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Abstrakt

Myndigheder, trafikselskaber og operatgrer pa mange forskellige niveauer er centrale aktgrer i den
kollektive trafik. Optimale kgreplaner, der tager udgangspunkt i kundernes behov, forudsesetter
interorganisatorisk koordinering mellem disse aktgrer. | paperet prasenteres en terminologi i form af fire
koordineringsmekanismer, som har betydning, nar den kollektive trafiks mange aktgrer skal koordinere
med henblik pa at sikre kundeorienterede kgreplaner. De fire mekanismer er ejerskab og instruktion,
kontrakter, partnerskaber og gensidig forstaelse. | paperet vises eksempler pa dilemmaer, hvor
koordineringsmekanismerne er utilstraekkelige eller ikke eksisterer, hvorfor resultatet ikke bliver optimale,
kundeorienterede kgreplaner.

1. Introduktion

1.1. Integreret optimering af kegreplaner

Den er ofte papeget, at brugeren af den kollektive trafik har fokus pa hele rejsen fra start til slut. | det
omfang brugeren anvender flere kollektive trafikmidler, er koordinering af kgreplaner derfor af stor
betydning (Parbo et al, 2015).

Dette er udgangspunktet for forskningsprojektet IPTOP om integreret optimering og planlagning i den
kollektive trafik. Matematisk optimering af k@replaner og operationer star centralt i projektet. Det er
imidlertid en hypotese, at sddan optimering kan vaere sveer at implementere i praksis. Derfor indeholder
IPTOP et delprojekt om institutionelle restriktioner for optimering af kgreplaner i interorganisatoriske
relationer. | delprojektet analyseres bade restriktioner for optimering indenfor tog og bus og optimering pa
tvaers heraf (se http://www.iptop.transport.dtu.dk/). Dette paper indeholder resultater fra det pagaldende

delprojekt. Fokus er primaert pa hovedstadsomradet i Danmark.
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Kgreplanlaegningen har forskellige forudssetninger indenfor tog og bus bade pa grund af fysiske forskelle i
infrastrukturen og pa grund forskellig organisering. Fokus i paperet er pa kgreplanlagning bade ved
fastleeggelse af struktur, frekvens og minutplanleegningen, herunder pa arbejdet med stgrre arlige
kgreplanskift, men ogsa etablering af midlertidige kgreplaner ved sporarbejde, indfgrelse af ID-kontrol over
@resund og andre midlertidige tiltag i planlaegningen. Derimod indgar mindre forstyrrelser i den daglige
drift ikke.

Pa sigt ma der for jenbanens vedkommende forventes store aendringer i kgreplanlaegningen. Dels som fglge
af udrulningen af nye signalsystemer, som forventes afsluttet i 2021 og giver nye vaerktgjer i
kgreplanlaegningen. Dels nar DSBs kontrakt med staten udlgber i 2024, hvorefter der er varslet udbud af
trafikken og dermed en mulighed for flere, konkurrerende togoperatgrer pa de straekninger, hvor DSB i dag
er eneste operatgr (Transportministeriet, 2015a og 2015b). | dette paper er udgangspunktet imidlertid et
gjebliksbillede af den aktuelle kgreplanlaegning, og ikke den forventede fremtidige udvikling.

Analyse af institutionelle restriktioner for optimering af kgreplaner i den kollektive trafik forudszetter en
forstaelse for, hvordan den kollektive transport er organiseret og styret. Den kollektive trafik i Danmark
bestar af mange offentlige og private aktgrer: Myndigheder, trafikselskaber og operatgrer pa flere
forskellige niveauer og med forskelligt ejerskab. De mange aktgrer er blandt andet et resultat af New Public
Management (NPM) reformer over de seneste 30 ar (Hood, 1995), hvor det har veeret tilstraebt at opsplitte
tidligere tiders meget store enheder, skabe selskaber og privatisere en del af dem. For eksempel er DSB
saledes blevet splittet op i mange forskellige enheder, hvoraf nogle i dag er offentligt ejede og andre
private, og tilsvarende er naesten al bustransport i dag udsat for udbud og drevet af private operatgrer
(Sgrensen, 2005)".

Med et gnske om kundeorienterede kgreplaner og samtidig eksistens af mange gensidigt afhaengige
aktgrer i den kollektive trafik opstar et stort behov for koordinering (Schittenhelm, 2013; Sgrensen &
Longva, 2011; van de Velde, 2015). @get opmaerksomhed pa koordinering er et traek ved sakaldte Post-
NPM reformer, der netop er opstaet som reaktion pa den silo-taenkning og fragmentering, som NPM
reformer er blevet beskyldt for at skabe (Christensen & Laegreid, 2007; Laegreid & Rykkja, 2015, Peters,
2006).

Formalet med dette paper er at praesentere en terminologi i form af fire koordineringsmekanismer, som
har betydning, nar den kollektive trafiks mange aktgrer skal koordinere med henblik pa at sikre
kundeorienterede kgreplaner. Det er dernaest et formal at give eksempler pa dilemmaer, hvor
mekanismerne ikke fremmer optimering af kgreplaner.

| resten af afsnit 1 vil vi redeggre for begreber om koordinering og for den metode, som har vaeret anvendt
i forskningen, der ligger til grund for paperet. Dernaest peger vi pa fire veesentlige
koordineringsmekanismer, som binder de centrale aktgrer i den kollektive trafik sammen (afsnit 2). Vi giver
eksempler pa dilemmaer, hvor koordineringsmekanismer ikke fremmer optimering af kundeorienterede
kereplaner (afsnit 3), for endelig at sammenfatte og konkludere (afsnit 4).

' Omend nogle af disse ejes af fremmede stater. Saledes er Arriva del af Deutsche Bahn, som har den tyske
forbundsstat som eneste ejer, mens Keolis er ejet 70 % af SNCF, som er en fransk statsejet virksomhed.
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1.2. Hvad er koordinering?

Marked, hierarki og netveerk naevnes ofte som de grundlaeggende mekanismer, der tilvejebringer
koordinering. Pa markedet skabes koordinering via ‘den usynlige hand’; i et hierarki via den autoritative
ordre, og i et netvaerk via gensidig tillid (Powell, 1990; Sgrensen & Gudmundsson, 2010; Sgrensen &
Longva, 2011). | litteratur om kollektiv transport, kan disse grundlaeggende mekanismer ogsa genkendes.
Formalet med NPM-reformer i kollektiv trafik er at introducere markedsmekanismen i aktiviteter som
tidligere blev koordineret via hierarki og ordrer (van de Velde, 2015). | litteraturen etableres i nogle tilfeelde
et kontinuum mellem disse to mekanismer med fuldsteendig markedsggrelse som den ene yderlighed og
egen produktion af kollektiv trafiktjenester ‘in house’ som den anden yderlighed (Inno-V et al., 2008).
Imidlertid er ogsa koordinering via netvaerk omtalt i litteratur om kollektive trafik, fgrst og fremmest i form
af partnerskaber (Sgrensen & Gudmundsson, 2010; Stanley & Hensher, 2008; van de Velde, 2015). Det bgr
bemaerkes, at en koordineringsmekanisme ofte introduceres for at kompensere for fejl eller mangler i en
anden (Rhodes, 1997; Sgrensen & Gudmundsson, 2010, van de Velde, 2015).

Man kan skelne mellem vertikal og horisontal koordinering (Leegreid & Rykkja, 2015; Sgrensen &
Gudmundsson, 2010). Der kan fx vaere tale om vertikal koordinering pa tveers af administrative niveauer,
som stat, region, kommune, og horisontal koordinering fx mellem togoperatgrer eller mellem kommuner.
Marked, hierarki og netvaerk kan forekomme som koordineringmekanisme bade ved vertikal og horisontal
koordinering (S¢rensen & Gudmundsson, 2010).

| et komplekst samfund findes marked, hierarki og netveaerk ikke som koordineringskemanismer i ren form,
men derimod i hybride former med sameksistens af forskellige mekanismer (Christensen & Laegreid, 2007,
Rhodes, 1997). Det er ogsa tilfeeldet i kollektiv trafik. En sddan hybrid form er netvaerk i hierarkiets skygge.
Ideen er, at det meste af den koordinering, der foregar — vertikalt savel som horisontalt — finder sted via
netvaerks-koordinering. Hvis det ikke var tilfeeldet, ville ledelser i toppen af hierarkierne bliver overbelastet
med at udstede ordrer. Imidlertid betyder den blotte eksistens af hierarkiet, at effektiviteten i netvaerk
gges — ogsa selvom hierarkiet kun sjeldent anvendes direkte (Scharpf, 1994; Laegreid & Rykkja, 2015).

Dette er seaerligt af betydning i det som betegnes positiv koordinering. Positiv koordinering indebaerer
bestraebelser pa gget effektivitet ved en fzelles strategi, som inkluderer flere enheder og dermed kraever
koordinering af mange aktgrer (Peters, 2006; Scharpf, 1994) . En seerlig ambitigs form for positiv
koordinering er af Hrelja et al (2016) omtalt som 'samhandling’, hvor organisationer skaber en delt
forstaelse eller falles problemformulering, som ggr at de handler forenet. | modsaetning hertil er
ambitionen mere beskeden ved negativ koordinering, idet intentionen blot er at undga indblanding i andre
enheders interesser og mal, hvilket sker ved bilaterale forhandlinger (Peters, 2006; Scharpf, 1994). Den
mere ambitigse positive koordinering kan ggre forhandlinger i netveerk meget vanskelige og kraevende, og
man kan forestille sig, at det gger behovet for den effektivitet, som hierarkiets skygge skaber.

Nar vi i dette paper har fokus pa koordinering, fglger vi en tendens tiden. Fokus pa koordinering er bl.a. en
reaktion pa de fgromtalte NPM reformer. | litteraturen er der imidlertid ogsa forfattere, som papeger, at
koordinering ikke altid er svaret. Koordinering koster — der er udgifter forbundet med koordineringsarbejde
(Laegreid & Rykkja, 2015; NEA et al, 2003; Pell, 2016). Nar mange aktgrer via netvaerkskoordinering ggres
ansvarlige opstar endvidere risiko for ansvarforflygtigelse (Peters, 2006; Pell, 2016). Derudover kan man
argumentere for, at nogle omrader har fordel af ikke at vaere koordinerede, fx i tilfeelde af at viden mangler,
og der er behov for en eksperimenterende tilgang (Peters, 2006). Endelig kommer, at koordinering i en
dimension kan reducere koordinering i en anden dimension. Koordinering indebzaerer saledes dilemmaer og
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trade-offs (Leegreid & Rykkja, 2015). Med udgangspunkt i et andet politisk omrade, argumenterer Pell for,
at man i stedet for at bruge kraefter pa at samarbejde og koordinere bgr bruge kreefter pa at designe
governance strukturer, sa der kan tages autoritative beslutninger. Derved kan fragmentering undgas og
behovet for koordinering i netvaerk reduceres (Pell, 2016).

1.3. Metode

Empirien anvendt i den forskning, der ligger bag paperet bestar af offentligt tilgaengelige dokumenter i form
af arsrapporter, kontrakter, strategier, analyser m.m. savel som kvalitative forskningsinterviews. Der er
saledes gennemfgrt i alt 11 interviews med repraesentanter fra trafikselskaber, operatgrer, statslige og
kommunale myndigheder savel som informerede iagttagere. | nogle interviews har deltaget flere
interviewpersoner og i alt er 15 personer interviewet. Det ma understreges, at de fleste interviews har
vaeret gennemfgrt i hovedstadsomradet. Som samlet gruppe repraesenterer interviewpersonerne saledes
isaer viden og erfaring fra dette omrade.

Alle interviews er optaget og transkriberet pa naer ét, som blev gennemfgrt pr. telefon, og hvor der i stedet
er skrevet referat. Alle interviewpersoner har modtaget et tidligere udkast til dette paper og har godkendt
anvendelse af direkte og indirekte citater fra interviewene i den kontekst de indgar i. Alle
interviewpersoner er anonymiseret. Enkelte interviewpersoner har laest og kommenteret andre del af
paperet.

Udvikling af de koordineringsmekanismer, som praesenteres i naeste afsnit, er sket i en abduktiv og iterativ
analytisk proces mellem teoretiske antagelser og empiriske observationer. De er dog ogsa inspireret af
arbejde, jeg tidligere har lavet om koordinering i den kollektive trafik (Sgrensen & Longva, 2011).

2. Koordineringsmekanismer i kgreplanlaegning

For at forsta koordinering i kgreplanlaegningen har vi behov for mere specifikke begeber end de
grundleeggende begreber om koordinering omtalt i forrige afsnit. Vi vil derfor introducere fire
koordineringsmekanismer, som vi finder adeekvate i denne sammenhang, nemlig ejerskab og instruktion;
kontrakter; partnerskaber; og gensidig forstaelse. Mekanismerne er defineret i tabel 1 nedenfor. Som det
fremgar, relaterer mekanismerne til de grundlaeggende begreber om marked, hierarki og netveerk.

Koordineringsmekanismerne fungerer sjaeldent isoleret, og i kgreplans gjemed ofte bedst, nar flere
mekanismer understgtter hinanden. Gensidig forstdelse kan forbedre virkningen af de tre andre
mekanismer. Aktgrer, der indgar i partnerskaber, kan meget vel ogsa have en kontrakt, som regulerer
relationen, og ligesa forekommer ejerskab og kontrakt i samme relation. Partnerskabers effektivitet gges
ved tilstedeveerelse af ejerskab og instruktion, jf. netveerk i hierarkiets skygge. Flere samvirkende
mekanismer kan imidlertid skabe andre dilemmaer, hvilket jeg vender tilbage til nedenfor.
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Ejerskab og Kontrakt Partnerskab Gensidig forstaelse
instruktion
Definition Koordinering via Koordinering via Koordinering via Koordinering via
direkte instruktion kontrakt, som etablering af gensidig forstaelse
eller mulighed for praeciserer hvordan | frivillige, men og feelles
indgreb via koordinering skal forpligtende problemformulering
ejerskabsbefgjelser | forega samarbejder
Nggle til Direkte/indirekte Kontrakt - Tillid Tillid
koordinering instruktion retssystemet
Relaterede Hierarki Marked/Hierarki Netvaerk Netvaerk
begreber om
Vertikal Horisontal og Horisontal Horisontal og

koordinering

vertikal

vertikal

Tabel 1 - Koordineringsmekanismer i kollektiv transport’

Vi vil nedenfor gennemga de enkelte koordineringsmekanismer efter en feelles skabelon. Fgrst definerer vi

mekanismen, dernaest viser vi, hvor den findes i dansk kollektiv trafik, for endelig at forklare hvordan den

virker i denne sammenhang.

2.1. Koordinering via ejerskab og instruktion

Ved koordinering via ejerskab og instruktion forstar vi her, at en eller flere aktgrer ejer en anden aktgr, eller

at en aktgr har instruktionsbefgjelser (Personalestyrelsen et al., 2007) overfor en anden aktgr pga. en

overordnet placering i et organisatorisk hierarki. | denne koordineringsmekanisme indgar altsa savel

ejerskab af selskaber som instruktion.

Relationer domineret af ejerskab eller instruktion med mulig betydning for kgreplanlaegningen i den

kollektive trafik findes i forbindelse med:

e Transport- og Bygningsministeriets instruktionsbefgjelser overfor Banedanmark

e Ministeriets eneejerskab af den selvstaendige, offentlige virksomhed, DSB

e Ministeriets, Kgbenhavns Kommunes og Frederiksberg Kommunes ejerskab af Metroselskabet, som

er et interessentskab

e 45 kommuner og to regioners ejerskab af trafikselskabet Movia i @stdanmark samt kommuners og

regioners tilsvarende ejerskab af andre trafikselskaber®

e Trafiksselskabernes ejerskab af de sakaldte privatbaner, fx ejer Movia 75,7 % af Lokaltog®

2 Inspireret af Sgrensen & Longva, 2011, tabel 1. Mens fokus i Sgrensen & Longva og den tilhgrende tabel er dynamisk
og koncentreret om institutionelle tiltag for at skabe intra- og interorganisatoriske koordineringsmekanismer, sa er
fokus i dette paper og tabellen ovenfor et statisk gjebliksbillede af de eksisterende, interorganisatoriske
koordineringsmekanismer.
* Bornholms Regionskommune har sit eget trafikselskab, BAT.
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Ene-ejerskab og instruktionsbefgjelse giver den ejende eller instruerende myndighed mulighed for
betydelig indflydelse. Transport- og Bygningsministeriet har ikke instruktionsbefgjelse overfor DSB som
selvstaendig offentlig virksomhed, men der er naeppe tvivl om ene-ejerens indflydelse er betydelig
(Christensen, 2015; Sgrensen, 2005). Hvor der er flere ejere ma indflydelsen deles mellem disse, fx ved
kommuners og regioners ejerskab af Movia.

Interviews indikerer, at ejerskabsrelationen for Movia indebaerer et fokus pa at levere den trafik, som
kommuner og regioner bestiller, uanset eventuelle faglige indvendinger. Det indebzerer endvidere accept
af, at Kgbenhavns Kommunes bestillinger til Movia kommer senere end for de gvrige kommuners
vedkommende med den konsekvens at centrale dele af kgreplanen for Kgbenhavns Kommune ogsa traeder
i kraft senere. Ministeriets ejerskab af DSB og instruktionsbefgjelse overfor Banedanmark savel som Movias
ejerskab af Lokaltog anvendes naeppe szerlig aktivt som koordineringsmekanisme i forhold til netop
kereplanlagningen. Her er kontrakterne mere betydningsfulde. Ejerskab og instruktionsbefgjelse ma
imidlertid antages at gge ministeriets magt ved indgaelse af kontrakt og implementering af den

Ejerskab og instruktionsbefgjelse er den eneste af de fire koordineringsmekanismes, som alene anvendes til
vertikal koordinering.

2.2. Koordinering via kontrakt

| den offentlige sektor er der to typer af kontrakter. For det fgrste juridisk bindende kontrakter, som en
offentlig instans indgar med en privat leverandgr, fx en bus- eller togoperatgr. Sddanne kontrakter er
indgaet frivilligt af to ligevaerdige parter, sanktioner ved misligholdelse fremgar af kontrakten, og
uoverensstemmelse kan afprgves ved en domstol. For det andet interne kontrakter mellem offentlige
instanser. Disse indgas mellem en overordnet/ejende enhed og en underordnet/ejet enhed, og i de
tilfaelde, vi ser pa her, er de ikke frivillige. | vores eksempler er der sanktioner knyttet til misligholdelse
og/eller andre gkonomiske incitamenter knyttet til malopnaelse. Uoverensstemmelser afggres af den
overordnede/ejende myndighed og ikke ad rettens vej. Interne kontrakter er saledes ikke privatretligt,
juridisk bindende konktrakter (Ejersbo & Greve, 2002). Begge typer af kontrakter udggr veesentlige
koordineringsmekanismer ved kgreplanleegningen og indgar derfor i analysen. Kontrakten som
koordineringsmekanisme udspringer af en markedslogik, men for sa vidt angar de interne kontrakter
mellem offentlige instanser spiller ogsa hierarkiet en helt central rolle.

Vigtige relationer i kgreplanlagningen koordineret via en af de to typer kontrakter er:

e Transport- og Bygningsministeriets kontrakt med Arriva Tog A/S om trafik udfgrt som offentlig
servicetrafik i Midt- og Vestjylland

e Movias og andre trafikselskabers kontrakter med diverse busoperatgrer om udfgrelse af almindelig
rutekgrsel

e Movias kontrakt med Lokaltog om udfgrelse af offentlig servicetrafik savel som andre
trafikselskabers tilsvarende kontrakter med de sakaldte privatbaneselskaber

* Fremover vil ogsa statens, regioners og kommuners ejerskab af letbane- og maske BRT selskaber vaere relevant. Der
er naturligvis ogsa ejerskaber af operatgrer, som Arriva, Keolis m.fl. Disse ejerskaber indgar imidlertid ikke i analysen,
idet de antages ikke at have betydning for koordinering i kgreplanlaegningen.
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e Banedanmarks adgangskontrakter indgaet med DSB, Arriva, Lokaltog, SJ m.fl samt diverse
godoperatgrer

e Ministeriets kontrakt med DSB om trafik udfgrt som offentlig service

e Mal og resultatplan mellem Banedanmark og Transport- og Bygningsministeriets departement

Af disse kontrakter er de fire fgrste privatretligt, juridisk bindende kontrakter, mens de to sidstnaevte er
interne kontrakter. | kontrakten mellem Ministeriet og DSB fremgar det saledes eksempelvis, at eventuelle
uoverensstemmelser afggres af ministeren (Transportministeriet, 2015b).

Kontrakterne har flere funktioner i kgreplanlaegningen. Ministeriets kontrakter med Arriva og DSB savel
som Movias kontrakt med Lokaltog overlader arbejdet med kgreplaner til de tre togoperatgrer.
Kontrakterne indeholder imidlertid detaljerede retningslinjer for udarbejdelse af k@replanerne (Movia,
2008, bilag 2; Transportministeriet, 2015b; Trafikstyrelsen, 2009).

Kontrakterne tilvejebringer endvidere vilkar for samarbejde. Sdledes kraever Ministeriets kontrakter med
Arriva og DSB fx, at de to operatgrer skal samarbejde med hinanden i kgreplanprocessen med henblik pa at
sikre sammenhang (Trafikstyrelsen, 2008, bilag 2; Transportministeriet, 2015b). Ministeriets kontrakter
med DSB og Banedanmark indeholder ens mal om rettidighed og rejsetid (Banedanmark, 2015;
Transportministeriet 2015b), hvilket blandt nogle interviewpersoner vurderes at veere en styrke i
samarbejdet. | kontrakterne stilles ogsa krav om samarbejde med andre aktgrer.

Interviewpersoner peger pa, at de adgangskontrakter, som Banedanmark indgar med passager- og
godsoperatgrer om kanaladgang indgas efter laengere forhandlingsforlgb, hvor man giver og tager for at
finde Igsninger, hvilket er i overensstemmelse med den “koordinationsproces”, som i Banedanmarks
Netredeggrelse omtales i forbindelse med tildeling af kanaler (Banedanmark, 2014). Forhandlingerne er
isaer vanskelige, nar kapaciteten er knap som ved store sporarbejder. Der er uden tvivl ogsa i andre
relationer forhandlinger forud for indgaelse af kontrakter. En interviewperson fra DSB taler om, at DSB far
trafikkontrakten med Ministeriet i hgring.

Movias kontrakter med busoperatgrer geelder normalt seks ar, men operatgren har ret til forleengelse af
konktraktperioden i op til 12 ar forudsat at operatgren leverer den aftalte kvalitet (Movia, 2015, bilag
Kontrakt). Kontraktlaengden kan ggre det udgiftskraevende for regioner og kommuner at foranstalte stgrre
a@ndringer i kgreplaner indenfor kontraktperioden. Der er saledes eksempler pa, at gnsker om aendringer
har kostet penge for bestiller sarligt i omrader, hvor der ikke umiddelbart er mulighed for at give en
operatgr kompenserende kgrsel. ”"Men i Storkgbenhavn er det undtagelsen at vi ender i den situation”
fortzeller en repraesentant for Movia.

Som det fremgar, er kontrakter en vigtig koordineringsmekanisme i kgreplanlaegningen. De bidrager til
koordinering bade vertikalt og horisontalt.

2.3. Koordinering via partnerskab

Begrebet 'partnerskab’ anvendes i almindelighed pa mange forskellige mader, inklusive mader, som vi i
dette paper ville betegne som kontrakter. Ved partnerskab forstar vi her frivillige, forpligtende
samarbejder, som indgas med ligevaerdige parter i form af en formel eller uformel aftale og ikke indeholder
sanktioner eller gkonomiske incitamenter (Sgrensen & Longva, 2011). Begrebet adskiller sig fra de juridisk
bindende kontrakter ved ikke at indeholde formelle sanktioner og ved ikke at kunne afprgves ved en
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domstol. Partnerskaber adskiller sig fra de interne kontrakter mellem offentlige instanser ved at der er tale
om ligeveerdige parter, aftalerne indgas frivilligt, og der er ikke sanktioner eller gkonomiske incitamenter
knyttet til partnerskabet.

Af betydning for kgreplanlaegningen findes i hvert fald fire vaesentlige partnerskaber:

e Kgreplangruppen, som findes @st for Storebaelt og udspringer af det tidligere sakaldte
Direktgrsamarbejde. | gruppen indgar Movia, DSB, Metroselskabet og Banedanmark, mens Trafik-
og Byggestyrelsen er observatgr.

o Pendlernettet i Movias omrade, hvor kommuner og regioner har givet hinanden handslag pa at
"frede” bl.a. alle R-, S- og A-linjer samt lokalbaner for @ndringer. Der tales om en “musketer-ed”
eller "gentleman agreement” (Movia, 2013).

e Rettidighedsprogrammet, som er etableret mellem DSB og Banedanmark (DSB, 2015).

o Aftale om sakaldte granskningsmg@der mellem DSB og Banedanmark i forbindelse med de arlige
kgreplanskift.”

Partnerskaberne har flere funktioner i kgreplanlaegningen. Det fremgar af interviews, at der i
Kgreplangruppen foregar helt centrale koordinerende aktiviteter gst for Storebaelt i forbindelse med de
arlige k@replanskift. Pendlernettet og Rettidighedsprogrammet saetter vaesentlige rammer for
kgreplanlaegningen. Interviews indikerer, at Rettidighedsprogrammet endvidere fungerer som et forum,
der kan anvendes til drgftelse af problemstillinger i forbindelse med kgreplanlagningen. Selvom vi
betegner Rettidighedsprogrammet som et frivilligt partnerskab, fremgar det af DSBs kontrakt med
Ministeriet, at DSB "er forpligtet til at samarbejde med Banedanmark om punktlighed”
(Transportministeriet, 2015b, pkt 1.8.5). Kontrakten i en vertikal relation understgtter saledes partnerskab i
en horisontal relation. Man kunne tale om partnerskab i skyggen af hierarkiet. En tilsvarende bestemmelses
indgar ikke i Banedanmarks kontrakt med ministeriet (Banedanmark, 2015).

Partnerskaber er imidlertid en relativt svag koordineringsmekanisme. Den lider af nogle af de samme
svagheder som kendetegner netvaerkskoordinering (Sgrensen & Gudmundsson, 2010). En interviewperson
stiller saledes spgrgsmalstegn ved Pendlernettet. Han spgrger om denne gentleman-agreement om ikke at
@ndre pa pendlernettets linjer mon holder, "nar det kommer til stykket” og kommunerne skal spare, og
han pointerer, at det jo ikke er sadan, at kommunen bliver straffet, hvis den @&ndrer noget. Et tilsvarende
eksempel fra Kgreplangruppen er naevnt i afsnit 3.

Partnerskaberne i kgreplanlaegningen har betydning for horisontal koordinering.

2.4. Koordinering via gensidig forstidelse

Gensidig forstaelse som koordineringsmekanisme betyder, at der mellem aktgrer findes en feelles
opfattelse af problemer og udfordringer, man star overfor, og at der indlejret i aktgrernes
organisationskultur savel som i officielle udtalelser findes gensidigt, positive billeder af hinanden og
forstaelse for hinandens vilkar (Longva & Osland, 2007; Sgrensen & Longva, 2011).

> Der findes ogsa et partnerskab i form af ”Bynet 2019”, hvor Frederiksberg Kommune, Kebenhavns Kommune, Region
Hovedstaden, Metroselskabet, DSB og Movia samarbejder om situationen nar Metrocityringen abner. Et udvidet
samarbejde om Trafikplan 2016 og 2018 bergrer situationen nar Hovedstadens Letbane abner.
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Hvis den gensidige forstaelse er omfattende kan det bidrage til det vi tidligere omtalte som positiv
koordinering og samhandling (Hrelja et al., 2016). Mindre gensidig forstaelse kan bidrage til negativ
koordinering. | modsaetning til de andre mekanismer, hvor det ret entydigt kan afggres, om mekanismen
findes i en konkret situation, sa forholder det sig anderledes med gensidig forstaelse. Der er tale om et
kontinuum med grader af gensidig forstaelse. Hvis den gensidige forstaelse er meget lav, bliver
koordinering vanskeligere.

Gensidig forstaelse er imidlertid ikke let at analysere. Forskellige grader af gensidig forstaelse kan dog
genfindes i interviewmaterialet. Det geelder fx mellem Banedanmark og DSB, mellem Banedanmark og
andre operatgrer, mellem Movia og kommunerne, og mellem Movia og operatgrer. Graden af gensidig
forstaelse varierer naturligvis ogsa mellem forskellige afdelinger indenfor de enkelte organisationer.

Interviewene illustrerer ogsa mindre positive billeder af hinanden. Der falder saledes udtalelser om, at DSB
i forskellige situationer optraeder som “en egenradig og egensindig storebror”, og at aktgrer i jernbanen
finder, at kun kollektiv trafik pd skinner er rigtig kollektiv trafik. En vis skepsis overfor andre aktgrers evne
til samarbejde udtrykkes ogsa i interviewene, fx visse samarbejdsparter i DOT (Din Offentlige Transport),
samarbejdet mellem kommunerne i hovedstadsomradet og samarbejde mellem kommunal planlagning og
kollektiv trafik.

Gensidig forstaelse tilvejebringer mulighed for at handtere konkrete behov for koordinering, fordi der
findes en faelles opfattelse af problemer og udfordringer, og man kender hinandens vilkar. Gensidig
forstaelse ggder samtidig jorden for de tre andre mekanismerne, selvom de i nogen udstraekning hviler pa
modsaetningsfyldte logikker (se afsnit 4). Gensidig forstaelse kan have betydning for bade vertikal og
horisontal koordinering.

2.5. Aktgrer og koordinering gst for Storebezelt

Figuren nedenfor er et forsgg pa at illustrere de centrale aktgrer i k@replanlaegningen @st for Storebaelt
samt tre af de fire koordineringsmekanismer: ejerskab og instruktion, kontrakt og partnerskab. Gensidig
forstaelse indgar ikke i figuren, fordi det med den tilgeengelige empiri ikke er muligt praecist at sige hvor
denne koordineringsmekanisme eksisterer og hvor den ikke ggr.

Der findes ejerskaber, instruktionsbefgjelser, kontrakter og partnerskaber i den kollektive trafik gst for
Storebeelt, som ikke indgar i figuren, da de ikke vurderes at have betydning for netop kgreplanlaegningen.
Et eksempel er DOT (Din Offentlige Transport).
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Aktgrer og koordineringsmekanismer i
kareplanlaegningen gst for Storel::zelt

Bus Tog I Metro
45 2 _(';/:Ef:'ll'.ﬂ:.'i oriministerie ‘-. |
kommuner regioner Hz“m.
\ /

I
|
|
|
| |
I |
I I
» | / / | \
< movia 1 1
] | I m
/ / \\ : \ banedanmark !|
I m |
.--'" +
l i
|
|
Andre gods I
Bus operatorer R
- K.Uordinéring\.'ia komrakt.
Lokulfoq
[DB] SCHENKER

Figur 1 - Aktgrer og koordineringsmekanismer i kgreplanlaegning gst for Storebeaelt

3. Dilemmaer ved optimering af kgreplaner

Lovgivning, aftaler og kontrakter fastleegger i hovedstadsomradet en proces for de arlige kgreplanskift som

illustreret i figur 2. Der kan findes mange eksempler p3, at koordinering undervejs i processen ikke er

optimal, dvs. at de ovenfor naevnte koordineringsmekanismer er utilstreekkeligt udformet eller maske ikke

eksisterende.

Vi vil her kort praesentere tre sddanne eksempler. Vi kalder dem “dilemmaer” fordi de er eksempler p3, at

koordineringen er utilstraekkelig. Imidlertid har aktgrerne grunde til at handle, som de ggr, da de ogsa har

andre hensyn at varetage. Derfor taler vi om dilemmaer. Det er i figur 2 markeret med rgd farve, hvor i

processen hvert af de tre eksempler relaterer til.
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Koordinering af kgreplaner mellem DSB og
Arriva

Som naevnt tidligere fremgar det af DSBs og
Arrivas kontrakter, at de skal samarbejde med
hinanden i kgreplanprocessen med henblik pa
at sikre sammenhang i Midt- og Vestjylland
(Trafikstyrelsen, 2008, bilag 2;
Transportministeriet, 2015b). En
interviewperson fra DSB siger i
overensstemmelse hermed, at ”vi har sadan
set afstemt med Arriva, hvordan vi kgrer tog
ovre i Vestjylland”, og han understreger, at "vi
afleverer forventeligt ikke noget til
Banedanmark, som ikke er afstemt med Arriva
pa forhand”. | Arriva er opfattelsen lidt
anderledes. En interviewperson siger om det
seneste store kgreplanskift, at DSB og Arriva ad
tre omgange satte sig sammen for at
koordinere kgreplaner. Men det var sveert,
fordi DSB ikke var indstillet pa at aendre i deres
planer for at skabe sammenhang. Det
resulterede i konkrete, uheldige konsekvenser
med "vinke-afgange” og lange ventetider for
kunderne. Arriva understreger, at "hvis
k@replanlaegningen skal vaere optimal i forhold
til passagerer og operatgrer, sa kraever det
rigtig meget samarbejde operatgrerne i
mellem — og en sezerlig proaktiv rolle til den
part, der driver de lange skinner”.

Arriva efterlyser i den forbindelse bl.a. en
koordinerende myndighed. Den funktion

Kgreplan proces gst for Storebeelt

MNye buskgreplaner traeder i kraft | Kgbenhavns
Kommune

Nye togkgreplaner treederi kraft i hele
landet

Movias busoperatgrer godkender kgreplaner
Kgbenhawns Kommune afleverer gnsker

Movia afleverer endelige kgreplaner til
operatgrer

D5B udsender endelige togkdreplamer til
diverse

Endelig kanaltildeling fra Banedanmark

3. Udkast til DSB kgreplan udsendes til
diverse

Banedanmark meddeler kapacitet med
forbehold

Banedanmark reserverer kanaler
til infrastrukturarbejde

Kemmunerne afleverer bestillinger
til Movia

Kgreplan fastsattes af Ministeriet pa strkninger
med bade forhandlet og udbudt kontrakt.
Togoperatgrerne sender kapacitetsans@gninger ti
Banedanmark .

2. Udkast til DSB kgreplan udsendes.

DSB sender til Ministeriet
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Figur 2 — Kareplanproces @st for Storebaelt. De cases
som omtales her bergrer faser vist med rgd farve.

eksisterer ikke i det nuveerende organisatoriske set-up. Interviewpersoner fra Banedanmark tilkendegiver,

at de foretraekker ikke at involvere sig tidligt i dialogen mellem de to operatgrer, for ikke at veere forpligtet,

nar Banedanmark senere som myndighed skal tildele kanaler.

Samarbejdet i kgreplanprocessen mellem DSB og Arriva er altsa et eksempel, hvor kontrakter i en vertikal

relation forsgges anvendt til at sikre koordinering i en horisontal relation. Dette viser sig ifglge den ene part

at veere en utilstraekkelig koordineringsmekanisme. Et supplement med partnerskab eller gensidig

forstaelse, som vi i andre sammenhange ser komplementere kontrakter, kunne formentlig bidrage til et

bedre samarbejde. Disse koordineringsmekanismer er imidlertid baseret pa en tillid, som ofte vil veere

begraenset mellem to potentielle konkurrenter.
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Sen aflevering af togkgreplaner koster for kommunerne

Tre maneder fgr en ny kgreplan treeder i kraft, skal Movias busoperatgrer modtage kgreplanerne. Det
geelder ved de store kgreplanskift og det gaelder ved andre, stgrre @ndringer i kgreplanerne (Movia 2015,
p. 17-18). Tilsvarende foreligger frister for udsendelse af DSB kgreplaner, som skal ggre det muligt for
Movia at overholde fristen overfor busoperatgrerne. DSBs frister er aftalt i det partnerskab, som den
sakaldte 'Kgreplangruppe’ udggr.

Sommeren 2015 lavede Banedanmark et stort sporarbejde pa Fyn, som betgd at togkgreplanen pa Sjeelland
ogsa &ndrede sig flere gange. For at sikre optimale kgreplaner, var Movia ifglge en interviewperson ogsa
ngdt til at aendre visse buskgreplaner. Movia vidste at der ville komme a&ndrede togkgreplaner, men
modtog dem sa sent fra DSB, sa tre-maneders fristen overfor busoperatgrerne tre gange blev overskredet.
For Movia blev udgiften mere end en million kroner, som kommuner og regioner kom til at betale. ”En
million kroner er altsa en ordentlig regning at sende videre til regioner og kommuner, som i forvejen render
rundt og skal spare”, fortaeller interviewpersonen. Movia undersggte juridisk mulighederne for at rejse
erstatningskrav overfor DSB, men det var ikke muligt.

Eksemplet viser, at et partnerskab i form af Kgreplangruppen eksisterer. Partnerskabet er pa mange mader
velfungerende, men i dette eksempel er det altsa en utilstraekkelig koordineringsmekanisme. Ganske vist
sikrer Movia i eksemplet koordinerede kgreplaner, men med store udgifter for kommuner og region. Hvis
der i stedet havde foreligget en kontrakt mellem Movia og DSB ville sanktionsmulighed foreligge, som
kunne afbgde kommunernes og regionens udgifter. Stgrre gensidig forstaelse kunne maske have bidraget
til, at togkgreplanerne blev afleveret til Movia pa et tidligere tidspunkt.

Kommunernes rolle og tvaergaende linjer

En ny lov om trafikselskab tradte i kraft i 2007 og gjorde kommunerne og regionerne til ejere i og bestillere
af trafik i de nye trafikselskaber, hvilket ogsa indebaerer at kommuner og regioner betaler for den trafik, de
bestiller. Det var en ny rolle for kommunerne, som ifglge interviewpersonerne har mange fordele.
Kommunerne far et incitament til med udgangspunkt i de lokale behov at prioritere og bestille den trafik,
de finder rimeligt og realistisk. En interviewperson taler saledes om “forankring af de ting, der kommer til
at kgre” og ”"et politisk, demokratisk ejerskab”. Derudover far kommuner og regioner et incitament til at
samordne den kollektive trafikplanlagning med busfremkommelighed pa vejnettet og arealplanlaegning,
som i forvejen er kommunale opgaver.

| hovedstadsomradet er der pa grund af mange sma kommuner sardeles mange flerkommunale linjer, som
altsa ejes og finansieres af flere kommuner. Det skaber nogle vanskeligheder, som ogsa papeget af andre
(fx Transportministeriet, 2013; BSL, 2010). Interviewpersoner finder, at det i nogle sammenhange skaber
treeghed ved forandring af linjer; og at kommuner i nogle tilfeelde lader gkonomien afggre hvilke
flerkommunale ruter, som skal prioriteres, og ikke prioriterer ud fra hvad der set fra en helhedsbetragtning
er mest optimalt. Ligeledes har kommunerne ikke opmaerksomheden rettet mod
busfremkommelighedstiltag for linjer, som det fgrst og fremmest kommer nabokommunens borgere til
gavn, og kommunerne foretraekker at finansiere buslinjer, som kgrer til kommunens eget indkgbscenter
frem for andre kommuners tilsvarende centre. En interviewperson taler sammenfattende om, at “det at
holde styr pa kommunerne er den stgrste udfordring” for Movia.
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De skitserede vanskeligheder er i en a&ndring af lov om trafikselskaber fra 2014 sggt imgdegaet ved at
2&ndre nogle buslinjer fra kommunale til regionale, og ved at etablere en mere solidarisk ordning for
tveerkommunale linjer, sdledes at alle kommuner i en region betaler en andel af disse linjer. Virkningen af
disse tiltag er endnu ikke evalueret. Pendlernettet (omtalt i afsnit 2.3) er tilsvarende skabt for at sikre en vis
stabilitet om en lang raekke linjer.

Kommuners og regioners ejerskab af Movia sikrer saledes vertikal koordinering mellem
kommunen/regionen og Movia. Ejerskabet og bestiller-rollen er imidlertid ikke befordrende for horisontal
koordinering pa tveers af kommunerne, hvilket ind imellem skaber linjefgringer, som ikke er optimale set
fra kundernes perspektiv, idet kunderne jo ikke — som det papeges af en interviewperson ”alene bruger den
kollektive trafik indenfor kommunegraensen”.

Et partnerskab som Pendlernettet savel som gensidig forstaelse er koordineringsmekanismer som kan
fremme den horisontale koordinering. Men som tidligere naevnt er der tale om svage mekanismer.

4. Konklusioner

Formalet med dette paper har veeret at preesentere en terminologi i form af fire sakaldte
koordineringsmekanismer som har betydning nar den kollektive trafiks mange aktgrer skal koordinere med
henblik pa at sikre kundeorienterede kgreplaner. Det har dernaest vaeret et formal at give eksempler pa
dilemmaer, hvor mekanismerne ikke fremmer optimering af kgreplaner.

Der er formuleret fire koordineringsmekanismer: Ejerskab og instruktion; kontrakt; partnerskab; og
gensidig forstaelse. Mekanismerne er teoretisk informeret og optraader empirisk observerbart ved
k@replanlaegning i den kollektive trafik. Mekanismerne har sit udspring i forskellige rationaler. Ejerskab og
instruktion udspringer af koordinering via hierarki; kontrakt udspringer af koordinering via savel marked
som hierarki; og partnerskaber og gensidig forstaelse udspringer af koordinering via netvaerk. Pa grund af
deres forskellige udspring kan de stride mod og modvirke hinanden. Uden reference til netop kollektiv
transport er det f@r pointeret, at de forskellige mekanismer “mix like oil and water” (Rhodes, 1999: 82).
Spgrgsmalet er, om fx kontrakter baseret pa markedslogik og afklaring af tvister ad rettens vej kan
sameksistere med en partnerskabslogik og gensidig forstaelse baseret pa tillid. Da netop partnerskab og
gensidig forstaelse vurderes at veere svage mekanismer, ma det forventes at de vil vige ved et konkret
modsaetningsforhold til en af de andre to mekanismer.

Paperet indeholder tre eksempler pa dilemmaer i kgreplanlaegningen. Samarbejdet mellem DSB og Arriva
er et eksempel p3, at ingen effektiv koordineringsmekanisme ifglge den ene part eksisterer - trods
formulering herom i kontrakter med Ministeriet. DSB sene aflevering af togkgreplaner er et eksempel p3, at
partnerskab er utilstreekkeligt. Endelig er kommunernes rolle efter 2007 et eksempel p3, at ejerskab
bidrager til suboptimering som dog afhjaelpes af partnerskab og gensidig forstaelse. Uagtet vanskeligheder
for netop k@replanlaegningen kan der vaere andre gode grunde til den made, hvorpa
koordineringsmekanismerne i de enkelte tilfaelde er udformet.

Dilemmaerne illustrerer, at koordineringsbehovet under det aktuelle organisatoriske landskab og med de
herskende governance strukturer er stort, hvis kundeoptimerede kgreplaner er malet. Koordinering har
imidlertid ogsa omkostninger. Det tager tid, koster ressourcer og kan medfgre ansvarsforflygtigelse.
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Omkostningerne ved koordinering er formentlig en medvirkende arsag til de eksempler pa dilemmaer, som
vi har praesenteret.

Behovet for koordinering er et resultat af en tradition for decentral organisering af den kollektive bustrafik
samt af NPM reformer, som har splittet den kollektive trafik op i mange organisatoriske enheder. Der er
ubetvivleligt et behov, men koordinering er ogsa en mode, som praeger bade praksis og forskning disse ar.
Der er behov for at se kritisk pa koordinering, spgrge hvornar man star sig bedre ved ikke at koordinere, og
i stedet undersgge muligheder for etablering af andre governance strukturer og institutionelle rammer,
som reducerer behovet for koordinering.

Internationalt er forskning i koordinering af den kollektive trafik begraenset (Hrelja et al, 2016). Dette paper
er kun et lille skridt, som primaert har haft fokus pa at definere og eksemplificere de fire
koordineringsmekanismer. Der er relationer og mekanismer af betydning for den kollektive trafik gst for
Storebeelt, som ikke indgar i dette paper. Ligeledes er der behov for studier af den kollektive trafik i resten
af landet. Findes der tilsvarende eller andre mekanismer og dilemmaer? Der er endvidere behov for med et
konstruktivt udgangspunkt at pege pa mulige andringer i de eksisterende institutionelle rammer eller pa
forbedring af processerne indenfor de eksisterende rammer. Forskning med ambition om at besvare
sadanne spgrgsmal kunne tjene ved at forega i et taet samarbejde med aktgrerne i den kollektive trafik.
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