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Forord

Sverige star infor att genomfdra ett antal stora infrastrukturprojekt. De kdnnetecknas av att manga
aktorer ar inblandade, har langa tidsperspektiv och maste anpassas till en omvarldsutveckling som
snabbt kan férandra forutsattningarna for projekten — inte minst opinionsmassigt.

Det finns darfor anledning att lara av tidigare projekt — for att gora saker battre och undvika att
upprepa misstag. Det ar syftet bakom denna studie av Vastsvenska paketet med jamférelser med
andra stora projekt och med utblickar mot erfarenheter gjorda inom akademin. Studien omfattar
hela processen fran intentionerna bakom respektive projekt fram till och med genomférandet — men
inte mer dn undantagsvis de effekter projektet fatt over tiden.

Studien gors mot bakgrund av nagra foreteelser som vi tror starkt bidrar till att projekterfarenheter
inte fangats sarskilt systematiskt hittills. En ar Trafikverkets andrade roll som byggare av
infrastruktur. | malen for verksamheten slas idag fast att Trafikverket ska axla rollen som
samhallsutvecklare. En annan ar att varden kan skapas om infrastrukturplaneringen sker samordnat
med planeringen for stadsutveckling. Vart intresse ar darfor riktat mot hur Trafikverk, kommuner och
regioner kan starka kompetensen som organisation men ocksa de enskilda medarbetarnas
professionella kunskap och fardigheter.

En annan omstandighet ar att stora projekt tillkommit efter férhandlingar. | vart arbete har vi sett att
forhandling har manga och stora fordelar. De kan bidra till tidseffektiv problemldsning och
vardeskapande resultat. Samtidigt finns fallgropar och problem.

Vi hariintervjuer och i den akademiska litteraturen métt alla ovan namnda foreteelser. En effektiv
hantering av stora projekt handlar om att utveckla yrkesroller och professionell kompetens, former
for samverkan och kommunikation mellan Trafikverk, kommuner och regioner samt former for
hantering av forhandlingséverenskommelser mot avsedda mal. Det &r om dessa fragor denna rapport
handlar.

Stockholm och Géteborg i september 2020

Goéran Cars Carl-Johan Engstrém Carina Lindberg Glavad
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1 INLEDNING

1.1 Varfor detta projekt?

Manga stora infrastrukturprojekt genomfors under 2020-talet i Sverige. De karaktariseras av att
manga aktoérer ar berorda, de har langa tidsperspektiv och har samtidigt fatt forandrade
forutsattningarna opinionsmassigt.

Utvecklandet av infrastrukturlésningar som férenar god tillganglighet med stadsutveckling och
regional utveckling staller krav pa kompetens i sdval kommuner och regioner. For Trafikverket finns
ett behov av kompetensutveckling for att effektivt kunna samarbeta med berérda kommuner och
regioner i rollen som samhallsutvecklarel, men ocksa for att sikerstilla att nationella mal fér
infrastrukturutveckling blir beaktade.

Mot denna bakgrund har Trafikverket beviljat ett anslag for att studera hur erfarenheter fran nagra
redan beslutade/genomforda stora infrastrukturprojekt kan laggas till grund for att effektivisera
framdriften av kommande projekt. Vastsvenska paketet ar det fall som star i fokus i denna studie. Vi
har valt att fokusera “kritiska moment’, dvs. vdagval och beslut som kommit spela en viktig roll for den
fortsatta framdriften av projektet.

Parallellt med fallstudien avseende Vastsvenska paketet har vi studerat projekt Citytunneln i Malmé
samt Stockholmsforhandlingen och Storstadsférhandlingen angdende Stockholm. Ambitionen har
varit att jamfora hur aktorerna i de tre projekten valt att hantera olika arbetsmoment i processen,
fran initialt beslutsfattande och planering till byggande och fardigstallande.

1.2 Syfte och mal

Studiens syfte ar att, med hjalp av teori och jamférande fallstudier, analysera och diskutera vilka
erfarenheter som finns att hamta vid planering och genomférande av framtida samhallspaverkande
infrastrukturprojekt. Syftet ar att skapa ett larande som sakerstaller reell samverkan och
vardeskapande samt effektivitet i processen och genomslag i avsedd samhallsutveckling.

Studiens mdl ar att bidra till att utveckla Trafikverkets férmaga att hantera stora infrastrukturprojekt
och breda tvarsektoriella 6verenskommelser dar Trafikverkets ansvarsomrade ar en viktig del. Malet
ar vidare att ge kommuner och regioner stéd i att skapa forutsattningar for stads- och
regionutveckling genom att 6ka kompetensen att astadkomma 6msesidigt vardeskapande.

Studien utférs vidare med malet att den kan ge underlag till lagreformer kring ett adekvat
beslutsfattande samt uppslag till fordjupande forskning kring specifika fragor som uppmarksammats
under arbetets gang.

1.3 Metod

En huvudfraga i studien ar hur kommuner och regioner, med beaktande av nationella intressen,
kan maximera nyttan av en infrastrukturinvestering samt hur Trafikverket kan bidra till ett sadant
vardeskapande. Vi har stallt upp fyra fragestallningar kring hinder och framgangsfaktorer for att
realisera de synergier som kan félja pa samordnade investeringsbeslut.

i Den forsta handlar om organisatoriska och institutionella strukturer som paverkar hur
kommuner och regioner kan genomfdéra matchande investeringar.

1Forordning (2010:185) 1§ ”... Trafikverket ska med utgangspunkt i ett samhallsbyggnadsperspektiv skapa
forutsattningar for ett samhallsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och Iangsiktigt hallbart
transportsystem.”



ii. Den andra handlar om huruvida parterna tillrdckligt verksamt formar bygga gemensam
kunskap i forhandlingsprocesserna.

iii. Den tredje handlar om konsistens i hanteringen av de former av beslut som kravs kring
infrastrukturinvesteringar: (a) formella beslut samt (b) de 6verenskommelser som ingatts.

iv. Den fjarde handlar om kommunikation som en kérnprocess — for organisering, i strategiska
val och fér den demokratiska uppgiften.

Vi har anvant en komparativ metod for att belysa fragestallningarna. Utgangspunkten ar att vi
studerat Vastsvenska paketet och jamfort det med stora projekt (paket) i Malmé (Citytunneln) och i
Stockholm (Stockholmsférhandlingen och Storstadsférhandlingen inom ramen for
Sverigeférhandlingen — i fortsattningen kallar vi dessa tva for Stockholmsoverenskommelserna) i
syfte att kunna jamféra intressant delar av planerings-, kommunikations- och beslutsprocesserna.

Var analys baseras pa dokumentstudier (rapporter, utredningar, beslutshandlingar, mediebevakning,
och annat underlag) samt semistrukturerade intervjuer med drygt 30 politiker och tjansteméan pa
lokal och regional niva samt med representanter fran Trafikverket. Atkomst (access) av skeenden i
beslutsprocesser ar en stor och aterkommande diskuterad forskningsutmaning. Forskare slapps
sdllan in i de rum dar de viktiga besluten tas och studier som genom intervjuer ser tillbaka pa
skeenden, som denna studie, beskrivs ofta utifran hansyn till att sdkerstalla ett fortsatt samarbete
mellan personer och organisationer. For att skapa forutsattning for atkomst av intervjupersonernas
ofriserade upplevelser, om bade styrkor och svagheter i de medverkande organisationernas
funktionsférmaga, har intervjupersonerna utlovats anonymitet. Innan slutrapporten fardigstallts har
representanter fran Trafikverket och de tre regionerna last de kapitel som redogdr fér empiri
(Kapitel 2 och 4) for att undvika missforstand eller sakfel.

Genom en avsokning har vi tagit del av forskning inom fem omraden (se Teorisstod sid 14) kring
forhandlingar, infrastruktureffekter pa samhallsutveckling, organisationers larande, samspelet mellan
projektkommunikation och opinioner mm. Med stdd av teoribildning och forskningsresultat har vi
analyserat och utvecklat vara forslag

Fokus har legat pa att studerat skillnader i intresseperspektiv, organisationskulturer och
kommunikationssyn hos de ingdende parterna och hur dessa skillnader paverkar forutsattningarna
for att na uppstéllda mal, vardeskapande I6sningar och reell samverkan under genomférandet. Med
utgangspunkt i de stora projektens évergripande mal har vi studerat hur de berdrda parterna tolkat
sambandet mellan investeringen och effekterna av 6kad tillgénglighet i olika urbana och regionala
rum samt hur detta paverkat parternas évriga agerande.

Opinioner har kommit att spela en allt viktigare roll fér planering och genomfdrande av stora projekt.
Med utgangspunkt i de omistliga vardena av en 6ppen dialog samt en fri och oberoende
mediabevakning har vi undersékt hur parterna kommunicerat projektet under olika férhandlings- och
planeringsskeden respektive under genomférandeskedet for att skapa en balanserad bild av
projektets positiva och negativa konsekvenser.

1.4 Disposition av rapporten

| kapitel 2 gors en kortfattad beskrivning av de tre fallstudierna med avseende pa process,
intressenter, avtal och styrdokument. Detta for att ldsaren ska fa en overblick av paketen och de
langa processer dessa omfattar.

| kapitel 3 redovisar vi fem teoribildningar som vi beddémer som sarskilt relevanta fér analysen av de
tre fallstudierna. Teorierna ar samtliga hamtade i aktuell forskning — och redovisade i den
utstrackning vi funnit betydelsefullt fér vara analyser och slutsatser.



| kapitel 4 redovisar vi de iakttagelser som vi funnit viktiga. Den som inte finner denna basala
redovisning viktigt for vara analyser och slutsatser kan ga till efterféljande kapitel. | detta kapitel
redovisas de mal och styrdokument som faststéalldes for projekten och resultatet av de
semistrukturerade intervjuer som genomforts med nyckelaktérer som medverkat i processen. Syftet
med dessa intervjuer ar att fa en bild av hur processen utvecklats éver tid och intervjupersonens
uppfattning om svarigheter och problem under processens gang samt deras tankar om hur denna typ
av insatser skulle kunna utvecklas.

| kapitel 5 redovisar vi, i motsvarande struktur, var tolkning av hinder och framgangsfaktorer for
framtida forhandlings- och beslutsprocesser. Tolkningen baseras bade pa teorierna i kapitel 3 och
intervjuerna i kapitel 4. Viktiga fragor som stélls ar: Hur samlat har stads- och
regionutvecklingsperspektivet hanterats? Hur balanseras detta tvarsektoriella perspektiv med
infrastrukturprojektens sektoriella perspektiv? Hur hanteras ansvar for projektet och paketet i och
mellan berdrda organisationer? Var ligger kommunikationsansvaret?

| kapitel 6 redovisar vi vara slutsatser och forslag till att utveckla effektivitet och vardeskapande i
storre infrastrukturprojekt.



2 STUDERADE PROJEKT

2.1 Bakgrund och avgransning

Forhandlingar mellan staten och kommunerna om infrastrukturprojekt ar inget nytt. Traditionell
planering hamnar ibland i Iasningar. Statliga férhandlingspersoner har tillsatts vid ett flertal sadana
tillfallen. De forsta utredningarna om infrastruktursatsningar i de tre storstadsomradena
genomfordes 1991. Hulterstromdverenskommelsen for Malméregionen, Dennispaketet for
Stockholmsregionen och Adelsohnpaketet for Goteborgsregionen resulterade i tre
dverenskommelser?. Samtliga tre paket byggde pa medfinansiering, i Stockholm och Géteborg
genom avgifter pa vag och gatutrafik, medan trafiksituationen i Malmo och Skane inte uppfattades
ha forutsattningar for vagavgifter. Istallet skulle Malmo stad och Skane lans landsting, idag Region
Skane, sta for del av kostnaden. Inget av dessa paket har genomférts i sin helhet men de har
praglat bilden av vad stora infrastruktursatsningar kan innehalla och hur de framférhandlas.

Stora infrastrukturinvesteringar handlar alltid om mer &n trafikala fragor. De bidrar ocksa till stads-
och regionutveckling. Effektiviteten 6kar om de genomfors i reell samverkan med berérda
kommuner och regioner. Detta ar ett av skalen till att medfinansiering successivt vuxit i omfattning.
Idag svarar medfinansiering for en inte obetydlig del av samhillets ekonomiska satsningar pa
infrastruktur. For planeringsperioden 2010 — 2021 var det statliga anlaget for
infrastrukturinvesteringar 417 miljarder kronor. Samtidigt blev resultatet av férhandlingar om
medfinansiering att ytterligare cirka 67miljarder kronor tillkom?,

Forhandling och medfinansiering reser en rad principiella och praktiska fragor. Instéllningen till
férhandlingar varierar — fran att det dr en normalmodell for att hantera stora och sma
samhallsbyggnadsprojekt — till att forknippas med brist pa insyn och kommunikation samt
oklarheter om ansvar.

Installningen till medfinansiering ar skiftande. Fran nationell niva ar installningen positiv, eftersom
det ekonomiska tillskott som medfinansiering utgér mojliggor att infrastrukturprojekt som inte rymts
inom den nationella ramen kan realiseras. "Vagverket, Banverket och Sjofartsverket bér som en
permanent atgard, framst i samband med framtagande av underlag infor planering och beslut om
genomférande av infrastrukturobjekt, préva mojligheterna till medfinansiering fran olika
intressenter.”* Medfinansiering antas, utéver att generera rent ekonomiska resurser, ocksa svara upp
mot dnskemal om 6kad paverkan pa planering och utformning, vilket kan ge battre I6sningar pa
exempelvis stadsutvecklingsutmaningar.®

Fran Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har instéallningen varit mer skeptisk, “Kommunal och
regional medfinansiering av statlig infrastruktur ar som princip mycket tveksam och ska endast ske i
undantagsfall.”® Bakom SKR’s instéllning finns frdgor som regional rattvisa, sméa och stora

2 Baserat pa Dennispaketet, Adelsohnpaketet och Hulterstromutredningen sker enskilda éverlaggningar
mellan staten och de tre storstadsregionerna. De resulterar i: Overenskommelse om
infrastrukturutveckling i Malm®o, juni 1992, i Stockholm, september 1992 och i Géteborg, december 1993.
(Kommittédirektiv 1990:21)

3 Trafikverket & SKL (2010) Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar, sammanfattning av
Trafikverket och SKL:s gemensamma arbete hdsten 2010.

4 Regeringens proposition 2008/9:35. Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvaxt.
Sid. 98

5 Cars, Goran, Bo Malmsten & Jacob Witzell (2011) Infrastruktur med finansiering. KTH, SKL, Tillvaxtverket
och Trafikverket.

6 Mer pengar till vagar och jarnvagar, tidigare standpunktspapper fran SKL (januari 2009).



kommuner, snedvridning av samhallsekonomiskt motiverade prioriteringar och bristen pa
transparens.

| denna studie ar inte principfragorna for handen. Istdllet behandlar vi hur kreativt och effektivt
parterna hanterar processen fran 6verenskommelse fram till genomforande i forhallande till bade
projektknutna och dvergripande mal. Vi gor ingen utvardering av de studerade fallen utan ar
inriktade pa lardomar som kan dras av framgangar och motgangar fran att forhandlingsprocessen
paborjas och 6verenskommelser sluts, fram till att atgarder genomfors.

2.2 Tre fallstudier

For att uppna malet att i framtida stora projekt ldra av Vastsvenska paketet studerar vi ytterligare tva
fall — om an inte lika djupt. Fallen ligger i tiden sa att det ena i grova drag ligger tva decennier fore
Véastsvenska paketet och det andra ett decennium efter. Darmed underlattas att se i vilken man
respektive projekt redan dragit lardom av vad som skett i andra stora jamfoérbara projekt eller om ett
sadant larande inte varit for handen.

Innan vi fordjupar oss i olika aspekter gor vi nedan korta resuméer for att ge ldsaren en orienterande
Overblick over respektive projekt/paket.

Vastsvenska paketet

Vastlanken, det storsta projektet i Vastsvenska paketet, utreddes forsta gangen av Banverket i en
principutredning “Genomgdende spar for pendeltdgstrafik i Géteborg”, 1998, vilken foljdes av en
idéstudie 2001. Andra av paketets projekt har ocksa tidiga fodelsedatum; arbetet med plan for
kollektivtrafikens utveckling, K2020, startas 2001 och vagutredning fér en ny alvférbindelse
genomfoérs 2003. Aven om Vistsvenska paketet har en 1ang férhistoria nddde inte information om
planerna ut till invanarna i de tidiga skedena (se vidare avsnitt 4.5.1).

Overenskommelsen om Vistsvenska paketet sléts 20097, mellan Géteborg stad, Géteborgsregionens
kommunalférbund, Region Halland, Vastra Gotalandsregionen och staten (Trafikverket). Paketet
omfattar investeringar pa sammanlagt 34 miljarder i 2009 ars prisniva. Staten genom Trafikverket
finansierar halften av kostnaderna, 17 Gkr, ur anslaget till nationell plan for transportsystemet. Den
andra hélften finansieras framst genom uttag av trangselskatt, som berdknas sta for 14 Gkr.
Resterande medel delar 6vriga parter pa: Vastra Gétalandsregionen (820 Mkr), Goteborgs stad (1 250
Mkr) och Region Halland (180 Mkr). Till den samlade finansieringen ska laggas 750 Mkr som kommer
fran 6kade markvarden. Vastsvenska paketets storsta investering ar Vastlanken som i 2009 ars
penningvarde ar kalkylerat till 20 mdkr.

Paketet och forvaltningen av 6verenskommelsen stracker sig 6ver tva decennier - ca sex politiska
mandatperioder. Projektet inrymmer ett stort antal delprojekt (se ruta 1) som ar kopplade till
varandra och det involverar en stor mangd aktoérer, Trafikverket pa nationell och regional niv3, tva
regioner, ett kommunalférbund med 13 medlemskommuner samt Goéteborgs stad.

"Beroende pa var en historieskrivning tar sin bérjan, kan Vastsvenska paketets startpunkt vara

1988 i riksdagens trafikpolitiska beslut innehallande tillvaxtframjande atgarder for storstaderna eller
1993 i Adelsohnpaketet och 6verenskommelsen om infrastrukturutveckling i Goteborg eller

2009 i 6verenskommelsen om medfinansiering.
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Centralen .

Figur 1 (vénster) Vistldnkens stréickning i
Goéteborg
Figur 2 (ovan) Nya bron éver Géta dlv

RUTA 1/ paketet ingdr

- En ca 6 km lang dubbelsparig tagtunnel under centrala Goteborg som omvandlar Géteborgs centralstation
fran en sackstation till en genomgangsstation. Staden far 3 nya stationer: vid centralstationen, i stadsdelen
Haga och vid Korsvagen. Vastlanken ar kalkylerad till 20 mdkr. Byggstart 2018, beraknad fardig2026

- En vagtunnel under Goéta alv, Marieholmstunneln — kalkylerad till 3,5 mdkr. Byggstart 2013, beraknad fardig
2021.

- En ny central dlvbro som ersatter Hisingsbron — kalkylerad till 3, 5 mdkr. Byggstart 2017, beraknad fardig
2021.

- Satsningar pa ett fordubblat kollektivtrafikresande till 2025, samt

- En rad atgarder for 6kad framkomlighet, trafiksakerhet, minskad miljopaverkan

| Vastsvenska paketet utmarker sig delprojektet Vastlanken da detta, snarare an paketet, mott en
stark opinion. | flera avseenden skiljer sig Vastlanken fran Vastsvenska paketets dvriga projekt. Det
ar av stor betydelse for att utveckla jarnvagssystemet | hela Vastsverige, vilket ar av vikt for att
binda samman regionerna Halland och Vastra Gotaland. Det har storst paverkan pa fysisk miljo
saval under som efter byggtid, det har den hogsta kostnaden och det ar det projekt som
ifragasatts av ett etablerat och organiserat motstand.

Processen sedan 2009 kan beskrivas som tva parallella skeenden. Det ena handlar om det politiska
och opinionsmassiga skeendet. Den andra beror det tekniska och formella férloppet som resulterat i
att investeringar tar fysisk form. Dessa kommer att narmare beskrivas och analyseras i ett flertal
avsnitt nedan — kort kan har sagas:

Motstandet mot projektet vixte fram ur kritiken mot trangselavgifterna, vilka var en forutsattning for
paketets finansiering och som det uppfattades ha utlovats en folkomrostning om ifall fragan skulle bli
aktuell. Det krav som framférdes var att trangselskatten skulle understallas en folkomrdstning. Delvis
ihopkopplat med motstandet mot trangselskatten vaxte ocksa en opinion mot Vastlanken. Opinionen
uttryckte en radsla for att tunnelbygget under byggtiden skulle dventyra stora varden istaden.

Trots att beslutet om trangselskatt fattats av riksdagen och att kommunen darmed inte hade ett
eget mandat att fatta ett sddant beslut, bestimde kommunfullméktige i Goteborgs stad att
genomfora en folkomrostning 2014. Alternativet nej till trangselskatt segrade.
Kommunfullmaktige beslot dock att inte folja folkomrdstningens rad och verka for att riksdagen
skulle riva upp beslutet om trangselskatt. | valet hosten 2018, fick ett nybildat parti
Demokraterna 17 % av de kommunala résterna i Goteborg. Partiet bars fram av en
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kritik mot projekt Vastlanken, men ocksa av ett missndje med hur Goteborgs stad och dess
forvaltningar styrs.

Genomfdrandet av delprojekten inom Vastsvenska paketet har |0pt pa i stort enligt fastlagda
tidsplaner. Det har dock varit forenat med vissa interna organisatoriska svarigheter. | den oberoende
uppféljning av Vistsvenska paketet som genomférdes hdsten 20178 framkommer att det fanns
oklarheter kring roller och ansvar mellan de berdérda parterna. Den nu aktuella studien kan ses som
ett satt att fordjupa och utvidga studien fran 2017.

Citytunneln i Malmé 1991 — 2010
Citytunneln i Malmo ar en dubbelsparig jarnvagsforbindelse genom och under Malmé med
anknytning till Oresundsférbindelsen och Danmark.

Malmd -’
|

el . . J
| Triangeln {

—— £ Hylie
3 “~ ” |
I'-. N _/ Lockarp
'll Svagertorp % T
- | K _Eﬂ-‘.
';:___. \
Figur 3 Citytunnelns stréickning i Malmé Figur 4 Station Triangeln

En bakgrund till projektet Citytunneln ar den strukturella krisen i Malmé under 1970-talet. Den tunga
industrin som varit stadens stolthet och ekonomiska bas tvingades till avveckling. Staden drabbades
av en nedgang som innebar att sysselsattningen och befolkningen minskade. Nedgangen blev mycket
pataglig och Malmo kom att praglas av ekonomisk kris. | detta lage formulerades en vision for
stadens utveckling — fran industristad till kunskapsstad. Visionen innefattade bland annat satsningar
pa hogskola, pa innovativt bostadsbyggande (BO 01) samt pa infrastruktur for att forbattra
tillgangligheten i regionen och till staden, vilket innefattade en férbindelse éver Oresund till
Képenhamn och Citytunneln.

Tunnelns framsta uppgift var att gora Malmo centralstation till en genomfartsstation vilket dels
mojliggjorde mer tégtrafik i hela Skane och éver Oresundsbron, dels forkortades restiderna fran
Skanes stader till sodra delarna av centrala Malmo med narhet till bland annat arbetsplatser,
kulturutbud och sjukvard (Skanes universitetssjukhus). Tidsvinsten for resor fran regionen till Malmo
och Képenhamn beraknades till 10 — 25 minuter. Projektet innebar vidare att tva nya stationer
skapades. Med stationen Triangeln fick staden tva stationer i centrum. Med en ny station i Hyllie
Oppnades for stadsutveckling séder om centrala Malmo.

8Cars G & Engstrom C-J, Vidstsvenska paketet i ny fas, underlags-PM 20171220, Trafikverket 2017
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1992 triffades 6verenskommelsen om Citytunneln inom ramen fér Malméhuséverenskommelsen®
mellan statens utsedda forhandlingsman och Kommunalférbundet for Malmohus lans kollektivtrafik.
1998 bildades Citytunnelkonsortiet med representanter fran Banverket (Trafikverket), Malmo stad,
Statens Jarnvagar och ovan namnda kommunalférbund. Inom ramen fér det gemensamma
konsortiet fattades beslut av principiell karaktar; spardragningen, kopplingar mellan spar och
stationer samt stadsutveckling. Nar projektet sedan gick in i en produktionsfas beslutade regeringen
att Banverket ensamt skulle svara for genomforandet av Citytunneln, fran tillstandshantering till
byggande och drift.

Under den fortsatta processen fortlopte samverkan mellan de parter som ingatt i
Citytunnelkonsortiet i fragor som rérde samspelet mellan infrastrukturutformning och
bebyggelseutveckling i anslutning till stationslagena. Byggnationen pabdrjades i mars 2005 och den
nya jarnvagsforbindelsen togs i reguljar drift i december 2010. Vid byggstart 2005
kostnadsberdknades projektet till ca 9,5 miljarder kronor i 2001 ars penningvarde. | projektavtalet
reglerades hur stor andel var och en av parterna i konsortiet skulle betala. Trafikverkets andel blev
cirka 6 miljarder kronor, Region Skanes drygt 800 miljoner kronor och Malmo stads drygt en miljard
kronor. EU:s bidrag blev narmare 700 miljoner kronor. Enligt en slutkostnadsberdakning som
presenterades 30 november 2009 skulle kostnaden for Citytunneln stanna pa drygt 8,5 miljarder
kronor i 2001 ars penningvarde, dvs. ndstan en miljard lagre an vad som budgeterats.

Enligt samhallsekonomiska analyser utférda vid Centrum fér Transportekonomi skulle
citytunnelprojektet ge ett resultat fran svagt negativt till svagt positivt, dirmed mest troligt bara sina
kostnader. Enligt Banverkets resandeprognos 2008 skulle projektet inte bli Ibnsamt. Banverket
reviderade i april 2008 sina prognoser av resandeutvecklingen. | rapporten Prognos 2010 och verklig
utveckling star det "...den samhallsekonomiska I6nsamheten f6r manga jarnvagsprojekt i verkligheten
kommer att éverstiga den som tidigare beréknats. "°

Stockholmsoverenskommelsen och storstadsavtalen inom Sverigeférhandlingen

Avtalet for Stockholmséverenskommelsen ingicks 2014 mellan staten, regionen och fyra kommuner.
Det var resultatet av ett regeringsuppdrag till férhandlingspersonerna H G Wessberg och Catharina
Hakansson Boman. Férhandlingen hade féregatts av att regeringen i november 2006 tillsatte en
forhandlingsperson for Stockholms infrastruktur (Carl Cederschiold). Uppdraget gallde att genomfora
en forhandling om Stockholmsregionens infrastruktur med syfte att ta fram en samlad trafiklosning
for miljo och tillvaxt i landet och i Stockholmsregionen. Uppdraget utvidgades i januari 2007 med
forhandlingar om Citybanans finansiering. Uppdraget redovisades till regeringen i december 2007.

Stockholmséverenskommelsen 2014 innehaller en utbyggnad av fyra tunnelbanestrackningar till en
investeringskostnad om 19,5 miljarder kronor. Kommunerna svarar for att uppféra 78 000 bostader
fram till &r 2030. Atagandet att bygga bostader kan genomfdras av kommunerna sjilva eller genom
annan markéagare/entreprendr. Darutover finansierar Stockholms lans landsting fordon och depaer
till en berdaknad kostnad om ca 6,2 miljarder. Se ruta 2.

950U 1992:114, Malméregionens trafiksystem
©http://banportalen.banverket.se/banportalen/templates/bvSubPage.aspx?id=1472&epslanguage=SV&subjec
t=356
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Overenskommelsen 2014 RUTA 2 Overenskommelsen 2017 RUTA 3

Nya tunnelbanelinjer: - Ny tunnelbanelinje fran Fridhemsplan till

- till Gullmarsplan/Soderort med tva stationer Alvsjé med fem stationer och sammankopp-

och sammankoppling mellan bla och gron ling med rod linje, berdaknad kostnad 12,6

linje. Berdknad kostnad 5,8 mdkr fardig 2025. mdkr, fardig 2034. + Ny station i Hagalund.

- till Nacka med fyra stationer, beraknad Berdknad kostnad 1,2 mdkr, fardig 2023.

kostnad 7,6 mdkr, fardig 2026. - Sparvag syd. Berdknad kostnad 4,2 mdkr,

- till Arenastaden med tva stationer, beraknad fardig 2033.

kostnad 4,1 mdkr, fardig 2022. - Roslagsbanan dras till T-centralen.

- till Akalla tva stationer, berdknad kostnad 2,7 Berdknad kostnad 7,1 mdkr, fardig 2037.

mdkr, fardig 2021. - Ny cykelinfrastruktur. Beraknad kostnad
0,5 mdkr.

Figur 5, Tillkommande
tunnelbanestrdckningar(svart), spdrvig
syd (orange), Roslagsbanan (grén)

Figur 6, tunnelbanestation

Inom ramen for Sverigeférhandlingens storstadsférhandlingar slots en andra 6verenskommelse for
Stockholmsregionen Ramavtal 6 Stockholm. Parter i denna 6verenskommelse ar staten, regionen
och sex kommuner Stockholm, Solna, Huddinge, Taby, Vallentuna och Osteréaker. Avtalet innehéller
en utbyggnad av ytterligare fyra kollektivtrafikobjekt (tva tunnelbanor, Sparvag Syd samt
Roslagsbanan) samt cykelobjekt till en investeringskostnad om 25,6 miljarder kronor samt att
ytterligare 100 370 bostader som ska byggas fram till ar 2035. Se ruta 3.

Eftersom 6verenskommelserna ovan ingatts vid tva tillfallen men behandlas organisatoriskt och
processmassigt samlat — har vi valt att bendmna dessa tva som Stockholmséverenskommelserna.

Varje del av ramavtalet Oversatts till objektsavtal dar berdrda parter ingar avtal om hur delprojektet
ska fullféljas. Dock far inte byggherrar — som ar de som i de flesta fall uppfor och férvaltar —
objektet eller delar av detsamma — inga avtal med Trafikverket. Istdllet ingar berérd kommun avtal
med de privata aktérerna och representerar sedan dessa i sitt avtal med Trafikverket.

| de tva ingangna 6vergripande 6éverenskommelserna 2014 och 2017 saknas hanvisning till
gemensamma mal, men i de uppfdljningar som gjorts hanvisas till regionplanen, Regional
utvecklingsplan fér Stockholm — RUFS 2001. | forhandlingen stéllde férhandlingspersonen krav pa att
alla objekt som skulle ingd i en 6verenskommelse skulle vara tydligt motiverade, vilket bland annat
innebar att de skulle vara férankrade politiskt och dessutom val kdnda hos allmanheten i respektive
kommun. Parterna ansag att dessa kriterier var uppnadda om objekten aterfanns i RUFS respektive i
aktuella 6versiktsplaner.
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3 TEORISTOD

3.1 Inledning

Fallstudier avseende planering och genomférande av storre infrastrukturprojekt kan vetenskapligt
utféras pa olika satt, det kan handla observationer av vad som faktiskt beslutats och byggs, det kan
handla om att forsta drivkrafter olika parters agerade, det kan handla om ekonomiska analyser eller
studier av utfall av projektet. Beroende pa vilken utgangpunkt som viljs for studien kommer
skiftande vetenskapliga teorier och modeller att anvdndas for kunna tolka och férsta de empiriska
observationerna.

Syftet med var studie ar att med hjalp av fallstudier och semistrukturerade intervjuer analysera och
diskutera hur effektivitet, samordning och vardeskapande kan sakerstallas i stora
infrastrukturprojekt. Utifran detta syfte har vi identifierat fem teoribildningar som vi finner ger stod
for vara analyser och diskussioner. Nagra aspekter av teorierna har varit sarskilt viktiga i arbetet, de
beskrivs kort nedan:

Governanceteori

Under efterkrigstiden lag fragor om samhallsbyggnad framst pa politiska beslutsférsamlingar.
Governanceteorin hdvdar att besluten idag formas i natverk och i ndara samspel mellan politik,
marknad och civilsamhallet. Samhallsbyggandet paverkas saledes bade genom formell regelstyrning
och genom samverkan i olika former och konstellationer.?

Organisationsteori
Samspelet mellan individer och organisationer samt mellan olika organisationer med olika
huvudman.

Rumslig utvecklingsteori
Direkta och indirekta samt omedelbara och langsiktiga effekter av ny tillganglighet.

Férhandlingsteori
Former for samverkan och konsensusbyggande samt hur férhandlingen kan utvecklas som ett medel
for vardeskapande processer.

Kommunikationsteori
Den kommunikation som ger, savdl dem som verkar i projekten som dem i projektens omvarld,
kunskap om och upplevelser av dess bakgrund, innehall, sammanhang, mal och syften.

Vart och ett av dessa fem teorispar utvecklas nedan i detta avsnitt samt tillampas i kapitel 5.

3.2  Governance — planering, politik och styrning

Samhallsplaneringen hanterar alltmer komplexa fragor. Dar investering tidigare kunde goras utifran
Overvaganden inom en organisation kravs idag att flera parter medverkar. | stora projekt som vi
studerar har ar detta det nya normala. Det medfér ett flertal aspekter som @nnu inte inkluderas i den
tillampade planeringen. Utover att klarlagga vilka omstallningsbehov och atgarder som samverkan
normalt omfattar, tillkommer nya och mer oklara forutsattningar som hansyn vad galler klimat,
resiliens och sociala konsekvenser samt till ny teknik. Dartill foljer att alla sakfragor som beror flera
sektorer, behover beskrivas och analyseras pa ett satt som gor en dialog mellan sektorerna maijlig

1 Kooiman J (2003) Governing as governance. Sage, London, Rhodes RAW (1997) Understanding governance:
policy networks, governance, reflexivity, and accountability. Open University Press, Buckingham
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och meningsfull. Komplexitet i var mening innebéar darfor inte bara att projekten dr komplexa pa
grund av fler 6msesidiga beroenden, utan ocksa att de blir det genom olika sektorers och parters
olika sprakbruk, logik och tolkning av férutsattningar och efterféljande hidnsynstaganden??,

Dessa kdnda problem har lett till framvaxten av andra styrningsformer dar utgangspunkten ar att det
inte ar en aktér som har ‘makten éver’ planeringen — makten ar delad mellan deltagande aktorer.

Samhallsplaneringen har — med paverkan fran den offentliga sektorns allménna utveckling av
styrningen — bytt perspektiv fran byrakratisk styrning, government, dar planeringen styrs genom
regler, till nétverksstyrning®® 4, governance. Det &r en situation dir maktens tyngdpunkt inom
planeringen flyttats till dmsesidiga dverenskommelser mellan olika parter pa olika nivaer. Inneborden
ar att offentliga aktorer ar tvungna interagera med varandra och dven agera tillsammans med till
exempel privata aktorer. Governance ar det begrepp som anvands for att beskriva denna
samverkans- och styrningslogik.

Behovet av en sadan natverksstyrning har inte bara uppstatt i Sverige med sin starka tradition av
sjalvstyrande kommuner utan ar uppmarksammat i alla utvecklade ekonomier, vilket féljande citat ar
ett uttryck for:” Most Metropolitan areas will not be able to function well without good public transport
systems /.../ The quality and efficiency of public transport is closely connected to good land-use and
transport planning. Adequate metropolitan governance structures /var kursivering/ can be critical to allow
for successful policies in these fields.”*®

Detta skarper skillnader i styrning mellan de tva planeringsformerna, den strategiska planeringen och
den formella planldggningen. Den strategiska planeringen utifran behovet av att ‘'samskapa’
genomforanderesurser och samtidigt hantera snabba fordndringar da den strategiska planeringens
uppgift bade ar langsiktig och genomférandeinriktad. Den formella planeringen utifran att varje
myndighet suverant ska fatta beslut utifran sin beslutskompetens, men ocksa utifran svarigheten att
hantera malkonflikter mellan och inom olika mal- och hdnsynsomraden. Dessa tva uttalade besluts
principer kommer i stora projekt att leva parallellt, vilket vi vill pavisa kan skapa oklarheter inom
projekten och dvergripande.

Governanceteorin visar pa vikten av att ‘ratt’ aktorer deltar. Strategisk governance innefattar att
identifiera och fa med sig de aktdrer som behévs fér ett genomférande'®. Governance innebér att
fler aktorer bjuds in att delta i planeringsprocessen vilket staller 6kade krav pa dialog och
forhandlingar. Det uppstar saledes paradoxer i dubbel mening. Den ena intrader da parternaien
process forst frivilligt soker hitta samverkansformer kring samhallsutvecklingens utmaningar — men
sedan det val ar gjort binder detta parterna till varandra for att fullfélja vad som 6verenskommits.
Bindningen féljer en marknadsmassig och civilrattslig logik. Men - besluten som tas ar demokratiskt
fattade, tagna inom de beslutférsamlingar som ar berérda (riksdag, regering, fullméaktige i primér och
sekundarkommuner) och som i andra sammanhang har att fatta suverdna myndighetsbeslut. Den
marknadsmassiga logiken bakom 6verenskommelsen (civilrattsliga avtal) — har dvergatt till bindning

12 petra Svensson, Att skapa helhet i offentlig sektor, Nordic Academic press, Lund 2019

13Tornberg P, Trafik- och stadsplanering som en integrerad process? Om perspektiv och kommunikativa

processer i stadsutvecklingen, Stockholm, KTH 2009

14 Fredriksson C, Planning in the ‘New Reality’- Strategic Elements and Approaches in Swedish

Municipalities, KTH 2011

15 OECD, The Metropolitan Century - Understanding Urbanization and its Consequences, Policy Highlights

2015

16 Fredriksson C, En processmodell fér strategisk samhdllsplanering, Forum — Arena — Court, KTH (STOUT)
Rapport 2015:1, Stockholm
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dar det inte langre rader frivillighet och inte heller en egentlig mojlighet att aberopa sin egen
beslutsférsamlings suveranitet.

Atervander vi till den formella planlaggningen ar den en institution som strukturerar handlande inom
fasta ramar. Varje myndighet — statligt verk, domstolar, primar- och sekundarkommuner — har att
fatta sina suverdna beslut utifran faststallda processer och materiella bestammelser enligt den
offentliga styrtraditionen med dess krav pa transparens, likabehandling och rattssakerhet’.

Governancebeslut med sin marknadsliknande logik méter saledes governmentbeslut med sin
byrakratitradition som inkluderar likabehandling och férutsagbarhet. Har uppstar ett dilemma mellan
overenskommelser av den typ stora projekt representerar och de formella besluten enligt plan- och
bygglagen, vaglagen och lagen om jarnvigsbyggnad samt miljobalken. A ena sidan foreligger beslut
tagna utifran governanceprincipen, exempelvis avtal som Vastsvenska paketet,
Stockholmséverenskommelserna och Citytunneln. A andra sidan sker darefter en prévning dar den
tidigare 6verenskommelsen inte far paverka. Det 6ppnar for missforstand kring vilken styrningslogik
som géller i olika skeden bade internt mellan parterna och externt i kommunikationen mellan
parterna och medborgarna. Sannolikt forsvaras 6vergang mellan olika skede (lankning) i stora
organisationer da dessa rymmer manga olika kulturer och beslutsnivaer.

| figur 7 nedan visas en ’orienteringskarta’ 6ver de fyra logiker som rader nar 6verenskommelser
forst forhandlas fram, darefter avtalas och sedan prévas enligt hithdrande lagstiftning och darefter
genomfors i enlighet med 6verenskommelser och tillatlighet.

projektkontext

formell kontext
1XAIUOY |[Puwioyul

generell/strukturell kontext

Figur 7, analysmodell utvecklad utifran Tornbergs,
(2009) sé kallade “fyrfiltare’ '

Figur 7 satter saledes in de studerade processerna i fyra positioner. (i) Férhandlingsprocessen ar
projekt- och situationsknuten samt informell /6vre hdgra/ Parterna i férhandlingen séker hitta vagar dar
egna intressen stalls mot andra parters intressen och prioriteringar (se vidare under Férhandlingsteori).
(ii) Overenskommelsen (avtalet) som &r projekt- och situationsknuten utifran de kompromisser och
stallningstaganden som gjort under forhandlingen och samtidigt formell eftersom den kraver beslut i
demokratiskt utsedda forsamlingar/6vre vanstra/: (iii) Provningen som ar formell utifran generella och
lagfasta regler/nedre vanstra/. (iv) Uppfoljningen som huvudsakligen ar informell utifran indikatorer
som emellertid oftast ar framtagna utifran generell erfarenhet /nedre hogra/.

Inom governanceteorin dr utgangspunkten inte att marknaden ska styra utan att planeringen ska
reglera dess ramar inom en marknadsmassig logik. Med andra ord ar malet att utnyttja marknadens
effektivitet i att hitta situationsanpassade I6sningar, men samtidigt behalla de krav pa transparens

17 petra Svensson, Att skapa helhet i offentlig sektor, Nordic Academic press, Lund 2019
8Tornberg P 2009
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och demokratisk legitimitet som offentliga planering dr en del av. Det skapar utmaningar for alla
inblandade parter i de skeden som beskrivs ovan och dar parter inte sallan agerar inom en ’logik’ som
inte dverensstammer med vad som ar rimligt — dvs i “fel ruta” enligt figur 7 ovan.

| de utvecklingsprocesser vi studerar i Vastsvenska paketet och de andra fallen ar hanteringen av
framforhandlade beslut och hur olika parter formar hantera dessa i det fortsatta beslutfattandet en
central fraga for hur erfarenheterna ska kunna institutionaliseras?®.

3.3 Organisationsteori — samspelet mellan individer och organisationer

De parter som samverkar i de undersokta fallen ar alla offentliga organisationer men med olika
mandat, styrning och organisationskultur. Mandatet harror i Trafikverkets fall fran riksdagsbeslut och
formella uppdragsbeskrivningar. | primar- och sekundarkommunernas fall utifran valresultat men
ocksa fran kommunallagen och de speciallagar som bland annat styr fysisk planering, regional
utveckling och kollektivtrafik.

Organisationskultur kan vara svarare att beskriva. Har menar vi att kulturen manifesteras i
styrdokument som forvaltningsledningar upprattar, i de ledningshierarkier som tillampas men i lika
hog grad i det diskussionsklimat, sprakbruk och de forgivettaganden som utvecklats inom
organisationen.?’ Den samlade styrningen av respektive verksamhet kan saledes vara fundamentalt
olika utan att parterna i dialoger och férhandlingar gor klart detta pa operativ niva. Det leder ofta till
missforstand, behov av omtag samt inte sallan till minskat fértroende mellan parterna, med andra
ord till h6ga transaktionskostnader.

Styrning och ledning har under senare ar varit foremal for forandringar i snart sagt all offentlig
verksamhet. Gemensamt ar att forandringarna kan inordnas i det som kallas mdlstyrning som blivit
ett dominerande inslag i organisationsteori?! 22, Malstyrning har tillkommit som en reaktion pa
stelnad byrakrati och gar ut pa att effektivt 6versatta mal till handling genom 6kad decentralisering
och flexibilitet och pa sa satt anpassa verksamheten till lokal kontext?. Denna strdvan har i sin tur
lett fram till en paradox. For att ledningen ska kunna se att handlingar leder mot malet i enlighet med
verksamhetens utgangspunkter och uppdrag har en alltmer omfattande anvandning av stédsystem
tillkommit, exempelvis malhierarkier, standards, regler och rutiner dversatta i datorprogram som
olika befattningshavare ar satta att anvanda. Det har i @ ena sidan lett till enhetligare arbetssatt och
organisationskultur men a andra sidan till smalare expertomraden och en minskad anpassning till den
faktiska situationen (projektkontext). Trots att malet varit det motsatta har den férdandrade
styrningen i manga fall resulterat i 6kad byrakratisering och detaljstyrning?*.

Standardiserade stédsystem passar illa till den typ av stora projekt som vara fallstudier beror. |
flerpartssamverkan foljer att behov av atgarder inte sjalvklart kan bygga pa dessa rutinstyrande
stodsystem. Styrningen fran mal till handling maste situationsanpassas. Det betyder tillampning
av ”praktisk klokhet”?, vilket &r en annan typ av styrning 4n som malstyrningsmodellerna ar

¥ Med institution menar vi hir allmint omfattade regler, rutiner och tillvigagangssitt som sianker
transaktionskostnader mellan berérda parter

20 Tornberg P, 2009

Z1peter Ehn & Gdran Sundstrém (red), Statlig férvaltningspolitik fér 2020-talet, En forskningsantologi
Statskontoret 2020

22 Latham och Locke, Building a practically useful teory of goal setting and task motivation, American
Psychologist 57, 2002

23 petra Svensson, 2019

ZTillitsdelegationen, Med tillit féljer béttre resultat, SOU 2019:43

2> Fronesis — ett begrepp for kunskapssyn. Se Flyvbjerg B, Social Science That Matters (ur foresight Europe
October 2005-March 2006)
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designade att hantera. | forhallande till den enskilda organisationens arbetssatt som vanligen
efterstravar regelstyrda processer kan ”skavningar”?® uppstd, som innebir att aktdrerna I&sta till
normalrutiner hamnar i en situation som vi narmast kan beskriva som “funktionell” eller
”strukturgenererad dumhet”?’. Funktionell dumhet innebér att detaljerade och regelstyrda
processer blir ett hinder for situationsanpassade processer. Istéllet for effektivitet uppstar
[asningar. Istdllet for att premiera medarbetares professionell omdémesférmaga i den givna
situationen riskerar tillampningen av ‘standarder’ en uppluckring av kompetens. | figur 7 sid 17 kan
detta illustreras som att vi far en konflikt mellan logikerna i de tva hogra falten i figuren.

En Overgripande forstaelse for projektet ersatts da av en uppdelning av projektet i delprojekt som
vart och ett utvecklas inom ’standarden’ fér denna genre av projekt. Idag ifragaséatts saledes
malstyrning med den typ av atféljande kontroll- och regelsystem som ytterst handlar om att kunna
tillampa enkelt matbara indikatorer som matt pa maluppfyllelse.

Till ovanstaende problematik tillkommer ytterligare en, dar malstyrning och olika
organisationskulturer ger olika forutsattningar for forandringar. Vi talar har om vad som kan
beskrivas som forandringar av forsta respektive andra graden.

Med férandringar av férsta graden menas att ny infrastruktur tillkommer med syftet att effektivisera
nuvarande trafikering — med Trafikverkets begrepp steg 2 och 3 inom ramen for fyrstegsprincipen®
for atgardsvalsstudier (AVS). Med forandringar av andra graden avses férandringar i
bebyggelsestruktur och sadana infrastrukturinvesteringar som férandringar av resmonster och
konkurrensen mellan olika trafikslag — enligt fyrstegsprincipen, steg 1 och 4. De férstnamnda leder
forenklat uttryckt till ’‘mer av samma’ och kan 6ka kapaciteten i vag- och jarnvagssystemen och de
senare kan leda till systemforandringar. Naturligen innebar det att malstyrning utifran fardiga mallar,
berakningsmodeller och checklistor har svart att hantera férandringar av andra graden. Det storre
behovet av kommunikation mellan parterna i stora projekt 6kar. Erkanns inte det och istallet
budskapet dr “nu maste vi sluta snacka och borja handla” kommer de fardiga modellerna att 'ta 6ver’
och omrikta fokus, vilket vi beskriver i avsnitt Hanteringen av stora projekt.

Interaktionen mellan Trafikverket och andra aktorer behandlas i de studier vi tagit dela av mycket
sallan utifran att verket samverkar i tva former: Dels med politiska organ med beslutsmandat inom
ramen for kommunala namnder och styrelser, dels med tjanstemannaorganisationer som i princip
saknar egen beslutskompetens eftersom de ar politiskt styrda (om inte beslut ar direkt delegerade).
Denna komplikation kring samverkan blir sarskilt aktuell i stora projekt/paket, ddr den dvergripande
styrningen ligger pa politisk nivd medan den direkta atgardsstyrningen ligger pa tjdnstemannaniva.

| denna studie ar fragan hur tillkomsten av stora projekt, styrningen av genomférandet inklusive
uppfoljning av maluppfyllelsen, paverkas av de tillampade styrmodellerna. Nagra fragor blir viktiga
att stalla:

2 Fridlund Gustaf 2017, Utan tvivel ér en inte klok: En studie om personliga skavningar som resurs fér
praktisk klokhet inom svensk kommunal planering, doktorsavhandling KTH, Urbana och regionala studier.
27 Alvesson M och Spicer A, Dumhetsparadoxen, Fri Tanke férlag 2018, ISBN 978-91-885889-01-9

28 Fyrstegsprincipen ar Trafikverkets arbetsstrategi for att sakerstilla att atgérder ska bidra till en hallbar
samhallsutveckling, https://www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Planerings--och-
analysmetoder/fyrstegsprincipen/
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- Hur paverkas samverkan av att olika organisationer har olika former for att hanteramalstyrning?
- Hur kan parterna vid effektueringen av stora projekt klara att hantera bade helheten ochdelarna?
- Klarar parterna att transparent kommunicera bade ingangna 6verenskommelser och formella
beslut?

Hantering av stora projekt

Stora projekt dr utan undantag unika projekt. Forskning om megaprojekt? visar att de har rumsliga,
miljémassiga och ekonomiska effekter langt utanfér transportsystemet. De ar ddrmed redskap for
samhallsforandring. De ska saledes beslutas inom natverksbaserad samverkan och har blir da
teoribildningen kring governance och organisation relevant. Stora infrastrukturprojekt®,
megaprojekt, har en s& hég grad av komplexitet att de ofta bendmns hyperkomplexa®.. De ska
samtidigt hantera flera tidshorisonter, aktorsnivaer, geografiska, organisatoriska och disciplindra
omraden.

Megaprojekt

lang besluts-, planerings- och genomférandetid
tidshorisonter
samtida och framtida problem och behov

geografiska omraden lokalsamhalle, kommun, region, nation
aktorsnivaer naringsliv, samhalle, organisationer, enskilda
disciplinara omraden juridiska, tekniska, ekonomiska, miljémassiga, sociala, politiska

Figur 8 megaprojekts dimensioner av komplexitet

Komplexiteten kan avspeglas i de dverenskommelser som ar foérknippade med deras genomférande.
Av vara tre fall géller det Stockholmsdverenskommelserna som innefattar satsningar bade pa
infrastruktur och bostader. Det galler daremot inte Vastsvenska paketet eller Citytunneln — trots att
de ocksa har liknande konsekvenser. Sett ur ett organisatoriskt perspektiv staller detta krav pa hur
respektive part ir representerade. Ar avtalet explicit vad giller samhéllsdtaganden underlittar detta
en tvarsektoriell organisering. Om samhallskonsekvenserna mer ses som bieffekter finns risk att
infrastrukturbyggarperspektivet styr samspelet. Vi aterkommer till detta i avsnitt 5.4 Vardeskapande.

Tidsaspekten har 0kat i betydelse. Projekt som stracker sig dver decennier praglas av stor osdkerhet.
Det paverkar projektstyrningen pa motstridiga sitt. A ena sida kraver komplexitet vad géller
innehall och férverkligande fokusering fran alla berdrda parter. Fokuseringen leder ofta till
‘tunnelseende’ dar processer fram mot beslut och implementering skdrmas fran évriga foérandringar
i omgivningen. A andra sidan medfor Ianga ledtider att ett valt fokus kan framsta som mindre
relevant vid senare tidpunkter i processen. Samtidigt har stora anstrangningar och nedlagda
resurser last upp aktorerna till en 16sning som inte langre framstar som adekvat. Till detta kommer
att den politiska situationen forandrats och att ‘gamla hederliga uppgorelser’ mellan partier riskerar
att skapa forutsattningar fér nya partier och partikonstellationer som bygger sin framgang pa
opposition mot sddana uppgoérelser.

29 pettersson et al, Megaprojekt — ldrdomar fér beslutsfattare, Lunds universitet Rapport 91 oktober 2014
30TRV bendmner projekt med budget éverstigande 5 miljarder kronor stora projekt.

31 Begreppet myntat av tyske sociologen Niklas Luhmann, Social systems (1995) Stanford University Press.
Se ocksa: Boholm, Asa (2011) Hyperkomplexitet i jérnvédgsplanering i T Polesie & E. Broniewicz (red) Vara
villkor I verkligheten - den beskrivande ekonomin, Handelshogskolan Géteborg: Bokforlaget BAS.
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De berorda aktorerna tenderar mot ovanstaende bakgrund att avskdrma projektet fran dessa yttre
‘stérningar’, vilket visas i studien Megaprojekt — Iérdomar fér beslutsfattare?.

| megaprojektstudien beskrivs att det ofta funnits oklarheter och bristande samsyn kring just
konsekvenser som hallbarhetsaspekter, vilket ocksa paverkar uppféljning och utvdrdering av dem.
Osédkerheter ror inte endast trafik- och kostnadsutveckling utan ocksa bostadsmarknaden och
bygginvesteringar, regelverk och institutionella forutsattningar. Vaxande osakerheter i tider av
snabba forandringar har i forskningen beskrivits som “wicked problems” (pa svenska ar kanske
’stokiga’ en relevant dversattning). De karaktdriseras av att det egentligen inte finns nagon allmant
omfattad beskrivning av problemet och dirmed ingen given 'ratt’ 16sning.®

Hantering av osdkerhet staller sarskilda krav pa organisationen. Malen gors mycket tydliga. Ett satt ar
att de testas mot olika scenarier i syfte att vidga synfilt och tydliggéra osiakerheten3*. Pdgdende
forskning kring strategiskt agerande under osikerhet® pekar pa att scenariotekniken kan hantera
detta genom att scenarierna gors kring omvarldsfaktorer, Contextual Environment, som projektet i
sig inte kan paverka (och som parterna kan ha mycket skilda uppfattningar om). Dessa scenarier
diskuteras i foérhallande till hur de kan komma att paverka parternas samverkansformer och pa sa
satt forma mer fortanksamma strategier.

Sarskilt viktigt framstar hantering av osdkerhet inom ramen fér gemensamma éverenskommelser och
hur detta avspeglas och regleras under genomférandet samt hur resultaten darefter vardas och
atgardas i efterhand. Dessa aspekter kan ses som ’lackmuspapper’ pa hur ‘'moget’ megaprojektet har
tagits fram och sannolikheten for att det kan genomféras utifran mal och syften.

Hanteringen av stora projekt dver tid ar en nyckelfraga for oss i denna studie. Fragor som vem
foretrader en organisation i férhandlingsskedet respektive i férvaltandet av ingangna avtal for att
uppna avsedd nytta blir centrala i det vi har kallar stora projekt och i vara fallstudier.

3.4 Rumslig utvecklingsteori

Inledning

Infrastruktursatsningar ses som nycklar for urbanisering och regional integration vilka i sin tur ger
forbattrade forutsattningar for ekonomisk tillvaxt och valfardssystemens utveckling. | detta avsnitt
gor vi en utblick mot forskning kring sambandet mellan infrastrukturinvesteringar samt urban och
regional utveckling. Vi relaterar detta — med betoning pa Vastsvenska paketet — till de studerade
projektens bakgrund, syften och malbilder och hur dessa paverkar projektutvecklingen éver tid.

Studiens huvudfragor ar hur framtida stora projekt ska kunna dra lardomar av de i denna studie
beskrivna och analyserande projekten. De kan formuleras

32 pettersson et al, Megaprojekt — ldrdomar fér beslutsfattare, Lunds universitet Rapport 91 oktober 2014
3 Webber M & Rittel H, Dilemmas in a General Theory of Planning, Journal of Policy Science vol 4 no 2,
Juni 1973

34 Lyons G & Davidsson C, Guidance for transport planning and policymaking in the face of an uncertain
future, Elsevier Transport Research, Policy and Practise, vol 88 2016

35 Strategic Reframing: The Oxford Scenario Planning Approach, Oxford University Press, 2016
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i hur ska parterna under processen ringa in och beskriva de bredare nyttor som ligger i
overgripande malbilder samt sdkerstdlla dessa sa langt majligt i avtal,
genomfdrandeprocesser och eget handlande?

ii. vem foretrdader en organisation i férvaltandet av ingdngna avtal for att uppna avsedd nytta?

Beddmning av effekter av infrastrukturinvesteringar

| ett [angt tidsperspektiv ar sambandet mellan infrastruktur och region- och stadsutveckling sa gott
som entydigt i de fall da investeringen tillfért ny tillgdnglighet och sammanfallit med sin tids
dvergripande syn pa samhillsutvecklingen® 3. | ett kortare tidsperspektiv férhaller det sig
annorlunda. Infrastrukturinvesteringar leder langt ifran alltid till upplevd och nyttjad ny tillgdnglighet,
forhojda markvarden och regional integration — fler forutsattningar maste vara uppfyllda. Vid
tillkomsten av stora infrastrukturprojekt maste ytterligare parametrar finnas med som brickor i
analyser och férhandlingar samt, kanske framforallt, vid genomférandet av det beslutade projektet.
Annars reduceras ett sammansatt projekt till att genomféra ett antal separata, tidskoordinerade
infrastrukturatgarder — med risk fér att avsedda och mgjliga samhallsnyttor uteblir.

Darfor ar ett projektfokus att bedéma vilka nyttor som kan uppnas samt vilka atgarder — vid sidan om
— infrastrukturobjekten som ocksa ska omfattas av samarbetet. Begreppet nyttor och
berdkningsmodeller fér dessa har utvecklats i Sverigeférhandlingen®®. Resultatet har fatt kritik och
har efter bland annat forslag i féljeforskningsrapport till Sverigeférhandlingen® lett till ett
Trafikverksprojekt for teori- och modellutveckling® tillsammans med SKR.

Vid bedomningar av infrastrukturens betydelse for regional utveckling kravs saledes férdjupade
kunskaper som kan anvandas i strukturerade nyttoanalyser — och som kan komplettera de
samhallsekonomiska bedomningar som enligt var mening undervarderar langsiktiga dynamiska
utvecklingseffekter. Vi har i slutrapporten till féljeforskningen angaende Sverigeférhandlingen
redovisat en forskningséversikt*'. Kort sammanfattat &r bilden féljande:

Det finns saval empiriska beldgg som etablerad teori som for varfor det finns ett positivt samband
mellan investeringar i transportinfrastruktur och samhallsutveckling. Ett val utbyggt och samordnat
transportsystem bidrar till regional utveckling dels genom att underldtta utbyten och arbetsdelning
inom en arbetsmarknadsregion, dels genom att vidga en arbetsmarknadsregion och darmed gora den
mer diversifierad. Forskning om ny ekonomisk geografi har visat att en regions befolkningsmadssiga
storlek &r central fér den l&ngsiktiga ekonomiska utvecklingen*?. Férklaringsmodellen visar att 6kad
tillgdnglighet (lagre tidsatgang och lagre reskostnader) leder till 6kad pendling ocksa pa langre
avstand, som i sin tur vidgar den funktionella regionen, vilket 6kar effektiviteten pa olika marknader,
okar specialisering och branschbredd som 6ppnar for hojda I6ner och darmed regional utveckling.

36 Melo, P. C., Graham, D. J., och Brage-Ardao, R. (2013), The productivity of transport infrastructure
investment: A meta-analysis of empirical evidence, Regional Science and Urban Economics nr. 43

37 Hégselius et al (red), The Making of Europe's Critical Infrastructure, Palgrave Macmillan 2013

38 Sverigeférhandlingen, Metoder och redovisning av nyttoberikningar i Sverigeférhandlingen, PM 2016
39 Cars G, Engstréom C-J, Fredriksson C, Sverigeférhandlingen och sedan? Slutrapport frén féljeforskningen -
Trafikverket 2017; http://media.sverigeforhandlingen.se/2017/12/Sverigeférhandlingen-och-sedan.pdf
40Tobias Malmgren, Trafikverket, Metodutveckling fér berikning/redovisning av effekter ”Effekter i
planeringen”, pagaende projekt

4 http://media.sverigeforhandlingen.se/2017/12/Sverigeférhandlingen-och-sedan.pdf sid 37-43

42 se exempelvis Stockholms Lédns Landsting, En ny ekonomisk geografi, Rapport 5:2013
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Ansatser att bedoma regionala tillvaxteffekterna har gjorts av Sverigeférhandlingen och
Trafikverket®®. | bada fallen pavisas tillvaxteffekter som dr mycket blygsamma i férhallande till
investeringskostnaden. Samtidigt ar det val belagt att stora funktionella arbetsmarknader har en
hogre tillvaxthastighet an sma. Diskrepansen mellan detta faktum och modellernas forsiktiga
beddmning forklaras av att den hogre tillvaxten till viss del kan vara omlokaliseringseffekter och
saledes inte ge nationella samhéllsekonomiska effekter. Da bortses emellertid fran att foretag infor
eventuella omlokaliseringsbeslut sannolikt inte bara jamfér [agen inom landet utan ocksa alternativ i
andra lander. Det innebar med andra ord inte a priori ett nollsummespel pa nationell niva eftersom
omlokaliseringen kan vara ett villkor for fortsatt verksamhet eller expansion av densamma. Det galler
sarskilt for den regionala utvecklingen essentiella investeringar.

Utover vad som behandlades i den ovan namnda rapporten, har ny forskning om kunskapsintensiva
investeringar tillkommit. Den berdr kontinuerliga investeringar i immateriella tillgangar i foretagens
egna verksamheter. Det har visat sig att sadana investeringar ger upphov till féljdinvesteringar med
positiva effekter pa ekonomin**. Féretag som uppfyller denna definition &r vanligen multinationella
foretag framst inom den kunskapsintensiva tjanstesektorn. De driver mycket av utrikeshandeln och
ar koncentrerade till Sveriges storstadslan. Investeringarna ar antingen efterfragedrivna — det
handlar da om att féretag soker nya marknader genom att anpassa varor och tjanster till lokala
forutsattningar — eller tillgdngsdrivna da foretag vill ha tillgang till lokala resurser i form av teknologi,
kunskap och kvalificerad arbetskraft. Tillgangsdrivna investeringar har enligt Tillvixtverket generellt
sett vuxit i betydelse over tid, vilket i sin tur medfor storre regionala effekter som hogre
produktivitet, spridning av bade organisatorisk och verksamhetsrelaterad kunskap till andra foretag
samt 6kat entreprendrskap genom nya avknoppningsforetag.

Bade drivkrafter och effekter forknippas med stora och tata arbetsmarknader. De platser som enligt
empirin tycks ha de badsta forutsattningar att attrahera denna typ av investeringar verkar vara stora
stdder med stark position inom de teknologier och kunskapsomraden som foretagen i fraga ar
intresserade av samt har god internationell konnektivitet*. | de tre studerade fallen kan férenklat
sdgas att Stockholmsregionen och Malmé/K6penhamn-regionen uppvisar egenskaper som attraherar
efterfragedrivna investeringar medan Goteborgsregionen istdllet attraherar tillgdngdrivna
investeringar i exempelvis fordons- och logistiksektorn. Detta kan leda till sa kallade klustereffekter
dvs effekter av att manga foretag inom en bransch tillsammans med foretag som stédjer branschen
med speciell kompetens (KIBS*®) skapar kritisk massa som i sig blir en dynamisk kraft for fortsatt
expansion.

En slutsats av det ovan sagda ar att det inte gar att anvanda restidsvinster som enda matt pa den
Okade tillgangligheten. Det handlar om att fanga flera sammanfallande férutsattningar dar
infrastrukturinvesteringarna maste samordnas med andra offentliga insatser om regionala
utvecklingseffekter ska uppsta. Sa kallade “robust oldnsamma investeringar” i infrastruktur som kan
vara resultatet av samhallsekonomiska bedomningar behdver saledes kompletteras med kvalitativa
bedémningar av effekter pa regionens attraktivitet, robusthet, dynamik och sociala hallbarhet i ett

43 WSP har pa Trafikverkets uppdrag anvént lokaliseringsmodellen Samlok fér att bedéma effekterna pa
befolkning, sysselsattning och inkomster. Darutéver har Internationella Handelshégskolan i Jonkdping
gjort en liknande analys med hjélp av den sa kallade Dynlokmodellen.

4 Tillvaxtanalys, Stora kunskapsintensiva investeringar, PM 2019:13

4> Belderbos och Goerzen, Global cities, connectivity, and the location choice of MNC regional
headquarters. Journal of Management Studies 2017

46 Knowledge Intensive Business Services
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langsiktigt perspektiv. Sddana bedémningar &r inte enbart av akademiskt intresse. De ar
grundlaggande for kommunikationen mellan parterna och med allmanheten.

Synergieffekter och dynamik*’ leder till kapitaltillvixt genom 6kade fastighetsvarden fér bade
bostader och lokaler. Pa senare tid har ny infrastrukturs inverkan pa mark- och fastighetsvarden
studerats empiriskt*®. Mark som tidigare inte var intressant fér exploatering kan vid 6ka tillgdnglighet
bli ekonomiskt intressant och befintliga fastigheter med en extensiv markanvandning (exempelvis
lager, uppstéllningsplatser och ytkravande industriverksamhet) blir intressanta for en mer intensiv
anvandning (exempelvis kontor, detaljhandel eller bostdder). Dessa effekter uppstar i manga fall forst
efter foljdatgarder utdver sjalva investeringen i infrastruktur, det kan gélla gestaltning av allménna
platser, investering i offentlig verksamhet, omlaggning av trafikering etc. Sammantaget leder detta
till hdgre exploatering kring noden vilket reducerar reskostnader och minskar klimatutslapp, ger en
stadsmiljoé som attraherar nya boende och féretag— som i sin tur bidrar till regional utveckling.

Vi vill sdledes understryka att atgarder i infrastruktur av sig sjalvt inte leder till dynamiska effekter i
den funktionella regionen. De tillkommer genom tidsmassigt koordinerade insatser och da parterna
parallellt tar kompletterande initiativ®®. Harvid blir de malbilder som kan ligga till grund for
forhandlingarna an mer betydelsefulla eftersom de ska paverka saval investeringar i infrastruktur och
stadsutveckling som naringspolitiska och sociala atgarder. Podngen med de ovan redovisade
sambanden ar att de konkret maste dterspeglas i framdriften av stora projekt och saledes vara en
levande materia for alla parter i deras arbete med att anpassa egna insatser for att uppna syften och
mal med de stora projekten.

| konkurrensen om och lobbying for ny infrastruktur finns en olycklig politisk bias for sjalva
investeringsobjekten vid den aterkommande nationella ekonomiska planeringen av investeringar i
infrastruktur (jfr beskrivningen om Vastsvenska paketets tillkomst ovan). Lika betydelsefullt ar
effektivisering av den befintliga strukturen och framférallt att utnyttja befintlig tillganglighet battre
genom en klok bebyggelseutveckling. Detta ar inget nytt och beskrivs som bristande fokus pa steg 1
och 2 i atgardsplaneringen — just de atgarder som ligger pa de kommunala och regionala parternas
ansvar. Foretradare for Trafikverket refererar till denna situation som nagot som ligger utanfor
verkets ansvar. Var slutsats ar att detta bor ligga i inom en paketuppgorelse och darmed till grund for
forhandlingar (se avsnitt 6.4). Om alla parters ansvarsomraden behandlas likvéirdigt i forhandlingen
stéllet for utifran det nuvarande fokuset pa infrastrukturinvesteringarna som sadana skulle
Overenskommelserna kunna se annorlunda ut, vilket naturligen dven paverkar efterféljande skeden
som genomférande och uppfoljning.

Viktiga effekter finns dven i social och miljomassig mening. Som berdérts ovan har 6kad tillganglighet,
sarskilt i noder, visat sig dra till sig mer boende och verksamheter, vilket i sin tur ger utrymme for
regional tillvaxt men ocksa intensivare markanvandning samt en mer varierad och attraktiv miljo.
Valet av boplats konstitueras da av forbattrade mojligheter for pendling till arbete, studier och
fritidsaktiviteter. De ekonomiska aspekterna som behandlats ovan skapar darmed 6kat utrymme for
valfardens organisering och darmed till de sociala effekterna av regionforstoring och urban
koncentration.

47 utforligare i Cars/Engstrom, Sverigeférhandlingen och sedan? Trafikverket arbetshandling 2015
48 Evidens, Spacescape AB; Vérderingar av stadskvaliteter, PM SLL TMR 2011
49 pettersson et al, Megaprojekt — ldrdomar fér beslutsfattare, Lunds universitet Rapport 91 oktober 2014
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Manga studier av 6kad pendling pekar pa svarigheter att fa ihop vardagslivet, negativa effekter pa
hilsan>®. Negativa effekter pd miljon uppstar frimst d& pendlingen sker med bil°!. Nagra aspekter
kan dock ses som undervarderade i gjorda studier. Det galler jamlikhet och jamstalldhet. Det ar ett
faktum att hushall, dar bada makarna arbetar, inte langre flyttar da ena parten far ett nytt och
kanske battre arbete. Valet blir istallet att den bertrda parten pendlar till det nya arbetet eftersom
den andra parten och/eller barnen annars skulle férlora exempelvis sitt arbete, sina
studieférutsattningar och de sociala natverken vid en flytt. Detta ar en inte ovasentlig del av de
sociala effekterna. Pendling kan darfor ses bade som nagot som férsvarar jamstalldhet och nagot
som ar en f6ljd av 6kad jamstéalldhet och jamlikhet inom ett hushall.

Vidare avspeglar den hogre sysselsadttningen och tryggheten i storre arbetsmarknader ocksa i att
sjuktalen &r l3gre i storstadsregionerna an i dvriga delar av landet®2. En aspekt som dock hittills inte
beaktats i analyser av sociala nyttor.

Sociala konsekvensanalyser har ocksa visat pa integrationsmajligheter genom forbattrad trafikering
till foljd av ny infrastruktur. Genom att med hégkvalitativ kollektivtrafik binda samman omraden med
ensidig social sammansattning med 6vriga delar av tatorten kan segregationen minska pa olika satt.
Med forbattrad tillganglighet foljer ett 6kat intresse for etableringar och mer blandade funktioner i
omradet vilket hojer attraktivitet och social kontroll. Omradet far 6kad status och blir nagot att resa
till — inte bara fran. Sddana effekter har bedémts i Norrkdping (sparvig till Hageby)>® och Malmé
(bland annat en ny pendeltagstation i Rosengard)**.

Utvecklingsprojektet Den Attraktiva Regionen>® (DAR) visade att regionférstoring och urban
koncentration medfér 6kad social och ekonomisk hallbarhet. Erfarenheten fran DAR visar vidare att
tillganglighetspotentialer inte automatiskt realiseras. | vissa fall sker férandring av pendlings- och
etableringsmonster snabbt, i andra fall tar det Iang tid. Sega strukturer i form av exempelvis
historiska resmonster, uppfattade samband och tillhérighet kan medfora att det tar tid innan en
fysisk atgard far effekt. Det visar pa behov av genomtankt kommunikation sa att de nya
mojligheterna blir latta att ta till sig for framtida nyttjare. Det kraver en samtidig behandling pa ett
flertal offentliga planeringsnivaer, nationell, regional, kommunal samt med privata aktorer.

En inte ovasentlig aspekt pa sociala effekter ar att ny tillgdnglighet kan férdandra majligheten att
bygga bostdder. | DAR-projektet finns flera exempel pa mindre orter dar kompletteringar av bostader
ar socialt 6nskvart. Gamla och ungdomar skulle kunna bo kvar pa orten flytta och fran den for stora
villan respektive fran foraldrahemmet till en mindre lagenhet om sadana byggdes. Hindret ar oftast
att de nybyggda lagenheterna skulle kosta mer an marknadsvardet pa befintliga (det sa kallade Tobin
Qvirdet ar mindre an 1) vilket gér det olonsamt att bygga. Ifall orten far 6kad tillgdnglighet genom

>0 Mattisson C, Dérfér mdr vi déligt av att pendla, Vetenskap och hilsa, Lunds universitet varen 2017
>1Boverket, Ar regionférstoring héllbar? Rapport november 2005

52 Ask E & Astrom A-L, Regionala skillnader i ohdlsotal, Mittuniversitetet 2007

33 En god stadsutveckling — exempel frén Uppsala, Norrképing och Jénképing, Trafikverket 2010:107

> Malmékommissionen, Malmés vdg mot en hdllbar framtid, hélsa, vélférd, framtid, slutrapport 2103

%> Den Attraktiva Regionen, En antologi om tillgdnglighet och regional utveckling, Trafikverket 2014
https://www.trafikverket.se/contentassets/086c7dd8c5cc45cebac4984025648c0a/den attraktiva region
en en antologi om tillganlighet-och-utveckling.pdf
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forbattrad trafikering, nydppnad station etc kan attraktiviteten 6éka och — tillsammans med andra
insatser — ge méjligheter till kompletterande och socialt dnskvért bostadsbyggande®®.

Summering

Med ovanstaende resonemang vill vi visa att ny infrastruktur inte automatiskt innebar 6kad
attraktivitet och tillvaxt. Den ska snarare betraktas som en méjliggérare. En genomtankt kommunal
och regional planering val kopplad till stora infrastrukturprojekt avspeglad i ett avtal 6kar
sannolikheten for att infrastrukturen kan fungera som en motor for lokala och regionala
utvecklingsprocesser. Vidare kan en sadan planering skapa forutsattningar for nationella beslut om
infrastrukturinvesteringar.

En utmaning i de stora projektens langa planerings- och genomférandetider ar att skapa tillracklig
flexibilitet for att matcha den urbana omgivningens dynamik. Olika organisationskulturer kan inte
bara forsvara beslutsfattandet utan ocksa hur genomférandet koordineras samt hur kontroll- och
uppfoljningsmekanismer konstrueras. Vi vill peka pa betydelsen av fortldpande kommunikation kring
politik, planering och styrning i de urbana regionerna. En koppling mellan den internationella
forskningsfronten och den svenska praktiken har forutsattningar att ge vardefulla bidrag till framtida
beslutfattande. Men trots vad forskningsresultaten visar vill vi understryka att alltfor fa longitudinella
uppfdljningar har gjorts eller gors av stora projekts verkliga effekter. Det torde ligga inom
Trafikverkets mandat att organisera sadana uppfoljningsstudier.

3.5 Forhandlingsteori — former for samverkan och konsensusbyggande

3.4.1 Forhandlingar — ett sjalvklart inslag i infrastrukturplaneringen

| framforallt storre och mer komplexa samhallsbyggandsprojekt har det, som behandlats i avsnitt 3.2,
skett en forskjutning fran government till governance innebarande att utfallet bestamts genom
samverkan mellan aktorer i olika former. Forst nar konsensus uppnatts har besluten givits legal status
genom formellt beslutsfattande. For att kunna mobilisera de resurser som kravs for att realisera ett
visst projekt ar aktérerna dmsesidigt beroende av varandra. Ett specifikt projekt paverkar andra
projekt och investeringar som i sin tur paverkar forutsattningarna for det aktuella projektet.
Erfarenheter visar att stora projekt kan drivas i effektivare former om olika intressenter finansiarer,
byggare och verksamhetsentreprendrer engageras i tidiga skeden. Slutligen ar fragan om finansiering
av storre projekt och kostnadsférdelning mellan aktérerna en forklaring till framvaxten av
natverksstyrning®’.

Dessa forklaringar ar giltiga i de tre fall vi tar upp i denna studie. Den bedémning som gjorts av
aktorerna ar att traditionella former for planering och beslutsfattande inte varit maéjliga eller i vart
fall inte effektiva for att realisera dessa projekt. | stéllet har beslut och éverenskommelser som
konstituerar projekten féregatts av en eller flera férhandlingar. Vi summer nedan vad
forhandlingsteorin sager om férutsattningar och villkor for framgangsrika forhandlingar.

56 Dahlskog S & Mases J, De mindre orternas roll | Ostergétlands utveckling, ur DAR Antologi Ill,
Trafikverket 2016
57 Palumbo, Antonino & Richard Bellamy Eds. (2010) From Government to Governance. Routledge
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3.4.2 Allmant om forhandlingens karaktar - distributiv eller integrativ

Inom forhandlingsteorin gors en distinktion mellan den distributiva férhandlingen,
enfrageférhandlingen, och den integrativa férhandlingen, flerfrageférhandlingen®®. Jamférelser
mellan processer med eller utan medfinansiering (eller annan motprestation) visar att forhandlingen
genomfors under helt olika villkor i dessa tva situationer.

En distributiv férhandling som handlar om att vinna eller forlora. | forhandling galler det att agera for
att vinna egna fordelar vilket da sker pa den andra partens bekostnad. Den distributiva férhandlingen
avser en fraga.

Den integrativa férhandlingen utmarks av att det varde som ska fordelas inte ar givet, det kan bli
storre eller mindre beroende pa hur parterna samspelar. Snarare an att fordela varde ar karnan i den
integrativa forhandlingen att skapa varden till msesidig nytta for parterna.

| de tre fall vi studerat ar det uppenbart att parterna varderar olika fragor pa skilda satt och att deras
vardering av nytta skiljer sig. Exempelvis kan de studerade kommunerna se nytta i en
infrastrukturldsning som skapar forutsattningar for stadsutveckling, medan Trafikverket, som i och
for sig kan se denna nytta, samtidigt ser som sitt primara mal och nytta att skapa en 16sning som
medger god tillganglighet och ryms inom den ekonomiska ram som finns for projektet. | denna
situation med skilda ansvar, perspektiv, intressen och varderingar skapas forutsattningar for
vardeskapande I6sningar, forutsatt att partnerna formar integrera de olika fragor och nyttor som de
ser, viket illustreras nedan.

Ett infrastrukturprojekt som ska genomfdras i en stadsmiljé inkluderar ett stort antal delfragor. Om vi
tar en sparutbyggnad som exempel sa kan den inkludera bland annat féljande delfragor:
linjedragning, stationslokalisering, stationsbyggnader, tidplaner, kostnader, tillgénglighet, social nytta
och stadsutvecklingsmojligheter. Olika aktorer som deltar i processen har olika preferenser och gor
olika varderingar av dessa delfragor. For en delfraga som ska behandlas ar vissa utfall 6nskvarda,
andra ar egala och ytterligare andra o6nskade. Om vi tanker oss en situation med tva parter sa kan
den ena partens utfall representeras pa en x-axel.

0 0,5 1
Figur 9, férdelning av vérde i en distributiv férhandling

| figur 9 summeras en parts nytta pa en skala fran 0 till 1. Om denne lyckas erhalla basta tankbara
utfall inom de olika delfragorna i ett projekt motsvarar detta vardet 1,0. Om a andra sidan
Overenskommelsen resulterade i samsta téankbara dverenskommelse skulle vardet bli noll.

Om vi sedan pa motsvarande satt summerar den andra partens intressen pa en y-axel med ett
vardeutfall mellan 0 och 1 beroende pa 6verenskommelsen i de olika delfragorna i projektet, kan vi
med hjdlp av ett diagram jamfora de bagge parternas utfall, se figuren 10 nedan.

8 Nelken, Melissa (2007) Negotiation: Theory and Practice. USA: LexisNexis
samt https://www.nobelprize.org/nobel prizes/economic-sciences/laureates/2016/popular-
economicsciences2016.pdf
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Figur 10, férdelning av vérde i en integrativ férhandling (Raiffa, Richardson, Metcalfe, bearbetad Cars)>®

| figur 10 redovisas parternas nytta pa x- respektive y-axlarna i diagrammet i en skala fran 0 till 1 samt
nagra tankbara utfall (A-F). En 6verenskommelse i punkt A vore naturligt det allra mest 6nskvarda,
bagge parter skulle da fa alla sina dnskemal tillgodosedda. Men denna av éverenskommelser ar inte
mojliga eftersom parterna har motstridiga intressen, dvs. for att en av parterna ska kunna fa ett
onskemal tillgodosett kravs eftergifter fran den andra parten. | figuren illustreras méjliga
dverenskommelser for badda parter av den bagformade kurvan. Overenskommelser i punkterna B och
C arinte heller mgjliga. | punkten B skulle visserligen parten X fa ett maximalt utfall men det &r inte
acceptabelt for parten Y och omvant i punkten C. Smartgransen for vad parterna kan acceptera
representeras i figuren av de linjer som dragits fran punkten 0,3.

Punkten D i figuren representerar en icke effektiv 6verenskommelse — genom att séka
forhandlingslésningar snett uppat sa skulle endera eller bagge parter kunna na ett battre utfall.
Punkterna E och F representerar bagge effektiva 6verenskommelser. Det gar inte att forbattra
utfallet fér nagon av parterna utan att samtidigt férsamra det for den andra parten.
Overenskommelserna ligger pa effektivitetsfronten, dvs. gransen fér vad som dr méjligt. Samtidigt
kan konstateras att dven om dverenskommelserna ar effektiva sa ger de vitt skilda utfall for
aktérerna. | punkt E far den ena parten ett hogt utfall samtidigt som den andra partens utfall ar
betydligt blygsammare. | punkten F ar forhallandet mellan parterna det omvanda.

Figuren 10 beskriver en situation med flera fragor och tva parter. Den éverensstimmer med
forutsattningarna i de tre fall vi studerat. | dessa inkluderas en mangd olika fragor och parterna har,
precis som i exemplet ovan, skilda varderingar av nytta for olika handlingsalternativ. | figuren gors
dock en forenkling, parterna ar bara tva, i de studerade projekten var de fler, men den metodik for
vardeskapande som redovisas i figuren ar relevant dven om det ar fler an tva aktorer som deltar i
forhandlingen.

Figuren sammanfattar nagra av de grundlaggande egenskaperna i viardeskapande processer.
Grundvillkoret ar att parterna har att ta stallning till flera fragor som har olika vikt fér dem. En fraga
som ar avgorande for en part kan vara av mindre vikt for en annan part — och omvant. Genom att
systematiskt soka ‘bytesrelationer’ som innebar att man ar beredd till eftergifter i fragor som ar av

59 Raiffa, Howard, Richardson, John & Metcalfe, David 2002) Negotiation Analysis — The Science and Art of
Collaborative Decision Making. Massachusetts: Belknap Harvard.
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mindre betydelse och samtidigt vara obenagen att gora eftergifter i fragor av storre betydelse kan
parterna gemensamt soka I6sningar i riktning mot 'effektivitetsfronten’. | detta s6kande ligger
férhandlingsprocessens kdrna.

| ett infrastruktur- och stadsbyggnadsprojekt finns alltsa mojligheter att parterna dmsesidigt skapar
varden. Men som illustreras i figur 10, punkterna E och F rymmer en férhandling alltid en férdelning
av varde. Det vardeutrymme som skapats fordelas mellan parterna har en inneboende motsattning
mellan skapandet och férdelningen . Om bagge parter fokuserar pa férdelningsaspekten finns en
risk att vardeskapandet gar forlorat. Likasa blir situationen problematisk i de fall den ena parten
valjer en vardeskapande strategi, samtidigt som den andra parten lagger tonvikten pa
fordelningsaspekter. Den part som vill samverka for att skapa vdarden hamnar da i en sarbar situation
i samspelet med en part som tavlar for att vinna. Lax och Sebenius (1987)%! diskuterar hur denna
motsattning kan hanteras. De tar utgangspunkt i ett klassiskt spelteoretiskt fall, FaAngarnas
dilemma®?. Fallet visar att dven i en situation nar férhandlaren styrs av egenintresse sa finns det skl
till samarbete. Lax och Sebenius slutsats ar att skalen for att samarbeta blir an starkare i verkligheten,
jamfort med en teoretisk spelsituation, om parterna formar utveckla formerna fér kommunikation
och samarbete.

Forhandlingsforskningen visar att parterna kan skapa varden genom att inledningsvis diskutera nyttor
som varit viktiga att uppna. | de fall en sadan vérdeskapande analys inte forekommit hamnar ofta de
fordelningsmassiga aspekterna i fokus. Forst i senare skeden av processen har vardeskapande
[6sningar uppmarksammats men har da varit svara eller omojliga att forverkliga. Vi aterkommer till
detiavsnitt 4.4

3.4.4 Tillit och tilltro

Begreppen tillit och tilltro ar nyckelord i en vardeskapande process. Tillit och tilltro ar forutsattningar
for att utveckla den relation av 6ppenhet som kravs for att skapa mervarden. Tillit till den andra
parten, att denna inte ljuger eller spelar med dolda kort ar en forutsattning for att man sjalv arligt ska
vaga redovisa intressen och preferenser. Pa liknande handlar tilltro om att agera sa att man kan lita
pa att som dverenskommits kommer att genomfdras pa éverenskommet satt. Tillit och tilltro handlar
om fortroende och respekt mellan parterna sa att deras vilja att genomfdra ataganden starks.
Misstanken att den andra parten ar oarlig, leder till misstroende och inte sallan till att man for egen
del ser sig foranledd att anvdnda samma strategi. Samspelet mellan parterna hamnar i en hard
distributiv férhandlingssituation (hard bargaining) — ett stallningskrig dar parternas fokus blir att
maximera eget utfall och nytta for var delfraga i férhandlingen vilket innebar att mojligheterna till
virdeskapande gar forlorade.®3.

Kruxet med begreppen tillit och tilltro ar att de ar lattare att sdga dan att realisera i praktiken. Kan
man lita pa motparten? Och hur bygger man fértroende? ar tva nyckelfragor for att skapa tillit och

60 Spangler, Brad (2003) Creating and Claiming Value. University of Colorado, The Beyond Intractability
Project, Conflict Information Consortium. www.beyondintractability.org/essay/creating_value

61 Lax, David and Sebenius James K. (1987) The Manager as Negotiator: Bargaining for Cooperation and
Competitive Gain. New York: Free Press

82 Fdngarnas dilemma, spelteori se t.ex. https://sv.wikipedia.org/wiki/F&ngarnas dilemma

83 Mnookin, Robert H., Scott R. Peppet & Andrew S. Tulumello (2004) Beyond Winning Negotiating to
Create Value in Deals and Disputes. Cambridge, MA: Belknap Press
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fértroende. | Harvard Law Schools Program on Negotiation®*sls fast att “det basta sattet att skapa
fortroende ar att visa trovardighet”. Vid sidan av detta allmanna forhallningssatt lamnas ett par
konkreta rekommendationer for hur fortroende kan byggas.

Ett forsta rad ar att Idra kdinna motparten och dennes intressen och att i dialogen mellan parterna
visa forstaelse for de fragor och farhagor som dessa intressen foranleder. Att i forhandlingens
inledande skede visa skepsis mot motpartens argumentation framjar inte byggandet av en
fértroendefull relation. An svarare blir det om man redan fran start ifrdgasétter rimligheten i
motpartens ansprak, exempelvis genom att anfora att de dr ogrundade eller orealistiska. Det ar mer
konstruktivt att for stunden 6verse med vad man upplever som oskéliga ansprak och istéllet fokusera
pa hur man kan undvika att hamna i atervandsgrander eller ett skyttegravskrig 6ver positioner.
Istdllet for att protestera mot ett ansprak finns skal att stalla “hur-fragor”: hur menar du? hur kom du
fram till detta?

Ett andra rad ar att kunna uppvisa ett gott renommé. Manga forhandlingssituationer féregas av en
horsdagen om andra parter: harda, ovilliga till kompromisser, opalitliga eller sakliga, resonabla,
palitliga. Det rykte som foregar det fysiska motet spelar stor roll fér forutsattningarna att bygga
fortroende. Inte minst viktigt i ett litet land med relativt fa aktorer, som tror sig val underkunniga om
‘de andra’ i branschen, dar parterna har anledning att beakta langsiktiga relationer da de sannolikt
kommer att motas ocksa i andra projekt.

Under sjdlva férhandlingen finns flera satt att successivt bygga en fortroendefull relation. Ett ar att
betona ambitionen att skapa en ’vinna-vinna’ 16sning och att en sadan inte kan dstadkommas utan
ett fortroendeskapande agerande. Ett annat ar att ha genomténkta argument for de ansprak som
gors i forhandlingen. Ansprak en part tycker ar sjalvklara och rimliga kan av en annan upplevas som
Overdrivna eller rentav ohemula. En solid argumentation, baserad i den kunskap man har om
motpartens intressen, ar ett satt att kunna bibehalla fortroende dven i fragor dar parterna har vitt
skilda intressen. Respekten for andras uppdrag och roller ar A och O for att kunna utveckla en
fortroendefull relation.

Grunden for vardeskapande, som vi belyste i avsnitt 3.4.3, ligger i att flera fragor med koppling till
varandra inkluderas, samt att parterna har olika vardering av den relativa betydelsen av dessa. Fragor
med prioritet i kommuner och regioner kan vara andra @an de som ar viktiga for Trafikverket. Dessa
skilda varderingar skapar maojligheter att forhandlingsldsningar i form av paket, som ger respektive
part avsedd nytta. Forutsattningen ar att parterna har foértroende fér varandra, som diskuterades i
avsnitt 3.4.4.

Om en foértroendefull relation etablerats mellan parterna uppstar ocksa andra méjligheter till
vardeskapande. Ett visst ansprak kan ofta tillgodoses pa olika satt. Exempelvis kan ett kommunalt
onskemal om stadsutveckling astadkommas med hjalp av forbattrad tillgdnglighet genom
trafikomlaggningar, férandrad markanvandning eller ny infrastruktur. Har 6ppnar en strukturerad
integrativ forhandling for parterna att tillsammans utveckla kreativa I6sningar, som ar 6émsesidigt
fordelaktiga — givet de skilda varderingar de har av de fragor som férhandlingen omfattar. Om
parterna ar val férberedda och samspelar skickligt, finns mojligheter till verenskommelser dar
parterna genom att systematiskt utnyttja intresseskillnader kan skapa ett storre varde an de resurser
som kravs for att realisera dem.

64 Harvard Law School Program on Negotiation (2020) Negotiation Skills: Building Trust in Negotiations.
https://www.pon.harvard.edu/daily/negotiation-skills-daily/trust-in-negotiations/
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| en forhandling med medfinansiering eller annan motprestation forandras maktrelationerna mellan
Trafikverket och 6vriga parter. Utdver dverenskommelse om sjdlva infrastrukturinvesteringen
kommer fragan om finansieringen att bli en gemensam angeldgenhet. | och med att alla parter tar
ansvar for ekonomin far kommunen ett eget intresse av att paverka kostnaderna for projektet utover
dess paverkan pa bebyggelse- och stadsutvecklingsmojligheter. | var foljeforskning av
Sverigeforhandlingen kunde vi beldgga att flertalet intervjuade kommunala féretradare stallde sig
positiva till medfinansiering da den baserades pa den nytta som erhalls av det aktuella projektet.
Man sag foérdelar i att integrera frdgor om infrastruktur och stadsutveckling i férhandlingen .

Medfinansiering eller annan kommunal motprestation dkar alltsa mojligheterna for en integration av
infrastrukturutveckling och stadsutvecklingsméjligheter.® ¢’

En modell for férhandlingar i stora projekt

| var rapport fran foljeforskningen av Sverigeférhandlingen var en slutsats att en forhandling inte kan
ses som en aktivitet som genomfors vid ett specifikt tillfalle. Istallet handlar det om en process som
startar innan man traffar sin motpart och avslutas forst i och med att det aktuella projektet
fardigstallts. | rapporten lyfts fyra skeden som illustreras i figuren nedan®.

Modell
Forhandlingsprocessens fyra skeden

for-forhandling i forhandling formalisering post-forhandling
Skapa gemensam bild Losningar, ekonomiska Formaliserade avtal Varda= anpassa
av forutsa;ningar och andra ataganden om uppgorelsen & hur resultatet 6ver Bd Bl
och utgangspunkter Fordelning av kostnader den ska vardas nya forutsa;ningar
och ny;or

Figur 11, Férhandlingars fyra skeden

Fér-férhandlingen utgor ett inledande skede i férhandlingsprocessen. Har handlar det om
forberedelser som parterna gor var fér sig for att komma val rustade till férhandlingen. Men denna

85 Cars, Géran & Carl-Johan Engstrém (2017) Sverigeférhandlingen — Slutrapport frén féljeforskningen.
Stockholm, KTH & Borlange, Trafikverket

% Davies, Diane & Amy Rader Olsson (2019) Congestion Charging in Stockholm, in Altschuler, Alan & Diane
Davis, Eds (2019) Transforming Urban Transport . Oxford: University Press.

67 Altschuler, Alan & Diane Davis, Eds. (2019) Transforming Urban Transport, Sid 187. Oxford: University
Press.

68 Cars, Géran & Carl-Johan Engstrém (2017) Sverigeférhandlingen — Slutrapport frén féljeforskningen.
Stockholm, KTH & Borlange, Trafikverket
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fas inkluderar ocksa 6verldaggningar mellan parterna i syfte att definiera ramarna och sattande av en
agenda for forhandlingen. Vilka ar de évergripande mal man vill uppna tillsammans? vilka fragor ska
inkluderas respektive exkluderas? samt 6verldaggningar for att sdkerstadlla en gemensam tolkning av

”harda” delfragor och "mjuka” varden som ska behandlas i férhandlingen.

Férhandlingen da parterna mots for att presentera sina intressen och 6nskemal om utfall. Dessa laggs
till grund for en process som kdnnetecknas av ansprak och eftergifter, som i slutdndan leder till en
overenskommelse — eller en strandad férhandling. Motparten ar i lika hog grad en medspelare och
forhandlingens utmaning ar att utveckla kreativa l6sningar déar varje part far sina mest angelagna
intressen tillgodosedda samtidigt som alla parter ar beredda att gora eftergifter i fragor av relativt
sett mindre varde fér dem.

Formalisering. En 6verenskommelse som traffas vid forhandlingsbordet och som berér fragor om
infrastruktur eller stadsutveckling blir bindande genom ett civilrattsligt avtal, som bekraftas genom
ett beslut inom relevanta beslutsférsamlingar hos respektive part. En nyckelfraga i avtalet ar
overenskommelser om hur den fortsatta processen ska hanteras. Under tidsrymden mellan avtal och
genomférande kan fordandringar intraffa som paverkar forutsattningarna for genomforandet. Det
finns darfor anledning att i avtalet lagga fast former for hur avtalet ska vardas genom organisatoriska
[6sningar, mekanismer for konfliktldsning och villkor for de fortsatta férhandlingarna.

Postférhandlingen ar genomforandeskedet i forhandlingsprocessen, som kan innefatta fortsatta
forhandlingar inom ramen for avtalet. Ofta forflyter en tidsrymd mellan tidpunkten nar avtalet traffas
och nar det faktiskt genomfors. Det betyder att de som faktiskt genomfor beslutet kan vara andra an
de som slot avtalet. Lankningen mellan férhandlings- och post-forhandlingsskedet blir da viktig om
mal och syften ska uppnas.

3.5 Kommunikationsteori

3.5.1 Vad ar kommunikation?

Kommunikationsuppgiften ar central i megaprojekt som Vastsvenska Paketet, Citytunneln och
Stockholmsdéverenskommelserna. Men begreppet ar svarfangat. Vad dr det som ska kommuniceras —
och av vem? Senaste decenniernas organisationsforskning visar att organisationer inlett en successiv
Overgang fran ett informations- till ett kommunikationsorienterat arbetssatt. Fran vad som bendamns
en radio-teknisk till en dialogisk kommunikationssyn, figur 12.

Radio-teknisk kommunikationssyn — Information j Dialogisk kommunikationssyn — Kommunikation

Sdndare Budskap Mottagare <

\ P
| Sdndare

S . ] =/ \.\ &1 Budskap
T Fixerad betydelse "‘ T — l'l — / Mottagare

B:rus
Figur 12, Radioteknisk och dialogisk modell®®

En radioteknisk kommunikationssyn utgar fran att sdndare och budskap har en fixerad betydelse och
att saval sdndare som budskap uppfattas pa samma satt oavsett mottagare. Om det avsedda inte

89 |llustration efter: Wikstrém, E. (2000) Projekt och produktiv kommunikation, Handelshégskolan Goteborg: Bokforlaget
BAS.
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uppfattas pa onskat satt forklaras det med stérningar, som att kanalen inte varit den ratta, att
insatsens omfattning varit otillracklig eller budskapet inte varit tillrackligt klart. | linje med
radioteknikmetaforen benamns dessa storningar ‘brus’.

Vidare ar information envags. Den ar en upplysning om nar och var nagot ska ske sa att
informationsmottagaren far mojlighet att forhalla sig till en forvantad framtid. ‘Busshallplatsen
kommer att flyttas fran plats x till plats y fran datum 1 till datum 2.’ Fragorna som bor besvara i
informationen ar ndir, var, hur, och vad. 'Vi breddar busskorfaltet och flyttar darfor H-platsen ...".

En dialogisk kommunikationssyn utgar fran att kommunikation dr en komplex process dar sandare,
budskap och mottagare inbordes relaterar till saval budskap som sandare utifran en foreliggande
forforstaelse. Den forutsatter att sdndare och budskap uppfattas pa olika satt av olika mottagare. Ett
exempel: En person kan kanna motvilja infér en omstandighet, x. Om en person som denne hyser
stark tillit till uttalar ett tydligt gillande for x kan fragan stallas i ny dager. Till skillnad fran
informationssynsattet, dar all vikt ges till budskapet, ges darfor lika vikt till sindare, mottagare och
budskap i en dialogisk kommunikationssyn.

Med den dialogiska kommunikationssynen har mottagaren en dubbel roll. Nar mottagaren val natts
av ett budskap kan den i sin tur bli sindare — och med det kan, som i en visklek, det ursprungliga
budskapet férdandras och kanslomdssiga aspekter férandras eller tillforas.

En ytterligare skillnad ar att en dialogisk kommunikation syftar till att beskriva sammanhang bortom
innehallet i den rena informationen. Har ar fragan varfér den centrala, och svaren av annan karaktar.
| ett kommunikationsuppdrag om en flyttad busshallplats kan det, om flytten ar del av ett storre
trafikutvecklingsprogram, handla om sadant som ett 6kat antal invanare, ett féréandrat behov av
kollektivtrafik och om hallbarhet och klimatférandringar.

Aven om allt fler organisationers ledningar idag skulle siga att de sjilvklart ansluter sig till en
dialogisk kommunikationssyn har inte alltid ett kommunikationsorienterat arbetssatt tillampats. En
forklaring kan vi finna i att begreppen information och kommunikation éver tid har kommit att
blandas samman. Informationsuppdraget ar angelaget — men ett annat — och ett som kan delegeras
till en stodfunktion. Istallet for att skilja kommunikationsuppdrag fran informationsuppdrag har,
narmast eufemistiskt, titulaturer pa de tjansteman som innehaft informationsfunktionerna éndrats,
fran informationsdirektdr och informatér till kommunikationsdirektér och kommunikatér’. Det har
bidragit till en otydlighet som ocksa medfort att en ledning uppfattat det mojligt att, liksom for ett
informationsuppdrag, delegera uppgiften att kommunicera.

Behovet att informera har inte minskat. Samtidigt finns, inte minst i offentliga organisationer ett
behov av att na invanare med kommunikation. Ett kommunikationsarbete innebar ett annat
arbetssatt och forutsatter att kompetens adderas”, da information och kommunikation utgar fran
olika forhallningssatt och har olika syften. Informationsuppdragets syfte i vart exempel ar att ge
den som ska resa uppgifter som gor det mojligt att hitta till en temporar hallplats. Om
hallplatsflytten ar en atgard bland flera som paverkar trafik och framkomlighet kravs utéver
information ocksa kommunikation, dar kommunikationsuppdraget ar att beskriva de samlade
atgardernas andamal. Den vander sig till fler an dem som behdover hitta ratt i trafiken och syftar
till att kommunicera sadant som att staden utvecklas i takt med tiden — och att beratta om de
villkor och férutsattningar som skapar utvecklingsbehovet. For en offentlig aktor ar
kommunikation en del av det som uppratthaller en demokratisk kultur.

0 Branschorganisationen Sveriges informationsférening byter 2012 namn till Sveriges kommunikatérer.
"1yttersta ansvar att kommunicera avilar en organisations ledning. Till stéd och beroende pa organisationens
uppgift och roll kan kompetensbehoven skifta. For att skapa underlag for att fullgéra kommunikationsuppgiften
aterfinns idag exempelvis ingenjorer, statistiker, statsvetare och sociologer pa avdelningar som arbetar med
kommunikation.
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En fordjupad forstaelse for mottagaren ar i det kommunikationsorienterade arbetssattet vitalt och
intressentanalysen darfor ett centralt verktyg. Denna kan jamféras med malgruppsanalysen, som ar
det informationsbaserade arbetssattets motsvarighet. Lite forenklat kan man siga att
intressentanalysen besvarar de tva fragorna vilka dr viktiga f6r ‘oss’ och vilka ér ‘vi’ viktiga fér,
medan malgruppsanalysen endast besvarar den forsta, vilka dr viktiga for ‘oss’.
Intressentperspektivet soker kunskap om behov och villkor, i forhallande till den egna fragan, hos de
intressenter som identifieras. Ocksa de skilda orden, ‘intressent’ och ‘malgrupp’, sdger nagot om de
olika forhallningssatten. Intressenten har just ett intresse i ‘var’ sak — och det ar inte alltid samma
som ’vart’. Malgruppen, daremot, dr nagot som man siktar pa. For att sdkerstélla att budskapet natt
fram till mottagaren ar det fysiska moétet langt vanligare i ett kommunicerande arbetssatt. Det ar
dock inte en férutsattning. Om det som kommuniceras, i medier, nyhetsbrev och pa andra satt,
uppfattas som relevant och angelaget, uppstar inte starka behov av fysiska méten.

Med ett informationssynsatt kan uppdraget att kommunicera ldggas pa en individ eller en avdelning
inom en organisation. Med ett kommunikationssynsatt har samtliga ledande personer, likval som
institutionella subjekt, var och en ett kommunikationsansvar varfoér det ar nédvandigt att planera for
och samordna arbetet. En stodfunktion kan ocksa finnas i en organisation med ett
kommunikationssynsatt, men denna forser ledande person med underlag for sin kommunikation.
Den Overtar inte uppgiften att kommunicera. Det ar darfor angeldget att jamte ekonomiska,
tidsmassiga och tekniska mal ocksa sdtta mal for kommunikation. Vad behdver kommuniceras — och
nar i forhallande till andra atgérder?

En central uppgift ar att formulera bakomliggande orsaker till och syften med det som planeras: att
formulera en gemensam berattelse. En sadan ar nédvandig for att kunna beskriva skal och
overvaganden bakom beslut som rér manga manniskor under lang tid.

| kommunikationssynséattet aterfinns ocksa paradoxen; allt kommunicerar — ocksa att inte
kommunicera kommunicerar. Med ett kommunikationssynsatt blir darfér kommunikation, och att
formulera sammanhang, en central fraga for varje organisations hogsta ledning.

Med en kommunikationssyn som inte forflyttats fran en strikt informationssyn riskerar
kommunikationsuppdraget forbli ogjort. Vad som utgor information benamns da kommunikation
vilket kan skapa forvirring om allt fran ansvar till vad som kan och bor goras.

3.5.2 Ettfordndrat kommunikationslandskap

Sambhallet har de senaste femtio aren genomgatt genomgripande férandringar. For att beskriva
omvandlingen har begrepp som det postindustriella samhillet eller kunskapssamhillet anvints.”? Ett
offentligt subjekt som en kommun, en region eller en myndighet ska kommunicera med alla dem
som lever och verkar i dess omrade. Det ar en grannlaga uppgift. Om en myndighet forr hade
anledning att tro att den i princip kunde na hela landets befolkning med ett inslag i ‘Anslagstavlan’ i
Sveriges Television finns idag ingen motsvarande kanal. Men det ar inte bara ett nytt medielandskap
vi ser, utan ett nytt socialt landskap, med en fragmentiserad befolkningsstruktur.

Da ett kommunikationsteoretiskt angreppssatt lagger lika vikt vid mottagare, budskap och séndare,
innehaller en beskrivning av ett nytt kommunikationslandskap darfor ocksa med noédvandighet en

2Egrdjupning och diskussion i: Lindberg Glava, C. (2010) 19 samtal om vér samtid: om kunskapssamhdillet,
tillvéxten, vilférden — och om Géteborg, Handelshdgskolan Géteborg, Bokforlaget BAS
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beskrivning av hur samhallet fragmentiserats och hur den makrosociologiska synen pa befolkningen
forandrats.

Manniskan ar en social varelse, som kommunicerar for att géra varlden begriplig och darigenom
hanterlig. Aspekter av hur manniskan forhaller sig till férandring ar val studerat inom mer eller
mindre samtliga samhallsvetenskapliga discipliner och studieomradet ’social change’ aterfinns pa
universitet 6ver hela varlden.

En effekt av en allt hogre utvecklingstakt ar att varlden, bade den stora och den lilla, blivit svar att
forsta och forhalla sig till. Med digitalisering, globalisering och urbanisering har foljt en samhallelig
fragmentisering — och med digitaliseringen har ett nytt medielandskap vuxit fram som forstarkt
denna fragmentisering.

De som fotts och vaxt upp i vastvarlden under en tidsperiod fran 1900-talets borjan fram till for nagot
decennium sedan har formats i en tid dar de manga delade stora informationsmangder om vad som
hidnde i varlden. Det gav gemensamma referenser inom skilda omraden; sport, politik, naringsliv och
underhallning, kultur. Den varld som for bara nagra decennier sedan var lattéverskadlig och begriplig
har blivit svargenomtranglig. Och med det har kommunikationsuppdraget blivit bade svarare och mer
angelaget.

En dialogisk kommunikationssyn utgar fran en forstaelse fér mottagaren, men dver tid har en insikt
kommit om att det inte &r méjligt att generalisera manniskors livsvillkor efter statistiska modeller’3,
De gamla monstren, som byggde pa att kriterier som utbildningsniva, yrke, 16n och storlek pa
boendet var inbordes korrelerade, galler inte langre. Idag ar det inte ovanligt att vara hogutbildad
men lagavlonad. Ocksa arbetsmarknaden fordndras i snabb takt, yrken forsvinner och nya
tillkommer. Nar SCB i slutet av 1970-talet skrotade den gamla yrkesindelningen bestod den av tio
grupper. ldag omfattar SCB:s yrkesregister 429 yrkeskoder.

Ocksa det kommunikationslandskap som utvecklats har forandrat arbetsliv, vardag och samhillet i
grunden. Mangden information har 6kat pa ett nast intill ogripbart satt och sdkmotorer gjort den
tillganglig. Med mdjlighet for var och en att sjdlv skapa hemsidor, kommentera artiklar i tidningarnas
webbupplagor eller posta text, bild och film i sociala medier har beteenden férandrats.

| diskurser om sociala medier ar det latt att bibringas uppfattningen att de saker som delas pa
en sadan plattform nar manga och att mottagarna representerar manniskor med olika alder,
bakgrund och levnadsvillkor. Senare tids forskning uppmarksammar att sa inte ar fallet. |
sociala medier nar de manga ytterst fa och likasinnade Ett 6kat anvdandande av sociala medier
styr darfor istillet samhéllsdebatten mot politisk fragmentisering och polarisering.”* Genom
att i huvudsak lyssna till likasinnade forstarks uppfattningar och komplexa fragor tenderar att
forenklas. Den samhallsfragmentisering som blivit en f6ljd av globalisering, urbanisering och
samhallets digitalisering har ytterligare forstarkts av sociala medier.

3En indelning av landets invanare i socialgrupper skapades 1911 och beniamndes d& ”den hégre klassen”,
"medelklassen” och "kroppsarbetarnas klass”. Fran 1950-talet bendmndes grupperna I, Il och lll. Indelningen
utgjorde instrument for att analysera och planera for befolkningen. Indelningen gjordes efter ett antal inbordes
korrelerade parametrar som utbildningsniva, yrke, I6neniva och bostadsférhallande. Sa sent som 1968
anvandes den vid statliga laginkomstutredningen fér att klargéra hur manniskor tillhérande de olika
socialgrupperna forholl sig till sddant som ar centralt i madnniskors liv; kultur, halsa, boende, ekonomi, fritid,
politiskt deltagande mm.

74 Sunstein, Cass R (2017) #Republic: divided democracy in the age of social media, Princeton University Press
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3.5.3 Berattelsen som fundament for legitimitet

Socialantropologin anvander begreppet myt for den slags berattelse som ger ett storre
sammanhang’®. Andra discipliner som sociologi, filosofi och féretagsekonomi talar istillet om
narrativ eller metaberattelse.

Myten aterfinns i alla studerade kulturer. | Myth and meaning’® beskriver Claude Lévi-Strauss dess
funktion for att skapa sammanhang och ordning. “Mythical stories are, or seem, arbitrary, meaningless,
absurd, yet nevertheless they seem to reappear all over the world. ... It is, | think, absolutely impossible to
conceive of meaning without order. ... if we look at all the intellectual undertakings of mankind, as far as
they have been recorded all over the world, the common denominator is always to introduce some kind
of order. If this represents a basic need for order in the human mind and since, after all, the human mind
is only part of the universe, the need probably exists because there is some order in the universe and the
universe is not a chaos.” (sid 3 —4)

Myten, eller metaberattelsen, utgor ett socialt kitt som haller samman kulturer och samhéllen och
beskriver omstandigheter som ar angeldgna for det gemensamma livet. Det vanligaste slaget av myt
(eller metaberéttelse) dr genesisberattelsen, som beskriver hur nagot borjat. Ofta féljt av vad som
sedan hant och vad som &r att vanta av en framtid (evolutionsberéattelse och framtidsbeskrivning).
Skapelseberattelsens forsta association ar nog varldens alla religioner, men de finns i lika hog
utstrackning om en ort, en stad, en organisation, ett politiskt parti, ett foretag eller ett storre projekt.
Vi omges av berattelser som utgor en slags delad kunskap och som ger forutsattningar for gemensam
forstaelse for oss sjélva, varandra och den varld vi lever i.

Samhallsutveckling ar per definition komplex — och olika intressenter lagger vikt vid olika aspekteter.
Det gor behovet av en gemensam metaberattelse an mer angeldgen. For ett infrastrukturprojekt i ett
tatbefolkat omrade blir det mycket tydligt. Med en gemensam beréttelse kan projektet beskrivas
som en atgard for att uppna andra 6nskvarda mal. Utan berattelse finns risk att projektet istallet
kommer att kommuniceras eller uppfattas som malet i sig. Ett storre infrastrukturprojekt forutsatter
att politiska partier med till synes olika framtidsvisioner har enats. Hur ser deras gemensamma
Overvaganden ut? Berattelsens funktion ar att beskriva gemensamma 6vervdganden. Den ger
mojlighet for olika aktorer att sedan beratta om sina specifika aspekter utan att skapa forvirring.

Kommunikationsinsatser syftar till att hantera saval intern som extern osdkerhet och géra det som
planeras begripligt, forutsigbart, férstaeligt och darmed legitimt’’. Utan en férstéelse, dvs ett svar pa
fragan varfor, minskar mojligheten att uppna legitimitet.

Begripligt Vad, hur, vem
Forutsdgbart Ndr, var
Forstaeligt Varfor

5 Inte att férvaxlas med ordet myt i betydelsen att det &r en spridd felaktighet. Myten i antropologisk
mening ar en delad berattelse och sager ingenting om dess 6verensstammelse med sanning,
verklighet eller fakta.

Se Lindberg Glava, Carina och Peter Rundkvist, 2:a uppl. (2017), Projektverkare, att leva och arbeta
med féréindring, Bokforlaget Korpen.

76 Lévi-Strauss, Claude (1978, Myth and meaning), London och New York, Routledge and Kegan Paul
"TWikstrém, E., & Larson, M. (2008). Kommunikation i projekt: Om legitimitet och engagemang, i
(red) Stjernberg, T., Séderlund, J., & Wikstrom, E. (2008). Projektliv — villkoren fér uthdllig
projektverksamhet, Lund, Studentlitteratur.
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4 lakttagelser i fallstudierna

Mot bakgrund av teorier och allmdnna resonemang i kapitel 3 beskriver vi nedan hur de tre fallen
tecknas; i 6vergripande styrdokument, parters makt och organisering, kunskap, vardeskapande samt
i kommunikationsstrategier.

4.1 De undersdkta fallens styrdokument

Vastsvenska paketets mal och styrdokument

Vistsvenska paketets mal finns sammanstéllda i ett dokument Rapport 2011:17%. Malen
sammanfattas i fem punkter infor det faktiska samarbetet kring 6verenskommelsen: (i) stérre
arbetsmarknadsregioner, (ii) en attraktiv kdrna och utveckling ldngs huvudstrdken, (iii) en
konkurrenskraftig kollektivtrafik, (iv) en god livsmiljé samt (v) kvaliteten for néringslivets transporter
férbdttras och stérker den internationella konkurrenskraften.

Trafikverkets 6vergripande mal beskrivs som funktions- och hdnsynsmal. For att uppfylla
funktionsmalet aterfinns féljande preciseringar: Funktionsmadl tillgénglighet: Medborgarnas resor
forbattras genom okad tillforlighet och bekvamlighet; Kvaliteten for naringslivets transporter
forbattras och starker den internationella konkurrenskraften; Tillgangligheten férbattras inom och
mellan regioner samt mellan Sverige och andra lander; Arbetsformerna, genomférandet och
resultaten av transportpolitiken medverkar till ett jamstallt samhalle; Transportsystemet utformas sa
att det ar anvandbart for personer med funktionsnedsattning; Barns mojligheter att sjalva pa ett
sakert satt anvanda transportsystemet och vistas i trafikmiljoer 6kar; Forutsattningarna for att valja
kollektivtrafik, gang och cykel forbattras. Enligt Vastra Gotalandsregionens (VGR) vision (som végleder
alla styrdokument inklusive den lagstadgade regionala utvecklingsstrategin) ska befolkningen 6ka med
12 000 invanare per ar, arbetslosheten minska, energisystemet vara fossilfritt till 2030 och antalet resor
med kollektivtrafiken fordubblas fram till 2025 (VGR Det goda livet 2005). Enligt Goteborgsregionens
kommunalférbund handlar det om: att befolkningen ska fortsatta 6ka, att kvaliteterna som finns i
Goteborgsregionen ska starkas, att astadkomma en hallbar regional stadsstruktur och ett hallbart
transportsystem med attraktiv kollektivtrafik - minst 40 procent av resorna ska goras med kollektivtrafik
ar 2025 (GR Hallbar tillvixt 2006). Region Halland summerar “att skapa majligheter for trygghet och
halsa, for utveckling och tillvaxt och for en attraktiv livsmiljo.” (Halland bésta livsplatsen 2005). For
Goteborgs stads del formuleras de 6vergripande utvecklingsmalen: "Goteborgs ska vara en stad dar det
goda livet ar mojligt for alla bade nu och i framtiden. Stadens infrastruktur ska kunna nyttjas effektivt och
trafikens miljopaverkan minimeras. Goteborg ska vara ett starkt regioncentrum dar konkurrenskraft
férenas med omsorg om det lokala livet.” (Oversiktsplan fér Géteborg 2009).

| dokumentet behandlas vidare den samlade malstrukturen pa tre nivaer: évergripande mal,
effektmal samt indikatorer. Vidare konstaterades kort att ”Avtalsparterna /.../ har alla sina respektive
visioner, mal och riktlinjer. Dessa malstrukturer ar betydligt mer omfattande an malstrukturen for
Vastsvenska paketet. /.../ Det finns dock i egentlig mening ingen motsattning mellan de olika
malbilderna nar det géller atgarder inom Vastsvenska paketet. Ambitionen med detta dokument &r
inte att ersatta ordinarie mal, utan istéllet att beskriva den gemensamma malbild som &r grunden fér
samverkan.”

Vi kan inte finna att nagon egentlig konfliktanalys gjorts av malen i styrdokumentet vilket mojliggor
olika tolkningar mellan parterna. Vi vill peka pa tva aspekter som foljer av denna brist. Den forsta
berér de indikatorer som togs fram. De speglar sa gott som undantagslost direkta och matbara

78 Vistsvenska paketet, Plan fér samverkansorganisationen under genomférandeskedet, Dokument
2011:1
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effekter pa trafikfloden mm. Region- och stadsutvecklingsaspekterna som ar redovisade i
maldokumentet far darmed ingen institutionell aterkoppling i det I6pande uppfdéljningsarbetet. Den
andra beror effekterna av paketet. De far huvudsakligen sitt fysiska uttryck i centrala Géteborg
samtidigt som vasentliga nyttor gadller en forbattrad regional tillgdnglighet. Utan att foregripa
redovisningen i avsnitt 4.2 och 4.3 vill vi har peka pa att atgarderna i Vastsvenska paketet i stor
utstrackning beror de inre delarna av Goteborgs stad — med bade patagliga positiva effekter (6kat
underlag i stadskarnan) och negativa effekter (ingreppens paverkan pa miljon) — medan de regionala
effekterna, framst positiva, uppstar genom de omgivande kommunernas starkare integrering med
regionkarnan och straken ut fran Goteborg dar genomgdende tagtrafik underlattar pendling samt
godstrafikens 6kade framkomlighet till Goteborgs hamn. Hur parterna hanterat nyttor och onyttor
saval i forberedelsearbetet som under genomférandet aterkommer vi till i avsnitt 4.2, vilket senare
diskuteras i avsnitt 5.1.

Avtalen bildar en hierarki med det ursprungliga medfinansieringsavtalet (2010) som 6vergripande
dokument. Det styr i sin tur tidsatta genomforandeavtal (block 1, block 2, paraplyavtal 2017-).

Av styrdokumentet’® framgér vidare att parterna velat hantera de osdkerheter som féljer av den tva
decennier langa genomférandetiden. Samverkansorganisationen skapades med syftet att ”...
sdkerstalla att innehallet i avtalet uppnas ...” Fragor som behandlas ar bland annat finansiering (anslag,
trangselskatt, bidrag, kostnadsférandringar), projektkoordinering, genomfdorandeansvar,
informationsfragor /OBS ordvalet/ samt organisationens mandat att omférhandla dem. Dock star det
i genomforandeavtalen att tvist “ska avgoras av allmdn svensk domstol”.

Styrdokumentet behandlar aven samverkansorganisationen med uppdragsbeskrivningar for varje del
av denna.

Styrgrupp

l

Referens- Ledningsgrupp

grupp

Kansli
Trafikverket,
Planering

Samordningsgrupp

Avtal Analys, Planering Koordinering Kommunikation
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Figur 13, samverkansorganisationens sammansdttning
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Trafikinformatik
tjdnster

MNT—Marknad,
incitament och
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—  Styrgruppen, med ledande politiker fran parterna och med ordférande fran Trafikverket centralt, ska
ta ” emot information for att effektivt kunna initiera nédvandiga atgarder ..” samt godkanna viktiga
styrdokument och planer.

—  Ledningsgruppen, med ansvariga chefstjanstepersoner fran respektive part och med
regiondirektéren pa Trafikverket som ordférande, ska bland annat besluta i fragor som ror
genomfdrandeavtalen och bestdmma over ospecificerade delar av projektet samt arbetsgruppernas
uppgifter och omfattning.

—  Samordningsgruppen, med tjanstepersoner fran respektive part och av Trafikverket utsedd
ordférande, ska ha “en helhetssyn pa Vastsvenska paketet och underlatta att paketets intentioner
sakerstalls enligt avtalen”. Den ansvarar for riskhantering vad avser samverkansorganisationens fem
overgripande mal (se ovan).

Arbetsgrupperna arbetar utifran beslutade uppdragsbeskrivningar, budget och atgardsbeskrivningar.
Aterrapporteringen sker efter en upprattad kommunikationsplan. Den fokuserar pa atgéarder som kan
paverka andra delprojekt, stora trafik under byggtiden samt paverka markanvandningen i staden.
Fléden av information, betalningsstrommar, tidplaner mm ar noga reglerade. Noterbart ar ett starkt
fokus pa delprojektens framdrift och att bedémningar av hur de 6vergripande malen foljs sker i
samverkansgruppen. | samtliga arbetsgrupper ingar representanter fran alla berérda parter, dvs.
Goteborgsregionens kommunalférbund (numera Goteborgsregionen), Géteborgs stad, Trafikverket,
Region Halland, Vastra Gotalandsregionen samt Vésttrafik /trots att de inte &r avtalspart, var anm/.

Efter valet 2018 6verlamnades projektet varen 2019 till den nya styr- respektive ledningsgruppen. Ett
presentationsmaterial togs fram i form av ett bildspel som beskrev Vastsvenska paketets tillblivelse
och utveckling®.

Citytunneln i Malmé

For att astadkomma en samordnad planering av de olika delarna av Citytunnelprojektet i Malmo
bildade Banverket, Statens jarnvagar, Malmo kommun och Region Skane ett konsortium med namnet
Citytunnelkonsortiet i Malmé. Villkoren for konsortiet reglerades i ett underavtal till huvudavtalet om
Citytunnelns genomfdrande och finansiering. | konsortiet fattades alla beslut av principiell karaktar;
spardragningen, och kopplingar mellan spar, stationer och stadsutveckling.

Nar sedan projektet gick in i ett projekterings- och byggskede stod det klart att projektorganisationen
hade problem med bland annat upphandlings- och entreprendrsférhallanden men ocksa med
gransdragningsfragor. Miljéledningsarbetet inom projektet visade att om en miljéprovning skall
kunna leda till tillstand kravdes att ansvarsforhallandena blev tydligare klarlagda. Regeringen tillsatte
ar 2000 en sarskild férhandlingsperson for att hantera dessa problem?®!. Denne lade ett férslag som
innebar att Banverket ensamt tog dver projektansvaret. Ovriga parter i det tidigare konsortiet, SJ,
Malmo stad och Region Skane, skulle darefter enbart bidra med finansieringen.

Enligt vara intervjupersoner betraktades denna éverflyttning av ansvar fran konsortiet till Banverket
inledningsvis med skepsis fran de kommunala representanterna. Man befarade att projektet skulle
omformuleras pa ett sddant satt att stadsutvecklingsfragorna, som kommunen sag som angeldgna,
kom pa mellanhand. Den samstdmda beddémningen hos intervjupersonerna var dock att dessa
farhagor kom pa skam. Stackningen av jarnvagen och andra principiella fragor var fastlagda redan
innan projektansvaret flyttades over till Banverket och i vrigt fanns en tydlig

80 Bildspel 190404, Véstsvenska paketet och Vistlinken — en bakgrund, producerad av Carina Lindberg Glava
8 Kommittédirektiv 2000:53
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principoverenskommelse mellan parterna som minimerade konfliktytorna. Banverket ansvarade for
infrastrukturldsningarna och kommunen for utveckling i anslutning till stationslagena.

| vara intervjuer med kommunala aktorer som haft nyckelroller i projektet far vi mycket positiva
varderingar av saval processen som av utfallet. Intervjupersoner relaterar genomgaende arbetet med
Citytunneln till den vision som tagits fram fér Malmos utveckling. Visionen hade ett brett politiskt
stod och kom patagligt att pragla chefstjanstemans och fackforvaltningarnas arbete. Visionen var ett
levande dokument mot vilket kommunen aterkommande prévade konkreta atgardsval. Enligt
intervjupersonerna fanns en malmedvetenhet och en fokusering pa att utveckla Citytunnelprojektet
pa ett sadant satt att det aktivt bidrog till att realisera den framtid som utmalats i visionen for
staden.

Den samstamdhet med vilken kommunen agerade i samspelet med Banverket med flera var dock
inte liktydig med att kommunen som helhet var helt samstamd. Det fanns skilda uppfattningar. Fran
Miljéférvaltningens sida fanns kritik mot det satt pa vilket malen for utvecklingen av Hyllie
formulerades. Ocksa fran socialt perspektiv har uttryckts kritik mot att kommunen i planeringen av
Hyllie inte fullt ut beaktat maojligheterna till integration med de néarliggande omradena Kroksback och
Holma som tillkom under miljonprogrammet. Vi aterkommer i det avslutande kapitlet till frdgan om
kommunal sammanvagning och samordning av olika intressen.

Stockholmsoverenskommelserna

| Stockholmséverenskommelserna saknas hanvisning till gemensamma overgripande mal. | stéllet
villkorade forhandlingspersonerna att alla objekt som skulle inga i en slutlig dverenskommelse skulle
vara tydligt motiverade. Kriterier som skulle vara uppfyllda rorde bland annat att

—  objektet skulle ge forutsattningar for ett 6kat antal bostdder som kunde leda fram till ett atagande
att fardigstallda bostaderna i 6verenskommelsen

—  objektet skulle vara strukturbildande dvs skapa forutsattningar att bygga tatt och resurseffektivt. Det
i sin tur skulle ge 6kade markvarden (en férutsattning for att kommunen skulle kunna finansiera
objektet via s.k. vardedkning) &

—  objektet skulle ha systemegenskaper som kan leda till att det befintliga systemet avlastas, att
robustheten 6kar, att nya reserelationer skapas samt ge forutsattningar for att kollektivtrafikandelen
i regionen kan oka

—  objektet skulle bidra till att arbetsmarknadens matchning av kompetens férbattras och att
mojligheterna till resurseffektiv arbetspendling okar.

De statliga forhandlarna krdavde med andra ord — i andra termer an mal — att forslagen skulle ses som
samhallsutvecklingsprojekt och vara férankrade bade pa regional och kommunala niva — vilket i sin
tur forutsatte att de 6verensstamde med respektive parts strategiska planering exempelvis den
regionala utvecklingsplanen (RUFS 2010 respektive 2050) och 6versiktsplaner i kommunerna. Ett
vasentligt skal for detta var att objekten pa sa satt skulle ha en acceptans bade pa politisk niva och
gentemot allmanheten.

Malet med 6verenskommelserna formuleras: ”Det ar viktigt att dessa investeringar utformas pa ett
satt som ger kostnadseffektiva trafiklosningar och mojliggor ett 6kat bostadsbyggande, effektiv
arbetspendling samt val fungerande arbetsmarknadsregioner. En fortdtad region med ett
andamalsenligt trafiksystem bidrar till utvecklingen.” (pkt 2.2) “Alla parterna i respektive avtal

82 Sverigeférhandlingen, Delrapport — férfattningsférslag om vérdedterféring, SOU 2015:60
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forbinder sig, utdver medfinansiering och ansvar for olika delprojekt, att medverka till “basta mojliga
|6sningar utifran ett stads-, trafik- och kollektivtrafikperspektiv.” (pkt 4.5)

Erfarenheter fran tidigare stora projekt fargar organiseringen av genomforandet. Den évergripande
styrfunktionen utdvas av styrelsen. Den har givits befogenheter att successivt anpassa arbetet utifran
nya erfarenheter och férandrade forutsattningar. | avtalet skrivs in hur férandrade forutsattningar
ska hanteras:

”Om nagot i villkoren .. /regleras sdrskilt vér anm/ inte kan uppfyllas eller om nagot Bostadsatagande /.../
eller Kollektivtrafikobjekt inte kan genomféras pa grund av /.../ ska endera parten i god anda och med
utgangspunkt i villkoren i Ramavtalet fora upp fragan till relevant Projektstyrelse och vid behov Styrelsen
... " "For det fall en situation som beskrivs ovan uppkommer, efter det att parterna i god andra prévat
fragan och forutsattningarna for uppfyllandet dndras, kan aktuellt Kollektivtrafikobjekt komma att
omprovas pa endera parts initiativ.”

De olika avtalen fran 2014 respektive 2017 sammanfdrdes inom en styr- och
uppfoéljningsorganisation i form av en styrelse bestdende av en representant for varje part.
Kommunernas representant ar kommundirektéren vilket skickar signalen om projektens
samhallsutvecklingskaraktar. Ordférandeskapet utdvas av en av regeringen utsedd person som ar
samma i alla styrelser, som beror de tre storstadsomradena — sammanlagt sex avtal®3. Styrelserna
rapporterar arligen (2018, 2019) till regeringen om utfallet.

Styrelserna har befogenhet att ta beslut inom vissa ramar for att anpassa projektutvecklingen till
forandrade forutsattningar (tidplan, funktion, kostnad hos enskilda objekt inom avtalet). Ett exempel
pa en sadan omprovning i férhallande till ursprungsavtalen ar planeringsarbetet for flera projekt
inom 2107 ars avtal (ramavtal 6), som tidigarelagt. Flertalet projekt ska enligt avtalet genomforas
forst sedan projekt inom 2013 ars avtal ar fardigstallda — saledes med starttidpunkter under anda
halva av 2020-talet. Det skulle i praktiken medfora att de laggs i ‘'malpase’ under 5 - 10 ar och de som
tagit fram underlag och planer da sannolikhet inte langre medverkar. Redan vid avtalets tecknande
uttryckte en av beslutsfattarna om avtalet dar kommunen kan boérja agera kring stadsutveckling forst
efter ytterligare ett decennium: "ett sadant avtal finns inte”.

Vid undersokning av nagra av utbyggnadsobjekten i dverenskommelserna, Nacka centrum och
Barkarbystaden, uppger intervjupersoner pa fragor kring utbyggnaden att en 6vergripande
samordning mellan tunnelbaneprojektens komplicerade projektering och tillkomst samt
samordningen med bebyggelseutvecklingen kring stationerna har betydande problem. Det handlar
héar dels om samordningen med privata byggherrar som ar beroende av efterfragan pa lokaler och
bostdder for att fa krediter och starta sina delar av utbyggnaden, dels om juridiska komplikationer da
Trafikverket har som policy att inte inga direkta avtal med privata aktérer. Det betyder att
kommunen far agera ‘'mellanhand’ genom att teckna avtal med dem och sedan i sin tur teckna avtal
med Trafikverket & deras vagnar. Vi ser har hur avtalsformerna och marknadsférutsattningarna gor
postforhandlingsskedet mycket komplext — trots de ambitioner som férelegat vid tecknande av
ramavtalen.

Under 2019 framkom att tunnelbaneutbyggnaderna fordyras med ca 9 miljarder kr. Nagot som inte
innefattas i styrelsernas befogenheter utan maste I6sas i en sarskild forhandling.

83 Stockholmsdverenskommelsen 2014; ramavtal 6 — Stockholm; ramavtal 7 — Géteborg; ramavtal 8 —
Malm; ramavtal 10 — Lund; ramavtal 11 — Helsingborg
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4.2  Olika parters makt och organisering

Att analysera makt ar svart bade vad som skapar respektive eroderar makt, exempelvis kunskap,
status, regelverk och ekonomiska resurser. | denna rapport har vi inte ambitionen att teoretisk
analysera makt. Var ambition ar snarare att utifran det stora antalet intervjuer fanga in
intervjupersonernas uppfattningar om makt och vilka krafter som haft ett avgérande inflytande 6ver
utvecklingen och framdriften av projektet. | dessa avseenden skiljer sig erfarenheterna fran Goteborg
fran Malmo och Stockholm.

Vastsvenska paketet

Infor genomforandet av Vastsvenska paketet fastlades en tydlig organisationsstruktur. | intervjuerna
framfors en tamligen samstamd beddmning att den organisationsstruktur som sjosatts varit rationell
for att driva ett en satsning av Vastsvenska paketets omfattning och komplexitet. Samtidigt redovisar
intervjupersonerna skiftande varderingar av hur denna organisationsstruktur fungerat i praktiken och
inte minst hur roller, makt och mandat fordelats mellan de olika aktérerna.

Kritiska roster hors framfor allt vad galler styrgruppens funktion. Ett citat fran en av intervjuerna
belyser val de synpunkter som flera intervjupersoner uttrycker ”Styrgruppens moten ar
informationsmoten i valdigt stor utstrackning. Styrningen ar valdigt, valdigt liten.” Den bedémning
som gors av intervjupersonerna ar att mycket av reellt beslutfattande hamnat i den
Samordningsgrupp som leds av Trafikverket. Ingen kritik riktas mot Trafikverket for att man tagit
denna ledande roll eftersom detta, enligt intervjupersoner, varit en férutsattning for att skapa
momentum i processen, men samtidigt noterar kommunala intervjupersoner att Trafikverkets
enheter Planering, Stora projekt respektive Investering inte alltid ar inférstddda med varandras
agendor. Vad vi kan konstatera ar att den sofistikerade modell for styrning som lag i de ursprungliga
styrdokumenten inte forvaltats varken av intervjupersoner i styrgrupp eller pa andra nivaer i
organisationen.

Samtidigt patalar flera intervjupersoner, inklusive representanter fran Trafikverket, att denna
maktfordelning fatt negativa effekter vad galler maojligheterna att realisera Vastsvenska paketets
potential for vardeskapande genom samordning av infrastruktursatsningar och
stadsutvecklingsprojekt.

Detta forstarks av att Goteborgs stad lagt samordningsfunktionen av tunga delprojekt pa
Trafikkontoret och Vastra Gotalandsregionen latit Vasttrafik foretrada sig i de olika
samverkansgrupperna.

Enligt intervjupersonerna har inte en ansvarsférdelning gjorts for kommunikationen av Vastsvenska
paketet.

Citytunneln

Malmo stad, som namnts i kapitel 2, tog en mycket aktiv roll savél i de tidiga skeden av planeringen
for Citytunneln som under hela genomférandeskedet. Ambitionen att projektet vid sidan av
forbattrad tillganglighet ocksa skulle bidra till stadsutveckling var en mycket tydlig ledstjarna for
kommunens engagemang. Projektets inledande skede, da Citytunnelkonsortiet bildades, var enligt de
intervjuade kommunfoéretradarna starkt formativ for den féljande processen. Har tydliggjordes
intressen och uppnaddes konsensus kring ambitioner for den fortsatta utvecklingen av projektet.
Vidare gjordes en ansvarsférdelning for kommunikation mellan Citytunnelkonsortiet, Malmo stad
och Region Skane.

| denna fas lade konsortiet ocksa fast dragningen av sparen genom Malmo. Som namnts i avsnitt 2.2
Overtog Banverket 2002 ansvaret for genomforande av projektet fran konsortiet. Enligt
intervjupersonerna innebar detta dock inga férandringar vad galler den 6msesidigt dverenskomna
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ambitionen att forena en effektiv infrastrukturinvestering med stadsutveckling. En viktig lardom fran
processen ar betydelsen av att dgna den inledande fasen av ett projekt stor omsorg genom att
kartlagga olika parters intressen och att utveckla en gemensam malbild for vad som ska uppnas med
projektet. Vi aterkommer till detta i kapitel 6.

Stockholmsoverenskommelserna

| Stockholm utsag regeringen en férhandlingspersonen, HG Wessberg som — till skillnad fran i
Goteborg och Malmo — var fristdende fran myndighetssfaren. Enligt vara intervjuer var detta for att
kunna bredda férhandlingszonen och vidga nyttobeddémningar i férhallande till traditionella
samhallsekonomiska analyser. Kommunerna som var for sig hade mindre férhandlingskompetens
mottes inledningsvis pa det satt som ovan beskrivits under for-férhandlingen. Vara intervjupersoner
beskrev detta som “mycket lyssnande for att vi skulle ldra kdnna deras /kommunernas, vart tillagg/
utgangspunkter”. | avtalen betonas samverkan och ansvar pa lika villkor. En ansvarsférdelning for
kommunikationsuppgiften gjordes. Arbetet inom styrelsen kdnnetecknades enligt vara
intervjupersoner forst av partsgrupperingar med férméten inom kommunféretradargruppen. Genom
aktivt arbete med tilltro kunde styrelsen sa smaningom férandra sitt arbetssatt till vad flera
intervjupersoner betecknar som fortroendefullt.

En intervjuperson beskriver styrelsearbetet inte som en styrgrupp utan som ett system “genom hela
organisationen, fran att kommunfullmaktige fattar beslut och via en 16slig politisk avrapportering, ner
till de som direkt jobbar med detaljerna.” Nycklar for att fullfolja avtalet 6ver tiden betonades vara
att ordféranden i styrgruppen har stor férhandlingsvana, att ingdende kommuner visar stort
engagemang och att ‘sektorskrig’ mellan berérda kommunférvaltningar forhindras via
kommundirektdrens inre arbete pa "hemmaplan’.

| intervjuer med aktorer pa objektsniva har vi samtidigt kunnat se att den successiva avgransning fran
helhet till del som beskrivits i avsnitt 3.2 dven aterfinns i Stockholmséverenskommelserna. |
samverkansfragor kring genomforandet dominerar saledes aspekter kring projektering,
kostnadsutveckling, teknik mm 6ver fragor kring stadsmiljé. Har sammanfaller fokuseringen pa
tekniska aspekter med organisatoriska aspekter. Sjalva tunnelbaneutbyggnaden hanteras i en sarskild
forvaltningsorganisation inom Stockholmsregionen — en organisation som tillkommit for att effektivt
hantera de tekniskt komplicerade fragorna.

4.3  Gemensamt larande

Att hantera makt handlar inte bara om parternas roller som behandlats i 4.2 utan om hur gemensamt
larande byggs, hur parterna aterfor det som gors gemensamt till egna ansvarsomraden i respektive
organisation, vilket mandat som representanterna for respektive part har. Alla dessa aspekter déljer
sig bakom begreppet samverkan. Ater finns olika erfarenheter att hamta fran de tre fallen.

Vastsvenska paketet

| praktiskt taget alla vara intervjuer patalas som ett problem att regionen och Géteborgs stad inte
klarat att driva de fragor om regional utveckling respektive stadsutveckling som Vastsvenska paketet
mojliggor. | stallet har fokus hamnat pa tekniska lI6sningar och framkomlighet under byggperioden.
Pa fraga om varfér samhallsfragor inte hamnat i fokus lamnas olika forklaringar, kunskapsbrister,
obendgenhet att ta in andras perspektiv och en bristfallig kommunal samordning. Det kan handla om
kopplingar mellan region och kommun men ocksa om férvaltningar i kommunen som representerar
trafik, fastighet, stadsbyggnad och miljo. Intervjupersonerna bekraftar bilden att Goteborgs stad och
Trafikverket varit drivande parter medan de regionala foretradarna “suttit i baksatet’.
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Det ligger i sakens natur att ju mer samstamda region och kommun ar desto battre ar deras
mojligheter att havda och parallellt driva kommunala och regionala utvecklingsintressen.

Vad galler Goteborgs stad gor flera intervjupersoner bedémningen att forvaltningarna snarare an att
samarbeta har konkurrerat. Vidare noteras i intervjuerna att det inom kommunen rader vitt skilda
uppfattningar om roller, rollférdelning och hur samordning ska astadkommas. Flera aktérer papekar
att oklarheten inte underlattats av att kommunen har ett sérskilt bolag, Alvstranden Utveckling AB,
med uppgift att arbeta med stadsutveckling. Samstammigheten om de kommunala
samordningsproblemen var stor, likasa att de vallar problem i form av sega planeringsprocesser och
svarigheter att fora fram kommunala intressen, men dven en bristande legitimitet for
kommunalpolitiken hos géteborgarna.

Vad giller orsakerna till problemen lyfter nagra att efter det tidigare kommunalradet Géran
Johanssons avgang, har det uppstatt oklarheter om hur kommunens styrfunktioner ska utformas.
Andra menar att forsok gjorts att skapa en tydligare organisation — men att det strandat av olika skal.
En vanlig asikt ar att samordningsfunktionen inom stadskansliet bor starkas. En annan maojlighet som
framfors ar att sla samman de tekniska forvaltningarna till en samhallsbyggnadsforvaltning.
Gemensamt for dessa forslag till forstarkt samordning ar intervjupersonernas bedémning att den
nuvarande bristen pa samsyn och samordnat agerande dels hammar Géteborgs mojligheter till
samstamt och trovardigt agerande gentemot andra parter, dels leder till segdragna processer

och dven en bristande tilltro till politikens legitimitet hos géteborgarna.

Citytunneln

| Malmg, liksom i Goteborg, har samordningsfragorna, inom kommunen och mellan kommunen och
regionen, uppmarksammats av intervjupersonerna. Men responsen skiljer sig mellan staderna.
Medan Goteborg fatt brottas med en problematik som i allt vasentligt handlat om negativ paverkan,
inte minst under byggtiden, och av ett splittrat kommunalt agerande, har Malmo lyckats ta till vara
de mojligheter till stadsutveckling som man sag framfér sig. Dessutom har man upplevt ett brett
stdd, inte minst folkligt, for projektet.

Vad galler kommunal samordning har behovet av ett tydligt och entydigt agerande betonats starkt.
Organisationen skiljer sig markant fran den Goteborg. | intervjuerna i Malmo beskrivs den politiska
och tjanstemannamadssiga samordningen som en avgérande framgangsfaktor. Alla utvecklingsfragor
bereddes gemensamt av berérda forvaltningschefer. Arbetet beskrivs av intervjupersonerna som ett
”givande och tagande”. Under arbetet med detta och andra projekt vaxte fram en kultur dar den
utgangspunkten var “vi maste hitta en for alla intressen acceptabel 16sning”. | detta interagerande
vaxte fram vad vi ovan beskrivet som tillit— det blev lattare att hitta |6sningar pa utmaningar om man
hade goda relationer med varandra.

Vikten av samsyn mellan forvaltningarna aterkommer i samtliga Malmaointervjuer. Visst fanns i olika
skeden av processen skiftande uppfattningar om hur projektet skulle drivas, exempelvis i form av
intressemotsattningar, mellan miljo- och fastighetsekonomiska intressen kring strategin for
utvecklingen av Hyllie. Kravet var emellertid att drenden till den politiska nivan skulle presenteras i
form av ett sammanvagt och samstamt forslag till agerande. Intressen [6stes antingen genom
forhandlingar mellan forvaltningarna eller, om det inte lyckades, genom att fragan fordes till den
politiska ledningen for beslut. Ingen konflikt skulle sopas under mattan. Dessutom hade
stadsdirektoren ett tydligt mandat att se till att arenden som fordes till den politiska ledningen var
vdl beredda och samordnade mellan forvaltningarna. Tjanstemannaarbetet féljdes av en politisk
beredning med kommunstyrelsens ordférande och berérda namndordféranden.
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Forvaltningscheferna medverkade i den som foredragande. Det som aterkommande betonas ar att
dessa konflikter 16stes ut innan kommunen gav sig in i samverkan med Banverket och andra parter,
vilket var viktigt for trovardigheten gentemot medborgarna och for slagkraften i férhandlingar med
andra parter i projektet.

For varje projekt/delprojekt utsdgs en projektledare och de berorda forvaltningarna hade rollen att
bista denna med saval ekonomiska resurser som kunskap och medverkan av férvaltningens personal.
Med ledning av den gemensamma beredning som férevarit och politiska beslut forutsattes att
projektet skulle drivas effektivt under genomférandefasen. Men intervjupersoner har ocksa
formedlat att det forkom gnissel: hur ambitiost ska detta vara? vad ska prioriteras? vem ska betala?
hur fort maste det ga? Ifragasattandet |6stes antingen inom ramen for delprojektet eller férdes
uppat i beslutshierarkin. Pa alla nivaer i organisationen skulle ett visst projekts mal och inriktning var
entydigt.

Samtidigt noteras i intervjuerna att integrera infrastruktur och stadsbyggnadsfragor I6pande i
processen kraver sarskild kunskap och kompetens om vilka effekter en viss infrastrukturatgard kan fa
pa rorelsemonster, barridreffekter, stadsliv samt mark- och fastighetspriser etc. Vi aterkommer till
denna fraga i Kapitel 6.

Stockholmsoverenskommelserna

De bada férhandlingsprocesserna 2014 och 2017 som rérde Stockholmsregionen férandrade
utvecklingsstrategierna i flera av de berérda kommunerna. Tidigare intervjuer i anslutning till
Sverigeférhandlingen ger illustrativa exempel. Nagra kommuner som i och for sig sag utbyggd
infrastruktur som positivt men inte ville medverka med motsvarande bostadsbyggande foll tidigt bort
i forhandlingarna, det galler exempelvis Liding6 stad. Andra kommuner, som Nacka och Jarfalla,
efterstravade en utbyggd tunnelbana, dndrade stadsbyggnadsstrategi. Nacka kommun dndrade
strategi under férhandlingsprocessen fran ‘Cederschiéld till Wessberg’ (se avsnitt 2.2). Den
dominerande synen sedan lang tid var “skargardskommun” med en bebyggelse dominerad av
industrier och smahus och med stora gronomrade. Den dndrades under processen till “Nacka stad
vaxer fram pa Siklabn” — en sammanhangande stadsbebyggelse med tat flerbostadshusbebyggelse
och kontorsverksamheter kring tunnelbanestationerna. Utvecklingen fick sitt uttryck i dversiktsplan
2012. Det galler ocksa Jarfalla kommun som pa samma satt utvecklade Barkarbystaden. Dessa
forandrade strategier hade stod i regionplanen, vilket underlattade samverkan mellan regionen och
kommunerna.

Den tydliga kopplingen bostader/statligt stod till infrastruktur ledde saledes till kraftfullt forandrade
malbilder for kommunernas utveckling, vilket krdvde motsvarande forankringsprocesser med politik
och medborgare.

4.4  Vardeskapande

Med st6d i fallstudierna kan vi konstatera att vardeskapande inte uppstar med sjalvklarhet. For att
vardeskapande ska mojliggoras forutsatts att forhandlingen ar systematiserad och integrativ, se
avsnitt 3.4. De tre stdderna har i varierande omfattning formatt realisera den vardeskapande
potential som infrastrukturen ger upphouv till. | flera intervjuer i Goteborg férmedlas detta.
Hisingsbron anvands som ett exempel. Snittet alvforbindelse/E45 blev planerat sa att ett stort
antal korfalt (motorvag, pa- och avfarter, och lokalkorfalt) ska passeras for att komma fran
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stadskarnan till dlven — en betydande barridreffekt som férsvarar att knyta den centrala staden till
nya malpunkter vid dlvstranden. Enligt flera intervjupersoner har denna infrastrukturlésning
kommit sa langt att processen nu &r irreversibel. | tidigare skeden hade exempelvis 6éverdackningar
varit alternativ och bostdader och andra verksamheter. De erfarenheter som redovisas fran andra
delprojekt i Vastsvenska paketet redovisar en snarlik kritik. Intervjupersoner havdar att
planeringen for de nya stationerna vid Haga och Korsvégen varit fokuserade pa tekniska I6sningar
och problem under byggtiden, samtidigt som fragor om langsiktigt vardeskapande hamnat i
skymundan.

Andra bedémningar visar att de nya stationerna dppnar stora utvecklingspotentialer. | Malmé har
denna integration fungerat battre. Redan i tidiga skeden av processen gjordes kommunala analyser
av mojligheter till stadsutveckling i anslutning till de tre stationslagena, Malmé C, Triangeln och
Hyllie. Det faktum att kommunen redan i initiala skeden identifierat mojliga stadsutvecklingsprojekt
var naturligtvis inte liktydigt med att alla dessa kunde realiseras. Av kostnadsmassiga eller tekniska
skal fanns 6nskemal som inte var genomforbara. Men det faktum att forslag om
stadsutvecklingsprojekt identifierades tidigt innebar att infrastrukturlésningar kunde anpassas utan
avsevarda tekniska problem eller merkostnader.

Mojligheten till vardeskapande behdéver inte stanna vid det aktuella projektets granser och relationen
mellan Trafikverket och kommunen. Malmo uppvisar flera exempel pa detta. | kommunens
overvaganden om station Triangeln konstaterades att den forbattrade tillgangligheten skapade
forutsattningar for stadsfornyelse omkring stationen. Tidigt sags utveckling av handel utefter straket
Sédergatan — Sodra Forstadsgatan som en majlighet for att ocksa Triangeln skulle utvecklas. Detta i
sin tur medférde bl.a. krav pa underjordisk parkering, h6jd kvalitet av allman platsmark (torget) och
fastighetsutveckling runt stationstorget, omdragning av busslinjer mm. Malet att utveckla
Triangelnomradet forutsatte saledes ett stort antal atgarder som behévde identifieras i processens
tidiga skeden och som darefter forutsatte samordning mellan ett flertal forvaltningar.

Forhandlingen om utveckling av Triangelnomradet kom ocksa att inkludera civilsamhallets aktorer.
Ett ndra samarbete med kyrkan (St Johanneskyrka ligger i direkt anslutning till Station Triangeln) var
nodvandigt. Samarbetet kom ocksa att avse byggaktorer, fastighetsdgare och entreprendrer inom
service och handel. | efterhand gor intervjupersonerna samstamt bedémningen att man ar néjda
med den utveckling som skett. En motsvarande historieskrivning kan goras for utvecklingen runt
station Hyllie.

Stadsutvecklingsprocessen kom saledes att i sin tur paverka den ndarmare utformningen av
infrastrukturen, vilket inte skulle ha skett om dvervaganden om inte 6nskvard stadsutveckling funnits
fran start vilket foranlett fragan “hur kan det aktuella infrastrukturprojektet bidra till att dessa
samhallsnyttor kan realiseras?”

Fran Stockholmsoverenskommelserna dar stadsutveckling varit ett villkor for statens investeringar
kan vi se exempel pa att integrationen kan ha gatt vl langt. Vid Barkarby station har T-
baneuppgangen helt integrerats i en byggnad som har flera dgare. Eftersom T-baneutbyggnaden
forsenats har nagra investerare blivit tveksamma till att bygga sin integrerade del redan nu eftersom
den beraknade intakten ar beroende av att T-banan kommer pa plats. Det uppstar en ‘'moment22-
situation’ dar T-banans fardigstallande ar beroende av stationsbyggnaden som i sin tur ar beroende
att banan ar framdragen till en viss tidpunkt.
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4.5  Kommunikationsarbetet

Kommunikationsarbetet skiljer sig kraftigt at mellan Vastsvenska paketet, Citytunneln och
Stockholmséverenskommelserna. Skillnaderna aterfinns genomgaende, i strategier, organisering,
ansvarsfordelning liksom vad projekten valt att beratta.

Forst ska sdgas att det i Vastsvenska paketet har gjorts stora satsningar pa att utveckla
informationsinsatser av olika art. Med start 2010 arbetade en partssammansatt grupp, i
organisationen bendmnda kommunikatorer, med information. Gruppens uppgift var att framstalla
material avsedd for invanarna. Det operativa arbetet utfordes framst av konsultbolag inom event och
reklam som upphandlats av Goteborgs stad. Konsultbolagen utvecklade ljustavlor, sa kallade tv-
spottar, film- och tidningsproduktion och skapade miljéer for konferenser. Konsultbolagens idéer och
framstadllda material godkdandes av den samverkande kommunikationsgruppen innan den
effektuerades eller publicerades. En stravan var, enligt en intervjuperson, "att konkretisera de mal
parterna enats om sa gott vi kunde. Vi férsokte kld begreppet regionforstoring i nagot konkret genom
att exempelvis visa hur Vastsvenska paketet skulle paverka personer som akte tag fran olika orter.”
En kortare period arbetade ocksa nagra medarbetare med uppdraget att paverka invanarnas attityd
till Vastsvenska paketet. Enligt en intervjuperson resulterade det uppdraget i enhemsida.

Den partsgemensamma kommunikationsgruppen deltog pa styrgruppens och ledningsgruppens
moten dar de rapporterade om det arbete som gjordes: ”"Styrgruppen och ledningsgruppen blev
mottagare av information om vart arbete. Kommunikationsfragan blev inte styrande fér andra fragor
utan behandlades for sig.”

2015 inrattas en ny ‘operativ kommunikationsgrupp’ for att évervinna hinder och brister som
identifierats. Bristerna sammanfattas av tva medarbetare i kommunikationsgruppen i sju punkter:

. Lagt invanarfortroende for politiker och myndigheter

. Internkommunikationen hos avtalsparterna fungerar daligt

. Det finns ingen enad rost for paketet

. Vastlanken och tringselskatten éverskuggar alla andra fragor

. Helhetsbilden saknas

. Visionsbilden saknas

. Stor osdkerhet hos tjansteman och kommunikatorer nar det gdller mandatet att kommunicera:
vem ager fragan?

N o ok N R

Den nya, operativa kommunikationsgruppen, skulle utéver samordning arbeta med webb och sociala
medier, press och medier, invanardialog och events. Gruppen bemannades med en person med
eventbakgrund, en andra person med inriktning pa digitala medier och en tredje med bakgrund i
press, radio och tv.

| teoriavsnittet anges att med ett dialogiskt kommunikationssynsatt ska samtliga ledande personer,
likval som institutionella subjekt, var och en ha ett kommunikationsansvar. En organisation med ett
informationssynsatt delegerar istdllet uppdraget till individ eller avdelning inom organisationen. Dar
framgar ocksa att det i organisationen med kommunikationssynsatt mycket val kan finnas en
stodfunktion for kommunikation, men att stodfunktionen da férser ledande personer med underlag
for sin kommunikation. Den 6vertar inte uppgiften att kommunicera.

Om och nér reaktioner och fragor dyker upp behover nadgon kunna respondera, vilket inte ar mojligt
for en avdelning som inte har annat mandat i sakfragan an att informera om den. Enligt vara
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intervjuperson var det inte kommunikationsgruppens uppdrag att skicka signaler till styrgrupp eller
Ledningsgrupp om reaktioner de noterade. Nar det kom ett missnoje 6ver att biltullarnas placering
skulle komma att drabba Backabor sarskilt hart var det inte kommunikationsgruppens uppgift att
bara fragan vidare in i organisationen eller att forse parterna med underlag for dialog och annan
kommunikation: “Om det behdévde forhandlas var det en fraga for styrgruppen som vi hade som
uppdragsgivare.” Vid detta tillfalle responderade saval styrgrupp som Goteborgs stad. Ett
dialogprojekt genomfordes dar Backabor bjods in att delta i hantering av problemet och framtagning
av alternativa I6sningar i omradet. Férdandring av tullarnas placering kravde riksdagsbeslut och
kontakt togs tidigt med infrastrukturdepartementet for att férbereda snabb hantering i riksdagen.

Genom den beskrivning som ges av kommunikationsgruppens roll kan vi konstatera att det arbete
som bedrivits av denna inom ramen for Vastsvenska paketet har varit av informationskaraktar.
Kommunikationsgruppen har snarare hanterat fragor som utgjort informationsutmaningar an sadana
som utgjort kommunikationsutmaningar. Av intervjupersonernas beskrivningar framgar, vidare, att
de insatser som gjordes i Backa, dar ledande personer utvecklat och arbetat efter en strategi for att
mota Backabornas missndje, snarast utgjorde ett undantag. Utover denna till synes isolerade
handelse beskrivs uppgiften att kommunicera som kommunikationsgruppens.

| Vdstra Gétalandsregionen hade Vastsvenska paketet infor beslutet om medfinansiering beretts och
hanterats av Regionutvecklingsnamnden. Enligt en intervjuperson hade regionstyrelse och
regionfullmaktige inte fordjupat sig i fragan: ”l regionstyrelsen pratade vi om hur regionen skulle se
ut. Och om utvecklingsprogrammet och visionen ‘Det goda livet’. Men infrastrukturen pratade vi inte
om — det fanns ingen opinion emot. Alla férhandlingar med kommunerna skottes av
Regionutvecklingsndamnden. Sa det var fardigférhandlat nar det kom till regionstyrelsen.”

Det ar vart att notera att Vastra Gotalandsregionen skiljer sig fran Géteborgs stad i ett kulturellt
perspektiv. Bada leds av politiker valda i allmanna val, men Vastra Gotalandsregionen &r till sin
karaktar snarare en politisk och administrativ konstruktion an en kulturellt samlande enhet. Det finns
goteborgare men inga ‘vastgotalanningar’. Invanarna i Vastra Gotaland har forvantningar pa att
sjukvard och kollektivtrafik fungerar, men forhaller sig inte till tjdnsteman och politiker i Vastra
Gotalandsregionen som goteborgare gor till tjansteman och politiker i Goteborgs stad.

Vistra Gotalandsregionen bildades 1999 som en sammanslagning av Alvsborgs lin, Géteborgs och
Bohus ldan samt Skaraborgs 1an utom kommunerna Mullsjé och Habo. Dér finns 49 kommuner. Det
geografiska omradet stracker sig fran bohuslanska kusten och gransar mot Norge i vaster, Varmlands,
Orebro och Ostergétlands ldn i norr, J6nkdpings och Hallands 14n i séder. Det finns ingen historisk
kulturellt upplevd samhorighet pa det sdtt som det exempelvis finns i Skane. Utdver SVT’s Vastnytt
finns ingen media med utgivnings- eller sindningsomrade foér Vastra Gotaland. P4 har fortsatt kanaler
i Sjuharad, Alvsborg och Goteborg.

Aven om flera enskilda regionpolitiker engagerat uttalade sig om Vastsvenska paketet hade en
kommunikationsstrategi fran Vastra Gotalandsregionen behdvt baseras pa och férankras i
kommunerna for att tranga igenom. Sa skedde inte.

Goéteborgsregionen beskrivs av flera intervjupersoner som mindre deltagande i arbetet: En
intervjuperson: "Goteborgsregionen har blivit marginaliserad eftersom den inte ar finansiell part.”
Ocksa Goteborgs stads position och kraftiga inflytande i Goteborgsregionen uppges ha paverkat
Goteborgsregionens handlingsutrymme. Vidare beskrivs foretradare for Region Halland som mindre
aktiva i arbetet.
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4.5.2 Enjamforelse med Citytunneln och Stockholmsdverenskommelserna

Vid en forsta anblick kan kommunikationsinsatserna fér Vastsvenska paketet och Citytunneln te sig
likartade. Det informationsmaterial som producerats och valet av kommunikationskanaler har varit
likartade; annonser i tidningar, nyhetsbrev och filmer. Det bor noteras att sociala medier vid
Citytunnelns tillkomst dannu inte utvecklats — da var fortfarande tidningarnas insandarspalter det som
utgjorde ett 6ppet samtal i medier.

Det finns dock en skillnad i informationens innehall. Medan Citytunneln kopplas till en stad i vdxande,
har Vastsvenska paketet framst omtalats som ett infrastrukturprojekt. Startsidan for Vastsvenska
paketets webbplats, fran april 2020, illustrerar paketets fokus:

Véstsvenska paketet Paketet Karta Viéstsverige véxer Info Kalender Nyhetsarkiv English Q

Alla Stora projekt Vagar Kollektivtrafik Cykel Om kartan Se lista

QY EH @

i)

@
@

Markor visar ungefarliga geografiska platser.

Figur 14, vastsvenskapaketet.se visar en karta med infrastrukturprojekten

| Malmo har kommunikation utgjort ett av Citytunnelprojektets tre ben allt sedan start. En
informationschef rekryteras till konsortiet 1999. Ledningen slog tidigt fast att projektets tre ben
skulle utgoras av teknik, miljé och kommunikation. Ett citat: “Nar projektets teknikchef och andra
forelaste eller pratade om projektet, kom det alltid upp; ‘Det héar ar vart uppdrag; teknik, miljé och
kommunikation’. Om alla sdger det till personal, entreprendrer och omgivning far det en valdigt stor
betydelse internt. Det gav alla kommunikatorer kraft i méten. Vi kunde saga ‘vi kan inte géra det den
har veckan for vi maste kommunicera forst’. Da blev responsen; Okej, da far vi flytta det en vecka’.
Det var tusentals sddana beslut dar kommunikationen paverkade utfallet. Dar alla uppfattade det
som sjalvklart. Vi hade en samsyn fran forsta borjan — vi maste fa malmoborna med oss i det har.”

Citytunnelkonsortiet bildades 1998 och riksdagsbeslutet fattades 1999, och fram till invigningen och
projektets avveckling, 2010, hade projektet arbetat med en planerad kommunikation baserad pa
intressentanalys, kommunikationsplan och med ett tydligt angivet och gemensamt
kommunikationsmal. Malet sattes till att fa malmoborna att acceptera projektet; ett mal som var
vagledande for kommunikationens innehall. En intervjuperson understryker dess betydelse: “Det
kommunikationsmal vi satte har en hog grad av demokratisk betydelse, for dven den som ar
motstandare till ndgot kan acceptera det om den far veta varfor det ska genomforas och hur det
kommer att paverka. Det har handlade om framtiden for Malmo och regionen. Att vi hade ett
kommunikationsmal var viktigt for att fa en samhallsmobilisering.”

Citytunneln betraktas av intervjupersoner som en kommunikativ framgang, nagot som vid starten var
langt ifran sjalvklart. 1997, aret innan konsortiet bildas, hade tunnelbygget genom Hallandsas
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stoppats efter omfattande lackage av akrylamid. Under flera ar foljde mer eller mindre dagliga
nyhetsinslag om effekter pa grodor, djur och manniskor. Tunnelbygget genom Hallandsasen
aterupptas inte forrdan 2003, tva ar innan spaden satts i marken fér Citytunneln. Allmanhetens tilltro
till saval den statliga bestallarorganisationen, Banverket, som till entreprenéren, var vid denna tid
mycket lagt. Att bygga tunnlar hade visat sig medféra oerhérda risker. Ett citat fran en
intervjuperson: ”Vi hade en ledning som forstod vikten av kommunikation och det som hanti
Hallandsasen gjorde uppgiften uppenbar for manga.”

Citytunnel utgjordes av en fristaende projektorganisation med tydligt eget mandat och uppdrag,
baserat pa civilrattsliga avtal med Malmo stad och Banverket, sedermera Trafikverket. Manga
kommunikationsinsatser genomférdes tillsammans med Malmo stad, samtidigt som den fristaende
organisationen gav projektledningen kontroll 6ver kommunikationen. Pa sa satt kunde eventuell
rivalitet och konflikter undvikas: ”Jag uppfattade Banverket som ratt raddhagset. Det fanns nog en
uppfattning om att det inte ligger i verkets kompetens att arbeta med kommunikation pa det satt vi
gjorde. Med vart uppdrag kunde vi séga till Banverket och ocksa Malmo stad att det ar vi som har
uppdraget. Vi kommunicerar. Ansvarsfordelningen blev tydlig. Det var en framgangsfaktor.”

Stockholmséverenskommelserna skiljer sig fran bade Vastsvenska paketet och Citytunneln genom att
den inte kommunicerades med ett samlat namn, dvs ordet 'Stockholmséverenskommelsen’ har inte
anvants genomgdende i kommunikationen om delprojekten och har darfor inte utvecklats till ett
samlande varumarke. Istdllet har de kommunala parterna kommunicerat syfte och nytta for
respektive kommun. Nyheten ”Alvsjé fér ny stadsdel — och tunnelbana”®*i DN &r ett exempel. Ett
annat ar artikeln fran Svenska Dagbladet ”Hdr ligger Stockholms nya tunnelbanestation”®® dar

kommunalradet i Solna berattar om planerna med ny tunnelbanelinje och bostdder som ska byggas.

Attitydundersdkningar som genomforts av Stockholms lans landsting visar att kinnedomen om
planerna ar hog. Men ’Stockholmsdverenskommelsen’, i meningen de politiska besluten och den
administrativa overbyggnaden, ar med stor sannolikhet mindre kiand. Antagandet styrks av en
sokning pa google. En sdkning pa 'Stockholmsdverenskommelsen’ ger 8 100 traffar. En sékning pa
“tunnelbaneutbyggnad’ ger fler traffar; 11 900. Det kan jamfdras med en sékning pa ’Citytunneln plus
Malmo’ som ger 63 800 traffar eller 'Vastsvenska paketet’ som ger 104 000 traffar. Den mer

omdebatterade Vdstlinken® ger 208 000 traffar.

Att bendmningen 'Stockholmséverenskommelsen’ inte etablerats pa samma sétt som Citytunneln
eller Vastsvenska paketet ar en konsekvens av den ansvarsférdelning som tidigt gjordes i
Stockholmsdverenskommelserna. Varje part kommunicerar sina nyttor. En intervjuperson beskriver
det sa har: ”Vi hade en 6verenskommelse i styrgruppen att kansliet och styrgruppens ordférande
svarar for fragor om tidplan och ekonomi. Var och en svarar for de fragor som man sjalv ar
huvudman for. Projektkansliet har inga resurser till kommunikation.”

4.5.3 Tid och forankring

Ur ett kommunikationsperspektiv har Vastsvenska paketet, och sarskilt Vastlanken, lidit av att lang
tid forlupit mellan formellt samrad och debatt. Samrad om jarnvagsutredning dgde rum 2001 samt
2005 med utstéallningar 2002 och 2006. Den infekterade debatt som foljde pa beslutet om
trangselskatt startade forst 2010 f6r att na sin kulmen i samband med folkomrostningen 2014. Da

84 DN 17 februari 2014
85 svenska Dagbladet 6 mars 2017
86| detta avsnitt om kommunikation &terfinns darfor manga referenser till Vastlanken.



50

hade Banverket redan fattat beslut om Vastlankens strackning. Det gjordes efter avslutat samrad,
2007.

En av intervjupersonerna beskriver ett engagerat team vid Banverket som férberedde och
genomférde samraden: ”Vi bokade en stor samlingssal i centrala Goteborg, men vid den tiden hade
inte projektet natt andra an de narmast berdrda. Nar vi kom dit satt det tio, femton personer
utspridda i lokalen. Det var folk som jobbade pa SJ och sa. Det var forst efter att
medfinansieringsbeslutet var fattat som vi verkligen visste att paketet skulle bli av. Da lyftes fragan
om vi skulle genomféra samrad upp pa nytt, men det fanns inte nagot intresse for det.
Jarnvagsutredningen var ju redan klubbad. Och det blev brattom att ta fram underlag for att komma
med i den nationella planen for transportsystemet 2010 - 2021. Om Vastsvenska paketet inte kom
med skulle bygget inte bli av. Men det gjorde att kommunikationen haltade.”

Ocksa en regionpolitiker beskriver den langa tidsutdrakten som problematisk: “Det har gett ett
demokratiskt dilemma att alla samrad skedde sa tidigt, medan debatten kom 2014. Det ar inte
samma manniskor som deltar i diskussionen.”

En politisk férankring var genomford i Vastra Gotalandsregionens, Goteborgsregionens, Region
Hallands och Goteborgs stads beslutande organ — men kommunikation med invanarna
genomfoérdes inte pa ett tydligt och planerat satt.

N&r samtliga parter fattat beslut om medfinansiering®” gér arbetet med Vistsvenska paketet in i en
ny fas. Fram till denna tidpunkt har ett antal arbetsgrupper arbetat med planering, koordinering och
avtalsfragor. 2010 sjosatts en partssammansatt genomforandeorganisation under ledning av
Trafikverket. Istallet for ett férankrings- och kommunikationsarbete sker nu ett informationsarbete.

Stockholmséverenskommelsernas projekt beskrivs i medier 6verlag i positiva ordalag, vilket bekraftas
i arliga attitydundersokningar bland boende i narheten av de nya tunnelbanestrackningarna. De ar
genomférda av Stockholms lans landsting® och visar hég kdnnedom och stort gillande. Fragan om
"din personliga installning till utbyggnaden av tunnelbanan’ mellan 1 och 5 ger ett medeltal pa 4,3.
Antalet tydligt negativa (1-2) ar lagt och har 6ver tid sjunkit, fran 7 procent 2017 till 5 procent 2019.

Enligt en intervjuperson har den langa forberedelsetiden varit fraimsta framgangsfaktorn. Da
overenskommelsen slots 2013 var den forankrad hos parterna: “Innan éverenskommelsen slots
gjorde vi massor av kommunbesdk. Med den starten hade vi en férankring som var mycket bra.”
Intervjupersonen beskriver métena med politiker och tjansteman i de deltagande kommunerna som
konstruktiva och inriktade pa lokal nytta. Forankring av det slaget utgér kommunikation. Manga blir
delaktiga och berattelser utvecklas baserade pa gemensam kunskap.

4.5.4 Ettfordndrat medielandskap

| Goteborg fattades beslutet om medfinansiering vid en tid da traditionella medier sokte nya végar
att nd ldsare med sina respektive webbupplagor och att etablera en betalningsvilja p& nitet.®°
Annonskdpare hade borjat styra mot sociala medier samtidigt som ldsarna tenderade att 6verge

87 | Goteborg fattas beslut 27 januari 2010, i Goteborgsregionens kommunalférbund 4 november 2009, i Véastra
Gotalandsregionen 20 oktober 2009, i Region Halland 9 november 2009 och i Sveriges riksdag 16 juni 2010.

88 SLL, Forvaltningen for utbyggd tunnelbana, (2015, 2016, 2017, 2018, 2019) Utbyggnad av tunnelbanan 89 Lennart
Weibull, Ingela Wadbring och Jonas Ohlsson ger en beskrivning av utvecklingen i Det svenska medielandskapet: traditionella
och sociala medier i samspel och konkurrens, 2018, Liber
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papperstidningarna. For tidningarna var utmaningarna flera, att gora intressanta produkter pa natet,
att utveckla nya och digitala vanor bland ldsarna och att utveckla en dartill hérande affarsmodell for
den digitala utgdvan.®® Det var en tid av osdkerhet och sékande — ndgot vi bedémer kan ha paverkat

journalistiken kring Vastlanken.

En intervjuperson beskriver en upplevelse av att de bada goteborgstidningarna, Géteborgs-Posten
(G-P) och Goteborgs-Tidningen Expressen (GT) istallet for en journalistisk bevakning drevs av att
skapa klick pa webbplatserna: “G-P hade dramatiska rubriker och artiklar som skapade konflikt,
radsla och oro. Men GT var varre, med lopsedlar som 'Goteborgarnas hat mot Vastlanken.””

GT kom att bedriva ett upprop for folkomréstning och kampanj mot trangselskatten. Med den kunde
tidningen utveckla en féljetong — nagot att skriva om varje dag — och en som kunde engagera ldasarna
till egna aktiviteter. Varje dag publicerades en namninsamlingsblankett att riva ur papperstidningen
eller skriva ut fran webbplatsen for att sjdlv samla namn.

JAG VILL ATT MEDBORGARNA | GﬁTEBDRI;_S KOMMUN VID G ~
KOMMUNALVALET 2014 SKA FA FOLKOMROSTA | FRAGAN: t@
"Ska trangselskatten i Goteborgs kommun fa fortsatta efter valet 2014?”

Personnr (10 siffror) Adress Postnr._Postort Datum

Figur 15, Namninsamlingsblankett fran GTs webbplats 2014

Nar chefredaktoren som lett kampanjen, Frida Boisen, lamnar tjansten tar tidningen farval med
beskrivningen: “Hon gav goteborgarna en folkomrdstning, blev internationellt prisbelénad for Best
use of social media och gjorde GT till Vastsveriges storsta nyhetssajt.” Att chefredaktéren anmalt
tidningen till en internationell tévling om sociala medier visar ambitionen.

Sjalv konstaterar Boisen att ”.. Vastlanken (blir) ett annat projekt som jag ser med en hel del oro pa.
Det ar ingen bra tagtunnelslosning. Man hade kunnat géra sa mycket smartare infrastrukturldsningar
for alla de miljarderna. Jag hoppas att budgeten haller. Annars kan konsekvenserna for Goteborgs
framtid bli katastrofala.”®!

Det gar inte att underskatta betydelsen av att de tva géteborgstidningarna i redaktionella artiklar
tagit sa tydlig stallning mot trangselskatt och Vastlanken. Inte heller att en av dem dessutom utgjort
primar kampanjorganisation som pa daglig basis drev fragan om folkomrdstning. Trangselskatten,
och Vastlanken, kom att bli ett samtalsamne 6ver snart sagt varje kaffekopp. En av de intervjuade:
”Det har splittrat familjer i den har stan. Det gar inte att prata ndr man traffar slakten pa jul.
Debatten har varit polariserad och infekterad.”

Det bristande kommunikationsarbetet bidrog till en situation dar andra fatt fritt spelrum att diktera
villkor, perspektiv och agenda an de som slutit 6verenskommelsen eller ska férvalta den. Om en
berattelse baserad pa vid tiden identifierade samhalleliga strukturférandringar och de behov de
beddémdes medfdra av att utveckla funktionella urbana regioner for fortsatt konkurrenskraft, tillvaxt

90 En utveckling som tog relativt 1ang tid. Férst i november 2017 laser Géteborgs-Posten sina artiklar bakom en
betalvagg. Fram till dess var tidningens journalistik gratis pa webben.
91 GT 1 maj 2015.
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och valfard varit etablerad och spridd skulle laget med stor sannolikhet varit annorlunda. En tidigt
formulerad proaktiv berattelse skulle eventuellt ha gjort att ett starkt motstand alls inte etablerats.
Utan en proaktiv berattelse aterstod att reaktivt besvara de fragor som stéllts av andra.

Sociala medier var dnnu inte utvecklade da Citytunneln planerades och byggdes. Och som vi tidigare
sett ar inte Stockholmséverenskommelserna en benamning som anvands frekvent, dessa projekt ar
istdllet omtalade av politiker och tjansteman i de kommuner dit tunnelbana ska dras. Det kan vara
orsaken till att férekomsten av begrepp som Stockholmséverenskommelsen m fl pa de vanligaste
sociala medieplattformarna sammantaget inte ar fler an nagon handfull. Det kan ocksa vara en
bidragande orsak till att den nyhet som kom i november 2019 om att projekten kommer att bli nio
miljarder dyrare dn berdknat stannar det vid just en nyhet. Pa twitter finns nagra enstaka
kommentarer fran Stockholms oppositionspolitiker med innebdérden att majoriteten misskoter
ekonomin. Det &r allt. Pa facebook férekommer bendmningen ‘Stockholmséverenskommelsen’ i
nagot enstaka inlagg. Likasa pa instagram.

4.5.5 Opinionen mot Vastldnken

Opinionen mot Vastlanken hade flera uttryck. Géteborgs-Posten publicerar 828 debattartiklar fran
det att den forsta publicerades, 14 januari 2005, och fram till 6 april 2020. De allra flesta infors efter
2010 och ar starkt kritiska. Det ar en mycket stor mangd. Om artiklarna varit jamt utspridda 6ver de
femton aret hade det betytt att det férekommit mer dn en i veckan.

Flera demonstrationer har genomforts, nagra har samlat runt tiotusen demonstranter, men ocksa
mindre demonstrationer med mellan 1 och 20 deltagare har genomfoérts regelbundet vid stadshuset
pa Gustav Adolfs torg.

Flera facebookgrupper har bildats, bland annat Stoppa Vastlanken nu och Griniga gubbar.
Foreningar har bildats med ambition att stoppa den planerade Vastldanken eller utvidgat sitt uppdrag
aven till detta. Bland dem Skona Goteborg, Tradplan, Stoppa Vastlanken Nu, Féreningen Nej till
Vastlanken, Gotiska forbundet, Gardagruppen, Vastsvenska Folkinitiativet, Féreningen Goteborgs
Milj6- och Kulturarv och Griniga gubbar & gummor.

Flera juridiska 6verklaganden har drivits. Féreningen Tradplan med flera 6verklagade Trafikverkets
beslut att faststalla jarnvagsplan for Vastlanken genom samtliga instanser till Hogsta
forvaltningsdomstolen. Domen, att jarnvagsplanen galler, foll den 9 oktober 2018.

Vi har tidigare namnt att stora infrastrukturprojekt har en sa hog grad av komplexitet att de kallas
hyperkomplexa (avsnitt 3.2). Detta skapar manga ytor och perspektiv, som alla kan angripas av en
opinion. S3 har ocksa skett i Goteborg dar opinionen mot Vastlanken métt motstand ur de
disciplindra perspektiv som ndmns ovan. Som exempel har havdats att Vastlanken kommer att bli
dyrare an berdknat, att man inte kan bygga i géteborgsleran, att Haga-stationen inte behdvs, att
strackningen ar fel och kommer att leda till sprangskador, att trad offras, att klimatkalkylen ar
felaktigt berdknad, att stadens kulturarv férstérs och att politikerna inte lyssnar pa goéteborgarna.

456 Berattelsen

En central uppgift for projektorganisationen infor ett stort projekt ar att formulera en berattelse om
vad férandringen betyder for kommunen och dess invanare. Berattelsen skulle i detta fall behdva
beskriva en riktning. Varifran och varthan? Vilka skal och évervdganden ligger bakom de beslut som
ror de manga invanarna och alla andra som relaterar till staden, regionen, landet?
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En stor infrastruktursatsning, kan inte forstas om det som ber&ttas om den inskranker sig till att
handla om den planerade infrastrukturen. Det behover finnas skal bortom infrastrukturen. Da ett
projekt har flera parter har dartill varje part sitt skal, sina syften att delta, och darfor var sitt unikt
perspektiv att tillfora metaberattelsen. Men bara om den formuleras. Sa lange den
sammanhangande berattelsen uteblir, uteblir ocksa forstaelsen for projektet, inte bara for en
allménhet utan ocksa for de manga som ska forklara eller forsvara det.

Vi har tidigare berort (avsnitt 3.5.3) att kommunikationsinsatser syftar till att hantera saval intern
som extern osdkerhet och géra det som planeras begripligt, forutsagbart, forstaeligt och legitimt.
Utan en forstaelse, dvs ett svar pa fragan varfor, minskar méjligheten att uppna legitimitet.

| Goteborg och Goteborgsregionen uteblev berattelsen. Istédllet kom samtalen att utga fran de
perspektiv den tilltagande opinionen mot projektet kom att stdlla och darfor att begransas till
infrastrukturprojektet i sig och dess delar; om tunneldragningen var den ratta, om traden som skulle
offras. Som kommunikationsgruppen konkluderade (se sid 47): Helhetsbilden saknas. Det finns ingen
visionsbild. Resultatet blev att projektet inte vann legitimitet.

Enskilda politiker, framfor allt de som forhandlat fram uppgoérelsen om Vastsvenska paketet, samt
nagon som darefter i sitt uppdrag hade ansvar for 6verenskommelsen, talade proaktivt om paketet.
Dock formulerades aldrig en sammanhangande berattelse.

En intervjuperson beskriver varfor det inte utvecklats en 6vergripande berattelse i Géteborg: “De
(som férhandlat fram medfinansieringslésningen) sag det som en stor framgang att kunna komma
hem med de manga miljarderna. Att nagon kunde vara negativ var det ingen som 6ver huvud taget
tankte. Det enda man behdvde gora var att informera om vad som faktiskt skulle handa. Man
behdvde inte beratta varfor. Som jag minns det var det valdigt mycket informationspunkter i
fullmaktige osv, men allting var fokuserat pa att detta kommer att hdnda. Inget om hur vi motiverar
detta, varfor det ar viktigt. Det forutsattes vara sjalvklart.”

Da en opinion val utvecklats blir det den som formulerar berattelserna. Utan egen berattelse tvingas
man mota de berattelser som finns, ga i férsvar, avliva myter. Den berattelsen om Goteborg som de
som beslutade om och star bakom Vastsvenska paketet ser framfor sig, liksom den om Storgdteborg
och Vastra Gotalandsregionen, vintar dnnu pa att skrivas.

| Malmé har en metaberattelse om evolution varit ledande. Berattelsen har innefattat bade en
historie- och framtidsbild av Malmo och Skaneregionen och pa sa satt fangat bilden av en stad och
region i rorelse. Ur en artikel i Helsingborgs Dagblad 27 september 2009: ”I bérjan av 1990-talet var
Malmo en nergangen stad. Bron, Vastra hamnen, Turning Torso, hogskolesatsningen, Malmo Arena
och nu Citytunneln ar alla delar i den ansiktslyftning som staden genomgatt.”

| Stockholm har berattelserna blivit flera och lokala. Metaberattelsen handlar om en
Stockholmsregion som vaxer med fler tunnelbanelinjer och nya bostader.

4.5.7 Kommunikationsuppgiften i organisationsstrukturen

Med kommunikationsgruppen aterfanns informations- men inte kommunikationsuppgiften i den
organisationsstruktur som lades fast for det Vastsvenska paketet. Varken styrgrupp, ledningsgrupp
eller samordningsgrupp har givits uppdraget eller gjort det till sitt.

Da man i styrgrupperna for Stockholmsdéverenskommelsen och Citytunneln beslutat om
ansvarsfordelning fér kommunikation foreligger inte beslut om sadan ansvarsférdelning for
Vastsvenska paketet. Istallet uppfattar flera intervjupersoner att det finns en slags naturlig
ansvarsfordelning dar projektets olika perspektiv och syften ska kommuniceras av berord part.
Exempelvis framfors att fragan om hur paketet bidrar till stadsutveckling i Goteborg borde
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kommuniceras av Goteborgs stad medan Vastra Gotalandsregionen borde kommunicera att
projektet syftar till en storre arbetsmarknadsregion. Nagra papekar att det nationella perspektivet
helt uteblivit.

Ovan (avsnitt 4.1 och 4.2) pekar vi pa att Trafikverkets ledande roll i paketets centrala grupperingar
inneburit en negativ effekt vad galler méjligheterna att realisera potential till vardeskapande genom
samordning av infrastruktursatsningar och stadsutvecklingsprojekt. Samma forhallande har sannolikt
ocksa bidragit till att kommunikation inte prioriterats i projektorganisationen. Flera av de
intervjuade, ocksa representanter fran Trafikverket, patalar att verkets kompetens och fokus &r
begransat: ”Vi /Trafikverket — var anm/ &r ganska hart skolade i att bygga infrastruktur. Vi reflekterar
nog inte sa mycket dver nyttan vi skapar. Vi ar samhallsutvecklare i den bemarkelse att vi genom
infrastruktur skapar férutsattningar. Men vi forstar inte riktigt vad som hander i en stad nar man
bygger. Vi har svart att ga ut och séga att det har ar ett stadsutvecklingsprojekt. Dar hamnar vi i ett
uppdrag vi inte har.” Med Trafikverket vid rodret har en trygg och professionell framdrift sakerstallts,
medan fragor om kommunikation inte varit i fokus.

Det arbete som bedrivits av kommunikationsansvariga tjansteman har beskrivits som praglat av
konkurrens om tolkningsforetrade: “Det blev valdigt markligt. Goteborgs stad hade en hallning,
Vastra Gotalandsregionen en annan, Trafikverket en tredje och Goteborgsregionen satt mest och
tittade pa eller kunde inte manna upp. Kommunikationsdirektérerna i Géteborg och Véstra
Gotalandsregionen ville helst inte kommunicera alls.”

Ur ett kommunikationsperspektiv har den samverkande projektorganisation som Vastsvenska
paketet drivits genom, dar politiker haft en undanskymd roll, inverkat menligt. Styrgruppen, den
grupp dar parternas politiker mots, har beskrivits som ett forum fér informationséverlamning fran
tjansteman till politiker. Det tyder pa att politiken inte lagt sig vinn om att utveckla forutsattningar
for gemensam kommunikation genom att utbyta och utveckla gemensam kunskap om paketets
nyttor for respektive part.

Inte heller inom Goteborgs stad beskrivs det ha funnits forutsattningar att driva ett gemensamt
arbete med kommunikation for de politiker som star bakom Vastsvenska paketet. Situationen
beskrivs som rorig, dar det under perioder ratt en missdmja mellan samarbetspartier och personliga
motsattningar som gjort det svart att driva en Géteborgsgemensam linje. En intervjuperson: “Det ar
svart. Manniskor har inte kunnat prata med varandra. Men det handlar ocksa om hur
goteborgspolitiken har styrts sedan decennier. Det finns ingen tydlighet i vad staden vill. Ingen vision.
Det gor att fragor drivs som sarspar istallet for att lyftas in i en gemensam planering.
Forvaltningscheferna har ett bra samarbete och ju mer de kan hantera desto mindre behoéver lyftas
till, och stoppas av, politiken.”

De tjansteman som intervjuas uttrycker alla en osdkerhet kring vad de som tjansteman kan
kommunicera. Vastsvenska paketet ar ett politiskt projekt, som vilar pa politiska beslut. En
intervjuperson som ar tjansteperson: “Om politiken varit tydlig hade vi kunnat hanvisa till vad den
sager.” En annan: "Tjansteman kan inte skriva debattartiklar.” En tredje beskriver opinionen mot
Vastlanken som en standigt narvarande frustration:

Direkta effekter for projektet

Nagra intervjupersoner som ar tjansteman beskriver att det inom ramen for Vastsvenska paketet
uppstatt en radsla bland politiker for att fatta beslut som kan skapa nya stormar. Det har lett till en
ovilja att prova losningar som skulle kunna 6ka projektens utvaxling. Flera exempel namns,



55

exempelvis hade tillgdngligheten kunnat 6ka med underjordiska passager med rullband. En fran
station Korsvagen till Avenyn, och en fran station Haga till Jarntorget. Och stationsbyggnaderna hade
kunnat utformas for ett storre innehall. En intervjuperson: ”Det finns inget intresse for att hitta
vardeskapande l6sningar fran politikens sida. Politiken skickar valdigt tydliga signaler. Hela politiska
klimatet har blivit sadant. Motstandarna har sagt att det kommer att kosta en massa pengar och

istallet for att saga; Ja, det kommer att kosta och det kommer att ge nyttor, har man sagt nej till
sadant som skapar extra varden.”
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5 Analys och diskussion

5.1 Hantering av styrdokument och formella beslut

| detta avsnitt reflekterar vi dels dver de styrdokument som anvands som mal och strategier av olika
slag for att samverka kring genomférandet av 6verenskommelserna, dels de beslut enligt lagar som
skapar rattsverkan med stéd av PBL, VaglL och BanL samt MB.

5.1.1 Styrdokument for dverenskommelserna
Av intervjuerna i kapitel 4 framgar tydligt att forstaelsen och férhallningssatten till styrdokumenten
(avsnitt 4.1) inte 6verensstammer med avsikten bakom dessa.

Vistsvenska paketets styrdokument ar omfattande och beskriver detaljerat hur parterna ska
samverka samt vilken roll de har i olika avseenden. Trots detta kan vi se hur paketet ‘faller in’ i en
genomfdrandeprocess som successivt betonar delprojekten och deras komplicerade tekniska
tillkomstfragor saval formella som informella. Vi utvecklar detta sarskilt i kommande avsnitt. Som vi
beskrev i avsnittet om de undersokta fallens styrdokument dr malen av 6vergripande karaktar.
Inneborden av dessa for Goteborg och Vastsverige ar dock inte tolkade eller konkretiserade. Med
utgangspunkt i den rumsliga utvecklingsteorin gor vi nedan féljande analys.

For flera av de Overgripande malen i Vastsvenska paketet som stérre arbetsmarknads-regioner och
en konkurrenskraftig kollektivtrafik far delprojekt som Vastlanken och de manga mindre satsningarna
pa kollektivtrafikframkomlighet positiva effekter men om dessa ska fa fullt genomslag kravs att
atgarderna satts in i en storre kontext. Goteborgsregionen kannetecknas strukturellt av tva
forhallanden som gor den speciell jamfért med Stockholm-Malardalen och Skaneregionen.

Det férsta ar att kdrnberoendet® ar betydligt storre dn i de tva andra regionerna, vilket paverkar
forutsattningarna for regional integration. Vid 6kad tillganglighet ar det den stérsta karnan i ett
urbant natverk som vinner mest®*%, Géteborg blir — allt annat lika — &nnu mer dominerande i
regionen. Det gor Ovriga orter mer sarbara eftersom funktioner tenderar att soka sig till marknadens
storsta nod. Den fortsatta regionintegrationen behéver darmed inkludera atgarder i fler storre orter
som t ex investeringar i offentliga kunskapsintensiva tjanster (hogre utbildning, kvalificerad vard).
Nagon diskussion angaende detta i anslutning till Vastsvenska paketet i Vastra Gotalandsregionens
(VGR) eller Halland har vi inte funnit.

Den andra aspekten ar att Vastsverige har en mycket stor andel glest boende. Det innebar att
satsningar pa hogre kapacitet i sparknutna strak inte sjalvklart leder till 6kad konkurrenskraft for
kollektivtrafiken. Bilberoende kan beskrivas som ett strukturellt tvang. VGR:s mal for
kollektivtrafikandelen 2030 motsvarar dagens kollektivtrafikandel i Skane och ligger langt under
Stockholmsregionens andel. Det 6kar betydelsen av en val koordinerad bebyggelseplanering i
berérda kommuner sa att en stérre del av bebyggelsen far 6kad tillganglighet. Ser vi till effektmal och
indikatorer for uppfoéljning av projektmalen saknas former for hur dessa ska sta i forbindelse med den
overgripande fardriktningen och paverka parternas évriga planering.

92 Karnberoende anvinds fér att mata en regions beroende av huvudorten — den regionala kidrnan. Den s.k.
anknytningskvoten ar fér Géteborg 0,94, fér Stockholm 0,75 och for Malmd 0,41. Det visar hur stark
dominerande Géteborg dr inom sin region.

%3 Sverigeférhandlingen, Delrapport — férfattningsférslag om vérdedterféring, SOU 2015:60

% Johansson M, Storstadsregioner, tillviixt och regionférstoring — en kumulativ process? Ur Stadsregioners
utvecklingskraft — trender och nya perspektiv, KTH (STOUT) rapport 2008:1
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| Stockholmséverenskommelsernas fall befinner sig processen i ett nagot tidigare skede vilket gor
jamforelsen haltande. Vi kan emellertid skdnja tva parallella utvecklingsforlopp som paminner om
Citytunnelns. Det ena kannetecknas av en betoning pa tunnelbaneutbyggnadens tekniska
utmaningar. | det sammanhanget skiljs sjdlva utbyggnaden ut fran regionens dvergripande ansvar
som kollektivtrafikmyndighet (utdvat av Trafikforvaltningen) till en inom regionen sarskild
forvaltning, Férvaltning fér utbyggnad av tunnelbana (FUT). Det andra sammanhanger med varden
av ramavtalet som utdvas av den partssammansatta styrelsen (se avsnitt 2.2 och 4.1). Intervjuerna
héar indikerar att styrelsen har de olika delprojektens effekter och paverkan pa den 6vergripande
samhallsutvecklingen i fokus.

Citytunnelprocessen har likheter men ocksa skillnader i forhallande till Vastsvenska paketet och
Vastlanken samt Stockholmséverenskommelserna. Likheten ligger i att ansvaret for de tekniska
fragorna lag pa Trafikverket (davarande Banverket) respektive Forvaltningen for utbyggnad av
tunnelbanan — saledes de aktérer som beharskar sjalva infrastrukturbyggandet bast.

Skillnaden ligger i att man i Malmofallet klarade att behalla de 6vergripande malen och den
gemensamma strategin som lades fast under konsortieskedet genom att den aktivt forvaltades av
Malmo stad. Det innebar att det dar inte uppstod den successiva fokuseringen pa den tekniska
framdriften som vi kunnat se i Vastsvenska paketet och delvis ocksa inom Stockholmsdverens-
kommelserna. Malmo stad kunde saledes behalla ett 6vergripande fokus utifran visionen
(berattelsen) och lata den végleda stadsutvecklingsarbetet och samtidigt starka och konkretisera
visionen genom att initiera nya utvecklingsprojekt som tillférde ytterligare varden av Citytunneln.

Det leder till tvd reflektioner kring malstyrningens dilemman. Erfarenheter av malbildsarbete och
malbildsanalys finns bland annat redovisat i projektet Den Attraktiva Regionen (DAR)®. En slutsats
fran DAR &r att visioner och overgripande malbilder maste tolkas i den kontext i vilken de ska ange
fardriktningen. Tolkning kraver for det forsta att intressekonflikter kring dvergripande
malformuleringar reds ut. Menar parterna samma sak med ett visst mal? Kring malbildsprocesser har
utvecklats en modell kallad tréisket. Den kan illustreras figur 13:

SAMSYN

Figur 16, diagrammet redovisar pd y-axeln abstraktionsniva (hg uppdt och Idg dvs mer konkret nedat), x-
axeln redovisar ett tidférlopp. Kurvan representerar graden av samsyn. Vid hg abstraktionsniva dr det
ldtt att ha samsyn. Om inte den prévas konkret och kontextberoende ér samsynen intet vdrd.
Prévningsprocessen dr ofta konfliktfylld. Gar parterna igenom den (dvs framdt) kan man hitta en rimlig

% Den Attraktiva Regionen, Mdlbilder och utvecklingsstrategier, Trafikverket 2014 publ 147,
https://www.trafikverket.se/contentassets/82e2e21c9cf84f219a6cf6b60be99bef/antologi ii.pdf
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mdalbeskrivning som alla férstdr innebérden av. Backar parterna fran att ga igenom “trdsket” dr man
tillbaka till en samsyn som déljer intressemotsdttningarna.”®

Att styra ett projekt med mal och visioner — utan att dessa konkretiserats i en konfliktanalys — leder
till friktion, sega processer och ofta suboptimerande kompromisser i genomférandeskedet.

Fér det andra ersatts begreppet tolkning av mal i manga fall med nedbrytning av mal. VIl kan se det i
fallet Vastsvenska paketet dar nedbrytningen landar i indikatorer. Nedbrytningsbegreppet ar
relaterat till teknisk-naturvetenskaplig grundsyn som skarmar den situationsberoende kontexten (se
figur 7 sid 17). Tolkningsbegreppet ar darfor centralt nar genomférande- och
kommunikationsstrategier ska skapas samt for hur erfarenheter och lardomar fran fallstudier ska
kunna dras for framtida stora projekt med samhallsutvecklingskonsekvenser. | Vastsvenska paketet
ar forhallningssattet en ren nedbrytning och i Citytunneln handlar det om en |6pande tolkning av om
foreslagna atgarder leder i visionens riktning eller inte, medan det i Stockholmsdverenskommelserna
bygger pa en tolkning av de av Sverigeforhandlingen utvecklade nyttobegreppen. Det 6kar — vad vi
kan se — férmagan att behalla en 6vergripande styrning.

5.1.2 Tre parallella beslutsformer

"Paket’ syftar till att 16sa komplexa samhallsutvecklingsutmaningar inom ramen for aktorernas
problemuppfattning, resurser och vad som anses mojligt i en viss forhandlingssituation. Det ansvar
parterna har for att sakerstélla de i paketet ingdende projektens tillkomst, funktion respektive
effekter ar olika for olika parter. Hari finns en starkt bidragande orsak till de problemavgransningar
som de olika aktérerna mer eller mindre medvetet gor och arbetar efter (oavsett om de kallar sig
samhallsutvecklare eller infrastrukturbyggare).

En iakttagelse som vi gjort tidigare bland annat i féljeforskningen till Sverigeférhandlingen forstarks
av vad vi sett i denna studie. Infrastruktur ar for sin tillkomst férknippad med en rad lagstyrda
process- och provningsregler dar politikers och tjanstemans roller och ansvar i beredning och beslut
ar tydliga utifran reglerna men ocksa utifran de handlingssystem som varje organisationskultur
utvecklat. Intervjupersoner skiljer pa att-beslut och hur-beslut. Dar avtalet varit det beslut som gjort
att férandringen kommit till stand, medan prévningen avsett hur forandringen kommer att utformas.
Den distinktionen aterspeglas inte vid tillstandsprovningen. Vi ser saledes att tre parallella
beslutsformer tillampas i stora projekt, namligen

a. politisk avvdgning, dar varderingars betydelse fullt ut ar legitima. Har har funnits en
"parallellitetslogik’ att beslut i politiska férsamlingar pa en niva dverprovas av politisk forsamling
pa hogre niva. Denna parallellitet har successivt minskat i omfattning och ersatts av beslut i
exempelvis mark- och miljédomstolar.

b. myndighets- och domstolsprévning. Det galler exempelvis miljdprévning som sker pa
lansstyrelser och domstolar, det géller ocksa beslut som fattas av statliga verk. Utgadngspunkten
ar i lag formulerade bestammelser och kriterier dvs generell tillampning

C. genom avtal. Dessa avtal ar situationsbundna.

Beslutsformen a ar som typfall ett planbeslut i kommun. Det innebar att tjdnsteman styr
framtagandet av underlag infor beslut (forslag, konsekvensanalyser, samradsredogérelser,
foljduppdrag for implementeringen mm) och politiker fattar beslut. Vad som kravs i procedurer och

% Rader Olsson A, Institutioner, aktérer och natverk, Féreldsning KTH processledarutbildning, 2014
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vilka som garanteras ratt till synpunkter dr noga reglerat. Likasa ar rollférdelningen mellan
tjdansteman och fértroendevalda tydlig.

Beslutsformen b berér manga av en 6éverenskommelses ingdende delar, exempelvis beslut enligt
miljobalken och vid éverklagande av planer. | ett strikt formellt perspektiv ar framférhandlade
[6sningar ‘icke existerande’ vid denna provning. Visserligen kan det finnas underlag som vaglett
forhandlingséverenskommelsen som kan ha betydelse i prévningsprocessen. Regelverken ar
samtidigt uppbyggda for att ta beslut kring enskilda objekt. Paketéverenskommelser och tillkomst av
de ingdende enskilda delarna har inte nagot formellt samband trots att férhandlingsprocessen och
provningsprocesserna ar direkt avhangiga av varandra. | vart perspektiv riskera denna ’blindhet’ fér
realiteter i forhallande till formaliteter att minska trovardigheten till planeringen.

Beslutsformen c har, som visats ovan, inte fatt genomslag i politiska sammanhang. Med hénvisning
till att fullmaktige andrat uppfattning kan ett ingdnget avtal frangas. Ovanstaende iakttagelse blir an
tydligare da det ar sjalvklart att en antagen plan inte kan “tas tillbaka’. Detta illustreras val av
fullmaktigebeslutet att genomfora en folkomrostning om delar av Vastsvenska paketet trots att
beslutet var fattat av alla instanser inklusive riksdagen. | storstadsavtalen har sarskilt understrukits
att det ar fragan av ingangna civilrattsliga avtal mellan staten och berérda kommuner. (Trots att
besluten kring Vastsvenska paketet saledes tagits pa flera nivaer upprepas missuppfattningen i det
senare ingangna ramavtal 7 fér Géteborg inom storstadsforhandlingarna. Staden frangar ett
delprojekt (Linbanan) genom ett ensidigt beslut i tekniska ndmnden.) Begreppet ’latsasavtal’
forekommer kring de 6verenskommelser som ingatts i Sverigeférhandlingen och storstadsavtalen.
Det leder, som vi sett, till ett minskat fértroende for den kommunala politiken.

| stora projekt/paket utmanas bade regler och kultur. Det &r langt ifran sjalvklart att det paket som
vaxer fram styrs utifran en antagen politisk malbild. Underlag och kontakter mellan parter pa
tjdnstemannaniva styr ofta upp vad projektet ska omfatta. Vem som styr vad i praktiken blir oklart —i
och med att det inte redovisas®. Innebérden kan dels vara att fértroendevalda blir projektets ‘fangar’
vilket kan leda till att de inte styr upp projektet ndar omvarldsférandringar intraffar, dels att
partiovergripande 6verenskommelser, som normalt krdavs om projektets tillkomsttid stracker sig over
flera mandatperioder, nedvarderas. Det hotar paketoverenskommelsers inneboérd och forstarker
objektsynen eftersom beslut ofta tagna i domstol gor att delprojekten l6per pa.

Ser vi till hur ovanstaende problematik behandlats i vara studerade fall skiljer de sig markant at. |
Malmooverenskommelsen fanns en uttalad ambition att férankra 6verenskommelser éver
partigranserna i syfte framsta som langsiktigt trovardiga mot Banverket (Trafikverket). Politikens roll
ar har tydlig. Dessutom etablerades en organisation med utgangspunkt i stadens langsiktiga vision for
utveckling, som anvisade hur darenden samordnat skulle beredas av férvaltningarna och hur férslagen
sedan skulle beredas politiskt innan formellt beslutsfattande. Vastsvenska paketet som tillkom ca
tjugo ar senare har en organisation som beskrivs i avsnitt 4.1. De faktiska besluten angaende
projektavtal och finansiering fattas av ledningsgruppen och den I6pande styrningen gors av
samordningsgruppen. Samtliga dessa grupper leds av foretradare for Trafikverket.

| Stockholmsdéverenskommelserna som ingicks ytterligare ett decennium senare finns en styrelse
med befogenheter att folja upp civilrattsliga avtal med for parterna tydliggjorda utbyggnadsansvar
och betalningsplaner inte bara for infrastrukturatgarderna utan ocksa for bostadsbyggandet.
Mekanismer att hantera forhallanden som inte var kdnda da 6verenskommelserna ingicks ar mer
utvecklade vid en jamfoérelse. Bland annat gors riskbedémningar avseende tillstandsgivning och

9 Flyvbjerg B, Bruzelius N, Rothengatter W, Megaprojects and Risks, Cambrid6.ge University Press 2003
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overklaganden, kostnadsutveckling utover KPIl, kompetensférsorjning mm. Det hindrar inte att
ldnsstyrelsen avslar forslag pa massahantering som avsevart forsenar projekt utan att tidigare
forvarnat om sina bedémningar. Inte heller hindrar det Trafikverket i en annan kapacitet fran att
overklaga de detaljplaner som inom 6verenskommelsen tas fram for olika delobjekt etc.

| Malmdofallet fanns en insikt om att Citytunneln i tidiga skeden var omgardat av osakerheter, hur
skulle forutsattningarna for exploatering av Hyllie komma at utvecklas? Hur skulle den kommersiella
och publika attraktiviteten som efterstravades i Triangeln kunna astadkommas? Dessa osakerheter
var till viss del “redan” kommunala fragor att hantera, men manga av osdkerheterna hade ocksa
baring pa hur infrastrukturldsningarna formulerades. | samspel med Banverket kunde allt fran
spardragningar till stationsplacering och stationsutformning diskuteras och férhandlas med avseende
pa kostnader, infrastrukturaspekter och stadsutveckling.

Inom Trafikverket ar kravet infor beslut att de tilltdnkta atgarderna finns med i den nationella planen.
For att aterfinnas dar krdvs att atgarderna utretts enligt vissa regler innan de prioriteras forst av
Trafikverket och efter remiss av regeringen. Normalt innebar det att de forst genomgatt processen
for en atgardsvalstudie. Vad géller Vastsvenska paketet tillkom 6verenskommelsen medan den
nationella planen behandlades och flera objekt i avtalet tillfordes utan att tidigare behandlats i
remissen pa forslaget. De var med andra ord inte behandlade enligt de rutiner som infordes efter
Véastsvenska paketets tillkomst. | Stockholmséverenskommelserna fanns krav pa att de objekt som
kom med hade analyserats i enhetlighet med vad kravs for att fa ingd i den nationella planen®®,

5.2 Olika parters makt och organisering

5.2.1 Fran forhandling om férandring till férvaltning

Med férdndring avser vi har forhandlingsprocessen fram till och med éverenskommelsen och med
férvaltning varden av 6verenskommelsen i postforhandlingsskedet. Styrdokument i form av mal,
strategier, organiseringen och kommunikation ar i samtliga fall framtagna fére eller under
forhandlingsprocessen. Det leder till reflektionen att projekt (paket eller enskilda objekt) ar inriktade
pa tillkomsten. Vad som hander under det att projekten genomfors, férvaltningen, i
postforhandlingsskedet och an tydligare efter att det fardigstallts saknar regler, ar endast delvis
reglerat eller som framgar av 5.1 sa forsvagas malbilderna successivt med projektens konkretisering
och vedermdédor med komplicerade tekniska I6sningar och formella prévningsprocesser.

Varden av avtalen har ddrmed inte samma status som tillkomsten. Styrgruppen for Vastsvenska
paketet diskuterade under 2017 om den skulle uppldsas eftersom tunga investeringsbeslut vid
utgangen av aret i stort skulle vara fattade. Flera av de personer som representerar parterna byttes
ut efter att dessa formella beslut var fattade. Det innebar i praktiken att malbilder som varit
betydelsefulla i inledningen mister en del av sin innebodrd och de langsiktiga effekter investeringarna
bedomts fa, inte langre star i fokus i det fortsatta arbetet. Det minskar parternas handlingsberedskap
infor forandringar.

Nar en vag- eller jarnvagsplan och en detaljplan ar antagna styr de bara delvis genomférandet om det
inte ocksa regleras i avtal. Da investeringarna kommit pa plats och projekten avslutats upphor
relationerna mellan parterna. Har uppstar ett dilemma som behdver diskuteras pa djupet. Dilemmat
blir sarskilt patagligt vid stora projekt framtagna och éverenskomna i flerpartsrelationer. De foljs i
basta fall upp fram till dess delprojekten fardigstallts. Det kan finnas organisation och mekanismer

98 Regeringens proposition 2011/12:118, Planeringssystem fér transportinfrastruktur
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for att anpassa genomfdérandet éver tiden (se avsnitt Hantering av stora projekt) Men da
maluppfyllelsen egentligen kan bedémas ar projektorganisationen undantagslost upplost.
Forandringsprocesser ar heroiska medan forvaltningsprocesser ar i basta fall levererar ‘gra’ statistik
utforda av helt andra aktorer an de som ska anvanda den.

Att malbilder, som ligger till grund for beslutet (atminstone for att motivera detsamma), varken
anvands i uppfoljning eller efter avslutat projekt i den fortsatt samhallsplanering for att styra mot
dem avspeglas ocksa i fixeringen vid nya investeringar i stallet for att battre utnyttja redan gjorda. Att
objektet inte langre ‘finns’ far till féljd att det saknas saval metodik fér som organisering av fortsatt
uppfdljning, t ex i form av en partssammansatt statistikfunktion. Det innebar i sin tur att ingen kan
referera till av olika professioner erfarenhetsmassigt gjorda bedéomningar av effekter. Uppdrag och
forskningsmedel for att gora sadana studier saknas.

Det sagda forstarks i tider av genuin osdkerhet. | ett transitions- eller 6vergangsskede da langsiktiga
trender inte alltid gar att skilja fran tillfdlliga tendenser sitter ingen (varken vetenskap, politik eller
marknad) inne med ett informationsdvertag. Prognoser ar inte vagvisare framat utan skildrar enbart
utvecklingen som den varit. | denna situation spelar initiativet en avgérande roll for planeringens
utfall. Initiativet har sin utgangspunkt i en fardriktning (byggd pa tidigare satta visioner och mal). Vid
genuin osakerhet dr guidningen att kunna avvika frdn men inte Iimna fardriktningen. Bedémningen
av vad detta innebar bygger pa analyser av situationsbundna hot och mojligheter som de
samverkande parterna tillsammans tar fram. Generella bedémningar av nya férutsattningar maste da
tolkas eller omtolkas till den kontext som platsen ingdr i — exempelvis den urbana strukturen,
platsspecifika varden och néarhet till den funktionella regionens utbud av arbete och service. Likasa
krdvs gemensamma analyser av hur konflikter mellan olika utvecklingsmal, intressen och parter
behéver hanteras.”

Summerar vi ovanstadende ar det vart att understryka att forhallningssatt till forandring/tillkomst
respektive forvaltning behdver uppmarksammas som en central fraga om inte framférhandlade stora
projekt och paket ska ses som dinosaurier — spdnnande, imponerande men samtidigt oaterkalleligt
opaverkbara under sin tillblivelse.

5.2.2 Roller och ansvar

De allmédnna resonemangen om férandring och forvaltning ovan aterspeglas framférallt i Vastsvenska
paketet. Utifran vara intervjuer 2017 respektive 2019 kan vi se hur parterna forhaller sig till dessa tva
perspektiv.

Fértroendevalda beslutfattare

Forsta intervjuomgangen genomfordes 2017 och innefattade manga beslutsfattare som varit med
fran start. Generellt var dessa intervjupersoner vl insatta i projektet och dess delar. De som da var
styrgruppens medlemmar havdar att stérsta nyttan ligger i att Vastsvenska paketet byggt ett forum
som mojliggdr en balanserad dialog fran policyniva till managementniva — ett samarbete, som flera
intervjupersoner ansag haft betydelse av ocksa i andra sammanhang, exempelvis i de regionala
utvecklingsstrategierna. Ser vi till intervjuerna med politiker med ansvaret att fa paketet 'pa plats’, sa
var fragor om samverkansformer, férdelning av ansvar samt reflektioner éver konflikter och
konflikthantering hogt upp pa dagordningen. Men inte heller i dessa beslutsfattares perspektiv var

% Lundstrém et al, Planning in Sweden, The Context of Contemporary Swedish Planning, Antologi sid 18 -
19, Féreningen for samhallsplanering 2013
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den langsiktiga nyttan respektive nya mdéjligheter som tillkommer med ny tillgdnglighet mer an
undantagsvis i fokus.

Motsvarande beslutsfattare pa politisk niva som intervjuades 2019 saknade i flertalet fall bade
bakgrundsbilden och engagemanget i det pagaende arbetet. Trots lankningsambitioner fran den
avgangna styrgruppen. De nya forholl sig passiva till ‘det som skett’, dvs inte som nyckelaktorer for
att uppna mal och syften med den ingdngna 6verenskommelsen utan mer som nagot man blivit
tvungen att hantera ad hoc. Problem och konflikter till foljd av tidigare handlande I6ser ‘tiden’ — dvs
de tonar bort allteftersom atgarderna kommer pa plats. Detta leder till att kvalitativ samverkan for
fortsatt vardeskapande blir en icke-fraga i anslutning till tillkomstprocessen och att asymmetriska
maktforhallanden inte behdver rattas till — de upphor ju for eller senare. Dessa politikers rolltagande
paminner mer om askadarens an beslutsfattarens

Det handlar i det senare fallet om en distansering. Aven andra stora projekt som féljts upp inom
forskningen uppvisar liknande forhallningssitt hos ansvariga fore och efter tillkomstbesluten?®. Vi
menar att distansering innebar en uppenbar risk for att syfte och mal inte uppfylls da beredskapen
att ge forvaltningar foljduppdrag uteblir och vinsterna av det ndara samarbetet under tillblivelsen
samt erfarenheterna av projektet inte nyttiggors. Till detta kommer att kommunikationen med
medborgarna uteblir.

Distanseringen ar institutionaliserad i Stockholmsdverenskommelserna dar styrelsen enbart bestar av
tjanstepersoner. Forst nar kostnadsramarna spricker atergar fragan till den politiska nivan. | fallet
Citytunneln var forhallandet annorlunda. Fragan drevs har framat av kommunstyrelsens ordférande
(KSO) kopplad till beradttelsen om det framtida Malmo

Tjdnstemannanivén

Den politiska distanseringen 6ver tid forandrar ansvar och roller pa tjdnstemannaniva. Generellt 6kar
tjanstemannens inflytande over tid. Det kan forefalla naturligt utifran en traditionell uppfattning om
rollférdelningen dar politiker styr och tjansteman verkstaller. En sddan uppfattning ar emellertid inte
adekvat i stora projekt som verkstalls under lang tid dar anpassning och tolkning av mal ar en
nédvandighet (i vilket naturligen ligger en politisk dimension). Den évergripande konsekvensen av
minskat politiskt engagemang ar att det forflyttar fokus till styrningen av delprojekten. En
intervjuperson uttrycker det pa foljande satt: “Paketet har ju framst rért investeringar — sa mycket
samhallsplanering har det inte blivit. For mycket projektfragor och for lite Vastsverige vaxer.”

Utan en aktivt verkande malbild 6kar synsattsskillnader inom och mellan parterna. Vi har iakttagit
detta i form av att sektorsperspektiv som alltid forekommer inom stora forvaltningar (pa alla nivaer) i
vissa fall har évergatt till revirmarkerande under former som inte erkdnns utat.
Stadsutvecklingsaspekterna har darvid blivit underordnade och i ett brett kommunikationsperspektiv
helt férsvunnit. En intervjuperson: “Inte ens pa trafikkontoret forekom en diskussion om hur man
moter Vastlanken och de tillaggsfunktioner som man skulle behéva fundera éver.” ... ” Man
/stadsbyggnadskontoret, vdr anm/ tog fram de detaljplaner som beho6vdes just fér Vastlanken, men
analys av ytterligare delar for att fa staden att fungera battre gjorde man inte alls.”

Ovanstaende géller naturligen Géteborgs stad men har ocksa sina paralleller i de regionala
organisationerna dar Vastsvenska paketet ar ett begrepp utan sarskild innebord i den fortsatta
utvecklingsplaneringen férutom for kollektivtrafikansvariga. En intervjuperson: ”Det finns ingen

190 Johannesson L och Yngfalk C, Tilldggsavtal och anpassning, Stockholms centrum fér forskning om
offentlig sektor (Score) , Stockholms universitet, 2020
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regionplanering i den meningen att effekter av paket provas eller omprdvas. Det blir ett vakuum som
den statliga myndigheten maste fylla genom sin samordningsroll.”

Citatet speglar att den situation Trafikverket och dess tjansteman befinner sig i paverkas av denna
politiska distansering. Pa beslutsfattarniva har vi iakttagit att myndigheten tvingats ta pa sig en roll
och ett strategiskt ansvar utéver det som féljer av det egna uppdraget eller det samordningsansvar
som 6verenskommits. Det uttrycktes av en intervjuperson pa féljande satt: ” Vi bevakar inte vara
projekt har vi sagt. Om det finns ndgot som mer stottar Vastsvenska paketets mal ska vi prioritera
detta istallet.” For Trafikverket pa ledningsniva finns saledes en diskussion om vilken roll
myndigheten egentligen ska ha, infrastrukturbyggarens eller samhdllsutvecklarens. Den har
aktualiserats da 6vriga parter inte sjalva artikulerar stads- och regionutveckling som de ar ansvariga
for. Istadllet moter de Trafikverket utifran en egen infrastrukturbyggarroll. Det ligger lite av en
paradox 6ver den situationen: den part som ser behovet tydligast saknar uppdrag och kompetens
att faktiskt driva fragorna — de parter som har ansvaret maktar inte att axla detsamma.

Tjanstemannanivans dkade roll innebar dels en fokusering pa att fa de olika delprojekteten pa plats
enligt ingangna avtal, dels en forskjutning mot den verkstéallande tjdnstemannanivan med storre
inslag av expertperspektiv och professionskultur. Att tjanstemannanivan far sta for [6pande
anpassning av projektet pa objektsniva har lyfts av olika intervjupersoner. Denna bild bekraftas ocksa
av vara intervjuer med styrgrupps- och ledningsgruppsféretrdadare. De beskriver att de huvudsakligen
far information om de atgérder (=beslut) som vidtagits. Tjansteméan har saledes 'tagit 6ver’ beslut. Ett
citat: "Det har skett en forskjutning i avtalsférhandlingar. Det skedde tidigare pa ledningsgruppsniva
mer sker nu i samordningsgruppen.”

| Malmo ar bilden en annan. Tjanstemannen tog inte Over projektet. Férklaringen ligger dels i den
politiskt fastlagda visionen, dels av att de berdrda forvaltningarna alades att utveckla samstdmda
forslag till genomfoérandet och att dessa l6pande understalldes samordnad politisk bedémning.

Stockholmsdverenskommelserna uppvisar likartad forskjutning som Vastsvenska paketet i form av
en sarskild forvaltning for utbyggnad av tunnelbanan — men har bedémer vi att styrelsen har en
kraftfullare roll for att balansera ett effektivt verkstallande utan att helheten bleknar bort.

5.3  Gemensamt larande

Kunskaps- och kompetensbrist ar ett aterkommande problem som patalas av intervjupersonerna.
Inte minst har foretradare for Trafikverket som representerar den storsta samlade kompetensen
kring stora infrastrukturprojekt tagit upp detta. Men gemensamt larande i varje unik process kan inte
bygga pa att en part — visserligen med 6verlagsen erfarenhet —’lar upp’ 6vriga parter. Det framjar
inte en annan nyckelaspekt, jamstallda maktférhallanden, for att framgangsrikt genomfoéra
integrativa forhandlingar.

Var analys ar att detta bottnar i 1ag kunskap om langsiktiga effekter pa rumsliga foréandringar av ny
tillgdnglighet. Det leder i sin tur till bristande forstaelse for betydelsen av att i ett tidigt skede
etablera ett fokus pa regionala utvecklingsfragor och stadsutvecklingsfragor. Den mentala bild som
tidigt etableras av ett projekt ger mojlighet att pragla det fortsatta arbetet — och pa sa satt forhindra
den “tunnelseende’ som verkar vara en foljd av att detaljfragor som pockar pa l6sningar allteftersom
projektet framskrider. Som diskuterats i kapitel 3 kommer perspektivet pa ett problem att i hog grad
pragla sattet att utveckla I6sningar. Om ett byggprojekt primart uppfattas som tillkomst av en ny
anlaggning kommer agerandet att praglas av att hitta I6sningar som effektivt hanterar dessa fragor.
Det innebar att mojligheter till stadsutveckling kan ga forlorade. Det gar namligen séllan att i
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efterhand introducera I6sningar som skulle kunnat realiseras i tidigare skeden utifran en annan
problembild. Alternativa I6sningar omojliggors eller krdaver hoga tillaggskostnader.

Ytterligare en forklaring ar skillnader i kunskapstraditioner. Invanda satt arbeta och tanka ar svara att
forandra. En av organisationsteorins hornpelare ar att férandring ar smartsamt for en organisations
medarbetare. Det finns forskning som till och med visar att ju hogre utbildade medarbetarna ar desto
svarare har de att dndra perspektiv och férhallningssatt!®? 192, Mentala bilder dndras férst efter
vanda. Vi beskriver "trasket” ovan i avsnitt 5.1.1. Svarigheterna ligger inte bara i att samma begrepp
tolkas olika av olika parter utan ocksa i den oftast ‘underliggande’ uppfattningen att man inte
astadkommer nagot om man agnar for mycket tid at begrepp, mal ochkommunikationsstrategier.
Att snabbt ga fran ord till handling ar en del den underliggande tankefiguren. Att etablera ett tydligt
skede for denna typ av fragor infor férhandlingar och det kommande genomférandet kan inte nog
understrykas. Vi kallar detta skede for for-forhandling (se avsnitt 3.4.5). Det éverensstimmer med
begreppet forumskede i moderna planeringsteori®®,

Summerar vi de dterkommande iakttagelserna om kunskap- och kompetensbrist handlar det om
foljande: Kunskaper om férhandlingens roll och méjligheter ar nédvandiga for att skapa effektiva
overenskommelser som innebar ett mervardeskapande i forhallande till andra metoder for
beslutsfattande. Likasa kravs kunskaper om hur férhandlingsresultat bor forhalla sig till demokratiska
kdrnvarden sdsom kommunikation, insyn och politisk styrning — for att sdkerstélla en process dar
forhandlingar utgor en viktig del i beslutsfattandet.

Férdighet och skicklighet att férhandla ar nodvandigt for att formulera ‘vinna-vinna’ [6sningar, att
hantera den komplexitet som ligger i att manga parter ar berérda och 6émsesidigt beroende av
varandra samt for att sakerstalla att den part man representerar far sina intressen rimligt beaktade
och inte blir lurad av en skickligare forhandlingspart.

5.4  Vardeskapande

| var foljeforskning av Sverigeférhandlingen kunde vi beldgga att flertalet intervjuade kommunala
foretradare stéllde sig positiva till medfinansiering da den baserades pa den nytta som erhalls av det
aktuella projektet. Man sag fordelar i att integrera fragor om infrastruktur och stadsutveckling i
forhandlingen. %, Sddana fordelar finns ocksa belagda i forskningen. Davies och Rader Olsson har
granskat trangselavgifterna i Stockholm och konstaterar att férhandlingarna kring dessa fungerade
som ett smorjmedel foér att utveckla savil infrastruktur som stadsbyggande.'® Altschuler
understryker denna iakttagelse och konstaterar att trangselavgifterna i Stockholm “enhanced the

capacity to link housing and transport”.1%
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Insikten att infrastruktur skapar forutsattningar for stadsutvecklingen, men att dessa inte infinner sig
med automatik foranleder fragan om vad som kravs for att realisera potentialen genom
vardeskapande forhandlingar. Stads- och regionutveckling handlar om komplexa processer som beror
manga professioner och @amnesomraden. Respektive profession &r ofta representerad av foretradare
med utbildning baserad pa vetenskap, som inte sdllan blivit alltmer specialiserad och sektoriserad.
For att framgangsrikt hantera beslutssituationer fran tidiga skeden till genomférande och forvaltning
krdvs en amnesmadssigt bred bildning, lyhérdhet och formaga att forklara, entusiasmera och visa pa
satt att hantera de komplexa avvagningar som den successiva bestamningen av storskaliga artefakter
innebar. Ofta ligger nyckeln till framgangsrika projekt och viardeskapande i att lyssna och férsta andra
aktorers tankemonster och intressen. Forst i den stund man sjalv forstar andra aktorers tankesatt ar
det mojligt att pa ett konstruktivt satt utveckla 16sningar dar olika parter upplever att deras intressen
blivit beaktade och da samtidigt bidrar till vardeskapande. | fallstudierna aterkommer
intervjupersonerna frekvent till nagra forutsattningar och foérklaringar.

En férklaring handlar om Trafikverkets uppdrag och hur Trafikverkets medarbetare ser pa sitt
uppdrag. Om verket ser projektet som ett renodlat infrastrukturprojekt och begransar samverkan
med kommunen till att avse trafikala fragor och fragor om stérningar under byggtiden och inte axlar
samhallsutvecklarrollen reduceras maojligheterna att integrera stadsutveckling i planerings- och
genomfdrandeprocessen.

Med tanke pa Trafikverkets overldgsna erfarenhet av stora projekt i férhallande till 6vriga parter
ligger det, enligt var mening, pa verket att stalla krav pa men dven att underlatta for ovriga parter att
leva upp till sitt ansvar genom att bygga kunskap och kompetens. Intervjupersoner har har redovisat
ett dilemma i att se vad som borde goras av andra nar Trafikverket formellt inte har detta i sitt
uppdrag. Vi redovisar i avsnitt 6.1.2 idéer om hur detta kan kopplas till fyrstegsprincipen.

En annan férklaring rér samordning inom kommunen respektive regionen. Stora projekt maste
hanteras inom manga forvaltningar och ansvarsomraden. Vi har sett att det ofta innebar att det
‘infrastrukturkompetenta’ ansvarsomradet far en huvudroll savéal formellt (samordnarrollen) som
informellt (initiativtagande). | kommuner ger det trafikférvaltningen en stark roll och i regioner far
trafikhuvudmannen ensam axla rollen. Om kommunen arbetar i stupror foreligger en risk for att
forvaltningarna soker optimera sin egennytta. Det accentueras i de fall trafikférvaltningen har en
“tyngre’ roll an stadsbyggnadsforvaltningen i dvervaganden om pa vilket satt ett projekt bor
genomforas.

| flera intervjuer framhaller intervjupersonerna att det foreligger en ’lag projektmognad’, dvs att
forvaltningarna inte ar beredda att slappa mandatet till projektorganisationen. Vi ser tva foérklaringar,
antingen tror férvaltningen ifraga inte att projektorganisationen har den kapacitet och kraft som
kravs for att effektivt driva projektet eller ocksa ar man ovillig att sldppa ifran sig makten. Dessa
invandningar doéljs bakom formalia som exempelvis att det endast ar kommunfullmaktige som kan
uppdra at andra namnder att medverka pa visst satt. En ordning som fullt tillimpad omajliggér ett
effektivt projektarbete.

En tredje férklaring berér férhdllandet mellan kommuner och regioner. Lokala respektive regionala
effekter av infrastrukturinvesteringar star inte sallan i konflikt med varandra. Den lokala effekten kan
vara storningar och barridreffekter av en jarnvagsinvestering medan den regionala nyttan ar 6kad
tillgdnglighet. Valet av atgard borde, som i all samhallsplanering, géras utifran den samlade bilden av
nyttor och uppoffringar. De regionala och kommunala aktérerna har saledes viktiga 6vervaganden
om projektets genomfdrande och inplacering i den lokala miljon och for att framja regional
tillgdnglighet och utveckling. For att framgangsrikt driva samhallsutveckling ar det avgérande hur
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kommunen och regionen agerar som parter gentemot Trafikverk och andra myndigheter som ar
delaktiga i projektet. Det ligger i sakens natur att ju mer samstamda region och kommun ar i sina
ageranden, dess battre blir deras mojligheter att havda kommunala och regionala intressen. Har
spelar dock maktaspekten in dar den regionala nivan normalt har en svagare stallning vid rumsliga
avvagningar.

Vi ser har ett behov av att i nyttoanalyser konkretisera olika aspekter pa regionala nyttor — inte minst
i ett langsiktigt perspektiv — dar samhallsekonomiska bedomningar inte ar svaret (se avsnitt 3.3 samt
forslag under avsnitt 6.1.1).

En fjdrde férklaring ligger i avtalskonstruktionen. De omedelbara konsekvenserna av avtalen ar att
parterna binder sig till betydande ekonomiska ataganden och medan de 6vergripande malen inte far
samma status i relationen mellan parterna. De ekonomiska atagandena paverkar arliga budgetar och
de valutvecklade styrsystem som sammanhanger med ‘budget i balans’. Kostnadsforandringar sander
starka signaler till ledningsfunktionerna hos respektive part. Fokus hamnar darmed pa delprojekt
som avviker kostnadsmassigt. Det leder vidare till konkreta tillstandsprocesser, ’'stok’ och
provisoriska l6sningar under byggtiden som maste kommuniceras med medborgarna.

En femte férklaring handlar om den privata sektorn och mojligheterna att skapa finansiering och
ytterligare varden i stadsutvecklingen genom att inkludera den i férhandlingar och
Overenskommelser. Manga ganger forutsatter ett realiserade av 6verenskommelserna att den
privata sektorn, organisationer och civilsamhallet gors aktivt delaktiga och i tidiga skeden av
processen. Denna noédvandighet av governance-arrangemang som motor for utveckling kan tydligt
illustreras med hjalp av var fallstudie i Malmé. Kommunens bedémning var Triangelnomradet, som
haft lite av karaktaren ‘baksida’, skulle kunna utvecklas till en attraktiv nod och lanka till Malmos
centrala strak. En sadan omvandling forutsatte stora kommunala investeringar och finansiering
kunde mojliggdras genom tillskapandet av byggratter som i sin tur gav kommunen de ekonomiska
resurser som kravdes for omvandlingen av omradet. Den attraktivitet och attraktionskraft som idag
praglar omradet hade inte varit mojlig att astadkomma utan det nara samarbete som i tidiga skeden
utvecklades mellan kommunen, foretradare for detaljhandeln och byggféretag med intresse av att
utveckla bostdder och kommersiella fastigheter. En viktig pusselbit i utveckling av omradet var ocksa
att inkludera civilsamhallets aktorer. Trafikverket accepterar for narvarande inte privata aktorer i de
avtal vi har har belyst.

5.5 Kommunikationsstrategier

En demokratiarena

Ur ett kommunikationsperspektiv ar megaprojekt som Citytunneln, Stockholmsdverenskommelserna
och Vastsvenska paketet, en speciell utmaning. Den gemensamma fysiska miljén engagerar
manniskor, och det ar ett engagemang som ar 6nskat. Orten, eller staden, dar vi bor och lever, tillhor
oss alla och dess fysiska utformning dr en gemensam angeldgenhet. | Demokratiutredningen'”’
diskuteras olika vagar till vidgad medverkan och lokalt inflytande, dar ocksa planering av den fysiska
miljén behandlas. | propositionen som féregar en ny plan- och bygglag, ‘regeringens proposition
1985/86:1, Med forslag till en ny plan- och bygglag’, beskrivs nya lagens instrument:
"Medborgarinflytandet forbattras. Vid planldggning skall genom information och debatt efterstravas

ett sa fullstédndigt beslutsunderlag som mojligt for de politiska organen. Alla boende som berors av en

107 Kommunal demokrati, Huvudbetinkande, SOU 1975:41
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plan eller ett beslut om tillstand skall, liksom hyresgésternas organisationer, ha samma stallning som
sakagarna.”

De projekt vi studerat ar med andra ord pa en demokratiarena, dar information, debatt liksom
samrad och utstallningar ar ett medel for insyn och inflytande. De kommunikationsstrategier som
utvecklas bor utga fran detta faktum.

Vidare ar kommunikation, om den utgor karnprocess, ett styrinstrument i projektarbetet i lika hog
grad som den utgor en forutsattning att na invanare och medborgare. De perspektiv som intas
kommer att bli det som kommuniceras. Trafik eller stadsutveckling? Har och nu eller i en framtid?
Med utgangspunkt i en dialogisk kommunikationssyn ar kommunikation sémlds. Det som sker, eller
inte sker, internt i organisationen paverkar hur det kan komma att uppfattas utanfér organisationen.
Berattelsen har darfor en lika hog relevans for projektorganisationen som for att bilda underlag for
samtal med invanarna.

En berattelse kan formuleras pa flera satt, organiskt eller ‘med uppkavlade drmar’. En beréattelse
utvecklas organiskt om den omtalas av manga och ur olika perspektiv. Over tid skapas pa sa sitt en
gemensam forstdelse for vad en fraga handlar om, varfér den uppstatt och vad den syftar till. Ett
annat satt ar att kavla upp darmarna, gora ett arbete, genomféra en omvarldsanalys, formulera
sammanhangen, ga till kdllorna och, i det har fallet, hora med parterna vad de sett och ser for nyttor
och samband.

Konsensus har i Géteborg motverkat en organisk utveckling av en berdittelse

Nar beslut om medfinansiering togs i Vastra Gotalandsregionens och i Goteborgsregionens
fullmaktigeforsamlingar foreldag inga avslagsyrkanden. | Goteborgs fullmaktige fanns, da beslutet om
medfinansiering fattades i januari 2010, atta partier i kommunfullméktige. S, MP, V, M, FP KD, och C
rostade for forslaget medan sverigedemokraten (1 mandat) rostade mot. | Malmo stad var
Vénsterpartiet emot bygget av Citytunneln. Medan Vansterpartiets motstand i Malmo, av en
intervjuperson beskrivs ha bidragit till att det férdes en debatt om dess nytta, saval i riksdagen, i
Malmo kommunfullméktige och i medier, ledde inte Sverigedemokraternas motstand till en
motsvarande nyanserad fortsatt debatt i Goteborg.

En politisk logik fungerar sa att det i forsta hand ar en majoritet i beslutande férsamling som ska
vinnas. | for riket, regionen eller staden sarskilt angeldgna fragor efterstravas breda majoriteter och
ett gemensamt ansvarstagande for att pa sa satt sdkra att forutsattningar och villkor inte férandras
efter majoritetsskiften. Med konsensus finns det dock en risk att en utebliven diskussion och debatt
skapar ett kunskapsunderskott hos medborgarna. En opposition garanterar att fragan fortlever. Det
kan darfor vara extra angelaget att etablera en gemensam kommunikationsstrategi nar det rader
konsensus.

Konsekvenser av utebliven berdttelse

Konsekvenserna av att berattelsen om Vastsvenska paketet och Vastlanken uteblivit &r manga och av
olika karaktéar. En beskrivning av de fakta och sammanhang som besvarar fragan varfér
infrastrukturprojekten ska byggas ger inte bara férklaringar och insikter for dem som bor och verkar i
ett omrade, utan ocksa for alla dem som befolkar den organisation som ska sta for idéernas och
planernas férverkligande. Som vi tidigare beskrivit utgér kommunikation ett styrinstrument for att na
okad konkretion och som tydliggor strategiska val. Da det inte finns en berattelse har det dartill visat
sig svart att forklara projektet, annat an i trafikala, tekniska och ekonomiska termer eller med
hanvisning till den ursprungliga malbildens 6vergripande skrivningar.
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De som driver en opinion valjer sjdlva vart de vill rikta sin kritik. De kan lika gdrna védnda sig till
tjansteman som till politiker, lika garna till informatorer som till chefer — eller ifragasatta domar och
domstolar. En opinion tenderar vanda sin kritik till den som uppfattas delta i, férverkliga, forklara
eller forsvara det som kritiseras. Den uteblivna berattelsen har i fallet Vastsvenska paketet och
Viastlanken medfort en 6kad belastning pa saval de organisationer som de personer som verkar i
genomforandet.

Nagra intervjupersoner ger bilden av att ha hamnat i en situation dar man blivit offer for
omstandigheter man sjalv inte kan paverka. Nagon talar om att besluten fattades innan hen tilltratt
och flera pekar pa GT:s kampanj och G-P:s negativt vinklade bevakning. Det som tydligt framkommer
i intervjuerna ar att det uppfattas som att nagon annan satt agendan och beskrivit sammanhangen.
Avsaknaden av en berattelse har gjort samtliga aktorer reaktiva i sin kommunikation. Istallet for att
ta initiativ har man fatt svara pa de utspel som gjorts av dem som utgjort motkrafter. Det innebar
ocksa att den kunskap, de beskrivningar av alla de skal och 6vervdaganden som gjorts och gors av de
parter som star bakom Vastsvenska paketet inte kommunicerats till invanarna. Det finns ocksa en risk
att den kunskap som utvecklades tidigt gatt forlorad da saval tjdnsteman som politiker sedan dess
bytts ut, pa flera poster mer dn en gang. Utan berattelse ar forutsattningarna for en god 6verlamning
begrdnsad. Nya generationer riskerar drva investeringsprogram utan en sammansatt forstaelse for
dess betydelse.

Minskat politiskt fértroende en effekt av att kommunikationen brustit

Kommunikationen av Citytunneln framhalls av intervjupersoner som en framgang.
Attitydundersokningar i Stockholm tyder pa ett gott resultat av kommunikationsarbetet da det visar
att det finns stor kinnedom och hogt gillande av Stockholmsdverenskommelsernas projekt.
Kommunikationen av Vastsvenska paketet beskrivs ddremot som ett misslyckande. En
intervjuperson: "Min upplevelse ar att bristande kommunikation lett till minskat fortroende for bade
stadens politiker och tjansteman.”

Den opinion som skapades, forst mot beslutet om trangselskatt och sedan mot Vastlanken, har
kommit att kvarsta dven efter det att byggnationen ar i full gang. En folkomrdstning har hallits, 2014,
dar en majoritet rostar nej till fortsatt trangselskatt och tva politiska partier har bildats med agenda
att stoppa Vastlankens genomférande; Vagvalet 2010 och Demokraterna 2018.

SOM-institutet vid Géteborgs universitet genomfor arligen den sa kallade fortroendebarometern.
Den styrker intervjupersonens upplevelse av ett minskat fértroende. Aven om férindringen inte ar
markant minskade fértroendet for Goteborgs politiker i samband med folkomréstningen for att
sedan ligga kvar pa en ny lagre niva. SOM-institutet beskriver folkomréstningen som “en
vattendelare”1%,

Kan nagot géras fér att Gterupprétta fortroendet?

Varken Citytunneln eller Stockholmséverenskommelsernas projekt har lett till ett minskat
fortroende. Nagra av de intervjuade som ar verksamma i Vastsvenska paketet, menar att det inte ar
for sent att ge allmanheten en bild av vilka samhallsutmaningar som avses métas med Vastlanken
och Vastsvenska paketet. De ar alla tjdnsteman.

De intervjuade politikerna daremot ser fragan som omajlig. Férklaringarna ar flera. "Nu byggs det
och det finns inget nagon kan gora.”, “Det ar for sent. Det far bldsa 6éver. Nu kommer nya val och
andra fragor.”, ”Nar invigningen av Vastlanken val har varit kommer folk att uppskatta den. Da

108 Andersson, Dennis, Oscarsson, Henrik & Solevid, Maria (2018) Véstldnken — en frdga om fértroende, i Anders
Carlander & Bjoérn Ronnerstrand (red) Hemma Vast. Géteborgs universitet: SOM-institutet
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kommer folk att andra sig.”, och “Unga har en annan attityd an dldre. Det kommer att |6sa sig av sig
sjalvt.”

Flertalet av de intervjuade uttrycker en ovilja att proaktivt kommunicera Vastsvenska paketet och
Vastlanken eftersom det endast skulle gynna politiska motstandare: ”Vi har hamnat dar. Det har
blivit Svarte Petter. Den som pratar om Véastlanken forlorar. Det &r inget man vinner valjare pa.”

Samtidigt har intervjuade politiker visat en osakerhet om hur starkt det politiska stodet for
Vistlanken och den medfinansieringsldsning som avtalats fram egentligen &r. Over tid och med ett
allt mer aktivt motstand har ett ifragasattande blivit synligt ocksa inom partierna. Om inte hos de
som ar fortroendevalda, sa bland partiernas aktiva medlemmar. En socialdemokratisk politiker:
"Medlemmarna i S ar inte mindre konservativa @n i andra partier. Om trangselskatten hor man 'Det
ar min bil’ eller ‘jag har bott har i hela mitt liv, varfor ska ndgon ta en avgift har’. De satter inte in i det
i den moderna bilden av Goteborg.” Ju langre tystnad rader, desto starkare blir motkrafternas bild
och desto fler arenor maste vinnas.



70

6 Slutsatser och forslag

Inledande reflektioner

Hanteringen av stora projekt over tid ar en nyckelfraga for oss i denna studie. Fragor som vem
foretrader en organisation i férhandlingsskedet respektive i férvaltandet av ingangna avtal for att
uppna avsedd nytta blir centrala i det vi har kallar stora projekt och i vara fallstudier Vid intervjuerna
stallde vi samtliga utfragade nagra helt 6ppna fragor, for att forvissa oss om att vi inte skulle styra
intervjuerna mot foreteelser som vi sjalva bedomde som viktiga.

Den forsta fragan var vad intervjupersonen sag som de storsta fortjansterna med respektive projekt.
Har ar svaren pafallande lika. Det basta ar projekten blivit av. Svaren forstarker bilden av att
forhandlingar varit medlet for att na fram till ett gemensamt projekt — trots manga friktioner’ i
forhandlingarnas olika skeden — inte minst de oftast tilltagande svarigheterna i
postforhandlingsskedet.

Den andra fragan var vad intervjupersonerna sag som de storsta bristerna. Har varierar svaren mer,
men var évergripande tolkning kan sammanfattas i svarigheterna att hantera férandrade
forutsattningar oberoende om de beror pa yttre omstandigheter eller inre motsattningar kring hur
vissa fragor skulle I6sas. Det visar pa vad vi ovan redovisat som brister i kompetens och metoder att
hantera osakerhet.

Den tredje frdgan — som sammanhanger med den andra — handlade om huruvida intervjupersonen i
efterhand sag nagot som borde hanterats annorlunda exempelvis organisering, kommunikation eller
formella aspekter. Har ar var iakttagelse att forvanansvart fa intervjupersoner dgnat sig at sadana
reflektioner. Bristen pa ett larande forhallningssatt i pagdende processer finner vi vara en av de
fragor som kréver mer systematiska insatser i framtiden. Klanterier, missar och allmént missnéje med
‘de andra’ i sammanhanget blev utgangspunkten for idén om den Idrande organisationen pa 1990-
talet. | de processer vi studerar ar en central fraga hur olika parter férmar hantera framférhandlade
beslut i det fortsatta arbetet. Det dr essentiellt om erfarenheterna ska kunna institutionaliseras — dvs
drivas i gemensamma handlingssystem.

Det ar motgangar och feltdank som skapar méjligheter till larande och kompetentare medarbetare,
vilket ar sarskilt viktigt i komplexa projekt dar fardiga ‘facit’ att utga fran saknas. Férslagen under 6.1
— 6.5 praglas av denna tanke.

Samverkan

| fallstudierna, saval i intervjuer som i skriftlig dokumentation, anvands ordet samverkan. Det
anvands frekvent som en forklaring till brister och genomgaende som ett honnérsord. Mer av
samverkan utan ndrmare precisering betraktas som en nyckel for genomférande och maluppfyllelse i
projekten. Studien har visat att samverkan ar lattare att sdga an att faktiskt astadkomma. Flera av de
problem som blir patagliga i fallstudierna har sin rot just i svarigheter att samverka utan att precisera
hur detta i sa fall skulle ga till.

Det handlar bland annat om att férandra organisationskulturer och perspektivi motet mellan
Trafikverk, kommuner och regioner. Det handlar om att skapa gemensamma referensramar och
kunskap om sannolika langsiktiga effekter av gemensamt initierade atgarder samt hur viardeskapande
egentligen kan skapas. Samverkan beror saledes vara fyra hypoteser (se nedan). Trafikverket har
forvisso genomgatt en process dar man omdefinierat sin roll som infrastrukturbyggaren till att bli
samhallsutvecklaren. Men samtidigt kvarstar ansvaret for att tillse att aktuella infrastruktursatsningar
blir genomférda inom de ramar som finns givna.
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Fyra hypoteser

Infor uppdraget stéllde vi upp tre hypoteser om varfor det foreligger svarigheter att realisera en
integration mellan infrastruktur- och stads- och regionutveckling. Den férsta handlar om
organisatoriska och institutionella strukturer som paverkar kommuner/regioner att genomféra
matchande investeringar. Den andra handlar om parterna tillrackligt verksamt formar bygga
gemensam kunskap i férhandlingsprocesserna. Den tredje handlar om konsistens i hanteringen av de
former av beslut som kravs kring infrastrukturinvesteringar: (a) formella beslut samt (b) de
overenskommelser som ingatts. Under arbetets gang har en fjarde hypotes utvecklats. Den fjdrde
handlar om kommunikation som en kérnprocess — for organisering, i strategiska val och fér den
demokratiska uppgiften

Nedan redovisas vara slutsatser fran projektet. Redovisningen foljder samma struktur som anvénts i
Kapitel 4 och 5.

6.1 Styrdokument och regelverk

Styrningen av stora projekt utifran éverenskommelser och uppsatta mal

| avsnitt 3.2 stallde vi fragan infor stora projekt: hur tillkomsten, styrningen av genomférandet samt
uppfoéljning av maluppfyllelsen, hanteras. | analysen av styrdokumenten stélldes tre fragor:

- Hur paverkas samverkan av att olika organisationer har olika former fér att hanteramalstyrning?
- Hur kan parterna vid effektueringen av stora projekt klara att hantera bade helheten ochdelarna?
- Klarar parterna att transparent kommunicera bade ingangna 6verenskommelser och formella
beslut?

Behovet av att utveckla styrdokumenten ar viktigt. Men det racker inte. De mycket noggrant
utvecklade styrningsprinciperna i Vastsvenska paketet fick inte det genomslag som avsetts. Det leder
till tva slutsatser. For det forsta krédvs ett annat férhallningssatt till olika kunskapstraditioner kring
uppsatta mal som "bryts ned” respektive mal som tolkas utifran denna unika situation som projektet
representerar, vi utvecklar detta nedan i 6.3. For det andra kravs vad vi ovan beskriver som
institutionalisering. Det kan handla om organisering, se 6.2 nedan, och om gemensamt beslutade
rutiner och handlingssystem.

De 6verenskommelser som traffats i de studerade fallen har en lang genomforandetid, vilket medfor
omvarldsforandringar som ar svara att forutse. Osdkerhet ar, som vi ovan framhallit, ett
grundlaggande kdnnetecken pa ett komplext projekt och darmed nagot parterna maste forhalla sig
till. Det finns starka skal for parterna i en institutionaliserad forhandling att gemensamt analysera
vilka risk- och osdkerhetsfaktorer — bade materiella och processuella — som kan vara forknippade
med det samhallsutvecklingsprojekt som férhandlingen avser att |6sa.

Kommunikationsuppgiften ar central. De perspektiv som etableras i denna blir styrande for det som
kommer att sdgas om projektet, vilka associationer som kommer att goras och vilka nyttor som
kommer att beskrivas.

Trafikverket har i forhandlingssammanhang langt storre erfarenhet dn andra parter. Det medfor ett
sarskilt ansvar for att de forhandlingar som vi har behandlar resulterar i 6verenskommelser som
balanserar de ingdende avtalskomponenterna: i styrdokumentens hantering 6ver tid, synen pa
kommunikationsuppgiften, forandrad syn pa fordandring kontra forvaltning, organisationsknutna
regler samt hur detta paverkar organisering av processen.
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Det kravs saledes att den forvaltande processen kan utveckla former for att anpassa resultatet till
nya forutsattningar over tid, utan att ge avkall pa ataganden man kommit 6verens om. Var slutsats ar
att forvaltningen av 6verenskommelser handlar om tva uppgifter:

— att sakerstalla ett langsiktigt engagemang kring avtalets materiella komponenter
— att skapa formaga och kapacitet att hantera fragor (bade kanda och okanda) flexibelt —inom
ramen for avtalets syfte och mal.

Férslag

— De 6éverenskommelser som ingds ska tydligt ange att de &r civilrattsliga avtal. Aven om avtalet
utgar fran en 6msesidig vilja att astadkomma nagot, ska det ocksa handla om forpliktelser med
sanktioner. Det ska kosta att inte fullfélja ett atagande.

— Avtalet ska lagga fast former for hur avtalet ska vardas genom organisatoriska l6sningar,
mekanismer for konfliktlosning, fastlagda uppféljningsmekanismer och en fortsatt
férhandlingsordning som rymmer kontrollstationer dar fragor successivt lases.

— Kommunikationsuppgiften bor vara en kérnprocess i alla avtal kring urbana infrastrukturprojekt.
Det betyder att kommunikationsstrategin ar en del i styrningen vid strategiska val i
projektorganisationen och vital for att fullfélja den demokratiska uppgiften.

Tillstandsprovningens forhallande till beslutade dverenskommelser

| avsnitt 5.1.2 fragade vi oss hur processerna beslut om avtal respektive beslut om tillstand skulle
kunna hanteras sa att ett inganget avtal far avsedd inverkan pa den fortsatta processen. Vi
konstaterade da dels att detta ar ett bekymmer som inte atgardats dels beroende pa en bristande
forstaelsen for skilda formella beslut hos berdrda beslutsfattare, dels pa oférmagan pa nationell
policyniva att hantera de helt olika logiker och rationaliteter som demokratiska
overenskommelser och lagbundna provningsregler bygger pa.

Det ar uppenbart att dessa brister far problematiska konsekvenser i stora projekt. Det leder till langa
ledtider inkluderande svarforklarade tidsutdrédkter. Det leder vidare till situationer dar domstolar
Overprovar politiska avvagningar i opolitiska termer. Det gor systemet odverblickbart vilket i sin tur
leder till misstro mot det demokratiska systemet.

Vi ar 6vertygade om att dessa ‘elefanter i rummet’ maste synliggoras och hanteras i lagtekniska
termer. Vi menar vidare att en utgangspunkt kan vara att sdka paralleller till oversiktsplanens roll for
prévningar enligt plan- och bygglagen och andra speciallagar. | férordningen 1998:896, angaende
hushallning med mark och vatten star (58):

”Den myndighet som ska tillampa /.../ i ett drende ska i beslutet ange om den provade anldggningen,
verksamheten eller atgarden gar att forena med en fran allman synpunkt lamplig anvandning av
mark- och vattenresurserna samt med de éversiktsplaner, regionplaner och havsplaner /véir kurs/som
ar tillampliga i drendet.” Férordning (2015:401).

Tanken bakom bestammelsen ar — trots att dversiktsplanen inte ar juridiskt bindande — att den ska
beaktas i efterfoljande provning. | éversiktsplanen ar en avvagning mellan allmanna intressen
gjord och den har beslutats i en demokratisk beslutsférsamling (kommunfullmaktige). Samma logik
bor kunna 6verforas till demokratiskt beslutade éverenskommelser angaende stora
infrastrukturprojekt. Det leder oss till féljande.

— Ingangna avtal, beslutade i riksdag, regering och fullmaktige, ska beaktas pa samma satt som
oversikts- och regionplaner vid myndighetsbeslut enligt miljobalken, vag- och jarnvagslagen.
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6.2 Makt och organisering

Behovet av samagerande och de inbyggda svarigheter som foreligger i flerpartsrelation och i stora
projekt har behandlats i avsnitt 5.1 — 5.3. Vi summerar detta under begreppet organisationskultur.
Invanda sétt att arbeta och ténka ar svara att forandra. En av organisationsteorins hornpelare ar att
fordandring ar sméartsamt saval for en organisation som for medarbetarna. Det &r till och med s3a, som
vi belyste pa sid 65, att ju hogre utbildade medarbetarna ar desto svarare har de att dndra perspektiv
och forhallningssatt. Har ligger en viktig forklarning till att manga organisationsforandringar helt eller
delvis misslyckas med att astadkomma reell férandring.

Foréndring/forvaltning

Det som kan ses som ett naturligt steg i en projektutveckling att "politiken’ lamnar éver ansvaret
efter de beslut som lett till att stora projekt tillskapas och overlater ansvaret for den I6pande
samverkan kring beslutade éverenskommelser till tjansteman inom sina respektive organisationer.
Men som vi berort ovan far detta i samband med stora och komplexa projekt till konsekvens att de
overgripande malen for att gora dessa investeringar inte vagleder projektutvecklingen dver tid.

Det kan ses som ett skél att inte férhandla fram eller inga 6verenskommelser om stora projekt
eftersom de blir svara att styra mot maluppfyllelse. Argument vi fatt av flera intervjupersoner men
ocksa standpunkter som havdas inom forskningen kring samhallsekonomiska bedémningar som
bland annat varnar for att godtycke och suboptimeringar smyger in i avtalen. Det dar emellertid inte
var slutsats. Vi har ovan ingaende beskrivit forhandlingars betydelse for vardeskapande och
nytdnkande.

Ett argument for att tydliggdra forhandlingsinstitutionen ar forhandlingens inledande huvuduppgift
som ar att leda fram till ett att, dvs att det blir ett projekt. Erfarenheterna ar namligen att komplexa
samutvecklingsutmaningar sallan 16ses inom ramen for den ordinarie planeringen pa kommunal,
regional och nationell nivd. Men det riacker inte med ett att. Overenskommelser, som féljer av
forhandlingsprocessen, maste forhalla sig dels till de organisationer som ska implementera dem,
dels till de formella regelsystemen for tillstand. En situation som kan orsaka problem i dessa ar nar
parterna gor vitt skilda bedomningar av den nytta som kommer att uppsta av en viss atgard. Det
leder latt till stallningskrig 6ver positioner och I6sningen blir darmed inte sdllan kompromisser som
ingen av parterna kanner sig sarskilt néjda med. Forhandlingsteorin erbjuder har ett att alternativt
satt att hantera sadana situationer s.k. kontingenta kontrakt, som metod fOr att anpassa parternas
insatser i projektet mot den faktiska nytta projektet genererat for respektive part. Det innebar att
nyttan bedéms efter genomfort projekt och reglerar parternas ataganden beroende pa utfall. Om
den verkliga nyttan blir A sa regleras kostnaderna for projektet pa ett satt, blir det istallet B regleras
kostnaderna pa ett annat satt.

Forhallningssatt till forandring/forvaltning behover uppmarksammas som en central fraga om inte
stora projekt och framforhandlade paket ska ses som dinosaurier. Forvaltning och vard av
Overenskommelser om stora projekt och paket av atgarder maste ges storre uppmarksamhet. Det
innefattar en medveten utformning av reellt styrande malbilder, uppféljningsinstrument och -rutiner
som ar orienterade mot strategisk styrning och civilrattsliga avtal.

Férslag:

—  De styrgrupper som tillsatts i postforhandlingsskedet bor ha en av parterna accepterad och
oberoende ordforande som tillika forfogar dver egna kansli- och uppféljningsresurser.

—  FOr att starka fardriktningen mot uppnadda nyttor samt 6ka kunskapen om langsiktiga
effekter, bor fardigstallda projekt féljas gemensamt av alla parter dver viss tid och
kontingenta kontrakt dvervagas.
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6.3 Gemensamt larande

Forhandlingar har en vardeskapande potential om de samtidigt omfattar infrastrukturinvesteringar,
stads- och regionutvecklingsinsatser. Att férhandlingar blivit en allt viktigare del i planeringen innebar
professionella utmaningar. Flertalet av de professioner som ar verksamma inom samhallsplaneringen
har inte lart sig forhandla under sin studietid. En viktig slutsats fran de fallstudier vi genomfort ar att
saval kunskap om férhandlingars roll samt fardighet och skicklighet i att forhandla maste férstarkas.

Inom kommunerna finns forvisso, inte minst pa den politiska sidan, en betydande erfarenhet av
forhandlingar. Men, de férhandlingar som méter kommunen i samspelet med Trafikverket ar
som regel av en annan karaktdr an de som man mott i den kommunala vardagen. Som redovisats
i avsnitt 5.3, finns i kommunerna ofta en etablerad syn pa samverkan med Trafikverket som
innebar att infrastrukturinvesteringen ses som malet i sig. Det géller att 'fa ut sa mycket som
mojligt’ i konkurrens med andra kommuner och regioner. Foljden blir inte sallan
positionsférhandlingar fokuserade pa trafikala aspekter. Vi ser darfor ett behov att hoja:

— for att skapa effektiva 6verenskommelser som
innebar ett mervardeskapande i forhallande till andra metoder for beslutsfattande.

— for att formulera ’vinna-vinna’ I6sningar, att hantera den
komplexitet som ligger i att manga parter ar berérda och 6msesidigt beroende avvarandra.

Vinsterna av héjd kunskap och forbattrade fardigheter ar manga. Fér det férsta blir relationen mellan
parterna mer jamstalld vilket underlattar 6msesidigt vardeskapande. For det andra har
sakforhandlingen forutsattningar att drivas tidsmassigt mer effektivt. Fér det tredje forbattras
forutsattningarna att genomféra ingangna avtal med den osakerhet som féljer av snabba
omvarldsférandringar.

Detta behov foreligger fortsatt inom Trafikverket, som dock redan sjosatt utbildnings- och
kompetenshdjande insatser. Aven andra myndigheter sdsom Boverket har anledning att utveckla hur
lagenliga planeringsprocesser kan kombineras med demokratiskt beslutade
forhandlingséverenskommelser. Det finns sarskilt starka skal for kommuner och regioner att utveckla
kunskaper och fardigheter som en del av den professionella kompetensen, det visar
intervjumaterialet fran bade denna studie och av oss tidigare utférda undersokningar — ett faktum
som aven SKR maste forhalla sig till.

Ytterligare en faktor att beakta ar att om nya synsatt och metoder i infrastruktur- och
samhallplaneringsprocesser ska etableras, maste saval Trafikverket som SKR tydligt signalera i sina
respektive organisationer varfor ett skifte maste ske och vad det innebar for medarbetarna i
respektive organisation.

Férslag

- . En bok som med hjalp av konkreta exempel samt populdrvetenskaplig teori
och metod redovisar och diskuterar olika férhandlingsmoment fran det att en projektidé fods
tills dess att projektet ar fardigstallt.

- . Utbildningar behdvs av tva slag. Dels utbildningar som diskuterar olika
forhandlingssituationer fran for-forhandling till postférhandling och som behandlar fragor som
nyttoanalyser, malbildsskapande, kommunikationsstrategier, vardeskapande,
overenskommelsejuridik och samordnat genomférande. Dels utbildningar som renodlat
utvecklar deltagarnas skicklighet i forhandlingskonsten.

— Fordandringsprocesser ar sega och de moter motstand bade inom
organisationer och i relationen till andra. Av dessa skal ar det viktigt att ledningarfor
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respektive organisation kan formedla férandringars nddvandighet och férhandlingars
mojligheter. Policyskapande high-profilekonferenser ar ett satt att legitimera nytankande dar
personer med hog trovardighet kan redovisa och diskutera framgangsfaktorer och fallgropar.
Trafikverkets, SKRs (da SKL) och Bokverkets konferenser i anslutning projekten Den Goda
Staden och Den Attraktiva Regionen ar ett exempel pa hur nya perspektiv och nya
arbetsmetoder kan introduceras och hur kunskap kan féormedlas och fa ett snabbt och brett
genomslag.

6.4  Vardeskapande

Framgangsrika forhandlingar ar en vardeskapande process dar parterna émsesidigt vinner fordelar
och inte ett nollsummespel. | avsnitt 3.4 utvecklas teoribildningen fér detta. | projekt som ror
samhallsbyggande ar forutsattningar for vardeskapande goda da parterna i dessa har mojlighet att
skapa varden och nyttor.

| fallstudierna ser vi exempel pa att sddan stadsutveckling skett, men ocksa exempel dar
mojligheterna gatt férlorade da parterna inte integrerat fragor om stadsutveckling i tidiga skeden. |
sammanhanget finns anledning att podngtera att detta fokus pa stads- och regionutveckling inte far
skymma att Trafikverket samtidigt har ett ansvar for att de infrastrukturlésningar som slutligen valjs
ocksa moter upp mot nationella mal om tillganglighet.

Rent praktiskt ligger nyckeln till vardeskapande i att 6vervaga olika handlingsalternativ och att
bedoma om dessa skulle bidra till en nytta som Gverstiger den kostnad/uppoffring som ett
realiserande av atgarden &r férenat med. Om beddémningen &r att nyttan dverstiger denna kostnad
finns anledningen att fora fragan till forhandling och dar sdka I6sningar dar parternas insatser
relateras till nyttan fér respektive part. En férutsattning for att mojliggéra vardeskapande pa detta
satt ar att partnerna redan i processens initiala skeden kartlagger intressen och méjligheter till
stadsutveckling som kan uppsta med anledning av den aktuella infrastrukturinvesteringen. Det &r
mycket svart att introducera alternativa I6sningar i senare skeden av processen, nar mentala och
faktiska lasningar redan har uppstatt.

Det finns vidare anledning att utga fran efterstravad funktion snarare ¢én objekt i forhandlingar av
detta slag. Férhandlingen bor dven omfatta de delsystem som ar vdsentliga for att den tillkommande
infrastrukturen ska kunna utnyttjas till fullo. En férhandlingsprocess dar viktiga mojligheter ligger
utanfor forhandlingen riskerar att leda till orealiserade potentialer. Nar sddana avgransningar val
gors bor det vara som resultat av forhandlingen och inte en principiell forutsattning for den.

Ytterligare en aspekt av vardeskapande som belyses i fallstudierna ar att det kan vara viktigt att
utvidga kretsen intressenter (avsnitt 4.4). For att realisera den fulla potentialen av en infrastruktur-
investering krdvs ofta ocksa privata foljdinvesteringar, exempelvis i form av utveckling av
kommersiella verksamheter, bostader eller arbetsplatser. Det finns darfor starka skal for en kommun
att ocksa initiera kontakter med privata intressenter i syfte att utréna deras intresse. Om sadant
intresse foreligger, initiera en process (for-forhandling) i syfte att reglera rollférdelning, ekonomi och
ansvar for genomférande.

Kunskap och kompetens maste utvecklas for att realisera mojligheter till vardeskapande. De forslag
om kunskapsutveckling som lamnas i avsnitt 6.3 ser vi som forutsattningar for att vardeskapande ska
bli en realitet. Det finns darutdver en sarskild maojlighet for staten att bevaka och matcha processen
sa att 'ratt’ forutsattningar uppstar enligt ovan samt for att framja ett jamstallt forhallande i sjdlva
forhandlingen. Det bor klargoras att Trafikverket, med sin fortlépande narvaro i alla lokala och
regionala omraden, far ett tydligt mandat att agera som samhallsutvecklare och ddrmed vaga in
vardet av dynamiska effekter i sin projektstyrning. Trafikverket har gett ut en vagledning kring
framtagande av regionala systemanalyser — den behandlar inte i tillracklig omfattning de har berérda
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aspekterna. Darutover forutsatter ett framgangsrikt vardeskapande att SKR tar ansvar for att hdja
kunskap och kompetens i kommuner och regioner.

Férslag

— Trafikverket bor med stdd i sin uttalade roll som samhallsutvecklare, stdlla som krav att
kommuner och regioner gor analyser om stads- och regionutvecklingsmojligheter som underlag
for verkets nyttoanalyser av projektet. Dessa analyser bor ocksa utgbra utgangspunkt for
forhandlingar redan i planeringsprocessens inledande skeden.

— Fragor om stads- och regionutveckling ska redan initialt sattas pa agendan. Infrastrukturen ska
betraktas som ett medel for att uppna samhallsutveckling och inte ett mal i sig sjalvt. Om
forhandlingsprocessen tar utgangspunkt infrastrukturldsningar finns risker for mentala och
faktiska lasningar som innebar att potentialer for stads- och regionutveckling inte kan realiseras.

— Trafikverket bor villkora att samhallsutvecklingsatgarder ingar som del av kommuners och
regioners avtalade insatser som motprestation i 6verenskommelser om stora projekt.
Kommunerna bor alaggas att ta fram nyttoanalyser, som exempelvis klargdr hur en viss
infrastrukturatgard kan leda en battre bebyggelseutveckling. Eftersom ett sddant kravstéllande
ligger utanfor verkets syn pa sitt mandat bor férslaget legitimeras i verkets instruktion, som ett
fortydligande avsamhallsutvecklarrollen. Vidare bor en manual utvecklas for vad nyttoanalyser
ska inrymma och hur de ska tas fram.

— | de fall lokala och regionala nyttor ar fér handen, men medfér merkostnader i anlaggandet av
infrastrukturen, ska merkostnaderna vara en utgangspunkt for medfinansiering i en storlek som
motsvarar den lokala och regionala nytta som skapas.

— Kommuner och regioner bor i de fall en infrastrukturinvestering mojliggor stads- och
regionutveckling, men férutsatter privat medverkan, initiera forhandlingar med berérda privata
aktorer redan i tidiga skeden av planeringsprocessen.

6.5 Kommunikation

Studien visar att avsaknaden av en distinktion mellan information och kommunikation kan innebara
att kommunikationsuppgiften inte utfors. En effekt av att ledande organ inte ser kommunikation som
en karnuppgift ar att en ansvarsfordelning for kommunikation uteblir, varfor en oklarhet bestar om
vad som kan kommuniceras och av vem. Kommunikationsutmaningen kan, som i fallet Vastlanken, bli
att samtliga involverade personer och organisationer invdntar att ledande politiker beskriver de
sammanhang, bakgrund, syften och mal som ligger bakom projektet. Om inte politiken formulerar en
beréattelse star genomférandeorganisationen tomhant. En kommunikationsstrategi, férankrad hos
samtliga parter, bor darfor tas fram och en fordelning av ansvar goras.

Ett projekts kommunikation bér utga fran kunskap om samtliga deltagande parters motiv att delta i
projektet. Det férutsatter att sadan gemensam kunskap utvecklats. | avsnitt 5.1, Hantering av
styrdokument pekar vi pa att ett dilemma med malstyrning ar att veta om alla parter har samma bild
av malen och att ju hogre abstraktionsnivan ar desto hogre ar den upplevda samsynen eftersom
malen da annu ar 6ppna for tolkning. For att na en konkretion, och darmed ocksa en reell samsyn,
kravs ytterligare arbete och kanske ocksa férhandlingar sa att eventuella intressekonflikter kan
overbryggas.

Ur ett kommunikationsperspektiv utgdr en hog grad av konkretion jamte en gemensam bild av vad
som ska goras — och varfér — en forutsattning for att projektet ska kunna férklaras pa ett satt som ger
det legitimitet. Dvs. konkretion bidrar till att gbra projektet begripligt, forstaeligt och férutsagbart.
Med en hogre grad av konkretion blir ocksa perspektivet tydligt; syftar det till stads- och
regionutveckling — eller dr det en |6sning utan effekt pa annat an trafiksystemet?
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Som framgar av denna studie ar det den som ges tolkningsforetrade som ocksa kommer att styra
kommunikationen. Av det skalet dr det angeldget att sdkerstalla att maktbalansen i
organisationsstrukturen speglar uppsatta mal och kan hantera kommunikationsuppdraget.

Férslag:
—  Enforingaende parter gemensam berattelse bor utvecklas i alla urbana infrastrukturprojekt.
Berattelsen ska vara baserad pa deltagande parters syften och mal.
—  En kommunikationsstrategi bor upprattas, féljas och vid behov revideras.
—  Trafikverket, som aterkommande &r berord part, bor utveckla hur kommunikationsuppgiften
kan vara ett instrument for projektstyrning och hur kommunikationens funktion och
ansvarsfordelning i projekten kan tydliggoras.



