa utbudssidan (avregleringar, skatteférand-
ringar etc.) for att bryta upp flaskhalsar och fa ekonomin att
fungera bittre.

Forvaltningspolitiskt pagick under stora delar av 1980-talet
en kamp mellan olika idéer. I regeringskansliet fick detta ett tyd-
ligt uttryck i en konflikt mellan ett civildepartement (lett av Bo
Holmberg som kom fran kommunpolitiken) som betonade de-
mobkrati och lokal delaktighet och ett finansdepartement (lett av
Kjell-Olof Feldt) som i hog grad stod for ett mer marknadslibe-
ralt och managementinriktat tinkande. Kampen vanns av idéba-
rarna i finansdepartementet, och tjansteméin skolade ddr kom
efterhand i hog grad att befolka ménga centrala positioner i
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staten. Vissa argumenterade for att det hir skedde en marknads-
liberal synvinda, medan andra hdvdade att en mer pragmatisk
insikt hade vuxit fram om att den offentliga sektorn inte kunde
tillatas vdxa och att budgetunderskottet skulle pressas ned.

Den fond mot vilken diskussionerna om trafikpolitikens pro-
blem i det sena 1980-talet skedde, kinnetecknades av att tre fore-
stdllningar hade kommit att bli alltmer viktiga. For det forsta
fanns en av manga omfattad tanke om det positiva virdet av
konkurrens och marknader. Staten skulle reglera mindre och se
till att det skapades rattvisa forutsattningar fér konkurrens. For
det andra hade foretagsidéer blivit starka. Foretag kom i hog
grad att ses som organisationer att efterlikna. Manga generaldi-
rektorer i staten beskrev naringslivet som ”... the more beautiful
sister”.” For det tredje hade managementidéer, metoder och tek-
niker blivit an mer viktiga dn tidigare. Aven om verksamheter
fortfarande bedrevs inom det offentliga var det viktigt att dessa
ocksé styrdes av en rationalitet som liknade den som fanns inom
privata foretag.

Sjéalvfallet dr det en alltfor stark foérenkling att pasta att det
sena 1980-talet helt dominerades av idéer om marknader, foretag
och managementidéer. Det fanns starka traditioner som stod for
négot annat och det fanns betydande motkrafter mot konkur-
rensutsittning och privatisering. I regeringskansliet vann dock
finansdepartementets linje 6ver civildepartementets mer alterna-
tiva reformupplaggning och fran 1988 var det inte civildeparte-
mentets fornyelseprogram som gillde lingre, utan mer foretags-
inspirerade modeller.® Det har ocksd hdvdats vara i mitten av
1980-talet som organisationskonsulterna i stor skala tradde in pa

7 Uttrycket kommer fran Barbara Czarniawskas studie av svenska generaldi-
rektorer. Studien finns redovisad i artikeln The ugly sister: On relationships
between the private and the public sectors in Sweden, 1985, Scandinavian
Journal of Management Studies, s. 83-103.

8 Ivarsson Westerberg, Anders, 2014, New Public Management och den
offentliga sektorn. Boken &r ett kapitel i boken Det langa 1990-talet. Nir
Sverige fordndrades (gemensamt redigerad av Anders Ivarsson Westerberg,
Ylva Waldemarsson och Kjell Ostberg, Boréa forlag).
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scenen, bland annat for att formedla det nya in i den gamla varl-
den.’ Som vi ska se nedan gillde detta bland annat inom trafik-
politiken.

Vad var det som tvingade fram en ny politik pa trafikomra-
det? Vad var det som bidrog till att trafikpolitiken "6ppnade sig”
mot den forvaltningspolitiska diskussionen? Varfor fortsatte den
inte bara som tidigare, i enlighet med den organisering som hade
lagts fast i slutet av 1970-talet? Forklaringen handlar i hog grad
om att 70-talets politik inte pa nagot dandamalsenligt sitt hade
formatt hantera den konflikt som alltid hade funnits inom tra-
fikpolitiken, nidmligen den mellan féretagsekonomi och sam-
héllsekonomi.

Redan i 1907 ars taxekommitté hade det sagts att statens jarn-
vigar hade en dubbel uppgift: dels att frimja samfirdseln for att
utveckla landets potential; dels att ticka sina kostnader och for-
ranta kapitalet. Kommittén menade att:

. [Alsigterna om hvilkendera av dessa bida uppgifter som ar
den viktigaste hafva véxlat i olika linder och dfven i samma land
under olika tider, beroende pa allmédnna politiska och ekono-
miska synpunkter.'’

Sedan 1900-talets borjan hade uppfattningarna om hur detta
dilemma skulle hanteras skiftat, men spidnningen mellan dessa
bada uppgifter levde patagligt vidare ocksa 80 ar senare.

Sa ldnge Statens Jarnvégar (S]) bade korde tigen och ansvara-
de for den samhalleliga infrastrukturen, hanterades konflikten i
hog grad inom affirsverket SJ. 1963 érs trafikpolitiska beslut
hade byggt pa att malet om en ’tillfredsstdllande transportfor-
sorjning” skulle nis genom att olika trafikslag konkurrerade pa
lika villkor, och att alla trafikslag bar sina egna kostnader. I princip

° Mellbourn, Anders, 1986. Bortom det starka samhiillet. Stockholm: Carlssons.
10 Diskussionen finns redovisad i Arne Sjobergs kapitel om Ekonomi och
taxor i Sveriges jarnvigar hundra dr (Sjoberg 1956) och den tas ocksa upp av
Brunsson, Nils, Forssell, Anders och Winberg, Hans, 1989, Reform som
tradition (EFI).

10
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var det samhillsekonomiska kostnader som avsags, men s mycket
vagledning gav inte detta eftersom det inte fanns négot system for
att identifiera, mata och viardera dessa kostnader. SJ skulle fatta
sina beslut pa foretagsekonomiska grunder, vilket ledde till om-
fattande nedlaggningar av banstrickor (i hog grad 6vergéng till
busstrafik). SJ drog pa detta sitt pa sig en massiv kritik.

1963 ars trafikpolitiska beslut hade kritiserats for att ha lett
till nedlaggningar av jarnvag, trots att sddana inte var samhalls-
ekonomiskt motiverade. S] fick sarskild ersittning for att kora
tag pa det “trafiksvaga nidtet”, men hade inte i uppgift att gora
samhéllsekonomiska bedomningar. Nér det gillde vagtrafiken
hade Viagverket utvecklat en samhéllsekonomisk kalkylmetodik,
och myndighetens investeringar i vigar finansierades med arliga
anslag. Det fanns en uppenbar risk att dessa tva system med
olika grundliggande logik inte skulle leda till ndgon konkur-
rensneutralitet mellan vag och jarnvdg. Manga fruktade att de
foretagsekonomiska kraven pa SJ skapade en situation dar det
investerades for lite i jarnvig.

Den trafikpolitiska propositionen fran 1979 hade betonat be-
tydelsen av ett decentraliserat planeringssystem och en 6kad
samverkan mellan aktorer pé olika nivaer. Fran och med nu blev
samhaillsekonomi négot som var sjilvklart onskvirt. Detta be-
tydde dock inte att det fanns nagon samsyn nér det géllde fragan
om genom vilka mekanismer som detta for samhallet basta skul-
le uppnés. Kalkylidén (samhallsekonomiska kalkyler, cost-bene-
fit-analyser etc.) hade kommit att bli relativt vél utvecklad inom
nationalekonomin, men rymde en hel del virderingsproblem
som inte sjélvklart kunde hanteras inom ramen fér paradigmet.
Ett alternativ blev att inkludera s& ménga intressenter som moj-
ligt i planeringsprocesserna for att ddrigenom gora det sannolikt
att alla viktiga intressen skulle kunna tillgodoses.

Under 1980-talet uppstod ett alternativ bade till det rationa-
listiska synséttet och till forhandlingsplaneringen: marknadslos-
ningar. Konkurrens hade lovprisats tidigare, men det var en lat-
sad konkurrens dér ingenjérer och ekonomer riknade fram ett

11
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slags “skuggpriser” som skulle kunna skapa en réttvis konkur-
rens mellan trafikslag. I spéren av en allmén kritik mot centra-
lism, byrakrati och kollektiva 16sningar, uppstod nu diskussioner
om mer av “riktiga” marknadslosningar. 70-talets trafikpolitiska
beslut hade ocksa gjort det mojligt for regionala huvudman att
upphandla trafik av andra &n SJ, och det framstod inte lingre
som sjédlvklart att enbart SJ skulle kora tdg. Nyliberala idéer for-
ordade virdet av konkurrens pa jarnvag (bade ndr det gillde
person- och godstrafik) men ocksa mellan olika trafikslag.

Under mitten av 1980-talet véixte ocksd en annan diskussion
fram, som betonade infrastrukturens betydelse for niringslivets
tillvaxt. Inom ramen for det som kallades European Roundtable
of Industrialists argumenterades for omfattande infrastrukturella
investeringar for att den europeiska industrins konkurrenskraft
skulle kunna vérnas." Rapporten Missing Links fran 1984 pekade
ut var de mest angeldgna investeringarna borde goéras (den f6lj-
des av rapporter om nddvandiga infrastrukturella satsningar i
Skandinavien). Hér skapades en efterfragan pé investeringar an-
passade efter ndringslivets behov, och som forutsatte aktiva poli-
tiker som var beredda att intervenera i investeringsplaneringen.
Marknadsidén byggde péa att konsumenternas intressen skulle
tillgodoses, men det som hir efterfrigades var snarare en ratio-
nell planering efter néringslivets intressen.

1980-talet kan ses som ett decennium dar flera olika och del-
vis motstridiga idéer var i svang. De rationalistiska planerings-
idealen (kalkylmodellen) var inte lika omhuldade som tidigare,
om &n att de levde vidare inom Vagverket och féresprakades av
nationalekonomisk expertis. Det uppstod diskussioner om mer
forhandlingsinriktade och inkluderande planeringsmetoder, dven
om det knappast fanns nagra etablerade modeller for hur sddana
processer skulle utformas. Det borjade alltmer att propageras for
marknadsidéer — generellt inom forvaltningspolitiken men ocksa

' European Roundtable of Industrialists var ett nitverk av europeiska stor-
foretag med den svenske Volvochefen Pehr G. Gyllenhammar som ordf6-
rande.

12
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specifikt inom transportsektorn. Varfor skulle inte konsumenter
(enskilda och foretag) kunna tilligna sig nyttan av konkurrens?
Samtidigt med marknadsidéerna uppstod ocksa starka krav fran
néringslivet pd en infrastruktur som kunde stirka nationell och
europeisk konkurrenskraft. Och det fanns, som alltid, en och
annan riksdagsledamot som alskade att motionera till f6rman fér
sin egen lokala jarnvig eller vigstump.

Ovanstaende snabba exposé ger varken rittvisa 4t historiens
snariga végar eller den komplexitet som kdnnetecknade det infra-
strukturella faltet vid 1980-talets mitt och slut. Den visar dnda
upp en del av den problematik som kidnnetecknade trafikpoliti-
ken, och som skulle leda fram till en helt ny organisering. Som sa
ofta blev det dock nagot mer akut som ledde till att politiken
mobiliserades, och som drev fram reformer. SJ hade — som sa
manga ganger tidigare — hamnat i ekonomisk kris. Den akuta
fragan var saledes mindre hur kommunikationsdepartementet
skulle stalla sig i tidens ideologiska skarmytslingar, utan den var
mer prosaisk: vad i hela friden ska vi goéra med SJ?

Redan i bérjan av 1980-talet hade SJ varit ett foretag i djup
kris. Det trafikpolitiska beslut som hade fattats av riksdagen 1979
hade inte 16st ndgra av sektorns (och organisationen SJ:s) grund-
liggande problem. En finansiell rekonstruktion 1983 dér 700
miljoner “lyftes av” hade astadkommit en liten frist, men snart
var minussiffrorna tillbaka. De prognoser som gjordes visade pa
miljardforluster fram emot slutet av 1980-talet och mangmiljard-
forluster i borjan av det ddrpa foljande decenniet. Den stora
organisationsfordndring som hade initierats i borjan av 1980-talet
(som hette VO 80) - och som skulle skapa en rationell och effektiv
organisation — uppfattades av de allra flesta som misslyckad.

Missndjet i kommunikationsdepartementet hade vuxit (lik-
som forstas hos finansdepartementet), men ocksé SJ:s ledning
insag att en foérandring var nédvéndig. SJ anlitade konsultforeta-
get Indevo (som tidigare hade arbetat med kommunikationsde-
partementet) for att forbattra den interna kommunikationen i
verket. Det visade sig ganska snart att problemen inte handlade

13
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om intern kommunikation. En krisgrupp inréttades i SJ, och i
den ingick ocksa statssekreteraren vid kommunikationsdepar-
tementet. Fran departementets sida forordades en ordentlig 6ver-
syn. Konsultféretaget Indevo fick sa under 1986 ett uppdrag av
SJ:s styrelse att genomfora en forutsittningslos genomgang av
verksamheten vid SJ. Konsulterna presenterade sin analys och
sitt forslag till reform i februari 1987.12

Reformens kérna var att SJ skulle bli ett affirsmissigt foretag:
virldens basta transportforetag och en av de mest attraktiva
arbetsplatserna i Sverige. SJ:s organisation skulle vara marknads-
orienterad och SJ skulle ha ett delegerat resultatansvar. Nagra sa
kallade fria nyttigheter skulle inte lingre finnas och kapitalut-
nyttjandet skulle bli mer effektivt. SJ skulle koncentrera sig pa
tagtrafiken. Verksamheten skulle delas upp i ett "affirs-SJ” och
ett banverk. Allt som inte var jarnvégsrelaterat skulle séljas ut.
Styrelsen vid S] beslutade om den hér inriktningen av reformarbe-
tet, samtidigt som samtal fordes med kommunikationsdeparte-
mentet (och finansdepartementet) om innehéllet i den kommande
propositionen. Framforallt gillde samtalen med Regeringskansliet
hur de omedelbara finansiella forlusterna skulle tickas.

Affarsmassigheten stod i centrum och SJ skulle framgent ut-
vecklas pa affirsmissiga grunder. Alla affirer skulle vara eller
planeras bli 16nsamma. Affirsmassigheten innebar ocksd — var
det atminstone tidnkt — att relationerna till regeringen inte skulle
behova vara sa tita som de tidigare hade varit. Det var en ny
reform — Nya SJ - som skulle etableras och forankras i organisa-
tionen (parallellt med att arbete pagick i departementet med att
ta fram en ny proposition). Flera personer limnade i de har
processerna sina ledande befattningar. Bland annat avgick Bengt
Furback som generaldirektor for SJ. Hans bakgrund som tjans-
teman och statssekreterare rimmade inte vil med den nya af-
farsmaéssiga inriktningen.

12 Beskrivningen av reformen Nya SJ bygger i hog grad pa Brunsson, Nils,
Forssell, Anders och Winberg, Hans, 1989, Reform som tradition. Admini-
strativa reformer i Statens Jirnvigar. Ekonomiska Forskningsinstitutet.

14



TRAFIKVERKET

Det skapades inom SJ en projektorganisation som efterhand
tanktes 6vergd till en ordinarie organisation. Det som etablerades
var saledes en slags “skuggorganisation”, och den leddes av pro-
jektledaren Stefan Pettersson frén Indevo. Man kan siga att
konsultforetaget for en tid tog 6ver ledningen av SJ. Projektleda-
ren inledde det forsta sammantriddet med projektledningsgrup-
pen i maj 1987 pé foljande sitt:

Den projektledare som inte tror och helhjartat stiller upp pa
den inriktning och de 6vriga forutsittningar for arbetet som sty-
relsen och personalorganisationerna stéllt sig bakom skall under
seminariets gang deklarera detta och ldmna arbetet. (Brunsson
m.fl, 1989, s. 94)

En speciell tidning utkom under projektet Nya SJ for att infor-
mera om vad som var pa gang. Nya S] presenterades som “den
mest genomgripande férandringen i modern tid”. I det forsta
numret sades att reformens huvudmal var: a) S] skall bli virldens
bésta transportforetag; b) SJ skall 6verleva av egen kraft; och c)
SJ skall vara en av Sveriges attraktivaste arbetsplatser. Nyckelor-
den var: marknadsanpassning, resursanpassning och decentrali-
serad affdrsorganisation.

Den trafikpolitiska proposition som presenterades {for riksda-
gen i november 1987 innebar en genomgripande reorganisering.
SJ delades upp i ett affirsverk som skulle kora tag och ett ban-
verk som skulle sta for infrastrukturen. Samtidigt skulle den
lokala och regionala (huvudsakligen olénsamma) trafiken skotas
av regionala trafikbolag. En ny finansiell modell etablerades dar
SJ betalade for att kora tag, enligt en modell for prissittning som
kombinerade marginalkostnader med fullt kostnadsansvar. Led-
ningen forandrades. SJ fick en ny (mer) professionell styrelse i
september 1987. SJ fick ocksa i februari 1988 en ny generaldirek-
tor, Stig Larsson, med erfarenheter fran naringslivet. Konsulten
och projektledaren Stefan Pettersson hade under projektets gang
utsetts till vice generaldirektor.
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En viktig idé med organiseringen var att SJ skulle fa fler fri-
hetsgrader visavi dgaren. Hur knepig den relationen var visade
sig dock i samband med propositionsarbetet, di fragan om sta-
tens avlastning av kostnader via ett nytt banverk blev féremal for
intensiva féorhandlingar. Det framstod inte som alldeles sjalvklart
att regeringen skulle kunna skapa den organisatoriska ram som
SJ onskade. Projektarbetet 16pte pa hos SJ, dock nagot forsenat
som en f6ljd av att nya affirsomradeschefer inte hade kommit pa
plats i enlighet med tidplanen.

En allmén kénsla i Regeringskansliet pa varen 1988 var att
detta var SJ:s sista chans. Nu maste en fordndring verkligen
komma till. Verksamheternas komplexitet blev dock pataglig nar
idéerna vil skulle implementeras i praktiken. S& hédr funderade
en av de dldre cheferna om det pagdende férandringsarbetet:

Varje dag tillsitter man tva-tre nya projektgrupper, alla med na-
gon Indevokille inblandad, det &r inte bra. Men slutligen gor det
val inte sa mycket om 2 000 administratorer héller pa och flyttar
streck. Vi har dnda 35 000 som gor jobbet. Det kommer nog inte
att hinda mer med detta an med VO 80 (vir kommentar: VO
var den tidigare organisationsfordndringen). De som arbetar
med projektet ser det redan som genomfért. (Brunsson m.fl.
1989, s. 100)

Det uppstod i reformen Nya SJ ett stort avstand mellan principer
och idéer, a ena sidan, och praktiken, a andra sidan. Det tycktes,
menade de forskare som f6ljde fordndringen, som att idéer och
praktik verkade under sépass olika villkor att det séllan var moj-
ligt att 6versdtta det ena till det andra. Komplexiteten i verksam-
heten gjorde alltid att idéerna nigonstans stotte pa patrull. Prin-
ciperna kunde bara framstd som vackra s& linge som de inte
behévde genomforas.

Sa hér sag forandringsprocessen ut fran insidan av SJ. Situa-
tionen var anmérkningsvird. Ledningen av hela verksamheten
hade under en tid ldimnats i hinderna pa ett konsultféretag. Den
nye generaldirektoren hade initialt givit sitt stod at Nya SJ-refor-
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men, men det arbetet ansags i huvudsak avslutat. Marknadsregi-
onerna skulle ersittas av divisioner och affirsomraden, och av en
stark central samordnande ledning. Malet var att inom fyra &r
kunna visa upp ett positivt resultat. Det sattes igang ett arbete
med affirs- och verksamhetsplaner enligt den sa kallade LOTS-
modellen, det vill siga forindringen av arbetssittet skulle ske
med hjalp av nya konsulter och de mest moderna idéerna.

Om vi flyttar &ver intresset till politiken och regeringen &r det
tydligt att trafikpolitiken under 1980-talet forsokte hantera det
klassiska problemet med att S] bade skulle vara l6nsamt och ta
ett samhillsansvar, det vill séga vara “hela folkets jarnvig”. Ma-
novrerandet mellan politiska och ekonomiska krav skulle nu
l6sas genom att ett banverk skapades som pé samhéllsekonomis-
ka grunder skulle avgéra fragor om jirnvagens infrastruktur,
samtidigt som SJ pa foretagsekonomiska grunder skulle bestdm-
ma var och hur ofta det skulle koras tdg. Forvaltningen skildes
fran foretaget. Det var inte sjalvklart att alla skulle acceptera den
hér ”16sningen” pa det klassiska problemet, men for tillfillet var
det en ordning som ménga kunde enas om.

Det hir var en 16sning som passade val in i det dominerande f6r-
valtningspolitiska tdnkandet under slutet av 1980-talet. S& tolkade
ocksa forskarna som studerade reformarbetet pa SJ situationen:

Ett sitt att uppfylla lingtan efter handling kan vara att ansluta
sig till det handlingsprogram som for tillfillet dominerar en sam-
hallssfar, som dr mest modernt. Och som vi vet foreskriver ra-
dande organisationsmode 6kad affirsmaissighet, marknadsorien-
tering och resultatansvar som losningar pa sadana organisato-
riska problem som bristande l6nsambhet, styrproblem, byrakrati,
tungroddhet och ineffektivt resursutnyttjande. (Brunsson m.fl.
1989, s. 83)

De hir 16sningarna provades inte enbart i foretag utan i manga
olika organisationer vid den hér tidpunkten. Foretagiseringsidé-
erna hade etablerats och néringslivet sdgs i hog grad som fore-
bilder for det offentliga. Att skilja ut det som handlade om statli-
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ga kirnuppgifter (exempelvis att tillhandahalla infrastruktur)
frén det som manga olika aktorer i konkurrens skulle kunna sta
till tjanst med (exempelvis att transportera manniskor och gods),
passade vl in i den idé om renodling som genomsyrade det for-
valtningspolitiska tdnkandet.

Vad var det da som foreslogs i 1988 ars trafikpolitiska beslut?
Det huvudsakliga motivet var finansiellt. Staten hade tidigare
(som en foljd av den trafikpolitik som hade lagts fast pa 1970-
talet) av regionalpolitiska skal kopt transporttjanster av SJ, sam-
tidigt som staten i efterhand hade fatt kompensera SJ for under-
skottet pa det resterande nitet, de sa kallade affirsbanorna. Det
hir underskottet berdknades bli cirka 1,7 miljarder kronor 1990.
I propositionen fran 1988, som kom att heta Trafikpolitiken infor
90-talet, lanserade regeringen ett antal forslag for att komma
tillrdtta med de problem som fanns.”* SJ delades upp i ett Ban-
verk och ett affarsdrivande SJ. Banverket skulle finansieras direkt
frén statsbudgeten, medan det nya sa kallade affirs-S]J efter ett par
ar tanktes bli sjalvbdrande. Istéllet for att i efterhand kompensera
SJ for forluster skulle riksdagen i fortsattningen via anslag finansi-
era infrastrukturen.

Jarnvagen delades in i stomjdrnvigar och linsjarnvagar. SJ
hade till att borja med ensamritt pa att bedriva trafik pa stomna-
tet samt all godstrafik. Trafikhuvudminnen (som hade skapats
under 1970-talet) fick ansvar for trafiken pé ldnsjirnvdgarna. De
regionala jarnvagarna kom pa detta sitt att 6ppnas upp for upp-
handling dar ldnstrafiken fungerade som bestallare. Huvudmén-
nen skulle enligt propositionen ges “rimliga ekonomiska forut-
sittningar for sin verksamhet”. Investeringar i infrastruktur, det
vill sdga det som Banverket fortsittningsvis skulle skota, skulle
ske pd sambhillsekonomiska grunder. Det nya affirs-S] skulle
betala for att bedriva trafik enligt en modell som béde inneholl
fasta och rorliga kostnader. Staten skulle dven fortsittningsvis
kunna kopa interregional persontrafik som var regionalpolitiskt
motiverad men som inte kunde uppritthallas pa foretagsekono-

13 Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infor 90-talet.
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miska grunder. Fragan var forstds om den organisatoriska 1osning
som genomfordes verkligen skulle leda till att staten kom tillrdtta
med de finansiella problemen (underskott i jarnvégstrafiken).

En samtida bedomare, Jan-Eric Nilsson, var kritisk till den
hast med vilken propositionen hade arbetats fram (i en artikel i
tidskriften Ekonomisk Debatt). Regeringen hade inte forberett
forslaget i en offentlig utredning, utan istillet tagit fram det in-
ternt. Som vi sag ovan var motivet for detta en uppfattning att
ldget for S] hade blivit akut, och att ndgot omedelbart behovde
goras. Nilsson menade att det i beslutsunderlagen inte fanns nagot
som gjorde det mojligt att bedoma effekterna av den nya organise-

>

ringen, och frigade sig om man hade: ”... fallit fér en modenyck
och infort affirsmassighet dér detta inte 4r motiverat ...”."*

Som vi sag tidigare drevs reformarbetet i hog grad av problem
och processer inom SJ. Bedomningen var férmodligen att en par-
lamentarisk beredning patagligt skulle ha forsenat den nédvéandiga
forandringen. Pa det hela taget fanns en stark samsyn (mellan SJ
och regeringen) nér det gillde vilka férandringar som var 6nsk-
vdrda. Skattebetalarna skulle inte behdva subventionera tagbiljet-
ter. Jarnvégstransporterna skulle i 6kad utstrickning bédra sina
egna kostnader. Infrastrukturen skulle av det nya Banverket be-
domas utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv. SJ skulle be-
drivas affirsméssigt och ha en effektiv och rationell organisation.

Propositionen forelades riksdagen av kommunikationsminis-
ter Sven Hulterstrom den 7 januari 1988. Arbetet med proposi-
tionen hade skett parallellt med att det Nya SJ” holl pa att vixa
fram. I propositionen noterades forst att varken 1963 ars eller
1979 ars trafikpolitiska beslut hade fatt det avsedda genomslaget
i praktiken. Verkligheten hade istéllet, sades det, ”... i hog grad
kommit att préglas av varje trafikgrens egna forutsittningar och
historik”."* Dérf6ér hade 1963 och 1979 ars principer kommit att
”... tillimpas jamsides eller sammanblandade inom olika delar

!4 Den nya trafikpolitiken — ndgot for 90-talet? Jan-Eric Nilsson i Ekonomisk
Debatt, 3/88).
15 Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infor 90-talet. Bilaga 1, s. 9.
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av transportsektorn”.! Det var dock inte det som motiverade den
nya trafikpolitiska inriktningen. Istéllet var det ett antal konkreta
problem, bland annat att “ta igen efterslapningar i utbyggnaden av
infrastrukturen” och att det fanns ett behov av omedelbara atgér-
der for att komma tillratta med krisen i S]J.

Arbetet med propositionen skedde med hjalp av tillkallade
experter och konsulter, men dgde rum inom kommunikations-
departementet. En stor méangd rapporter togs fram som géllde
olika aspekter av trafikpolitiken. Rapporterna hade remissbe-
handlats. Seminarier, utfragningar och konferenser hade hallits
liksom samtal med flera av intressenterna inom sektorn. Det
omfattande beredningsarbetet skulle, kunde man tycka, ha kun-
nat dga rum i en offentlig utredning, men uppenbarligen néd-
vandiggjorde den ekonomiska situationen for SJ ett paskyndande
av det politiska alexanderhugget: sdrskiljandet av SJ:s férvaltande
fran dess affirsmassiga uppgifter.

Andra skedet: Stabilitet och forandring

Hur sag styrningen av trafikpolitiken ut vid ingdngen av 1990-
talet? Vad kinnetecknade organiseringen? Det allra viktigaste
var att SJ hade delats upp och att det hade skapats en helt ny
formell organisation: Banverket. Att kora tag (som affirsverket
SJ skulle fortsdtta att gora) och att skota infrastrukturen (som
forvaltningsmyndigheten Banverket framover skulle gora) hade
organisatoriskt kopplats isdr. Forutsittningar hade dérigenom
skapats for att ocksé andra aktorer an SJ skulle kunna komma in
och konkurrera om resendrernas gunst. Alexanderhugget hade
oppnat for avreglering och konkurrensutsittning.

Det var ockséd betydelsefullt i detta skede att lanshuvudman
hade fitt ta Over trafikeringsréttigheterna pa lansjarnvigarna.
Ville de underhélla och kora tdg ddr var det gott sa, men om de
inte ville det skulle dessa jarnvagar laggas ner. S& var tanken. SJ
skulle dirigenom kunna bedriva sin egen verksamhet enligt af-

16 Thid., s. 9.
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farsmissiga principer, och man skulle kunna undvika det eviga
problemet med SJ:s daliga finanser.

En viktig del av organiseringen var ocksa att det hade skapats
ytterligare en organisation — Jarnvégsinspektionen - som hade
till uppgift att ge tillstand och godkénna fordon och spéaranligg-
ningar enligt jarnvagssidkerhetslagen. Inspektionen skulle ocksa
utreda allvarliga tillbud och olyckor. Jarnvagsinspektionen ska-
pades i samband med avskiljningen av banavdelningen pa §J,
och bland forklaringarna till dess tillkomst var bland annat ett
antal jarnvédgsolyckor under 1980-talet. Jarnvagsinspektionen var
administrativt inordnad i Banverket, men fristdende i sin myn-
dighetsutévning.

Vi hade saledes fatt en renodling dar en del av staten korde
tag (med affirsmassighet som drivkraft), en annan skétte infra-
strukturen (med sambhéllsekonomi som drivkraft) och en tredje
sag till att allt gick ratt till (med sikerhet som drivkraft). Hur
positionerades dessa organisationer? Banverket och Jarnvigsin-
spektionen hade placerats i sfiren forvaltningsmyndigheter,
medan SJ i hogre grad dn tidigare fanns i foretagssfaren. Det
fanns ocksé idéer om att olika delar av SJ framdéver skulle kunna
bolagiseras och drivas ”an mer” affirsmassigt. Allt som inte var
relaterat till jarnvag skulle kunna siljas ut. Organiseringen inne-
bar en tydlig re-positionering ndrmare marknaden av vissa av
statens aktiviteter. Banverket positionerades som en slags tvilling
till Vagverket. Bdda dessa myndigheter skulle inom sina respek-
tive filt (jarnvag och vig) pa samhallsekonomisk grund ansvara
for den trafikpolitiska infrastrukturen. Den nyinrittade Jarnvigs-
inspektionen skulle tillsyna, kontrollera och utreda. I relation till
SJ och Banverket hade inspektionen en granskande uppgift.

Hela det nya systemet utformades pa ett sitt som 6ppnade for
konkurrens. Linshuvudménnen kunde ldta nya operatorer kora
tag pa de banor som inte ansigs affirsmassiga av SJ. Industrin
hade legat pa regeringen for att den ville kora sitt eget gods, och
propositionen oppnade ocksa for detta. Generellt innebar den
nya organiseringen att det 6ppnades mojligheter for en framtida
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konkurrens pa jirnvagen. Enskilda medborgare och foretag skulle
i 6kad utstriackning sjilva avgora hur de skulle ordna sina trans-
porter, skrev regeringen i sin proposition. "Kundens behov ska
sittas i centrum pa ett mer markerat sitt dn hittills”."”

Nir det gallde relationen till politiken fanns tydliga ambitio-
ner att komma ifrdn den nérhet som de eviga problemen med
finansieringen av SJ:s underskott skapade. Genom att ge SJ rim-
liga affirsmaissiga forutsittningar och genom att se till att verk-
samheten skottes pa ett modernt och professionellt sitt, skulle
det vara mojligt att hélla en storre distans till affirsverket an
tidigare. S& var tanken. Samtidigt gjorde konstruktionen med
Banverket att viktiga investeringsbeslut skulle komma att hamna
i riksdagen, om inte politikerna mot formodan skulle gd med pa
att lata experternas kalkyler avgoéra var infrastruktursatsningar
skulle goras.'® Redan i samband med Banverkets forsta langtids-
plan som paborjades 1989, papekade myndigheten att den finan-
siella ram som hade anvisats inte var tillracklig for att moéta be-
hoven. Aven om det sades att det var “nu eller aldrig” for SJ,
fanns en lang tradition av krav fran SJ pa regeringen. SJ var fort-
farande ett statligt affirsverk, och hade forstas alltid méjligheten
att ga till sin huvudman.

Bade Banverkets arbete med att bygga och underhalla jarnvig
och SJ:s mojligheter att bli ett affirsméssigt framgangsrikt fore-
tag var uppenbart beroende av kapital. Att ambitioner ar kopp-
lade till resurser géller forstds de flesta offentliga verksamheter,
men hiér dr kopplingen tydligare 4n pa de flesta hall. Vill man
bygga nya spér forutsitter det investeringar, och uteblivna sada-
na dr forstas nagot som medborgare i olika delar av landet kom-
mer att halla sina lokala politiker ansvariga for. Ett vil fungeran-
de foretag (S]) forutsitter att det finns kapital for att mojliggora

17 Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infor 90-talet. Bilaga 1, sid 29.
18 Diskussioner om denna problematik dyker upp med jimna mellanrum,
senast i samband med SNS-konjunkturrdds rapport i januari 2016. Ett av
deras forslag var att “de antaganden som ligger bakom de samhallsekono-
miska kalkylerna for investeringarna i transportsystemet bor beslutas av en
oberoende stindig expertkommitté under Finansdepartementet”.
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att vagnpark och personal dr i gott skick. Resursfrigorna var
négot som ocksa i framtiden skulle géra det svart for politikerna
att halla frgorna pa armléngds avstand.

Hur hade den nya organiseringen legitimerats? Hur sidg den
berittelse ut som regeringen anvinde for att forklara den nya
organiseringen? Historien var tvddelad: den hade signalerat bade
kris och hopp. A ena sidan ingick en beskrivning av det katastro-
fala ldget for SJ, och behovet av att se till att SJ blev en modern
och rationell organisation. Det var viktigt, menade statssekrete-
rare Ulf Dahlsten, att verkligen betona hur eldndig den existe-
rande situationen for jarnvigstrafiken var. Enligt Dahlsten fanns
inte nagon stor “sjukdomsinsikt” hos manga av intressenterna.

A andra sidan fanns ocksi argumentet att jirnvigen, med
hénsyn till vad man kunde forvénta sig av framtida energipriser
och krav pa miljon, utgjorde ett transportsitt som hade framti-
den for sig. Om jarnvégen i framtiden skulle kunna vara konkur-
renskraftig var det dock nodvandigt att S] kunde sldppa de olon-
samma jarnvagarna till andra aktérer som var villiga att betala
(eller sé fick dessa linjer helt enkelt ldggas ner). SJ skulle enbart
kora tag ifall det affairsméssigt kunde motiveras. Dilemmat mel-
lan foretagsekonomi och nationalekonomi hanterades genom att
SJ skulle agera pé affirsmissiga grunder medan Banverket skulle
bygga sitt arbete pa ett samhallsekonomiskt betraktelsesatt.

Det 6vergripande malet for den nya trafikpolitiken var att ”...
erbjuda medborgare och néringsliv i landets olika delar en till-
fredsstallande, siker och miljovénlig trafikforsorjning till lagsta
mojliga samhéllsekonomiska kostnader”.’ Fem delmal hade for-
mulerats for transportsystemet: grundldggande transportbehov
skulle tillgodoses; resurser skulle utnyttjas effektivt; sikerheten
skulle vara hog; god miljé och hushallning med naturresurser
frdmjas; och transportsystemet skulle bidra till regional balans.

Sa hér sag organiseringen ut en bit in pad 1990-talet. Statens
uppgifter hade renodlats och det hade dirigenom skapats en
(organisatorisk) infrastrukturell ram som gav utrymme for verk-

19 Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infor 90-talet. Bilaga 1, s. 21.
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samheter som tidigare inte hade funnits: konkurrerande opera-
torer av tagtrafik men ocksa foretag som sjilva kunde l6sa sina
transportproblem pa nya sitt. Det gick att beskriva propositio-
nen som hastigt tillkommen i den meningen att den inte fore-
gicks av nagon parlamentarisk utredning. Uppenbarligen sag re-
geringen det som viktigt att snabbt kunna ta itu med de (akuta)
problem som fanns. Handlingsinriktningen fick inte stéras av
alltfor mycket deliberation. Regeringen argumenterade dndé for
att den hade bjudit in intressenterna till samtal och i beredning-
en anvant sig av tillgdnglig expertis.

Man kan ocksé med fog hdvda att ambitionerna bakom inrat-
tandet av den nya myndigheten, Banverket, fullféljdes under de
ar som sedan foljde. Jarnvigsmarknaden avreglerades och flera
olika operatérer gjorde efterhand entré. Banverket 6vertog vid
mitten av 1990-talet savil fordelningen av bankapacitet som
trafikledning fran SJ. Den nya konkurrenssituationen resulterade
i ett behov av att skapa bittre forutsattningar for SJ att konkurre-
ra, vilket ledde till att affarsverket SJ ar 2000 ombildades till ett
av staten heldgt aktiebolag. Kontinuitet betonades och i proposi-
tionen i mars 2000 pekade man bakat mot tidigare beslut: ”... de
grundliaggande forutsittningarna for konkurrens tillskapades
genom 1988 érs trafikpolitiska beslut”.?

Vad hénde di inom den nya myndigheten Banverket? Inves-
teringarna i jirnvag okade kraftigt i borjan av 1990-talet, och
flera stora projekt hamnade i blickfanget. Nér fragor om bolagi-
sering blev aktuella i bérjan av 1990-talet, gjorde dévarande
Riksrevisionsverket (RRV) bedomningen att Banverkets materi-
el- och industridivisioner utgjorde lampliga kandidater for en
bolagisering. I ett PM som togs fram av tjansteman inom kom-
munikationsdepartementet och Banverket — kallad Entreprena-
der pd nya spdr — foreslogs att industridivisionen skulle ldggas i
ett sdrskilt bolag under Banverket. Ett motiv var att verksamhe-
ten hade utvecklats till att drivas under bolagsliknande former.
Enligt forslaget skulle en bolagisering vara genomford till januari

2 Prop. 1999/00:78, Andrad verksamhetsform for S| m.m.
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1995, men nagot forslag om detta lades aldrig fram for riksdagen.
Banverket organiserades (istillet) ar 1998 i forvaltande enheter
och producerande enheter (Banverket Projektering och Banverket
Produktion), i enlighet med en bestallar- och utférarmodell.

Det som kom att utmarka positioneringen av myndigheterna
- bade Banverket och Vagverket — under 1990-talet var den tyd-
liga ambitionen att skilja mellan bestéllning och produktion.
Viagverket var har dnnu tidigare ute dn Banverket. Verket ge-
nomforde tidigt pa 1990-talet en omorganisation dir de olika
ldnsvisa vagforvaltningarna (som hade funnits sedan 1940-talet)
lades ner. En organisation skapades ocksa dir myndigheten Vig-
verket skildes fran produktionen, det vill siga de gamla vagfor-
valtningarna. Myndighetsdelen fanns inom nagot som hette Divi-
sion Vighallning. De utférande uppgifterna skéttes i Division
Produktion dér det fanns fem produktionsomraden. Avsikten var
att uppdelningen i en myndighetsdel och en produktionsdel skulle
gora det mojligt att oka inslagen av konkurrens. Ar 1993 upp-
handlades de forsta driftuppdragen i konkurrens. Division Pro-
duktion ombildades 1996 till tre skilda resultatenheter: Vigverket
Produktion; Vagverket Konsult och Viagverket Farjerederiet. Na-
gon bolagisering kom dock inte till stind under 1990-talet, dven
om fragan vid flera tillfillen fanns pa dagordningen.

En annan fordndring i organiseringen som dgde rum var att
myndigheten Trafiksdkerhetsverket upphérde och fran 1993
uppgick i Vigverket. Vigverket skrev att ”... ansvaret for trafik-
sikerheten inom vigbyggandet gjorde att Vagverkets profil ut-
vecklades frén en renodlad vigbyggare till en samhéllsbyggare”.?!
Verket framholl sjalvt den milstolpe det var ndr Nollvisionen
lanserades ar 1995, med inneborden att den enda acceptabla sif-
fran for antalet trafikdédade var noll. Riksdagen beslutade tva &r
senare att Nollvisionen skulle vara grunden for allt trafiksiker-
hetsarbete. Det var Clas Tingvall, med en bakgrund vid Trafiksa-
kerhetsverket, som brukar sagas vara den som initierade och gav

2 Vigverket 1841-2010. Frdn kungligt dmbetsverk till Sveriges modernaste
myndighet, s. 53.
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ett innehdll at visionen. Den har fordndringen kunde ses som ett
led i en ambition att i en storre myndighet samla manga olika
uppgifter.

De storre berittelser som ledsagade de forandringar som ge-
nomfordes vid de bada myndigheterna var huvudsakligen av tva
slag. Den forsta var striavan efter att ge myndigheterna ett breda-
re sektorsansvar. Riksdagen beslutade 1996 om att Vigverket
skulle ansvara for hela végtransportsystemet (miljopaverkan,
trafiksdkerhet, tillganglighet, framkomlighet etc.). Verket skulle
ocksa ”driva utvecklingen pa ett strategiskt och offensivt satt”.
Aret efter beslutade riksdagen att ocksi Banverket skulle ha ett
sddant sektorsansvar, det vill sdga ett brett ansvar ocksa for sa-
dant som man inom verket ibland varken hade befogenheter
eller medel att paverka.

P4 det hir sittet positionerades verken i relation till manga

>

andra aktorer i samhallet. Vagverket skulle ju ... verka for en
vil fungerande samverkan och samordning med berérda akto-
rer”. Banverket skulle samverka med berérda aktdrer samt fore-
sla och vidta atgirder som kan bidra till att uppna de trafikpoli-
tiska malen. I propositionen Infrastruktur for ett langsiktigt hall-
bart transportsystem slogs det fast att de bada verken som statens
foretrddare pa central niva hade ett samlat ansvar for att utveck-
lingen for respektive transportslag lag i linje med de transport-
politiska malen.?

Den andra berittelsen kopplad till de bada myndigheterna
var den som betonade en vixande konkurrens och mer av mark-
nadslika losningar. Aven om det pa sina hall fanns idéer om att
allt detta skulle leda till bolagiseringar och privatiseringar, kom
dock organiseringen under den hir perioden i huvudsak att
handla om att skapa ett slags interna marknader inom myndig-
heterna. P4 sa sitt 6kade inslagen av konkurrens mellan den pro-
duktion som skedde i egen regi och olika entreprenadlosningar.
Bildtregeringen mellan 1991 och 1994 betonade starkare dn (s)-

22 Prop. 2001/02:20, Infrastruktur for ett langsiktigt hdllbart transportsystem.
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regeringarna vérdet av att avreglera, men till viss del hade pro-
cessen satts igdng av en socialdemokratisk regering.

I propositionen Ndringspolitik for tillvixt hade Ingvar Carls-
sons (s)-regering foreslagit att Végverket skulle delas upp i en
bestallar- och en produktionsdel.?? Mats Odell som kommunika-
tionsminister i Bildt-regeringen sag framfor sig en mer radikal
omstrukturering, dir man skulle se 6ver méjligheten att bolagi-
sera for att i framtiden eventuellt kunna privatisera de affirsverk
som i allt hogre grad skulle komma att verka p& konkurrensut-
satta marknader. I mars 1994 kom ocksa forslag fran den borger-
liga regeringen om en avreglering av jarnvédgen och nya riktlinjer
tor SJ:s verksamhet, bland annat skulle SJ:s och lanstrafikbolagens
monopol avvecklas. Den (s)-regering som tilltradde efter valet
samma ar skot avregleringen pé framtiden och tillsatte en utred-
ning om jarnvagens framtida organisation, med en mer begransad
avreglering 4n den som den borgerliga regeringen foreslog.

Att det blev ett visst bakslag fér managementtinkandet i
statsférvaltningen i mitten av 1990-talet kan delvis ha berott pa
ett uppmiérksammat skeende just inom transportomradet. Per-
Anders Ortendahl, som hade tilltritt 1992 som ny generaldirek-
tor pa Vigverket, agerade i hog grad i enlighet med mer moder-
na managementideal. Ortendahl var visserligen av méanga upp-
skattad som chef for verket, men forlorade ministerns fortroende
nér han pa olika satt forsokte kringga regelverket nar det géllde
tjianstebostidder. Nar den interna kontrollen (och en del andra
aktorer) pekade pd en del besvirande faktorer, tvingades Orten-
dahl att limna sin post. En alternativ tolkning till att han age-
rande tvivelaktigt var att han precis gjorde det som en modern
foretagsledare — det som i borjan av 1990-talet hade kommit att
bli ett ideal i offentlig sektor — skulle géra. Som statsvetaren Olof
Petersson beskrev det: ”... Vigverket blev alltfér affirsmassigt.
Ortendahl tog parollerna pé allvar och blev som vilken direktor
som helst. De formella reglerna kom i andra hand”.*

# Prop. 1990/91:87. Om ndringspolitik for tillvixt.
2% Dagens Nyheter, 3 juli 1995.
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Relationen mellan politiken och myndigheten ar alltid en
grannlaga fraga ndr det handlar om verksamheter som ar si syn-
liga (och angeldgna) som de som ror vdgar och jarnvigar. Bade
Viagverket och Banverket rymde sjélvfallet mycket sakkunskap
och expertis, som politiken kunde ha det svart att mita sig med.
A andra sidan fanns inom omradet en ymnig flora av intresseor-
ganisationer som sag till att politikerna aldrig behévde sakna
information om vad som hédnde ute i landet. Genom sektorsan-
svaret gav politikerna myndigheterna ett relativt stort handlings-
utrymme. De skulle, som en sentida offentlig utredning uttryckte
det, verka utanfor det egna omradet:

... med framforallt mjuka styrmedel for att paverka marknadens
aktorer i en viss riktning. Sektorsarbetet kdnnetecknas av ett
proaktivt arbetssitt enligt berorda myndigheter.

Mycket av det arbete som bedrevs kunde enligt den hir utred-
ningen liknas vid ”... att skapa opinion, paverka beteenden och
ibland ren lobbyverksamhet.” Att sektorsansvaret sa starkt
betonades kunde ses som att politiken i betydande utstrackning
stravade efter att arbeta i enlighet med en hands-off-strategi. Det
gillde dock inte investeringsverksamheten, dar politiken (av latt
forklarliga skal) var angeldgen om att inte helt 6verlata till verken
att besluta om infrastruktursatsningarna.

Hela reorganiseringen under slutet av 1980-talet hade huvud-
sakligen skett som en foljd av finansiella problem hos SJ. Utveck-
lingen under 1990-talet - med 6kad konkurrens - gjorde att det
framstod som alltmer problematiskt att bedriva verksamheten i
affarsverksform. I mars 2000 Gverlimnade regeringen proposi-
tionen Andrad verksamhetsform for S] m.m. till riksdagen, dar
man foreslog att affarsverket SJ skulle ombildas till aktiebolag.?
Regeringen hinvisade till att det sedan 1988 ars trafikpolitiska
beslut hade skett stora forandringar. Godstrafiken var helt avreg-

% Citaten ar fran Trafikverksutredningens delbetinkande Tydligare uppdrag
- istdllet for sektoransvar, SOU 2008:128, s. 10.
% Prop. 1999/00:78, Andrad verksamhetsform for S| m.m.
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lerad och marknaden for persontransporter var pa god vag att bli
det. Samtidigt som SJ var utsatt for stor konkurrens fran andra
operatorer, var verket bundet av ett regelverk och beslutsregler
som forsvarade dess agerande. Genom att ombilda SJ till ett
aktiebolag skulle det ges samma méjligheter som andra att agera
pé marknaden.

Renodlingen genomsyrade ocksa organiseringen av gransk-
ning och kontroll. P4 jirnvidgssidan hade en Jarnvégsinspektion
skapats i samband med att Banverket kom till (den var som tidi-
gare nimndes inordnad i Banverket men fristdende i sin myn-
dighetsut6vning). Inspektionen prévade tillstand f6r drift bland
annat fér Oresundsférbindelsen 2000 och for de bolag som ska-
pades nar S] bolagiserades éret dirpd: S] AB, Green Cargo AB,
Trafficare AB, Euromaint AB och Trainmaint AB. Jarnvégsin-
spektionen var dock fortfarande en enhet i Banverket, &ven om
den hade fristdiende myndighetsfunktioner. Som en f6ljd av att
Sverige skulle implementera EU:s forsta jarnvagspaket vertogs
dock myndighetens uppgifter ar 2004 av en ny myndighet, Jarn-
végsstyrelsen, som var helt fristiende. Pa végsidan skapades en
Végtrafikinspektion (2003) som, pa liknande sitt som med Jarn-
vagsinspektionen, administrativt inordnades i Vagverket men som
var fristdende i sina myndighetsuppgifter. Inspektionen var obero-
ende gentemot Viagverkets operativa ledning och dess 6vriga or-
ganisation, men understilld styrelsen.

Det 6vergripande malet for 1988 ars trafikpolitik hade varit att:

... erbjuda medborgare och néringslivet i landets olika delar en
tillfredsstéllande, siker och miljévinlig trafikférsorjning till ldg-
sta mojliga samhallsekonomiska kostnader.?”

Fem delmal for transportsystemet hade preciserats: grundlag-
gande transportbehov skulle tillgodoses; resurser skulle utnyttjas
effektivt; sdkerheten skulle vara hog; god miljo och hushéllning
med naturresurser frimjas; och transportsystemet skulle bidra

% Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infor 90-talet, s. 21.
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till regional balans. Ett decennium senare - i propositionen
Transportpolitik for en hdllbar utveckling — betonades kontinuitet
men ocksa att de transportpolitiska mélen skulle underordnas
andra overgripande samhallsmal. Transportpolitiken (sa skulle
det heta i stillet for trafikpolitik) skulle ”... bidra till en socialt,
kulturellt, ekonomiskt och ekologiskt hallbar utveckling.”?* Men,
huvudsakligen betonades att kraven pa kontinuitet i styrningen
av transportsystemet talade for att man skulle vara aterhéllsam
med att ingripa i den 6vergripande malstrukturen. I allt vdsent-
ligt, betonade regeringen, innebar den nya transportpolitiken en
vidareutveckling av de principer som slogs fast i 1988 érs trafik-
politiska beslut. Saledes: kontinuitet snarare dn nyorientering.

Diskussionen kring malen fortsatte (fordandringar av malen
utgor ett relativt billigt sdtt att bedriva politik pa). I en proposi-
tion i oktober 2001 om Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart
transportsystem utdkades malen med ett om ett jamstallt trans-
portsystem.”? Dessutom justerades delmalet om hog transport-
kvalitet till att omfatta bdde medborgare och foretag. Overhu-
vudtaget kunde forslaget ses som en betoning av rationalistiska
idéer med omfattande diskussioner om visioner (en vision for
transportsystemet 2030), mal, etappmal etc. Nagra ar senare - i
mars 2006 - Overlimnade regeringen propositionen Moderna
transporter till riksdagen. Det vergripande malet och de olika
delmalen kvarstod, men det betonades att “samhallsekonomiska
kostnader skall vara en utgangspunkt nir transportpolitiska styr-
medel utformas”.* Vad gillde principen om samverkan menade
regeringen — hiar var det uppenbart att tinkandet hade borjat
svanga — att ”... samverkan mellan trafikslagen prioriteras och
sektorstinkande maste verges”.>!

Som vi har sett kinnetecknades 1990-talet och det begynnan-
de 2000-talet bade av kontinuitet och fordndring. En nyhet var

28 Prop. 1997/98:56, Transportpolitik for en hdllbar utveckling, sid 1.

» Prop. 2001/02:20, Infrastruktur for ett lingsiktigt héllbart transportsystem.
3 Prop. 2005/06:160, Moderna transporter, s. 20.

31 1bid., s. 43.
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den starka betoningen frén mitten av 1990-talet av verkens sek-
torsansvar inom sina omréden. I 6vrigt kan man nog siga att
den avreglering, strivan efter 6kad konkurrens och renodling av
statens uppgifter som lag till grund for alexanderhugget i slutet
av 1980-talet, fortsatte att utgora grundbultar i organiseringen.
Renodlingen tog sig bland annat uttryck i att specifika inspek-
tionsorgan skapades, bdde inom jdrnvig och vig, och gavs en
fran de bada trafikverken mer fristdende stillning 4n tidigare. SJ
bolagiserades. Bade Viagverket och Banverket paborjade arbete
med att sérskilja bestéllar- fran utférarfunktioner, och 6ppnade
ddrigenom for konkurrens. Samtidigt hade inte de ambitioner
som fanns pa sina hall att helt bolagisera och privatisera anldgg-
nings- och underhéllsmarknaderna foérverkligats. Dessa ambitio-
ner skulle dock komma att bli verklighet i nésta skede av historien.

Tredje skedet: Reorganisering av transportpolitiken

Den ar 2006 nytilltradda alliansregeringen ville fullflja ambitio-
nen att 6ka konkurrensen inom transportsektorn. Bolagiserings-
idéerna hade varit starka under det begynnande 1990-talet, men
inte kommit att forverkligas. Istéllet hade det bade inom Banver-
ket och Viagverket vixt fram system med bestallar- och utforar-
modeller. Det hade ocksd vuxit fram ett stort intresse for sam-
verkan mellan trafikslag, och dédrigenom ett ifragasattande av det
dominerande sektortankandet. Betoningen av samverkan mellan
olika trafikslag var ocksa den grundidé som skulle komma att
leda fram till skapandet av den nya myndigheten Trafikverket.
Men ocksd ndr det gillde inspektionsorganisationen, fanns en
del som talade for samverkan.

En diskussion hade initierats med innebdrden att skapa en
transportinspektion som var gemensam for olika trafikslag. For-
utom den Jarnvégsstyrelse och den Vagtrafikinspektion som be-
skrivits ovan, fanns liknande organisationer inom luftfarten och
sjofarten. I juli 2007 gav den borgerliga regeringen direktiv till en
utredare att utforma ett forslag till en trafikslagsévergripande

31



BENGT JACOBSSON & LEONORA MUIJKIC

myndighet. Inriktningen var klar och skilen flera: battre sam-
verkan mellan trafikslag och besparingar sdgs som viktigt, men
framforallt var motivet att fa till stand en reellt sett fristaende
granskning. Risken fanns att de stora trafikverken annars kunde
uppfattas som att de granskade sig sjdlva. Den myndighet som
sedermera kom att bildas fick namnet Transportstyrelsen och
startade sin verksambhet i januari 2009.

Med detta kan man sdga att det transportslagsdvergripande
synsattet hade ”vunnit” nir det géillde ansvar for granskning och
tillsyn. Snart skulle det bli det dominerande ocksa nir det gillde
ansvaret for anlaggning och underhall. Den viktigaste delen i den
nya organisering av transportpolitiken som kom att genomféras
nagot decennium in pa 2000-talet (som inledningsvis beskrivs i
den hér rapporten) var namligen skapandet av Trafikverket. Den-
na reorganisering formades i hog grad i en offentlig utredning.
Den 26 juni 2008, det vill siga nar regeringen redan hade bestdmt
sig for hur granskning och tillsyn skulle utformas, gav regeringen
i uppdrag till en sdrskild utredare att se 6ver myndigheter och
verksamheter inom transportomradet. Sarskild utredare blev
Nils Gunnar Billinger, di generaldirektdr och chef for Luftfarts-
styrelsen. Utredningen antog namnet Trafikverksutredningen.

Enligt uppdraget skulle den sarskilde utredaren kartlagga verk-
samheter och funktioner hos myndigheterna inom transport-
sektorn. I uppdraget ingick ”... att foresla atgiarder som bidrar till
utvecklade bestillarfunktioner hos myndigheterna inom trans-
portsektorn i syfte att uppnéd en bittre fungerande anldggnings-
marknad och hogre effektivitet”.2 Det handlade om ”... att klar-
gora statens roll och uppgifter och att sitta medborgare och
foretag i centrum”. Malet var “en okad samverkan mellan myn-
digheterna samt forbéttrad styrning genom tydligare rollférdel-
ning och bittre dialog mellan regeringen och myndigheterna”.

Enligt regeringen fanns det ”... ett behov av att utreda vilka
nya krav som skulle komma att stallas pa Vigverkets och Ban-

32 Dir. 2008:90. Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transport-
omrddet. Citaten har 4r himtade fran detta utredningsdirektiv.

32



TRAFIKVERKET

verkets verksamheter i forhallande till utvecklingen péa trans-
portomradet, de férandringar som sker ndr Transportstyrelsen
bildas, nir verksamheter bolagiseras och med anledning av den
pagéende infrastrukturplaneringen”. Det fanns enligt regeringen
“ett behov [av] att utveckla ett trafikslagsovergripande synsitt i
infrastrukturplaneringen”. I kommittédirektivet betonades ocksa
behovet av att analysera Vigverkets och Banverkets roller som
bestallare pa anlaggningsmarknaden, som man ansag priglades
av “bristfillig produktivitet och konkurrens”. Regeringen kon-
staterade vidare att:

ett fungerande transportsystem [4r] en forutsittning for jobb, fo-
retagande och tillvaxt och har darmed starka kopplingar till andra
sektorer som ocksé ar féremél for forvaltningspolitiska dversyner,
t.ex. ndringspolitiken och den regionala tillvixtpolitiken.

Regeringen hade nagra huvudsakliga ambitioner. For det forsta
var det dags att fullfolja bolagiseringen av den produktion som
skedde hos Banverket och Vigverket. Sa skedde ocksa. I januari
2009 knoppades Banverket Projektering och Vigverket Konsult
av till aktiebolaget Vectura Consulting AB. Banverket Produk-
tion, som byggde och underhéll jarnvag, ombildades till Infra-
nord AB fran januari 2010. Végverket Produktion bolagiserades
under namnet Svevia AB. For det andra menade regeringen att
det nya Trafikverket, genom sitt sétt att upphandla skulle kunna
bidra till att utveckla anldggningsmarknaderna. Verket skulle
helt enkelt hjélpa till att skapa effektivare marknader. For det
tredje menade regeringen att sektorsansvarets tid var forbi. Det
var istdllet viktigt att arbeta trafikslagsévergripande och redan i
planeringsprocesserna stimulera bade samverkan mellan olika
trafikslag och samverkan mellan ménga olika samhallsaktorer.
Medvetenheten hos Banverket och Vigverket om den politis-
ka viljan var stark under utredningsarbetets gdng. I och med att
det dels redan pagick omorganisationer inom transportomradet
(bland annat skapandet av Transportstyrelsen), dels att Banver-
ket och Viagverket redan hade fatt anvisningar i regleringsbreven
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att utoka sitt samarbete, kom ambitionerna att férdndra organi-
seringen knappast som en dverraskning. Aven om savil tjinste-
min inom Néringsdepartementet som ledande aktérer pd myn-
dighetssidan var skeptiska till utredningen, var ”den politiska
ledningen [...] angeldgen att driva igenom fortsatta organisato-
riska reformer”.* Enligt utredningssekreteraren fanns ”den poli-
tiska ledningens tydliga ambition om en ny myndighetsstruktur
med ett gemensamt verk for infrastrukturfrdgorna” med i bak-
grunden, nagot som ocksd diskuterades med utredaren Nils
Gunnar Billinger.**

I sitt forsta delbetdnkande foreslog utredningen att begreppet
sektorsansvar skulle tas bort fran de aktuella myndigheternas
instruktioner och regleringsbrev och istallet ersittas med “tydli-
ga uppdrag och styrmedel som regeringen definierar utifran
gillande lagstiftning”.* Det andra delbetinkandet handlade om
anldggningsmarknaden. Dér hade regeringen klart deklarerat att
den praglades av bristfillig produktivitet och konkurrens” och
att staten i sin roll som en stor bestéllare (genom Banverket och
Vigverket) borde agera pa ett sitt som forbéttrade marknadens
funktion. I det andra delbetankandet foreslogs att Vagverket och
Banverket skulle samarbeta "for ett gemensamt kunskapsupp-
byggande samt for samordnat agerande som bestéllare pd mark-
naden” vad gillde genomférandet av de forslag som lades fram i
delbetinkandet, men ocksa att man skulle samarbeta i andra
konkreta upphandlingsfragor.*

I april 2009 limnade Trafikverksutredningen sitt huvudbe-
tainkande Effektiva transporter och samhdillsbyggande - en ny
struktur for sjo, luft, vig och jdarnvig, dir man behandlade fragor
om statens ataganden, regionernas inflytande, planeringssyste-

* Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Si byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 15.

3 1bid, s. 15.

% SOU 2008:128, Tydligare uppdrag - istillet for sektorsansvar. Delbetin-
kande fran Trafikverksutredningen, s. 10.

% SOU 2009:24, De statliga bestéllarfunktionerna och anliggningsmarkna-
den. Delbetinkande fran Trafikverksutredningen, s. 80.
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met samt “den framtida organiseringen av de statliga verksamhe-
terna inom transportomradet”.” Enligt utredningen hade statens
roll och ansvar inom transportomradet fériandrats under de se-
naste tvd drtiondena, fran att producera infrastruktur till att
huvudsakligen “skapa och besluta om policy, att forvalta trans-
portsystemen och att bestilla och upphandla ny infrastruktur”.?
Transportomréadet behovde darfor ett nytt planeringssystem for
infrastruktur, som var anpassat till de nya forutsittningarna.
Men hur skulle detta nya system se ut?

Utredningen hade diskuterat tre olika organisatoriska 16s-
ningar. Den fOrsta var ett visentligt utvidgat Regeringskansli dar
det trafikslagsvergripande planeringsarbetet och ovrigt analys-
arbete skulle bedrivas internt. Kompetens och resurser skulle i sa
fall behova Overforas fran de olika trafikverken, som skulle bli
renodlade exekutiva organ. Det andra forslaget var en ny myn-
dighet, ett planeringsverk, med i stort sett motsvarande uppgift
som i det forsta forslaget och med trafikverken som exekutiva
organ. Det tredje alternativet var ett trafikverk dér hela eller
delar av de existerande verken slogs samman till en myndighet
med béde planerande och systemforvaltande uppgifter.* I de tva
forsta forslagen skulle planeringen alltsd skiljas fran systemfor-
valtningen, medan det tredje forslaget skulle innebéra ett samlat
trafikverk for bade planering och operativ verksamhet.

Vilken av dessa tva inriktningar — att skilja pé eller att samla
planering och utférande - som skulle viljas avgjordes, enligt ut-
redaren Nils Gunnar Billinger, sent i utredningsprocessen. En
idé hade varit att utredningen inte skulle ta stillning fér nagon
av de olika inriktningarna utan istillet limna beslutet till reger-
ingen. Detta var dock “inget som Naringsdepartementet fore-

% SOU 2009:31, Effektiva transporter och samhillsbyggande - En ny struk-
tur for sj6, luft, vag och jarnvég. Slutbetdnkande fran Trafikverksutredning-
en,s. 11.

¥ 1bid., s. 12.

¥ 1bid., s. 159-160.
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sprakade”.® Att man till slut valde att foresla en samlad myndig-
het for bade planering och operativ verksamhet berodde mycket
pa att alternativet med en fristdende planeringsmyndighet stotte
pé motstand frén savil Banverket som Vagverket.*

Trafikverksutredningen kom séledes att foresld “en samlad
trafikslagsovergripande myndighet, ett Trafikverk for sjo, luft,
vag och jarnvag”.®? For att reformen skulle lyckas ansag utred-
ningen dock att det behovdes ytterligare forandringar. En av
dessa var en starkare politisk styrning, vilket utredningen mena-
de kunde uppnés med “ett forstirkt Regeringskansli med férut-
sattningar att etablera en parlamentarisk beredning”. Man fore-
slog ocksa en utvirderingsfunktion som skulle bista regeringen
och riksdagen, en ny funktion for att hantera sambhélleliga in-
gangsdata i samhallsekonomiska analyser” samt att “processen
att bolagisera de producerande delarna fortsitter”, vilket innebar
att arbetet med att bolagisera Banverket Produktion skulle slut-
foras.®® Utredningens forslag innebar ocksd att myndigheterna
Banverket, Vagverket och SIKA skulle ldggas ner.

Fardriktningen mot en ny trafikslagsovergripande myndighet
var nu pétaglig for alla inblandade. Nér det under véren 2009
”stod klart for ledningarna i myndigheterna att de bada myndig-
heterna skulle bli ett gemensamt trafikverk” beslutade Vagver-
kets och Banverkets generaldirektérer Lena Erixon och Minoo
Akhtarzand om ett utdkat samarbete.** Myndigheterna hade redan
ett pagdende samarbete gillande IT, administration och eko-
nomistyrning, men nu tillkom ytterligare omraden inom bland
annat upphandling och investering. Den mer konkreta utform-
ningen av den nya organisationen kom dock att ske i den kom-

0 Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Sé byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 17.

1 1bid., s. 17.

250U 2009:31, Effektiva transporter och samhillsbyggande - En ny struk-
tur for sjo, luft, vig och jarnvig, s. 21.

#1bid., s. 22.

* Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Sé byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 18.
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mitté som fick i uppdrag att “férbereda och genomfora bildandet
av en ny myndighet for utveckling av det samlade transportsy-
stemet”.%

Hjulen var i rullning. I september 2009 beslutade regeringen
om kommittédirektivet Inrdttande av den nya myndigheten Tra-
fikverket.*s Utredaren skulle bland annat lamna férslag om myn-
dighetens instruktion och regleringsbrev, om myndighetens an-
slag och verksamhetsplan f6r 2010, samt om budgetunderlag for
perioden 2011-2013. Utredaren skulle ocksé, enligt direktivet,
besluta om den nya myndighetens organisation och dess beman-
ning samt limna forslag géllande “formerna for samverkan mel-
lan Trafikverket och Transportstyrelsen, Sjofartsverket, Luft-
fartsverket samt den nya myndigheten Trafikanalys”. Gunnar
Malm, som vid den aktuella tiden var VD fér Arlandabanan
Infrastructure AB utsags till sirskild utredare i organisationskom-
mittén. Den nya myndigheten skulle starta sin verksamhet redan
den 1 april 2010, s& det var brattom. Enligt davarande statssek-
reteraren Leif Zetterberg var “den politiska ledningen [...] angela-
gen om att genomfora fordndringen i ett hogt tempo, bland annat
for att undvika att motstandsfickor skulle etableras”.*”

I november 2009 limnade Gunnar Malm en rapport om Tra-
fikverkets overgripande organisation och lokalisering till Nar-
ingsdepartementet. Dir konstaterades att “ett fortsatt tydligt
kundperspektiv, professionell upphandling och en tydlig regional
forankring édr viktiga utgangspunkter for Trafikverkets Gvergri-
pande organisation”.# Trafikverket foreslogs delas in i fem verk-
samhetsomraden (Sambhille, Trafik, Investering, Stora projekt
samt Resultatenheter) och sex regioner (Norr, Mitt, Stockholm,
Vist, Ost och Syd). Dir framgick @ven att “6vergripande fragor
kring mal, strategier, lokalisering samt organisations- och styr-

* Dir. 2009:75, Inrdttandet av den nya myndigheten Trafikverket, s. 1.

“ Ibid.

¥ Trafikverket, 2015, Vigen till Trafikverket. Sd byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 17.

8 Pressmeddelande om Organisationskommitténs rapport: Trafikverkets orga-
nisation och lokalisering, 16 november 2009.

37



BENGT JACOBSSON & LEONORA MUIJKIC

ningsprinciper” for det nya verket hade diskuterats vid ett semi-
narium dér chefer och representanter fér de fackliga organisa-
tionerna inom de aktuella verken hade medverkat.* Ocksa fragor
kring Trafikverkets verksamhetsidé, virderingar, vision och mal
hade diskuterats vid seminariet, men det foreslogs att det skulle
blir en uppgift for Trafikverkets ledning att slutligt ta stallning
till frdgor kring bland annat vision och mal.

Aven resultatet av Banverkets och Vigverkets gemensamma
projekt Samhdllsbyggare i ett Trafikverk, som hade startats varen
2009 paé initiativ av Banverkets och Vigverkets generaldirekt-
rer, anviandes som underlag till organisationskommitténs rap-
port. I och med att organisationskommittén hade startat sitt
arbete forandrades ocksd hur man arbetade i projektet. Malm
hade overtagit ordférandeskapet f6r férandringsprojekten sam-
tidigt som generaldirektdrerna satt kvar i styrgruppen. Men, som
det sades i Trafikverkets egen dokumentation:

Konstruktionen var inte helt okomplicerad. Det fanns spén-
ningar mellan myndigheterna och organisationskommittén vad
gillde det fordndringsarbete de ville driva. Nar forslaget till en
ny organisationsstruktur limnades i november/december 2009
ledde detta till att flera av projekten inom *Samhillsbyggare i ett
trafikverk’ ombildades till regelritta genomférandeprojekt. Det
skedde delvis med nyutsedda projektledare och med ett tydliga-
re uppdrag direkt fran utredaren.”

I sin roll som utredare hade Gunnar Malm mandat att pa egen
hand ta beslut géllande Trafikverkets organisation och lokalise-
ring, och den aktuella rapporten innebar formellt sett endast att
Malm informerade Niringsdepartementet om sina stillnings-
taganden. Den 23 november 2009 beslutade kommittén for in-
rattande av Trafikverket om den nya myndighetens organisation

¥ Organisationskommitténs rapport Overgripande organisation och lokalise-
ring av Trafikverket, 16 november, s. 2.

3 Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Si byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 18.
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och lokalisering i enlighet med den rapport som hade lamnats
till departementet.

Négra dagar innan organisationskommittén i november lim-
nade sin rapport om Trafikverkets organisation och lokalisering
till Néringsdepartementet hade konsultfirman Occam Associates
overlamnat en dokumentation av sitt arbete fram till dess.”' I
dokumentationen framgar bland annat att:

Utgangspunkten for arbetet med Trafikverkets strategiska in-
riktning dar den sa kallade strategiska kartan som dr en del av ett
integrerat ramverk for strategi, organisation och styrning.

Strategikartan bestod av fem delar - verksamhetsidé, vardering-
ar, vision, strategiska mal och strategier. I dokumentet beskrevs
Occams “forslag och tankar” inom dessa fem omraden. Man fore-
slog bl.a. en verksamhetsidé ("Trafikverket deltar aktivt i sam-
héllsbyggandet genom att planera, forvalta och utveckla ett sam-
hillsekonomiskt effektivt och hallbart transportsystem”), virde-
ringar ("helhetssyn, lyhordhet och professionalitet”) och vision
("Kreativa samhallsbyggare i varldsklass”, eventuellt med tillag-
get Vi gor den goda resan och transporten mojlig”). Tillagget ar
“en variant pa den [inom Vigverket] internt mycket uppskattade
formuleringen kring att mojliggéra den goda resan”.

I Occams slutdokumentation framgar ocksa Trafikverkets
prioriteringar inom planering, risker, styrning och nyckeltal. Dér
finns dven en riskkartlaggning som bland annat baseras pa en rap-
port som konsultfirman PwC hade producerat. Den hette Analys
av risker och mdjligheter vid bildandet av ett Trafikverk (och
gjordes under sommaren 2009 pa uppdrag av Naringsdeparte-
mentet) och byggde pé olika dokument fran Vigverket, Banver-
ket och Trafikverksutredningen samt intervjuer och diskussioner
med medarbetare inom verken. I Occams slutdokumentation

*! Ett avtal mellan organisationskommittén och konsultfirman, dir de sena-
re skulle ”stddja utredningen i organisations- och styrningsfragor” (Dnr N
2009:06/2009/13) hade undertecknats en dryg méanad dessfoérinnan. Citaten i
stycket kommer fran Occams dokumentation.
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presenteras bland annat Trafikverkets projektorganisation under
perioden 16 november 2009 till 15 januari 2010, och man ger
exempel pa aktiviteter som de olika delprojekten ska arbeta med
och vad de ska leverera i arbetet med inrdttande av Trafikverket.

Parallellt med arbetet med att ta fram den nya organisationen
pagick den politiska processen. Den 26 november 2009 6verlam-
nade regeringen propositionen Ny myndighetsstruktur pd trans-
portomradet till riksdagen. Propositionens huvudsakliga inne-
héll var lagandringar i form av namnbyten som behdvde goras i
och med att Banverket och Vigverket skulle laggas ner och Tra-
fikverket och Trafikanalys startas. Eftersom fragor om till exem-
pel inrdttande av nya myndigheter faller inom regeringens sa
kallade “restkompetens”, behovde regeringen inte riksdagens
godkinnande for att inrdtta Trafikverket och Trafikanalys och
avveckla Banverket, Vigverket och SIKA. Regeringen redogjorde
dock i propositionen for de synpunkter som hade kommit fram
under remissbehandlingen av Trafikverksutredningens slutbe-
tankande och redovisade ”... skilen for sina stéllningstaganden
avseende de nya myndigheternas inrdttande och verksamhet”.>

I propositionen framgick att regeringen ansédg att Trafikverks-
utredningens forslag om att inratta ett samlat trafikverk var:

... den losning som bést svarade mot den nya planeringsansats
som utredningen foreslagit och som skapade de bésta forutsitt-
ningarna for tillimpningen av den s kallade fyrstegsprincipen,
funktionaliteten i hela transportsystemet, en 6nskvird effektivi-
sering av de statliga upphandlings- och bestallningsfunktioner-
na och en limplig och enhetlig regional representation”.>*

I propositionen redogjordes som tidigare ndimnts ocksa f6r hu-
vuddragen i remissinstansernas yttranden.

Som svar pé kritiken (som hade framkommit i remissom-
gangen) om att en myndighet i Trafikverkets storlek skulle kun-

32 Prop. 2009/10:59, Ny myndighetsstruktur pd transportomrddet.
53 1bid., s. 28.
54 1bid.,, s. 3.
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na bli svarstyrd konstaterade regeringen att man var “medveten
om att Trafikverkets storlek kan komma att medféra inte bara
fordelar (bland annat i bestillarrollen) utan dven vissa nackde-
lar” men menade ocksa att “riskerna for en mer svarstyrd myn-
dighet &r [...] till stor del en friga om intern organisation” och
att detta inte heller dvervéger vinsterna med den nya organisa-
tionen.” Regeringen bedomde vidare att Trafikanalys, den nya
myndighet som precis som Trafikverket skulle startas den 1 april
2010, "kommer att kunna tillfora regeringens arbete den ytterli-
gare kvalitetsforstirkning och sakkunskap som behévs for en
effektiv uppfoljning och styrning av Trafikverkets verksamhet”.%

I sitt slutbetdnkande angav Trafikverksutredningen att man
inte hade haft tillrackligt med tid for att gora en analys av kost-
nader for, och eventuella risker med, att bilda ett samlat trafik-
verk och foreslog att regeringen skulle genomfora en sidan ana-
lys. Konsultfirman PwC (namnet pa konsultfirman nidmns inte i
propositionen) fick uppdraget och hade den 1 juli 2009 &ver-
limnat den rapport (som nimndes ovan), ddr man bland annat
hade lamnat "rekommendationer for att hantera riskerna” med
att sammanfora Banverket och Viagverket. Rapporten uppgavs
ha ingatt i underlaget d& regeringen beslutade om att inritta
Trafikverket.”

Parallellt med att regeringen limnade sin proposition om en
ny myndighetsstruktur till riksdagen, fortsatte arbetet inom
organisationskommittén for inrdttande av Trafikverket.

Den 28 januari 2010 lade riksdagens trafikutskott fram sitt
betdnkande Ny myndighetsstruktur pd transportomrddet dar man

> Ibid., s. 30.

% Trafikverksutredningens forslag var ursprungligen att knyta den nya utvir-
deringsfunktionen till Statens vég- och transportforskningsinstitut (VTI) men
detta motte motstand fran flera remissinstanser, som ansag att VTI inte var
oberoende fran de verksamheter som man skulle granska och utvérdera. Los-
ningen med en fristdende utvirderings- och analysmyndighet stimde 6verens
med forslag fran flera remissinstanser.

%7 Prop. 2009/10:59, Ny myndighetsstruktur pd transportomradet, s. 30-31.
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behandlade propositionen.*® Utskottet foreslog att man skulle anta
regeringens lagforslag och ddrmed bifalla propositionen, men tog
dven upp nagra synpunkter. Utskottet holl med om att ett trafik-
slagsovergripande trafikverk var den bista vigen for att na malet
om “en sammanhallen planerings- och férvaltningsverksamhet”.
Vad gillde risken for att verket skulle bli svérstyrt, instimde
utskottet med regeringen om att det “kan bemdstras, framfor allt
genom en dndamalsenlig intern organisation” samt genom Tra-
fikanalys bidrag.

Sammanfattningsvis sdg trafikutskottet "positivt pa att ytter-
ligare ett steg nu tas for att genomféra en trafikslagsévergripande
myndighetsstruktur”.® Socialdemokraterna, védnsterpartiet och
miljopartiet lamnade dock ett sarskilt yttrande ddr man inte in-
vinde mot sammanslagningen av trafikverken utan mot hur
regeringen hade hanterat processen. Regeringen hade inte, me-
nade partierna, informerat riksdagen tillrdckligt vid beslutet att
inratta ett trafikverk, det ”saknades substans i regeringens un-
derlag” och det fanns inte tillriackliga forutsittningar for en seri-
6s debatt.® Vidare anség partierna att utredaren inte hade fatt
tillrackligt med tid och att det borde ha gjorts en riskanalys (en
sddan hade gjorts av PwC men inte kommit riksdagen till del).

Oppositionen ansag ocksa att Trafikverksutredningens direk-
tiv hade varit alltfor snévt, vilket omojliggjorde en 6ppen diskus-
sion om mojliga alternativ. Enligt oppositionen hade regeringen
inte heller intresserat sig for utredarens “samlade forslag” och
bredare analys av planeringssystemet, vilket skulle ha gett béttre
mojligheter att “balansera en starkare myndighet”. Partierna
hénvisade dven till Statskontoret och Statens vag- och transport-
forskningsinstitut (VTI), vilka hade pekat pa att det fanns risk
for en forskjutning av maktbalansen mellan den politiska nivin
och myndigheten. Riksdagen sade den 10 februari i alla fall ja till

58 Betinkande 2009/10: TU9.
% Betinkande 2009/10: TU?9, s. 8.
% Tbid., s. 9.
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utskottets betdnkande och regeringens proposition om en ny
myndighetsstruktur pa transportomrédet.

Vid tiden for riksdagens godkénnande av propositionen var
det alltsd knappt tva méanader kvar till den 1 april, d& saval Tra-
fikverket som Trafikanalys skulle starta sin verksamhet. Organi-
sationskommittén for inrdttande av Trafikverket hade tillsatt en
ledning f6r den nya myndigheten. I ledningsgruppens minnes-
anteckningar framgar att ”for att ha fortsatt konsultstod i integ-
rationsprocessen meddelar Gunnar [Malm] att Occam ska kvar-
std under resten av aret”.! Den 26 mars 2010 limnade organisa-
tionskommittén for inrdttande av Trafikverket den nya myndig-
hetens verksamhetsplan for 2010 till Naringsdepartementet. En-
ligt denna plan, som delvis utgick fran Vagverkets och Banver-
kets tidigare verksamhetsplaner, kom Trafikverkets verksamhet
“att bedrivas med utgangspunkt fran de transportpolitiska malen
och fran verkets vision ’Kreativa samhéllsbyggare i vdrldsklass —
vi gor den goda resan och transporten mojlig™ .2

Den 1 april 2010 startade sa Trafikverket sin verksamhet. Gun-
nar Malm utsags till generaldirektor. Dagen innan hade regering-
en fattat beslut om den forsta trafikslagsovergripande nationella
planen for transportsystemet, som hade tagits fram av Banverket,
Viagverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen och som skulle
gilla for perioden 2010-2021. Regeringen hade dock lyft in nya
projekt i planen samtidigt som man hade gjort nedskdrningar
inom ”... just de omraden som myndigheterna framhallit som
sarskilt viktiga”, bland annat de medel som var avsatta for drift
och underhall av jirnviagen - nagot som Trafikverket pdpekade
kunde fa negativa konsekvenser.®

Som tidigare ndmnts konstaterade Trafikverksutredningen
att trafikmyndigheternas roll hade férandrats fran att vara infra-
strukturbyggare till att bli samhallsbyggare. Den nya myndighe-

¢! Minnesanteckningar, 18 mars 2010, s. 6.

©21bid., s. 4.

¢ En diskussion om detta skeende finns i Trafikverket 2015, Vigen till
Trafikverket. Si byggdes ett statligt verk pd 180 dagar, s. 37.
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ten Trafikverket valde att positionera sig i enlighet med den bild
som hade beskrivits i Trafikverksutredningen genom att kalla sig
for samhallsutvecklare. De férandrade arbetssétt som inforandet
av sa kallade atgardsvalsstudier och renodlad bestéllarroll** med-
forde, sades vara viktiga delar i Trafikverkets roll som samhalls-
utvecklare.®

Relationerna med politiken blev inledningsvis mycket inten-
siva for det nya verket. Riksdagsvalet i september 2010 ledde till
att allianspartierna aterigen kom att bilda regering, men nu hade
de inte lingre nagon majoritet i riksdagen. Catharina Elmsiter-
Svird (m) eftertridde Asa Torstensson (c) som infrastrukturmi-
nister. Under hosten 2010 (innan valet) hade Gunnar Malm och
Trafikverkets davarande styrelseordférande Acko Ankarberg-
Johansson skickat ett kritiskt brev till regeringen, ddr man bland
annat informerade om att Trafikverket inte hade tillrickligt med
resurser for jarnvigsunderhallet.® Gunnar Malm bad om ett mote
med den nya infrastrukturministern. Aven ddvarande statssekre-
terare Carl von der Esch och bitridande generaldirektoren pa
Trafikverket Lena Erixon var med pa métet, “som kom att fa stor
betydelse for framtiden”” vad gillde jarnvigen. Sa hér beskrevs
moétet av Malm:

Och vi satt en eftermiddag i Linkoping i ett konferensrum och
gick igenom hela situationen ritt upp och ner sd som vi i Tra-
fikverket bedomde den. Och vi hade en vildigt bra diskussion
kring detta. P4 nagot satt sa tror jag att vid det tillfillet lyckades
vi 6vertyga dem om att det fanns grund for vara analyser. Det
fanns trovérdighet i detta. Och de insdg nog ganska klart att vi
star infér betydande problem. Si jag tror att det métet i bérjan
av januari 2011 var valdigt viktigt.*®

6 Renodlad bestillarroll finns beskriven av Emma Ek Osterberg i Forvalt-
ningsakademins rapport Marknadsidéer i sjilva verket, 2016.

6 Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Si byggdes ett statligt verk pd
180 dagar, s. 53.

% Ibid., s. 60.

7 1bid., s. 40.

% Ibid., s. 60.
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Kort didrefter lanserade regeringen en ny satsning pa jarnvéigen:
800 miljoner kronor for ar 2011 skulle forstarka insatserna for
jarnvigens drift och underhéll. I hostbudgeten samma &r medde-
lades att ytterligare fem miljarder skulle tillkomma under 2012-
2013, och att dessa framfor allt skulle anvindas for att rusta upp
jarnvagen.

Aven om davarande infrastrukturminister Asa Torstensson
infor Trafikverkets bildande hade pépekat att bildandet av den
nya myndigheten inte var ett rationaliseringsprojekt, fanns enligt
Gunnar Malm énda forvantningar om att vissa kostnader skulle
minska i och med omorganiseringen. Ambitionsnivin for det
effektiviseringsprogram, kallat Trafikverket 2013, som paborja-
des nagra manader efter det att den nya myndigheten startade
sin verksamhet blev dock mycket hogre én vad de flesta hade for-
vintat sig. For ledningen pa Trafikverket “var effektivisering en
hogt prioriterad fraga, och tankarna pé ett omfattande effektivi-
seringsprogram hade tagit form redan da organisationskommit-
tén arbetat med forberedelserna infor Trafikverkets bildande”.®
Regeringen hade ocksa godkint att "besparingar av administrati-
va kostnader skulle fd anvindas till atgérder i transportsystemet”.

Budskapen var "mer pengar till vig och jarnvag” och att det
skulle “vdndas pa alla stenar” i den systematiska genomgéng av
myndighetens verksamhet som genomfordes for att nd malet
med att effektivisera den interna verksamheten med 20-30 pro-
cent. I en intervju fran 2012 kommenterade Gunnar Malm effek-
tiviseringsprojektet:

Staten pratar i manga sammanhang om en effektiv verksamhet
och det kommer besparingsbeting. Men nér vi genomfér nagon-
ting pa egna meriter som tillfér ordentligt med pengar till verk-
samheten sd dr intresset inte sa stort. Det hér ar ett av de storsta
effektiviseringsarbeten som har bedrivits sjalvpataget av nagon
myndighet nagonsin, men ingen har fragat om véra erfarenhe-
ter. (Trafikverket 2015, Vigen till Trafikverket. Sa byggdes ett
statligt verk pd 180 dagar, s. 59-60)

 Ibid., s. 47.
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Vi ska limna den kronologiska berittelsen hir. Aven om vissa
forandringar skedde, kom den organisation som organisations-
kommittén under ledning av Gunnar Malm beslutade om att
vara sig lik under Trafikverkets forsta fem ar. I den bok om Tra-
fikverket som gavs ut 2015 i och med Malms avgang som gene-
raldirektor, beskrev Malm sin relation till politiker och tjanste-
min pé Naringsdepartementet. Malm uppgav att han har haft en
“ganska néra” relation till berdrda politiker och att det har varit
“ett fortroendefullt samarbete med stor 6ppenhet infor problem
och avvigning frdn bida hall”, nagot som hade skett pa helt
“informell basis”.”® Den dé avgdende generaldirektoren betonade
ocksa vikten av att den politiska ledningen gav tjinsteménnen
tillrackligt med information.

Ett typexempel dr den jimna anslagsnivan nér det géller under-
hall som vi foreslog i den nationella planen. Jag har personligen
diskuterat de hir fragorna och jag har upplevt, eftersom ingen
har sagt nagot annat, att vi har haft forstielse for férslagen. Nar
vi sedan hade skickat in ett budgetunderlag som avvek ifran den
preliminira indikationen som vi fatt, fick vi reaktioner pa att vi
hade planerat for en niva som vi inte hade fatt den formella va-
gen. Hur kunde vi ta oss sddana friheter? Jag upplevde att vi
hade fatt signaler att fortsitta planera. (Gunnar Malm i Trafik-
verket 2015, Vigen till Trafikverket. Sd byggdes ett statligt verk
pd 180 dagar, s. 62-63)

Enligt Malm forekom ocksé att Trafikverket hade fatt “mycket
tydliga pekpinnar, fran bade tjansteménnen och den politiska
ledningen, om att det har har ni att ratta er efter”. Niar myndig-
heten har bett om att fi dessa instruktioner formellt i ett re-
gleringsbrev hade man fatt ”det far ni inte” till svar. "Det har”,
menade Malm, “kan jag tycka &r att vara ute i granslandet”.”

70 1bid., s. 62.
711bid., s. 63.
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Styrningen av transportpolitiken — nagra avslutande
kommentarer

Det viktiga for politikers styrning ér att organiseringen inom ett
omréade skapar goda forutsattningar att forverkliga de politiska
ambitionerna som finns. Det ska finnas en forvaltning som for-
mar att forstd och pa ett klokt sétt reagera pa férandringar i om-
vdrlden. Nér det hdnder nagot ovéntat — vilket det alltid kommer
att gora — maste politikerna ha satt att anda kunna péverka, och
det utan att den grundldggande organiseringen &dventyras. Poli-
tisk styrning handlar i hog grad om att skapa denna organisato-
riska infrastruktur. Organiseringen ar det huvudsakliga uttrycket
for politiken. Genom den bygger man in vissa perspektiv (men
inte andra) och vissa handlingsrepertoarer (men inte andra).

Uppdelningen av SJ i en affirsmissig del och en banférval-
tande del dr ett typexempel pa en sddan grundldggande organise-
ring. Banverket skapades for att — pé basis av samhaillsekonomis-
ka 6vervaganden - ansvara for jarnvigens infrastruktur. SJ skulle
kora tdg medan Banverket positionerades som en systermyndighet
till Véagverket (som hade motsvarande ansvar for vignatet). Sam-
tidigt inréttades en Jarnvigsinspektion med ansvar for sakerhets-
fragor, som var fristdende fran Banverket i sin myndighetsutov-
ning. Besluten handlade ocksé om att 6ppna sparen for framtida
konkurrens. P4 olika sitt skapades forutsattningar for att det
skulle kunna komma in manga olika konkurrerande operatdrer.

Ambitionen var ocksa att 6ka distansen mellan politiken och
verksamheten. Det var i hog grad SJ:s finansiella kris som hade
bidragit till att férandringsprocesserna kom igang, och regering-
en Onskade en framtida ordning dér SJ inte skulle springa i Re-
geringskansliet sa ofta. Fordndringen legitimerades med att laget
var krisartat, men ockséd med argumentet att den beslutade orga-
niseringen skapade forutsattningar for en framtida konkurrens-
kraftig jarnvag.

Pa liknande sitt utgjorde den reform dér Trafikverket (samt
Trafikanalys och Transportstyrelsen) skapades en grundldggande
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reorganisering av faltet. Nu handlade den 6vergripande berattel-
sen dels om samarbete mellan trafikslag, dels om att forverkliga
de ambitioner som hade legat till grund for det sena 1980-talets
organisering. Konkurrensen hade 6kat men nu var det méjligt
att ta ytterligare steg med en bolagisering av stora delar av verk-
samheterna. Myndigheten skulle sjilv inte linge projektera och
bygga, utan bestilla av andra. I berittelsen ingick ocksa att det
nya verket genom sitt agerande skulle bidra till att utveckla an-
laggningsbranschen. I instruktionen till myndigheten ingick det-
ta marknadsskapande. Den nya trafikslagsévergripande myndig-
heten var ett uttryck for att vissa avviagningar som tidigare hade
skett i Regeringskansliet nu skulle ske hos myndigheten, sa pa sa
sitt var det ocksa ett forsok att skapa storre avstaind mellan for-
valtning och politik. Gunnar Malms uttalande om att man ibland
befann sig i granslandet indikerar att relationen till departemen-
tet ibland kunde vara komplicerad.

Det tycks fruktbart att forsta styrningen med hjilp av en teo-
retisk modell som har utvecklats pa basis av omfattande empiris-
ka studier av regeringens styrning inom flera olika politikomra-
den.”” Modellen betonar att regeringens forvaltningsstyrning
sker pé tva overgripande satt. Det forsta ér just genom organise-
ring. Regeringen skapar en infrastruktur for olika politikomréden
som avspeglar den betydelse som regeringen tillméater respektive
omrade. Genom denna organisering bygger beslutsfattarna in en
formaga att uppmérksamma och hantera de problem som ska
hanteras. For det andra agnar sig regeringen at mikrostyrning —
den styrning som sker nir férvaltningen antingen anteciperar
politikernas viljor eller nar politiker och forvaltningar 16pande
interagerar inom ramen for den existerande organiseringen.

Séavil organiseringen under slutet av 1980-talet som den en
bit in pa 2000-talet skedde under stort fordndringstryck, och det
var i hég grad ett tryck som skapades for att det skulle vara moj-

72 Jacobsson, Bengt, Pierre, Jon och Sundstrém, Goran, 2015, Governing the
Embedded State. Organizational Dimensions of Governance. Oxford Univer-
sity Press.
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ligt att forverkliga reformen. Regeringskansliet sag till att halla
forberedelserna for reformerna néra sig sjalvt (i inget av fallen for-
bereddes reformen i parlamentariska utredningar). I bada fallen
anvande sig regeringarna av tydliga hands-on-strategier. Kriti-
ken under slutet av 1980-talet hade riktats mot den hast med
vilken reformen skulle genomforas. Det fanns ingen bedémning
av effekterna, och en bedémare fragade sig ifall reformatérerna
hade varit lite f6r mottagliga for samtidens moden. Nar det gill-
de organiseringen av Trafikverket var regeringen ocksa angela-
gen om ett hogt tempo, bland annat for att undvika det som
kallades fér “motstandsfickor”.

Vi kidnner igen den hir typen av mekanismer i komplexa be-
slutsprocesser. Det ar ofta litt att 6ppna” processer genom att
visa pa att alla alternativ, alla konsekvenser etc. inte har beaktats.
Att argumentera for bredare beslutsunderlag och lingre tidsper-
spektiv riskerar alltid att forsimra handlingsinriktningen. De
som vet vad de vill dstadkomma (i de har fallen reformatérerna i
regeringen) soker istillet skapa bindningar, forvintningar och
motivation for det alternativ som de har bestamt sig for att de
vill férverkliga. For dem &r det snarare en insndvning av per-
spektiv och framforallt en tidspress i processen som efterstrévas.
Att behalla handlingsinriktningen forutsitter att man inte vidgar
beslutsunderlaget och att man begréinsar tidsperspektivet. I annat
fall hinner motstand att mobiliseras. Det gar inte att sdga att re-
formerna inte 4r underbyggda med ordentliga beslutsunderlag,
men dessa dr underordnade den &vergripande reformambitionen.

Négot annat som finns i badde 1980-talets och 2000-talets or-
ganiseringar dr medverkan av konsulter. 1980-talet var ett de-
cennium da organisationskonsulter borjade anvindas i stor skala
i offentlig sektor, och Indevos roll i omstruktureringen av bade
transportpolitiken och SJ ér frapperande. Det var i hog grad
konsultforetaget som “tog 6ver” SJ under en tid, och det med
departementets goda minne. Lika viktiga var knappast de kon-
sulter som var inblandade i formerandet av Trafikverket. De
bistod i hog grad med den typ av retoriska krumelurer (verk-
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samhetsidéer, virderingar etc.) som forutsatts finnas vid skapan-
de av varje ny organisation men de styrde inte processen. Vég-
verket liksom flera andra organisationer i offentlig sektor hade
tidigare anvént sig av dessa konsulter. Det fanns sdkert vélgrun-
dade forestallningar om att de var anvidndbara, men deras arbete
hade férmodligen ocksa kunnat goras av en ricka andra liknande
konsultféretag. Daremot spelade konsulter fran McKinsey en mer
betydelsefull roll i det effektiviserings- och organiseringsarbete
som genomfordes. De var i hog grad integrerade i det sa kallade
“effektivitetskontorets” arbete inom ramen for arbetet med Tra-
fikverket 2013.

Det som var likt vid de bada tillfillen var att processerna i hég
grad drevs av politiken, men att innebdrden i férandringen var
att politiken (dtminstone i viss utstrickning) forsokte koppla sig
loss fran verksamheten. Under 1980-talet var ambitionen i de-
partementet att slippa att IJ6pande hantera de problem som hela
tiden uppstod inom SJ. Genom den nya organiseringen skapades
okad distans till SJ. Den nyskapade trafikslagsovergripande myn-
digheten pd 2000-talet skulle pa egen hand hantera flera av de
avvigningar som tidigare hade hamnat i Regeringskansliet. En
grundtanke bakom organiseringen var att avvigningar mellan
olika trafikslag skulle komma till stind pa myndighetsnivan, och
inte i Regeringskansliet. I bada fallen blev det ocksd uppenbart hur
svart det ar med tydliga ragdngar mellan politik och forvaltning.

Alla de fem komponenter som brukar kidnneteckna organise-
ringen finns i berittelserna. For det forsta inréttar regeringen
formella organisationer med instruktioner, ledning, resurser etc.
Skapandet av Banverket och Jarnvagsinspektionen var exempel
frdn 1980-talets reform. P4 2000-talet var inrdttandet av Trafik-
verket, Transportstyrelsen och Trafikanalys patagliga kinneteck-
en, men ocksd de bolag som skapades i kolvattnet pa den nya
politiken var viktiga inslag. Motivet for att inrédtta nya organisatio-
ner ir sillan att politiken exakt vet vad som ska uppnés utan det
handlar mer om vissa fragor och problem som politikerna vill ska
uppmirksammas. Det ska finnas nigon enhet som lépande och
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uppmérksamt foljer vad som hander inom ett omréade, och som
ocksé kan hantera de dtaganden som politiken har formulerat.

For det andra positionerade regeringen myndigheterna ge-
nom att koppla samman dem med redan befintliga organisationer
pé omradet — savil inom som utanfor staten. Banverket skapades
som en systermyndighet till Véagverket, och dar skulle det finnas
likartade sitt att bedoma behovet av anldggningar. Jarnvégsin-
spektionen positionerades (organisatoriskt) niara men dnda (i
myndighetsutévningen) med distans fran Banverket. Det var en
positionering som senare ansags tvivelaktig, nir krav kom pa att
tillsyn och inspektion skulle ske i mer renodlad form. Bolagise-
ringen och ambitionen att det nya Trafikverket skulle lita andra
skota projektering och produktion var ocksa ett sitt att positionera
myndigheterna pa ett nytt satt i relation till marknadsaktérerna.

Det tredje inslaget i organiseringen &r att regeringar pa olika
sitt stravar efter att stimulera effektivitet och kreativitet genom
att utsitta organisationer for konkurrens och granskning. Det
hér var kirnan i det sena 1980-talets reformering. Organisering-
en skulle 6ppna for konkurrens pa jarnvagen, och SJ skulle en-
bart bedriva verksamhet som var lonsam. Reformen pé& 2000-talet
handlade ocksa den i hog grad om att skapa forutsittningar for
konkurrens. Trafikverket skulle genom sitt sitt att upphandla (att
vara en renodlad bestallare) aktivt bidra till 6kad effektivitet pa
anlaggningsmarknaderna. Dérigenom skulle det ocksa bli mojligt
att fa mer for de pengar som satsades pa investeringar och under-
hall. Att transformera delar av de olika myndigheterna (Banverket
och Viégverket) till marknadsaktorer, sags ocksa som ett sitt att fa
dessa att konkurrera dven i andra marknadssegment.

For det fjarde handlar organiseringen om pé vilket avstind
fran politiken som verksamheter bedrivs: hands-on eller hands-
off (eller ndgon mellanvariant). Att halla distans behéver inte
betyda att nidgot uppfattas som mindre viktigt, men politikerna
begrinsar sin roll till att utforma infrastrukturen och “spelpla-
nen”, och inte ligga sig i det dagliga arbetet. De organiserings-
processer som har studerats syftade i hog grad till att (genom
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politik) begrinsa utrymmet for politik. Regeringarna forsokte
organisera sa att de inte I6pande skulle behé6va liagga sig i utveck-
lingen av verksamheterna. Det dr, som sagt, inte sdkert att di-
stansering tyder pa att ett omrade ses som oviktigt. Tvartom kan
politiker som vill astadkomma forandring se till att det etableras
en stabil infrastruktur av organisationer och regler, for att sedan
ldmna filtet relativt 6ppet till f6rmén for experter och professio-
nella tjansteman.

Den femte komponenten i organiseringen handlar om att
skapa en reformberittelse som kan ge legitimitet och forstaelse
for den forindring som efterstrivas. Regeringen maste pa olika
sitt beskriva det tillstind som den vill ta sig bort ifrdn och det
som den vill uppna. Denna berittelse ror oftast savil organise-
ringen i stort, som de organisationer som skapas (sarskilt ifall de
ar sa betydelsefulla som Trafikverket). Den &vergripande re-
formberittelsen vid slutet av 1980-talet handlade om jarnvagens
ljusa framtid, om affirsmassighet (S]) och samhillsekonomiskt
tainkande (Banverket). Den handlade ocksa om betydelsen av att
koppla isér bedrivandet av trafik fran ansvaret for anldggningen.
Stor moda lades i detta skede ocksa pa att beskriva hur det Nya S]
skulle se ut. Hir var konsultorganisationerna (bdde Indevo men
ocksd de som sedan spred LOTS-modellen) behjélpliga att skapa
en organisation som var affirsmissig, marknadsorienterad och
dér det fanns ett langtgaende resultatansvar.

Overgripande berittelser pd 2000-talet handlade bide om
konkurrens (pa marknaden) och om viss renodling inom forvalt-
ningen. Kontroll och tillsyn fanns i en sdrskild organisation
(Transportstyrelsen), medan planering och systemférvaltning
fanns i en annan (Trafikverket). Nagon renodling mellan plane-
ring, 4 ena sidan, och systemforvaltning, & den andra, kom dock
inte till stdnd trots att sddana forslag fanns pa bordet. Huvudsak-
ligen presenterades forandringen som en dér det tidigare mer
fragmenterade sektorstinkandet skulle komma att ersittas av ett
trafikslagsovergripande perspektiv. Med hjalp av olika arbets-
sitt/metoder (det som betonades var den sa kallade fyrstegs-
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principen och bruket av atgdrdsvalsstudier) skulle, ddr det inte
redan pa forhand var klart hur I6sningen skulle komma att se ut,
genomtinkta avvagningar om infrastruktur goras.

I detta skede lades ocksé stor moda ner pa att konstruera Tra-
fikverket som en modern myndighet med de inslag som brukar
finnas hos en sadan. Vi sig exempelvis hur det i samband med
inrattandet (och i ett arbete dér konsulter ocksa fanns med) togs
fram en strategisk karta — ett integrerat ramverk for strategi,
organisation och styrning. Strategikartan bestod av fem “logiska
delar”: verksamhetsidé, varderingar, vision, strategiska mal och
visioner. En del av detta kunde kénnas igen fran tidigare myn-
digheter (framférallt Vigverket som nagot ar innan nedldgg-
ningen hade utsetts till Sveriges modernaste myndighet). Med
stor noggrannhet diskuterades hur man inat och utat skulle prata
om sig sjilv. Visionen om att vara samhallsbyggare forandrades
exempelvis till den att vara samhallsutvecklare. Byggandet skulle
andra skota. Trafikverkets diskursiva universum liknade i hog
grad andra moderna organisationers.

Sammanfattningsvis kan man siga att generellt foresprakade
forvaltningspolitiska idéer vid olika tidpunkter péatagligt har pa-
verkat det som hander inom transportpolitiken. Forvaltningspo-
litiska idéer “Oversitts” sjdlvfallet pa olika séitt inom olika delar
av staten, och var berittelse om Trafikverkets framvéxt kan lasas
som en skildring av hur dominerande férvaltningspolitiska idéer
har "6versatts” inom den hir delen av statsforvaltningen. Vi
menar att det finns en hel del lirdomar att hdmta for den som
undersoker de langa linjerna bakom framvixten av Trafikverket.
Tydligt 4r att transportpolitikens “lilla varld” i hog grad speglar
forandringar i samhéllet i stort.
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