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Forfattarens tack

Nir min farmors far, for drygt 100 ar sedan, disputerade pa en avhandling
med titeln "Om sirskilda utskott: till belysning af den svenska riksdagens
utskottsvisende”, var inte bara inriktningen pa statsvetenskaplig forskning,
utan ocksé férutsittningarna for forskaren, visentligt annorlunda frin idag.
Skrivmaskinen hade innu inte fatt sitt stora genomslag i Sverige! Anda
forestiller jag mig att mycket ir sig like. Aven i det tidiga 1900-talet var
forskningsprocessen rimligtvis en stundtals svar och krokig resa. Behovet av
personer i ens nirhet, frin vilka man far kraft och stéd att komma i mal, var
sannolikt detsamma.

Jag har ménga personer att tacka for denna avhandling. Férst av allt
vill jag rikta ett stort kollektive tack till alla pd Statsvetenskapliga
institutionen i Lund som pa olika sitt mojliggjort detta arbete. Ett sdrskilt
tack till min handledare Anders Sannerstedt som varit ett palitligt och
oumbirligt bollplank under hela resan. Jag vill dven sirskilt tacka Hakan
Magnusson som list och kommenterat lingt mer 4n vad jag kunnat
forvinta. Jag vill ocksd tacka Ole Elgstrom, Joérgen Johansson, Johannes
Lindvall, Lennart Lundquist, Dalia Mukthar-Landgren, Cecilia von Schéele
och andra som i olika skeden limnat virdefulla synpunkter. Tack ocksa till
Nils Gustafsson, Emma Lund och Mia Olsson som bla. var
sparringpartners genom den forsta tidens metodologiska vningar. Trots all
hjilp bidr jag givetvis sjilv ansvaret for de ofullkomligheter som
ofrankomligen finns i avhandlingen.

Jag har dven haft virdefulla kontakter med andra akademiska
miljéer som kunnat bidra med delvis andra perspektiv. Ett stort tack till Jan-
Eric Nilsson med kollegor pa VTT/CTS i Stockholm och Linképing som i
olika omgéingar kommenterat mitt arbete; till Werner Jann med kollegor vid
Lehrstuhl fiir Politikwissenschaft, Verwaltung und Organisation, Universitit
Potsdam, dir jag hade forménen att fi vistas under ett drygt halvar; same till



Foérvaltningshdgskolan i Goteborg dir jag lst flera forskarkurser som gett
inspiration till mitt avhandlingsarbete.

Aven utanfor akademin har jag fitt mycket hjilp. Forst vill jag rikta
ett stort tack till all dem som stillt upp pd intervjuer och som frikostigt delat
med sig av sina insikter och erfarenheter. Jag vill ocksi tacka Bengt
Gustafsson, Ove Pettersson och Lars Ornfelt som gav mig motivation och
stod att ta steget till att paborja forskarutbildningen. Jag har under hela
doktorandperioden samtidigt arbetat utanfor universitetet, forst pa
Vigverket och direfter Trafikverket. Det skulle inte ha fungerat utan de
chefer, Thomas Erlandson, Anna Wildt-Persson, Torbjérn Sunesson och
Agneta Wargsjo, som pa olika sitt och under olika perioder visat forstielse
for min situation som f6rvaltningsdoktorand” och som uppmuntrat min
forskning. Jag vill dven tacka alla de kollegor, pd Vigverket, Trafikverket och
i andra organisationer, som hjilpt mig att forstd det amne jag studerat. Ett
sarskilt tack till Bjorn Hasselgren, Susanne Ingo, Hans Rode, Hjalmar
Stromberg och Mats Petersson som limnat virdefulla och insiktsfulla
kommentarer pad mitt manuskript. Avhandlingsprojektet har finansierats av
Vinnova, Vigverket och Trafikverket. Jag dar djupt tacksam for det
ekonomiska stod som beviljats. Ett sirskilt tack till Per Norman och till
Trafikverkets doktorandrad.

Sist men inte minst vill jag tacka min familj och mina vinner som
pa alla tinkbara sitt stillc upp under de hir dren. En stort tack till min
faster, Carin Stenstrom, som har korrekturlist hela avhandlingen, till mina
forildrar, Ellen och Staffan, som alltid har stottat mig, samt till mina
svirforildrar, Berith och Urban, som har stillt upp mer och oftare 4n man
kan begira och utan vars hjilp det hir arbetet inte kunnat genomféras. Till
sist och framfor allt vill jag tacka mina barn, Hedvig, Viggo och Edith, som
standigt forgyller min tillvaro, och min fru Sara, som har dragit ett stort lass
under de hir aren. Jag dr oerhort tacksam for det sitt pa vilket du stottat
mig och for att du har sttt ut!



Vig- och jarnvigsprojekt i
Skine

Arlov-Flackarp Sparutbyggnad av sodra stambanan frin tvé dill fyra
spar mellan Flackarp séder om Lund och Arlov
norr om Malmé. Byggperiod 2014-2018. Beriknad
kostnad: 3,1 miljarder kronor.

Citytunneln Jarnvigstunnel under Malmés centrala delar som
ansluter till Oresundsforbindelsen och jirnvigarna
till Ystad och Trelleborg. Projektet invigdes i mars
2010. Kostnad: ca 8,5 miljarder kronor.

E22 genom Skidne  Utbyggnad till motorvig mellan Hurva nordost om
Lund och Vi sydvist om Kristianstad. Projektet ar
uppdelat pa flera objekt som byggs ut succesivt.
Hela strickan klar efter 2021. Total kostnad: ca
2,1 miljarder kronor.

EG Trelleborg- Ombyggnad till motorvig pa kvarvarande del
Vellinge mellan Malmé och Trelleborg. Firdigt under 2011.
Kostnad: 421 miljoner kronor.

' Uppgifter frin www.trafikverket.se (2011-10-04) samt Investeringsplanen 2010-2021
(Banverket et al 2009-08-31a). Prisindex kan variera.
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Hamnleden i
Helsingborg

Lommabanan

Simrishamnsbanan

Sédertunneln

Trafikplats Ideon
Trafikplats
Spillepengen
Trelleborgsbanan

Angelholm—Maria

Ny infart frin E4 till Helsingborgs hamn som ska
mojliggora stadsutveckling. Beriknad kostnad: 109
miljoner kronor.

Upprustning av jirnvigen norrut frin Malmé till
Kivlinge for persontrafik. Flera nya tigstationer.
Beriknad kostnad: 505 miljoner kronor.

Ny jirnvig som ir tinke att forbinda Osterlen med
Malmé. Forsta etappen avser dock enbart delen
Malmé-Staffanstorp-Dalby. Beriknad kostnad for
etappen: 1,1 miljarder kronor.

Nedgrivning av spir genom sodra delen av
Helsingborgs stad for att 6ppna upp for ny
stadsutveckling ling Oresundskusten. Byggstart
oklar. Beriknad kostnad: 2,3 miljarder kronor.

Ny trafikplats pa E22 i Lund vid forskarbyn Ideon.
Kostnad: 86 miljoner kronor.

Ny trafikplats pd E6 vid norra infarten till Malmao.
Beriknad kostnad: 85 miljoner kronor.

Upprustning av jirnvigen mellan Malmé och
Trelleborg for att mojliggora persontrafik pa en
stricka som tidigare bara trafikerats med godstig.

Firdigt  2015/2016. Beriknad kostnad: 490

miljoner kronor.

Utbyggnad till dubbelspar pa Vistkustbanan fran
Angelholm till stadsdelen Maria i nordéstra
Helsingborg. Beriknad kostnad 1,65 miljarder
kronor.
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Bild- och figurférteckning

Bild 1 Alliansens partiledare presenterar ny infrastrukturplan

Bild 2 Sveriges forsta motorvig

Bild 3 Vigverket overlimnar erbjudanden om medfinansiering

Bild 4 Invigning av stationen i Sosdala

Figur 1 Tvi sidor av planering som politisk beslutsprocess

Figur 2 Analysdimensioner

Figur 3 Planeringens analysnivier

Figur 4 Fyra planeringstyper

Figur 5 Instrument som institutioner

Figur 6 Projekt i Skine dir medfinansiering var pd agendan

Figur 7 Medfinansieringsprojektens finansiering

Figur 8 Rationalistiska och pragmatiska instrument i
beslutsfattandet

Figur 9 Tyngdpunktsforskjutning
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DEL I — Avhandlingens
utgdngspunkter

Bild 1. Alliansens partiledare presenterar den 30 mars 2010 sin infrastrukturplan infor ett
pressuppbdd pd Malmé central. Foto: Sydsvenskan.
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1 Inledning

1.1 Planering pd pragmatisk grund

Den 30 mars 2010 ir Alliansregeringens partiledare pd besok i Malmé for
att presentera sin stora satsning péd transportinfrastrukeur. 482 miljarder ska
investeras i framfor allt vigar och jirnvigar under den kommande
tolvarsperioden. Infér ett samlat pressuppbad betonar centerledaren Maud
Olofsson tvd budskap med anledning av den "historiska satsningen”:

Vartenda projeke i det hir ar finansierat, till skillnad frén den forra
regeringen. Det andra ir att vi binder ihop landet. Det ér satsningar
fran enskilda vigar, finmaskiga vignitet, till storstadssatsningar. Vi dr
ett stort land och dé méste bade landsbygden och storstiderna fa sitt.
(Maud Olofsson (c), citerad i Sveriges Radio, 2010-03-30)

Trots att det handlar om mycket hga penningbelopp har beslutet foregatts
av tuffa prioriteringar och endast en mindre del av alla 6nskemal har kunnat
tillgodoses. Prioriteringarna har mejslats fram inom ramen for en
planeringsprocess som pagitt i flera dr och som engagerat aktdrer pa olika
nivéer, dir regeringskansliet, statliga myndigheter, regioner och kommuner
varit tongivande. Hur samspelet mellan dessa aktdrer gar till, och vad det
egentligen ir som péverkar de prioriteringar som gors, 4r frigor som jag
undersoker och analyserar i denna avhandling.

Investeringsplaner for infrastruktursatsningar har tagits fram i
Sverige med jimna mellanrum sedan 1950-talet. Med tiden har planeringen
etablerats som en politisk beslutsprocess med sirskilda kinnetecken, som
mer 4n de flesta priglas av en teknisk och ekonomisk diskurs (jmf Banister
2002, s. 126). I offentliga dokument reproduceras bilden av ett
beslutsfattande baserat pa instrumentella, rationalistiska utgangspunkter, i
vilka analytiska metoder och objektiv fakta utgdér grund for savil
problembeskrivningar som atgirdsforslag. Beslutsfattande pé rationalistisk
grund dr forvisso inget unike f6r infrastrukcurplanering. Sedan
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upplysningens genombrott har var syn pa politiskt beslutsfattande varit
intimt foérknippad med forestillningar om férnuft och kunskap. Den
svenska statsvetaren Jorgen Hermansson har beskrivit det som “politik pa
upplysningens grund” (Hermansson 2003, s. 8). Ett annat sdtt att beskriva
denna fornuftets 6verideologi dr som politisk rationalism (ibid, s. 18). Den
rationalistiska tankefiguren bidrar till att framstilla planeringen som en
strikt problemldsande aktivitet. Planeringen anses syfta till att identifiera och
prioritera de atgirder som bist och mest kostnadseffektivt kan bidra till att
uppna transportpolitiska mal.

Férestillningen om det rationalistiska beslutsfattandet ér sd stark att
beslut, som avviker frin de av experterna framriknade dtgirdsforslagen, ofta
moéts med  betydande skepsis. I en forskarantologi om en tidigare
investeringsplan stills den retoriska fragan hur det kan komma sig att
regering och riksdag fattar beslut som innebir att miljarder forslosas pa
projekt som inte ger nytta fér pengarna (Swedenborg 2002, s. 9). Forskarna
menar att politikerna borde ta mer hinsyn till de s.k. nyttokalkyler som
experter riknat fram som underlag f6r beslutet. Kritiken mot de beslut som
fattas medfor ofta krav pd mer och bittre analysunderlag och i att de
underlag som finns maste foljas av politiska beslut. I likhet med de Bruijn
och Leijten (2008, passim) menar jag att detta oftast dr att betrakta som ett
missriktat slag i luften. Beslutsprocessen lider sillan av for lite analytiska
underlag. Oavsett hur forfinade de analytiska metoderna ir finns det alltid
utrymme for ifrigasittande och maojlighet att gora andra tolkningar 4n de
som foresprakas av myndigheternas samlade expertis. de Bruijn och Leijten
talar om beslutsunderlag i komplexa frigor som “contested knowledge”
(ibid).

For att kunna forstd planering som politisk beslutsprocess ricker
dirfor inte den rationalistiska tankefiguren. Vi méste ocksé lyfta fram och
forstd planeringens konfliktlésande dimension. Denna betonar aspekter av
beslutsfattande som en process inriktad pa att hantera intressemotsittningar
mellan aktorer alldeles oavsett om det l6ser négot transportpolitiskt problem
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eller inte (jmf Lundquist 1992, s. 165f).> I kontrast till den rationalistiska
tankefiguren kan investeringsplanering, precis som andra beslutsprocesser,
portritteras som en verksamhet priglad av intressekonflikter, maktspel och
strategiskt beteende. Snarare dn analytiska metoder ir det enligt detta synsitt
forhandlingar mellan olika intressenter som i verkligheten avgor hur
trafikmiljarderna fordelas. Beslutsfattandet priglas av vad jag i denna
avhandling benimner som realpolitisk pragmatism, dir utfallet av processen
ar i fokus snarare dn principerna for dess genomférande. Figur 1 illustrerar
att planering som politisk beslutsprocess kan analyseras utifran dessa tva
dimensioner.

Figur 1. Tvd sidor av planering som politisk beslutsprocess

Rationalism Pragmatism

Cppnﬁ /\
transportpplitiska mal

(genom analys)

Hantera
intressemotsittningar
\/ (genom fbrhandliny

I vér iver att forstd och forklara komplexa beslutsprocesser fastnar vi ldtt i
forenklade bilder och metaforer. Men verkligheten ir sillan dikotom.

Investeringsplanering, liksom andra typer av planering, maste forstas utifrin
bide problemlésande och konfliktlosande dimensioner. Besluten aterspeglar

% Beslutsprocesser kan ocksa vara symboliska i bemirkelsen att de vare sig syftar till att 16sa
problem eller konflikter, utan till att t.ex. uppritthélla bilden av att beslut som egentligen
redan ir fattade vilar pd en grundlig prévning och analys (jmf Lundquist 1992, s. 165).
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bide vad som ir tekniskt och ekonomiskt méjligt, och vad som ir politiske
acceptabelt. Som framgar av figur 1 menar jag att planering alltid priglas av
savil problemlésande som konfliktlosande inslag, men dessa kan ta sig olika
utryck vid olika tidpunkter och i olika sammanhang.’ Det vertikala strecket
till vinster i figuren illustrerar beslutsfattande som i huvudsak ir
problemlésande och som vi dirfoér kan beskriva som rationalistiskt. Pa
motsvarande sitt illustrerar strecket till hoger beslutsfattande som domineras
av intressemotsittningar och som kan beskrivas som pragmatiske. I
avhandlingen utforskas spinningsfiltet mellan dessa skilda forhallningssitt
till planering som politisk beslutsprocess.

I avhandlingen analyseras hur investeringsplaneringen férindrats
genom att beslutsfattandets  karakedr forskjutits over tid. Medan
rationalistiska forestillningar tidigare definierade ut pragmatiskt agerande ur
planeringsprocesserna, har vi under de senaste decennierna kunnat se
exempel pa hur pragmatism fite starkare fiste i det sitt pa vilket planering
bedrivs och organiseras. I investeringsplaneringen har detta sirskilt tagit sig
konkreta uttryck i nya sitt pd vilka investeringarna finansieras och som
inneburit att andra aktorer 4n staten bidrar med pengar till statliga vigar och
jirnvigar. Denna “finansieringspragmatism” har sedan 1980-talet kommit
att  bli en viktig faktor i beslutsprocesser om nya vig- och
jirnvigsinvesteringar. I den investeringsplan som presenterades av
Aliliansregeringen gjordes s.k. medfinansiering till ett obligatoriskt inslag i
planeringsprocessen. Ater till presskonferensen pa Malmé central dir
statsminister Fredrik Reinfeldt férklarade den nya inriktningen:

Vi har varit tydliga. Ska vi fi mer infrastrukeur maste de som nyttjar
den och de kommuner som ir intresserade av att det byggs hjilpa till
(Fredrik Reinfeldt (m), citerad i Sydsvenskan, 2010-03-31).

Av de 482 miljarderna i regeringens satsning betraktades 65 miljarder som
medfinansiering. Huvuddelen utgjordes av framtida intdkter fran

> Wildavsky (1979, s. 120) gor en liknande indelning genom att skilja mellan begreppen
planering och politik. Eftersom jag menar att planering i grunden ir politisk anser jag att
rationalism och pragmatism ir bittre begrepp for att uttrycka de skilda forhallningssict som
priglar planering som politisk beslutsprocess.
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vigavgiftssystem, men dven direkta bidrag férekom i stor utstrickning. Att
kommuner, regioner och i enstaka fall foretag, pa detta sitt och i denna
omfattning 6ppnade sina plinbocker for att finansiera statlig verksamhet
skapade nya forutsittningar for beslutsprocessen. Detta nya instrument ir
ett viktigt fokus i avhandlingens analys. I motsats till idén om upplyst
politik kan vi nimligen utifrin exemplet med medfinansiering formulera ett
pastaende om planering pd pragmatisk grund.

1.1.1  Syfte och fragestillningar

Ett sdtt att belysa om, och i sa fall hur, den statliga infrastrukturplaneringen
forandrats i riktning mot ett mer pragmatiskt forhallningssitt ér ate fokusera
pa de instrument som anvinds f6r att kontrollera och styra
planeringsprocesser. Utgangspunkt fér min analys dr att det inte 4r vad
staten gor som har férindrats, utan hur den gor det (jmf Jordan et al 2005,
s. 478), dvs. genom de metoder och verktyg som anvinds for att kontrollera
omgivningen. Jag studerar detta dels utifrin ett lingsikeigt
forindringsperspektiv, ddr investeringsplaneringens institutionalisering sitts
i centrum for analysen, dels utifrin den mer kortsiktiga tillimpningen av
konkreta instrument, dir medfinansieringen fungerar som sirskilt
analysobjekt.

I avhandlingen behandlas féretridelsevis processuella instrument,
alltsd sidana som syftar till att paverka det sitt pd vilket beslutsprocessen
bedrivs och fungerar. Instrumenten kan ha olika inriktning. De kan vara
analytiska, dialogbaserade, forhandlingsorienterade eller inriktade péd att
paverka aktorernas ekonomiska incitament. Samtliga bygger pa
forestillningar om kausalitet. De appliceras i politiska beslutsprocesser
utifrin att de férvintas paverka andras agerande pé sirskilda sitt (Lascoumes
och LeGales 2007, s. 3). Genom att fokusera pa instrumenten kan vi
analysera férekomsten av rationalism och pragmatism i planeringsprocesser.

I savil forskning som officiell retorik beskrivs instrumenten ofta
som neutrala féremal, som likt verktyg i en verktygslida vintar pa att bli
framplockade for att anvindas for avsedda indamal och med férutsigbart
resultat (ibid, s. 2f). Jag menar att verktygsmetaforen ir ett grovt forenklat
och ofta direkt felaktigt sitt att se pd hur instrument fungerar i politiska
planeringsprocesser. Instrumenten ir sillan pd férhand tydligt definierade,
utan formas som en del i den process i vilka de anvinds, och utifrin
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medvetna eller omedvetna virderingar om vad planering ir, bor och kan
vara. Vilka instrument som anvinds i planeringsprocesser ar dirfér ingen
teknisk friga, utan mdste betraktas som genuint politisk. De ger vissa
aktdrer, och dirmed vissa perspektiv, foretride framfér andra (Salamon
2002, s. 11). De paverkar vilka resurser som blir viktiga och vilka aktorer
som dirmed med stérre framging kan driva igenom sina intressen. Genom
att pa ett djuplodande sitt analysera en omfattande planeringsprocess
synliggdrs i avhandlingen instrumentens politiska karakeir. I avhandlingens
fokus star sirskilt sidana planeringsinstrument som anvinds for att
koordinera beslutsfattande som involverar flera akt6rer och pé olika nivaer. I
sadana flernivirelationer péaverkar balansen mellan rationalistiska och
pragmatiska instrument vem som fir makt och vad som kommer att
betraktas som legitima beslut.

Avhandlingens 6vergripande syfte kan saledes uttryckas som azz
utforska spanningsfilter mellan rationalism och pragmatism och hur dessa
foreteelser  tar sig manifesta wuttryck i de instrument som anvinds i
beslutsprocesser av  flernivikaraktir. De metoder for prioritering och
beslutsfattande som anvinds i investeringsplanering av vigar och jirnvigar
dr det fall utifrdn vilket detta analyseras. Med utgangspunkt i avhandlingens
syfte kan féljande fragestillningar formuleras:

1) Pavilket sitt har 6vergripande idé- och beteendestrukeurer format
investeringsplaneringens institutionalisering frin att den etablerades
pa 1950-talet till idag?

2) Pavilket sitt har rationalism respektive pragmatism tagit sig uttryck
i de instrument som anvénds i investeringsplaneringen av vigar och
jarnvigar?

Som redan papekats har olika typer av alternativa finansieringsinstrument
under de senaste decennierna fict oOkad betydelse vid beslut om
infrastrukturinvesteringar. Till skillnad frin traditionella rationalistiska ideal
om prioriteringar pa samhillsekonomisk grund och utifrin vetenskapligt
baserade analyser, har alternativ finansiering bidragit till att ett mer
pragmatiskt forhéllningssite till beslutsfattandet har institutionaliserats.
Forhandlingar om ekonomiska bidrag till staten frin kommuner och
regioner blev under Alliansregeringen en ny vig till nya vigar och jarnvigar.
Vi kan utifran detta formulera ytterligare en uppsittning fragestillningar:
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3) Varfor och hur formades medfinansieringen som ett instrument i
investeringsplaneringen?

4) Hur paverkade medfinansieringen det sitt pa vilket planeringen
bedrevs?

Den sista frigan analyseras utifrin hur medfinansieringen péaverkade vilka
aktdrer som fick utrymme i planeringsprocessen, vilken formédga de hade att
agera, samt pa vilket sitt aktorerna interagerade med varandra.

Utover att limna ett teoretiskt bidrag har avhandlingen
utomvetenskapliga ambitioner. Investeringsplanering av vigar och jirnvigar
dr en viktig beslutsprocess for samhillet som helhet, liksom f6r privata och
offentliga organisationer och enskilda medborgare. Det ir en komplex
verksamhet som det inte ir alldeles litt att fa grepp om ens for dem som
sjilva dr inblandade. Ett syfte med avhandlingen dr dirfor att mer generellt,
och utifrin delvis nya perspektiv, bidra dll forstéelsen av
investeringsplaneringen som politisk beslutsprocess. Jag hoppas att
avhandlingen dérfér kan intressera politiker och tjinstemin verksamma i
praktisk planering och beslutsfattande pé olika nivider. Om avhandlingen
kan bidra dll att sitta ord pa intuitive kinda, men oartikulerade

forhallanden, har den fyllt en viktig roll.

1.2 Teoretiska utgangspunkter

Sambhillsvetenskapliga problem ir oftast komplexa. De saknar savil
uppenbara forklaringar som givna 16sningar. Samtidigt som det kan ligga en
fara i oOverdrivet simplistiska forklaringsmodeller 4r vi beroende av att
forenkla for att kunna forstd och forklara vad som sker. Utan forenklade
abstraktioner av verkligheten kan vi inte ens bérja tinka (Parsons 1995, s.
61). For att besvara avhandlingens fragestillningar behdver vi dirfor utrusta
oss med en teoretisk tolkningsram, dvs. en uppsittning teoretiska begrepp
genom vilka vi viljer att nirma oss avhandlingens problem. Valet av sidana
begrepp blir pd ménga sitt styrande f6r vilket material vi viljer att samla in,
vilka fragor vi stiller till materialet och det sitt pa vilket vi tolkar och
formulerar vara resultat. Jag kommer att utveckla det teoretiska perspektivet
mer i detalj i avhandlingens kapitel tvd, men vill redan hir redogora for
nagra grundliggande antaganden och begrepp som utgér basen for
avhandlingens uppliggning och analys.
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1.2.1 Det nyinstitutionella perspektivet

Ett av beslutsteorins mer omdiskuterade begrepp ir utan tvivel rationalitet.
Svaren pd fragan huruvida minniskan ir rationell eller inte bor inte
betraktas som olika beskrivningar av verkligheten, utan som konkurrerande
forklaringsmodeller for att forstd minskligt agerande. Jag ansluter mig till
antagandet om begrinsad rationalitet, ett begrepp vars ursprung kan sparas
till Herbert Simons polemik med den klassiska nationalekonomins
fullstaindiga rationalitetsantagande (Simon 1997, s. 72). Istillet for en
“economic man” menar Simon att utgdngspunke for att forstd och analysera
beslutsfattande bér vara en “administrative man” vars agerande paverkas av
savil medvetna som omedvetna begrinsningar (ibid, s. 46f).

I samma anda ifrigasitter Lindblom (2004, s. 182) den bild av
beslutsprocesser som siger att beslutsfattare gér medvetna val utifrin en
mingd olika alternativ och efter att ha beaktat en mingd tinkbara
konsekvenser. Att hantera varje beslutssituation si ingdende ir enligt
Lindblom en omaijlighet. I verkligheten priglas beslutsfattande oftast av att
endast ett fatal alternativ utreds som dessutom tenderar att ligga nira den
befintliga policyn pa omradet. Beslutsfattande sker inkrementellt, i sma steg
och utifrin tdigare fattade beslut (ibid, s. 178). Enligt den s.k.
soptunnemodellen anses problem och 18sningar sillan hinga samman i en
logisk foljd (Cohen, March och Olsen 1972, passim). Snarare ir det sd att
”16sningar” redan finns i en organisation och vintar pi problem som de kan
koppla pa (Hall och Lofgren 2006, s. 108).

Klassisk  beslutsteori ger alltsi vid handen att politiske
beslutsfattande alltid sker inom begrinsande ramar. Att det férhaller sig sa ar
ingen overraskning, allra minst for dem som praktiskt deltar i politiska
beslutsprocesser. Frigan ir snarast vilka begrinsningar som ir viktigast, pa
vilket sitt de paverkar beslutsfattandet och hur de kan analyseras.
Avhandlingen utgar fran ett perspektiv dir de institutionella ramverk inom
vilka beslutsprocesser bedrivs antas spela en betydande roll for vilka som far
vara med, hur de interagerar med varandra och vilka strategier som kan
forvintas vara framgangsrika. Scharpf menar utifrin ett sidant angreppssitt
att:

[...] social phenomena are to be explained as the outcome of
interactions among intentional actors [...] but that these actors are
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structured, and outcomes shaped, by the characteristics of the
institutional settings within which they occur. (Scharpf 1997, s. 1)

Institutioner 4r enligt detta synsitt regler som strukturerar individers
agerande och som gor att de agerar pd sitt som de annars inte skulle gora
(Peters 2005a, s. 18f). Institutioner handlar om ménster i regler och
regelféljande (Lundquist 2007, s. 198). Det kan rora sig om sivil formella
regler uttryckt genom t.ex. lagstiftning, som informella normer om vad som
betraktas som limpligt beteende i olika situationer (ibid). Den teoretiska
tradition inom samhillsvetenskapen, som pa detta sitt utgdr ifrin att
institutionella ramar alltid begrinsar aktdrernas handlingsutrymme, brukar
benimnas nyinstitutionalism.

Hall och Taylor (1996, passim) skiljer pa historisk, rationell och
sociologisk nyinstitutionalism. Perspektiven skiljer sig at bl.a. genom olika
sitt att definiera vad en institution egentligen dr. Den sociologiska betonar
de "mjuka”, informella reglernas betydelse. I en klassisk bok menar March
och Olsen (1989) att aktdrer tenderar att agera utifrin limplighetslogik,
snarare dn konsekvenslogik. Normer och virderingar strukturerar agerandet.
Den rationella varianten betonar istillet de “harda” formella regelverkens
betydelse (se t.ex. Ostrom 1990, North 1993, Scharpf 1997). Min
utgangspunke dr att bada perspektiven behovs i analysen. I ett viktigt
avseende dr det emellertid frimst den rationella nyinstitutionalismen som
utgdr grund for analysen. Aktdrerna antas nimligen veta vad de vill och
agerar utifrin medvetna val for att uppna sina mil. De antas siledes i
huvudsak agera intentionellt och nyttomaximerande. Till skillnad frin mer
traditionella rationella teorier behandlas dock inte aktérernas preferenser
som exogent givna. Preferenserna skapas istillet i interaktionen mellan
individ och institution (jmf Peters 2005a, s. 48).

Lundquist (2007, s. 199) menar att institutioner omfattas av bade
idé- och beteendestrukturer. Utifrin en siddan utgingspunkt kan
institutioner definieras som ”[...] sammanfallet av institutionsregler och till
dessa relaterade beteenden” (ibid). Formella institutionsregler som samtidigt
inte motsvaras av ett faktiskt beteende bér utifrin denna utgangspunkt inte
betraktas som institutioner. P4 motsvarande sitt finns beteendemonster som
inte har nigon motsvarighet i formella regler. I vissa fall kan sidana
beteenden vara si allmint accepterade att det dr rimligt att betrakta dem
som institutioner iven om de saknar formellt stod (ibid, s. 200).
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Nagon helt tydlig grinsdragning mellan institutioner och 6vriga
samhillsstrukturer 4r inte mojlig att dra, men som grundregel kan
institutioner betraktas som mer formella regler som av aktdrerna ir mer
kinda (Lundquist 2007, s. 198). Institutionerna ir inte statiska. Den
institutionella strukturen formar inte bara hur aktorerna agerar for att uppna
sina mal, utan ocksid deras uppfattningar om vilka malen fakeiske ir.
Aktdrerna formar ocksd institutionerna. Deras agerande kan syfta till att
forindra den institutionella strukturen for att ddrigenom medvetet begrinsa
mandverutrymmet bade for sig sjilva och for andra (Peters 2005a, s. 48f).
Eftersom strukturer ar centrala i processerna maste den som vill nd
innehallslig framging i beslutsfattandet ocksd arbeta med strukturen. All
institutionell férindring kan emellertid inte forstds utifrin aktorernas
medvetna agerande. Den historiska nyinstitutionalismen betonar att
institutioner tillkommer och férindras i linga historiska processer priglade
av stigberoende. Institutioner har sjilvforstirkande egenskaper som gor att
det ofta dr svirt att limna redan inslagna vigar (Pierson 2004, s 10f).

Jag menar att olika nyinstitutionella perspektiv inte behdver std i
motsats till varandra, utan tvirtom kan fungera kompletterande. For att
kunna férklara hur institutioner forindras behover det langsiktiga historiska
perspektivet kombineras med ett analytiskt angreppssitt dir politiska
konflikter och medvetet strategiskt beteende far genomslag. Jag ansluter mig
till synsittet att vi behover forsta:

[...] the complex relationships existing among institutions, ideas, and
agency in explaining the trajectory of policy development. (Peters et al
2005, s. 1297)

I avhandlingen fokuserar jag pd den institutionella strukturen i form av de
instrument som anvinds i planeringen. Genom att forindra dem skapar
aktdrerna frigorande strukturer dir nya politiska beslut blir mojliga.
Samtidigt priglas instrumenten av idé- och beteendestrukturer som ir
bundna av stigberoende. Instrumentperspektivet utvecklas nirmare i
avhandlingens kapitel tva.

1.2.2 Rationalism och pragmatism i institutionellt perspektiv

Rationalism och pragmatism kan betraktas som tva skilda uppsittningar
regler f6r hur planering kan och bér bedrivas som politisk beslutsprocess. Jag
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ska kortfattat redogora f6r min anvindning av begreppen utifrin det
nyinstitutionella perspektiv som diskuterades i foregiende avsnitt.

Som redan pdpekats vilar rationalismen pé idéer som kan sparas till
upplysningsfilosofin. Bland de forsta att artikulera behovet av upplyst politik
var den engelska filosofen Francis Bacon som pliderade for politiskt
agerande pa kunskapens grund. Bacon ir upphovsman till aforismen
“kunskap ar makt” (Parsons 1995, s. 43). Rationalismen har frimst tagit sig
utryck i teknokratiska regler grundade i en objektiv kunskapssyn dir
experter inom administration och akademi ges stort mandverutrymme.

Men rationalism dterfinns dven i tankefigurer med andra
epistemologiska utgangspunkter. Idéstrukturer som betonar kunskapens
subjektiva  karaktdr bildar utgingspunkt f6r en kommunikativ
planeringsinriktning  som  istillet  foresprakar  deliberation  och
konsensuspriglad dialog. Sammantager kan begrepper rationalism beskrivas
som en uppsitining institutioner som wutgdr fran att beslut ska grundas pi
kunskap om vilka problem som behiver losas och pa vilka drgirder som bist kan
losa dem. Beslutsprocesser bor dirfér organiseras som en kunskapssokande
process som vilar pa vil definierade och vetenskapligt grundade analytiska
metoder. Varje planeringsprocess borjar med ett “tomt ark” som allteftersom
kunskapsunderlaget tas fram fylls med ett innehall.

Pragmatism anvinds i avhandlingen som ett begrepp for att belysa
en typ av formella och informella regler som avviker frin de i
planeringssammanhang traditionella rationalistiska normerna.
Pragmatismen sitter inte analyser och sokande efter kunskap i centrum for
planeringen. Problem och lésningar betraktas istillet som givna i det korta
perspektivet och  beslutsprocessen  handlar om att fia de egna
problemdefinitionerna och  dtgirdsforslagen accepterade av andra.
Planeringsprocessen bérjar inte med ett tomt ark, utan med ett som redan ir
fyllt till bredden och som behover redigeras. Pragmatismen ir inte pi samma
sitt som rationalismen grundad i filosofiska tanketraditioner.® Den

4 Begreppet pragmatism anvinds inte i avhandlingen pi samma sitt som inom den filosofiska
inriktning som kallas den amerikanska pragmatismen. Den utgér snarare ursprunget for den
post-moderna tanketradition som senare bl.a. Habermas vidareutvecklade och vars idéer den
kommunikativa rationalismen baseras pa (jmf Healy 2009, passim).
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grundliggande idéstrukturen utgérs av tanken att det dr de politiska
resultaten som riknas, snarare dn principerna. Lite hardraget kan det
beskrivas som att indamélen helgar medlen. Planering har enligt detta
perspektiv. mer drag av Machiavellis Fursten 4n av moderna idéer om
upplyst rationalitet. Snarare dn att "kunskap 4r makt”, som Bacon hivdade,
dr det ofta det omvinda som giller; den som har makt definierar ocksi vad
som riknas som kunskap (Flyvbjerg 2012, s. 305).

Mindre negativt kan pragmatismen uttryckas i pluralistiska termer.
I en klassisk bok med titeln "De stora Programmens tid” beskriver
forfattarna en idé om beslutsfattande som inte 4r analytiske eller
vilstrukturerat, utan som priglas av en modell ”[...] som 6ppet utgir frin
att det finns en méngfald av grupper och intressen, indragna i ett stindigt
pagiende spel av forhandlingar och motsittningar, overtalningar och
stridigheter” (Wittrock och Lindstrom 1984, s. 164). Pragmatismen kan
sammanfattas som en uppsitining institutioner som ger utrymme for aktorer att
driva sina intressen, t.ex. inom ramen for forhandlingsstrukturer.

Savil rationalism som pragmatism betraktas i avhandlingen som
forenliga med vad som tidigare anférts om aktdrer som begrinsat rationella.
De béada forhéllningssitten priglas emellertid av olika slags rationaliteter.
Medan rationalismen baseras pa en vetenskapligt grundad, resonerande
rationalitet, utgir pragmatismen fran en praktisk och politisk. I bida fallen
ar syftet att uppna aktdrernas mél och ambitioner. Vad som anses rationellt
formas i den institutionella miljo aktorerna befinner sig. Det som anses
rationellt, och dirmed limpligt, i en typ av organisation kan forefalla
irrationellt i en annan, och vice versa.

1.2.3 DPlanering som politisk beslutsprocess

Det finns ingen av alla allmint accepterad definition av vad planering ir
eller hur denna skiljer sig frin andra typer av beslutsaktiviteter. Frin
litteraturen kan vi dnda identifiera nigra utmirkande drag. Jag menar i
likhet med Lundquist (1976, passim) att planering kan betraktas som
processer, dvs. som ett antal aktiviteter med utstrickning i tiden, som dr
[framtidsinriktade och som utgdr frin forestillningar om rationalism. Planering
definieras siledes utifrin de rationalistiska idé- och beteendestrukturerna.
Samtidigt 4r planering en genuint politisk process, dir andra hinsyn
dn de rationalistiska stindigt gor sig piminda (jmf Wildavsky 1979, s. 120f).
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Ett klassiskt sitt att uttrycka kirnan i politisk verksamhet 4r att det handlar
om vem som far vad, nir och hur (Lasswell 1958). Uttrycket ramar in det
som pa mdnga sitt ir investeringsplaneringens kirna och som handlar om
vilka orter eller landsindar som det ska satsas pa, om det ska ske genom nya
jarnvigar, vigar eller andra atgirder, nir i tiden dessa investeringar ska goras
i forhallande till andra och hur de konkret ska utformas. I "hur” ligger ocksé
fragan om finansiering, dvs. vem som ska betala, hur mycket och pi vilket
satt (jmf Maggi 2005, s. 285).

Beslutsprocesser beskrivs ofta schematiskt utifrin den rationalistiska
tankefigurens logiska uppbyggnad som en uppsittning beslutsfaser.” Det
mest grundliggande kinnetecknet dr att beslutsprocesser antas ske i olika
steg, dir varje steg ligger till grund for nistkommande. I dess mest
elementira form skiljer man i modellen p& fem sidana faser; 1)
agendasittning, 2) policyformulering, 3) beslutsfattande, 4) implementering,
och 5) utvirdering (Jann och Wegrich 2007, s. 43). Modellen
overensstimmer med den gingse uppfattningen om hur beslutsprocesser bor
fungera och speglar dirfor relativt vil det sitt pa vilket dessa ofta formellt ar
organiserade.

Atskillig empirisk forskning visar emellertid att fasmodellen bygger
pa en idealiserad och ofta direkt felaktig bild av hur beslutsfattande fakeiskt
gar till. I verkligheten ir det svért att dra grinsen mellan olika faser och det
ar alls inte sikert att de intriffar i den ordning som modellen stipulerar
(Sabatier 2007, s. 7). Enligt pragmatismens logik kan 18sningar mycket vil
viljas innan problemen definierats (jmf Kingdon 2003, s. 78) och det ir inte
ovanligt att beslutsunderlag tas fram i efterhand f6r att legitimera redan
fattade beslut (se t.ex. Innes och Booher 2010, s. 146).

Ytterligare ett drag i fasmodellen 4r att den tenderar att leda till
analyser utifrdn ett legalistiskt, uppifrin-och-ner perspektiv (Sabatier 2007,
s. 7). Detta dr problematiskt och skulle ge férenklade svar pa avhandlingens
fragestillningar. Hir 4r syftet att mer reellt och empiriske klarligga
interaktionen mellan olika aktdrer verksamma i planeringen. Att anvinda en

> Fasmodellen finns i flera varianter. Den ir dven kiind som stage heuristic (Sabatier 2007),
policylivscykel-modellen (Jann och Wegrich 2007, Parsons 1995, Howlett och Ramesh
2003), liroboksmodellen (Nakamura 1987), fasmodellen som snurra (Vedung 1998b).
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modell som a priori slar fast ett hierarkiskt férhallande dér det ér staten som
definierar problemen vore att ge analysen slagsida. I avhandlingen anvinder
jag mig istillet av ett perspektiv dir beslutsprocesser schematiskt kan
beskrivas och analyseras som sammansatta av beslut fattade av manga aktdrer
som har olika roller och 4r verksamma pé olika nivaer. Perspektiv pd det
sammansatta beslutsfattandet av flernivikaraktir kommer att utvecklas
vidare i kapitel tva.

1.3  Metodologiska dverviganden och
empiriskt material

1.3.1 En inomfallsanalys

Avhandlingen har genomf6rts som en fallstudie ddr investeringsplaneringen
av vigar och jirnvigar i Sverige dr det fall som studeras.® Detta gors pa tva
sitt. Dels analyseras fallet pad en overgripande policynivi med syfte att
klargéra  hur  beslutsprocessen  institutionaliserats. ~ Dels  studeras
investeringsplaneringen pd en mer detaljerad programnivi genom en analys
av de faktiska beslutsprocesser i vilken vigar och jarnvigar prioriteras.

Till skillnad frin jimforande fallstudier, som baseras pa
komparativa uppligg, fokuserar inomfallsanalys pa studier av enskilda fall.
Metoden kan liknas vid ett detektivarbete ddr indicier och motiv utreds och
vigs samman for att peka ut en skyldig (Teorell och Svensson 2007, s. 247).
George och Bennet menar att:

Within a single case, we can look at a large number of intervening
variables and inductively observe any unexpected aspects of the
operation of a particular causal mechanism or help identify what
conditions present in a case activate the causal mechanism. (George
och Bennet 2005, s. 21).

¢ Begreppet langsiktig planering anvinds ibland synonymt med investeringsplanering.

28



Till skillnad frin den historiska metodens kontextuella beskrivningar f6ljs
endast vissa teoretiskt motiverade spar. Analysen behover dirfor inte omfatta
allt som sker i processen, utan bara det som framstir som relevant utifrin
studiens teoretiska utgingspunkter. Enligt det teoretiska ramverk som
introducerats tidigare menar jag att planeringens institutionella struktur, dvs.
det ramverk av formella och informella regler inom vilken planeringen
bedrivs, har stor betydelse for hur aktorerna agerar. Utifrin ett sidant
perspektiv dr det regler for planeringens genomférande snarare dn t.ex. mal
for transportpolitiken som formar beslutsprocessen och beslutsfattandet. Det
ar darfér som jag foljer de institutionella spiren genom analysen.

En kritik som ibland férs fram emot inomfallsanalys som metod ir
att det inte gér att dra generella slutsatser fran enskilda fall (se t.ex. King et al
1994, s. 209). Detta pistiende menar jag ir en missuppfattning. Fallstudier
kan tex. bidra till generaliseringar genom att falsifiera teorier eller ge
upphov till nya (Flyvbjerg 2006, s. 224ff). For att vi ska kunna generalisera
utifrin en inomfallsanalys maste vi emellertid besvara en fundamental friga,
nimligen vad fallet 4r ett fall av for nigot. I avhandlingen betraktas
investeringsplanering som ett fall av beslutsprocess som involverar olika
nivier. Medfinansiering betraktas som ett exempel pd ett pragmatiske
instrument.

Det fall som viljs och hur det definieras kan férvintas fa stort
genomslag for studiens resultat. Det dr dirfor viktigt att forsta vilken typ av
fall det dr som studeras. Till skillnad frin fallstudier som baseras pé
jimforelse dr det inte fallets egenskaper i relation till ett eller flera andra fall
som dr relevant hir, utan fallets egenskaper i relation till en tinke
population. Det fall som studeras i avhandlingen kan karakteriseras som ett
atypiske eller extremt fall. Syftet med att studera extrema fall dr explorative,
dvs. att generera nya hypoteser om tinkbara orsaker till virdet pid en
beroende variabel eller konsekvenser av en oberoende variabel (Gerring
2007, s. 105). Avhandlingen har didrfér ambitionen att lyfta fram aspekter
som kan ha mer generell giltighet och relevans.

1.3.2 Det studerade fallet

Det ir sillan trivialt att avgdra nir en beslutsprocess borjar eller slutar, eller
vart de yttre grinserna for processen ska dras. En och samma hindelse kan
utgora del i flera olika beslutsprocesser och en beslutsprocess bestir oftast av
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interaktion mellan flera relaterade beslut (Hogwood och Gunn 1984, s. 19).
Mot bakgrund av detta maste de definieras subjektivt (Ibid, s. 23). Som
forskare maste jag sjilv bestimma och tydligt redovisa grinserna for den
politiska beslutsprocess som studeras.

Den  6vergripande  policynivin —  investeringsplaneringens
institutionalisering — fokuserar pi de idé- och beteendestrukturer som
format planeringen frin att den forst etablerades under 1950-talets bérjan,
till det forslag om nytt planeringssystem som lanserades av en offentlig
utredning varen 2011. Under ling tid bedrevs investeringsplanering enbart
for vigprojekt. Inte forrin 1988, da SJ delades upp i en trafikdel och en
infrastrukturdel, borjade en motsvarande planering tillimpas dven for
jarnvigsinvesteringar. Analysen baseras i vissa avsnitt pa tidigare forskning
om svensk férvaltningspolitik i allminhet och relationer mellan staten och
kommunerna i synnerhet. De 6vergripande forindringar som forskningen
lyft fram ir en utgangspunkt for min analys av ett empiriskt material som
huvudsakligen bestar av offentligt tryck. I framfor allt den senare delen av
framstillningen bygger jag mer pa egna intervjuer.

Analysen av programnivan baseras pd en egen empiri och inte minst
egna intervjuer med ett stort antal personer som varit direkt involverade i
processen. Hir dr det processen som ledde fram till den investeringsplan
som Alliansregeringen presenterade i mars 2010 som analyseras.
Beslutsprocessen som studeras avgrinsas till de aktiviteter som medvetet
syftade till att paverka investeringsplanens slutliga innehdll och som idgde
rum frin det att Alliansregeringen tilltridde hosten 2006 till det att beslutet
fattades. Aven en period efter att det formella beslutet var fattat behandlas
emellertid i analysen. Det motiveras av att spelet som foljer pa sidana beslut
ofta dr nog sd intressant som det som féregir det. Det ror sig alltsi om en
beslutsprocess 6ver fem ar.

Planeringen var visserligen nationell i bemirkelsen att ansvar,
dgande och finansiering av infrastrukturen var ett primirt statligt ansvar.’
Trots det kiinnetecknades beslutsprocessen av omfattande interaktion mellan

7 Aven den europeiska nivan ir aktiv nir det giller infrastrukturinvesteringar, men har spelat
en underordnad roll i den process jag studerar och ges dirfor inget stdrre utrymme i
avhandlingen.

30



framf6r allt nationell, regional och lokal niva. Det finns flera skal till detta.
Vigar och jirnvigar har en tydlig rumslig dimension och ir alltid bundna
fysiskt till den lokala geografin. Det fysiska rummet 4r en grundliggande
struktur som péverkar beslutsfattandet genom att begrinsa vissa 16sningar
och mojliggdra andra. Effekterna av vidg- och jirnvigsinfrastruktursatsningar
- tex. buller, bdttre tillginglighet till arbetsplatser, byggnader som maste
rivas, sikrare skolvigar - idr direkt mitbara lokalt eller regionalt. Men
investeringsplaneringen berér kommunernas och regionernas verksamhet
dven pé andra sitt. Det dr t.ex. kommuner och regioner som ansvarar for en
betydande del av kollektivtrafiken pa bade vig och jirnvig, en verksamhet
som ofta ir beroende av statliga infrastruktursatsningar. Gator i stidder ir
inte statens ansvar. For dessa dr kommunerna normalt vighallare. Dir det
kommunala gatunitet moter det statliga vignitet uppstar en grinsyta mellan
stat och kommun dir ansvarsfordelningen inte 4r knivskarp och som
forutsitter inblandning frin bada parter och inte sillan intrikata
forhandlingar dem emellan.

Investeringsplaneringen 4r en mycket omfattande beslutsprocess.®
Att studera all interaktion mellan aktorerna dr i praktiken omdoijligt,
atminstone inom ramen for ett avhandlingsprojekt som detta. Pi
programnivéin har jag valt att studera beslutsprocessen pa dels dvergripande
nationell nivd, dels utifrin ett specifikt regionalt perspektiv. Det regionala
perspektivet i avhandlingen bygger i huvudsak pd material himtat fran
Skéne. I vissa fall gors kopplingar till andra regioner nir dessa pa ett eller
annat  sitc  fate  implikationer for den  Gvergripande nationella
beslutsprocessen, t.ex. genom att ny praxis etablerats. Att Skane valts ut for
den regionala fordjupningen motiveras av att det 4r ett av de lin som har
lingst tradition av att medfinansiera infrastrukturprojekt och tidigt tog
sidana initiativ under den studerade processen. Det skanska fallet ir
intressant ocksd dirfor att man dir, till skillnad frin i andra regioner, antog
en sirskild policy om medfinansieringsfrigor under processens gang.

8 Planeringen omfattade samtliga trafikslag men jag viljer att endast fokusera pé vig- och
jarnvigsinvesteringar eftersom helt dominerade processen. Sivil Sjéfartsverket som
Luftfartsverket drivs som affirsdrivande verksamheter. Endast begrinsade investeringar inom
dessa trafikslag ingick dirfér i investeringsplanen.
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Investeringsplaneringen ~ omfattar ~ utéver  sk.  namngivna
nyinvesteringar dven prioriteringar av medel till drift och underhall och
mindre  atgirder.’” Avhandlingen fokuserar pd  processen  kring
nyinvesteringar. Parallellt med den nationella investeringsplaneringen
bedrevs pa regional nivi en motsvarande process med att ta fram s.k.
linstransportplaner. Dessa omfattade infrastruktur av regional karakeir.
Aven om den regionala planeringen inte ir i fokus for avhandlingen ir det
viktigt att podngtera att de olika planeringsnivierna pd manga sitt hinger
ihop. Enligt den f6érordning som styr upprittandet av linstransportplaner
(SES 1997:263) ska regionerna beskriva de samlande transportbehoven,
alltsd dven betriffande den nationella infrastrukturen i sin region. Genom
ett tilligg till férordningen har regionerna fitt mojlighet att i linsplanerna
dven ta in investeringar som egentligen omfattas av den nationella planen
(SES 2010:137).

Investeringsplanen dr ett betydelsefullt styrdokument, kanske
transportpolitikens viktigaste. Det dr utifrin den som medel till vig- och
jarnvigsinfrastruktur fordelas i statens arliga budget. Kopplingen mellan
plan och budget dr emellertid inte absolut. Riksdag och regering kan vilja
att prioritera pd annat sitt 4n vad planen anger. Ett viktigt fortydligande ir
dirfor att investeringsplanen dr just en plan, inte ett definitivt
stillningstagande till vad som i slutindan ska genomforas. Allt som planeras
genomfors inte och sidant som inte planerats genomférs ibland 4nda.
Investeringsplaneringen ir dven betydelsefull genom kopplingen till den
fysiska planeringen, i vilken projektens konkreta utformning bestims genom
ofta svara avvigningar mellan allminna och enskilda intressen.”® Projekt som
finns i investeringsplanen betraktas som provade och godkinda av riksdag

? Med mindre atgirder avses sidana som understiger 50 miljoner kronor. Dessa prioriteras
inte i planen som enskilda objekt, utan som en klumpsumma genom att pengar avsitts till
s.k. potter.

10 Askillig forskning har bedrivits om den fysiska planeringen som politisk beslutsprocess.
Nigra exempel frin det senaste decenniet dr Storbjork (2001), Glemdal (2008), Cars et al
(2009) samt Johansson (2011). En avhandling som analyserar koppling mellan fysisk
stadsplanering och transportplanering dr Tornberg (2011).
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och regering och det 4r normalt endast fér dessa som de statliga
myndigheterna far bedriva fysisk planering och projektering.'

1.3.3 Empiriskt material

Utifran mina teoretiskt motiverade perspektiv har ett omfattande empiriske
material samlats in och analyserats. Med detta som grund har de viktigaste
institutionaliserade idé- och beteendestrukturerna identifierats. Empirin
bestir av  propositioner, offentliga utredningar, remissutlitanden,
promemorior, direktiv, utskottsbetinkanden, departementspromemorior,
myndighetsrapporter, brev m.m. Det empiriska materialet anvinds bade for
att ta reda pa vad som faktiskt har hint i beslutsprocessen, och for att belysa
hur aktérerna valt att motivera eller legitimera sitt agerande. Allt empiriskt
material, vare sig det ror sig om officiella dokument eller intervjusvar, ir
skrivet eller uttalat med sirskilda syften och kan inte ses som faktiska
beskrivningar av verkligheten (Flick 2006, s. 252). De maste tolkas och
kritiskt granskas (jmf Bergstrdom och Boréus 2005, s. 23ff). Det ir bland
annat av den anledningen vi behover en teoretisk tolkningsram.

Att dra slutsatser av vad som hint pd grundval av offentliga
dokument har bide for- och nackdelar. En nackdel 4r att de kan ge en sned
uppfattning dd lingt ifrin allt som sker dokumenteras (Hedlund 2007, s.
26). De officiella dokumenten tenderar att ge en bild av verkligheten sisom
upphovsmakarna vill att den ska framstillas, inte nodvindigtvis av hur
processen faktiskt gt till. Det dr dirfor viktigt att arbeta med en mycket
bred uppsittning dokument dir olika aktérer kommer till tals. Det 4r ocksé
viktigt att tringa sa lingt ner som mojligt i dokumenten, inte bara noja sig
med reviderade slutversioner. Ofta dr det mgjligt att komma &ver
utkastversioner och dirigenom se vilka férindringar som drivits fram av
olika aktdrer. Eftersom den beslutsprocess som studeras pa programnivé
ligger nira i tiden och utspelar sig under en férhéllandevis kort period har
det varit mojligt att fi grepp om material i realtid. P4 policynivin, som

"' Varen 2012 presenterade regeringen en proposition om férindringar av planeringens
regelverk. Ett av motiven var att stirka kopplingen mellan den fysiska och den ekonomiska
planeringen (Prop. 2011/12:118).
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stricker sig lingre bakat i tiden, dr materialet av delvis annan och mer
overgripande karaktir.

Intervjuer utgér en viktig del av det empiriska materialet. Enligt
Aberbach och Rockman (2002, s. 673) kan intervjuer ”[...] help the
investigator fill in the pieces of a puzzle or confirm the proper alignment of
pieces already in place”. Citatet speglar vil den roll som intervjumaterialet
spelar i avhandlingen. Ett trettiotal intervjuer har genomforts. Det har rort
sig om utpriglade elitintervjuer, dvs. med personer som kan férvintas besitta
sirskilda kunskaper om det fall som studerats. Det har rort sig om savil
politiker som tjinstemin inom departement, statliga myndigheter, samt
regionala och lokala aktorer i Skine. Precis som med dokument maste den
information som framkommer genom intervjuer virderas. Det finns alltid
en risk att intervjupersoner ger en reviderad version i syfte att forskona sin
egen eller sin organisations roll. Intervjuerna har i manga fall genomférts
under pigidende process. Detta har fordelen att intervjupersonerna haft
fragestillningarna i firskt minne. En nackdel kan vara att de kinner sig mer
lasta dd de dnnu inte vet utgingen av beslutsprocessen. Detta har beaktats
ndr intervjusvaren analyserats och tolkats. Intervjuerna har genomférts som
oppna samtal i vilka intervjupersonerna fitt mojlighet att beskriva hur de ser
pa den problematik som studeras (jmf Leech 2002, s. 663). De har dirfor
skiljt sig timligen mycket frin varandra.

Jag anvinder mig i avhandlingen 4ven av en del empiriskt material
som tagits fram inom ramen f6r andra granskningar som genomforts av
investeringsplaneringen. I den s.k. medfinansieringsutredningen (SOU
2011:49) har bland annat intervjuer genomforts med aktorer frin samtliga
projekt som medfinansierats under den period som studeras. Detta material
kompletterar de intervjuer som gjorts inom ramen f6r avhandlingsarbetet da
det omfattar andra regioner in Skine. Aven en forskarrapport frain KTH
(Cars et al 2011) samt en utvirdering av Riksrevisionen (2011-12-08)
innehaller empiriskt material som varit anvindbart. Materialet frin dessa
rapporter har framfér alle anvints for att stimma av om de observationer
som gjorts i den skinska kontexten dger motsvarighet i andra regioner.

1.3.4 Eget deltagande

En viktig forskningsetisk princip 4r att forskaren ska vara oberoende i
forhéllande till det studieobjekt som han eller hon analyserar. Detta anser

34



jag vara en viktig princip. I mitt fall kompliceras emellertid bilden av att jag
bedrivit mitt avhandlingsarbete som “férvaltningsdoktorand”  vilket
inneburit att jag vid sidan av forskningsarbetet arbetat forst vid Vigverket
och sedan Trafikverket. Detta aktualiserar vissa forskningsetiska problem.
Fo6r det forsta kan man tinka sig att det paverkat min forskning genom att
jag av olika skil skulle vilja att beskriva myndigheten pé ett mer fordelaktigt
sitt 4n vad som annars hade varit fallet. For det andra kan det vara ett etiskt
problem att jag under mitt arbete pa Vigverket och Trafikverket fatt
information som jag annars inte hade fitt och som myndigheten inte
medvetet skulle ha limnat tll en extern forskare. For det tredje finns
mojligheten att jag genom mitt eget agerande pa myndigheten har paverkat
den beslutsprocess som jag ocksé studerar.

Jag kan omojligen svira mig helt fri frin ndgon av punkterna, men
genom att vara medveten om problematiken menar jag att den pé ett rimligt
sitt ocksd gar att hantera. Rollen som férvaltningsdoktorand ska emellertid
inte betraktas som enbart ett problem utan ocksé stillas i relation till de
fordelar det ger att sjilv arbeta eller ha arbetat inom det omride som
studeras. Sirskilt informella normer och beteende kan vara littare att
observera om man som forskare ocksa har praktiska erfarenheter fran filtet.
Mina erfarenheter gor att jag har en fértrogenhet med de fragor som
studeras och kinnedom om manga av de aktorer som verkar i processen.

1.4 Tidigare forskning

Beslutsprocesser inom infrastrukeurpolitiken hor inte till statsvetenskapens
mest utforskade amnesomraden. En forklaring kan vara att statsvetare tyckt
att andra politikomraden varit mer intressanta, eller att transportpolitikens
aktorer hellre vint sig till andra 4dn statsvetare for att fa sitt dmne beforskat.
Det finns sjilvklart undantag.”? Spinningsfiltet mellan rationalism och

2 Ett antal avhandlingar har studerat trafikpolitiska beslut utifrin tydliga maktperspektiv.
Debatten kring 1963 ars trafikpolitiska beslut analyseras i Anders Sannerstedts avhandling
fran 1979. En studie av det transportpolitiska beslutet frin 1978 har studerats av Wedin
(1982) och investeringsplanering under 1990-talet i Melin (2000) som beskriver den som en
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pragmatism i infrastrukturplaneringen har berdrts av statsvetare, ekonomer
och planeringsteoretiker i Sverige och internationelle. Ofta dr det
uppmirksammade och spektakulira infrastrukturprojekt i
mangmiljardklassen — s.k. megaprojekt — som har fingat forskningens
intresse, snarare dn investeringsplanering pa programnivi. Forskningen
problematiserar utifrin dessa fall den rationalistiska och instrumentella
bilden av hur beslutsprocesser gar till och lyfter fram en beslutsfattandets
praktik med helt andra kidnnetecken. Jag skall hir kortfattat referera de
enligt min mening mest relevanta bidragen.

I boken ”Politik, lobbyism och manipulation. Svensk trafikpolitik i
verkligheten”  analyserar  statsvetaren ~ Gunnar  Falkemark  (1999)
beslutsprocesserna kring ett antal stora infrastruktursatsningar under 1990-
talet. Fallstudierna utgérs av Oresundsbron samt de infrastrukturpaket som
forhandlades fram i Stockholm (Dennispaketet) och Goteborg
(Adelsohnpaketet). Falkemark betraktar aktdrerna som nyttomaximerare
som medvetet forsdker manipulera beslutssituationen for att uppni egna
intressen. En av bokens huvudpoinger ir att lobbygrupper utdvar stort
inflytande genom att i tidiga skeden lisa fast principer som sedan fir stor
betydelse for de fortsatta beslutsprocesserna. I Oresundsbrofallet hade t.ex.
principen om att bron skulle finansieras enbart av trafikantavgifter stor
betydelse for agerandet (ibid, 5.262). En konsekvens av en sidan inldsning
blir enligt Falkemark att beslutsunderlaget som tas fram senare i processen
manipuleras for att passa redan intagna stindpunkter. Beslutsunderlaget far
frimst en legitimerande roll (ibid, s. 265). Falkemark visar att
nyttomaximerande aktorer tenderar att agera pd sitt som inte

kamp mellan olika sirintressen. Aven en artikel av Wockelberg (2004), framtagen pa uppdrag
av trafikutskottet, har bidragit till att beskriva investeringsplaneringen utifrin
statsvetenskapliga utgingspunkter. I antologin ”Skattemiljarder i trafikpolitiken - till vilken
nytta” (Swedenborg et al 2002) ges flera bidrag utifrin frimst nationalekonomiska men dven
statsvetenskapliga perspektiv. Bl.a. lyfts frigan om medfinansiering fram i ett bidrag av Jan-
Eric Nilsson (2002). Medfinansieringen dr 4ven huvudtemat i en forskningsrapport fran
Cars, Malmsten och Witzell (2011). Den sambhillsekonomiska analysens roll i
infrastrukturpolitiken analyseras utifran ett diskursivt angreppssitt i en avhandling av Karin
Thoresson (2011).
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overensstimmer med den rationalistiska idealbild av hur beslutsprocesser
ofta forvintas ga till.

Liknande fragestillningar behandlas i boken ”Drommar om
framtiden” i vilken foretagsekonomerna Blomquist och Jacobsson (2002)
analyserar beslutsprocesserna som ledde fram till besluten om Oresundsbron
och Hallandsastunneln. Deras ansats skiljer sig fran Falkemarks genom att
de tydligare markerar betydelsen av den strukturella inramning inom vilken
aktdrerna verkar. Den vidare omgivningen spelar stor roll genom att savil
begrinsa handlingsalternativen som att skapa mdojligheter f6r agerande.
Enligt forfattarna dr det viktigt att kunna férbinda beslutsalternativen till
vaga idéer som ligger i tiden och som har en positiv laddning (ibid, s. 129).
Oreundsbron t.ex. kunde kopplas till populira idéer om europeisering och
regional utveckling. Ett liknande resonemang anférs med avseende pa
beslutsunderlagets roll. Forfattarna menar att rationalistiska kalkyler anvinds
flitigt for att legitimera det man vill gora men ofta spelar begrinsad roll for
att avgora valet mellan olika alternativ (ibid, s. 134). Blomquist och
Jacobsson menar att aktdrerna ir “osynligt ockuperade” av den
rationalistiska modellen av hur beslutsprocesser kan och bor gi dill
Beslutsprocesser kan enligt dem endast forbdttras om vi tinker i nya banor
och limnar synen pd beslutsprocessen som en &vning i rationellt
kalkylerande. Den rationella forestillningen ar varken tillricklig for att forstd
beslut, genomdriva beslut, eller 6ka kunskapen om beslut (ibid). Ytterligare
en slutsats ir att beslutsprocesserna ir fragmenterade. Besluten vixer fram pé
arenor som inte alltid 4r relaterade till varandra (ibid, s. 133). Vissa fragor
diskuteras och beslutas lokalt, andra beslutas med andra fortecken pa
nationella arenor. I viss man kan dessa arenor betraktas som sirkopplade,
dvs. processerna organiseras medvetet s att olika intressen och potentiella
konflikter halls isir.

Den danska planeringsforskaren Bent Flyvbjerg tillhér dem som
tydligast lyft fram att planering av stora infrastrukturprojekt sillan ir sa
rationalistiska som de utger sig for att vara (Flyvbjerg et al 2003, Flyvbjerg
2009). Till skillnad frin Falkemark, Blomquist och Jacobsson, som grundar
sina iakttagelser pa fallstudier, utgir han dessutom fran ett kvantitativt
material. Fér den som vill uppritthélla bilden av kalkylerna som objektiva
instrument méste Flyvbjergs forskning framstd som nedsliende. Utifran
studier av 258 stora vdg- och jirnvigsprojekt i 20 linder visar han att
kostnaderna  systematisk  underskattas och  nyttorna  Gverskattas.
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Jarnvigsprojekten blir i genomsnitt nistan 45 procent dyrare dn beriknat
och trafikvolymerna 51 procent ligre 4n prognostiserat. P4 vigsidan ir
siffrorna bittre, men lingt ifrin bra (Flyvbjerg 2009, s. 345ff). Slutsatsen ir
att dessa stora avvikelser inte kan bero pé déliga analysmetoder, utan maéste
forklaras av att siffrorna helt enkelt vinklas pd sidant sitt att projekten ska
framstd i fordelaktig dager. Det kan dels handla om psykologiska
forklaringsfaktorer (s.k. optimism bias), men ocksa om regelritt 16gn och
manipulation (ibid, passim).

I boken "Megaprojects and Risk” pekar Flyvbjerg tillsammans med
medforfattarna Bruzelius och Rothengatter (2003, passim) pa ett antal
mojliga sitt att dstadkomma beslutsprocesser som i mindre utstrickning
utgdr frin Overoptimistiska antaganden. De menar att detta kan
dstadkommas genom ett okat inslag av privat finansiering som antas minska
viljan att manipulera beslutsunderlaget. Utgdngspunkten &r att privata
finansidrer skulle vara mer ridda om pengarna dn offentliga. Nagot entydigt
empiriskt stdd for denna tes ges emellertid inte. Ytterligare sitt pa vilket
beslutsprocesserna kan forbittras utgir fran idén om okad transparens och
deltagande av icke-experter. Dialog och deliberation med olika intressenter
kan enligt forfattarna bidra till mer rimliga bedomningar (ibid). Flyvbjerg et
al utgar pa liknande sitt som Falkemark frin att det dr maijligt att fi fram
korrekta beslutsunderlag, men att akt6rerna har incitament att systematiskt
rigga beslutssituationen pa sddant sitt att redan intagna positioner gynnas.

Beslutsunderlagets roll 4r huvudnummer 4ven i en artikel av de
hollindska férvaltningsforskarna de Bruijn och Leijten (2008), men dessa
niarmar sig problemet utifrin en annan och enligt min mening mer relevant
utgangspunke. Enligt de Bruijn och Leijten gar det aldrig att visa pd en
definitiv sanning i komplexa fragor som rér infrastruktursatsningar. Brister i
tillginglig data, metodologi, avgrinsningar och osikerheter om framtiden
gor att kunskapsunderlag alltid gir att ifrdgasitta. Nir beslutsunderlaget
ifrdgasitts leder det vanligtvis till krav pa mer och bittre underlag. Det finns
emellertid sillan anledning att forvinta sig att mer beslutsunderlag 16ser de
meningsskiljaktigheter som finns. Snarare tenderar det att forvirra
situationen genom att det med tiden leder till att olika intressenter sitter
samman sina egna “fakta”, utifrin egna utgingspunkter, virderingar och
perspektiv. Beslutsunderlaget politiseras (ibid, s. 92). Den verkliga
utmaningen ir enligt forfattarna, att den osikerhet som alltid finns inte tas
som intikt for en fullskalig relativism och beslutsfattande dir “anything
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goes” (ibid, s. 84). Forfattarna betonar vikten av att det kunskapsunderlag
som tas fram maste ske i en process som involverar berérda aktorer. Endast
om de som berors fir vara med 1 framtagandeprocessen kan
beslutsunderlaget fi nodvindig legitimitet. Samtidigt ger denna form av
framférhandlat  kunskapsunderlag ett handlingsutrymme f6r politiska
intressen att komma till tals (ibid, 5.98).

Den forskning som refererats ovan pekar pd att beslut om
infrastrukturinvesteringar sillan ir en sa instrumentell process som officiella
dokument ofta vill ge intryck av. Under beslutsunderlagets objektiva fasad
doljer sig politiska intressen och kamp om make och inflytande. Intressenter
dr involverade i en stindig kamp om att rigga beslutssituationer pa sidant
sitt att de egna intressena ska gynnas. Samtidigt far kritiken av den
rationalistiska beslutsmodellen inte leda till att vi helt riknar bort den som
faktor for beslutsfattande. Slutsatsen ir siledes att investeringsplanering
maste studeras utifrin utgangspunkten att det ror sig om en politisk
beslutsprocess priglad av olika viljor och intressen, lika mycket som en
rationalistisk verksamhet med analytiska fortecken. I avhandlingen limnar
jag ett bidrag till den forskartradition som dtergetts ovan genom att jag dels
problematiserar och diskuterar balansen mellan rationalism och pragmatism
utifrin nya teoretiska infallsvinklar och begrepp, dels analyserar detta utifrin
en ny empiri som inte fokuserar pa enbart stora och uppmirksammade
mega-projekt.

1.5 Avhandlingens disposition

Avhandlingen bestar av fyra huvudsakliga delar. Den férsta utgors av tva
kapitel i vilka de utgingspunkter som ligger till grund fér analysen
presenteras. I inledningskapitlet har syfte och fragestillningar, samt
grundliggande teoretiska och metodologiska val angetts. I kapitel tva
utvecklas den operativa teorin genom att tre for avhandlingen viktiga
aspekter preciseras. For det forsta presenteras en institutionell modell for
interorganisatoriska beslutsprocesser av flernivakaraktir. For det andra
diskuteras planering utifran fyra idealtyper som vart och ett ger vid handen
olika sitt att se pa de idé- och beteendestrukturer som ligger till grund for
planering som politisk beslutsprocess. For det tredje introduceras
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instrumentperspektivet och jag visar hur det kan bidra till vir férstaelse av
politiska beslutsprocesser.

Avhandlingens andra del 4r empiriskt orienterat och behandlar den
overgripande policynivin for trafikpolitik, investeringar och planering. Den
stricker sig over en lingre tidsperiod (1950-2011). Hir behandlas
huvudsakligen avhandlingens tvd forsta fragestillningar. Ocksi denna del
bestir av tvd kapitel. I kapitel tre analyseras den overgripande
forvaltningspolitiska utvecklingen i Sverige. Kapitel fyra fokuserar pa
investeringsplaneringen och det sitt pa vilket planeringssystemet har
institutionaliserats.

Aven del tre ir empirisk. Fokus flyttas hir till den mer detaljerade
programnivin och framtagandet av den konkreta investeringsplanen under
Alliansregeringens férsta mandatperiod och tiden strax direfter (2006-
2011). Detta dr avhandlingens empiriskt tyngsta del. Fragorna tre och fyra
utgdr huvudsakligt fokus for analysen. Del tre bestar av tre kapitel som
analyserar olika faser av planeringsprocessen och det sitt pa vilket
medfinansieringen formades inom ramen f6r dessa.

Avhandlingens fjirde och sista del bestir av endast ett kapitel. I
detta sammanfattas undersdkningens Overgripande slutsatser och dessa
aterkopplas till de teoretiska och sambhilleliga utgingspunkterna for hela
avhandlingen. De stillda forskningsfragorna besvaras. Kapitlet avslutas med
en reflektion om hur planering kan organiseras och bedrivas som en politisk
beslutsprocess dir inslag av savil rationalism som pragmatism kan fi
genomslag.
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2 Flernivikoordinering,
planering och
instrumentering

I detta kapitel diskuteras den operativa teori som ligger till grund for
avhandlingens analys. Den bestar av tre huvudsakliga bestindsdelar. Den
forsta behandlar ett forhallningssitt till politiska beslutsprocesser av
flernivakaraktir. Det tar sin utgingspunke i institutionella forklaringar till
vilka aktérer som far vara med, vilka roller dessa intar och hur de interagerar
med varandra. Den andra styr in resonemanget pa beslutsprocesser som sker
utifrin ett uttalat planeringsperspektiv. Utgangspunkt dr att planering
uppfattas av aktdrer pé olika sitt, vilket ger avtryck i hur den organiseras och
med vilka instrument den bedrivs. Jag utvecklar hir en analysmodell i vilken
fyra planeringstyper presenteras. I det avslutande avsnittet behandlas
teoretiska perspektiv for att forstd och forklara de konkreta instrument som
anvinds i planeringen, varfor de viljs och vilka effekter de fir for det sitt pa
vilket planeringsprocesser bedrivs.

2.1 Flernivakoordinering i ssammansatta
beslutsprocesser

2.1.1 Sammansatt beslutsfattande

I inledningskapitlet beskrevs investeringsplanering som en beslutsprocess
priglad av interaktion mellan aktorer pa olika nivéer. Forskningen om
sadana relationer har en ling tradition inom statsvetenskapen, frimst utifrin
federala politiska system (se t.ex. Wright 1990), men éven i enhetsstater som
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den svenska (se t.ex. Page och Goldsmith 1987). Medan ildre tiders
forskning tenderade att fokusera pa formella, hierarkiska strukturer mellan
nivéerna, har under senare tid nya synsitt under begreppet “multi-level
governance”, ofta 6versatt som flernivastyrning, fatt 6kat genomslag (se t.ex.
Bache och Flinders 2004). Perspektivet betonar att informella
koordineringsmekanismer spelar en viktig roll som komplement till de

formella (Baldersheim och Stihlberg 2003, s. 77).

The interesting thing about multi-level governance is that co-
ordination is taking place between actors, agencies or institutions
which act with different constituencies in mind. Governance becomes
multi-level when actors try to establish joint programmes and policies
which seek to satisfy (to some extent) both national and local
constituencies. (Baldersheim och Stéhlberg 2003, s. 78)

Flernivérelationer har enligt detta synsitt framfor allt blivit mer priglade av
forhandling (Benz 2003, s. 2, Pierre och Peters 2005, s. 110). Staten anses
inte pd egen hand kunna kommendera fram forindringar, utan méste soka
samarbete med andra (Kooiman 1993, s. 4). Detta har i mer generella
termer beskrivits som en forskjutning “frin government till governance”
(Pierre och Peters 2000 s. 2ff), eller pd svenska “frin centralstyrning till
interaktiv samhillsstyrning” (Montin och Hedlund 2009, s. 7). Med
government avses en samhillsstyrning som grundar sig i den demokratiska
styr- och ansvarskedjan och som ir hierarkisk till sin karaktdr. Governance-
begreppet pekar pd en mer komplex styrning dir beslut inte nédvindigtvis
foljer hierarkiska strukeurer, utan sker mer horisontellt och i nitverksform.

I Sverige finns en ling tradition av lokalt sjilvstyre, kooperativa
arrangemang och relativt fristiende myndigheter, som inneburit att
governance funnits i den svenska forvaltningen under lang tid (Pierre och
Sundstrém 2009, s. 248). Betraktat utifrin ett planeringssammanhang ligger
det nya snarare i hur planeringens instrument under de senaste decennierna
omorienterats. I likhet med Pierre och Sundstrom (2009, s. 14) menar jag
att denna forindring inte bor uppfattas som att statens roll fér den sakens
skull sjalvklart har urholkats eller férminskats. Férindringen har inte med
nddvindighet inneburit att staten har slutat att styra, men att formerna for
styrningen i vissa fall har forindrats. Foérindringen ska emellertid inte
overdrivas utan bor betraktas som en gradvis och inkrementell utveckling i
vilken den formella organisationsstrukturen fortfarande spelar en avgérande
roll (Peters och Pierre 2004, s. 75f). Traditionella, hierarkiska metoder for
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koordinering anvinds siledes jimsides med nya horisontella (Baldersheim
och Stahlberg 2003, s. 89).

Planering har med detta perspektiv blivit mer fragmenterad,
heterogen och priglad av att flera olika aktorer forsoker paverka politikens
utfall utifrdn sina utgidngspunkter och intressen. Jag kommer senare i
avhandlingens empiriska delar visa att denna utveckling inneburit att
pragmatism pd ett annat sitt dn tidigare byggts in i den institutionella
struktur inom vilken planering bedrivs. Governanceforskningen rér sig ofta
pa ett generellt deskriptivt plan och har anklagats for att lida av ett empiriskt
underskott (Pierre och Sundstrém 2009, s. 248, Jordan et al 2005, s. 477).
De teoretiska utgingspunkter som diskuteras i detta kapitel utgor byggstenar
som mojliggdr en empirisk analys av flernivarelationer.

Ett sdtt att analysera beslutsprocesser dir beslutsfattandet priglas av
koordination mellan aktdrer pa olika nivaer, dr att betrakta dem som
sammansatta. Perspektivet om sammansatt beslutsfattande utvecklas redan i
Herbert Simons klassiska verk “Administrative Behaviour” fran 1947.
Simons studier av beslutsfattande i organisationer visar att beslut visserligen
ofta fattas av enskilda personer men att ménga andra dessforinnan péverkat
dess utformning:

Even though the final responsibility for taking a particular action rests
with some definite person, we shall always find, in studying the
manner in which this decision was reached, that its various
components can be traced through the formal and informal channels
of communication to many individuals who have participated in
forming its premises [...] No one man is likely to be aware of all the
decisions entering into the process or of who made them, or of the
interaction through a period of time that modified decisions at one
point and another. (Simon 1997, s. 305ff)

Beslut vixer siledes fram genom interaktion mellan individer och de
delbeslut som fattas av dem under resans ging. Liknande tankegangar har
utvecklats av Weiss (1980, passim) som menar att beslut vixer fram som ett
resultat av manga aktdrers agerande ddr ingen enskild aktor anser sig fatta de
avgorande besluten. Beslutsprocesser sker enligt detta synsitt inte i nigon
fullstandigt logisk ordning utan bestir av disparata beslut fattade av olika
aktorer.

Bide Simon och Weiss utgdr frin intraorganisatoriskt
beslutsfattande dir aktdrerna i forsta hand utgors av individer. For att forsta
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investeringsplanering som politisk beslutsprocess maste bilden kompletteras
med en interorganisatorisk dimension, dir de primira aktdrerna i analysen
inte 4r individer utan istillet utgors av kollektiv. For att forenkla antar jag
som utgangspunkt att kollektiv uppfor sig som individer. Ett sidant
antagande ir relativt oproblematiskt di organisationens interna mal och
strategier framstar som tydliga och inte utmanas internt (Ostrom 2005, s.
38). Vi miste emellertid vara uppmirksamma pd att sd inte alltid ir fallet.
Kollektiva aktorer ir ofta sammansatta av flera subkollektiv med olika
intressen och viljor. Det kan t.ex. rora sig om avdelningar, formaliserade
nitverk eller projekt. Aven intern interaktion inom t.ex. en myndighet - i de
fall den kan antas ha betydande paverkan - maste hanteras i avhandlingens
analys.

I sammansatta beslutsprocesser agerar aktorer utifran sin syn pé vad
som dr politiska problem och hur dessa bist kan 16sas for att tillgodose egna
preferenser. Aktdrerna forsoker genom sitt agerande etablera egna
problembeskrivningar och l6sningsférslag sa att de blir styrande for andra
akeorer (Teisman 2000, s. 943f). Oversatt till ett flerniviperspektiv kan
beslutsprocesser didrmed forstds som ett hindelseférlopp utstrickt ver tiden
dir lokala, regionala och nationella aktdrer agerar pd sitt som paverkar
andra. Processen ir i hog grad interaktiv och inkrementell. Den utvecklas
stegvis utifran t.ex. den praxis som etableras genom olika aktdrers agerande.
Kommuner och regioner anpassar sig till varandra och till den nationella
nivans agerande och signaler, pa liknande sitt som den nationella nivin
paverkas av beslut fattade lokalt och regionalt.

Beslutsprocesser kan dirmed forstas som en mingd olika beslut som
sammantaget leder fram till det beslut som studeras. Hur beslutsprocessen
ska avgrinsas maste, som tidigare péapekats, goras subjektivt utifrin
forskarens bedomning av det empiriska materialet (jmf Hogwood och Gunn
1984, s. 23f). Politiska beslut kan vara av flera slag och behéver inte
nddvindigtvis ha nigon medveten eller direkt koppling till just den process
som studeras. De kan vara formella, auktoritativa beslut som andra aktérer
anser sig bundna till, eller informella som péaverkar andra aktérer pd ett mer
indirekt sitt. Beslut kan ocksi ta sig uttryck i si kallade icke-beslut
(Bachrach och Baratz 1972, passim). Med makt 6ver dagordningen kan
aktorer styra bort obekvima frigor frin den offentliga debatten och undvika
att de blir féremal for stillningstagande. Icke-besluten ir ofta svérare att
uppticka men spelar likvil stor roll for beslutsprocessen.
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Aktorer kan anpassa sig till beslut som ir en medveten form av
styrning, men detta kan ocksi ske omedvetet. Aktorer kan anpassa sig till
andra aktorers beslut péd sitt som inte nodvindigtvis varit beslutsfattarens
avsikt. Paverkan kan ocksi ske genom s.k. antecipering (se t.ex. Vedung
1998b, s. 122). Aktdrerna anpassar i dessa fall sitt beteende utifran andra
aktorers beslut som dnnu inte 4r fattade, men som de forvintar sig ska
komma.

2.1.2  Institutionernas betydelse

Den bild av investeringsplanering som beslutsprocess som tecknats ovan har
framst lyft fram olika aktorers agerande i ett flerniviperspektiv och hur dessa
paverkar varandra. Dessa utgingspunkter kan hjilpa oss att i efterhand
rekonstruera viktiga bestindsdelar i en beslutsprocess genom att tydliggora
vilka aktorer som varit delaktiga och vilka beslut som fattats, men de siger
vildigt lite om de strukturer som péverkar politiskt beslutsfattande. Min
utgangspunke dr att allt minskligt agerande sker inom ramen for strukturer.
Samtidigt existerar inga strukturer oberoende av aktdrer (Sztompka 1993, s.
216). Strukturer begrinsar visserligen aktorernas mojligheter att agera, men
aldrig pa ett sitt som gor utveckling deterministisk. I avhandlingen hanteras
aktor-strukturproblematiken genom den nyinstitutionella ansats som
introducerades i inledningskapitlet. Jag ska hir utveckla resonemanget pd en
mer operativ teoretisk niva.

En grundliggande utgingspunkt #r att institutionerna, dvs. de
formella och informella regler inom vilken beslutsprocessen bedrivs, kan
gynna eller missgynna olika typer av beteenden. Institutionernas betydelse
beskrivs av Scharpf pa féljande sitt:

[...] institutions not only constrain feasible strategies, but they also
constitute the important players of the game and shape their
perceptions and valuations of outcomes in the payoff matrix. In short,
the games that are in fact being played in policy processes are to a large
extent defined by institutions. (Scharpf 1997, s. 40)

Institutionernas inverkan pa aktorerna agerande i beslutsprocesser kan enligt
Scharpf (1997, passim) studeras utifrdn tre overgripande aspekter. For det
forsta paverkar de wvilka konstellationer av aktirer som fir vara med i
planeringsprocessen och pd vilket sitt. Ar processen stingd for andra in endast
ett fatal akeorer eller 4r den oppen for en mingd olika intressen? Vilken typ
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av akedrer fir utrymme i processen? Ar det tex. aktdrer pd central eller
regional niva? Ar det offentliga eller privata? Vilken roll spelar politiska
aktorer i forhdllande till mer administrativa?

Institutioner paverkar for det andra de enskilda aktorernas formdga
att agera. Aktorer kan vara savil individer som kollektiv av olika slag. Mitt
fokus ir, som redan poingterats, pa det sistnimnda. Aktorernas agerande
begrinsas av deras kompetens forstidd som dels deras férméga att agera i
form av resurser som t.ex. tillgdng till kapital, personal, information, dels
den forméga som ges av vad de enligt befintliga regelverk fir eller inte far
gora (ibid, s. 43). Institutionerna paverkar ocksd aktdrernas instillning
forstadd dels som deras perception, dvs. hur de uppfattar sig sjilva och sin
omgivning, dels deras preferenser, dvs. vad de anser sig vilja uppnd och pa
vilket sitt (ibid).

For det tredje paverkar institutionerna det sitt pd vilker aktorerna
interagerar med varandra. Sidan interaktion kan ha olika kinnetecken, vilket
kan forstds som olika sdtt pd vilka aktdrerna hanterar konflikter och kommer
fram till beslut (ibid, s. 46). Sker interaktionen inom ramen for formella
strukturer eller 4r den mer informell och utspelar sig inom ramen for
individnatverk? Priglas den av vertikala, hierarkiska forhillanden dir en
aktdr kan kommendera andra att agera pé sirskilda sitt eller 4r relationerna
horisontella och priglade av férhandlingar? Det perspektivskifte fran
government till governance som beskrevs tidigare, pekar pa att férhandlingar
blivit ett mer framtridande drag i beslutsprocesser. Men dven férhandlingar
kan vara av olika slag. En klassisk skiljelinje kan dras mellan problemlésande
forhandlingar och férhandlingar som mer handlar om att fordela en redan
pa forhand given kaka (se t.ex. Elgstrom och Jénsson 2000).

Konstellationer, aktorer och sdtt att interagera 4r centrala
bestindsdelar i avhandlingens analytiska ramverk. Uttryckt i metodologiska
termer utgdr de avhandlingens beroende variabler.” Vi ska nu mer specifikt
titta pd vilka virden dessa variabler kan anta genom att precisera ett antal

¥ Till skillnad frin den dominerande deduktiva inriktningen inom rationell
nyinstitutionalism utgar avhandlingen frin en induktiv ansats, vilket innebir att jag inte pé
forhand specificerar ett utfallsrum. De virden variablerna kan anta gors istillet till fsremal for
empirisk analys.
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aspekter som framstar som sirskilt relevanta for planering som politisk
beslutsprocess. Dessa sammanfattas i figur 2, i vilken konstellationer av
aktdrer och aktdrernas formagor samlas under den ena rubriken, och sitt pa
vilket aktorerna interagerar under den andra.

Figur 2. Analysdimensioner

Aktorerna och deras roller/resurser:

Administrativt Politiskt
Centraliserat Decentraliserat
Integrerat Autonomt

Sitt pa vilket aktérerna interagerar:

Formellt Informellt
Styrning Férhandling
Problemlssande Konfliktlosande

Aspekterna anvinds for att tydliggéra den institutionella struktur som
paverkar planeringsprocessen, men ocksi omvint, dvs. for att spegla hur
processen bidrar till atc forindra institutionerna. Det ror sig om
forhallandevis grova kategoriindelningar presenterade som dimensioner
snarare dn dikotomier. Dimensionerna anvinds i avhandlingen for att
identifiera rorelser i den ena eller andra riktningen och fér att analysera
overgripande formella och informella idé- och beteendestrukturer. Dessa
rorelser syns tydligast i det lingre tidsperspektivet (avhandlingens del II)
men framtrider dven da vi studerar mer kortsiktiga effekter av specifika
planeringsinstrument som t.ex. medfinansiering (avhandlingens del III).
Den forsta uppsittningen dimensioner utgar alltsd frin hur den
institutionella  strukturen  paverkar vilka aktorer som deltar i
investeringsplaneringen och vilka roller dessa spelar i processen? Utifrin
avhandlingens intresscomrdde menar jag att tre faktorer ir av sirskilt
intresse. Det handlar om balansen mellan administrativa och politiska
aktérer, om hur inflytande fordelas mellan centrala och regionala eller lokala
aktorer, samt om aktdrerna dr delar av ett integrerat system eller ir
autonoma i férhallande till varandra. Den andra uppsittningen handlar om
olika sdtt pd vilka aktdrerna kan interagera i beslutsprocessen och hur
intressemotsittningar kan hanteras. Aven hir ir tre dimensioner i fokus. En
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dimension speglar huruvida relationerna dger rum inom ramen f6r formella
regelverk eller utspelar sig pA mer informella arenor. En annan visar om
relationerna priglas av hierarkisk styrning dir 6verordnade aktdrer kan
kommendera underordnade, eller om koordinering och konfliktlésning sker
genom forhandling. En tredje dimension problematiserar forhandlingar.
Dessa kan, som redan papekats, vara av flera slag di de kan priglas av
problem- eller konfliktlgsande utgangspunkter.

I de foljande tvd avsnitten ska vi fordjupa diskussionen om de
analysdimensioner som introducerats i figur 2. Jag gor inte ansprak pd att
gora nagon uttdmmande problematisering av dimensionerna, utan nojer
mig med att redogora for dem férhallandevis kortfattat.

2.1.3 Aktérernas roller och resurser

Den forsta dimensionen kan uttryckas som graden av administrativt
inflytande i politiska beslutsprocesser. Relationen mellan politik och
forvaltning tillhér en av statsvetenskapens verkliga kirnfragor. Redan i slutet
av 1800-talet aktualiserades fragan i arbeten av Max Weber och Woodrow
Wilson. Byrdkraterna, en “neutral klass” av professionella tjinstemin,
betraktades av Weber som en slags rationalitetens funktiondrer i
allminhetens tjinst (Parsons 1995, s. 7). Liknande idéer torgfordes i USA av
statsvetarprofessorn och sedermera presidenten Woodrow Wilson som
betonade vikten av att skilja den neutrala och problemlésande byrikratin
fran den virde- och konfliktorienterade politiken:

[...] administration lies outside the proper sphere of politics.
Administrative questions are not political questions. Although politics
sets the tasks for administration, it should not be suffered to
manipulate its offices. (Wilson 2004, s. 22)

Synsittet priglas av att politiker och tjanstemin har helt separata roller som
kompletterar varandra. Med tiden har emellertid andra synsitt etablerats dir
relationen problematiseras. Svara (2006, passim) beskriver tre alternativa
modeller. Ett synsdcc dr atc rollerna inte alls dr si dcskilda som den
traditionella modellen gor gillande, utan tvirtom ir 6verlappande. Politiker
och tjinstemin deltar i samma typer av diskussioner och pa samma arenor
(ibid, s. 962). Detta behover inte betyda att politiker och tjinstemin agerar
pa samma sitt, men att skillnaden inte kommer till uttryck i vad de gor,
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utan i sd fall snarare hur de gor det (jmf Aberbach och Rockman 2006, s.
985).

Ytterligare ett synsidtt dr att forvaltningen i kraft av sin expertis,
storlek och informationsévertag i sjilva verket kan styra politiken dit den
vill. Relationen mellan politiker och tjinstemin priglas av asymmetri (Svara
2006, s. 959). Men relationen kan iven betraktas ur det omvinda
perspektivet, i vilken forvaltningen helt agerar som de tror att politikerna
vill. Snarare 4n att som neutrala jinstemin i allminhetens tjinst std upp for
vissa principer, anpassar de sitt agerande utifrin antecipering av de politiska
beslutsfattarnas. Denna aspekt underblises av att tjdnstemin i centrala
positioner inte dr nigon “neutral klass”, utan stir politikerna vildigt nira
och ibland t.o.m. rekryteras bland dem som tidigare varit politiker. Pa sé sdtt
etableras starka och informella band mellan politiken och férvaltningen
(ibid, s. 9591).

Den andra analysdimensionen handlar om graden av
decentralisering, dvs. i vilken utstrickning regionala och lokala aktorer deltar
i beslutsprocessen. Jag gor i avhandlingen en enkel uppdelning dir statliga
aktorer betraktas som centrala och kommunala aktorer som regionala eller
lokala.' Decentralisering kan vara av flera olika slag. Politisk decentralisering
innebir att befogenheter att besluta om och/eller utfora offentlig verksamhet
flyttas frin en hogre samhillsniva till en ligre (Pierre 2001, s. 107).

Ofta dr decentralisering obligatorisk och den ligre samhillsnivan
har inget annat val 4n att acceptera den av statsmakterna beslutade tingens
ordning, vare sig de tycker det dr bra eller diligt. Men decentralisering kan
dven ske utan tving genom att aktdrer pa lokal eller regional niva frivilligt,
med eller utan statens goda minne, tar sig an uppgifter som tidigare primirt
varit ett nationellt ansvarsomrade (ibid, s. 115). I litteraturen gir sidan
decentralisering ofta under beteckning spontan decentralisering di den
formodas ske till synes oplanerat och till f6ljd av inkrementella beslut pa
lokal eller regional niva. Decentraliseringsbegreppet har antagit en normativ
skepnad. Det har fitt en positiv klang medan dess motsatts, centralisering,

' Denna uppdelning ir emellertid inte helt entydig. Statliga myndigheter har ofta regionala
enheter som arbetar utifrin en regional logik lika mycket som en nationell.
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ofta uppfattas som nigot negativt (ibid, s. 106). Foresprikare for
centralisering talar dirfor hellre om beslutens innehall och om behov av
gemensamma standards och likabehandling (ibid).

Forekomsten av decentralisering innebdr inte med automatik att
lokala och regionala aktérer far mer real make. Det gar alltsa inte att dra ett
likhetstecken mellan decentralisering och 6kat inflytande. Aven om en lokal
eller regional aktor har ansvar f6r en verksamhet kan mojligheten att paverka
denna vara begrinsat (Page och Goldsmith 1987, s. 5ff)." Eftersom graden
av  decentralisering inte nodvindigtvis siger nigot om den reella
maktfordelningen mellan de olika samhillsnivierna behdvs ytterligare en
analysdimension, hir utryckt som graden av autonomi. Dimensionen syftar
till att finga dynamiken mellan synen pia kommunerna som antingen
sjalvstyrande eller som redskap for genomforandet av statlig politik (se t.ex.
Bick 2008, s. 9). Autonomi innebir att den kommunala nivin (som ocksi
inkluderar landsting och regioner) har betydande frihetsgrader att agera
sjalvstindigt, medan integration innebir att den lokala och regionala nivén i
huvudsak ir en integrerad del i statsapparaten med begrinsade mojligheter
till sjdlvstindigt agerande.

Bada synsitten ir fullt méjliga arr motivera utifrn institutionella
utgingspunkter. A ena sidan ir kommunernas maktbefogenheter yteerst
beroende av Sveriges riksdag och den politik som formuleras pa nationell
nivi. Kommunernas stillning vilar pa delegerad makt. A andra sidan ir den
kommunala sjilvstyrelsen en sedan linge etablerad svensk institution.
Jamfort med federala system, ddr graden av autonomi ir noga reglerat, dr det
kommunala sjilvstyret i Sverige en mer 6ppen fraga som stindigt definieras
och omdefinieras.

2.1.4  Sitt pa vilket aktorerna interagerar

Den andra uppsittningen analysdimensioner som introducerades i figur 2
handlar om de sitt pd vilket aktorerna interagerar. Den forsta av

15 Som Bengtsson (2002) visat rymmer decentralisering ofta en paradox. Ju mer frigor som
decentraliseras till kommunerna, desto mer angeligna blir den nationella nivan att ligga sig i
hur kommunerna skoter dessa.
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dimensionerna kan utryckas som grad av formalitet i interaktionen.
Formella beslutsprocesser utgir fran regler om hur de bér fungera, medan
informella utspelar sig vid sidan av reglerna (jmf Lundquist 2011, s. 81).
Regeringens styrning av sina myndigheter sker t.ex. genom savil formella
som informella kanaler. Informella relationer kan t.ex. ske inom ramen for
individnatverk:

Genom personliga kontakter med makthavare och 6verlappande
medlemskap finner de ibland genvigar till besluten, och dir kan
individnidtverk och individer spela en central roll utan att officiellt
material styrker kontakten. (Lundquist 2011, s. 112)

En typ av overlappande medlemskap kan vara lokala politiker som férutom
att vara just kommunpolitiker ocksa 4r medlemmar i ett politiskt parti med
representation i regeringen. Genom att utnyttja kontakterna som
partimedlemskapet ger kan kommunpolitikern pa informella vigar paverka
den nationella politiken.

Sittet pa vilket nationella, regionala och lokala aktérer interagerar
kan variera beroende pd grad av styrning i beslutsprocessen. Synen pi
styrning kan hinféras till den demokratiska styrkedjan, som i en svensk
kontext utgir frin riksdagen som (med obundet mandat frin folket) styr
regeringen som i sin tur styr den offentliga férvaltningen. Inom
forvaltningen sker en omfattande intern linjestyrning som emanerar fran
generaldirektdrsniva och stricker sig neddt i hierarkin. Utanfor den statliga
sfiren sker pd motsvarande sitt styrning i kommuner och landsting. Mot
denna viletablerade och i regeringsformen institutionaliserade bild betonas,
bl.a. i den governance-forskning som tidigare diskuterats, att styrning i 6kad
utstrickning sker genom horisontella relationer som forutsitter férhandling.
En tydlig koppling kan hir goras till diskussionen i foregiende avsnitt om
huruvida aktdrernas roller uppfattas som integrerade eller autonoma. I
begreppet autonomi ligger implicit att styrning inte kan kommenderas fram
utan ofta maste bli foremal f6r nagon form av forhandling.

En viktig aspekt som betonats i forskningen 4r att horisontella
relationer kan ske i skuggan av hierarki. Om frivilliga férhandlingar mellan
t.ex. staten och kommunerna inte lyckas losa ett problem, kan de hierarkiska
strukturerna trida in och staten dirigenom kommendera fram 6nskat
agerande (Peters och Pierre 2004, s. 75). Forekomsten av en sidan
skuggstruktur framhalls ofta inom forskningen om multi-level governance:
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The shadow of hierarchy may also be exercised within the context of
multi-level governance, with a central government delegating functions
to sub-national governments but retaining the option of re-
centralizing. This dynamic is, of course, more difficult to enforce in
federal systems when the sub-national units may have governance
rights of their own, but even then through using alternative
instruments such a grants-in-aid the centre may restore its control.
(Peters 2010, s. 5)

Den sista analysdimensionen ir relaterad till férhandlingsdiskussionen ovan.
Férhandlingar kan nimligen, som tidigare papekats, vara av olika slag
genom att de kan uppvisa olika grad av problemldsning. Distinktionen kan
uttryckas som en skillnad mellan distributiva och integrativa férhandlingar
(Sannerstedt 1992, s. 52). Den huvudsakliga skillnaden mellan synsitten
ligger i deras fokus pa egenintresse respektive allminintresse (Elgstrom och
Jonsson 2000, s. 685).

Integrativa,  problemlésande  foérhandlingar  strivar  efter
synergieffekter. De priglas av att nd 6verenskommelser dir samtliga parter
uppnar ett bittre resultat in vad som dr mojligt utan en Sverenskommelse
(Innes och Boher 2010, s. 28). Om parterna undviker att inta lista
positioner och istillet 6ppet redovisar sina intressen, finns férutsittningar att
hitta férhandlingslésningar som inte bara ir ett givande och tagande, utan
som gor alla till vinnare (ibid, s. 28). Férhandlingar kan utifrin detta synsitt
forknippas med en strivan att hitta pareto-optimala 18sningar dir ingen
aktdr fir en simre situation genom en uppgorelse och dir nya virden kan
skapas (Elgstrém och Jénsson 2000, s. 685).

Distributiva foérhandlingar syftar ddremot till att fordela en redan pa
forhand given kaka. Omtanke om motparten ir inget framtridande drag
enligt detta perspektiv. Istillet giller det for varje part att uppnd det egna
intresset genom att manipulera motstindaren i onskad riktning. Sidan
taktik kan bygga pa argumentation, bluff, hot osv. (Bacharach och Lawler
1984, s. ix). Tillgangen till resurser dr en viktig maktfaktor i distributiva
forhandlingar. Makten ligger emellertid inte i att ha resurserna, utan i
anvindandet av dem. Aven en till synes svagare aktor kan genom klok
anvindning av resurser utdva inflytande (Habeeb 1988, s. 15).

Elgstrom och Jonsson (2000, s. 690) menar att problemldsande
(integrativa) och konfliktlésande (distributiva) férhandlingar férekommer
sida vid sida och att det dr kontextuella och situationsspecifika faktorer som
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avgdr vilken forhandlingstyp som dominerar i en given situation. Detta
synsitt stimmer vil 6verens med det forhillningssitt som genomsyrar
avhandlingen. Den integrativa férhandlingstypen indikerar ett rationalistiskt
forhallningssitt medan den distributiva kan associeras med ett pragmatiskt
(jmf figur 1 i inledningskapitlet). Férhandlingar kan utifrin detta perspektiv
forvintas anta olika former beroende pia om det ir rationalistiska eller
pragmatiska idé- och beteendestrukturer som dominerar det sitt pd vilket
aktérerna interagerar.

Férhandlingar kan genomforas pé olika sitt. En ansats som
omnimns i férhandlingslitteraturen ir att parterna forst férhandlar om de
overgripande principerna for att dérefter kunna komma 6verens om de mer
detaljerade sakfrigorna (Sannerstedt 1992, s. 77). Jag vill pastd att ocksa det
omvinda forhallandet ir mojligt, nimligen att parterna forst kommer
overens om detaljerna och forst direfter forhandlar om en principiell grund
for att ricefirdiga overenskommelsen. Det senare synsittet antyder en mer
pragmatisk héllning.

Analysdimensionerna som diskuterats ovan anvinds i avhandlingen
for att belysa hur institutioner péaverkar planering som politisk
beslutsprocess. Instrument 4r en typ av institutioner som betonas sirskilt i
avhandlingen. Planeringsinstrument i allminhet, och medfinansiering i
synnerhet, kan analyseras utifrin hur de paverkat de aspekter som har
diskuterats i detta avsnitt. Dimensionerna utgoér dirmed variabler till vilka
avhandlingens fragestillningar kopplas. Diskussionen hittills har handlat om
hur interorganisatoriska beslutsprocesser av flernivikaraktir mer generellt
kan forstas och analyseras. I nista avsnitt ska vi forflytta oss till ett specifikt
planeringssammanhang dir analysdimensionerna relateras till fyra idealtyper
av planering.

2.2 Perspektiv pa planering

2.2.1 Planeringssystemet

Den amerikanska statsvetaren Elinor Ostrom tilldelades 2009 ekonomipriset
till Alfreds Nobels minne f6r sina institutionella teorier om beslutsfattande.
Ett av Ostroms bidrag ir att beslutsfattande sker pa analytiska nivéer som ir
sammanvivda med varandra. Hon skiljer mellan konstitutionell,
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policyinriktad och operativ niva (Ostrom 2007, 44ff). P4 motsvarande sitt
har Lundquist (1987, passim) tydliggjort aspekter av styrning genom att
skilja pa tre analytiska nivéer; styrsystem, styrformer samt styrtekniker. Med
inspiration av ovanstiende kan ocksid den institutionella struktur inom
vilken planeringen bedrivs f6rstas utifran tre analytiska nivéer. Nivderna och
deras inbordes relation framgir av figur 3. Den mest &vergripande nivan
utgdrs av gvergripande forvaltningsstrukturer, dvs. den dvergripande struktur
inom vilken planeringen bedrivs. Det har betydelse om planeringen sker
inom ramen for ett demokratiskt samhille eller inom en auktoritir regim,
om den dger rum i en federal eller enhetsstatlig struktur, om férutsittningar
finns for lokalt sjilvstyre och hur de ser ut, om hur relationer mellan
offentlig och privat regleras osv. Planeringssystemet ir den for planeringen
specifika uppsittningar regler som anger forutsittningarna for planeringen,
vilka som far vara med och pa vilket sitt. Planeringsinstrument ir den mest
konkreta analytiska nivan. Instrumenten utgérs av de operativa metoder
som aktdrerna anvinder for att paverka planeringen.

Figur 3. Planeringens analysnivier

s N

Overgripande forvaltningsstruktur

I

Planeringssystem

i

Planeringsinstrument

Jag menar alltsd att 6vergripande forvaltningsstruktur, planeringssystem och
planeringsinstrument kan forstis som olika analytiska nivéer av institutioner.
Ostrom betonar tva viktiga aspekter av institutionell nivaindelning. For det
forsta att forindringar pd en nivd sker inom ramen for institutionella
strukturer pd nivin ovanfér. For det andra att forindringar av den
institutionella strukturen ir svirare och mer kostsam att genomfora pa de
hégre nivaerna (Ostrom 2007, s. 44). Det dr med andra ord enklare att
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experimentera med planeringsinstrument dn med planeringssystem.
Eftersom de olika analysnivierna ir hierarkiskt konstruerade dr det timligen
uppenbart att nivin Gver paverkar nivin under, men 4ven det omvinda
giller, dvs. att en underliggande nivd genom feedback paverkar en
overliggande. Ny anvindning av planeringsinstrument kan medfora att
planeringssystemet i sin helhet forindras, vilket i sin tur kan paverka mer
overgripande forvaltningsstrukturer. Analysnivierna framtrider olika mycket
i olika delar av avhandlingen. Den &versta analysnivd diskuteras
foretridelsevis i kapitel tre, medan planeringssystemet utgér fokus for kapitel
fyra.  Den ldgsta  analysnivin  diskuteras, med tonvikt pa
medfinansieringsinstrumentet, i kapitlen fem till sju.

2.2.2 Planeringens epistemologi och ontologi

Vi skall i detta avsnitt férdjupa och bredda diskussionen om rationalism och
pragmatism i planeringen genom en indelning i fyra planeringstyper.
Resonemanget ansluter till Stromgren (2007, s. 65) som menar att det gir
att urskilja olika planeringstinkande, vilka kan definieras som olika
kollektiva system av sammanhingande forestillningar gillande viljan och
mojligheten att styra utformningen av framtiden. Planeringstyperna som
presenteras i detta avsnitt kan dirfor forstis som moénster av idé- och
beteendestrukturer. Innan typerna introduceras behdver vi emellertid
diskutera nagra grundliggande utgingspunkter for typologin.

Lundquist (1987, s. 43) menar att forutsittningar for
implementering av politiska beslut kan forklaras av hur aktdrerna forstir den
styrning som kommer uppifrin och om de anser sig vilja och kunna
genomfora den. Ett liknande synsitt kan appliceras i en planeringskontext.
“Forstd, vill och kan” blir did kategorier f6r hur planeringens aktorer
uppfattar sin uppgift i férhallande till egna och omgivningens virderingar,
tillginglig kunskap och méjlighet att med offentliga medel driva igenom
forindring av samhillet i 6nskad riktning. Jag menar att en sddan inringning
bist gors genom att utgd frin de grundliggande epistemologiska och
ontologiska antaganden som kan spéras i planering som politisk verksamhet.
Medan epistemologiska synsitt indikerar olika sitt att se pa vilken kunskap
som ir mojlig (forstd), pekar ontologiska utgingspunkter, i det hir
sammanhanget, pd olika sitt att uppfatta aktdrernas motiv  (vill).
Sammantaget bildar f6rstd och vill utgingspunke for hur aktorerna anser att
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de kan och bor agera i ett planeringssammanhang och hur planeringssystem
och policyinstrument dirfor bér utformas.

Eftersom planering handlar om att forsoka forstd verkligheten och
foresld atgirder som péaverkar den i den ena eller andra rikeningen ir den
epistemologiska frigan av fundamental betydelse. Detta avspeglas i den
planeringsteoretiska forskningen som ofta for ingiende resonemang om
planeringens epistemologiska grunder (se t.ex. Friedmann 2011, Flyvbjerg
2006, Allmendiger 2009). Négot forenklat brukar vetenskapsteorin, i vilken
fragor om epistemologi och ontologi har sin naturliga plats, skilja mellan rvd
traditioner eller inrikiningar som kan uttryckas med begreppen positivism
respektive post-positivism. Distinktionen mellan dessa tvd "mind-sets” utgor
en viktig grund for att forstd planering i sdvil teori som praktik.

Positivismen priglas av en syn pa vetenskap och kunskap om
samhillet som inspireras av naturvetenskapen. Den utgar fran att det finns
en verklighet som vi genom observation kan fi objektiv kunskap om. Med
vetenskapliga metoder kan verkligheten beskrivas sidan den fakeisket ir.
Kausala generaliseringar kan testas genom empiriska observationer.
Kunskapssokande bor alltsa syfta till att etablera kausala hypoteser som kan
forklara beteende oavsett social och historisk kontext (Fischer 2003, s. 212).
Som en foljd av det positivistiska vetenskapsidealet foresprikas en tydlig
uppdelning mellan fakta och virderingar.

Mot det positivistiska synsittet har den post-positivistiska
vetenskapstraditionen etablerats som betonar kunskap som subjektiv och
kontextberoende (Fischer 2003, s 214f). Det gar inte att observera
verkligheten oberoende av egna erfarenheter och formégor. Planering ir
utifrin det perspektivet lika mycket en social och kulturell aktivitet som en
teknisk och matematisk. Den post-positivistiska tanketraditionen har pa
olika sitt paverkat synen pa planering. A ena sidan har det inneburit att den
positivistiskt orienterade planeringens auktoritet undergrivts da det inte gar
att uppritthalla en tydlig grins mellan fakta och virderingar. A andra sidan
har nya angreppssitt och metoder etablerats som utifrin post-positivistisk
kunskapssyn syftar till att (iter)uppritta en rationell grund for planeringen
(se t.ex. Innes och Boher 2010). En viktig inspirationskilla 4r den tyska
filosofen Jiirgen Habermas tankar om rationalitet genom konsensuspriglad
dialog. Planering bor enligt ett sidant perspektiv, snarare 4n att forsoka
beskriva en objektiv verklighet, studeras som det sitt pa vilket kunskap och
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virderingar skapas som social konstruktion och skapa férutsittningar for
dialog.

Ontologi, det vill siga synen pé verklighetens beskaffenhet, har inte
pa samma sitt som epistemologi varit foremal for planeringsteoretisk
diskussion. Inom statsvetenskapen, liksom flera andra samhillsvetenskapliga
discipliner, har ontologiska frigestillningar diremot en framtridande plats.
En sidan dr synen pad minniskan som politiskt subjekt och vad som
motiverar hennes beteende (Hay 2006, s. 81). Aven hir ir det mojligt atc
skilja. mellan tvd huvudsakliga inriktningar; en egoistisk som betonar
egenintressets centrala betydelse, samt en altruistisk som utgdr frin att aktorerna
inte alls har enbart sjilviska motiv for sitt agerande (jmf Lundquist 1998, s.
229f). Frigan har artikulerats av statsvetaren Leif Lewin pa f6ljande sitt:

Ar det egenintresset eller allminintresset som dominerar det offentliga
livet? S6ker minniskan i férsta hand tillgodose privata 6nskemal och
behov eller handlar hon i avsikt att befrimja det hon tror vara bist for
samhillet som helhet? (Lewin 1988, s. 11)

Utifrin alcruistiska motiv antas aktorerna striva efter sd mycket vilfird dill sa
manga som mojligt, och dir riknas den egna vilfirden varken som mer eller
mindre vird in nigon annans (Oppenheim 1975, s. 263). Oversatt till ett
planeringssammanhang antas aktdrerna vara trogna de virderingar som
artikuleras i politiska beslut eller genom andra legitima uttrycksformer for
folkviljan. Det altruistiska synsittet har varit den dominerande
utgangspunkten for planeringsteorin. Man har helt enkelt utgatt fran att
planeringens aktorer vill vil och strivar efter ett bittre samhille for alla.

I kontrast till den altruistiska modellen stir den egoistiska som
betonar att aktdrer i huvudsak motiveras av egenintressen. En akt6r agerar i
eget intresse om hon viljer det alternativ som frimjar den egna nyttan
oavsett om detta negativt paverkar vilfirden for andra (Oppenheim 1975, s.
262). Snarare 4n att uppfylla en diffus folkvilja 4r drivkraften att
tillfredsstilla egna behov och uppnd egna virdepremisser. I den klassiska
boken "An economic theory of democracy” argumenterar Anthony Downs
for att egenintresse dr det enda rimliga antagandet, inte bara i ekonomin,
utan dven for att forklara politiskt agerande:

We assume that every individual, though rational, is also selfish [...]
we assume that every agent acts in accordance with this view of human
nature. Thus, whenever we speak of rational behavior, we always mean
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rational behavior directed primarily towards selfish ends (Downs 1985,

s. 27)

Det egoistiska synsittet har spelat stor roll i statsvetenskapen, t.ex. i den
pluralistiska ~ demokratiteorin,  rational-choice  och  public-choice
(Mansbridge 1990, s. 136f). Viljarna antas agera utifrin vad som gynnar
den egna planboken, politiker utifrin att de vill sikra makten, och
byrékrater efter att maximera budgeten fér den egna verksamheten (Lewin
1991, passim). Aktorer involverade i planering kan pid motsvarande sitt
antas agera i eget intresse.

Figur 4. Fyra planeringstyper
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Antaganden om mdjligheten till objektiv respektive subjektiv kunskap, samt
om huruvida aktdrerna motiveras av allminintresse eller egenintresse,
paverkar aktdrernas syn pa hur planeringssystem bor organiseras och vilka
planeringsinstrument som bor anvindas. Utifrin dessa dimensioner
framtrider en bild i vilken planering kan beskrivas utifran fyra olika synsitt.
Jag viljer att betrakta dessa som idealtyper. Idealtyper dr inga empiriska
beskrivningar av verkligheten utan ska ses som analytiska hjidlpmedel som
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tydliggor kontraster och mojliggor jamforelser (Teorell och Svensson 2007,
s. 41f). Som framgir av figur 4 benimner jag planeringstyperna for
teknokratisk  rationalism,  kommunikativ  rationalism,  ekonomisk
managerialism samt realpolitisk pragmatism. Som vi berért tidigare
definieras och legitimeras planering i huvudsak med hinvisning till
principen om allminintresset (Alexander 2002, s. 226). De epistemologiska
och ontologiska dimensionerna bildar grund for olika sitt att se pa
allminintresset och med vilka mekanismer det kan definieras (jmf Meyerson
och Banfield 1955, s. 329). De olika perspektiven representerar dirmed
olika sitt att se pa hur en legitim planering bor organiseras och bedrivas.

2.2.3 Teknokratisk rationalism

Den teknokratiska rationalismen 4r den i planeringssammanhang mest
traditionella idealtypen. Den baseras pa en stark tilltro till formégan att med
objektiva vetenskapliga metoder kunna savil definiera problemen, som
komma fram till vilka dtgirder som behdvs for att 16sa dem. Det anses
mojligt att fi objektiv kunskap om samhillet och kausala “lagar” kan
etableras som kan forutsiga framtida konsekvenser av  olika
handlingsalternativ. Grunden f6r det teknokratiska perspektivet ir siledes en
positivistisk kunskapssyn. Planerarna bestar av professionella tjinstemin
som antas agera opartiskt, objektivt och utan andra intressen in de som
beslutats politiskt (Peters 2001, s. 4ff).

I den teknokratiska idealtypen legitimeras planeringen utifrin en
teleologisk syn som utgar fran utilitarismens principer sd som de formuleras
inom bl.a. vilfirdsekonomin (Alexander 2002, s. 230). Allminintresset kan
utifrin detta perspektiv aggregeras och monetariseras. I planeringen
sikerstills allmédnintresset genom att objektivt, ofta kvantitativt, underlag tas
fram och presenteras for de politiska beslutsfattarna. De preferenser som
uttrycks av politikerna arbetas in i de verktyg och metoder som anvinds i
planeringen. Virderingar betraktas siledes som exogena i forhillande till
planeringen. Friedmann kallar det teknokratiska perspektivet f6r “the old
view of planning”:

The old view of planning was of a relatively static world in which
planners were objective analysts who had access to pertinent

knowledge about the future and could effectively communicate what
they knew to political decision-makers through written documents,
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such as policy drafts or a plan. The articulation of values implicit in
this view was not the planners "responsibility but politicians’. Planning
was understood to be essentially a technical, value free activity in the
public realm. (Friedmann 2011, s. 15)

Citatet illustrerar en tydlig uppdelning mellan mal och medel, dir politiken
svarar for det forra och administrationen for det senare. Detta leder oss in pé
kopplingen mellan planeringstypen och véra sex analysdimensioner. Som
framgar av citatet priglas relationen mellan politik och administration av
tydligt separerade roller. Graden av decentralisering 4r inte lika uppenbar dé
teknokratisk planering kan komma till uttryck pé alla nivaer, savil central
som lokal och regional. Inriktningen ir emellertid Gvervigande centralistisk.
Detta kommer av grundsynen att det objektivt sett finns en verklighet som
endast kan analyseras med gemensamma antaganden. Strivanden efter
likvirdighet och jaimforbarhet gor att utrymmet f6r lokal variation 4r hogst
begrinsad. Av detta foljer dven att planeringssystemet betraktas som
integrerat dir inblandade aktorer arbetar med samma malbild och samma
uppsittning metoder. Aktorer som forsdker foéra fram alternativa
verklighetsuppfattningar betraktas som externa sirintressen, snarare in som
en del av planeringssystemet.

I den teknokratiska idealtypen interagerar aktdrerna huvudsakligen
inom ramen for formella, foretridelsevis administrativa strukturer.
Férhandlingar ir inget framtridande drag. Planering bedrivs utifrin den
demokratiska styrkedjans principer dir hogre nivaer ger direktiv at ligre om
vad som ska goras och pa vilket sitt. I den man férhandlingar dnda
forekommer ror det sig om problemlésande pa en teknisk niva, som t.ex.
kan handla om hur specifika analysmetoder ska tillimpas eller vilka
antaganden som ska ligga till grund f6r ekonomiska modeller. Férhandlingar
om faktiska prioriteringar hor inte hemma i den teknokratiska
planeringsmodellen. Den teknokratiska rationalismen tar typiskt form i
planeringsinstrument som tex. trafikprognoser, samhillsekonomiska
kalkyler och gap-analyser.

2.2.4 Kommunikativ rationalism

Den kommunikativa rationalismen skiljer sig frin den teknokratiska forst
och frimst genom en radikalt annorlunda syn pa kunskap. Kunskapen
betraktas som socialt konstruerad, kontextuell och subjektiv. Rationalitet
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handlar dirfor inte om att med vetenskapliga metoder beskriva en objektiv
verklighet, utan om att skapa en process dir aktorernas subjektiva
uppfattningar om verkligheten utgdér grund for konsensuspriglad dialog.
Aktdrerna antas agera utifrin altruistiska utgingspunkter genom att i
deliberativ anda fora konstruktiva dialoger dir de 4r mottagliga for
resonemang och 6ppna fér att dndra stindpunkt for samhillets bésta.

En central uppgift for rationell planering bor enligt det
kommunikativa perspektivet dirfér handla om att genom kommunikation
och dialog mellan relevanta aktdrer uppnd konsensus kring savil
problembilder som vilka dtgirder som behéver vidtas. Om det inte gir att
skapa konsensus bor malet istéllet vara att klargora och bidra till 6msesidig
forstielse av olika aktorers instillning (Fischer 2007, s. 232). Allminintresset
definieras inte genom objektiva berikningar av kostnader och nyttor, utan ex
ante utifrin den deliberativa process i vilken planeringen genomfors
(Alexander 2002, s. 233f). Alla berorda maste erbjudas plats att vara med i
planeringsdialogen, inte bara professionella planerare och experter. Innes
och Booher (2010) beskriver synsittet som ”collaborative rationality”:

A process is collaborative rational to the extent that all the affected
interests jointly engage in face to face dialogue, bringing their various
perspectives to the table to deliberate on the problems they face
together. For the process to be collaborative rational, all participants
must also be fully informed and able to express their views and be
listened to, whether they are powerful or not. Techniques must be
used to mutually assure the legitimacy, comprehensibility, sincerity,
and accuracy of what they say. Nothing can be off the table. They have
to seek consensus. (Innes och Booher 2010, s. 6)

Eftersom planeringen alltid ar subjektiv priglas den oundvikligen av
virderingar och dven tjinstemidn mdste betraktas som politiska aktorer
(Fischer 2007, s. 226). Rollférdelningen mellan politiker och tjanstemin idr
dirfor overlappande snarare dn separerad som i den teknokratiska
idealtypen. Administrationen kan vara involverad i virderingsfrigor som
normalt uppfattas som policy och vice versa. Rollerna ir situationsberoende
(Svara 20006, s. 962). Planering bor enligt den kommunikativa idealtypen
vara starkt decentraliserad eftersom aktorer pa olika nivaer kan forvintas se
saker fran olika perspektiv och dirfér kan bidra till en mer fullodig dialog. I
den deliberativa planeringsprocessen foretrider aktorerna visserligen sina
egna intressen, men antas samtidigt striva mot gemensamma mal. Aktorerna
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kan didrfér betraktas som ingdende i ett gemensamt, integrerat
planeringssystem.

Idealtypen innebir omfattande interaktion. Denna forutsitts ske i
formaliserade former, dir alla berérda ges mojlighet att delta. Styrning sker
bide genom hierarki och férhandling. Den ir hierarkisk satillvida att en
hégre niva pd néigot sitt maste definiera ett antal utgingspunkter for vad
deliberationen ska handla om och syfta tdll. Mer konkreta
problemdefinitioner och 16sningar limnas diremot &ver till intressenterna
sjilva att definiera. I de fall konsensus inte kan nas kan koordinering ske i
form av problemlésande férhandlingar, dir 16sningar ska s6kas som gynnar
alla parter. Utmirkande ir att aktorerna forvintas ha en i grunden positiv
instillning till motparten, vara villiga att ta till sig argument och utifrin
dessa dndra sin egen forhandlingsposition. Typiska planeringsinstrument i
den kommunikativa idealtypen ir formaliserade dialoger och samrid som
syftar till att 16sa savil konkreta problem, som att staka ut en gemensam
fardrikening i form av t.ex. visionsdokument.

2.2.5 Ekonomisk managerialism

Den ckonomiska idealtypen skiljer sig frin de ovriga di den intar en
nirmast fientlig instillning till planering (Allmendiger 2009, s. 108).
Snarare dn att pa analytisk vig kunna definiera problem och lésningar,
betonas vikten av ekonomiska incitament for att fi aktSrer att agera i
enlighet med politiska mal. Att vi inda kan tala om managerialism som en
planeringstyp grundas i att den pa viktiga sdtt paverkat det sitc pa vilket
planeringssystem utformats. Det viktigaste kinnetecknet ir ett ontologiskt
antagande om aktdrerna som nyttomaximerare, ytterst motiverade av att
tillfredsstilla kortsiktiga egenintressen. I en inflytelserik bok av Niskanen
(1971) appliceras detta synsitt pa byrikrater som enligt honom kan
forvintas agera pi sitt som maximerar den egna avdelningens eller
myndighetens budget, snarare dn att uppfylla ett diffust allminintresse.
Niskanen och den si kallade public-choice-skolan  applicerar
nationalekonomiska teorier och metoder f6r att forklara politiskt agerande
(Allmendiger 2009, s. 111). Idealtypen delar dirfor den nationalekonomiska
kunskapssyn som har samma epistemologiska syn som den teknokratiska.
Utifrdn antagandet om aktérernas rationalitet gir det att deducera slutsatser
om hur aktérerna kan forvintas agera i olika situationer. Det gar med andra
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ord att skapa lagbundenheter som kan forklara agerande oavsett kontext.
Den ckonomiska idealtypen bir manga av de kinnetecken som normalt
associeras med New Public Management (NPM):

NPM brings to the fore an inherent rhetoric aiming to give
administrative efficiency and economic freedoms more impetus than a
rigid command structure aiming at political control. More weight is
put on economic indicators of the effectiveness of the political
management system, and less weight is put on indicators measuring
the democratic aspects of politics. The idea is that the market should
discipline politics, which is contrary to the traditional view that
politics should discipline the market [...] Planners working in line
with NPM ideology would have to give priority to economic
arguments and make the striving for efficiency a prominent part of
their professional role. (Sager 2009, s. 70f)

Planeringens legitimitet betraktas deontologiskt utifran hur vil agerandet
sker i Overensstimmelse med uppsatta regler. Regler kan i det hir
sammanhanget dven betraktas som "policy” i bemirkelsen de mal som satts
upp for planeringen (oavsett vilka dessa dr). Ett mél som face sdrskild
uppmirksamhet inom planeringen av infrastruktur ir mélet om
samhillsekonomisk effektivitet, vilket ofta tolkats som att de
samhillsekonomiska kalkylerna ska vara styrande for planeringen. Det finns
siledes i sak starka berdringspunkter mellan de ekonomiska och
teknokratiska perspektiven i synen pa vilka planeringsinstrument som ska
anvindas.

En annan beréringspunkt ir den atskillnad som gors mellan politik
och forvaltning. Politiken bor bedrivas pad “armlingds” avstind frin
administrationen som bor fi omfattande mandverutrymme att sjilva forma
sitt agerande utifrin marknadsorienterade begrepp som kundnytta och
brukarinflytande (se t.ex. Christensen och Laegreid 2000, s. 19). Till
skillnad fran det teknokratiska perspektivet kan férvaltningen emellertid inte
per automatik forvintas agera med samhillets bista f6r 6gonen. Utifrin den
s.k. principal-agent teorin betraktas relationen mellan politiker och
administration ofta som asymmetrisk. Administration kan i kraft av sict
kompetens- och informationsdvertag styra politiken dit den sjilv vill. I den
ekonomiska idealtypen liggs dirfor stor vike péa att kontrollera planeringen
genom betoning av ansvarsutkrivande, transparens, uppfoljning och
utvirdering. Mal- och resultatstyrning 4r en av den ekonomiska
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planeringens hérnstenar (Sager och Hedergaard Serensen 2011, s. 217ff).
Decentraliseringsfrigan ir inte alldeles tydlig i denna idealtyp. A ena sidan
bygger den pé en idé om att administrationen ska ha betydande frihetsgrader
att 6sa sina problem — populirt formulerat som "let the managers manage”.
Detta giller inom den statliga forvaltningen, sivil som i relationen mellan
nationella och lokala eller regionala aktrer. A andra sidan bidrar den
objektiva kunskapssynen till att planeringen drar 4t det centralistiska héllet
pa samma sitt som i den teknokratiska.

Givet synen péd olika aktorer som egoistiska sirintressen antar
planeringen en mer autonom prigel dn i sivil de teknokratiska som
kommunikativa idealtyperna. Det finns ingen illusion av att aktdrerna i
forsta hand skulle arbeta utifrdn andra intressen 4n sina egna. Ekonomiska
incitament anses nddvindiga for att fi t.ex. kommuner och regioner att
agera i enlighet med nationella maél. Indirekt styrning utgdr dirmed ett
viktigt inslag. Férhandlingar, t.ex. om finansiering, kan vara ett sitt att
skapa ritt incitament. Forhandlingar ir i denna planeringstyp foretridelsevis
distributiva. Planeringsinstrument som anses effektiva baseras pd nagon
form av marknadslogik dir parterna definieras som siljare-kund, principal-
agent etc. Ekonomiska styrmedel och mal- och resultatstyrning ir typiska
exempel.

2.2.6  Realpolitisk pragmatism

Vi har sa kommit fram till den idealtyp som tydligast 6verensstimmer med
den pragmatiska planering som skisserats tidigare. Detta dr den for
avhandlingen mest centrala idealtypen och samtidigt den i
planeringssammanhang minst teoretiserade. Utmirkande for den realpolitiska
pragmatismen ir att aktorerna vill stadkomma férindring som gynnar egna
intagna standpunkter och intressen. Dessa kan vara partipolitiska, lokala,
nationella, personliga etc. Istillet for analytiska metoder, fokuserar
planeringstypen pd det som fungerar, dvs. sidant agerande som leder till
onskat resultat (jmf Healey 2009, s. 278). Den skiljer sig frin den
ckonomiska genom att kunskapssynen priglas av en mer konstruktivistisk
och pragmatisk héllning. Det finns inga definitiva sanningar och
kunskapsunderlag betraktas som maktresurser som kan anvinds for att driva
igenom den egna linjen. Utifrdn ett realpolitiskt synsitt 4r det makten som
definierar verkligheten (Flyvbjerg 2003, s. 319). Ofta uppstir kamp om
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tolkningsprivilegiet da olika aktdrer forsoker fa gehor for sin beskrivning av
verkligheten:

Information is unable to play its disciplining role; decision-making will
degenerate into a free fight between proponents and opponents of a
project [...] the fact that much information is either not authoritative
or conflicting will cause each party to collect its own reports and facts.
This may trigger a struggle of schools between various institutes or
scientists. (de Bruijn och Leijten 2008, s. 85)

Planeringsunderlag tas fram for att ricefirdiga olika beslut och aktiviteter
snarare dn for att komma fram till en objektiv beskrivning av verkligheten
som i den teknokratiska eller en mer subjektiv dito som i den
kommunikativa. Det anses legitimt att aktivt styra planeringen for att fa ett
underlag som visar pa ritt resultat och dirmed legitimerar ett visst agerande.
Bland nationalekonomer som anammar en positivistisk kunskapssyn har
uttrycket "CBA capture” anvints for att beskriva hur sirintressen “tar éver”
den samhillsekonomiska kalkylmetodiken och retoriken i syfte att framstilla
specifika projekt i god dager (Hultkrantz 2010, s. 4). En realpolitiskt skolad
planerare skulle till sitt forsvar hivda att dven experternas antaganden bygger
pa virderingar som kan ifrigasittas.

I likhet med det kommunikativa synsittet legitimeras planeringen
processuellt, men med den skillnaden att det hir ar de formella
demokratiska institutionerna som stdr i forgrunden. Ett beslut som fattas av
folkvalda i demokratiska foérsamlingar dr per definition legitimt.
Allminintresset kan utifrin detta synsict inte analyseras fram, utan ir
resultatet av de politiska konflikter, férhandlingar och kompromisser som i
den demokratiska processen dger rum mellan olika intressen (Alexander
2002, s. 233). Teknokratiskt planeringsunderlag och konsensuspriglade
dialoger kan oka kunskapen om en osiker framtid, men spelar en
underordnad roll. Till syvende och sist handlar investeringsplaneringen om
politiska bedémningar och om vem som har makten att driva igenom sina
prioriteringar. Pragmatiska l6sningar i planeringsprocessen fir 6kad tonvikt
jimfort med de tydligt rationalistiska principer som ligger till grund for de
teknokratiska och kommunikativa idealtyperna.

Betraktat i ljuset av vira sex analysdimensioner framstir den
realpolitiska pragmatismen som den teknokratiska idealtypens direkta
motsats. Medan den teknokratiska rationalismen antar virden till vinster pa
samtliga analysdimensioner i figur 4, intar den realpolitiska pragmatismen
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virden till hoger i samma figur. Planeringen ir foretridelsevis politiskt
driven. Tjinsteminnens agerande priglas av en stor portion responsivitet
gentemot ledande politiker, vilket ytterligare forstirks av att tjdnstemin i
centrala positioner ofta har en bakgrund som politiker. De dr dirmed
bekvima med att arbeta utifrin en mer politiskt driven logik. Denna
politiska “fingertoppskinsla” betraktas som en viktig egenskap for
tjanstemin i den realpolitiska planeringstypen. Decentralisering dr en viktig
del i planeringen di den ger lokala och regionala aktorer 6kade resurser,
vilket de bl.a. omsitter i att stirka sin autonoma roll. Precis som i den
ckonomiska idealtypen, forvintas aktorerna hir agera utifrin sina egna
kortsiktiga intressen.

Processen som leder fram till formella beslut priglas i stor
utstrickning av informella relationer mellan de olika nivéerna, men ocksa
mellan politiker och tjanstemin pd samma nivid. De informella strukturerna
stirks av att makten koncentreras till ett fital ledande politiker och
tjanstemidn som i slutna rum drar upp strategier och f6r informella samtal.
Givet att aktorerna betraktas som autonoma kan deras agerande inte styras
pa kommando. Forhandlingar utgér diarfér ett centralt inslag i den
realpolitiska planeringstypen. Dessa ir foretridelsevis distributiva. Som
antyddes i den tidigare genomgingen av forhandlingsteorin  kan
forhandlingar utifrin det pragmatiska perspektivet ofta antas bérja i
detaljerna, dvs. vad som ska dstadkommas, snarare 4n i principerna. Typiska
planeringsinstrument 4r sidana som innebir att det kan uppstdi en
forhandlingssituation mellan olika aktdrer dir det skapas utrymme for
pragmatiskt ~ och  resultatinriktat  agerande.  Olika  typer  av
finansieringsformer, t.ex. forskottering och medfinansiering, lyfts i
avhandlingen fram som sidana exempel.

Idealtyperna som presenterats ovan representerar fyra sitt att tinka
om planering utifrin "forstd, vill, kan”. De kan beskrivas som fyra olika
uppsittningar idé- och beteendestrukturer som bidragit och bidrar till
planeringens institutionalisering. I avhandlingen fungerar idealtyperna som
analytiska mattstockar efter vilka empiriska observationer bedoms. En viktig
utgangspunke ir att idealtyperna priglar de instrument som anvinds, genom
att instrumenten formas utifrin explicita och implicita virderingar och
strukturer, som paverkar hur de anvinds och vilka effekter de fir. Vissa
instrument kan relativt oproblematiskt kategoriseras utifrin endast en
planeringstyp, medan andra kan relateras till flera. I det avslutande teoretiska
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avsnittet diskuteras hur instrumenten i allminhet, och medfinansiering i
synnerhet, kan forstds och analyseras.

2.3 Instrument och instrumentering

2.3.1 Instrumentperspektivet

Kirnan i instrumentperspektivet dr valet av analysenhet. Istillet for att
studera policyprocessen utifrin t.ex. politiska program, policies, eller
politiska aktorer, sitts de verktyg i centrum som anvinds for att styra
utvecklingen i dnskad riktning (se t.ex. Salamon 2002). Perspektivet bygger
pa en policyanalytisk tradition med rotter i discipliner som
nationalekonomi, statsvetenskap och politisk sociologi. Harold Lasswell,
allmint ansedd som policyanalysens fader, menar att det ir moijligt att
studera policyinstrument som ett begrinsat antal strategier for att paverka
utfall i samhillet (se Howlett och Ramesh 2003, s. 88). Samma tanke
priglar Dahl och Lindbloms (1953) klassiska genomging av politisk-
ekonomiska styrmedel. Snarare dn att studera Svergripande ideologier och
“ismer” menar de att sambhillsvetenskaplig forskning bor fokusera pa
detaljerna (ibid, s. 6).

Lowi (1972) har limnat ett viktigt bidrag genom att argumentera
for behovet av analytiskt relevanta typologier. Han menar att det dr mojligt
att kategorisera olika typer av policies och utifrin det forstd och forklara
politiskt beslutsfattande. Istillet for att anta att politiken formar policies
utgar Lowi frdn att policies formar politiken (Lowi 1972, s. 299). Genom
att vinda pa begreppen lyfter Lowi fram ndgot visentligt, nimligen att man
inte utan vidare kan ta politiska mil som utgingspunkt for analys av
politiska  beslutsprocesser. ~ Lowis  arbete  lever  vidare  inom
instrumentperspektivet dir forsok till typologier utgjort ett centralt inslag i
forskningen (se t.ex. Hood 1983, McDonnell och Elmore 1987, Schneider
och Ingram 1990, Vedung 1998a). Idealtyperna som jag presenterade i
foregiende avsnitt kan betraktas som ett bidrag till att i samma anda
utveckla  en  typologi  fér  instrument  relaterade  dll  ett
planeringssammanhang.

Planeringsinstrument 4r policyinstrument som anvinds inom
ramen for ett planeringssystem. Salamon definierar policyinstrument som:
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[...] an identifiable method through which collective action is
structured to address a public problem. (Salamon 2002, s. 19)

Definitionen pekar ut ett antal viktiga aspekter. For det forsta att instrument
dr en identifierbar metod, vilket innebir att de har vissa kinnetecken som
gor att de gér att analysera utifrin att de representerar olika kategorier. For
det andra att det handlar om kollektivt agerande. En viktig podng i senare
tids forskning om policyinstrument 4r att det inte enbart handlar om
regeringens eller den offentliga sektorns agerande, utan att alla typer av
kollektivt agerande maste kunna omfattas. En tredje, och i det hir
sammanhanget viktigaste, aspekt som definitionen lyfter fram &r att
policyinstrument har en strukturerande effekt for aktdrernas agerande. De
kan dirmed forstas som institutioner.

Som nimndes redan i avhandlingens inledningskapitel framstills
instrument ofta utifrin ett instrumentellt, funktionalistiskt anslag.
Forskningen bor enligt detta synsitt fokusera pé att studera vilka instrument
som ir bist limpade att méta ett givet problem eller politiskt mél. Detta sitt
att se pd instrument kritiseras inom stora delar av den statsvetenskapliga
litteraturen som menar att instrumenten inte kan betraktas oberoende av
den kontext inom vilka de anvinds:

It has been argued that actors choose from a ’toolkit” of instruments by
comparing instruments in terms of their ability to contribute to the
realization of previously determined goals. Empirical research has
qualified this simplistic view of policy processes: the relation between
goals and the means used to achieve them is quite different. [...] A
more realistic view of policy processes is to consider actors, goals and
means as interacting with each other. (de Bruijn och ten Heuvelhof
1997, s. 121)

Lascoumes och LeGalés (2007, passim) anvinder begreppet instrumentering
for att beteckna en processuellt inriktad syn pa hur instrument viljs,
operationaliseras och strukturerar aktdrers agerande. Instrumenten lever
utifrin detta perspektiv ett eget liv, delvis oberoende av de mal och etiketter
som klistras pd dem:

Public policy instrumentation — in our understanding — means the set
of problems posed by the choice and use of instruments [...] that allow
government policy to be made material and operational. (Lascoumes
och LeGalés 2007, s. 4)
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Avhandlingen bygger pa denna tradition. Instrumentperspektivet kan ge oss
dels virdefulla insikter om vilka virderingar som dominerat under olika
perioder och regimer, dels insikt i hur beslutsprocessen fungerat, vilka
aktdrer som haft inflytande och pa vilket sitt. Lascoumes och LeGales
(2007, s. 3) menar att policyinstrument manifesterar en kausal idé eller
tanke bland beslutsfattarna om hur de ser pa relationen mellan styrande och
styrda.’ Genom att studera instrument och hur dessa forindras kan vi ocksé
folja hur mer Gvergripande synsitt forindrats.

Flera forskare har beskrivit de samhallsférindringar som skett under
senare decennier utifrin ett instrumentperspektiv (se t.ex. Salamon 2002,
Radin 2003, Jordan et al 2005, Lascoumes och LeGales 2007). Salamon
menar att nya sitt att styra samhillet har vixt fram som inneburit en 6kad
spridning och omfattning av styrmedel. Till skillnad fran tidigare 4r manga
instrument idag icke-hierarkiska och inbegriper flera aktorer dn bara staten.
Instrumentperspektivet uppmirksammar i okad utstrickning metoder
inriktade pa forhandlingar, kompromisser och dverenskommelser, snarare dn
traditionell ”command-and-control” (Radin 2003, passim).
Instrumentperspektivet rymmer dirmed en analys utifrin de utgangspunkter
som tidigare skisserats.

2.3.2  Val av instrument och instrumentens effekter

En av avhandlingens fragestillningar handlar om hur och varfor
medfinansieringsinstrumentet formades som det gjordes. Beslutsfattarnas
preferenser for olika instrument paverkas enligt flera forskare av faktorer
som t.ex. utbildningsbakgrund (Linder och Peters 1989, Eliadis et al 2005).
Ekonomer tenderar enligt det hir synsittet att betrakta ekonomiska
styrmedel som mer effektiva, medan t.ex. jurister foredrar regleringar genom
lag (Linder och Peters 1989, s. 53). Ett motsvarande synsitt kan appliceras
pa kollektiv nivd. De virderingar som gillde di en organisation etablerades
tenderar att ha bestdende inflytande (ibid, s. 51). Organisationer, t.ex.

!¢ Detta giller inte om instrumenten ir enbart symboliska, utan bara om de verkligen har till
syfte att dstadkomma forindring (se dven Kassim och LeGales 2010).
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myndigheter, som redan har bundit sig till vissa typer av instrument och
investerat betydande resurser i dessa i savil tid som pengar, ir mer benigna
att fortsitta tillimpa dessa dn att g 6ver till andra instrument (de Bruijn och
ten Heuvelhof 1997, s.121). Olika instrument och metoder forefaller
dessutom likt moden ha haft genomslag vid olika historiska tidsepoker:

Different historical periods may show a bias toward particular
instruments because they have different rationales about what
government ought to do, how people can be motivated to do it [...]
Recent history suggest [...] that policy instruments often are
substitutable, and different regimes will select different instruments
even when addressing the same problem. (Schneider och Ingram 1990,

s. 523)

Lascoumes och LeGalés (2007, s. 2) menar pa liknande sdtc ate olika
instrument tenderar att prioriteras vid olika tidsepoker dir varje utveckling
eller omarbetning av staten f6ljs av en vig av innovationer bland
instrumenten. Policy kan utifrin detta synsitt i sjilva verket betraktas som
en sedimentering av instrument staplade pd varandra under historiens ging
(Kassim och LeGales 2010, s. 5). Ett sitt att forklara férindring enligt de
tankegingar som antytts ovan dr utifrin det historiskt-institutionella
begreppet "layering”, eller vad vi pa svenska skulle kunna benimna lager-pa-
lager. Forindring antas utifrin detta perspektiv ske inkrementellt genom att
institutioner sillan byts ut och ersitts av nya, utan lever vidare samtidigt
som nya liggs till de redan existerande. P4 s sdtt dndras den ursprungliga
institutionella strukturen genom att nya lager stindigt liggs ovanpa de
gamla. Aktorer som vill dstadkomma forindring viljer att introducera
forindringar pad marginalen. Dessa kan ’siljas in” som forbdttringar,
korrigeringar eller komplement till existerande institutioner utan att direkt
underminera den dominerande ordningen eller provocera fram motangrepp
fran aktdrer som forsvarar status-quo (Streek och Thelen 2005, s. 23). Nir
policyinstrument pa detta sitt liggs ovanpd varandra riskerar resultatet med
tiden bli 6kad komplexitet och efter hand konflikter mellan olika
instrument:

[...] most existing policy arrangements or regimes have developed
incrementally in an ad hoc fashion over a relatively long period of time
and contain a mix of policy instrument [...] These regimes sometimes
contain a unifying overall logic, but more often are the result of policy
instruments and programmes being stacked on top of each other [...]
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The results are arrangements of policy instruments that are both
complex and costly to administer, often contain counter-productive
instrument mixes, and are difficult to change, since key elements
confer benefits on well-entrenched interests. (Howlett och Rayner
2007,s. 1)

Jag kommer i avhandlingens empiriska kapitel, i synnerhet kapitel fyra, att
analysera den historiska utvecklingen av investeringsplaneringen och de
planeringsinstrument som anvints i processen, utifrin denna ansats. Nir
planeringsinstrument tillkommer péverkas ocksa det planeringssystem inom
vilket de verkar. Perspektivet kan anvindas for att analysera hur olika
planeringstyper under olika perioder bidragit till att frimja nya instrument i
planeringen.

Jag har tidigare vid flera tillfillen angett att avhandlingen utgir fran
ett synsice dir instrument kan forstds som en form av institutioner.
Institutionsbegreppet introducerades redan i inledningskapitlet men vi ska
hir nagot mer i detalj diskutera hur det kan kopplas il
instrumentperspektivet. Som framgir av figur 5 (som 4r baserad pa
Lundquist 2007, s. 200) kan instrument som institutioner forstds som
overlappet mellan formella instrument och informella beteendeménster. De
bestir av bade idé- och beteendestrukturer (jmf Lundquist 2007, s. 199).
Det ir siledes endast formella instrument som har en motsvarighet i fakeiskt
beteende som bor riknas som institutioner. Dirmed inte sagt att de formella
instrumenten alltid paverkar pd sidant sitt som varit beslutsfattarnas avsikt.
Snarare 4n att vara bundna till den policy som de 4r avsedda att genomféra
kan instrument fi effekter som inte varit avsedda (Peters 2005b, s. 353).
Detta kan forklaras av att aktorerna forstir instrumenten pé olika sitt eller
vill och kan nigot annat 4n vad instrumentets upphovsmakare avsett (jmf
Lundquist 2007, s. 200). Paverkan giller inte bara inom det specifika
omrade for vilket de tagits i bruk, utan kan spilla 6ver pd andra
policyomriden eller pa relationen mellan olika aktorer mer generellt.
Instrumentens oavsedda effekter poingteras sirskilt av Lascoumes och
LeGales:

Instruments at work are not purely technical: they produce specific
effects, independently of their stated objectives (the aims ascribed to
them), and they structure public policy according to their own logic.
(Lascoumes och LeGalés 2007, s. 10)
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Av figur 5 framgir ocksi att det finns informella beteenden som ir sa
allmint accepterade att de bor betraktas som institutioner. Nir beteende
inte overensstimmer med formella regler menar Lundquist att makthavarna
har tre mojligheter. Antingen kan de anpassa reglerna — i det hir fallet
instrumenten — efter det faktiska beteendet, acceptera att beteendet sker vid
sidan av det formella, eller bekimpa avvikelserna (Lundquist 2007, s. 201).

Figur 5. Instrument som institutioner

ﬁormella instrument\
/ \ Av aktbrerna

Instrument / institutionella
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Utifran diskussionen ovan och med koppling till diskussionen om de
analysdimensioner som presenterades i figur 2, kan vi beskriva ett
kausalsamband dir idé- och beteendestrukturer formar planeringens
institutionella struktur, inklusive planeringsinstrumenten, vilket i sin tur
paverkar vilka aktorer som far vara med, vilka roller de kan anta och hur de
relaterar till varandra. Salamon menar att:

[...] tools define the set of actors who will be part of the cast during
the all-important implementation process that follows program
enactment, and their own perspectives, ethos, standard operating
procedures, skills, and incentives, by determining the actors the choice
of tools importantly influences the outcome of the process. (Salamon
2002, s. 19)

Instrumenten péaverkar enligt det hir synsittet det sdtt pd vilket processen
fungerar. Genom att paverka aktdrerna, deras variation, interna
organisation, intressen, storlek m.m. péverkas planeringsprocessen. Pa
samma sitt kan paverkan ske genom att fSrutsittningarna indras for
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relationer mellan aktdrerna (de Bruijn och ten Heuvelhof 1997, s. 125). I
avhandlingen kommer instrumentens effekter i forsta hand analyseras
utifran de sex analysdimensioner som introducerats tidigare. I synnerhet ir
det effekter av medfinansieringsinstrumentet som analyseras.

2.3.3 Medfinansieringens kinnetecken

Medfinansiering frin kommuner och regioner till statlig infrastrukeur
utgjorde, som redogjordes for redan i inledningskapitlet, ett viktigt inslag i
Alliansregeringens investeringsplan. Vad som kinnetecknar medfinansiering
som instrument ir emellertid inte omedelbart uppenbart. Som vi kommer
att se i den empiriska analysen beskrevs instrumentet pa olika sitt vid olika
tidpunkter och av olika aktorer. Teoretiska perspektiv kan hjilpa oss att
sortera begreppen. En férsta och for avhandlingen viktig distinktion kan
goras mellan substantiella och processuella instrument (jmf Howlett 2011, s.
24f). Substantiella 4r sidana som syftar till att paverka politikens utfall, dvs.
vilka varor och tjinster som produceras och fordelas i samhillet. Processuella
styrmedel syftar till att paverka hur den offentliga sektorn fungerar. Det ir
frimst utifrin den senare kategorin som vi i avhandlingen nirmar oss
medfinansieringsinstrumentet. Processuella instrument syftar till att paverka
arbetssitt och processer i vilka beslut formas, fattas och genomférs. Hedlund
och Montin menar att betydelsen av processuella styrmedel blivit ett allt
viktigare sitt for staten att paverka i takt med att samhillsstyrningen blivit
mer decentraliserad, utspridd och icke-hierarkisk (Hedlund och Montin
2009, s. 23ff). Processuella instrument anvinds ofta i syfte att hantera
processer som kidnnetecknas av legitimitets- och tillitsproblem (Howlett
2000, s. 421).

Medfinansiering kan f6r det andra beskrivas utifrin vilken typ av
resurser som tillimpas. Bakom en vilkind typologi med denna inriktning
star den svenska statsvetaren Evert Vedung (1998b) som menar att det i
grunden gir att skilja mellan tre sorters instrument vilka han kallar piska,
morot samt predikan. Med piska avses tvingande styrmedel i form av regler
och férordningar om vad som ir tillitet respektive forbjudet. Detta ir
statens mest traditionella verktyg for att paverka samhillet. Moroten syftar
pa ekonomiska verktyg. Staten kan genom subventioner eller palagor styra
hur individer och organisationer agerar. Predikan syftar pa styrning genom
information och kommunikation. Med Vedungs egna ord: “The
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government may either force us, pay us or have us pay, or persuade us”
(Vedung 1998b, s. 30). Vedungs typologi utgar explicit frin substantiella
instrument men det finns forskare som utifran liknande indelning utvecklat
resonemang utifrin processuella utgingspunkter (se de Bruijn och ten
Heuvelhof 1997).

Det ligger nira till hands att betrakta medfinansiering som ett
ekonomiskt instrument — en morot. Medfinansiering handlar i grunden om
att aktorer bidrar med resurser for genomforandet av andra aktorers
verksamhet. I vért fall handlar det om att lokala och regionala aktorer ir
med och bekostar statliga vigar och jirnvigar. Resurserna ir i huvudsak
ckonomiska men kan dven rora sig om ”in natura”, genom att t.ex. en
kommun genomfér négot som den annars inte hade gjort. Utifrdn ett sidant
perspektiv skulle medfinansieringen féretridelsevis kunna kopplas till den
ekonomiska planeringstypen. Forskningen om bl.a. statsbidrag antyder
emellertid att en sidan slutsats inte ir alldeles given.

Helen Ingram har problematiserat ekonomiska styrmedel som
ekonomiska incitament. Hon vinder sig mot bilden av statsbidrag som ett
oproblematiskt sitt for staten att fi underordnade aktorer att genomféra
saker som de annars inte hade gjort (Ingram 1977, s. 499). Statsbidragen
innebir inte i sig en styrning av underliggande nivier, utan skapar "bara” en
mojlighet till férhandling. P4 liknande sitt menar Magnusson att
statsbidragen inte kan betraktas mekaniskt: "Vilka regler som giller, hur
dessa har kommit till stind och hur bidragen i praktiken kommer att
anvindas dr en fraga for forhandlingar pa flera nivaer [...]” (Magnusson
1989, s. 49). Forhandlingarna priglas enligt Ingram i stor utstrickning av
antecipering. Aktorerna anpassar sig till varandra utan explicit utbyte.
Férhandlingarna priglas av resurser. Men dven om staten sitter med de
finansiella resurserna har ligre nivéer andra och mer indirekta resurser som
kan péaverka den kontext inom vilken statens ambitioner méste utspelas
(Ingram 1977, s. 503).

Med de teoretiska utgingspunkter som diskuterats i detta kapitel
som grund forflyttar vi nu fokus till avhandlingens empiriska analys.
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DEL II — Férvaltningsstrukturer
och planeringssystem i férindring

Bild 2. Sveriges forsta motorvig, Autostradan mellan Malmé och Lund, invigs 1953.
Foto: Sveriges vigmuseum, Borlinge.
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3  Flernivirelationer i svensk
kontext

I detta kapitel riktar vi stralkastarljuset mot den Gversta analysnivan, som
avser den 6vergripande forvaltningsstrukeur i vilken investeringsplaneringen
vixt fram och institutionaliserats. Tva forindringsprocesser sitts i centrum
for analysen. Det giller dels dynamiken mellan statlig och kommunal niva,
inklusive framvixten av det lokala och regionala sjilvstyret, dels relationen
mellan politik och administration, i synnerhet utifrin de centrala
myndigheternas perspektiv. Analysen visar hur styrning och férvaltning
under de senaste decennierna indrat karakedr i riktning mot en mer
fragmenterad och férhandlad ordning i vilken kommuner och regioner har
flyttat fram positionerna. Eftersom forindringar av det hir slaget sillan
synliggors i korta tidsperspektiv baseras analysen pa en lingre tillbakablick
av hur flernivarelationer utvecklats i den svenska kontexten.

3.1 Fran infrastrukturstat till vilfardsstat

3.1.1 Forvaltningsstrukturen institutionaliseras

Den dualistiska forvaltningsmodellen, vanligtvis forstatt som férbudet mot
ministerstyre i kombination med myndigheternas  lingtgiende
sjalvstindighet, brukar framhallas som ett svenskt sirdrag vars ursprung kan
spéras till kampen om inflytande mellan hég- och ligadel under frihetstiden
(Premfors et al 2009, s. 63). Den svenska forvaltningsstrukturen i mer
modern tappning har emellertid tagit sin huvudsakliga form frin 1800-talet
och framat.

Med dagens métt mitt var det statliga dtagandet under 1800-talet
hogst begrinsat. Vid sidan av traditionella politikomriden som forsvar, lag
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och ordning, var det frimst inom utbyggnad av infrastruktur som staten
hade ett tydligt engagemang (SOU 1997:57, s. 44). Premfors et al (2009, s.
59) talar dirfor om den svenska staten under mitten och slutet av 1800-talet
som “den liberala infrastrukturstaten”. Med 1840 édrs departementalreform
antog den nationella nivin sin nuvarande grundstruktur genom att systemet
med departement som under sig inrittar ett antal myndigheter etablerades.”
Myndigheternas forhillandevis sjilvstindiga stillning bevarades. Exempelvis
bildades 1841 den statliga myndigheten Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen
som under civildepartementets ledning gavs i uppdrag att verka for statlig
utbyggnad av allminna kommunikationer. Femton &r senare bildades
Jarnvigsstyrelsen, som senare blev SJ. Minga dmbetsverk var vid denna
tidpunket av begrinsad storlek. Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen bestod vid
sin tillkomst av en 6verdirektor och sju anstillda (Vigverket 2010, s. 8).

Under 1800-talets andra hilft lades grunden f6r det kommunala
sjalvstyret (Wetterberg 2000, s. 19). I och med 1862 ars kommunallagar
gavs kommunerna en formell stillning som sjilvstyrande organ med egen
beskattningsritt.® Det var dock inga autonoma enheter likt amerikanska
delstater eller tyska bundeslinder som infordes. Till skillnad fran federala
statsskick etablerades det kommunala sjilvstyret inom enhetsstatens ramar,
ett forhallningssitt som alltjimt bestdr. Sedan 1974 finns den kommunala
sjdlvstyrelsen inskriven i regeringsformens inledande paragraf, dir det sigs
att den svenska folkstyrelsen férverkligas forutom genom ett parlamentariske
statsskick ocksd genom kommunal sjilvstyrelse. Kommunerna ska - vid
sidan av sina sirskilda skyldigheter enligt speciallagstiftning - ha en egen,
principiellt fri och fran statlig inblandning fredad sektor, inom vilken de har
ritt att ta egna initiativ (SOU 2007:93, s. 43).

7 Av dessa finns Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Forsvarsdepartementet,
Finansdepartementet och Utbildningsdepartementet kvar in idag.

'8 Att sjilvstyrelsen gjorde insteg i den svenska forvaltningsstrukeuren illustreras ocksa av att
landstingen inrittades i och med de nya kommunallagarna. Mycket snart blev de alagda att ta
det huvudsakliga ansvaret for sjukvardsfrigorna. Landstingens sjilvstyre var emellertid i
praktiken linge begrinsat. Anda fram till 1920-talet fanns krav pa att si gott som alla
lanstingsbeslut skulle understillas statliga organ, oftast linsstyrelserna (Krantz 2002, s. 11).
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Nagon nirmare preciseringen av sjilvstyrets omfattning och
innehall har aldrig gjorts i den svenska grundlagen; den har dirfor varit en
oppen friga. Grundlagen skyddar visserligen kommunernas sjilvstyrelse,
men inget hindrar riksdagen frin att 4ndra villkoren fér denna (Wetterberg
2000, s. 37). Den kommunala beskattningsritten 4r en central komponent i
sjalvstyret och kommunernas kanske viktigaste resurs. Beskattningsritten
slogs fast redan 1866 genom ett tilligg i regeringsformen (Malmgren et al
1966, s. 66). Savil sjukvarden i landstingens regi som annan kommunal
verksamhet var linge av blygsam omfattning. I huvudsak var linsstyrelserna
de dominerande aktdrerna i forvaltningen.

3.1.2  Centralisering och kommunalisering

Den snabbt tilltagande urbaniseringen under slutet av 1800-talet bidrog till
en 6kad offentlig aktivitet i takt med att de vixande stiderna behovde forses
med gator, renhallning, brandférsvar m.m. Sparvigar etablerades i de storre
stiderna, forst av privata intressenter, men efterhand i kommunernas regi
(Wetterberg 2000, s. 20f). Fran och med 1900-talets borjan framtrider
konturerna av en svensk vilfirdsstat som pd ett mer aktivt sitt tar sig an
samhillets utmaningar och griper in for att virna dven om medborgarnas
sociala vilbefinnande (SOU 1997:57, s. 44). Snarare dn hos lidnsstyrelserna,
lades ansvaret for manga nya offentliga uppgifter pi kommunerna som
snabbt vixte i omfattning och betydelse. Kommunerna etablerades som den
organisation genom vilken den svenska vilfirdsstatens reformer skulle
komma att implementeras, dven om det skulle dréja ytterligare ett antal
decennier innan denna utveckling slog igenom med full kraft.

Linsstyrelsernas inflytande kringskars i borjan av 1900-talet ocksa
fran ett annat héll. Den framvixande vilfirdsstaten och den offentliga
sektorns expansion innebar att de centrala statliga ambetsverken fick en mer
framtridande position. Det var pa central statlig nivi som regler fér den
offentliga verksamheten utformades och &vervakades. Overgingen frin
infrastrukeurstat till vilfirdsstat innebar att forvaltningen centraliserades
professionaliserades, och byréikratiserades.
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3.2 Den rationalistiska staten

3.2.1 Radikal rationalism och teknokratiskt beslutsfattande

Pa ett idémissigt plan skedde vilfirdsstatens expansion i en anda av stark
tillero till mojligheten att styra och planera samhillet. Rothstein och Vahlne
Westerhall (2005, s. 9) menar att det svenska samhillet under perioden frin
1930 till 1970-talets slut priglades av "den starka statens politiska kultur”.
Kinnetecknande for denna var tron pa rationalism, planering och
centralstyrning. Vetenskapen ansigs kunna bade forklara och atgirda
orsakerna till viktiga samhillsproblem och den representativa demokratin
uppfattades ha mojlighet att legitimera beslut om och i vilken omfattning
samhillsproblemen skulle &tgirdas. Det offentliga utredningsvisendet
anvindes for att sammanstilla tillginglig kunskap och centrala dmbetsverk
etablerades for att ansvara for eller Gvervaka genomférandet (Rothstein
2005, s. 3). Ambetsverkens inflytande stod for idén om en gemensam
nationell normering av politiken, medan kommunerna kunde anpassa
verksamheten till lokala forutsittningar (ibid, s. 4). Kommunerna
betraktades som lokala tillimpare av nationella reformprogram snarare in
som autonoma aktdrer som verkade utifrin primirt egna malsittningar (jmf
Rothstein och Vahlne Westerhill 2005, s. 10).

Statsvetarna Tarschys och Eduards har pa liknande sitt beskrivit
den offentliga sektorns rekordir i termer av “det rationalistiska
genombrottet” och Wittrock och Lindstrom (1983) talar om “radikal
rationalism”. Den rationalistiska tankefiguren paverkade iven relationen
mellan politiker och myndigheter genom att:

[...] myndigheterna pa ett mer nyktert och “objektivt” sdtt bérjade
stilla krav pd statsmakterna och foresla nya verksamheter. Och detta
skedde da utifrin formulerade mél och en uppfattning om att man
bittre dn politikerna visste vad som krivdes for att né mélen (Tarchys
och Eduards étergivet i Sundstrom 2003, s. 64)

Citatet askéadliggor hur tinsteminnens inflytande och betydelse okade.
Férvaltningen teknokratiserades samtidigt som de statliga dmbetsverken
utdkades i rask take till sivil antal som storlek. Antalet Zmbetsverk, som
linge var omkring tio, hade 1945 okat till 6ver femtio. Dirtill kom ett flertal
statliga bolag (SOU 1997:57, s. 44). Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen hade
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1966 vixt till 6ver 13 750 anstillda, varav 5 000 var tjinstemin (Vigverket
2010, s. 36). Samtidigt expanderade ocksd den kommunala nivan vars roll
som verkstillare av nationella reformer befistes. Under tioarsperioden 1960
till 1970 gick Sverige frin en mittenposition, till att bli det land inom
OECD med storst offentlig sektor (SOU 1997:57, s. 45).

Den offentliga expansionen och de rationalistiska ambitionerna gav
aterverkningar fér den kommunala organiseringen. For att klara det vixande
ansvaret ville staten professionalisera kommunerna och genom
stordriftsfordelar fa dem att agera mer effektive. Loésningen blev
kommunsammanslagningar i stor skala. Fran 1950-talet till 1970-talets mitt
minskade antalet kommuner frin ca 2500 till ca 280 (Montin 2007, s.10).
Kommunerna férindrades fran att ha varit priglade av smaskalighet till
storskaliga byrakratiska organisationer under ledning av heltidsarvoderade
politiker (jmf Wetterberg 2000, s. 30f). Utvecklingen innebar en 6kad
professionalisering och specialisering dven pid kommunal niva.

Den vixande statsforvaltningen och de alltmer komplexa
samhillsproblem som skulle 16sas medférde att frigor om férvaltningens
organisation och styrning kom i blickpunkten. I enlighet med de
rationalistiska idé- och beteendestrukturerna och inspirerade av utvecklingen
i foregangslandet USA, inférdes under framfér allt 1960- och 70-talen nya
metoder for styrning och budgetering genomsyrade av instrumentellt mal-
medeltinkande. Wittrock och Lindstrom beskriver den rationalistiska
tankefiguren pa f6ljande sitt:

[...] de nya planerings-, styrnings- och utvirderingsmetoderna var inte
bara rationella, effektiva och énskvirda. De var ocksi naturliga, ja,
kanske oumbirliga. De styrnings- och samordningsproblem de skulle
bidra till att 16sa gillde ju inte den offentliga verksamheten i nigon
liberal nattvikrtarstat. Metoderna skulle i stillet anvindas i
vélfirdsstater med svillande offentliga sektorer och alltmer ambitidsa
malsdctningar att styra utvecklingen pa allt flera samhillsomrédden och
allt langre in i framtiden. Och dessa mélsittningar och ingripanden
forutsatte systematiskt tinkande och stora program, klara
maélsittningar och uttdémmande analys (Wittrock och Lindstrom 1983,

s. 13f)

Foér att hantera kraven pd “uttdmmande analys” skapades i samband med
1965 ars departementsreform nya enheter f6r planering och budgetering i
samtliga departement. Snart uppstod motsvarande organisering ocksd inom
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myndigheter och kommuner (Wittrock och Lindstréom 1983, s. 13).
Forindringar inom statsbudgeteringen tydliggér de nya idealen. Aldre tiders
budgetprocesser hade i stor utstrickning kretsat kring att myndigheterna
dskade och anvisades resurser. Myndigheterna tilldelades t.ex. resurser for ett
specifikt antal tjinster, men vad de dstadkom med sin anvisade personal var
sedan inte si nogriknat. Att anslagen forbrukades betraktades i allminhet
som en tillricklig signal om att verksamheten var pa rite spar (Riksdagens
jubileumsfond, 2012-02-21). Efter amerikansk forebild infordes pa 1960-
talet  forsok med programbudgetering som innebar ett slags
“forvetenskapligande” av  budgetprocessen (Mattson 1998, 5. 83).
Produktivitets- och effektivitetsvirden sattes i fokus f6r den statliga
budgetplaneringen (SOU 1967:13, passim).

3.2.2  Tid for omprévning

Efter drtionden av ekonomisk tillvixt f6ljde under 1970-talet en period av
okad arbetsloshet, minskad utrikeshandel, fallande investeringar, o6kat
budgetunderskott och stegrad inflation. Den offentliga sektorn, som under
ling tid kontinuerligt vixt i omfattning, hamnade i blickpunkten. Béde till
héger och vinster pa den politiska skalan fanns en betydande byrakratikritik
(Premfors et al, 2009, s. 263f). Den offentliga sektorn uppfattades i okande
utstrickning som onddigt byrakratisk, centralistisk, alltfor svaréverskadlig
och svir att styra (Forssell 2000, s. 269f). I mitten av 1970-talet tillsatte
finansminister Ingemar Mundebo (fp) ddrfér en utredning om den
offentliga sektorns organisation och funktion. Knappt tre &r senare
overlimnades utredningens slutbetinkande med titeln ”Férnyelse genom
omprévning” (SOU 1979:61). Enligt utredningen, som leddes av
folkpartisten och statsvetaren Daniel Tarchys, hade den offentliga sektorns
expansion under 1970-talet blivit alltmer besvirande med ekonomiska
problem  och  stegrande  budgetunderskott  som  f6ljd.  Den
forvaltningspolitiska organisationen ansdgs ha inneboende strukturer som
drev pé ytterligare offentlig expansion. Enligt utredningen var det nu tid for
omprovning (SOU 1979:61, s. 12ff).

Nagra ar senare kom ytterligare ett byrdkratikritiskt betinkande
som pliderade for okad politisk styrning (SOU 1983:39). Betinkandet
lyfter fram delvis nya fragor i den forvaltningspolitiska debatten, i synnerhet
fragan om férvaltningens styrbarhet. Férhillandena mellan statsmakterna
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och forvaltningen hade tidigare betraktats som pa det hela taget relativt
oproblematisk. Det var t.ex. ingen friga som problematiserades i och med
framtagandet av 1974 érs regeringsform (SOU 1983:39, s. 16). Under
1970-talets senare del vixte dock intresset f6r den hir typen av fragor. Inom
samhillsvetenskapen bidrog implementeringsforskningen till att belysa just
svirigheterna 1 politikens genomforandeled (se t.ex. Pressman och
Wildawsky 1984). Férvaltningsutredningen ifragasatte den
maktforskjutning som de ansag ha skett frin politikerna till tjinsteminnen:

Den offentliga sektorns 6kande volym och komplexitet har bl.a. lett till
att statliga och kommunala beslut i allt stérre utstrickning fattas av
administrativa befattningshavare. Fragor som tidigare avgjordes av de
politiska organen hanteras nu av myndigheterna sjilva. Samtidigt har
den offentliga planeringen och regleringen pd minga omréden fatt en
vidgad rickvidd. Dessa tendenser har aktualiserat en rad sporsmal
kring de fortroendevaldas reella kompetens att styra den offentliga
sektorn och kring férvaltningens demokratiska legitimitet. (SOU
1983:39, 5. 95)

Utredningen ir intressant di den lyfter fram ett antal frigor som tidigare
inte diskuterats inom forvaltningspolitiken. Det gillde dels regeringens ritt
att ligga sig i och styra myndigheternas verksamhet. Den gingse
uppfattningen om forbudet mot ministerstyre var enligt utredningen en
missuppfattning. Tvirtom menade man att det inte fanns konstitutionella
hinder for regeringen att pa ett mer direkt sitt styra sina myndigheter, annat
dn i sidana drenden som framgar av regeringsformen 11 kap 7§ (numera 12
kap. § 2) och som handlar om myndighetsutévning mot ”[...] en enskild
eller mot en kommun eller som rér tillimpningen av lag” (SOU 1983:39, s.
99). Utredningen patalade ocksd vikten av styrning i form av informella
kontakter mellan regeringskansliet och myndigheterna, och menade att det
inte fanns nagot hinder mot detta ens i frigor som gillde
myndighetsutévning (SOU 2007:75, s. 80). I en regeringsproposition som
kom ndgra ar senare betonades att "informella kontakter mellan regeringen
eller foretriadare for regeringen och tjanstemin hos myndigheterna ir viktiga
och nddvindiga” men att sirskild forsiktighet behovde iakttas da det gillde
11 kap. 7§ (ibid).
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3.2.3 Decentralisering och okat sjilvstyre

Kommunsammanslagningarna innebar att den kommunala férvaltningen
utvidgades och bemannades med ny och mer specialiserad kompetens.
Samtidigt hade landstingen, i takt med att sjukvarden utvidgades, pa bara
nagra decennier férvandlats till stora organisationer med tusentals anstillda
och miljardbudgetar. Kommunsektorns expansion hade skett inom ramen
for den svenska enhetsstaten genom delegering av uppgifter frin den
nationella nivan. Det var saledes frimst genomférandet av statlig politik som
dominerade kommunernas verksamhet. Relationen mellan central och lokal
nivi priglades av integration snarare 4n autonomi. Under 70-talet
forindrades emellertid balansen dé krav pa utokat kommunalt och regionalt
sjalvstyre vixte sig starkare i samhillsdebatten. Under det féljande decenniet
skulle atskilliga utredningar presenteras som pa olika sitt behandlade fragan
om fordjupad linsdemokrati.

Diskussionen tog fart pd allvar i slutet av 1960-talet. I
Linsdemokratiutredningen fran 1968 anlades ett principiellt resonemang
om fordelningen mellan statlig och kommunal férvaltning pa lokal och
regional niva (SOU 1995:27, s.). Enligt utredningen borde sidana uppgifter
dir ett stort matt av subjektivitet var nddvindigt vid beslutsfattandet
delegeras till kommunal nivi och dirigenom stillas under direke
demokratiskt inflytande. Landstingen borde enligt utredningen overta
ansvar for regionalt planerande och samordnande funktioner. Sirskilt
patalades behovet av en regional 6versiktsplanering. Det overgripande
motivet var att Oka linsinvdnarnas inflytande over den regionala
utvecklingen. Linsstyrelserna skulle finnas kvar som regionalt organ for
administrativ ritesprovning (SOU 1995:27, s. 80f).

Forslaget gillades dock inte av den davarande socialdemokratiska
regeringen och genomfordes aldrig. Istillet hidnfordes fragan till ytterligare
utredande inom ramen for den s.k. Linsberedningen som kom fram till att
den ridande uppgiftsférdelningen mellan stat och kommun i stort var
tillfredsstdllande. I vissa specifika fragor forordade Linsberedningen okad
decentralisering. Det gillde t.ex. den lokala och regionala kollektivtrafiken
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som foreslogs foras dver till landstingens ansvarsomriden (ibid). Forindring
genomfordes under slutet av 70-talet genom den s.k. huvudmannareformen
(Prop. 2009/10:200, s. 24).” Huvudlinjen i Linsberedningen var emellertid
att ansvaret for den regionala samhillsplaneringen borde vara statligt under
linsstyrelsernas kontroll. Samridd med kommuner och landsting kunde dock
utvecklas (SOU 1995:27, s. 82). Det lokala inflytandet skulle istillet, i
typisk korporativistisk anda, stirkas genom en utkning av antalet ledaméter
i linsstyrelsernas lekmannastyrelser.?

Fortsatt utredande under 70-talets senare hilft innebar inga
genomgripande forindringar, men frigan levde vidare in i nista artionde da
den blev en viktig komponent i Socialdemokraternas férvaltningspolitiska
reformarbete.

3.3 Den fragmenterade férhandlingsstaten

3.3.1 Den starka statens fall

Slutet av 1970-talet utgjorde en brytningstid i vilken den rationalistiska och
centralistiska politiska kulturen férindrades. En av forindringarna gillde
synen pd den vetenskapliga kunskapens roll. Snarare 4n en objektiv, neutral
syn péa vetenskapen betonades experternas outtalade normer och subjektiva
virderingar:

Inom méinga omriden visade det sig att ndgon samlad expertkunskap
inte stod att finna. Istillet konkurrerade olika forsknings- och
expertgrupper om tolkningsféretride, bade vad gillde

1 Ansvaret omfattade till en borjan endast kollektivtrafik pa vig, dvs. busstrafik, inom
respektive lin. I samband med 1988 érs trafikpolitiska beslut utvidgades ansvaret till att
omfatta dven regional jarnvigstrafik (Prop. 2009/10:200, s. 24).

* Linsstyrelsernas lekmannastyrelser inférdes 1971 och bestod ursprungligen av 10
ledaméter som utsigs av regeringen. Systemet med lekmannastyrelser blev frin och med
1950-talet dominerande inom statsforvaltningen. Deras existens har genom aren varit foremal
for diskussion. Foéresprikarna har betonat att de medfér insyn och medborgarinflytande,
medan kritikerna hivdat att de leder till oklara ansvarsférhillanden (Statskontoret 2008, s. 9).
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problemformulering och limpliga atgirdsprogram [...] Inom den
samhillsvetenskapliga forskningen ifragasattes pd bred front sjilva idén
om sambhillets styrbarhet. (Rothstein och Vahlne Westerhill 2005, s.
11)

Det centralistiska och teknokratiskt priglade beslutsfattandet framstilldes i
allt mer problematiska ordalag. Nir Socialdemokraterna atertog
regeringsmakten 1982 var reformeringen av den offentliga sektorn en central
fraga pa dagordningen. Under det nyinrittade civildepartementet initierade
civilminister Bo Holmberg (s) en kraftfull agenda f6r forindring.
Departementet  inrittades med Holmbergs terminologi som ett
departement f6r medborgarna mot myndigheterna” (Premfors et al 2009, s.
272). Inriktningen var att reformera den offentliga sektorn genom att gora
den mer serviceorienterad. Den nya agendan skulle tvitta bort bilden av
Socialdemokraterna som teknokratiskt och som féresprakare av storskalig
social ingenjérskonst (jmf Forsell 2000, s. 270). Omsvingningen skulle ske
genom  decentralisering, avreglering och  delegering  (ibid). Ett
uppmirksammat exempel var det s.k. frikommunférsdket som beslutades
1984.»

Civildepartementets inriktning var i forsta hand att fa till stind en
kulturférindring inom den offentliga sektorn. Alla var emellertid inte
overtygade om att det var detta som skulle sittas i fokus f6r reformarbetet.
Finansdepartementet sig med betydande skepsis pa utvecklingen. Istillet for
att ta tag i de verkliga problemen ansig ekonomerna pa finansen att man
dgnade sig dt “flummerier” (Premfors et al 2009, s. 288). Finansminister
Kjell-Olof Feldt behandlar dmnet i sin memoarbok:

[...] budgetavdelningens folk var inriktade pa kostnadseffektivitet och
ekonomiska styrmedel och tyckee att civildepartementet alltfér ofta
flummade omkring med sitt tal om brukarmedverkan och serviceanda.
(Feldt citerad i Premfors et al 2009, s. 288)

I Idén var att kommuner och landsting skulle ges dispenser frin ett stort antal statliga regler
gillande sévil politikens innehéll som den kommunala organisationen. Frikommunf6rséket
var tinke att paga till 1988 med férlingdes till 1991. Det fick stor piverkan pd den nya
kommunallagen som kom samma &r. Kommunerna fick genom den t.ex. ritt att sjilva
bestimma 6ver den kommunala nimndindelningen (Premfors et al 2009, s. 279f).
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I takt med att ekonomin dter forsimrades mot slutet av 1980-talet var det
finansministeriets  inriktning som alltmer kom i forgrunden for
forvaltningspolitikens inriktning. Internationellt tankegods inspirerat fran
nyliberalt hill anammades i 6kad utstrickning. Dessa idéer, som i efterhand
kommit att beskrivas som New Public Management, importerades i
huvudsak frin Storbritannien och USA dir Margrete Thatcher respektive
Ronald Reagan bidrog tll att formulera en ny agenda for
forvaltningspolitiken. Det beskrevs i termer av “renbetning government” —
att dteruppfinna staten (se t.ex. Osborne och Gaebler 1994). NPM ir en
relativt brokig uppsittning idéer, men i huvudsak kan de lsningar som
foresprakas sdgas vara av tva slag. Det handlar dels om att minska den
offentliga sektorns omfattning genom t.ex. privatiseringar, dels om att
effektivisera den offentliga sektorns funktion genom att fora in mer av
foretagsinspirerat ledarskap och styrningsmodeller himtade frin den privata
sektorn (Cheung 1997).

NPM innebar ett nytt inslag i den svenska kontexten. Tidigare hade
man talat om behovet av besparingar och effektiviseringar. Idéer om
valfrihet, service och individanpassning av offentlig verksamhet hade forts
fram av t.ex. civildepartementet, men det hade aldrig varit en uttalad avsikt
att generellt rulla tillbaka” den offentliga sektorn (Premfors et al 2009, s.
289). I slutet av 1980-talet var det emellertid dessa idéer som kom att forma
arbetet. Snarare 4n demokrati och medborgarservice blev ekonomisk
effektivitet det ledord som formade inriktningen.

For transportsektorn innebar den nya inriktningen omfattande
forandringar. De naturliga monopol som tidigare varit argument for det
offentliga atagandet ifragasattes. I forsta hand trafikeringen ansigs kunna
bedrivas mer effektivt pd en avreglerad marknad. I Sverige péabérjades
omfattande avregleringar av t.ex. inrikesflyg, post, telekommunikation och
jarnvigstrafik i slutet av 1980- och borjan av 1990-talet.”? Tidigare offentliga
monopol slaktades i strivan att dstadkomma konkurrens och 6kad
effektivitet. Regeringen beslutade 1988 att bryta upp det di nistan 150-

> Avregleringen var delvis en konsekvens av att man i USA hade avreglerat flygtrafiken vilket
satte press pa europeiska linder att gora detsamma (intervju Strémberg).
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ariga SJ i olika delar. Banverket bildades for att ansvara for rilsen. SJ
ombildades till affirsverk (senare till bolag). Aven inom Vigverket skedde en
stor omorganisering genom att mycket av det som tidigare gjorts i egen regi
blev konkurrensutsatt genom en dkad anvindning av entreprenadkontrake.

Utover avregleringar, privatiseringar och bolagiseringar handlade
mycket om den offentliga sektorns interna styrning. Den frin privat sektor
inspirerade mal- och resultatstyrningen infordes nu pa bred front i den
svenska statsforvaltningen, liksom inom kommuner och landsting. I den s.k.
Verksledningspropositionen fran 1987 betonades att styrningen skulle dndra
karaktir. Regeringen skulle styra myndigheterna tydligare samtidigt som de
skulle fa storre friheter att sjilva besluta om hur verksamheten skulle
organiseras och genomforas (SOU 2007:75, s. 83). Regeringskansliets
arbetssitt skulle i okad utstrickning fokusera pd uppfdljningar och
utvirderingar (ibid).

Modellen bygger pa en grundliggande forestillning om att politiska
och administrativa verksamheter ska hallas isir. Medan politiken ska styra
genom att formulera och f6lja upp preciserade och kvantifierbara mail, ska
administrationen dgna sig at att avgora vilka medel som bist uppnir malen
och tillimpa dessa (Sundstrom 2003, s. 10f). Relationen mellan politiker
och tjinsteman betraktas i NPM som sirkopplad. Stor tonvikt liggs pa
uppfoljning och ansvarsutkrivande di politikerna méste forsikra sig om att
tjansteminnen verkligen uppfyller de mél som satts upp. Betraktat i ljuset av
de idealtyper som introducerades i foregiende kapitel, hor maél- och
resultatstyrningen tydligt hemma i den ekonomiska. I praktiken finns
emellertid tydliga kopplingar dven till den teknokratiska rationalismen da
uppfoljning och utvirdering baseras pa kvantifierbara resultat som ofta mits
med likartade metoder.

Samtidigt som synen pd relationerna mellan politik och férvaltning
omdefinierades, diskuterades ocksi relationsstrukturer mellan olika
samhillsnivier. De ekonomiska kriserna pa 70- och bérjan av 80-talen
visade for drabbade kommuner att de sjilva maste engagera sig i
naringslivsfragorna vilket resulterade i en snabbt 6kande kommunal aktivitet
(Pierre 2001, s. 115). Den kommunala nivin flyttade ddrfér under 80-talet
fram sina positioner inom det niringspolitiska omradet som tidigare varit en
utpriglad statlig angeligenhet. Det blev naturligt for kommunerna att
fordjupa sitt engagemang i infrastrukturfragor som allmint ansigs viktiga
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for att skapa ett foretagsvinligt klimat. Transportinfrastruktur och
ekonomisk tillvixt kopplades samman.

3.3.2 Regionalisering och 6kad autonomi

Frikommunforsoket under slutet av 1980-talet hade inte minskat aptiten pé
okat lokalt och regionalt sjilvstyre, utan tvirtom bidragit till fordjupade krav
pa okad autonomi. Framfér allt initierades diskussioner om 6kad
decentralisering inom den regionala utvecklingspolitiken som vixte fram
som ett allt viktigare politikomrade. Under slutet av 1980- och borjan av
90-talet blossade linsdemokratifragan, eller regionfragan som den nu kom
att kallas, ater upp med kraft pa den politiska dagordningen.”® I en
gemensam skrivelse till regeringen krivde Svenska kommunférbundet och
Landstingsforbundet att  frigan om den regionala forvaltningens
organisation skulle ses over (Feltenius 2008, s. 42). Kravet stoddes av
foretridare frin nira nog samtliga partier och 1991 tillsattes en
enmansutredning for att se 6ver fragan. Av sirskilt intresse f6r avhandlingen
dr att regeringen i utredningsdirektivet pekade ut infrastruktur som ett av de
politikomrdden som skapade behov av ett utvidgat regionalt samarbete, d
planering, finansiering och genomférande av infrastrukturprojeke anségs
kriva nya samverkansformer (Dir 1991:31). Utredningen leddes av den s-
mirkte statsvetarprofessorn Beng Owe Birgersson som 1992 presenterade ett
slutbetinkande utan négra tydliga forslag - vilket heller inte ingick i
uppdraget - men med analyser av tre olika modeller for framtida
organisering (SOU 1992:63, passim).*

Den forsta modellen — 7statligt regional ansvar” — innebar att staten
skulle kraftsamla sina regionala planerings- och samordningsresurser i
linsstyrelserna som dirmed skulle fi utdkat ansvar. I praktiken skulle denna
modell innebira forindringar primirt i den statliga organisationen genom
forindringar i relationerna mellan ldnsstyrelser och andra statliga

» 1 en Centermotion frin 1991 anvindes for forsta gingen begreppet region i debatten om
linsdemokrati (SOU 1995:27, s. 126)

4 Birgersson ledde samtidigt en utredning om linsindelningen i Vistsverige, den s.k.
Vistsverigeutredningen.
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myndigheter som t.ex. Vigverk och Banverk. I den andra modellen —
“kommuner i samverkan” — skulle kommunerna ansvara f6r merparten av
den offentliga service som riktade sig mot medborgarna, inklusive sjukvérd
och kollektivtrafik. For frigor av regional karaktir kunde kommunerna
samverka, t.ex. genom bildandet av kommunalférbund. Landstingen skulle
med ett sidant uppligg avskaffas helt. Den tredje modellen i utredningens
betinkande — “regionalt sjilvstyre” — hade tydliga likheter med de
linsdemokratiidéer som diskuterades pa 1970-talet. Ansvaret for offentliga
uppgifter inom frimst omradet hillbar utveckling, dit bl.a. regionala
infrastrukturfragor ansigs hora hemma, skulle liggas pé ett sjilvstyrande och
direktvalt regionalt organ med beskattningsritt. Det regionala organet skulle
ta Over ansvarsuppgifter fran savil riksdag och regering, linsstyrelser och
andra statliga myndigheter, samt frin kommunalférbund och landsting.
Bland uppgifterna fér de regionala organen nimndes som exempel
oversiktlig samhillsplanering, beslut om investeringar och underhall i
regional infrastruktur, finansiera och tillhandahélla regional kollektivtrafik.
Linsstyrelserna skulle i denna modell omformas till utpriglade tillsynsorgan
(SOU 1992:63, s14ft).

Till skillnad fran 1970-talets diskussion dir en linsstyrelselinje stod
mot en linsdemokratilinje med landstingen i fokus, ppnades i och med
Regionutredningens betinkande en tredje vig som lyfte fram utokad
kommunal samverkan som alternativ (Johansson 2003, s. 160). Detta skulle
senare visa sig fi stort genomslag inte minst di det tilltalade manga
kommuner som betraktade forsok att skapa en regional "6verkommun” med
stor skepsis. Manga kommuner ville ogirna limna ifrin sig inflytande over
utvecklingsfrigorna (ibid). Den kommunala samverkansmodellen var
emellertid inget som dominerade diskussionen under den nya
parlamentariska kommitté om regionfragan som tillsattes av den borgerliga
regeringen i augusti 1992 (SOU 1995:27, s. 53). Knappt tre ar senare
limnade beredningen sitt forslag som innebar ett tydligt stillningstagande
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for den regionala sjilvstyrelsemodellen. Ansvaret for det regionala
utvecklingsarbetet skulle verforas frin staten till landstingen (ibid, s. 18).»

Tiden efter regionberedningens forslag priglades av stundtals
hégljudd debatt mellan dem som foresprikade en utékad roll for
linsstyrelserna (inte minst flera av landshévdingarna drev denna linje) och
linsdemokratiforesprakare i framfér allc Skine och Vistra Gétaland
(Johansson 2003, s. 147). Men dven en ny diskussion tog fart genom att
kommunerna i 6kad utstrickning mobiliserade motstind mot landstingens
foreslagna  roll. I kommunala remissvar till regionberedningens
slutbetinkande betonades “6verkommunproblemet”, dvs. risken att
landstingen skulle ges en 6verordnad roll i utvecklingsfragor i férhallande till
primidrkommunerna (ibid, s. 160). Det fanns en tydlig splittring mellan
Svenska Kommunférbundet, som féresprakade kommunal samverkan, och
Landstingsforbundet, som stddde idén om regionalt sjilvstyre (Feltenius
2008, passim). Diskussionen kom att sitta sin prigel pad den fortsatta
utvecklingen.

Nir riksdagen 1997 behandlade utredningens forslag tog man inte
entydigt stillning, vare sig till om regionalisering skulle genomforas eller
vilken av sjilvstyrelsemodellerna som i sa fall var att féredra. Beslutet blev en
kompromiss genom en forsoksverksamhet med regionalt sjilvstyre i Skane,
Kalmar och pd Gotland. I Skine, och senare dven Vistra Gotaland,
genomfordes  forsoket enligt  modellen om  regionalt = sjilvstyre
(regionfullmiktigemodellen) genom att landstinget ensam utgjorde bas for
forsoket. I Kalmar inrittades diremot regionforsdket efter modellen med
kommuner i samverkan (regionférbundsmodellen) dir landstinget och
samtliga kommuner var representerade (Prop. 1996/97:36, passim).* Den

» Beredningen foreslog vidare att Malméhus och Kristianstad lin skulle slis samman till
Skane lin och att dven Malmé kommun skulle ingd i det nya Skine lins landsting. Pa
motsvarande sitt freslogs att ett nytt lin skulle bildas i Vistra Gétaland (SOU 1995:27).

% Pa Gotland var situationen speciell eftersom dir endast finns en kommun. I
riksdagsbeslutet ingick dven ett forsék i Jimtlands lin med en form av ett partsammansatt
samverkansorgan, men utan att ndgra uppgifter dvertogs av lansstyrelsen (Prop. 1996/97:36,
passim). Fram till bildandet av de nya landstingen i Skine och Vistra Gétaland 1999 var
forsoksverksamheten i de bdda linen i realiteten av liknande modell som i Kalmar. Det var
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regionala transportplaneringen var en av de uppgifter som férsoksregionerna
tog over fran linsstyrelserna. Dirmed ut6kades ytterligare den kommunala
kompetensen inom infrastrukturomradet.

Forsoken gav niring it fortsatta regionaliseringsstrivanden runtom i
landet. Eftersom manga ansdg att i synnerhet Skine och Vistra
Gotalandsregion fatt en fordel av den nya organisationsformen okade trycket
fran andra delar av landet att fi motsvarande status. Forsoket visade att
regionalisering inte behévde innebira ett hot mot kommunerna (Stegmann-
Mccallion 2007, s. 341) och Svenska Kommunférbundet gjorde under
senare delen av 1990-talet en omsvingning i regionfrigan (Feltenius 2008,
passim). Fran att ha varit direkt negativa till regionalisering enligt
regionfullmiktigemodellen anslét sig férbundet nu till Landstingsférbundets
staindpunkt. Omsvingningen manifesterades i ett gemensamt remissvar pd
det betinkande som limnades i september 2000 av den parlamentariska
kommittén (PARK) som pliderade for en utvidgning av regionforsoket.
Kommun- och landstingsforbunden uttryckee Ttillfredsstillelse”  6ver
kommitténs slutsatser (Feltenius 2008, s. 48).

En av ledaméterna i kommittén var centerpartisten Asa
Torstensson, som vi lingre fram kommer att mota i egenskap av
infrastrukturminister under den borgerliga Alliansregeringen. Torstensson
menade att det fanns stora demokratiska fordelar med direktvalda
regionfullmiktige och ville permanenta de regionala organisationerna i
Skine och Vistra Goétaland och samtidigt 6ppna upp for fler regioner att
ansoka om regionbildning (SOU 2000:85, s. 385ff). Hennes instillning
delades emellertid inte av alla. Sirskilt moderata ledaméter var negativt
instillda till fortsatt regionalisering (ibid).

Betinkandet  frin  PARK  gav  ytterligare  fart &t
regionaliseringsprocessen da de flesta lin mobiliserade for att skapa nya
forsoksregioner (SOU 2000:64, s. 150). En intressant iakttagelse ir att
motivet inte i forsta hand tycktes vara att oOverta befogenheter fran

bara det regionala sjilvstyret som var pé forsok i Skine och Vistra Gotaland. Bildandet av de
nya linen och landstingen var ddremot permanenta.
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ldnsstyrelsen, utan att bittre samordna de instrument som kommunerna och
landstinget redan forfogade 6ver. Motivet var att fa ett tydligt regionalt
mandat att samla och foretrida det egna linet gentemot omvirlden, inte
minst gentemot staten (SOU 2007:13, s. 192f).

I september 2001 presenterade regeringen propositionen “Regional
samverkan och statlig linsférvaltning (Prop. 2001/02:7). Forslaget bar en
mer centralistisk  prigel 4n tdigare. Enligt propositionen skulle
forsoksverksamheten upphora och istillet skulle kommuner och landsting i
samtliga lin ges mojlighet att bilda s.k. samverkansorgan. Dessa skulle dock
ha mer begrinsade befogenheter dn vad sjilvstyrelseorganen haft under
forsoksperioden. I huvudsak fick propositionen riksdagens stod, men med
ett viktigt undantag. Riksdagsbeslutet forlingde forsoksverksamheten i
Skéne och Vistra Goétaland till 2006. Bland kommuner och landsting var
besvikelsen stor 6ver regeringens och riksdagens beslut i regionfrigan. For
dem som forberett sig pé regionbildningar var alternativet nu att antingen
bilda ett samverkansorgan eller inget alls. Nir den nya lagen om
samverkansorgan tridde i kraft 2003 stod sju lin redo. Under de kommande
aren foljde de flesta linen i landet samma vig.”

3.3.3 Kommunernas regioner

Regionfrigan innebar inte bara forindringar mellan staten och den
kommunala nivin, utan ocksd en spinning mellan traditionellt lokala och
nya regionala perspektiv. Utvecklingen frin 1990-talet och framat innebar
att de formella forutsittningarna for regionalt agerande kom att variera
mellan olika delar i landet. I samverkansorganen fattas de formella besluten,
tex. om regionala infrastrukturplaner, av ett regionfullmiktige som ir
indirekt valt av respektive kommuner och landsting. De kan dirfor svarligen
fora en politik som inte alla "medlemmar” kan acceptera. Den regionala

7 Férutom Gotland och Kalmar som deltagit i regionforsoket bildades nu samverkansorgan i
Uppsala, Ostergotlands, Blekinge, Hallands och Dalarnas lin. Under de kommande aren
foljde flera lin efter. Samverkansorganet i S6dermanlands lin bildades 2004, Jénkdpings lin
2005, Kronobergs, Virmlands, Orebro och Givleborgs lin 2007, Visterbottens 2008 och
Jimtlands lin 2011.
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nivan blir en arena i vilken kommunerna 18ser gemensamma angeligenheter
(Pierre och Schiitt 2003, s. 74).

De regionala sjilvstyrelseorganen ir formellt sett mindre beroende
av den kommunala nivan. Regionfullmiktige 4r direktvalt med egen
beskattningsritt. De har inga “medlemmar” att ta hinsyn dll pa
motsvarande sitt som samverkansorganen, utan har sitt mandat direke ifran
folket. Forhallandet till kommunerna blir darfér en mer 6ppen fraga (ibid).
For att uppritthalla legitimiteten f6r ett regionalt sjilvstyrelseorgan ir
emellertid balansen mellan olika delar av regionen av yttersta vikt. Om
geografiska grupperingar bildas i regionfullmiaktige, dir de starkare
omridena genom majoritetsrostningar tvingar sin vilja igenom, kan
legitimiteten for det regionala beslutsfattandet snabbt forsimras bland de
omriden som missgynnas (Johansson 2003, s. 162). De regionala
sjalvstyrelseorganen har med andra ord ett stdrre formellt mandverutrymme,
men miste samtidigt virna ssmmanhéllningen i regionen.

Nir regionaliseringen tog fart i bérjan av 1990-talet hade idén om
“regionernas Europa” stark dragningskraft. En ny samhillsordning forutsags
dir nationalstaternas roll inte lingre var den dominerande. Europa skulle
organiseras efter en struktur dir den europeiska nivin férhandlade med savil
nationalstater som regioner pd subnationell nivd i utformandet och
genomforandet av politiken. Statsvetaren Jorgen Johansson (2003, passim)
har visat hur regionfrigan under senare delen av 1990-talet kom att 4ndra
skepnad. Idén om regionernas Europa transformerades till en idé om
kommunernas region. Regionerna kom i forsta hand att bli foretridare for
och samordnare av kommunala intressen, inte minst gentemot den
nationella nivan. Regionerna fick rollen som samordnare av regionala
intressen. De kunde tala med staten med en starkare rost dn vad enskilda
kommuner kunde f6rma.

Regionaliseringen paverkade patagligt relationerna mellan olika
samhillsnivaer i svensk politik. Till skillnad fran decentraliseringsprocessen
under 1970-talet, som i stor utstrickning handlade om att fa till stind bittre
samordning  inom  en  integrerad  samhillsstruktur,  strivade
regionaliseringsstrivandena under 1990-talet mot en mer autonom stillning
for den regionala nivan

Huvudstrategin fore 1990-talet handlade inte s& mycket om
rollférdelning, utan snarare om samordning. Grundliggande i en rad
riksdagsbeslut under 1970- och 1980-talen om den regionala
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samhillsférvaltningen var betoningen av dels samordning mellan
statliga organ, dels samverkan mellan stat och kommuner (iven
landsting). Med regionfrigans renissans vid 1990-talets borjan forskots
emellertid perspektivet successivt frin en betoning av integration och
samverkan till en 6kad betoning av renodling av roller mellan stat och
kommunal sjilvstyrelse. (Johansson 2003, s. 154)

Utvecklingen fran 1990-talet och framat har inneburit en forskjutning fran
en sammanhallen offentlig sektor, till relationer mellan staten och
kommunerna som 4r mer polemisk och dir kommunerna hivdar sina egna
intressen. Johansson (2003, s. 154) beskriver detta i termer av att de
suverdnitetspolitiska spinningarna mellan stat och kommun 6kat i svensk
politik under 1990-talet. Pa liknande sitt har Ansvarskommittén beskrivit
forindringen i termer av minskad tillit mellan staten och den kommunala
sektorn (SOU 2007:10, s. 108). Betraktat utifrin dessa perspektiv har
relationerna mellan central och lokal/regional nivd forindrats frin
integrerade till mer autonoma.

3.3.4 Specialisering och samordning

Det finns dtskillig forskning som visar att NPM med stor kraft kom att
prigla samhillsorganisationen under 1990-talet. I den forvaltningspolitiska
kommissionen, som tillsattes 1996 och som limnade sitt slutbetinkande aret
ddrefter,  problematiseras  utvecklingen. En av  kommissionens
huvudslutsatser var att férvaltningen blivit fragmentiserad.

Det giller att forebygga att statsférvaltningens ofrinkomliga
specialisering, decentralisering och heterogenitet leder till splittring och
brist p& inre sammanhang i statens verksamhet (SOU 1997:57, 5. 9)

Som en féljd av och reaktion mot NPM introducerades under det tidiga
2000-talet nygamla begrepp i diskussionen. Den under NPM starka
betoningen av specialisering ersattes av krav pa koordinering. I
Storbritannien, som var ett av foregingslinderna nir det gillde inférande av
NPM, signalerade Tony Blair 1997 en omdaning av offentlig verksamhet i
riktning mot vad som beskrevs som "joined-up government” eller “whole-
of-government”. Syftet var att 6ka samordning och koordinering for att pa
sa sitt underlitta f6r medborgare och foretag. Nagra ar senare fick liknande
tankegdngar pé allvar fiste dven i de Skandinaviska linderna (Christensen
och Laegreid 2007, s. 1060).
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Den specialisering och separering av ansvar som man strivat efter
under NPM lyftes mer och mer fram som ett problem och ”stupréren”
utsdgs till syndabock f6r manga av den offentliga sektorns problem. Inom
transportomradet aktualiserades problematiken i samband med stora
problem inom jirnvigstrafiken. Enligt manga kunde dessa forklaras av
avreglering och de minga olika aktérer som nu verkade inom sektorn.
Medan §] fram tdill slutet av 1980-talet i princip varit ensam aktdr pa
jarnvigsmarknaden, med ansvar for rils, tdg, trafikeringsuppligg, underhall
osv, sig situationen pi 2000-talet visentligen annorlunda ut. I ett 6ppet
brev med rubriken "Skjut inte bara pianisten”, publicerat i den egna
kundtidning Kupé, illustrerar SJ:s ledning sin syn pa problemet med
avregleringen:

For Sveriges folk dr S] en ging for alla just S] med totalt ansvar for all
tagtrafik. Men sd idr det inte idag. Redan 1988 skapades Banverket som
overtog dgande, skotsel och ansvaret f6r spar, perronger, vixlar,
signaler samt informationen utanfor storstidderna [...] Ar 2000 kom
den stora bolagiseringen. SJ klévs di i sina bestandsdelar, godstrafiken
overtogs av Green Cargo, stationer och parkering mm 6verfordes till
Jernhusen [...] Verkstiderna fordes till EuroMaint och stddningen till
TraffiCare. Datafrdgorna till Unigrid AB. Restaurangerna 6verlics till
Compass Group Ltd, ett brittiske bérsnoterat bolag. (Adelsohn och
Forsberg 2011)

Whole-of-government beskriver en 6nskan av mer integration och
koordination i den offentliga sektorn. Den baseras pa en strivan att
astadkomma savil horisontell (mellan aktérer pd samma nivd) som vertikal
(mellan aktdrer pa olika nivaer) koordinering. Situationer dir olika policies
underminerar varandra antas dirmed kunna undanréjas och istillet kan
synergieffekter uppstd (Christensen och Laegreid 2007, s. 1060). Inom
transportsektorn har behovet av koordinering och samverkan uttryckts
genom Okad tonvikt pa integrerade 16sningar (Van de Velde 2005, s. 127).
Ett integrerat transportsystem, integrerade transportkedjor, hela-resan-
perspektiv, trafikslagsévergripande synsitt 4r nigra exempel pd detta. Oftast
har koordinering handlat om att etablera informellt samarbete mellan
aktorer, snarare in bildandet av nya formella strukturer, men iven
organisatoriska  forindringar har forekommit. Whole-of-government
behover inte med nédvindighet ses som en brytning med de reformer som
genomfordes pa 1980- och 1990-talen, utan kan betraktas som en
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fortsittning och balansering av New Public Management (jmf Christensen

och Laegreid 2007, s. 1059).

3.4 Den svenska flerniviforvaltningens
dynamik

Jag har i detta kapitel tecknat en bild av den svenska forvaltningsstrukturens
dynamiska utveckling under ett drygt sekel. Syftet har varit att identifiera
och lyfta fram viktiga drag i den svenska forvaltningsmodellen utifran ett
flernivaperspektiv. Av analysen framgir tydligt att de lokala och regionala
aktdrerna flyttat fram positionerna under den period som studerats. Detta
har bidragit till, och méjliggjort, den typ av planeringsprocesser som dgde
rum under 2000-talets forsta artionden och som vi ska dterkomma dill i
kommande kapitel. Savil informella som formella regelverk har lyfts fram
for att forklara hur relationerna utvecklats mellan nationella, regionala och
lokala aktdrer. Vi ska avsluta detta kapitel med en sammanfattande analys av
de senaste decenniernas institutionella dynamik. Detta gors utifrin nigra av
de analysdimensioner som presenterades i kapitel tva, fér att dirigenom
tydliggora hur férindringarna péaverkat aktdrerna i flernivisamhallet, deras
roller och resurser, och det sitt pd vilket de interagerat med varandra.

Med vilfirdsstaten etablerades en forvaltningsstruktur som ibland
beskrivits som ett timglas, med stora dndar och smal midja. Férvaltningen
dominerades av dels starka centrala myndigheter pd nationell niva, som
utformade riktlinjer och direktiv for vilfirdsreformernas inrikening, dels
snabbt vixande kommuner vars huvuduppgift var att genomféra politiken
pa det lokala planet. Relationerna mellan staten och kommunerna var i stor
utstrickning hierarkisk. Kommunerna var en integrerad del i den statliga
styrningen snarare dn autonoma aktdrer med egen agenda, dven om det
kommunala sjilvstyret gav dem ett visst mandverutrymme. Den regionala
sjlvstyrelsenivin var svagt utvecklad.

Som vi sett i kapitlet forsvagades si smaningom den starka statens
grepp Over samhillsutvecklingen. En indikation pé férindringens riktning
var de krav pa decentralisering och okat sjilvstyre som borjade artikuleras
under slutet av 60-talet och som sedan dess lyckats hilla sig kvar pa den
politiska dagordningen. Den regionala nivin kom i blickpunkten pa ett sitt
som inte tidigare varit fallet. Det utkade sjilvstyret pa regional nivé, som
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forst manifesterades genom omorganisationer av de statliga linsstyrelsernas
ledning, fick i mitten av 1990-talet fastare form i de framvixande
regionforsoken. Den nya regionala nivin, men dven kommunernas mer
sjalvstindiga agerande inom t.ex. niringspolitiken, visar pa en forskjutning
mot en mer autonom roll i férhallande till staten.

Kommunernas mer sjilvstindig roll kan ocksd betraktas ur ett
resursperspektiv. Genom kommunsammanslagningar och fortsatt expansion
pa vilfirdsomridet professionaliserades kommunerna, vilket stirkte deras
formaga till sjilvstindigt agerande. P4 motsatt sitt bidrog de svaga
statsfinanserna under 70-talet till att forsvaga fortsatt statlig expansion. For
staten vintade “omprévningens tid”, i vilken tidigare statliga ataganden
successivt avvecklades. Men det var inte bara ekonomisk resursbrist som
bidrog till statens forindrade roll. Den rationalistiska tankefigur som
dominerade vilfirdsstatens rekorddr priglades av tilltron till att expertis och
vetenskaplig kunskap kunde bidra till att losa samhillets problem. En
betydande del av expertisen fanns inom de statliga myndigheterna som
relativt oemotsagda kunde kontrollera férutsittningarna fér beslutsfattandet.
Den mer subjektiva kunskapssyn som gjorde insteg i samhillsdebatten under
1970-talet bidrog till ett ifrigasittande av de centrala dmbetsverkens
verklighetsbeskrivningar. Dirmed devalverades en av myndigheternas
viktigaste resurser.

Den statliga nedmonteringen och den samtidigt vixande
autonomin pa lokal och regional nivd, fick konsekvenser ocksd for det sitt
pa vilket aktorerna interagerade. Staten kunde inte pd samma sitt som forr
styra underliggande nivier med traditionellt hierarkiska styrmedel, som
direkt talade om vad de skulle gora och hur. Relationen férskéts mot en mer
forhandlad ordning. Som diskuterades i teorikapitlet ska denna férskjutning
fran "government till governance” inte forstds som en positionsférindring
fran en extrem till en annan. Snarare har forindringen skett gradvis och
inom vissa omriden. De regionala utvecklingsfragorna ir ett politikomrade
ddr nya relationsmonster framtrader tydligt.

Den utveckling som analyserats i detta kapitel kan relateras till de
idealtyper som presenterades i kapitel tvi. Under den radikala rationalismen
priglades de dominerande idé- och beteendestrukturerna av objektivism och
en stark tilltro till att forvaltningen agerade utifran ett strike allminintresse.
Som vi ska se i nista kapitel var det under denna period som
investeringsplaneringen etablerades. Omprovningens tid och den starka
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statens forsvagning innebar att nya strukturer etablerades som ifrigasatte
tidigare antagande. Idé- och beteendestrukturer priglade av subjektivism
och egenintresse gjorde sig gillande pd ett tydligare sitt, utan att for den
sakens skull ersitta de tidigare strukturerna. Vi ska i nista kapitel analysera
dessa forindringar utifrin planeringssystemets utformning och funktion.
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4 Investeringsplaneringens
institutionalisering

Overgripande forvaltningsstrukturer av det slag som diskuterades i forra
kapitlet utgér den ram inom vilken investeringsplanering utformats. De
slutsatser som drogs bildar dirfér fond nir vi nu skiftar fokus till en mer
specifik analysnivd och fragan om hur planeringssystemet for vig- och
jirnvigsinvesteringar har institutionaliserats. Utgangspunkt for analysen ir
de idealtyper som introducerades i kapitel tvd. Med idealtypernas hjilp kan
vi spara en process priglad av savil stabilitet som forindring. Analysen visar
pa en Overgripande forskjutning av planeringssystemet fran teknokratisk
rationalism till realpolitisk pragmatism. Ett pragmatiske inslag 4r de
alternativ finansieringslgsningar som gjorde insteg i planeringen samtidigt
som den offentliga sektorn gick in i en tid av omprévning och som
medforde en forflyttning frin statlig styrning av planeringen till
flernivaforhandling. Precis som betonades i foregiende kapitel har
forindringarna skett inkrementellt och genom pélagring, snarare in som
radikala skiften. Nya strukturer har lagts som nya lager pa redan existerande
och stegvis omformat de idé- och beteendestrukturer som styr aktdrernas
agerande i beslutsprocessen.

4.1  Ett teknokratiskt ursprung

4.1.1 Forstatligande och centralisering

Den langsiktiga investeringsplaneringens tillkomst hinger samman med
massbilismens genombrott som medférde krav pd utbyggnad och
modernisering av vignitet. Detta stillde i sin tur krav pa organisatoriska
former for att bestimma var och hur utbyggnaden skulle ske. Det var i detta
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skede som investeringsplaneringen introducerades. Det skulle dréja till slutet
av 1980-talet innan jirnvigsinvesteringar borjade prioriteras pd motsvarande
sdtt.

Fér att vi ska forstd investeringsplanering som  politisk
beslutsprocess maste vi emellertid bérja lingre tillbaka i tiden, med
framvixten av vig- och jirnvigssystemen och hur utbyggnaden av dessa
etablerades som statligt ansvarsomride. I forra kapitlet framhélls ate det var
under mitten av 1800-talet som staten boérjade engagera sig i
transportinfrastrukturfragor. Pi 1840-talet tog intresset for forbittrade
landtransporter pé allvar fart i Sverige. Framfor allt var det jarnvigsfrigan
som dominerade den politiska dagordningen, men idven vigarnas utbyggnad
diskuterades (Oredsson 1969, s. 35f). I en skrift frin 1840 av Axel Erik von
Sydow, som senare blev Vig- och vattenbyggnadsstyrelsens forste
overdirektdr, var satsningar pd forbittrade kommunikationer enda sittet att
rida bot pd “Sveriges fattigdom, ndd och nedtryckta beligenhet” (von
Sydow 1967, s. 40). I motsats till den ridande liberala opinionen
propagerade von Sydow f6r att kommunikationerna borde byggas ut genom
statens forsorg och utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv (Oredsson
1969, 5.34).%

Betraktat i retrospektiv och med kidnnedom om den vilfirdsstat
som senare etablerades, ter sig von Sydows argumentation timligen
okontroversiell. S& var emellertid inte fallet vid 1800-talets mitt. Den
dominerande uppfattningen var att storre investeringsprojeke effektivast
utférdes i enskild regi, pa foretagsekonomiska premisser och utan direke
statlig  inblandning. D4 en av den svenska jirnvigshistoriens
forgrundsgestalter, Adolf Eugene von Rosen, 1845 presenterade ett forslag
om utbyggnad av stambanor var inriktningen att dessa skulle finansieras och
dgas av ett privat aktiebolag enligt en liknande modell som redan hade
tillimpats for Gota kanal. Forslaget mottogs positiv, men von Rosen
misslyckades med att uppbringa nodvindigt kapital. Efter &r av politisk
diskussion fattade riksdagen 1854 beslutet att ett system av stambanor, eller

8 1 likhet med bl.a. Nils Ericson, som senare fick ansvaret fér stambanornas utbyggnad, ansig
von Sydow att jirnvigssatsningar inte var nigot for Sverige. De ansigs for dyra och skulle
kriva stérre trafikvolymer dn vad Sverige skulle kunna uppbira (Oredsson 1969, s. 34).
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statsbanor som de ocksid kallades, skulle byggas ut i statlig regi.
Finansieringen ordnades genom upplining, frimst i utlandet (Falkemark
2006, s. 114f).» Samtidigt 6ppnades mojligheten for enskilda aktdrer att
bygga banor av lokal och regional karakeir, i vissa fall med statligt stod. En
uppsjo privata och lokala initiativ togs och dnda in pa 1930-talet var 70
procent av de svenska jirnvigslinjerna i privat dgo (Nilsson et al 2005, s.
26).

Medan jirnvigens tillkomst forutsatte politiska stillningstaganden
och politiskt ledarskap pd hogsta nivd, vixte vigsystemet fram mer
inkrementellt och utan motsvarande sambhillsdebatt (Falkemark 2006, s.
192). Vigarna hade sedan drhundraden skotts av de markigande bonderna
utifridn principen att "vighéllningen avilade jorden” (Pettersson 1988, s. 27).
I enstaka fall togs centralt faststillda vigavgifter och bropenningar ut av dem
som trafikerade vdgarna, men i huvudsak finansierades vigunderhillet av
bondernas naturainsatser (ibid, s. 31).* I och med 1891 ars viglag 6vergick
vighéllningsansvaret frin bonderna till nyskapade vigdistrike, eller
vigkommuner som de ocksd kallades. Bilismens intride under 1900-talets
borjan medforde att det snart stilldes hojda krav pa landets vigar.*
Vigdistrikten professionaliserades och fick okade ekonomiska resurser att
finansiera vigutbyggnad och underhall. Ett batteri av skatter pafordes
biltrafiken. Fordonsskatt och gummiringsskatt infordes 1922 och nagra ar
senare inférdes dven bensinskatt (Wedin 1982, s. 27). Dirutéver togs lokala
vigslitningsavgifter ut som beslutades av linsstyrelserna och som tillfoll
vigkommunerna. Skatteuttaget priglades av idén om “intresseprincipen”
vilket innebar att bilismen sjilv skulle std f6r de merkostnader de dsamkade

» Lanefinansiering i utlandet var vid denna tidpunkt en kontroversiell fraga (Oredsson 1969,
84ff). Jarvigsutbyggnaden medférde en accelererande statsskuld. I efterhand visade det sig
trots allt bli en god affir f6r de svenska statsfinanserna eftersom manga av de utlindska linen
skrevs av i samband med den turbulens som ridde under forsta virldskriget (Falkemark 2006,
s. 115).

% Ar 1880 fanns nio vigar och 80 broar i landet som var belagda med avgiftsplike. Genom
1891 érs viglag avskaffades systemet (Pettersson 1988, s. 31).

3 Ar 1900 fanns endast 25 bilar i Sverige. Under 1920-talet ékade antalet registrerade bilar
mycket snabbt. 1920 fanns 20.000 registrerade bilar. Aret efter hade det 8kat till 30.000
(Vigverket 2010, s. 12ff).
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landets  vigkommuner  (ibid, s. 26). Ett finansieringssystem
institutionaliserades som baserades p& idén om att intikterna skulle vara
specialdestinerade till utgifter for utbyggnad och underhall av vigsystemet,
en idé som levde kvar i transportpolitiken dtminstone till 1978 (Falkemark
2000, s. 290).* Skatteintikterna innebar en 6kad statlig finansiering, vilket
foljdes av krav pa okad statlig styrning. Vi ser hir tydliga tecken pa den
centralisering som priglade férvaltningspolitiken i den framvixande
vilfirdsstaten. Inom planeringen 6kade Vig- och vattenbyggnadsstyrelsens
inflytande genom att centralt formulerade rekommendationer utfirdades at
de lokala vigdistrikten, bl.a. om att uppritta flerdrsplaner for hur de statliga
medlen anvindes. Under 30-talet skirptes centraliseringen ytterligare da
rekommendationerna blev tvingande (Pettersson 1988, s. 39).

Under 1930- och 40-talen slog centraliseringen igenom med full
kraft genom beslut att forstatliga forst jarnvigen och néigot senare dven
vigarna pd landsbygden. Beslutet att forstatliga jirnvigen fattades 1934,
men i praktiken hade staten sedan flera decennier tagit 6ver kommunala och
privata jarnvigslinjer som hade svért att klara sig i konkurrensen med den
framvixande bilismen. Argumenten f6r forstatligande baserades pa den kris
som jirnvigen befann sig i och som delvis ansigs bero pi organisatoriska
problem skapade av ett fragmenterat jirnvigssystem bestdende av ca 50 olika
infrastrukturhallare. Om staten ensam tog Over ansvaret fanns enligt
foresprakarna utrymme for betydande rationaliseringar (Falkemark 20006, s.
251).

I bérjan av 1940-talet forstatligades dven de svenska vigarna, dven
hir med rationaliseringar som frimsta argument. Staten ansigs kunna skdta
utbyggnaden och underhillet av vigarna mer effektive genom t.ex.
stordriftsfordelar. Dessutom var staten redan den huvudsakliga finansidren
av vigsystemet (Falkemark 2006, s. 269). Forstatligandet innebar att
vigkommunerna avskaffades och linsstyrelserna forlorade det mesta av sitt
tidigare inflytande, medan Vig- och vattenbyggnadsstyrelsens betydelse

3 Idén om ’raka ror” mellan intikter och utgifter har alltsd en ling tradition inom
vigsektorn. Intikterna fonderades i den sk. Allminna motoristfonden. Aven annan
finansiering diskuterades. Under 1940-talet var frigan om lanefinansiering pé agendan, men
realiserades aldrig.
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utvidgades. 24 nya regionala vigforvaltningar skapades som inordnades i
myndighetens organisation (Pettersson 1988, s. 40). Forstatligandet av savil
vignitet som jirnvigen innebar siledes att statscentralismen bredde ut sig pa
infrastrukturens omréide. Inflytandet flyttade frin lokal och regional niva till
central.

Forstatligandet innebar ocksa en idémissig forskjutning genom en
forstirkning av ingenjorsmissiga och ekonomiska kriterier vid planering och
prioritering (Pettersson 1988, s. 40). Detta var sirskilt tydligt pa vigsidan
dir ett helt nytt forskningsomrade inom ingenjorsvetenskapen — trafikteknik
— banade vig for nya synsitt (Blomkvist 2001, s 181ff). Utgingspunkt var
den radikala rationalismen och idén om det "fria flodet”. Vigarna skulle inte
vara begrinsande for bilismen utan byggas ut och anpassas s att trafiken
kunde flyta fritt. Inspirationen kom frin USA dir de forsta utbildningarna i
trafikteknik etablerades vid Yale-universitetet under 1940-talet. Dit sindes
ocksa ett antal unga svenska ingenjorer for att tilligna sig de nya rénen.”

Det nya dmnet fick snabbt spridning till Sverige, aktivt understott
av lobbyorganisationen Svenska vigforeningen som tilltalades av tanken om
det fria flédet och vars viktigaste strategiska mal blev att avpolitisera
vigfragan (ibid, passim). Medan vigingenjorerna traditionellt fokuserat pa
vigbyggnadstekniska frigor, breddades professionen till att dven omfatta
fragor av sambhillsvetenskaplig och ekonomisk karakedr. Langsiktig
investeringsplanering ansigs som ett sirskilt betydelsefullt omrade for
trafiktekniken (Blomkvist 2001, s. 180). Det ridde en allmin teknik- och
planeringsoptimism i Sverige och ingen sig nigon fara med att lita tekniska
experter bestimma utvecklingen (Blomkvist 2001, s. 229). Det var utifrin
dessa ingenjorsmissiga och rationalistiska idéer som investeringsplaneringen
vixte fram under efterkrigstiden.

% En av dessa var Stig Nordquist som senare blev en kind féresprikare for bilsamhillet. Den
birande tanken var att stiderna helt skulle planeras for att anpassas till bilen.
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4.1.2 Planeringen avpolitiseras

Sverige var i bérjan av 50-talet det biltitaste landet i Europa. P4 bara tio ar,
mellan 1955 och 1965, trefaldigades antalet registrerade personbilar
(Kégeson 2007, s. 16ff). Svenska vigforeningen, en paraplyorganisation for
flera organisationer inom bil- och petroleumindustrin, var den enskilda
aktor som tydligast foresprikade nya planeringsformer baserade pa idéer
himtade fran trafiktekniken (Blomqvist 2001, passim). Foreningens
inflytande belyser korporatismens viktiga roll i svensk politik vid den hir
tiden. Sedan man férst Gvertygat Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen om
fordelarna, limnade vigféreningen 1953 ett forslag till regeringen pé hur en
langsiktig planering av vigsystemets utbyggnad skulle kunna utformas si att
den sikerstillde ”[...] att de investeringar som kom till utférande grundades
pa teknisk fakta avseende trafikens storlek och art” (SOU 1958:1, s. 18).
Aret dirpa beslot regeringen att ett sidant arbete skulle initieras (ibid).
Ambitionerna att avpolitisera utbyggnaden av vigsystemet hade vunnit
gehor.

Fér investeringsplaneringens genomférande tillsattes en sirskild
delegation med eget utredningskontor inom ramen for Vig- och
vattenbyggnadsstyrelsen. Nagra tydliga direktiv fanns inte och delegationen
kunde dirfor i stort sett sjilva ligga upp riktlinjerna for arbetet. Den
malsittning man stillde upp var bla. att peka ut ett nit av stam- eller
riksvigar som skulle utgora stommen i det framtida vignitet (SOU 1958:1,
s. 28).* Delegationens arbete resulterade i en investeringsplan for
tioarsperioden 1958-1967, dven kidnd som 1958 ars vigplan. Det var en
utpriglad tjinstemannaprodukt som underbyggdes av en objektiv och
teknisk argumentation grundad i en positivistisk vetenskapssyn.

Betraktat i ljuset av véra fyra idealtyper rider det ingen tvekan om
att de idé- och beteendestrukturer som lag till grund for arbetet priglades av

3 Tva forhallningssite diskuterades. Den mer radikala varianten var att binda samman de
storre stiderna utifrin “figelvigsprincipen”. Utredningen landade dock i att den mer
inkrementellt orienterade ”pirlbandsprincipen” var att féredra. Den innebar ett riksvignit
som band samman si manga industri- och bebyggelsecentra som mgjligt mellan de stérre
staderna.
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den teknokratiska rationalismen, vilket blir dnnu tydligare da vi analyserar
de planeringsinstrument som tillimpades. Arbetssittet som lag till grund for
1958 ars vigplan kinnetecknades av det trafiktekniska maxim som kallas
predict-and-provide” och som alltjimt 4r en birande idé i inom vig- och
jarnvigsplaneringen (jmf Banister 2002, s. 25). Infrastrukturen skulle byggas
ut och anpassas efter den vixande bilismen. Planeringens huvudsakliga
uppgift var ddrfor att forutspa var trafiktillvixten skulle ske, for att med det
som grund besluta om prioriterade investeringar. Trafikprognoserna
riknades fram genom antaganden om bilinnehavets utveckling under de
kommande aren. Utifrin dessa prognoser gjordes extrapolering av
trafikefterfrigan (SOU 1958:1, s. 57ff).” Planeringsprocessen - frin
problemformulering, férutsigelser om framtiden, bedomning av 18sningar
och genomférandet av dessa - sigs som en rent teknisk 6vning.

Under 1960-talet fortsatte det teknokratiska synsittet att sita sin
prigel pa planeringen. Vi sig detta ocksa i foregiende kapitel i avsnittet om
den radikala rationalismen och den starka statens politiska kultur.
Prognosinstrumenten utvecklades da de forenklade extrapolationer som
anvints 1 1958 drs vigplan byttes ut mot mer avancerade
berikningsmodeller. I 1963 ars trafikpolitiska proposition betonades
prognosernas betydelse:

I vad giller de langsiktiga investeringarna i fasta trafikanliggningar ar
det en nodvindig forutsictning f6r upprictandet av en
samhillsekonomiskt godtagbar plan, att en i mojligaste man korreke
uppskattning kan goras av den framtida trafikefterfrigans omfattning
och strukeur. (Prop. 1963:191, s. 31)

Propositionen 4r en milstolpe i svensk trafikpolitik som innebar en
nyorientering i synen pa statens styrning av transportsektorn. Regleringarna
pa transportmarknaden skulle successive avvecklas och ersittas med
ekonomiska styrmedel som skulle sikerstilla att trafikslagen konkurrerade
med varandra pa lika villkor och med priser som avspeglade de
samhillsekonomiska kostnaderna (Sannerstedt 1979, s. 1). Kostnadsansvaret

% P4 hemstillan av den utredning som férberedde 1963 érs trafikpolitiska beslut, den s.k.
1953 ars trafikutredning, togs en liknande prognos fram for jirnvigen (SOU 1958:1, s. 5711).
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fick en central roll fér utformningen av skatter och avgifter inom
transportpolitiken. Nir det gillde investeringar i fasta anliggningar, t.ex.
vig- och jirnvigsinfrastruktur, saknades emellertid metoder for att omsitta
tankesdttet  till  konkreta  prioriteringar.  Grunden  fér  den
samhillsekonomiska bedémningen blev dirfér i hég grad schablonmissig
(Prop. 1963:91, s. 73f). Under efterf6ljande ar utvecklades i rask takt nya
metoder for samhillsekonomiska bedémningar av viginvesteringar. Av
sirskild betydelse och langsiktigt intresse var den s.k. samhillsekonomiska
kalkylen, eller cost-benefit-analysen, som sedan dess varit det enskilt mest
dberopade instrumentet for prioriteringar av vig- och jirnvigsinvesteringar.
Intresset for metoden begrinsades inte till infrastrukturomradet; i det
rationalistiskt priglade 60-talet férdes instrumentet fram inom en rad olika
omriden och det spelade en viktig roll i inférandet av den
programbudgetering som diskuterades i kapitel tre.

Den sambhillsekonomiska kalkylen syftar till att finga de samlade
konsekvenserna av en investering for alla i samhillet som berérs. Den skiljer
sig dirfor fran tex. statsfinansiella, kommunala eller féretagsekonomiska
analyser som enbart fokuserar pid konsekvenserna for specifika aktorer
(Hultkrantz och Nilsson 2004, s. 300f). Metoden kan dirfor anses gora
ansprak pa att objektivt definiera och mita allminintresset (Séderbaum
1986, s. 178). For att en samhillsekonomisk kalkyl ska kunna genomforas
maste samtliga effekter - positiva sivil som negativa - identifieras,
kvantifieras och virderas i monetira termer. Den kvot som fis di kostnader
divideras med nyttor, och som omriknas tll ett nuvirde, kallas
nettonuvirdeskvot.” Detta begrepp ir ett av investeringsplaneringens mest
vilkinda och viktiga.

% Det finns ofta stora osikerheter om sivil kostnader som nyttor av t.ex. en ny
viginvestering. Det ir inte sikert att alla effekter enkelt later sig kvantifieras eller pa ett
rimligt sitt kan virderas monetirt. Ytterligare en viktig komponent ir den s.k. kalkylrintan.
Kalkylrintan anvinds for att ta hinsyn till att minniskor oftast sitter hogre virde pé pengar
idag jimfort med att fi dem i framtiden. Motsatsen giller for kostnader. Kalkylrintan
diskonterar framtida kostnader och nyttor till ett nuvirde (Hultkrantz och Nilsson 2004, s.
3001). Valet av rintesats fir ofta stort genomslag for kalkylen.
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D4 en ny investeringsplan presenterades i slutet av 1960-talet
upphdjdes den samhillsekonomiska kalkylen till ett helt centralt instrument
i planeringen (SOU 1969:56). Den nya vigplanen, Vigplan 70, inneholl en
langsiktig investeringsplan f6r perioden 1970-1979 prioriterad utifran
huvudsakligen nettonuvirdeskvoter. Ambitionen var att utveckla en
planering baserad pi den nya kalkylmetodiken (ibid, s. 9):

Utredningen anser at den samhillsekonomiska [6nsamheten i princip
bor vara avgdrande for utformningen av och rangordningen mellan

olika vig- och gatubyggnadsprojekt. (SOU 1969:56, s. 13)

I utredningen gavs en mycket positiv syn pa mdjligheterna att med
samhillsekonomiska lonsamhetskalkyler kunna &stadkomma en rationell
planeringsprocess.” Det fanns dock medvetenhet om kalkylens brister.
Utredningen konstaterade att bestimningen av kalkylrintan hade stor
betydelse. Att bestimma denna ansigs dirfér vara en policyfriga som inte
kunde 16sas pa objektiv vig (SOU 1969:56, s. 2).* Utredningen var ocksé
medveten om att det inom politiken kunde finnas vigprojekt som anségs si
angeligna att de maéste genomféras av andra anledningar 4n rent
ekonomiska (ibid, s. 6). Det fanns alltsi iven under 1960-talet delar i
planeringen som ansdgs ligga bortom de rationalistiska metodernas rickvidd.
Dessa kan emellertid betraktas som undantag som bekriftar den
huvudsakliga teknokratiska tankefiguren. Med den samhillsekonomiska
kalkylen kopplade den teknokratiska rationalismen ytterligare grepp om
planeringen. Investeringsplanering framstod som en verksamhet mer priglad
av objektiv ingenjorskonst dn av politik och virderingar. Nettonuvirde blev
det magiska ordet. Det drojde emellertid inte linge f6rrin nya influenser
skulle komma att utmana den praxis som etablerats.

%7 Utredningen var medveten om kalkylens brister i form av osikra antaganden. Dessa brister
skulle emellertid kunna dtgirdas genom fortsatt utvecklingsarbete (SOU 1969:56, s. 106).

% Ett annat problem var enligt utredningen att det inte gick att virdera minniskoliv i
tekniskt-ekonomiska termer (SOU 1996:56, s. 6). Trafiksikerhetseffekter av olika
investeringar var dirfor svdra att finga i kalkylen. Under senare tid har detta problem
hanterats genom virderingar av ett statistiskt minniskoliv. Detta virde beriknas till ca 21
miljoner kronor (Omstedt et al 2011, s. 19).
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4.2 Kommunikativ rationalism och
decentraliserad planering

Planering blev under efterkrigstiden ett alltmer framtridande drag i offentlig
forvaltning pa savil statlig som kommunal niva (Magnusson 1980, s. 216).
Under 1970-talet var planeringens popularitet pd topp, vilket kan sittas i
samband med en stark tillro till politikens mojligheter, samt en
motsvarande misstro mot marknadens formaga, att l6sa samhillsproblemen
(Falkemark 2006, s. 337). Tron pé det rationella var fortsatt stark.
Férutsittningarna for investeringsplaneringen férindrades emellertid genom
att infrastrukturens och transporternas negativa inverkan pa milj, hilsa och
social rittvisa  kom i forgrunden for samhillsdebatten. Inom
samhillsplaneringen flyttade kommunerna fram sina positioner. Samtidigt
skedde en intellektuell forskjutning som innebar att den positivistiska
vetenskapssyn som priglat de teknokratiska metoderna ifragasattes.
Planering kom i 6kad utstrickning att betraktas som ett redskap i de
fortroendevaldas tjinst snarare in en vetenskaplig aktivitet som kunde
delegeras till en profession av tekniska experter (Stromgren 2007, s. 130).
Inom planeringsteorin vixte ett nytt synsitt fram som betonade subjektivitet
och kontextens betydelse, idéer vi kinner igen fran den planeringstyp som i
kapitel tvd benimndes som kommunikativ rationalism.

4.2.1 Ska vi asfaltera Sverige?

De nya idéstrukturerna framtrider tydligt i den uppmirksammade
debattboken ”Ska vi asfaltera Sverige” fran 1971, i vilken ett antal
akademiker med kopplingar till socialdemokratin riktade skarp kritik mot
den metodik som priglade 1950- och 60-talens infrastrukturplanering
(Anell et al 1971, passim). Forfattarna menade att debatten om 60-talens
stora planeringsutredningar vildigt lite hade handlat om hur utredningarna
kommit fram till sina slutsatser. Metodiken ansigs nistan uteslutande vara
en friga for fackmin och den dominerande uppfattningen var att den var
virdemissigt neutral. I boken drev forfattarna tesen att si inte var fallet utan
att valet av metodik i manga fall var mer styrande for slutresultatet dn
utredningens direktiv (ibid, s. 6). De planeringsinstrument som anvindes
sigs inte som neutrala och i synnerhet den samhillsekonomiska kalkylen
kritiserades (ibid, s. 165). Istillet betonade forfattarna att samverkan och
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samplanering borde vara ledande principer i ett nytt planeringssystem (ibid,
s 169).

Aven i riksdag och regering vacklade stodet for den vigplanering
som vixt fram under 50- och 60-talen. Kommunikationsministern uttalade
sig i borjan av 70-talet skeptiske till de héga forvintningar pa trafiktillvixten
som presenterades i Vigplan 70 och ansig att den samhillsekonomiska
kalkylen visserligen kunde vara ett viktigt verktyg for planeringen, men att
den hade flera brister och var i stort behov av vidareutveckling. Riksdagens
trafikutskott instimde i kritkken (TU 1972:1). Samma 4ar tillsattes
Kommittén for den langsiktiga vigplaneringen som fick till huvudsaklig
uppgift att se ver det forslag som limnats i Vigplan 70 och féresla riktlinjer
for den fortsatta investeringsplaneringen. Virderingsfrigor fick betydligt
storre utrymme i 1970-talets transportpolitiska diskussion 4n vad som
tidigare varit fallet, nigot som framkom tydligt i kommitténs betinkande:

Allmint giller dock, vilket inte nagra aldrig s forfinade miatmetoder
kan ersitta, att virderingsfragorna alltid maste fi den avgorande
betydelsen for planeringsresultatet. Virderingen av olika effekeers
betydelse for planeringsresultatet och i sista hand samhillsutvecklingen
kan silunda forvintas skilja sig mellan olika individer och blir ytterst

en friga om politisk uppfattning (SOU 1975:85, s. 49)

Utvecklingen under 70-talet innebar inte att det grundliggande
teknokratiska forhallningssittet férsvann, men att nya influenser bidrog till
tillkomsten av nya instrument och anpassningar av befintliga. De nya
idéerna hade i betydande utstrickning drag av den kommunikativa
rationalistiska idealtypen och tog sig uttryck i krav pd mer av samrad och
decentralisering.

Den samhillsekonomiska kalkylen avfirdades inte som instrument,
men en bredare analytisk ansats foresprakades som dven vigde in kvalitativa
aspekter (Prop. 1977/78:10, s. 6). Kommittén fér den lingsiktiga
vigplaneringen menade att det inte fanns nagon klar grins mellan kvalitativa
och kvantitativa metoder. Bada metoderna behovdes for att kunna angripa
planeringsproblemen utifrin ett sambhillsekonomiskt perspektiv. (SOU
1975:85, s. 57). Exempel pa effekter som bist belystes med kvalitativ metod
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ansigs t.ex. vara regionalpolitik, sysselsittning, miljo och markanvindning
(ibid, s. 61).”

Ett samhillsekonomiskt perspektiv i beddmningen av investeringar
efterfragades nu dven i okad utstrickning for jirnvigen. For vissa sigs det
samhillsekonomiska perspektivet som en mojlighet att stoppa den
nedliggning av olénsamma banor som SJ beslutade om pa primirt
foretagsekonomiska grunder (Prot. 1976/77:42). Eftersom SJ var ett
affirsdrivande verk som drevs utifrin frimst féretagsekonomiska principer
lades ansvaret for att géra samhillsekonomiska bedémningar av storre
jarnvigsprojekt  direkt  pd  kommunikationsdepartementet  (Prop.

1978/79:99, s. 151).

4.2.2  Decentralisering i integrerat planeringssystem

Det planeringssystem som etablerades under 50- och 60-talen var kraftigt
centraliserat och utrymmet for paverkan fran lokala aktorer begrinsat. Som
framgick i foregiende kapitel priglades samhillsdebatten under 1970-talet
av  decentralistiska  idéer vilket fick  konsekvenser dven  pa
infrastrukturplaneringens omrade. Den starkt centraliserade planeringen
kritiserades frin kommunala foretridare som inte lingre accepterade att vara
passiva askddare nir de statliga myndigheterna drog upp riktdinjerna for
utvecklingen. Medan Vigverket tidigare planerade vigar 4t tacksamma
kommuner hade dessa nu egna planerare som gjorde ansprak pa att fa vara
med och bestimma (Pettersson 1988, s. 137). Frin och med nu férutsattes
enighet mellan vigforvaltning och andra aktorer i fysiska planeringsfragor.

¥ Den behovsstyrda planering (jmf predict-and-provide) som tidigare dominerat utsattes
under tidigt 70-tal for kritik. Istillet efterfrigades en planering som bejakade virderingar och
ddr olika utvecklingslinjer avseende samhaillsutvecklingen beaktades. Kommittén for den
langsiktiga vigplaneringen utarbetade dirfor ett forslag till perspektivplanering. Det
grundliggande syftet var fortfarande att jimféra standarden pd det befindiga vignitet med
standarden enligt uppstillda mil (SOU 1975:85). I grunden utgick kommittén fran att
malstandard kunde faststillas med stéd av kvantitativa metoder (ibid). Férslaget innebar dock
en storre oppning for osikerheter och tydliggérande av virderingar i planeringen vilket
betonade planering som en i grunden politisk process. Den samhillsekonomiska kalkylen
kompletterades med s.k. multikriterieanalys.
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Beslutsprocessen om hur och var vigar skulle byggas fick dirmed tydligare
inslag av férhandling (ibid, s. 148).

Analogt med frigan om utdkad linsdemokrati utdkades den
regionala samhillsplaneringen pd manga omraden. Bland annat inleddes
arbete med savil fysisk riksplanering som ldnsplanering. Den senare
genomfordes som underlag for en framvixande regionalpolitik (Magnusson,
1980, s. 42).° Till f6ljd av ett utbrett folkligt missnoje med stadsplaneringen
pagick arbetet med att ta fram en plan- och bygglag, men det drojde till
1987 innan denna antogs (Stromgren 2007, s. 155). Syftet var i forsta hand
att hantera frigor om befolkningens lokalisering som sirskilt aktualiserades
av den utflyttning som skedde frin Norrland under efterkrigstiden. Goda
kommunikationsmdéjligheter lyftes fram som en viktig faktor for att etablera
robusta arbetsmarknader (Magnusson 1980, s. 46). Kommittén for den
lingsiktiga planeringen féreslog att méojligheterna for linsstyrelser och
kommuner att medverka i investeringsplaneringen av viginfrastruktur skulle
oka (SOU 1975:85, s. 13). Flera aktorer var dock kritiska till forslaget som
enligt deras mening inte tillrickligt levde upp till kraven pa decentralisering.
Landstings- och kommunsektorn menade att forslaget innebar att Vigverket
skulle bibehilla sitt dominerande inflytande 6ver vigplaneringen, vilket
enligt kommunférbundets remissvar inte kunde accepteras (Prop.
1977/78:10, s. 16).%

I 1979 érs trafikpolitiska proposition betonades vikten av ett
decentraliserat planeringssystem. For att uppnid en mer indamalsenlig
investeringsplanering betonades behovet av samverkan mellan de aktorer
som  var inblandade i  transportplaneringen = samt  mellan
transportplaneringen och annan samhillsplanering (Prop. 1978/79:99). For
att komma till ritta med detta problem foreslog regeringen att den regionala

0 Fysisk riksplanering vixte fram i bérjan av 70-talet som ett forsok atc stirka
bevarandeintressen framfor exploateringsintressen (Magnusson 1980, s. 51). Lansplaneringen
hade regionalpolitiska motiv och hade sin grund i den lokaliseringspolitiken som startade
under 1960-talet for att motverka “det stora raset”, dvs. utflyttningen frin Norrland (ibid, s.
34).

1 Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen hade 1967 bytt namn till Statens vigverk. 1983 indrades
namnet till endast Vigverket (www.trafikverket.se)
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planeringen skulle byggas ut och férdjupas. De férsok med regional
vigtrafikplanering som hade genomférts 1972-1974 lyftes fram som
framgingsrika och borde enligt regeringen utvecklas vidare (Prop.
1978/79:99). Den regionala planeringen ansigs skapa forutsittningar for
bittre avvigningar dven pd central niva. Propositionen la dirmed grunden
till ett okat regionalt inflytande 6ver investeringsplaneringen.

Det blev snart tydligt att den utvidgade regionala planeringen ocksd
forutsatte en 6kad styrning och samordning centralt. Decentraliseringen
skulle ske inom ett integrerat planeringssystem som féljde centralt
formulerade rikdinjer och  direktiv. En intern utredning pé
Kommunikationsdepartementet undersokte mojligheterna att omvandla
kommittén for den lingsiktiga vigplaneringen till ett permanent
planeringsrad (Ds 1976:3, s. 228). Flertalet remissinstanser sig positivt pa
forslaget men S] och Vigverket gjorde tummen ned. De menade att
Kommunikationsdepartementet sjilva borde ansvara fér samordningen.
Med en myndighet mellan trafikverken och Kommunikationsdepartementet
ansig Vigverket att de inte lingre kunde uppritthalla sitt nuvarande ansvar
for planering och genomférande (ibid, s. 239). Transportradet inrittades
1977, trots Vigverkets kritik. Sammantaget blev 1970-talet dnda ett
decennium av utvidgning i planeringen. En ny idealtyp av planering fick
fiste som utover den teknokratiska rationalismen dven hade kommunikativa
inslag.

4.3 Managerialism och realpolitisk
pragmatism

I forra kapitlet beskrevs en overgripande sambhillsforindring i synen pa
statens roll och statlig styrning som fick fiste under 1980-talet. En ny
politisk kultur vixte fram i Sverige, som innebar att tilltron till samhillets
styrbarhet ifrigasattes (Rothstein och Vahlne Westerhill 2005, s. 11). Den
tilltro som tidigare funnits till att staten genom rationell planering kunde
l6sa samhillets problem urholkades och tron péi att utifrin rationella,
vetenskapliga metoder kunna komma fram till en objektiv plan ifragasattes.
Offentlig planering ansags skapa samhillsproblem snarare 4n att 16sa dem
(jmf Stromgren 2007, s. 234) och det vixte fram en mirkbar skepsis mot
langsiktig planering (Khakee 2000, s. 7). Det blev uppenbart att det inom
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planeringen fanns olika synsitt som pekade i olika riktning och planeringen
uppfattades i 6kad utstrickning som en kamp mellan olika sirintressen. Mer
och mer kom planeringsprocessen att handla om hur dessa skulle hanteras
for att uppritthalla ett politiske inflytande over investeringsplaneringen.
Planeringens renodlat analytiska och teknokratiska roll kompletterades med
tydliga inslag av foérhandling. Organisatoriska férindringar skulle skapa
incitamentsstrukturer som fick aktorerna att agera pd 6nskat sitt. Idé-och
beteendestrukturer som vi kiinner igen frin de ekonomiska och realpolitiska
idealtyperna gav sig tillkinna.

4.3.1 Det politiska inflytandets problematik

Planeringssystemets utformning fick utifrin dessa nya idéer atskillig
uppmirksamhet i slutet av 80- och bérjan av 90-talet. Bl.a. riksdagens
revisorer ~ och  Transportridet  genomfoérde  granskningar  av
planeringsprocessen och konstaterade att det politiska inflytandet &ver
processen behdvde stirkas. Det politiska inflytandet blev en central friga
som inte minst riksdagens trafikutskott kom att driva héart. Utskottet ansag
sig ha for lite inflytande 6ver vilka prioriteringar som gjordes. Samtidigt ville
de inte ligga sig i detaljerna (intervju Strémberg). Denna paradox kommer
till utryck i ett utskottsbetinkande fran tidigt 90-tal:

Utskottet anser i likhet med riksdagens revisorer att riksdagens och
regeringens inflytande 6ver investeringsplaneringen bér stirkas utan att
nagon detaljstyrning far ske. Det far inte verlatas till de enskilda
verken att sjdlva fatta de évergripande besluten. (TU 1991/92:22)

Formuleringarna indikerar en férindring i relationen mellan riksdagen,
regeringen och myndigheterna. Forvaltningen som tidigare betraktats som
politikens forlingda arm, beskrevs nu som en aktor med egna intressen som
inte nédvindigtvis 6verensstimde med de politiska beslutsfattarnas. Den
byrakratikritik som diskuterades i kapitel tre kom saledes till uttryck dven
inom det transportpolitiska omradet. Trafikutskottet efterlyste ett sitt att
kontrollera planeringsprocessen utan att fér den sakens skull hamna i en
situation med langtgiende detaljstyrning.

I den s.k. Tillvixtpropositionen som presenterades 1990 skisserades
ett forslag till nytt planeringssystem som bl.a. betonade vikten av tydligare
direktiv till myndigheterna och mer systematisk anvindning av utvirdering
(Prop. 1990/91:87, passim). Den borgerliga regering som tog &ver
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regeringsansvaret 1991 lanserade ett forslag till ny planeringsprocess som i
stora delar byggde pa tillvixtpropositionen. Dessutom foreslog regeringen
att  Transportridet som tidigare ansvarat f6r bla. framtagande av
prognosmaterial skulle liggas ner och att ansvaret for dessa uppgifter skulle
foras over till regeringskansliet som dirigenom skulle stirka kontrollen 6ver
myndigheterna (Prop. 1991/92:100). I bada propositionerna betonades att
planeringen behdvde bli mer inriktad péd strategiska projekt. Nationellt
viktiga strik skulle pekas ut och férslagen till nationella investeringar skulle
koncentreras till dessa. Styrningen av myndigheterna skulle stirkas frimst
genom tydligare planeringsdirektiv och bittre rutiner for uppfoljning och
utvirdering. Det var siledes utifrin mél- och resultatstyrningens principer
som det politiska inflytandet skulle stirkas.

Riksdagens trafikutskott lit sig dock inte imponeras av regeringens
forslag. Efter pastotningar dterkom regeringen med ett reviderat forslag som
innebar att regeringen i tidigt skede skulle ligga fram en proposition till
riksdagen med forslag till 6vergripande riktlinjer for planeringens inriktning
(Prop. 1992/93:176). Den tudelade planeringsprocessen i en inriktningsfas
och en atgirdsfas fick dirmed en tydligare funktion 4n vad som tidigare varit
fallet. Med detta lit sig riksdagen nojas for den gingen, men frigan om det
politiska inflytandet fortsatte att engagera och kom att prigla diskussionen
om investeringsplaneringen dven framgent.

I 1988 ars trafikpolitiska proposition understroks det sedan linge
omhuldade samhillsekonomiska perspektivet ytterligare genom att dven
jirnvigen organiserades om utifrin samhillsekonomiska grunder (Prop.
1987/88:50, passim). Hur det sambhillsekonomiska synsittet skulle
operationaliseras i den konkreta investeringsplaneringen var dock lingt ifrin
givet. Tva falanger kunde urskiljas i debatten.

For den ena falangen var det samhillsekonomiska perspektivet
synonymt med anvindandet av den samhillsekonomiska kalkylen. For den
andra var perspektivet ett betydligt bredare begrepp som lika mycket var en
politisk bedomning som en teknisk, matematisk. Ett replikskifte i tidskriften

%2 Propositionen innehdll dven et drastiske forslag om att Vig- och Banverken skulle bli
avgiftsfinansierade. Detta satte dock riksdagens finansutskott stopp for i ett kritiske utlitande.
(FiU 1990/91:4y)

116



Ekonomisk debatt 1989-1990 illustrerar vial de olika stindpunkterna.
Trafikekonomer hivdade kritiskt att den samhillsekonomiska kalkylen inte
fick genomslag i de slutliga prioriteringarna. De menade dessutom att cost-
benefit-analysen dven borde ligga till grund f6r beslut om det totala belopp
som skulle avsittas for investeringar, drift och underhall (Jansson och
Nilsson 1989, s. 93). Synsittet var utpriglat teknokratiskt. Déivarande
generaldirektéren pd Vigverket gick i svaromal. Han vinde sig mot att det
samhillsekonomiska synsittet kunde reduceras till den samhillsekonomiska
kalkylen och menade att man i investeringsplaneringen inte kunde bortse
fran fordelningsaspekter som kalkylerna inte forméddde att hantera
(Ortendahl 1989, passim). Aven den s.k. IF-utredningen uttryckte sig i
kritiska ordalag om den teknokratiska tolkningen av kalkylernas roll i
planeringen:

Bade vdgverket och banverket s6ker gora ambitiosa
samhillsekonomiska kalkyler. Dessa kalkyler vilar pd
kostnadsantaganden som ibland ir ofrainkomligt mycket subjektiva och
som dirfor ger kalkylen ett vilseledande intryck av objektivitet. (SOU
1990:86, s. 79)

Den sambhillsekonomiska kalkylens roll i planeringen kom att bli en
diskussionsfriga under hela 90-talet och behovet av att vidareutveckla
kalkylmetodiken var ett 4terkommande tema i transportpolitiska
propositioner (se t.ex. Prop. 1990/91:87, Prop. 1996/97:53). Grundtanken
med samhillsekonomiska kalkyler som instrument i investeringsplaneringen
ifrigasattes emellertid inte, trots att kritiken kvarstod 4ven efter att sadant
utvecklingsarbete skett. Diskussionen om den samhillsekonomiska kalkylens
roll illustrerar den friktion som finns mellan olika synsitt i planeringen.
Nedanstaende citat frin en av Vigverket bestilld rapport utgdr ett exempel:

Det ir ett stdende inslag i den politiska beslutsprocessen att den
framriknade prioriteringen bara i begrinsad omfattning beaktas av
politiska beslutsfattare. Med en hinvisning till olika argument —
tillvixe, regional omfordelning, miljoaspekter och annat — eller utan
nagra argument alls prioriterar man andra projekt 4n dem som har
riknats fram med den inom verket etablerade metoden (Jansson och
Molander 2006, s. 1)

Forfattarna anser att politiker som driver projekt vid sidan av den
framriknade prioriteringsordningen bor avkrivas motivering for sidana
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avsteg (Jansson och Molander 2006, s. 40). Pa liknande sitt ondgor sig
nationalekonomen Roland Andersson 6ver att politikerna bortser frin det
samhillsekonomiska underlaget vid beslutsfattandet. Han foreslar darfor att
kostsamma projekt regelmissigt ska skickas pa remiss till landets frimsta
trafikekonomer. Enligt Andersson skulle detta garantera ett “oantastligt
beslutsunderlag” (Andersson 2010, s. 62). Den bland mainga
nationalekonomer framhirdade synen pa de samhillsekonomiska kalkylerna
stod ofta i bjart kontrast till uppfattningen bland méinga politiker om ett
okat politiskt inflytande 6ver planeringen.

Bristen pa politiskt inflytandet 6ver planeringen l5stes inte med de
forindringar som genomfordes i borjan av 90-talet. Mot regeringens vilja
fattade riksdagen 1994 beslut om att tillsitta en parlamentarisk kommitté,
kommunikationskommittén (KomKom), som skulle utvirdera samt
utarbeta en ny nationell plan for de svenska kommunikationerna (Melin
2000, s. 122).% Inspirerade av idé- och beteendestrukturer typiska f6r den
ekonomiska managerialismen betonade KomKom tydligare 4n vad som
tidigare varit fallet behovet av uppfdljning och utvirdering i
investeringsplaneringen.* Myndigheternas arsredovisningar framstilldes som
de viktigaste dokumenten f6r dterrapportering och den nya myndigheten
SIKA (Statens institut for kommunikationsanalys) foreslogs fa i uppgift att
kontinuerligt f6lja upp effekter pi de transportpolitiska mélen (SOU
1997:35,5. 119).%

I forra kapitlet redogjordes fér den regionaliseringsprocess som
pagick under 1990-talet. I framfor allt Skine och Vistra Gétaland flyttade
regionerna fram sina positioner, men aven i andra lin fanns ett tryck for
okat regionalt sjalvstyre. Infrastrukturfrigorna stod hogt pd regionernas

3 Beslutet mojliggjordes genom att Ny Demokrati valde ate résta med oppositionen i vad
som snarast framstod som en markering mot den borgerliga regeringen (Melin 2000)

“ De resonemang om investeringsplaneringen som fordes i kommittén kom i stor
utstrickning att fokusera pd mal- och resultatstyrningens principer.

%1993 bildades Delegationen for prognoser ochutvecklingsverksamhet i transportsektorn.
(DPU) med ansvar fér att utarbeta prognoser, planeringsmetoder och samhillsekonomiska
bedémningar (Dir 1993:92). Dessa uppgifter hade tidigare skotts av VTI. DPU &vergick
1995 till myndighetsform da SIKA bildades.
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politiska agendor och pid manga hall framférdes krav pa utokade statliga vig-
och jirnvigsinvesteringar. Regioner bérjade i 6kad utstrickning ta fram eget
utredningsmaterial i syfte att paverka statens agerande. P nationell nivéd
uppfattades detta som en svar situation att forhalla sig till vilket framgér av
skrivningarna i flera  transportpolitiska  propositioner, bl.a. den
inriktningsproposition som baserades pi KomKoms delbetinkande:

Under arbetet med denna proposition har savil regeringen som
Kommunikationskommittén och trafikverken mottagit utredningar,
skrivelser och opinionsyttringar rérande specifika fragor om
transportinfrastrukturen i vissa regioner. Vidare har foretridare for
olika regioner eller intressen uttalat sig for eller emot specifika projekt

(Prop. 1996/97:53, 5. 7)

Ett sdtt att beméta trycket frin regionalt hall var att utéka det regionala
inflytandet 6ver planeringen. Ansvaret for den regionala planeringen, som
tidigare delats mellan Vigverket och linsstyrelserna, fick nu savil bredare
som fordjupad inriktning. De davarande regionala vighallnings- och
linstransportanliggningsplanerna ersattes med en trafikslagsévergripande
linsplan som omfattade nyinvesteringar och forbittringsitgirder i
infrastruktur med regional karakedr. Linsstyrelserna fick i uppdrag att
ansvara for framtagandet, utom i de lin dir forsoken med regionala
sjalvstyrelseorgan pagick dir istillet dessa fick ansvaret f6r den regionala
planeringen. Aven trafikverken skulle dock spela en roll genom att ansvara
for underlagsmaterial med forslag pa atgirder till linsstyrelserna samt de
regionala férsokslinen (Prop. 1996/97:53, passim).

Nir samverkansorganen tillkom var den regionala trafikplaneringen
en av de frigor de Overtog ansvaret for och Linsstyrelsernas roll i
infrastrukturplaneringen reducerades dirmed betydligt. Den utokade
regionala planeringen gav ytterligare kompetens till den regionala nivan och
skapade utrymme for regionerna att spela en roll gentemot den kommunala
nivin pa ett sitt som inte tidigare varit mojligt. En radikal omstdpning av
deltagarna i investeringsplaneringen hade skett.
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4.4  Alternativ finansiering som realpolitisk
pragmatism

De idéer och synsitt som dr kidnnetecknande for den ekonomiska
managerialismen satte sin prigel pd planeringen fran slutet av 1980-talet och
framat. De idéer som dirmed fick stort genomslag paverkade inte bara
planeringens organisering utan bidrog dven till en ny diskussion om
infrastrukturens  finansiering. Finansiering over statsbudgeten hade
atminstone sedan forstatligandet varit en mer eller mindre sjilvklar
utgangspunkt for statliga infrastrukturinvesteringar. Enligt
statsbudgetmodellen fanns ingen direkt koppling mellan finansieringen och
det enskilda infrastrukturprojektet. Finansiering och investering betraktades
som sirkopplade. Det rationalistiska argumentet fér denna ansats var det
ekonomiska maxim som siger att “skatter ska tas ut dir de gor minst skada
och anvindas dir de gor mest nytta”. Under 1980-talet férindrades
emellertid situationen da beslutsfattandet om nya infrastrukturinvesteringar
i alle hogre grad kom att kopplas samman med hur specifika
investeringsprojekt kunde finansieras. Vi ska i detta avsnitt analysera hur
alternativ finansiering etablerade sig som foreteelse pid den politiska
dagordningen.

4.4.1 En ny agenda

Inte minst niringslivet bidrog till att etablera den nya agendan och en ny
diskurs dir finansieringsfrigorna hamnade i fokus. I rapporten "Missing
links” fran 1984 argumenterade Round Table of Industrialist - ett nitverk
av  europeiska industriféretag under davarande Volvo-chefen PG
Gyllenhammars ledning - f6r att omfattande investeringar i infrastrukturen
behovdes om den europeiska industrins konkurrenskraft skulle kunna
bibehillas (Round Table of Industrialists 1984, passim).* Samtidigt var

% T rapporten betonades vikten av tre satsningar; EuroRoute — en tunnel mellan Frankrike
och England; Scanlink — utveckling av viig- och jirnvigen mellan Skandinavien och norra
Tyskland (inkl Oresundsforbindelsen); samt ett forslag till europeiskt nit av hoghastighetstag,
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statens finanser under stark press och frigan om hur de for dillvixten si
nddvindiga investeringarna skulle finansieras blev en alltmer central
fragestillning. Det fanns alltsa redan frin bérjan en pragmatisk underton i
diskussionen om alternativa finansieringslésningar. Huvudsyftet var att fa
mer byggt och genomfért. Utifrin ekonomiska och pragmatiska motiv
ifrigasattes modellen med statlig anslagsfinansiering och istillet fordes
metoder fram som innebar att projekt skulle finansieras pa sitt som inte
gjorde dem beroende av statsbudgeten.

I trafikutskottet motionerade under det tidiga 80-talet borgerliga
ledaméter  for  inférande av  nya finansieringsinstrument  som
linefinansiering, leasingavtal och vigavgifter (TU 1985/86:13).% Aven
forskottering och medfinansiering fanns tidigt pa agendan.® Frigan om
alternativ finansiering befistes pd allvar i och med budgetpropositionen
1986/87 di Socialdemokraterna, som tidigare avfirdat sidana propier,
gjorde en helomvindning och istillet lyfte fram finansieringsfrigan som en
av de viktigaste transportpolitiska frigorna. Aven rollférdelningen mellan
stat och kommun diskuterades (Prop. 1986/87:100, bilaga 8). I april 1986
tillsatte regeringen en utredning for att se over statlig och kommunal
vighallning. Utredningens uppdrag var bl.a. att se dver forutsittningarna for
ett 6kat kommunalt ansvar for vigar i titorter, samt att utreda for- och
nackdelar med olika finansieringssystem (Dir. 1986:16). Finansieringsfrigan
blev i praktiken en av nyckelfrigorna i utredningen. Av
sammantridesprotokoll framgér att en av nyckelfrigorna i utredningen var
att minska statens utgifter och i 6kad utstrickning skyffla 6ver kostnaderna
for vissa titortsvigar pi kommunerna (Vighéllningsutredningen 1987-02-

04).#

¥ Konkreta projekt som nimdes var bl.a. Osterleden i Stockholm, Scanlink-projektet
(inklusive Oresundsbron), vig E66 (nuvarande E22), Arlandabanan och Milarbanan.

“ Forskottering innebir att kommuner rintefritt linar ut pengar till staten for att
tidigareligga planerade investeringar. Linen dterbetalas det ér staten planerat genomfora
investeringen. Forskottering inférdes for vigobjekt 1988 (Prop. 1987/88:50).

# At detta var statens ambition bekriftas i intervju. Orsaken ska ha varit att kommunernas
ckonomi vid denna tid var betydligt starkare én statens. “staten ville komma 4t kommunernas
tjocka planbocker” (intervju Strémberg).
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1988 presenterade den socialdemokratiska regeringen en
trafikpolitisk proposition med konkreta forslag avseende finansieringsfragan
(Prop. 1987/88:50, s. 181f), dir tva lagforslag drevs igenom som fick
bestiende konsekvenser. Dels indrades viglagen sia att vigavgifter
mojliggjordes, vilket innebar att vigar byggda efter 1 juli 1988 kunde
finansieras med avgifter.” Dels méjliggjordes forskotteringar av vigprojeke,
vilket innebar att kommuner fick mojlighet ate tidigareligga planerade
viginvesteringar genom att, utan krav pd ersittning for rinta, lina ut pengar
till staten. Mojligheten till forskottering genomférdes enlig propositionen
efter 6nskemal frain den kommunala sektorn (Prop. 1987/88:50, s. 183).
Savil avgiftsfinansiering som forskottering beskrevs som instrument som
endast skulle anvindas i sirskilda fall och som inte innebar nigon f6érindring
av den grundliggande ordningen for hur vigar och jirnvigar finansierades.
Men dven om regeringen var méin om att framstilla forindringarna som sma
skapade de pé sikt helt nya mojligheter att driva en pragmatisk linje i
planeringen och implementeringen av nya vig- och jirnvigsinvesteringar. I
slutet av 2006 hade omkring 110 viginvesteringar och ett 20-tal
jarnvigsobjekt forskotterats, och ddrefter har ytterligare projekt tillkommit
(Riksrevisionen 2011-12-08, s. 31). Regelforindringarna 4ndrade de
institutionella forutsittningarna for aktorer att hitta vigar att finansiera
projekt vilket kom att utnyttjas flitigt. For att aterkoppla till idealtyperna
kan man péstd att de blev verktyg for ett planeringssystem med inslag av
realpolitisk pragmatism.

Drygt aret efter att lagen om vigavgifter trite i kraft hade inga
projekt kommit att finansieras med de nya avgiftsmojligheterna.
Kommunikationsminister Georg Andersson (s) tog dirfor nya initiativ for
att komma vidare i frigan. Vigverket fick i uppdrag att skyndsamt se ver
forutsittningar for vigavgifter (Vigverket 1989) samtidigt som tva parallella
storstadsutredningar arbetade med idéer avseende avgiftsfinansiering i
storstadsomrddena. I propositionen "Om vissa niringslivspolitiska fragor”
skirptes tonen avseende behovet av nya finansieringsformer och ett mer

50T praktiken var det en redaktionellt mycket begrinsad férindring som gjordes i Viglagen.
Dé mojligheten att ta ut avgifter for firja funnits redan tidigare, byttes endast ordet firja ut
mot viganldggning.
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principiellt angreppssitt anlades (Prop. 1989/90:88). Det var sannolikt
ingen slump att regeringen i kolvattnet av propositionen tillsatte davarande
generaldirektéren for Televerket, Tony Hagstrom, for att skyndsamt utreda
formerna for finansiering. Utredningen gjorde tvd tolkningar av
forutsittningarna for utredningsuppdraget: dels utgick man frin att det
fanns bred enighet om att skattetrycket i Sverige inte fick oka, dels att det
forefoll rida bred enighet om att det saknades statsfinansiellt utrymme for
stora anslagsokningar till vigvidsendet och jirnvigsvisendet (SOU 1990:86,
s. 20). Vid utredningens forsta méte framstilldes liget som krisartat och av
sammantridesprotokollet framgar att det fanns konflikter mellan
kommunikations- och finansdepartementen om hur finansieringsfrigan
skulle hanteras:

Anledningen till utredningen dr den “kris” som rader betraffande
finansieringen av vighallningen och att finansieringsfrigorna inte har
kunnat l6sas mellan ansvariga departement (IF-utredningen 1990-06-
18).

Utover vigavgifter ingick det i utredningens direktiv att underséka bidrag
fran i forsta hand niringslivet. Utredningens kontakter visade snart att
ndringslivet inte var beredda att skjuta till egna pengar, men att det diremot
fanns intresse bland kommunerna (ibid, s. 18). Utredarens slutsats var att
t.ex. kommuners medverkan i finansieringen maste bli foremal for
forhandlingar och att utfallet av dessa var svira att prognostisera. Men for
att ha négot att férhandla om behovde en fond inrittas med statligt kapital
om minst 25 miljarder.” Forslaget om en infrastrukturfond utgjorde en
viktig punkt i den tillvixtproposition som den socialdemokratiska
regeringen presenterade och som bland annat innebar att en delegation
skulle tillsittas for att skota forhandlingar med externa aktorer om
medfinansiering (Prop. 1990/91:87, passim). Medlen skulle aktivt anvindas
i arbetet med att paskynda en samlad utbyggnad av angeligna projekt samt

! Hagstrdm hade som generaldirektdr ansvarat fér avregleringen av Televerket som bl.a.
inneburit att investeringar i telekombranschen inte lingre var beroende av statsbudgeten.

52 Detta belopp 6versteg vida den extra ram p3 fem miljarder som regeringen tidigare aviserat
i 1988 érs transportpolitiska proposition (Prop. 1987/88:50).
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prova olika modeller f6r finansiering. Malsittningen var att sammantaget
uppna sd stor investeringsvolym som mojligt och dirfor skulle hinsyn tas till
hur stor del av investeringarna som finansierades av andra nir delegationen
beredde projekten. Samfinansieringslosningar skulle siledes vara ett krav
(Prop. 1990/91:87, s. 73).

Infrastrukeurfonden filldes av riksdagen efter ett kritiske yttrande av
finansutskottet. Riksdagen var dock enig med regeringen om att mer
investeringar behovdes och godkinde att 20 miljarder avsattes som ett
sarskilt anslag pa statens budget. Det uttalade kravet pi medfinansiering togs
bort (TU 1990/91:24 samt FiU1990/91:4y).”* En sirskild delegation, den
s.k. Delegationen for infrastrukturinvesteringar (Delfin), tillsattes for att
skota forhandlingarna med berérda intressenter (Prop. 1990/91:87:73).
Delegationen  foérhandlade under slutet av  1980-talet fram en
overenskommelse om Milarbanan som dirmed blev ett av de forsta storre
samfinansieringsprojekten.* Ungefir samtidigt triffades en
overenskommelse om att bygga Sveriges forsta vigavgiftsprojekt; R6débron
over  Storsjon i Jimtlands lin.® Aven inom ramen for
storstadsoverenskommelserna radde aktivitet for act fa till stdnd alternativ
finansiering, frimst i form av vigavgifter. En utredning tillsattes i maj 1994
for att utreda vigtullar i samband med overenskommelserna i Stockholm
och Géteborg, men utan framging.*

53 Det faktum att det var ett valdr kan ha varit en bidragande faktor till att denna omfattande
satsning 4nda gick igenom (intervju Ho6k).

>4 Overenskommelsen innebar att det sirskilda bolaget MIAB (Milarbanans intressenter AB)
bidrog med 530 miljoner kronor till projektet, vilket utgjorde ca 7 procent av den totala
investeringskostnaden. Av dessa skulle 250 miljoner komma frin kommuner och 280
miljoner kronor fran niringslivet (Carlsson 1999, s. 52f).

55 Byggnation och drift av bron skttes av ett bolag som idgdes av Vigverket tillsammans med
berérda kommuner och ett antal privata intressenter Den lokala kritiken mot vigavgifterna
blev efterhand hard, da det blev uppenbart for de lokala och regionala aktdrer som ingatt
Sverenskommelsen att de fatt betala for ndgot som andra fatt “gratis”. 1998 beslutade
riksdagen att skjuta till statliga pengar till projektet si att bron kunde 18sas in. Avgiftssystemet
avvecklades dirmed i fortid.

¢ Utredare var Ingemar Skogd, divarande generaldirektdren for Luftfartsverket. Ett
delbetinkande limnades i november 1994. I februari 1995 gav den socialdemokratiska
regeringen utredningen tilliggsdirektiv med uppgift att utforma alternativ till vigtullar i
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[ slutet av 90-talet, efter att storstadsverenskommelserna i
Stockholm och Géteborg fallerat, avtog intresset for vigavgifter och
samfinansiering. Detta innebar emellertid inte att kraven pa
infrastrukturinvesteringar forsvann fran den politiska dagordningen, men att
andra typer av finansieringslosningar kom i blickpunkten. Flera viktiga
projekt, frimst i Vistra Gotalandsregionen, finansierades genom lan i
riksgilden och allt fler aktdrer propagerade for att infrastrukeurinvesteringar
skulle genomforas med privat kapital inom ramen for s.k. offentlig-privat
samverkan (OPS).” OPS hade redan tillimpats f6r Arlandabanan och i det
nybildade Niringsdepartementet under Bjorn Rosengrens (s) ledning, fanns
en stark vilja att gi vidare med metoden. En intern utredning inom
regeringskansliet landade i slutsatsen att OPS borde prévas i fler projeke (DS
2000:65, passim), men som vi ska se lingre fram var enigheten inte sirskilt
stor.

I forhandlingar mellan niringsministern och vinsterpartiet infor en
ny investeringsplan i borjan av 2000-talet diskuterades fragan. Enligt
vinsterpartiets forhandlingsperson var man beredda att gd med pa OPS om
det provades pa Citybaneprojektet i Stockholm. Fér Rosengren var
emellertid inte detta intressant eftersom projektet skulle komma med i
planen i alla fall. OPS var enligt vinsterpartiets férhandlingsperson ett sitt
for niringsministern att fi igenom fler satsningar dn vad som annars skulle
kunna  inrymmas i planen  (intervju = Svensson-Smith).  Nir
infrastruktursatsningen presenterades fanns inga OPS-satsningar med. I
medierna framstilldes det som om det var stddpartierna - miljopartiet och
vinsterpartiet — som hade satt kdppar i hjulet, men i sjilva verket var det ett

Goteborg samt kompletterande finansiering till Dennispaketet i Stockholm som blivit
forsenat och fordyrat sedan overenskommelsen gjordes. Utredningen fokuserade dirfor pé atc
finna alternativa former till vigavgifter vilket resulterade i ett forslag om regional fordonsskatt
(SOU 1995:82). Forslaget avstyrktes av en klar majoritet av remissinstanserna och blev aldrig
foremal for vidare provning (Prop. 1996/97:52).

57 OPS innebir att ett privat konsortium finansierar, bygger, driver och underhéller ett vig-
eller jirnvigsanliggning mot ersittning fran det offentliga eller mot ritten att fi ta ut avgifter
frin trafikanterna. Efter en pa forhand bestimd kontraktstid limnas anliggningen &ver till
det offentligas dgo.
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resultat  av  interna  motsittningar  inom  regeringskansliet.
Finansdepartementet var inte alls begeistrat 6ver att ldsa upp statens pengar i
langsiktiga kontrakt med privata konsortier och satte stopp for sidana
initiativ (intervju H66k). Forslaget rann ut i sanden.

4.4.2 Forskotteringar, Trollhidttepaket och regionala avgiftsforslag

Efter nederlaget i OPS-frigan var det forhallandevis tyst om alternativ
finansiering. Forskotteringsinstrumentet blev diremot ett allt flitigare
utnyttjat instrument fér kommuner och regioner. Forskotteringar, som
ursprungligen motiverades som en mojlighet for kommuner att i sirskilda
fall kunna samordna statliga viginvesteringar tidsmissigt med kommunala
investeringar, utvecklades i praktiken till ett verktyg priglat av realpolitisk
pragmatism som blev ett sitt f6r den kommunala sektorn att forsikra sig om
att deras investeringar inte blev bortprioriterade i investeringsplaneringen.
Trots principiellt motstind var det minga kommuner och regioner som
tryckte pa for att fa forskottera:

Ingen tycker om systemet, men det hinder inget annars (intervju

Thérn)

En bidragande orsak var den ofta pafallande diskrepansen mellan planerade
investeringar och faktisk anslagstilldelning. Enligt en intern Vigverks-
rapport bidrog kostnadsférdyringar i kombination med neddragningar
systematisk till att pengarna sillan rickte till for att genomféra alla de
projekt som beslutats (Vigverket 2008-11-03). Forskotterade projekt
riskerade inte pa samma sitt som andra att drabbas d pengarna sinade och
illustrerar ddrmed hur synsitt priglade av den realpolitiska pragmatismen
gjorde sig gillande. Det gav aktdrer med resurser, ekonomiska sivil som
politiska, méjlighet att paverka beslutsprocessen pa sitt som annars hade
varit betydligt svérare.

De nybildade regionerna i Skine och Vistra Gotaland agerade
synnerligen aktivt utifrin de mojligheter som forskotteringsinstrumentet
skapade. Det gillde inte minst Vistra Gotalandsregionen som under
planperioden 2004-2015 pé forhand avsatte en sirskild summa pengar att
anvinda for att sikra sina investeringar. Enligt Vigverkets divarande
generaldirektor ledde detta till att man lyckades fi iging ett flertal stora
projekt (intervju Skogo).
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Planen f6r perioden 2004-2015, som togs fram av Goran Perssons
socialdemokratiska regering, holl en lig profil i frigan om alternativa
finansieringsformer. Frimst var det linefinansiering som var pa agendan.
Orsaken var att regeringen vill driva igenom byggandet av Botniabanan, ett
jarnvigsprojekt mellan Umea och Sundsvall som beriknades kosta drygt 13
miljarder (Prop. 2003/04:95). Finansieringslosningen byggde pd lan som
togs upp i riksgilden. Négot principiellt resonemang om ldnefinansiering
eller andra alternativa finansieringsformer férdes inte och diskussionen om
OPS gjorde som vi sett inga avtryck i planen. I trafikutskottets behandling
av propositionen fordes ett resonemang om alternativa finansieringsformer
som mynnade ut i att samtliga riksdagsmotioner i dmnet avslogs (TU
2003/04:10, sid 70ff).

Trots att alternativ finansiering tonades ned fanns flera objekt i
planen med inslag av finansiering frin olika aktorer. Ménga av dessa projekt
hirstammade frin 1990-talets storstadsdverenskommelser. Motorvigsbygget
Sodra linken i Stockholm var ett sddant exempel. Ett annat var Citytunneln
i Malmo for vilken ett avtal om lokal och regional finansiering forhandlats
fram.”® Medfinansiering férekom séledes i planen, men inte som ett etablerat
och formaliserat instrument, utan som pragmatiska 16sningar i nigra fi
sarskilda fall i landets storstadsregioner.

Kort efter att planen for 2004-2015 faststillts av regeringen
kullkastades den av hindelser i omvirlden. Biltillverkaren GM deklarerade
att verksamheten skulle effektiviseras och att en anliggning i Europa rickte
for tillverkning av bilar i mellanklassen. En informell tivling utlystes mellan
fortsatt tillverkning i svenska Trollhdttan och tyska Riisselsheim (SVD
2004-09-03). Hotet om att den for Sverige viktiga fordonsindustrin skulle
flytta utomlands fick regeringen att agera. Ett dtgirdspaket lanserades som
skulle stirka Trollhdttans position genom satsningar pa infrastrukturen.”
Agerandet visar att infrastrukturen blivit ett av fi terstiende omraden for
statlig regionalpolitik sedan EU-medlemskapet och ny

%% Av den totala projektkostnaden pé ca 9,5 miljarder kronor svarade Malmé stad for 1088
miljoner och Region Skéne for ca 859 miljoner (Ekonomistyrningsverket 2006, s. 63)

% Det handlade bl.a. om utbyggnad av Rv45 till motorvigsstandard och férbittrad jirnvig
mellan Trollhittan och Oslo.
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konkurrenslagstiftning inte lingre gjorde det majligt for staten att gd in med
direkta bidrag i stod till krisande industrier. Totalt rérde det sig om
investeringar pd nirmare 2 miljarder, pengar som regeringen inte kunde fa
fram pa annat sitt 4n genom omprioriteringar. I oktober 2004 beslutade
regeringen  ddrfér  om  dndringar 1 de faststillda vdig- och
banhallningsplanerna (N2004/8003/IR). Storst blev effekterna pd vigsidan
dir en rad satsningar fick stryka pa foten.

Reaktionerna frin drabbade lin och regioner lit inte vinta pa sig
och i Skine, dir hela satsningen pd vig E22 mellan Malmo6-Kristianstad
stroks, var stimningen irriterad. I lokalpressen talades om ett sydsvensk
“uppror” (Sydsvenskan 2005-10-05).® Missndjet resulterade i ett flertal
riksdagsmotioner och ett intensifierat sokande efter alternativa
finansieringsformer for de projekt som fitt stryka pa foten. Aven inom
staten vidrades oppet missndje med regeringens Trollhidttepaket. I ett
kritiskt pressmeddelande varnade Vigverkets generaldirektor for de negativa
konsekvenser omprioriteringen skulle fd och passade samtidigt pa att vidja
om alternativa finansieringsmetoder fér att de nu bortprioriterade
vigprojekten trots allt ska kunna komma till stand:

I det hir laget bér Vigverket fa mojlighet att utreda forutsittningar for
kompletterande finansiering. Genom kompletterande finansiering kan
Vigverket starta viktiga vigprojekt runtom i landet. Vi undviker att
vigbyggen som manga vintat pa senareliggs vilket annars blir fallet,
dels genom att planens forutsittningar forindrats, dels genom att vi far
lagre anslag, siger Vigverkets generaldirektdr Ingemar Skogo
(Vigverket 2005-11-07)

For infrastrukturplaneringen i Sverige blev Trollhdttepaketet betydelsefullt,
inte bara for de faktiska omprioriteringar som gjordes utan ocksd for att det

6 Ett av projekten pd E22:an var en ny trafikplats i Lund (trafikplats Raby). Fér kommunen
kom beskedet som en kalldusch da det kullkastade lingt gingna exploateringsplaner. Efter
agerande frin sivil kommunen som Region Skane kunde infrastrukturminister Ulrica
Messing (s) i mars 2005 presentera en l6sning som innebar att projektet trots allt kunde
finansieras, genom att medel togs frin den regionala planen. Projektet firdigstilldes 2010.
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ledde till en intensifierad diskussion om alternativ finansiering.®
Trollhittepaketet blev en katalysator for den fortsatta diskussionen. Efter
patryckningar frin bl.a. Vistsvenska industri- och handelskammaren tillsatte
infrastrukturminister Ulrika Messing (s) en sirskild utredare for att
unders6ka mojligheterna att avgiftsfinansiera delar av utbyggnaden av E6
genom Bohuslin. Utredningen resulterade inte i nigot forslag avseende
EG6:an, men vil ett generellt regionalt finansieringsuppligg som kunde
kopplas till ett eventuellt nytt avgiftssystem for den tunga vigtrafiken (SOU
2006:33).¢ Remissyttranden vittnar om att det fanns ett intresse frin lokala
och regionala aktorer att inféra en finansieringsmajlighet i linje med vad
utredningen foreslog och iven trafikverken stédde tanken forutsate att
intakterna verkligen skulle gi till infrastrukturinvesteringar. I och med
regeringsskiftet 2006 foll frigan om ett nytt avgiftssystem, s.k.
kilometerskatt, bort fran dagordningen.® Istillet valde den nya
Alliansregeringen att dteranvinda frigor som diskuterats tidigare. Framfor
allt aktualiserades dter frigan om OPS som nu dven kom att inbegripa
medfinansiering som en komponent. Hur dessa finansieringsinstrument
fordes fram och hanterades ska vi dterkomma till i detalj i avhandlingens
tredje del.

Analysen i detta avsnitt visar att alternativ finansiering har
diskuterats flitigt pd den transportpolitiska agendan under de senaste
decennierna. Den grundliggande principen med finansiering &ver
statsbudgeten har dock forblivit det dominerande sittet att finansiera
infrastrukeur. Alternativa finansieringslosningar blev ett pragmatiske sitt att
fora fram projekt vid sidan av den rationalistiskt orienterade och
institutionaliserade investeringsplaneringen. Resursstarka kommuner och

¢ GM valde trots regeringens itgirder att satsa pi Riisselsheim som huvudort for

biltillverkningen i Europa. Atgﬁrdsbeslutet for Trollhittan stod emellertid fast.

62 Utredaren konstaterade tidigt att avgifter inte kunde inféras fér den tunga trafiken di
denna redan betalade avgift pd svenska motorvigar i enlighet med det si kallade
Eurovignette-direktivet.

6 Kilometerskatt fanns med i den parlamentariska Klimatberedningens forslag till atgirder
mot global uppvirmning (SOU 2008:24, s. 32). Motstindet mot en sidan skatt var
emellertid stark inom Alliansregeringen, liksom inom stora delar av industrin.
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regioner kunde pa detta sitt driva igenom sina intressen, samtidigt som de
statliga myndigheterna bejakade sina. Generellt innebar de alternativa
finansieringslosningarna en politisering av beslutsfattandet, di det flyttade
fokus till forhandlingar och politiska uppgérelser. Utfallet av dessa var inte
alltid populira bland dem som ansig att det borde vara de
samhillsekonomiska nettonuvirdeskvoterna som skulle vara styrande for
beslutsfattandet.

4.5 Fran teknokratisk rationalism till
realpolitisk pragmatism

Jag har i detta kapitel identifierat och analyserat idé- och beteendestrukturer
som format investeringsplaneringen som  politisk  beslutsprocess.
Institutionaliseringen har pagitt under ett drygt halvsekel och har under
olika perioder paverkats av de overgripande férindringar i synen pa
forvaltning och styrning som diskuterades i foregiende kapitel. Vi ska
avsluta detta kapitel pd samma sitt som det forra, genom att ordna de
observationer som gjorts utifran frigorna hur institutionaliseringen péverkat
aktdrerna, hur deras roller och resurser sett ut, samt pa vilket sitt de
interagerat med varandra. Ett antal av de analysdimensioner som
introducerades i teorikapitlet anvinds for att strukturera framstillningen.
Det handlar i forsta hand om planeringssystemets grad av politisering,
centralisering och om de lokala och regionala aktérernas autonomi.

Jag podngterade i den teoretiska diskussionen om policyinstrument
i kapitel tvd att de virderingar som gillde di en organisation bildas tenderar
att fi bestdende inflytande i synen pa valet av instrument. Analysen av
investeringsplaneringen ger stéd for denna hypotes. Idén om sambhillets
styrbarhet,  teknikoptimism  och  positivistiska ~metoder  utgjorde
fundamentala inslag vid  planeringssystemets  tillkomst. Genom
prognosmodeller och sambhillsekonomiska kalkylmetoder etablerades
planeringen som en verksamhet for centralt placerade experter, dir politiska
virderingar spelade en underordnad roll. Den teknokratiska inriktningen
frimjade ett planeringssystem som i sina huvuddrag var avpolitiserat,
centralistiskt och integrerat.

De statliga myndigheterna har inda sedan sina tillkomster varit
planeringens dominerande aktérer. Denna position har ytterst vilat pa
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strukturer priglade av den teknokratiska rationalismen och de instrument
som dirmed sitts i centrum. Det 4r myndigheterna som har haft
kompetensen och resurserna att utféra de analyser som varit planeringens
signum. Den teknokratiska rationalismen har saledes priglat sivil idéer om
och organiseringen av investeringsplaneringen. En diskurs har etablerats
utifrin vilken det ansetts mojligt att pa objektiv grund avgora vilka
problemen ir och hur de bist kan l6sas.

Myndigheternas centrala position har emellertid férindrats i take
med att det teknokratiska paradigmet utmanats. Under 1970-talet kom
myndigheternas verklighetsbeskrivningar att ifragasittas till foljd av nya idé-
och beteendestrukturer som omdefinierade synen péa kunskap och
kunskapens roll i beslutsfattandet. De betraktades inte lingre som definitiva
och objektiva sanningar. Istillet fick myndigheterna konkurrens i
uttolkandet av verkligheten i takt med att andra aktorer, inte minst regioner,
borjade producera egna analyser. Aven nya idéstrukturer om aktdrernas
motiv gjorde sig gillande som en f6ljd av public-choiceskolans genomslag i
samhillsdebatten. Vigverket och Banverket, men dven kommuner och
regioner, betraktades i 6kad utstrickning som sirintressen som agerade i
egen sak snarare dn som beskyddare av ett diffust allminintresse.

De idéstrukturella forindringarna hinger samman med den statliga
sektorns fragmentisering och etablerandet av nya organisationsstrukturer.
Som en f6ljd av New Public Management foérindrades myndigheternas
uppdrag  och  organisation. De blev i o6kad  utstrickning
upphandlingsorganisationer. Betydande kompetens flyttade till privata
konsultbolag och blev tillginglig dven f6r andra. Kommuner och regioner
behovde inte uteslutande forlita sig till myndigheternas analyser utan kunde
bestilla egna konsultstudier vinklade utifrin egna utgingspunkter. De
analysresultat som péd detta sitt kom fram utmanade inte sillan den
verklighetsbild som myndigheterna stod for.

Precis som den overgripande forvaltningsstrukturen — har
investeringsplaneringen under de senaste decennierna kommit att priglas av
en mer forhandlad ordning. Staten har inte pd egen hand kunnat diktera
vilka investeringar som ska genomf6ras, utan har i 6kad utstrickning
forhandlat med aktorer pé lokala och regional niva. Den férindrade synen
pa kunskap som diskuterats ovan har varit en bidragande orsak till
kommunsektorns mer autonoma roll, men férindringen har ocksé berott pa
ekonomiska realiteter. Rekordarens offentliga expansion forbyttes, som vi
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kunde se i forra kapitlet, i en omprévningens tid. Det blev uppenbart f6r
manga aktorer att de ekonomiska resurserna inte skulle ricka till alla
onskemdl och att det inte bara var en tidsfriga innan det egna
favoritprojektet skulle bli av (intervju Stromberg). Framvixten av alternativa
finansieringsformer kan siledes betraktas som ett symptom pé slutet av den
offentliga sektorns expansion. Investeringspolitiken har dérfér blivit mer
beroende av andra aktorer dn bara staten. Sokandet efter alternativ
finansiering, oavsett om det handlat om direkta bidrag, avgiftssystem eller
privat finansiering, har medfért en forflyttning frin statlig styrning till
flernivaforhandling.

Alldeles oavsett hur man ser pi de teknokratiska metodernas
relevans vill jag hir anknyta till den teoretiska diskussionen om
policyinstrument frin kapitel tvd, enligt vilket instrument och metoder
aldrig kan betraktas som virdeneutrala. De strukturerar agerande efter sin
sirskilda logik, dock inte alltid pa det sitt som varit avsett eller uttalat. De
teknokratiska metoderna utvecklades med en uttalad ambition att
forvetenskapliga beslutsprocessen. Att inflytande flyttade frin politiker till
experter betraktades inte som nagot problem eftersom administrationen
forvintades agera pa sitt som liag i sambhillets intresse. Dirmed
institutionaliserades under 1950- och 60-talen ett planeringssystem som
utifran rationalistiska utgdngspunkter hade hog legitimitet, men som senare
- da tidsandan och synen pa byrakratin férindrades — skapade problem.
Dessa har framfér allt kommit till uttryck pa tvé site. For det forsta har det
sedan 1970-talet framforts kritik mot bristen pd politisk inflytande over
planeringen, en kritik som inte minst kommit fran riksdagens trafikutskott.
Acskilliga organisatoriska forindringar har genomfores i syfte ate indra
maktbalansen mellan administration och politik, dock utan att det
grundliggande problemet verkar ha funnit nigon 16sning.* Foér det andra
har planeringssystemets centralistiska karakedr kritiserats av framfér alle
kommuner och regioner, ocksa det sedan 1970-talet. Reformer i syfte att
decentralisera systemet har genomforts.

% Det grundliggande problemet kan uttryckas som att statens pengar helt enkelt inte ricker
till alla 6nskemal (intervju Strémberg)
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Investeringsplaneringens institutionalisering kan beskrivas utifran
teorin om “layering”, eller lager-pa-lager, dir nya lager av institutioner efter
hand har lagts ovanpa de ursprungliga teknokratiska. Dai
investeringsplaneringen kritiserats har losningar sékts som inte har utmanat
de etablerade instrumenten, utan som har framstillts som kompletterande.
Krav pd reformer av planeringssystemet har bemétts med forindringar pa
marginalen. Analysen i kapitlet visar att det i grunden teknokratiska
planeringssystemet vid olika tillfillen paverkats av mer 6vergripande idé- och
beteendestrukturella forskjutningar. Under 1970-talet gjorde sig den
kommunikativa rationalismen pimind. Under senare delen av 1980-talet
och 1990-talet var den ekonomiska tankefiguren en stark kraft samtidigt
som den realpolitiska pragmatismen antog organisatorisk form i t.ex.
alternativa finansieringslosningar. Nya instrument har dirmed tillkommit
som staplats ovanpd redan existerande. De har motiverats som
kompletterande till redan etablerade praxis och principer och inte sillan med
forbehall om att de endast ska tillimpas i sdrskilda fall.

I det langa perspektivet framtrider bilden av ett planeringssystem
som med tiden har blivic alltmer komplext och fragmenterat. Den
realpolitiskt priglade diskussionen om alternativ finansiering, som pa manga
sitt ar de teknokratiska metodernas motsats, tydliggér denna dynamik. Som
vi kunnat se i kapitlet har planeringens kdrna hela tiden varit den
teknokratiska rationalismen. Det 4r denna planeringstyp som har definierat
investeringsplaneringen som politisk beslutsprocess. Samtidigt har andra
planeringstyper etablerats som utmanat det teknokratiska idealet. I
avhandlingens nista del ska vi pd en mer detaljerad analysniva studera vad
som sker i motet mellan den  rationalistiskt  etablerade
investeringsplaneringen och den pragmatism som kommer till uttryck i de
alternativa finansieringsinstrumenten.
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DEL III -

Pragmatismens instrumentering

Bild 3. Vigverkets generaldirektdr och féretridare for tre svenska kommuner dverlimnar i april
2008 erbjudanden om medfinansiering till infrastrukturminister Asa Torstensson.
Foto: Dagens samhiille.
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5 Medfinansieringens
institutionalisering

I oktober 2006 tog de borgerliga Allianspartierna 6ver regeringsmakten efter
drygt tolv ar av socialdemokratiskt styre. Redan samma host deklarerade den
nytilleridda  regeringen  att en  ny  investeringsplan  for
transportinfrastrukturen skulle tas fram. Dirmed hade startskottet gitt for
den beslutsprocess som utgor fokus for avhandlingens andra empiriska del.
Diskussionen om de oOvergripande forvaltningsstrukturerna  och
planeringssystemets institutionalisering frin féregiende kapitel utgér bas nir
vi i denna del riktar blickarna mot planeringsinstrumenten. Det ir
avhandlingens mest konkreta analysnivi. I detta kapitel analyseras
beslutsprocessens upptaktsfas som hosten 2009 mynnade ut i en
infrastrukturproposition. Fasen priglades bland annat av sékandet efter nya
finansieringsmajligheter. Analysen visar sirskilt hur medfinansieringen
institutionaliserades som ett pragmatiskt instrument i
investeringsplaneringen. Pragmatiska 16sningar i enskilda fall, snarare in
principiellt baserade resonemang, blev styrande genom att ny praxis
etablerades som flyttade grinserna for vad som ansags mojligt och onskvirt.

5.1 Lésningsdriven flernivapolitik

5.1.1 Vitt papper och svart hl

Nir allianspartierna tog Over regeringsmakten fanns ingen gemensam
allianspolitik inom infrastrukturomridet. Ansvaret for infrastrukturfrigorna
hamnade liksom tidigare under Niringsdepartementet som nu kom att fa en
helt och hillet centerpartistisk ledning. Till ansvarig minister utsigs Asa
Torstensson, fore detta kommunalrdd i Stromstad och riksdagsledamot.
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Den som satte agendan for just arbetet med alternativ finansiering var
statssekreteraren Leif Zetterberg (intervju Skogd). Han kom nirmast fran
arbete som egen foretagare och hade tidigare varit vd for Lantbrukarnas
riksforbund, LRF.

Enligt Zetterberg priglades det inledande arbetet under hosten
2006 av vad han utrycker som “ett vitt papper och ett svart hil” (intervju
Zetterberg). Det vita papperet symboliserade att det egentligen inte fanns
nagon uppenbar inriktning for Alliansregeringens transportpolitik. Inga
entydiga utfistelser hade gjorts under valrorelsen som skulle drivas igenom. I
statsminister Fredrik Reinfeldt regeringsforklaring frin den sjitte oktober
2006 fanns fa hinvisningar till det transportpolitiska omradet. I endast tva
meningar sades att regeringen skulle verka for nya finansieringslésningar for
infrastrukturen och att en sirskild férhandlingsman for Stockholmsregionen
skulle utses (Riksdagen 2006/07:6). Dessa tvd meningar kom emellertid att
fi stor inverkan for det sitt pa vilket investeringsplaneringen kom att
genomforas under mandatperioden. Pa vilket sdtt var vid denna tidpunkt
inte uppenbart ens for regeringen sjilv (intervju Torstensson).

Att  det var Centerpartiet som tog kommandot &6ver
infrastrukturfrigorna fick betydelse for den fortsatta processen, inte minst
genom partiets vilvilliga instillning till regionalisering (intervju Axelsson).
Fér Torstensson var det lokala och regionala inflytandet &ver
infrastrukturfrigorna en prioriterad friga (intervju Torstensson). Hon
inledde mandatperioden med en rad resor runtom i landet for att bilda sig
en uppfattning om de behov och foérvintningar som fanns frin kommuner,
regioner och niringsliv. Under dessa resor framkom med stor tydlighet att
forvintningarna pa mer infrastrukturinvesteringar var hogt stillda (intervju
Brindstrom). Den nytilltridde infrastrukturministern och hennes politiska
stab hade instillningen, att regionala aktérer hade mycket god kinnedom
om de lokala infrastrukturbehoven. De avsig dirfor lita deras preferenser
genomsyra den kommande planeringsprocessen i hogre utstrickning in
tidigare (Riksrevisionen 2011-12-08, s. 37).

Aven statsminister Fredrik Reinfeldt och finansminister Anders
Borg reste runt i landet for att “lyssna in” och diskutera den politiska
inriktningen med regionala och kommunala politiker och partikollegor.
Aven i dessa diskussioner framkom krav pia mer resurser till
infrastrukturinvesteringar som en av de regionalt mest prioriterade frigorna.
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En av dem som de triffade var regionstyrelsens ordforande i Skane, Jerker
Swanstein (m):

Nir de tilltridde — Anders Borg och Fredrik Reinfeldt — var de ute pd
diverse méten och triffade sina allianskollegor i Sveriges kommuner
och landsting. Och varje ging de triffade oss -
kommunstyrelseordféranden, landstings- och
regionstyrelseordforanden — sd fanns det ett mycket tydligt, samfille
onskemal fran alla: vi méste investera mer i infrastrukeur (intervju
Swanstein)®

Férhoppningarna var siledes hogt stillda pa den nya regeringen.
Utmaningen fér infrastrukturministern var att f fram tillrickliga resurser
for att kunna genomféra dtminstone nigot av allt det som onskades.
Resursliget sig emellertid allt annat dn ljust ut. Det svarta hal som
statssekreterare Zetterberg gav uttryck for avsag bristen pa tillgingliga medel
for genomforandet av den foregiende socialdemokratiska regeringens
investeringsplan. Enligt departementets nya ledning var planen som strickte
sig till 2015 kraftigt underfinansierad, dels for att man helt enkelt inte avsatt
tillrickligt med medel, dels f6r att ménga av projekten blivit betydligt dyrare
att genomfora dn berdknat. Finansieringsfrigorna kom dirmed fran forsta
stund att spela en central roll i arbetet.

Hésten 2006 aviserade regeringen i sin forsta budgetproposition att
en ny langsiktig plan f6r infrastrukturinvesteringar skulle tas fram. Den nya
planen skulle enligt skrivningar i propositionen ta mer hinsyn till
samhillsekonomiska analyser. Jimfort med tidigare planer skulle detta,
enligt regeringen, innebira att en stérre del av investeringarna skulle ske
inom vigsektorn (Prop. 2006/07:1, bilaga 22, s.26). Skrivningarna
emanerade frin Finansdepartementet (intervju Brindstrom, Seth). Att
viginvesteringar pa detta sdtt pd ett generellt plan ansigs mer
samhillsekonomiskt l6nsamma kan ses som en positionering mot den
foregiende socialdemokratiska regeringen. I de overenskommelser som

® Enligt Jerker Swanstein var pitryckningarna si omfattande att statsminister Fredrik
Reinfeldt efter ett tag inledde sina méten med att deklarera att han inte ville hora talas om
ordet infrastruktur (intervju Swanstein).
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regeringen Persson triffat med miljopartiet och vinsterpartiet fanns
betydande inslag av jirnvigsprojekt med svag l6nsamhet enligt genomforda
kalkyler (se t.ex. Swedenborg 2002, passim). Som vi ska se lingre fram kom
Finansdepartementets vurmande f6r mer satsningar pa vig att fa genomslag i
den kommande investeringsplaneringen genom att hilften av medlen helt
enkelt avsattes for vig medan jirnvigen, sjofarten och luftfarten fick dela pa
resten. En annan friga som kom att spela stor roll f6r planeringen var det
arbete  regeringen initierade fo6r att 16sa infrastrukturfrigorna i
Stockholmsregionen.

5.1.2 Forhandlingar i Stockholm — akuta 18sningar som skapar
modell

Alliansregeringens agenda pé infrastrukturomridet kom inledningsvis att
priglas av ett antal akuta frigor som hade med situationen i Stockholm att
gora. Losningen av dessa frigor kom att paverka infrastrukturpolitiken dven
i andra delar av landet. Ett av de mest omdebatterade infrastrukturprojekten
i borjan av 2000-talet var det sa kallade tringselskatteforsoket som under
den foregiende mandatperioden skapat politisk splittring  inom
socialdemokratin, men som trots det drevs igenom och avslutades i juni
2006.% Direfter foljde folkomréstningar i Stockholms stad och de flesta
kranskommunerna om huruvida férséket skulle permanentas eller avvecklas.
Situationen var politiskt besvirlig di medborgarna i staden med knapp
majoritet rostade for en permanentning, medan kranskommunerna tydligt
rostade emot. De borgerliga partierna, frimst Moderaterna, hade under
valrérelsen uttalat sig kraftigt emot tringselskatten.” Inte minst bland
moderatledda kommuner fanns ett utbrett motstand. Riksdagen hade lovat

% Forsoket benimndes inledningsvis for tringselavgifter. Det definierades senare som en skatt
varfér namnet dndrades till tringselskatt. Skillnaden mellan skatt och avgift ar inte enbart
semantisk. Skatteintikter kan nimligen inte pi samma sitt som avgiftsintikeer
specialdestineras for sirskilda utgiftsposter.

¢ Det fanns emellertid ett borgerligt nitverk som propagerade for tringselskatten. I en
debattartikel férsékte nitverket sudda bort stimpeln av tringselskatten som ett bilfientligt
vinsterprojekt (DN 2006-03-09).
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att ritta sig efter folkomréstningsresultatet i Stockholms stad, men det var
oklart hur den skulle forhalla sig till kranskommunernas spontana
folkomrostningar. Hur den nya Alliansregeringen, som nu fick frigan i sitt
kni, skulle hantera folkomréstningsresultaten var inte uppenbart.

Fér méinga kom det som en overraskning di de borgerliga
partiledarna i en debattartikel i oktober 2006 under rubriken "Vi siger ja till
tringselskatten for att finansiera kringfartsleder” meddelade att forsoket
skulle permanentas (DN 2006-10-01). Som framgér av artikelrubriken var
den l6sning de foreslog for att blidka lokala och regionala allianspolitiker
som kraftigt motsatte sig bilavgifterna — och som investerat mycket politisk
prestige i frigan - att intikterna skulle anvindas tll nya
infrastrukturinvesteringar i Stockholmsregionen. Det mangmiljarddyra
vigprojektet Forbifart Stockholm omnimndes sirskilt. Eftersom det rorde
sig om en skatt skulle staten fortfarande formellt kontrollera intikterna.
Partiledarna foreslog dirfor en l6sning dir intdkterna skulle fonderas i
riksgilden for att sedan, efter beslut i riksdagen och dialog med regionala
foretridare, anvindas for  investeringar i  Stockholmsomradet.
Tringselskatten kom i och med detta att férvandlas fran ett styrinstrument
for att bemistra tringsel och motverka biltrafik, till att ocksd bli ett
finansieringsinstrument som skulle mojliggora nya motorvigsbyggen.®
Genom att permanenta tringselskatten som ett sitt att finansiera ny
infrastruktur oppnade regeringen upp f6r en mer allmin diskussion om
finansierande avgifter som senare skulle fi stor betydelse. Tringselskatten
utgdr ett bra exempel pd att policyinstrument, nir de vil inférts, kan
komma att anvindas pa andra sitt dn vad som var det ursprungliga syftet.

Ytterligare ett Stockholmsprojekt som kom att spela stor roll var
den s.k. Citybanan. Det fanns politisk samsyn kring att jirnvigskapaciteten
genom Stockholm var underdimensionerad och sedan tidigare fanns planer
och viss finansiering avsatt for att bygga en tunnel med tvd nya spar under
Stockholm. Banverket stod hosten 2006 i begrepp att dra iging
projekteringsarbetet, men en stor del av finansieringen saknades. Av

¢ Det var knappast detta som Miljopartiet hade haft i atanke nir de drev fram

tringselskatteforsoket.
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beriknad kostnad pi 15,9 miljarder hade Stockholms stad och Stockholms
lins landsting redan gitt med pd att betala ca fyra miljarder genom att ta pé
sig ansvaret for att bygga, finansiera och iga de stationsbyggnader som
ingick i projektet (Citybanan 2007-12-18). I den statliga investeringsplanen
fanns emellertid endast ca sex miljarder avsatta. Regeringen tillsatte, som ett
av sina allra forsta regeringsbeslut, en enmansutredning som skulle
snabbutreda om projektet kunde byggas i markplan istillet f6r i tunnel och
om man i si fall kunde klara utbyggnaden inom tillgingliga ekonomiska
ramar (N2006/9955/IR).

Vigverkets tidigare regionchef i Stockholm — Hans Rode — fick
ansvaret fér uppdraget. Tre méinader senare, dagarna fére jul, presenterades
utredningens resultat. Rode foresprikade inte en ytspérslosning, bland annat
ddrfor att staten da skulle g miste om Stockholms stads och Stockholms
lins landstings medfinansiering. For att klara finansieringen foreslog han
istillet en pragmatisk 16sning som innebar att kommuner och landsting
utanfor Stockholm skulle bidra med medel di det i stor utstrickning var de
som skulle dra nytta av projektet (Rode 2006-12-29). Forslaget maste
betraktas som innovativt.” Att kommuner varit med och bidragit till
infrastrukturinvesteringar hade visserligen, som vi sett i tidigare kapitel,
forekommit forr, men det hade da varit frigan om att kommunens bidrag
kopplats till sirskilda delar av satsningen. I fallet Citybanan skulle ju staden
och landstingen betala f6r och iga stationerna. Men att som nu kriva bidrag
till en statlig investering frin kommuner och regioner som inte var fysiskt
berdrda av investeringen var nagot nytt.”” Enligt utredningens berikningar
borde det vara rimligt att fa in i storleksordningen tre miljarder i bidrag frin
regioner och kommuner i Milardalen och Ostergotland. 1 de fortsatta
forhandlingarna togs en sirskild modell fram f6r hur kostnaderna skulle

® Idén hade Rode himtat frin ett arbete han tidigare gjort om nedgrivning av kraftledningar
i Stockholmsomridet. Den mark som frigjordes di ledningarna grivdes ner hade ett stort
exploateringsvirde som berdrda kommuner var villiga att betala for. Denna betalningsvilja
kunde anvindas fér att betala vad nedgrivningen av ledningarna kostade (intervju Rode).

7 Nagot fall av forskottering hade férekommit. Bland annat hade Falu och Borlinge
kommuner deltagit i en forskottering utanfér de egna kommungrinserna i samband med en
investering pa Rv70 i Sala.
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fordelas. Utgangspunkt var en ekonomisk berikning av hur mycket varje
kommun eller region skulle tjina pd investeringen.

Tvd forgrundspersoner i hanteringen av  Citybanan var
statssekreteraren Leif Zetterberg och utredaren Hans Rode, som biada kom
att bli centrala personer for hur finansieringsfrigorna hanterades under
mandatperioden. Det var pd méinga sitt under utredningen av Citybanan
som grunden lades for det fortsatta arbetet med medfinansiering som nytt
instrument i den kommande investeringsplaneringen. Losningen i detta
enskilda fall fick konsekvenser for planeringssystemet genom att det dels
skapade en ny syn pa grinsen mellan statligt och kommunalt ansvar, dels
ledde till krav pd ny lagstiftning. Medfinansieringen i fallet citybanan
forindrade saledes sivil idé- som beteendestrukturer.

5.1.3 Positionering i Skane

Det var inte bara i Stockholm som infrastrukturen stod hogt pa den
kommunala och regionala dagordningen. Det bedrevs ett kontinuerligt
arbete runtom i landet bland politiker och tjinstemin, privata aktorer,
niringslivsorganisationer m.fl. i syfte att féra fram f6r vad man upplevde
som betydelsefulla investeringsprojekt. Av det sitt pd vilket borgerliga
riksdagsledamoter  agerat 1 opposition  och  av  skrivningen i
regeringsforklaringen fanns férvintningar pa nya finansieringsformer. Lokala
och regionala aktorer anteciperade pd goda grunder att regeringen skulle
oppna upp for genomforande av infrastrukturprojekt med offentlig-privat
samverkan (OPS). Detta paverkade aktorernas strategier.

Region Skine hade higa ambitioner nir det gillde utvecklingen av
infrastrukturen. Utbyggnad av E22:an till motorvig mellan Lund och
Kristianstad var ett projekt som flera aktorer prioriterade hogt. For bland
andra den borgerliga fyrklvern i Region Skane och fér Sydsvenska industri-
och handelskammaren hade satsningen hégsta prioritet.” Projektet hade en
tydlig regionalpolitisk dimension da det ansags viktigt for att binda samman

"I Den borgerliga fyrkldvern regerade med stéd av miljépartiet. E22:ans utbyggnad var en
friga som man inte kunnat enas om och som dirfér lag utanfér samarbetet.

143



de starkt vixande sydvistra delarna av Skdne med de mer perifera delarna i
nordost. I november 2006, strax efter det att Alliansregeringen tilltrite,
skickades ett brev till den nytilleridde infrastrukturministern med
patryckningar om E22:ans utbyggnad (Sydsvenska industri- och
handelskammaren et al, 2006-11-29). I brevet aviserade ett antal aktdrer att
de hade for avsikt att bilda ett sirskilt bolag, E22 AB, som erbjod sig att
driva fram projektet utan att redan beslutade ekonomiska statliga
budgetramar skulle belastas. E22 AB bildades formellt under varen 2007.
Deldgarna bestod av handelskammaren och fyra regioner som vardera skot
till en miljon for bolagets verksamhet.

I maj 2007 presenterades ett konkret férslag om genomférande
enligt OPS-modellen, men det innehdll inga skrivningar om kommunal
eller regional medfinansiering (E22AB 2007). Ansvaret for att betala
kostnaderna skulle i slutindan helt och hiller falla pa staten.”
Paverkansarbetet med E22 AB illustrerar relationen mellan de ekonomiska
och realpolitiska idealtyperna. Utit anvindes argument om 6kad effektivitet
och kostnadsbesparingar genom privat medverkan, alltsi argument med
tydlig idébakgrund i den ekonomiska idealtypen, men i sjilva verket var
dessa idéer av underordnad betydelse. Istillet var det realpolitiska skil och
forhoppningar om att fa vigen utbyggd som lag till grund f6r agerandet. Det
var inte medlet i sig, utan malet, som motiverade aktorerna att propagera for
OPS. Handelskammarens vd Stephan Miichler, som under lang tid varit
padrivande for en OPS-losning, gav uttryck for detta i en tidningsartikel:
”Om det blir OPS eller inte bryr vi oss inte om, bara det blir byggt”
(Sydsvenskan  2007-11-23). DPrecis som var fallec da dévarande
niringsminister Bjorn Rosengren tidigare drev OPS-frigan, var det en tydlig
underton av realpolitisk pragmatism som priglade instrumentet.

Flera skinska jarnvigsprojekt fanns med i planen for 2004-2015.
Ett projekt som med ndéd och nippe kommit med var den si kallade

7> P4 vigsidan var dven E6:an mellan Trelleborg och Vellinge en hégt prioriterad friga.
Denna satsning lag bittre till i den befintliga planen och det var dirfér i forsta hand en
méjlig forskotteringslosning som diskuterades. Ett avtal om forskottering sléts i mars 2008
mellan Trelleborg, Vellinge, Region Skéne och Vigverket, men realiseras aldrig d& projektet
garanterades finansiering inom ramen for regeringens nirtidssatsning hésten 2008.
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Simrishamnsbanan som i en forsta etapp syftade till att knyta samman
Malmo-Staffanstorp-Dalby med enkelsparig jirnvig.”” Efter att berorda
kommuner lovat 100 miljoner i kommunala och regionala medel hade dven
Banverket avsatt lika mycket for att genomfora férdjupade studier av
projektet (intervju Berggren). Under 2007 blev det uppenbart att statens
pengar inte skulle ricka till och ett arbete inleddes for att finna alternativa
finansieringslosningar. Inspirerade av metroférbindelsen i Képenhamn
lanserade Lunds och Staffanstorps kommuner ett forslag om ett
Simrishamnsbanebolag ~ som  bla.  skulle  finansieras  genom
exploateringsintikter frain 6kade markvirden. Bolaget formaliserades aldrig,
men initiativet bidrog dnda till att positionera projektet pa den nationella
nivan (intervju Berggren).

Frigan om medfinansiering hettade emellertid till pd allvar i Skine
inom ramen for ett annat jirnvigsprojekt - utbyggnaden av Sodra
stambanan till fyra spir mellan Malmo-Lund - som for regionen och
Banverket var hogt prioriterat och som redan utlovats statlig finansiering i
den befintliga planen. Projektet motarbetades emellertid av Burlévs och
Staffanstorps kommuner som av bullerskil krivde att jirnvigen skulle
forlaggas i tunnel.”* Kravet avvisades av Banverket did det avsevirt skulle
driva upp kostnaderna och kunna bli prejudicerande for hur liknande
drenden i andra delar av landet skulle hanteras (Cars et al 2009, s. 71). Med
hinvisning till det kommunala planmonopolet kunde kommunerna under
ling tid forhala processen.”” Region Skine gjorde savil 2003 som 2007
forsok att med hjilp av forhandlingsmin 16sa upp knuten men utan

73 Skinetrafiken och berérda kommuner bildade 2002 ett sirskilt nitverk for att fora fram
Simrishamnsbanan infor den dé aktuella investeringsplaneringen. Banverket hade inte med
projektet i sitt forslag till plan, men efter en dverenskommelse mellan den dévarande
socialdemokratiska regeringen, miljdpartiet och vinsterpartiet utdkades medlen for
jarnvigsinvesteringar vilket innebar att Simrishamnsbanan kom med (intervju Berggren).

74 Staffanstorps motstind mot utbygganden mellan Malmo-Lund paverkade ocksi arbetet
med Simrishamnsbanan. Malmé stad ville inte aktivt stédja Simrishamnsbanan s linge inte
fragan om Malmo-Lund var 16st (intervju Berggren).

75 Det sd kallade kommunala planmonopolet inférdes 1947. Markigare kunde direfter inte
lingre bestimma hur den egna marken i titorter skulle planeras. 1971 utstrickees
planmonopolet dven till glesbygd (Strémgren 2007, s. 89).
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framgang. Nir frigan dret efter aktualiserades av linsstyrelsen gick det
bittre.”

Den tekniska 16sning som foreslogs var i princip densamma som
redan tidigare presenterats av forhandlingsminnen och som innebar att
istallet for tunnel griva ner spiren i ett trig som skulle dverdickas och pa
det sdttet minska jirnvigens buller- och barriireffekt men till betydligt ligre
kostnad dn en tunnel. Region Skine och kommunerna skulle betala for
overdickningen, som i Burldvs kommun beriknades kosta ca 150 miljoner
kronor, medan Banverket skulle std f6r resten. Kommunen och regionen
kom 6verens om att dela pd kostnaden (S6dra stambanan Arlov-Flackarp
2008-06-24). Medfinansieringen spelade en viktig roll i sammanhanget,
fraimst for att det legitimerade Banverket att gi med pa en 16sning som de
annars sannolike inte skulle ha kunnat stilla sig bakom. Genom att nigon
annan betalade blev hanteringen inte pd samma sitt prejudicerande (intervju
Petersson).

Burlovsfallet aktualiserar 4ven en annan intressant aspekt av
medfinansieringen, som handlade om hur bidraget skulle redovisas. Burlovs
kommun tog sina 75 miljoner fran driftsbudgeten. Region Skane, som hade
anstringda finanser, ansig sig diremot tvungna att fora in investeringen i
balansrikningen. Detta stillde till redovisningstekniska bekymmer da endast
investeringar som man forfogar ver enligt di gillande lagstiftning kunde
bokforas som tillgingar. I och med att Region Skines medfinansiering var
ett direke bidrag till staten forfogade man inte Over nédgot. Av
budgettekniska skil uppstod dirfor en diskussion om Region Skine kunde
std som dgare for delar av investeringen (Sydsvenskan 2009-02-08).
Redovisningsfragan aktualiserades dven i samband med medfinansieringen
av Citybanan i Stockholm vilket ledde till att en ny lagstiftning drevs
igenom.

Burlovs kommuns och Region Skines uppgérelse med Banverket
var ett av de tidigaste exemplen pd medfinansiering utanfor storstiderna.”

76 Arendert lag di pa regeringens bord for slutlige stillningstagande om tillatlighet. Burléy
kommuns dndrade instillning kan férklaras av att de inte hade sé starkt stod i sakfrigan frin
tunga myndigheter som de tidigare trott. De blev dirfér mer villiga att forhandla fram en
kompromisslésning (intervju Petersson).
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Precis som i fallet Citybanan var 6verenskommelsen inte resultatet av nidgon
principiell diskussion, utan en hdgst pragmatisk 16sning. Medfinansiering
blev ett sitt att bryta ett planmissigt dodlige.

Arbetet med alternativa finansieringsformer i Skédne visar att det pa
lokal och regional niva pagick aktiviteter att med hjilp av nya instrument
positionera prioriterade satsningar. Precis som i Stockholm, bidrog de
skinska ambitionerna till att idéer och beteenden indrades genom att
grinserna forflyttades fr vad som betraktades som méjligt agerande.

5.1.4 Reviderade planer vicker irritation

I november 2006 fick Vigverket och Banverket i uppdrag av regeringen att
revidera de nationella investeringsplanerna f6r 2004-2015, alltsa de planer
som tagits fram av den foregiende socialdemokratiska regeringen
(N2006/9444/1R). Resultatet som presenterades i en remissversion viren
2007 var nedsliende lisning. Pa grund av kostnadsférdyringar rickte inte
pengarna pa lingt ndr till alle som var planerat (Vigverket 2007-04-02).
Enligt Vigverkets forslag skulle pengarna bara ricka till att slutféra de
projekt som redan hade pibérjats. Resten forflyttades lingst bak i planen
med osiker byggstart. I Skine rorde det sig bl.a. om den hett efterfragade
utbygganden av E6 Trelleborg-Vellinge liksom flera etapper pa vig E22
(Vigverket 2007-06-18, passim). Banverket tvingades ga dnnu hirdare fram
och foreslog att flera projekt helt stroks ur planen (Banverket 2007-06-18,
passim). Flera skinska projekt var bland dem som drabbades, diribland
Simrishamnsbanan. Detsamma gillde utbyggnaden av Vistkustbanan
mellan Angelholm-Maria, samt satsningen pa Trelleborgsbanan och
Lommabanan (ibid).

Reaktionerna lit inte vinta pé sig. Av remissvaren pd trafikverkens
forslag mirktes en tydlig frustration frin kommuner och regioner. Region
Skéne varnade for allvarliga konsekvenser for den regionala utvecklingen om

77 Ett annat exempel var E4 Hudiksvall-Endnger dir kommunen betalade merkostnaden for
utbyggnad till motorvig. Vigverket var endast villigt att bekosta en s.k. 2+1-vig.
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planerna skulle dndras pé det sitt som foreslogs (Region Skane 2007-06-07).
Motsvarande budskap framférdes frin kommuner och regioner i hela landet.
Ett exempel dr remissyttrandet fran linsstyrelsen i Stockholm som talar om
en kris for den statliga planeringen:

Linsstyrelsens erfarenhet frin kontakter med kommuner och andra
regionala aktdrer dr att fértroendet for staten som finansiir av
transportinfrastrukeur ar mycket lagt. Vissa av forslagen och manga av
de synpunkter som liggs fram i revideringen av planerna ir ett direke
bevis pé detta (Lansstyrelsen Stockholm 2007-05-18, s. 3).

Aven andra remissinstanser gav uttryck for atc statens fortroende i
planeringsfragor holl pd att urholkas (Banverket 2007-06-18, s. 4). P4 en
hearing  som  regeringen  anordnade  om  inriktningen  for
infrastrukturpolitiken i oktober 2007, framkom  krittk mot
planeringssystemet (SOU 2009:31, s. 90). Budskapet uppmirksammades
dven av Niringsdepartementets ledning som i retoriken hidanefter allt oftare
talade om att Tateruppritta fortroendet for staten som partner’.
Infrastrukturminister Torstensson bekriftar i intervju att detta var ett
problem som togs pa stort allvar (intervju Torstensson).

De reviderade planera beslutades aldrig av regeringen, men hade
indd stor betydelse di de tydliggjorde att det saknades pengar och att
atskilliga projekt riskerade att bli skjutna pa en oviss framtid. Fér att kunna
genomfora de investeringar som funnits i planerna men som nu antingen
helt strukits eller avsevirt forsenats blev nya finansieringslosningar en
avgorande friga pd den politiska dagordningen. Det gillde for
departementsledningen att fi fram mer pengar dels genom férhandlingar
med Finansdepartementet i den statliga budgetprocessen, dels genom att fa
andra aktdrer att satsa medel pé statliga infrastrukeurprojekt. OPS sags av
manga projektintressenter, och 4ven av Niringsdepartementets ledning, som
en mojlig frilsning.

5.1.5 OPS som inte blev av

Samtidigt som revideringen av planerna fér perioden 2004-2015 pégick
arbetade ~ Niringsdepartementet  med  frigan  om  alternativa
finansieringsformer i form av offentlig-privat samverkan (OPS). Som vi sett
fanns frigan med redan i regeringsforklaringen och den konkretiserades
sedan i Alliansregeringens forsta budgetproposition hosten 2006 (Prop.
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2006/07:1, s. 26). Infrastrukturminister Asa Torstensson hade som
riksdagsledamot varit foresprakare for OPS-l6sningar och som statsrad
fortsatte hon pa samma linje. Hon engagerade sig personligen i arbetet bland
annat genom kontakter med nordiska grannlinder for erfarenhetsutbyte
(intervju Torstensson). Under varen 2007 utvecklade Niringsdepartementet
sina tankar kring OPS. Influerade av det arbete som samtidigt pagick med
Citybanan, dir medfinansiering och avgifter genom tringselskatt antog
alltmer konkreta former, vidgades OPS till att dven inkludera en
medfinansieringskomponent. Partnerskapet skulle inte bara vara mellan
offentligt och privat, utan dven inbegripa relationer mellan offentliga aktorer
pa olika nivéer (Niringsdepartementet 2007).

Banverket, Vigverket och VTI fick i mars 2007 ett formellt
uppdrag av  regeringen att utatbeta en svensk OPS-modell
(N2007/3002/1R).”® Utredningen redovisades tre ménader senare och bestod
av dels en redogorelse for hur en svensk OPS-modell skulle kunna utformas,
dels forslag pa projekt som skulle kunna limpa sig for genomférande med
modellen (Banverket et al, 2007). Den senare delen rénte storre
uppmirksamhet dn den f6rra, vilket speglar synen att aktérerna i forsta hand
var intresserade av att fi sina projekt genomférda och att valet av
finansierings- eller genomférandemetod var av sekundirt intresse. OPS
betraktades som en strategisk mojlighet att driva igenom satsningar som inte
kunde inrymmas i den ordinarie statliga budgeten.

Under hela 2007 var OPS-frigan i starkt fokus och fran
Niringsdepartementet gjordes uttalanden om att ett antal projeke
forbereddes infér den kommande infrastrukturpropositionen (Skéinska
Dagbladet, 2007-11-22). Runtom i landet arbetades det for hogtryck med
att lansera limpliga projekt. Inom Vigverket och Banverket pagick processer
dir olika projekt positionerades internt. I slutindan valde Vigverket att fora
fram fyra projekt som hogst prioriterade; E22 genom Skéne, E4 forbi
Sundsvall, Riksvig 50 forbi Motala samt Sodertornsleden i Stockholm
(Banverket et al 2007-06-18). En viktig faktor for prioriteringen var att

78 VTI (Vig och transportforskningsinstitutet) ir ett statligt forskningsinstitut med site i
Linkoping.
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projekten drevs frin den lokala och regionala nivin och under ling tid hade
dkt in och ut ur planerna di resurserna inte ricke till. Typexempel ir
Riksvig 50 och E22:an som plockades bort i samband med
Trollhittepaketet. I vissa sammanhang diskuterades OPS-projekten dérfor
som en dterstéllare (se t.ex. Byggindustrin 2008-09-29).

Aven  Banverket lanserade fyra  tinkbara  OPS-projeket.
Simrishamnsbanan var ett av dessa. De 6vriga projekten var tvé strickor pa
den planerade hoghastighetsbanan, Ostlinken samt Gétalandsbanan, samt
den omdebatterade Norrbottniabanan. Verket valde dessutom att lyfta fram
ett antal renodlade medfinansieringsprojekt, diribland utbyggnaden mellan
Malmé-Lund och det s.k. plattformspaketet i Skine. I denna kategori ingick
dven projekt som Vistlinken i centrala Géteborg och Dalabanan (Banverket
et al 2007-06-18, bilaga ¢).

OPS-utredningen avrapporterades till Niringsdepartementet den
18 juni 2007, samma dag som dven de reviderade planerna limnades in. For
att fa iging OPS-projekten under mandatperioden hade Vigverket satt tajta
tidsplaner for genomférandet vilket forutsatte snabba politiska beslut. Nagot
regeringsbeslut kom emellertid inte under sommaren 2007 och inte heller
under hésten. Orsaken var ett kompakt motstind frin Finansdepartementet
dir man inte alls var overtygade om férdelarna med OPS (intervju
Lindblad). Den storsta invindningen var att projekten skulle bli dyrare att
genomfora da privata aktdrer inte kan lana till lika lig rinta som staten.
Argumentet att privat genomférande kunde leda tdill effektiviseringar i
genomférandet, som bla. framhoélls i trafikverkens OPS-utredning, hade
inte  overtygat  Finansdepartementet. = Lika  angeligen = som
Niringsdepartementets ledning var att gi vidare, lika motvillig var
Finansdepartementets foretridare (intervju Zetterberg).

Skiljelinjen mellan olika intressesfirer framtridde tydligt pa en
hearing om OPS som riksdagens trafikutskott anordnade i december 2007.
Myndigheter under Niringsdepartementet hign, i forsta hand Vigverket
och Banverket, gav en positiv bild av mdjligheterna med OPS, medan
myndigheter som sorterar under Finansdepartementet intog en skeptisk
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hallning (TU 2007/08:RFR10, s. 70ff).” Lasningen mellan olika intressen
innebar att OPS-frigan slutligen “hissades” upp till den allra hdgsta nivin
for att slutligen avgéras i en partiledaroverliggning (enligt obekriftad killa i
regeringskansliet).*® Aterigen var det Finansdepartements linje som gick
vinnande ur striden.

5.2 En ny praktik etableras

5.2.1 Plaster pA OPS-siret

Infrastrukturministerns och Niringsdepartementets ambition att sitta iging
nya svenska OPS-projekt realiserades alltsa aldrig. I januari 2008 sattes den
slutliga spiken i kistan d& finansminister Anders Borg och
infrastrukturminister Asa Torstensson lade fast kursen i en artikel pa DN-
debatt med rubriken: ”Vi skapar budgetutrymme for flera stora vigprojeke ”
(DN 2008-01-09). Samma dag utvecklade Torstensson resonemanget i ett
anforande i vilket hon lanserade begreppet "breddad finansiering” som ett
centralt inslag i den framtida infrastrukturfinansieringen.

Fér minga kommuner och regioner ir det angeldget att fi prioriterade
projeke pé plats. Och av insint underlag frin regionerna framgar ett
tydligt intresse av att vara med och finansiera projeke [...].
(Torstensson, tal pd Transportforum i Linképing 2008-01-09)*

Den komponent i den svenska OPS-modellen som hade handlat om lokal
och regional medfinansiering levde alltsd vidare. Enligt statssekreterare Leif
Zetterberg blev medfinansiering ett alternativ eftersom Finansdepartementet

7 Pragan delade inte bara myndigheter och tjinstemin pi de olika departementen. Aven
partierna i Alliansregeringen intog skilda stdndpunketer. Centerpartiet, Folkpartiet och
Kristdemokraterna var for medan Moderaterna var emot.

8 Begreppet ’hissning’ anvinds av Premfors och Sundstrom for att beskriva hur frigor som
det rader oenighet om hinskjuts till nirmaste hogre hierarkiska nivd for avgdrande (Premfors
och Sundstrém 2007, s. 135).

81 Med insinda underlag avses yttranden som inlimnats till regeringen avseende arbetet med
den d pagiende inriketningsplaneringen.
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’[...] sa envetet inte ville ha offentlig-privat samverkan” (Intervju
Zetterberg). Medfinansieringsinstrumentet blev alltsi nagot av ett plaster pa
OPS-siret och en méjlighet for Niringsdepartementet att inta en offensiv
hallning for 6kade satsningar samtidigt som det blev ett sitt att forhélla sig
till de intressen som uppvaktade for nya infrastrukturinvesteringar.
Samtidigt blev det en strategisk mojlighet for lokala och regionala aktorer,
som ansag sig ha tillrickliga resurser, att driva fram sina forslag med férnyad
kraft. Varifrin idén till det nya instrumentet kom rider det delade meningar
om. Klart dr att det skedde i ett samspel mellan i forsta hand
Niringsdepartementet och Vigverket. Vigverkets divarande generaldirektor
Ingemar Skogo var tillsammans med Hans Rode, en av nyckelpersonerna:®

Jag stillde fragan till statssekreteraren Leif Zetterberg om han var
oppen for att vi tittar p& andra mojligheter att komma fram finansiellt.
Det tyckte han var jittebra, och da bérjade vi jobba med detta. S nir
OPS-vigen stangdes, sa tyckte vi att dd provar vi med nigot annat, for
att behoven att genomféra projekten hade inte minskat pa nagot sitt
(Intervju Skogo).

Citatet illustrerar aterigen att det i forsta hand var projektens genomférande
som stod i centrum. Nir OPS var ute ur bilden férdes medfinansiering fram
som ett pragmatiskt sitt att uppnd det mdlet. Flera av de projekt som
tidigare foreslagits bli genomforda som OPS-projekt med privata
intressenter drevs nu vidare av Vigverket - informellt uppbackade av
Niringsdepartementets ledning - som sé kallade medfinansieringsprojekt.

5.2.2 Vigverkets medfinansieringsprojekt

For Vigverket, som i mangt och mycket utvecklade den konkreta metodiken
kring medfinansiering, var det kint att instrumentet skulle vicka diskussion
och motstind frin mainga hall, i synnerhet frin kommunsektorn. Sveriges
kommuner och landsting betonade aterkommande att vigar och jirnvigar

8 Skogd hade tidigare varit statssekreterare i Kommunikationsdepartementet. Han hade
bland annat  varit  sdrskild  utredare  f6r finansieringsfrigor  kopplat  till
storstadséverenskommelserna i Stockholm och Géteborg i mitten av 90-talet.
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var ett statligt ansvar. Samtidigt fanns det stromningar bland ménga stérre
kommuner och regioner, som redan varit med och finansierat projekt som
t.ex. Sodra linken i Stockholm och Citytunneln i Malmé, att kommunal
finansiering var ett effektivt smorjmedel for att fi saker att hinda (intervju
Petersson, Lindstrom, Persson). Virdet av en pragmatisk hallning ansags
storre 4n ett principiellt motstand. Nir OPS-dérren stingts ville Vigverket
sikra viktiga projekt genom att kapitalisera pd denna vilja frin kommuner
och regioner att vara med och betala. For att lyckas var det viktigt att
framstilla medfinansieringsinstrumentet som nigot okontroversiellt.
Ingemar Skogo igen:

Vi ville inte bara komma som nagon slags kravstillare och histhandlare
fran staten, utan vi ville ha négon slags ordning och reda i detta och
forsokte hirleda vilka nyttor det var frigan om (intervju Skogd)

Utifrin de firska erfarenheterna frin Citybanan forsokee de etablera en bild
av medfinansieringen som ett instrument priglat utifrin ett teknokratiske
och rationalistiskt synsdtt. Medfinansieringsgraden skulle beriknas fram
med objektiva, kvantitativa metoder som visade vilken nytta olika nivaer
kunde fi av investeringen. Dessa nyttoberikningar skulle sedan ligga till
grund for en diskussion med kommuner och regioner om fordelning av
investeringsprojektets kostnader. Legitimiteten f6r medfinansiering skulle
alltsd genereras genom ett vederhiftigt beslutsunderlag dir fakta talade sitt
tydliga sprik. Statssekreteraren Leif Zetterberg anammade idén. Pa ett
seminarium menade han att medfinansieringen alls inte handlade om
forhandlingar, utan om att varje part helt enkelt skulle betala utifrin de
nyttor man fick ut av projektet (Zetterberg 2009).

Hans Rode fick ansvaret att férhandla fram [6sningar for projekten,
ett arbete som inleddes i december 2007. Han sig stora mojligheter med det
nya systemet och menade att planeringsprocessen stod infor ett mojligt
paradigmskifte. Det gamla samhillsekonomiska perspektivet skulle pa sikt
kunna bytas ut mot, eller &tminstone kompletteras med, ett nyttoperspektiv
(intervju Rode). Det dr emellertid diskutabelt vilken roll nyttoberikningarna
egentligen spelade for att avgéra medfinansieringens omfattning.
Intervjusvar antyder att det fanns en verklig ambition att pa detta sitt skapa
ett vederhiftigt underlag for medfinansieringen, men att det ocksa fanns
tydliga symboliska motiv. Berikningarna spelade en symbolisk roll genom
att motivera och legitimera varfor kommunerna skulle vara med och betala
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(Intervju Rode). Att det i stor utstrickning handlade om symbolik bekriftas
av att storleken pd medfinansieringen var mer eller mindre given alldeles
oavsett vad berikningarna visade. Minst 20 procent skulle pytsas in i
projekten fran lokalt och regionalt hall. Summan kom ursprungligen frin en
dialog mellan Vigverket och Niringsdepartementet:

[...] den kom frén en diskussion och ett resonemang som vi hade med
departementet om vad for typ av medfinansiering man skulle kunna
tinka sig. Jag tror det helt enkelt var s& att man grivde i ett antal
tidigare fall dir man hade resonerat om kommunal medfinansiering,
sen grep man i luften (Intervju Rode)

Nyttoberikningarna blev ett sitt att visa pa hur dessa 20 procent kunde
fyllas med ett innehdll som kunde motivera kommuner och regioner att
bidra (intervju Rode). Inte minst ansigs detta behdvas for att ledande
kommunala och regionala foretridare skulle kunna driva frigan i sina
interna politiska organisationer och legitimera insatsen gentemot sina egna
viljare.

Vigverket inledde foérhandlingar om fem relativt stora vigprojekt
som alla tidigare varit aktuella inom OPS-utredningen och dir
medfinansiering sigs som en ny chans att fa till stind en 16sning. Utover de
projekt som redan nimnts tillkom det s.k. Umeédpaketet med ny ringvig
runt staden. Férhandlingarna i Umeé, Motala och Sundsvall gick i hamn. I
Skine och Stockholm niddes diremot ingen Overenskommelse.
Foérhandlingarna i Skane strandade efter en hel del turer. En bidragande
orsak var att den styrande borgerliga alliansen i Region Skane var beroende
av Miljopartiet som inte var nigon tillskyndare av en motorvigsutbyggnad
av E22:an. Dessutom var flera av de kommuner som berordes smd med
begrinsade ekonomiska resurser. En av kommunerna var Hérby med drygt
7000 invanare vars kommunalrdd forklarade kommunens instillning till
fragan:

Hoérby ar en liten fattig kommun med ett utsact lige i Mellanskane.
Vara skattebetalare skulle nog fi grda har om jag 6ppnade bérsen for

154



att bekosta statliga vigar [...] (Lars Ahlkvist (m), kommunalrad,
citerad i Skdnska dagbladet 2008-01-09)

I april kunde Vigverket och berdrda kommuner kalla till presskonferens for
att  presentera avsikesforklaringar om  medfinansiering fér de tre
vigprojekten.®® Inspelet frain Vigverket och de inblandade kommunerna
mottogs positivt av infrastrukturministern. I intervju uppger hon att detta
var en viktig vindpunkt i en friga som tidigare varit mycket omdiskuterad
och dir hon fitt ta emot en hel del kritik frin oppositionen men dven frin
mindre kommuner. Nu kinde ministern p allvar att medfinansiering var ett
instrument som kunde fungera:

[Det var] en tydlig signal nir jag blev uppvaktad frin
kommunstyrelseordférandena tillsammans med Ingemar Skogo. Man
var med frdn Sundsvall, Motala och Umea. Det var olika partiers
foretradare som var med i uppvakeningen. Det hir kinde vi var lokalt
forankrat. Nu var vi beredda att gi vidare med avtal med staten via
davarande Vigverket. [...] D4 kinde jag, nu bir det hir (intervju
Torstensson)

Fran att tidigare ha varit en foreteelse som tillimpats ad-hoc i specifika och
komplexa storstadsprojekt, fick idén om att géra medfinansiering till ett mer
genomgripande instrument i investeringsplaneringen fiste. Genom
pragmatiskt agerande i syfte att genomféra specifika satsningar hade
Vigverket och berérda kommuner bidragit till att etablera en ny praktik
priglad av den idealtyp som vi i kapitel tvi beskrev som realpolitisk
pragmatism. For att skapa legitimitet for instrumentet beskrevs det
emellertid i ordalag som snarare forde tankarna till den teknokratiska
rationalismen.

8 Av avsiktsforklaringarna framgér att Umed kommun skulle bidra med 638 miljoner vilket
motsvarade ca 35 % av den totala projektkostnaden. Dessutom lovade kommunen att
forskottera 256 miljoner for tidigarelagd byggstart. I projektet Rv50 skulle Motala kommun
bidra med 100 och Mjslby med 30 miljoner. Dirtill kom en éverenskommelse om att inféra
avgifter pa den planerade bron éver Motalaviken. Aven Sundsvallsprojektet domineras av en
broavgift. Sundsvalls kommun skulle dessutom skjuta till 250 miljoner i bidrag till staten.
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Det var emellertid inte alla som jublade 6ver den nya inriktningen.
Sveriges kommuner och landsting (SKL) skridde inte orden i sin kritik dé
de kommenterade budskapet frin Vigverkets presskonferens:

Vi vill inte sdga &t vira medlemmar att de inte fir bekosta statliga
vigar. Men det ir felaktigt och vidrigt att de har tvingats till sidana
dtgirder. (Anders Knape (m), ordférande i Sveriges kommuner och
landsting, citerad i Dagens samhille 2008-04-10)

SKL befann sig emellertid i en besvirlig situation. Samtidigt som de av
principiella skil starkt opponerade mot den nya ordningen var flera av
organisationens medlemmar aktiva i konkreta medfinansieringsdialoger med
staten. De  skilda  sitten atc  forhalla  sig  dll  Vigverkets
medfinansieringsprojekt visar att instrument kan vara ytterst kontroversiella
eftersom de omférdelar makt och inflytande mellan olika aktérer oh
intressen. Enskilda kommuners pragmatiska intressen stilldes hir mot mer
principiella. Denna konflikt kom att leva vidare framgent under
investeringsplaneringen. Nir medfinansieringsinstrumentet nu vidgades och
fick status som en mer etablerad metod, uppstod ett behov av att skapa
tydligare regelverk. I nidsta avsnitt ska vi titta ndrmare pa hur
medfinansieringen institutionaliserades genom ny lagstiftning.

5.2.3 Den kommunala kompetensen justeras

Bidrag frain kommuner och regioner till statlig infrastruktur har, som vi
kunde se i kapitel fyra, férekommit under ling tid. Det har da oftast skett ad
hoc-missigt och setts som specialldsningar i sirskilda fall, snarare 4n som
uttalad policy eller avsiktligt planeringsinstrument. Med den vidgade
inriktningen sdg Niringsdepartementet behov av att arbeta med frigan mer
strukturerat (intervju Brindstrom). I och med att medfinansieringen fick en
mer uttalad roll under Alliansregeringen aktualiserades diskussioner om
ansvarsfordelning mellan statlig och kommunal nivd. Diskussionen kring
regelverken hade dven sin grund i att férskotteringar, som rent juridiskt kan
jimstillas med medfinansiering, blivit ett allt flitigare anvint instrument
under 2000-talet. I flera fall 6verklagades kommuners beslut att forskottera.
Ett uppmirksammat mal ir utbyggnaden av den s kallade Salaproppen pé
riksvig 70 ddr Falun och Borlinge bidrog med forskottering till en
investering utanfor de egna kommunernas geografiska grinser. Beslutet
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ogiltigforklarades av kammarritten med hinvisning till att det inte f6ll inom
ramen f6r den kommunala kompetensen (SOU 2007:72, s. 154).

Det oklara rittsliget foranledde redan den socialdemokratiska
regeringen att varen 2006 tillsitta en utredning. I ildre forarbeten till
Viglagen fanns enligt utredningsdirektivet skrivningar om att kommunala
bidrag till statliga vdgar inte fick utnyttjas pa ett sidant sitt att en kommun
skaffade sig fortursritt som innebar att fastlagda vigplaner #ndrades.
Systemet med forskotteringar, som i praktiken innebar att vissa kommuner
betalade for att tidigareligga investeringar, samtidigt som andra kommuner
kunde fa sina projekt senarelagda, kunde enligt regeringen ifragasittas (Dir
2006:47, s. 3). Detta var forsta gingen som regeringen erkinde att
forskottering faktiske kunde vara ett sitt att paverka prioriteringarna.

I regeringsformen finns ingen helt tydlig grins mellan vad som kan
anses vara statligt respektive kommunalt ansvar. Diremot innehéller
kommunallagen  (1991:900) mer preciserade  bestimmelser om
kommunernas befogenheter. En portalparagraf i lagen dr 2 kap. 1§ som
siger att kommuner och landsting sjilva fir ”[...] ta hand om sidana
angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till kommunens eller
landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte skall handhas
enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan”
(SOU 2009:21, s. 26). Bestimmelsen ger kommunerna stor majlighet att
agera utifrin upplevda behov, men ger dven uttryck for begrinsningar i
handlingsfriheten genom den si kallade lokaliseringsprincipen som innebir
att en angeldgenhet, for att omfattas av den kommunala kompetensen, i
nagon bemirkelse méste vara avgrinsad till kommunens geografiska omrade
(ibid). Ytterligare en grundliggande princip har varit att kommuner och
landsting inte ska limna ekonomiska bidrag till statens verksamhet (ibid, s.
136).

Vid sidan av kommunallagen finns lagar som innehaller foreskrifter
om kommunernas befogenheter och skyldigheter inom olika omriden. I
infrastruktursammanhang har Viglagen (1971:984) och Lagen om
byggande av jirnvig (1995:1649) stor betydelse. I viglagen fanns
skrivningar om kommunala bidrag som hirstammade fran ildre lagstiftning
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och maijligheten att ta ut avgifter hade som vi diskuterat tidigare, skrivits in i
lagen pa 1980-talet.* Jirnvigslagen innehdll diremot inga motsvarande
formuleringar.

Medfinansieringsinstrumentet utmanade befintliga regelverk pa tva
sitt. Dels handlade det om huruvida kommuner och regioner
overhuvudtaget hade rite att finansiera statlig verksamhet, dels om huruvida
de hade ridtt att bidra till finansiering av infrastruktur utanfér den egna
geografin. I oktober 2007, dvs. ett ar in i den borgerliga mandatperioden,
limnade utredaren sitt betinkande. Utredaren konstaterade att det
visserligen i savil lagstiftning som praxis fanns ett visst stéd f6r kommunal
finansiering av statliga vigar och jirnvigar, men att rittsliget anda, och
sarskile for jarnvigen, var oklart (SOU 2007:72, s. 160). Utredningen
foreslog dirfor att en gemensam kompetensregel skulle inforas som tydligt
visade att kommuner och landsting hade befogenhet att limna bidrag till
byggande av statlig vig och jirnvig (ibid, s. 150). Diremot foreslogs ingen
forindring av lokaliseringsprincipen, vilket Sveriges kommuner och
landsting sirskilt efterlyst (ibid, s. 161). Enligt utredaren behévdes ingen
sadan forindring da det redan framgick av rittspraxis att kommuner har ritt
att finansiera infrastruktur utanfor det egna geografiska omradet om det stod
i rimlig proportion till nyttan for de egna medborgarna (ibid).*

Utredningens forslag mottogs med blandad fortjusning. Av
remissvaren frin kommuner och regioner framtrider framfér allt en bild av
stort missndje med hur planeringssystemet fungerade generellt. Majoriteten
stodde 4nda forslaget med hinvisning till att medfinansiering och
forskottering var ett "noédvindigt ont”. Aven flera statliga aktérer lyfte i sina
remissvar fram att medfinansiering (och forskottering) borde ses som

% Der si kallade Eurovignett-direktivet inom EU inskrinker dock méjligheten att ta ut
avgifter for tung trafik. Bro- och tunnelanliggningar ir undantagna.

8 Utredningen behandlade dven frigan om férskottering. Trots att utredaren var skeptisk till
detta instrument, som han menade mest var ett sitt att kdpa sig fore i kon, foreslogs endast
smirre forindringar. Att avskaffa forskotteringar ansigs inte méjligt med hinsyn till de brister
som fanns i planerings- och finansieringssystemet (SOU 2007:72, s. 161). Av
utredningsprotokoll framgr att det var Sveriges kommuner och landsting som motsatte sig
att mojligheten till férskotteringar skulle tas bort.
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symptom pi att planerings- och finansieringssystemet i grunden behovde ses
over. Bland de statliga myndigheterna fanns dock en tudelad instillning
utifrin den skiljelinje som tidigare diskuterats i synen pa OPS. Myndigheter
som  sorterar under  Finansdepartementet, tex.  Statskontoret,
Konkurrensverket m.fl., intog en skeptisk eller direkt negativ hallning,
medan myndigheter under Niringsdepartementet, i forsta hand trafikverken
men dven Nutek, i grunden var positiva till att kommuner och regioner fick
okade mojligheter att bidra till finansieringen.

Uttrycket "kopa sig fore i kon” aterfanns i manga remissvar och
anvinds dven i andra sammanhang i den diskurs som omger
investeringsplaneringen. Det 4r ett intressant uttryck som bygger pa idén om
att planen inte enbart dr ett politiske inriktningsdokument, utan har status
som en faktisk k6. I vissa fall syftar uttrycket inte pa en plan i egentlig
mening, utan pd idén om en rangordning baserad pa nettonuvirdeskvoter.
Synsittet priglas av den teknokratiska rationalismens tro pd méjligheten att
uppritta en objektiv rangordning mellan investeringsprojekt.

Remissinstanser som argumenterade mot medfinansiering gjorde
gillande att kéordningen skulle brytas om kommuner och regioner med
stora resurser kunde betala for att fi sina projekt tidigarelagda pa andras
bekostnad. Aven de som bejakade medfinansiering menade att det fanns en
sadan koéordning, men att medfinansiering inte skulle paverkar
rangordningen annat dn mellan projekt som hade samma koplats. Bla.
Statskontoret betonade att det maste vara sambhillsekonomin, inte
kommuners eller landstings villighet att betala, som skulle vara styrande for
prioriteringarna. Vigverket 4 andra sidan menade att t.ex. férskottering inte
medforde att man kunde kdpa sig fore i kon.

Minga remissinstanser frin kommun- och landstingssektorn
framholl risken for att medfinansiering kunde leda till en oklar
ansvarsférdelning mellan kommunal och statlig nivid. SmaKom — ett nitverk
for Sveriges mindre kommuner — yttrade sig i synnerligen negativa ordalag
over utredningens forslag:

Risken pa lang sikt med oklara ansvarsférhallanden mellan statliga och
kommunala organ ar att vi fir en odversikedlig forhandlingsekonomi
som kullkastar bade regionala utvecklingsplaner och stabiliteten i den
offentliga sektorns del av ekonomin. I dess f6rlingning kan dven
andra, mer osunda fenomen upptrida (SmiKom 2009).
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Kopplat dill frigan om ansvarsfordelning hor rekvisitet sirskilda fall.
Utredaren menade att den grundliggande ansvarsférdelningen inte skulle
rubbas eftersom medfinansiering endast skulle tillimpas i sirskilda fall.®
Minga remissinstanser framhéll att det var vildigt luddigt vad som avségs

med sirskilda fall.s

5.2.4 Lokaliseringsprincipen utreds pd nytt

Kompetensutredningens slutsats, att det inte behovdes regelindringar
avseende den si kallade lokaliseringsprincipen, delades inte av alla. Det
intensiva arbetet med att ro i hamn avtalet om medfinansiering for
Citybanan stillde fragan pa sin spets. Citybanans medfinansiering baserades
pa att samtliga kommuner och landsting i linen kring Stockholm skulle
skjuta till pengar i forhillande till en sirskild fordelningsnyckel och det
fanns en ridsla for att kopplingen mellan vissa kommuners bidrag inte skulle
anses st i relation dill nyttan for kommuninvdnarna. Att resonera som den
kommunala kompetensutredningen, som menade att undantag fran
principen redan var mojliga, ansags inte tillrickligt sikert. Det skulle 6ppna
dorren for domstolsprovningar med osikert utfall. En intern utredning
tillsattes inom regeringskansliet med syfte att foresld forfattningsindringar
och i den rapport utredningen publicerade varen 2008, foreslogs att
undantag fran lokaliseringsprincipen borde kunna goras, dterigen med
betoning av rekvisitet sarskilda skil (Ds 2008:11, s 7).

Vad som avsdgs med sirskilda skil var emellertid inte helt tydligt.
Att Citybanan utgjorde ett sidant fall poingterades sirskilt. Andra
infrastrukturprojekt som nimndes var Oresundsbron och Olandsbron.

%  Virt att notera dr att regeringen i direktiven till utredningen kritiserat
forskotteringsinstrumentet, som enligt regelverket bara skulle tillimpas i sirskilda fall, men
som enligt regeringen i praktiken kommit att anvindas betydligt mer omfattande in si.

8 En i viss mén relaterad poing, som flera aktdrer betonade, var att systemet riskerade att
medféra en Sverviltring av kostnader frén staten till den kommunala sektorn. Om staten vet
att det finns en mojlighet att f4 in medel frin andra kan det i praktiken innebira att de
statliga medlen som avsitts minskar i omfattning. Eftersom ingen vet hur mycket staten tinkt
avsitta i framtiden ir det i praktiken omdjligt att definitivt siga om detta skett eller inte
(Remissvar SOU 2007:72).
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Nagon nirmare definition gjordes inte, annat 4n att projekten skulle vara av
en siddan art att de hade stor betydelse. Forslaget vickte foga
uppmirksamhet utanfér kretsen av nirmast berérda. I september 2008
limnades en proposition med forslag till forindringar i kommunallagen som
tydligt angav att det skulle vara tillatet f6r kommuner och landsting att
medfinansiera statlig vig och jirnvig, dven utanfor egna territoriet (Prop.
2008/09:21, s. 31). Dirmed hade ytterligare ett formellt hinder réjts ur
vigen fo6r medfinansieringsinstrumentet.

5.2.5 God redovisningssed?

Frigan om hur kommunerna skulle redovisa sina kostnader for
medfinansieringen hade aktualiserats redan under regeringskansliets tidigare
arbete, men hade inte diskuterats i grunden. Aterigen var det inom ramen
for Citybaneprojektet som problemet frimst uppmirksammades.®® Men
fragan hade som vi sett dven aktualiserats i Skdne i samband med
medfinansieringen av jirnvigen genom Burlov. Enligt da gillande regler
skulle bidrag till annan part redovisas som engingsbelopp samma ar som
summan utbetalades. Detta dr en grundliggande redovisningsprincip.
Minga kommuner menade att denna princip skulle fi alltfor stor paverkan
pa budgeten det aktuella dret och foresprikade dérfér att medfinansiering
skulle kunna foras upp pa den kommunala balansrikningen s att kostnaden
kunde periodiseras under en lingre tidsperiod. Problemet f6r kommuner
som ville féra upp medfinansieringen pa balansrikningen var att de inte
forfogade over tillgingen.

I oktober 2008 tillsatte regeringen en utredning for att se over
redovisningsfrigan med férhoppningen att kunna undanréja dven detta
hinder. Ett par manader senare, i februari 2009, limnades ett betinkande till
finansmarknadsminister Mats Odell. Utredningen gick pd kommunernas
linje och foreslog att medfinansiering skulle kunna tas upp som tillging pa
balansrikningen och skrivas av under dess nyttjandeperiod (SOU 2009:21,

8 Radet f6r kommunal redovisning (2007) uppmirksammade regeringen pd denna friga i ett
brev redan i december 2007.
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s. 7). Forslaget vickte motstind frin redovisningssamhillet och flera
remissinstanser var mycket kritiska till utredningens forslag, diribland

Riksgilden:

Enligt vir uppfattning pekar svérigheterna att hantera kommunal
medfinansiering pé ett redovisningsmissigt korreke sitt p& problem
med denna finansieringsmodell, snarare 4n brister i
redovisningsprinciperna. Vi har svart att se nagra fordelar f6r den
offentliga sektorn som helhet med att staten overléter till kommunerna
att finansiera delar av infrastrukturen som staten ansvarar for

(Riksgilden 2009).

Ekonomistyrningsverket (2009) menade i sitt remissvar att modellen med
medfinansiering stiller motstridiga krav pa kommuner och landsting. Det ir
statens krav pd stramhet i den kommunala ekonomin som enligt verket
rimmar illa med att staten samtidigt begir medfinansiering till statlig
infrastruktur. Vidare menade ESV att utredningens forslag skulle forsvéira
styrningen eftersom det skulle bli mer komplicerat att folja upp det
finansiella sparandet. Revisionsfirman Ohrlings PWC (2009) tyckte att
forslaget var anmiarkningsvirt och att det saknades motiv till att gora avsteg
frin grundliggande redovisningsprinciper i just detta fall. Aven radet for
kommunal redovisning avstyrkte forslaget med motiveringen att det
saknades savil teoretiska som sakliga motiv for att rucka pa grundliggande
principer for god redovisningssed. Regeringen valde att bortse fran kritiken
och gick pd utredningens linje. I juni 2009 limnades en proposition till
riksdagen om redovisning av kommunal medfinansiering till statlig
infrastruktur (Prop. 2008/09:228). Riksdagen tyckte emellertid inte att
forslaget 7i tillricklig utstrickning underlittade f6r kommuner och landsting
att bidra med pengar” och var beredd att gi lingre 4n regeringen i denna
fraga. Finansutskottet dndrade dirfor i forslaget pd si sitt att den tid for
avskrivning som i propositionen foreslogs till 15 ar skrevs upp dll 25 ar

(2009/10:FiU15,s. 1).®

8 Oppositionspartierna (Socialdemokraterna, Vinsterpartiet, Miljdpartiet) reserverade sig
inte mot forslaget men kritiserade i ett sirskilt yterande hela idén med medfinansiering som
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Fér kommuner och landsting innebar beslutet att kostnaden for
investeringar i statliga vdgar och jiarnvigar som gors idag kan skrivas av pa en
mycket ling tidsperiod. Anledningen till att riksdagen pa detta sitt gjorde en
indring pd ganska detaljerad nivd hade sin bakgrund i ett paverkansarbete
som kommuner och regioner riktat mot utskottets ledaméter. Av
riksdagsprotokoll framgar att det fanns en ”medfinansieringsgrupp” som
agerade for att paverka riksdagsledamoterna att foresld dndringar i
propositionstexten (Prot. 2009/10:32). De lyckades i sitt uppsit.

Redovisningsfragan kan i férstone framsta som en teknikalitet med
begrinsat allminpolitisk intresse, men beror for demokratin grundliggande
fragor om transparens och medborgarnas mojlighet att 6verblicka
kommunernas och regionernas budget. Genom att skriva av en investering
pa sa ling tid som 25 ar kan kostnaderna trollas bort” i redovisningen.
Motivet var hogst medvetet. I Skane var ledande politiker medvetna om att
det var svirt att forsvara medfinansiering av statliga investeringar om det
skulle paverka budgeten samtidigt som man genomforde stora besparingar
inom t.ex. sjukvirden. Pia Kinhult (m), divarande regionrad i Skine med
ansvar for infrastrukturfrigorna, menade att det endast ir tack vare att den
kommunala ekonomin har en balansrikning som det dr mojligt att fa fram
pengar till medfinansiering. "Det ir icke-pengar som plockas fram” (intervju
Kinhult). Aterigen var det pragmatiska motiv som tog éverhanden.

5.2.6 Atgirdsplaneringen tjuvstartar

Vi har hittills i detta kapitel fokuserat pd diskussionen om alternativ
finansiering i allminhet och medfinansieringsfrigan i synnerhet. Vad som
inte framkommit 4r att det parallellt med denna diskussion pagick ett mer
traditionellt arbete med att forbereda Alliansregeringens investeringsplan for
perioden 2010-2021. Det forsta steget i planeringen, den si kallade
inriktningsplaneringen, syftade till att ta fram grundliggande forutsittningar

de menade forskjét ansvaret for infrastrukeuren pd ett sitc som skulle drabba fattiga
kommuner.
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for val av atgirder och det samlade behovet av investeringar. Arbetet bedrevs
i huvudsak av SIKA, Vigverket och Banverket som tog fram underlag for
respektive trafikslag. Arbetet var analytiskt och bedrevs huvudsakligen
utifrin rationalistiska utgangspunkter. Det redovisades till regeringen redan i
juni 2007 (Banverket 2007-06-27, Vigverket 2007-06-27).

Dessutom fick Region Skidne och Vistra Gotalandsregionen
mojlighet att ta fram regionala inriktningsdokument som underlag till de
nationella (Region Skine 2007-06-07, Vistra Gétalandsregionen 2007).”
Region Skane och Vistra Gotalandsregionen kunde i efterhand konstatera
att deras anstringningar fick begrinsat inflytande pd de statiga
myndigheternas nationella arbete. For att demokratisera och regionalisera
det fortsatta arbetet foreslog Vistra Gotalandsregionen att de och Region
Skine sjilva skulle fi ta hand om den fortsatta planeringen i nista fas av
beslutsprocessen, ~ den  si  kallade  atgirdsplaneringen  (Vistra
Gotalandsregionen 2007-08-21). Forslaget 6l inte i god jord. En si pass
omfattande decentralisering var regeringen inte beredd att acceptera.
Dessutom hade det redan vicke irritation i andra delar av landet att Skine
och Vistra Gotaland fact sirskild behandling i det inledande arbetet
(intervju Fernholm).

Enligt de formella riktinjerna skulle inrikeningsplanen ligga till
grund for en proposition som understilldes riksdagen som sedan fattade
beslut om ramar och évergripande utgingspunkter for det fortsatta arbetet.
Infrastrukturpropositionen var utlovad att komma i mars 2008 men blev
forsenad p.g.a. interna férhandlingar i regeringskansliet. Stotestenen gillde i
forsta hand storleken pa de ekonomiska ramarna (intervju Lindblad).
Niringsdepartementet ville ha mer pengar 4n vad Finansdepartementet var
beredda att slidppa till.

For att hélla uppe tempot i infrastrukturplaneringen i vintan pa
propositionen och som en eftergift till de regioner som inte fatt chansen att
medverka aktivt i inriktningsplaneringen, gav regeringen i januari 2008 ett
uppdrag till trafikverken och de regionala planupprittarna att férbereda

% Forsdket med regionala inriktningsunderlag var ocksa ett sitt fér den centerpartistiska
ledningen i regeringen att bidra till 6kat regionalt inflytande.
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atgirdsplaneringen (N2008/243/IR). Enligt uppdraget skulle regionerna
genomfora regionala analyser av transportsystemets funktion och brister och
trafikverken stotta arbetet med en gemensam modell f6r hur analyserna
skulle genomforas. Det fanns ocksd mer strategiska motiv for regeringen att
sysselsitta regionerna med systemanalyser. Det var ett sitc att avsld
propéderna frin Skdne och Vistra Gétaland om 6kat decentralisering, utan
att regeringen skulle framsta som centralistisk (intervju Fernholm). Aven
trafikverken fick i uppdrag att ta fram en nationell systemanalys.

Betraktat utifrin vira fyra idealtyper kan vi konstatera att savil
inriktningsplaneringen som de regionala systemanalyserna priglades av
rationalistiska fortecken. Underlagen baserades i stora delar pa teknokratiska
analyser men ocksi pd ett dialogarbete som for tankarna till den
kommunikativa idealtypen.

5.2.7 Paradoxala riktlinjer

I forberedelseuppdraget ingick 4ven att utarbeta modeller och metoder for
hantering av medfinansieringsfrigan i den kommande édtgirdsplaneringen.
Det  handlade  inte om  att  utreda  konsekvenser  av
medfinansieringsinstrumentet, utan om att tydliggéra hur det skulle
tillimpas. Inom trafikverken gick uppdraget till Hans Rode, som
kontinuerlig stimde av arbetet med tjinstemin pid Niringsdepartementet
(Riksrevisionen 2011-12-08, s. 42). I september 2008 presenterade
trafikverken en rapport som pa manga sitt skulle bli vigledande for arbetet i
den fortsatta processen. Rapporten beskriver dels grundliggande
utgangspunkter for medfinansiering som metod, dels olika modeller f6r nir
och hur instrumentet skulle tillimpas.

En  viktig  utgingspunkt var att den  grundliggande
ansvarsférdelningen mellan staten och andra aktorer inte skulle forindras. I
praktiken innebar detta att medfinansiering inte skulle vara ett tvingande
instrument utan bygga pa att kommuner och regioner frivilligt stillde upp
som finansidrer. I rapporten betonades att medfinansiering inte skulle fa
paverka prioriteringen mellan olika objekt:

[...] planeringen och prioriteringen av infrastrukturobjekten ska i
forsta hand ske med hinsyn till objektens samhillsekonomiska
lonsamhet och deras bidrag till att nd det transportpolitiska mélet och
de sex delmélen. En utebliven medfinansiering fir siledes inte rubba
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denna grundprincip for prioritering av objekt (Banverket et al 2008-
09-29a,s. 9)

Samtidigt betonades att medfinansiering kunde ses som ett “kvitto” pa hur
angeldgen en ny vig eller jirnvig verkligen var f6r kommuner och regioner.
P4 motsatt sitt kunde ointresse att vara med och finansiera tas som
indikation pa att satsningen inte var si angeldgen:

En lokal, regional eller privat medverkan i finansieringen ger ett
uttryck for hur starke intresset 4r och kan didrmed spela en betydelsefull
roll i prioriteringen av projekt (Banverket et al 2008-09-29a, s. 18).

I resonemanget finns en inbyggd paradox. A ena sidan betonas att
medfinansiering inte skall paverka prioriteringarna, & den andra sidan att det
kan spela stor roll for prioriteringen. P4 ett mer teoretiskt plan kan den ses
som ett symptom pd motsittningen mellan planeringens rationalistiska
grund och medfinansieringens pragmatiska karaktir. Att det fanns en
motsigelse i budskapen var uppenbart dven for myndigheterna sjilva. I det
missiv som bifogades rapporten skrev verkens generaldirektorer att
"Medfinansiering bor vara ett av kriterierna vid prioritering av objekt”
(Banverket et al 2008-09-29b).

Enligt trafikverken skulle medfinansiering kunna férekomma i fem
olika modeller (Banverket et al 2008-09-29a, s. 17ff). Den férsta modellen
avsig mindre objekt ddr finansieringen knappast var politiskt kontroversiell.
Det kunde t.ex. handla om en kommun som anligger ett nytt
industriomride och som behéver en ny avfart, en cirkulationsplats eller ett
industrispar och betalar detta ur egen ficka. Den andra kategorin avsig
storre satsningar som kriver stora resurser och som har "stark paverkan pa
regional och lokal utveckling”. Viljan till medfinansiering kan betraktas som
kvitto pa forvintningarna om en stark effekt f6r den regionala eller lokala
utvecklingen. Den tredje modellen var egentligen en kopia av den
foregiende med skillnaden att det hir fanns en tydligare monetir koppling
mellan satsningen och den lokala nyttan i form av exploateringsintikter.
Kommunen (eller annan markigare) kan i dessa fall fa snabb aterbiring pa
sin medfinansiering. Den fjirde modellen kan synas sjilvforklarande. Om en
region, en kommun eller ett privat foretag vill se en 16sning som 4r dyrare dn
den som staten foreslar fir man betala mellanskillnaden. Den femte
modellen handlade om forskottering.
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I rapporten presenterades ocksd modeller for hur medfinansieringen
skulle erliggas. For vig och jirnvigsobjekt angavs fyra alternativa metoder
(ibid, s. 21f). Det skulle for det forsta kunna ske genom direkt bidrag fran
kommuner eller region, antingen som andel av anliggningskostnaden eller
som fast belopp. Bidraget skulle for det andra kunna ske genom att
respektive part svarade for olika delar av investeringen men samordnade
genomférandet. En tredje modell var att kommuner, regioner eller privata
intressenter betalade en arlig ersittning for lan som staten tagit upp. En sista
variant var den som diskuterats inom ramen for tringselskatten i Stockholm
och i ett par av Vigverkets medfinansieringsprojekt, nimligen att
medfinansiering skulle erliggas genom trafikavgifter pd vig eller bana. I
praktiken skulle denna metod innebira att privata bilister eller tigoperatorer
far sta for kostnaden.

Trafikverkens rapport konkretiserade visserligen vissa aspekter av
medfinansieringsinstrumentet, men uppvisade samtidigt stor osikerhet kring
vilken roll medfinansieringen skulle spela for prioriteringarna i den
kommande dtgirdsplaneringen.

5.3 Regeringsbeslut med dubbla budskap

5.3.1 Satsningar i nirtid

I september 2008, bara nigra veckor innan regeringens sedan linge
inplanerade infrastrukturproposition skulle offentliggdras, presenterade
regeringen  en  stor infrastruktursatsning i samband = med
budgetpropositionen. Redan innan budgeten presenterades lickte regeringen
medvetet ut delar av innehillet. Investeringar i infrastrukeur fick en
framtridande roll i dessa utspel. Regeringen hade satt ihop en
nirtidssatsning med investeringar pa vigar och jirnvigar pi totalt 10
miljarder vilket motiverades av att de ”[...]nu gillande investeringsplanerna
ar kraftigt forsenade, inte minst dirfor att planerna redan frin bérjan var
underfinansierade av den tidigare regeringen” (Regeringskansliet 2008-09-
11). Bland satsningarna pa vig aterfanns medfinansieringsprojekten i Umea,
Sundsvall och Motala, som Vigverket och berérda kommuner presenterat
for infrastrukturministern nigra manader tidigare. Av méinga aktorer méste
detta ha setts som ett tecken pd att medfinansiering virderades hogt av
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regeringen. Bilden var dock lingt ifrin entydig. Aven E22:an i Skine och
Sodertornsleden i Stockholm, som Vigverket forsoke driva som
medfinansieringsprojekt men dir kommuner och regioner backade ur, fanns
med i nirtidssatsningen. I Umed, dir kommunen stillt upp med betydande
medel, rorde detta upp kinslor. Tidningen Visterbottenskuriren undrade
om inte skattebetalarna i Umed borde kinna sig lurade, nir de som bor i
Stockholm och Skane slapp att betala. Niringsdepartementets presstalesman
hade f6rst svért att besvara kritiken, men samlade sig sedan till ett uttalande
dir det framholls att medfinansieringen skulle bidra till att fler dtgirder
kunde genomféras och att detta skulle bli alle vanligare framéover. Aven
fortsatt utbyggnad av E22 och i viss midn Sédertornsleden skulle enligt
departementet  bli foremdl for diskussion om  medfinansiering
(Visterbottenskuriren 2008-09-16).

Utover ett par etapper pd E22 fanns utbyggnad av E6 Trelleborg-
Vellinge och kraftsamling pid mindre dtgirder i jirnvigssystemet med som
skanska  delar i  nirtidssatsningen  (Regeringskansliet ~ 2008).
Nirtidssatsningen illustrerar att investeringsplaneringen bedrivs i ett genuint
politiskt  sammanhang, dir partipolitisk logik snabbt kan #ndra
forutsittningarna.

5.3.2  Det stora infrastrukturbeslutet

Den 25 september 2008, bara tva veckor efter att nirtidssatsningen lanserats
och ett drygt halvar forsenat, presenterades si infrastrukturpropositionen
som skulle peka ut regeringens transportpolitiska inriktning och ligga
grunden for den fortsatta investeringsplaneringen (Prop. 2008/09:35).* En
viktig del av propositionen handlar om finansiering. I propositionen angavs
den viktiga planeringsramen, dvs. hur mycket ekonomiska resurser
regeringen avsig att satsa pd infrastruktur under den kommande 12-
arsperioden. Efter segslitna interna forhandlingar i regeringskansliet landade
ramen for infrastrukturplaneringen pd 417 Mdr for perioden 2010-2021

o1 Asa Torstenssons eftertridare som infrastrukturminister, moderaten Catharina Elmsiter-
Svirdh, beskrev i efterhand propositionen som “det stora infrastrukturbeslutet”, dirav
avsnittsrubriken (Sveriges radio 2011-04-16).
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(intervju Brindstrom). Av dessa skulle 200 miljarder avsittas till drift och
underhall och resterande 217 miljarder till att utveckla transportsystemet
(Prop. 2008/09:35, s. 72).”

Medfinansieringsfragan gavs stort utrymme i propositionen och fick
nu for forsta gingen status som ett formellt planeringsinstrument. Under
rubriken ”gemensamt ansvarstagande” utvecklades skilen till inférandet av
medfinansiering. Bl.a. angavs att medfinansiering kunde antas leda till en
mer optimal utformning av investeringarna samt att dessa mojliggjorde att
de kunde genomféras nir det passade i tiden med andra atgirder (Prop.
2008/09:35, s. 98). Enligt regeringen skulle intressenter kunna betala for att
t.ex. en vig eller jirnvig anpassades till sirskilda 6nskemal. Det kunde ocksé
handla om att en ny investering skapade exploateringsvinster som
motiverade kommunen att fi till stind investeringen och dirmed std for en
del av kostnaden (ibid). Viktigaste argumentet var emellertid att den totala
atgiardsvolymen utdkades sa att fler insatser kunde rymmas i planen (ibid, s.
77).

Precis som i trafikverkens rapport “Finansiell samverkan” forsokte
regeringen i propositionen avdramatisera medfinansieringsinstrumentets
betydelse. Medfinansieringen skulle bidra till att mer kunde genomforas
utan att for den sakens skull forindra planeringsprocessens grundliggande
principer. Prioriteringarna skulle inte péverkas, si inte heller den
grundliggande ansvarsférdelningen mellan staten och andra aktérer. Det
skulle fortfarande vara staten som ansvarar for statliga vig- och jirnvigar.
Att limna bidrag till dessa skulle enligt propositionen vara en helt frivillig
uppgift (ibid, s. 98). I de formella formuleringarna ruckade man inte pé
planeringens rationalistiska tankefigur.

Medfinansiering i sig innebdr inte att andra objekt missgynnas genom
att exempelvis fa senare byggstart. Samma krav pé beslutsunderlag ska
stillas pd medfinansierade objekt som pa ovriga objekt.
Medfinansieringen ska inte heller medféra att anslagen till
infrastrukcuromridet minskar, utan att medfinansiering ska fungera

2 Av de 217 miljarderna till nyinvesteringar och andra insatser anslogs knappt 184 miljarder
till nationell infrastruktur, medan drygt 33 miljarder fordelades ut pa de regionala planerna

(Prop. 2008/09:35, s. 72).
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som ett renodlat tillskott som gor det méjligt act gora fler dcgirder
inom omrédet (Prop. 2008/09:35, s. 98)

Som vi sett tidigare forsokte Vigverket legitimera medfinansieringen genom
att applicera ett teknokratiskt rationalistiskt synsitt. I propositionstexterna
syns inte mycket av detta.

5.3.3 Dolda motiv

Propositionen satte dven pd print den uppfattning som under ling tid
uttryckts av kommuner och regioner, frin niringslivshill och av staten sjilv,
nimligen att staten betraktas som en opilitlig aktor nir det giller
infrastrukturinvesteringar och planering. Detta uppmirksammades, som vi
tidigare sett, sirskilt i samband med de reviderade planer som trafikverken
presenterade i juni 2007. Uppfattningen utgir frin att den
medelstilldelningen, som sker genom den drliga budgetprocessen, ofta
avviker fran investeringsplanen. Enligt en Vigverksrapport kom anslagen
tillsammans med lin for stamvignitet under perioden 1996-2007 aldrig
realt upp till den ramnivd de lingsiktiga planerna baserades pa (Vigverket
2008-11-03, s. 13). Detta innebir for det mesta att firre atgirder kunde
genomforas dn planerat. For kommuner och regioner som i sin lokala och
regionala  planering  méste ta  hinsyn tll den  statliga
infrastrukturplaneringen, innebir detta ett osikerhetsmoment.
Infrastrukcurminister Asa Torstensson uppmirksammade problemet
i sina kontakter med kommuner och regioner och ville medverka till att
samordningen mellan planen och budgeten skulle oka (intervju
Torstensson). Staten behévde enligt regeringen uppfattas som en pilidig
part for att fler fortroendefulla samarbeten skulle kunna komma till stind.
Den av riksdagen beslutade planeringsramen skulle respekteras. Regeringen
betonade att  planeringsramen  skulle vara styrande och = artt
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medelstilldelningen skulle ske i 6verensstimmelse med ramen (Prop.
2008/09:35, 5. 91).”

Att stirka kopplingen mellan investeringsplaneringen och fakrtisk
budgettilldelning var en friga som ocksd kom till uttryck i motiven bakom
medfinansieringsinstrumentet. Genom att binda upp staten i civilrittsliga
avtal med kommuner och regioner ansigs mojligheten for staten att senare
krypa ur avsevirt minska. Denna motivbild fanns med som en viktig
komponent inte bara for kommuner och regioner som ville sikra sina
projekt, utan dven for trafikverken som ville sikra sina pengar gentemot
regeringen, och fér Niringsdepartementet som ville sikra sig gentemot
Finansdepartementet. Att medfinansieringen skulle ha sidana egenskaper var
dock knappast nigot som ventilerades i formella dokument.

Bland dem inom Vigverket som var arkitekter il
medfinansieringsinstrumentet hade detta funnits med som en viktig
strategisk komponent (intervju Rode). Vigverkets generaldirektor Ingemar
Skogo sig t.ex. medfinansieringen som ett sitt att minska osikerheterna i
planeringssystemet:

Vi har ju sett genom aren att medelstilldelningen kan variera ritt
mycket. Ndamen, vi har en plan som tas fram med stort engagemang
och delaktighet, men sen fordelas pengarna i en helt annan process
[...] Det skapar en of6rutsidgbarhet som ir besvirande for alla parter
som dr aktiva i systemet. Och ett sitt act komma runt det dér ar att ha
med medfinansiering. Det 4r till gagn for Vigverket som ir
infrastrukcurhallare och kanske i annu hogre grad for de berorda
kommunerna. Sa det dr ett sitt att minska osikerheterna i systemet
(intervju Skogo).

Inom Vigverket agerade man siledes pa ett sitt som skulle skapa okad
stabilitet i beslutsprocessens genomférandeled. Konsekvensen av detta var
minskade politiska mojligheter att dndra prioriteringarna utifrin nya
ckonomiska forutsittningar eller ¢l foljd av forindringar i den

% Att regeringen sa tydligt kopplade planen dill de drliga anslagen var inte sjilvklart. Tidigare
hade regeringskansliet betonat att investeringsplanen skulle ses som en strategisk inriktning,
inte ett 16fte (jmf uttalande av departementsrad Lundin i Wockelberg 2004, s.48f)
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parlamentariska sammansittningen. Utrymmet fér framtida riksdagar och
regeringar att sitta sin prigel pa infrastrukturpolitiken skulle dirmed
minska. Inom Vigverkets ledning var man medveten om att detta kunde
uppfattas som kinsligt och det var dirfér inget man talade hogt om.
Samtidigt sdgs detta som en av de stora fordelarna med det nya
instrumentet:

Vi utgdr frin act det eventuellt 4r i det fallet som det har sin stora
betydelse, att en ny regering inte dver en natt kan skrota det hir [dvs.
de planerade projekten]. Det gor att vi kan bérja jobba pé mer
langsiktig basis dn fyradrsperioder. Vi vet ju att infrastrukturobjeke ar
enormt langa i bide planerings- och genomférandeskede och att den
har ryckigheten ddr man dndrar spelregler och férutsittningar vart
fjarde ar inte passar infrastrukturen. Det vi gor nu ir lite grand att
intervenera. Det ska inte vara nigon kortsiktighet. Vi ska inte ha
kvartalskapitalism for statliga sidan utan vi ska ha ett lingre sitt att
planera och finansiera. Det siger vi inte hogt till dem
[Finansdepartementet], men det dr baktanken (intervju Rode)

Tjinstemin pd Niringsdepartementet menar att de inte var medvetna om
eller reflekterade dver att medfinansieringen skulle fi de hir konsekvenserna.
Att Vigverket "intervenerade” genom att paverka forutsittningarna for den
politiska beslutsprocessen forefaller dock inte ha uppfattats som ett problem
av departementets ansvariga politiker. Snarare bejakades synsittet. Att
medfinansieringen  bidrog  till  att  sikra  tilldelningen il
infrastrukturinvesteringar sigs som nagot positivt och som ett medel for att
uppritta statens trovirdighet gentemot lokala och regionala aktorer.
Statssekreterare Leif Zetterberg menade att det bara var bra om det pa det
hir sittet blev svarare att laborera med infrastrukturens anslag (intervju
Zetterberg).

Medfinansieringsinstrumentet var alltsd i betydande utstrickning
inriktat pa att paverka planeringsprocessens genomférande, likvil som sjilva
beslutsfattandet. Det blev ett verktyg for att sikra resultat. Statliga aktdrer
agerade aktivt och strategiskt for att bakbinda andra statliga aktorer. Sett
utifran detta perspektiv blir det uppenbart att staten inte kan betraktas som
en enhetlig aktor. Lika mycket som medfinansieringen etablerades for att
paverka relationen mellan staten och kommunerna, fanns strategiska motiv
att paverka relationen mellan olika delar av staten. Det sitt pd vilket
medfinansieringen etablerades kan dirmed ses som ett sitt for aktorerna att
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paverka den institutionella strukturen for att dirigenom medvetet begrinsa
visst och mojliggora annat handlingsutrymme for bade sig sjilva och andra.

5.4  Ett pragmatiskt instrument och
styrningens komplexitet

Det hir kapitlet har fokuserat pa beslutsprocessens upptaktsskede och hur
medfinansieringen institutionaliserades som planeringsinstrument. Jag har i
tidigare kapitel diskuterat teoretiska perspektiv utifrin vilket instrument kan
forstds och analyseras. Policyinstrument betraktas ofta utifrdn ett hierarkiske
synsitt dir det finns nigon som styr och nigon som blir styrd. Instrumenten
ir de metoder genom vilken styrningen 4ger rum, dirav anvinds ofta
instrument synonymt med begrepp som styrmedel eller styrinstrument.
Analysen i detta kapitel pekar emellertid pa att relationen mellan styrande
och styrda i flernivaférvaltningen 4r mer komplex 4n vad som kan framgé
vid en forsta anblick. Nir vi tringer ner i materialet, si som vi gjort i detta
kapitel, framstir en bild dir det inte lingre 4r alldeles givet vem som styr
och vem som blir styrd.

Medfinansieringsinstrumentet kan utifran analysen betraktas utifran
tva olika perspektiv. A ena sidan kan medfinansieringen ses utifrin ett
traditionellt styrperspektiv dir det 4r riksdag och regering som formellt
beslutat om att inféra ett nytt instrument f6r att, som i det hir fallet, styra
kommuners och regioners agerande i investeringsplaneringen. Eftersom det
varit friga om ett frivilligt instrument som inte ska paverka prioriteringarna,
miste det betraktas som ett relative svagt styrmedel. A andra sidan visar
analysen att det i betydande utstrickning varit vissa aktdrer som wvarit
padrivande for att fi medfinansieringsinstrumentet till staind, nimligen de
som velat fi specifika investeringsprojekt genomférda eller som velat utka
den totala volymen satsningar pa vigar och jirnvigar. Medfinansiering vixte
fram som ett sitt for dessa aktorer att skaffa sig 6kad kontroll 6ver dem som
satt pa de nodvindiga resurser som behévdes for att projekten skulle kunna
komma tll stind, dvs. riksdag och regering i allminhet och
Finansdepartementet i synnerhet. Som vi kunnat se i kapitlet handlade det
dels om att kommuner och regioner pa detta sitt forsdkte 6ka sin kontroll
over det statliga beslutsfattandet, dels om maktrelationer inom staten. I
synnerhet Vigverket forsokte genom medfinansieringen skapa en sorts
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kontroll &ver planeringsprocessen i relation till regeringskansliet. Pa
motsvarande sitt anvinde Niringsdepartementet instrumentet som ett sitt
att utova inflytande oOver et ansvarsomride som kontrollerades av
Finansdepartementet. Medfinansiering kan alltsd betraktas som ett
instrument laddat med motiv som inte kommunicerades i officiella
dokument, men som var synnerligen viktiga for aktdrernas agerande. I dessa
motiv framtrider en bild av styrning som gir i flera riktningar, uppifrin-
och-ned, nedifrin-och-upp och i sidled.

Med medfinansieringsinstrumentet institutionaliserades siledes nya
idé- och beteendestrukturer bland de aktdrer som verkade i
investeringsplaneringen. Det 6ppnade mojligheter for ett mer aktivt
agerande frin kommuner och regioner. Med medfinansieringen forflyttades
interaktionen mellan aktdrerna i riktning mot en mer férhandlingsinriktad
ordning. Kommuner och regioner blev som medfinansiirer autonoma
aktorer i relationen till staten.

Savil OPS som medfinansiering kan betraktas som instrument
priglade av ekonomiska perspektiv. De himtade niring frin idéer om
effektivisering genom att skapa incitamentsstrukturer som skulle paverka
aktorernas agerande. I OPS-fallet handlade det om att effektivisera
relationen mellan offentligt och privat, i medfinansieringsfallet om
relationen mellan stat och kommun. Analysen i kapitlet visar att de
ekonomiska tankegingarna visserligen fanns med i diskussionen, inte minst i
den formella argumentationen, men att den frimsta drivkraften i realiteten
priglades av tankestrukturer som vi kidnner igen frin den realpolitiska
pragmatismen. Viljan att fi projekt genomforda var det primira maélet. Vi
kan dirfér med fog pasta att medfinansiering institutionaliserades som ett
pragmatiskt instrument. Medfinansieringens pragmatiska karaktdr brot
uppenbart mot den teknokratiska rationalismens idé om samhillsekonomisk
lonsamhet som prioriteringsgrund. Begreppet "kopa sig fore i kon” blev det
sitt pa vilket denna konflikt ofta kom till uttryck. Fér att undvika denna
konfliktsituation betonades tydligt frin regeringen att betalningsviljan inte
skulle paverka prioriteringarna.

I  avhandlingens  teorikapitel  introducerades  begreppet
instrumentering som ett sitt att forstd hur planeringsinstrument viljs och
paverkar politiska beslutsprocesser. Utgdngspunkten ar att instrument inte
kan betraktas som objektiva och vildefinierade verktyg som plockas fram
och anvinds med forutsigbara resultat. Analysen av
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medfinansieringsinstrumentet visar hur instrument vixer fram i ett
komplext sammanhang och formas utan nigon medveten lingsiktig strategi.
Istillet 4r det specifika losningar i enskilda fall som ofta blir styrande genom
att ny praxis etableras. Dirigenom flyttas grinserna foér vad som anses
mojligt och onskvirt. Som vi kunnat se i kapitlet fick det pragmatiska
arbetet med Citybanan stor symbolisk betydelse och blev en sorts forebild
for det sitt pa vilket medfinansieringsinstrumentet institutionaliserades.
Med Vigverkets medfinansieringsprojekt togs arbetet till ytterligare en ny
nivd. Nya idé- och beteendestrukturer etablerades pa sivil statlig som
kommunal niva. I 6kad utstrickning bérjade medfinansiering betraktas som
ett legitimt instrument i planeringen, dven om det skulle dréja ytterligare
innan denna forindring slog igenom med full kraft.

Férklaringen till denna forindring maste sokas pd savil strukeurell
nivd som pa aktdrsplanet. Som vi sett i foregiende kapitel hade overgripande
forvaltningsstrukturer och forskjutningar av planeringssystemet forindrat
relationerna mellan stat och kommun. Alternativa finansieringslosningar
hade sedan 1980-talet diskuterats och anvints, inte minst genom att
forskotteringar kommit att spela en allt viktigare roll. Dessa forindringar
bildade en strukturell grund fér medfinansieringsinstrumentets tillkomst.
Samtidigt kan vi finna forklaringar pa aktorsplanet. Spinningen mellan
Finansdepartementet och Niringsdepartementet i OPS-fragan och det
faktum att departementen leddes av olika politiska partier spelade in.
Foérhandlingsspelet om OPS resulterade i en kompromiss som innebar att
den centerpartistiska ledningen pa Niringsdepartementet atminstone kunde
jobba vidare med alternativ finansiering genom medfinansiering.
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6 Planering i parallella

processer

Med infrastrukturpropositionen antagen av riksdagen gick beslutsprocessen
in i ett nytt skede som i dkad utstrickning fokuserade pa vilka konkreta
projekt och atgirder som skulle prioriteras. Kapitlet fokuserar pa
medfinansieringens tillimpning och effekter under denna del av
beslutsprocessen. Analysen visar hur spinningsfiltet mellan den pragmatiske
inriktade  medfinansieringen och mer traditionellt  rationalistiska
planeringsinstrument hanterades genom att planeringen i praktiken bedrevs
i skilda spar. Genom sirkoppling kunde konfliktytan mellan olika perspektiv
minimeras. I det pragmatiska sparet agerade kommuner, regioner och dven
myndigheterna som autonoma aktdrer i forhillande till den traditionella
planeringen. Arbetet gick ut pd att paverka den plan som samtidigt vixte
fram i det parallella och mer rationalistiskt inriktade planeringssparet.

6.1 Operationalisering och organisering

6.1.1 DPlaneringsdirektivet

I december 2009 gav regeringen i uppdrag ét trafikverken® att uppritta en
investeringsplan for utveckling av transportsystemet for perioden 2010-2021

% Med trafikverken avses Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen.
Luftfartsstyrelsens ansvarsomraden 6vertogs 1 januari 2009 av den nybildade myndigheten
Transportstyrelsen. I april 2010 slogs Banverket och Vigverket samman till det nybildade
Trafikverket.

177



(N2008/8698/1R).” Uppdraget var det formella startskottet f6r den del av
beslutsprocessen som brukar benimnas dtgirdsplanering och som syftar att
omsitta regeringens politiska inriktning till forslag om vilka konkreta
investeringar som ska genomforas. Atta manader fick myndigheterna till
forfogande for arbetet. Till uppdraget bifogades ett planeringsdirektiv som
beskrev utgingspunkter for planeringen avseende savil ekonomiska ramar
som genomférandeprocess. Men redan innan myndigheternas analys- och
prioriteringsarbete pa allvar kommit iging pekade regeringen sjilv ut flera
stora satsningar som skulle finnas med i den slutgiltiga planen. I forsta hand
handlade det om de projekt som regeringen bara nigra ménader tidigare
lanserat i sin nirtidssatsning samt andra stora investeringar dir avtal om
medfinansiering fanns. Till den senare kategorin hérde inte minst
Citybanan i Stockholm. Detsamma gillde projekt som forskotterats och som
dirmed redan genomférts med kommunala eller regionala medel, men som
staten dnnu inte betalat tillbaka (N2008/8698/IR, bilaga, s. 13f).

Dessa projekt var siledes direktkvalificerade in i den nya planen.
Sammantaget uppgick projekten till betydande belopp, drygt 100 miljarder.
Dirutdver beriknade trafikverken att 50-60 miljarder behovde avsittas till
s.k. sektorsitgirder och till ej namngivna infrastrukturitgirder.” Av
satsningen pa 184 miljarder for ny infrastruktur terstod dirfor endast
uppskattningsvis 22-27 miljarder till helt nya satsningar (Banverket et al
2008, s. 2). For dem som hade hoppats pa nya satsningar framstod ldget
som synnerligen bekymmersamt. Enligt planeringsdirektivet sig emellertid
regeringen girna att mer satsades dn vad staten sjilv ansig sig ha rid med
(N2008/8698/IR, bilaga, s. 9f). Det var hir medfinansieringsinstrumentet
kom in i bilden. Direktivet innehéll ett direke uppdrag till trafikverken att

% Samtidigt fick regioner erbjudande om, och linsstyrelser i uppdrag, att ta fram linsplaner
for regional transportinfrastrukeur.

% Till denna kategori hérde dven redan pibérjade projeke som skulle pdga dven under den
nya planperioden.

77 Sektorsatgirder ir sidana satsningar som syftar till att utveckla transportsektorn mer
generellt. Det kan t.ex. gilla informationskampanjer fér dkad trafiksikerhet eller satsningar
pa forskning och wutveckling. Ej namngivna Aatgirder ir infrastruktursatsningar som
understiger 50 miljoner kronor och som inte specificeras i investeringsplanen annat 4n som
klumpsummor.
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som permanent atgird undersoka mojligheterna till medfinansiering i
samtliga projekt som aktualiserades i planeringsarbetet:

Volymen dtgirder i de trafikslagsévergripande langsiktsplanerna kan
utdkas genom att den statliga satsningen kombineras med finansiering
fran andra intressenter som dr villiga att bidra med medel f6r att
genomfora dtgirder av gemensamt intresse och nytta f6r staten och
intressenterna. Medfinansieringen kan ske t.ex. genom direkta
ekonomiska bidrag eller i form av brukaravgifter (N2008/8698/IR,
bilaga, s. 9).

I princip tillférde direktivet inga nya fortydliganden eller forindringar i
medfinansieringsfrigan  jimfért med vad som framkommit i
infrastrukturpropositionen.  Foér att vara ett nytt instrument i
planeringsprocessen var beskrivningen kortfattad. Av direktivet framgick
inte vilken roll medfinansieringen skulle spela i prioriteringen mellan
projekt, hur stor medfinansieringsgraden skulle vara, eller for vilken typ av
projekt som medfinansiering forvintades. Istillet hinvisade regeringen till
den rapport med riktlinjer som trafikverket tidigare tagit fram, men utan att
ta direke stillning till skriftens innehéll. Regeringen valde i direktivet den
vaga formuleringen att myndigheterna skulle tillimpa huvuddragen” i
rapporten (N2008/8698/IR, s. 9). De fragor trafikverken tidigare riktat till
regeringen, bl.a. om medfinansierings roll for prioriteringen, limnades
obesvarade. Hellre dn att tydligt peka ut medfinansieringens roll och dirmed
tvingas ta stillning till den principiellt kidnsliga fragan om prioritering, valde
regeringen att  Gverlimna 4t myndigheterna att operationalisera
medfinansieringens mer konkreta utformning.

6.1.2  Sirkopplad organisering

Medfinansieringen var visserligen en nyhet i forhéllande tdill tidigare
planeringsomgingar som fick stor uppmirksamhet i diskussionerna i
planeringens inledningsskede, men vi fir inte for den sakens skull glomma
bort att planeringens huvudsakliga inriktning fortfarande byggde pa vil
inarbetade metoder och arbetssitt. Den rationalistiskt orienterade
planeringen var alltjiimt den dominerande inriktningen. Utifrin denna
ansats drogs ett stort maskineri iging inom frimst Banverket och Vigverket
pa sivil myndigheternas centrala kontor i Borlinge, som pa regionala och
lokala kontor runtom i landet. Inom Banverket och Vigverket fanns centralt
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placerade enheter specialiserade for arbetet med planeringsunderlag. Dessa
var redan varma i kliderna efter arbetet med inriktningsplaneringen och det
forberedande arbete som gjorts under 2008 med systemanalyser (intervju
Nordlof). Trafikverkens regionala organisationer svarade for de huvudsakliga
kontakterna med kommuner och regioner. Det var frimst i dessa kontakter
som konkreta forslag till investeringsprojeke lyftes fram. Vigverket Region
Skine och Banverket Region Syd ansvarade for planeringen i Skane. Det var
pa denna nivd som mycket av grundarbetet utférdes genom framtagande av
underlag for de projekt som var aktuella. Underlaget bestod bland annat av
kostnadsberikningar och beskrivningar av funktionalitet - dvs. problem som
projekten skulle l6sa och hur de skulle bidra till transportsystemets
utveckling - samt av samhillsekonomiska kalkyler. Varje projekt skulle ocksd
redovisas utifrin den s.k. fyrstegsprincipen (Banverket et al 2009-08-31a, s.
13ff).»

I tidigare planeringsomgingar hade Banverket respektive Vigverket
tagit fram var sin plan for respektive trafikslag. Den hir gingen ville
regeringen se ett uttalat trafikslagsovergripande forhallningssitt  och
efterfrigade en gemensam plan f6r samtliga trafikslag, inklusive sjofart och
luftfart. Av den anledningen bildades en fo6r samtliga trafikverk gemensam
projektorganisation som var sammanhallande for arbetet pa central niva och
svarade for kontakterna med Niringsdepartementet. Huvuduppgiften var att
analysera och prioritera de investeringsférslag som spelades in frin
myndigheternas regionala organisationer. Arbetet leddes av en projektledare
fran vardera Vigverket och Banverket (intervju Nordlof).” Utifran
kvalitativa och kvantitativa underlag gjordes en samlad bedémning om vad
som borde prioriteras. Organisationen byggdes upp utifrin idén om ett

% Fyrstegsprincipen ir ett forhéllningssitt till planering som innebir att forbittringar i
transportsystemet ska provas stegvis. Principen lanserades ursprungligen inom Vigverket
1997 for ate bittre hushalla med investeringsmedlen. De fyra stegen ir 1) dtgirder som kan
paverka transportbehovet och val av transportsitt, 2) tgirder som ger effektivare utnyttjande
av befintlig infrastruktur och fordon, 3) begrinsade ombyggnadsatgirder, 4) nyinvesteringar
och stdérre ombyggnadsatgirder (www.trafikverket.se)

? Det mesta arbetet bedrevs inom ramen for olika delprojekt; t.ex. delprojeke investering,
delprojekt drift och underhdll och delprojekt miljs. Enligt centralt placerade personer fanns
brister i koordineringen mellan de olika delprojekten (intervju Fernholm).
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integrerat och sammanhillet planeringssystem  dir rationalistiska
planeringsinstrument stod i férgrunden.

Foér att koordinera, styra och samla upp det arbete som pégick i
Banverkets och Vigverkets regionala organisationer etablerades dven ett
planeringsrad (intervju Nordlof). Den trafikslagsovergripande planeringen
stillde stora krav pd koordinering mellan de olika trafikverken vilket bidrog
till att arbetet med de analytiska underlagen drevs mer centraliserat in
tidigare planeringsomgangar. Nir tyngdpunkten var att komma &verens
mellan verken fanns inte samma utrymme att ha interna diskussioner inom
respektive verk. Atminstone upplevde regionala tjinstemin pi Vigverket
denna férindring som hogst pataglig (intervju Erlandson, Nilsson, Risberg,
Akerbladh). Trafikverkens arbete stimdes kontinuerligt av iven i olika
externa konstellationer. Bland annat fanns en ridgivande grupp med
representanter frin varje region/lin som triffades ett antal ginger under
processen. Aven den sammanslutning av regionala kommunikationsexperter
som regionerna sjilva organiserar fungerade som plattform f6r information
och diskussion (intervju Nordlof).

Medfinansieringen hade inte hogsta prioritet i det arbete som
systematiserades inom ramen for investeringsplaneringens
projektorganisation (intervju Nordlof). Dir hirskade den teknokratiska
rationalismen. P34 andra arenor kopplade till beslutsprocessen, frimst pa
regional nivd, var diremot medfinansieringen en dominerande friga. Inom
Banverket styrdes de regionala direktorernas agerande av centralt uppsatta
mal for hur minga medfinansieringsavtal som skulle komma till stand.
Gemensamma interna rutiner och avtalsmallar utarbetades for att
forhandlingsarbetet skulle ske sa enhetligt som mojligt, men dessa fick aldrig
nagon formell status och det 4r oklart vilken roll de sedan kom att fi
(Riksrevisionen 2011-12-08, s. 44f). Arbetet stimdes av kontinuerligt med
verkets generaldirektor Minoo Aktharzand (intervju Aktharzand). Inom
Vigverket var processen mer decentraliserad. Varje regionchef hade stor
mojlighet ate paverka inrikeningen, vilket medférda att situationen skilde sig
it mellan de olika Vigverksregionerna (intervju Rode). Hans Rode
fungerade som en stddresurs i flera forhandlingar (intervju Rode). I
Banverket hade den regionala direktdren i Stockholm, Bjorn Hasselgren,
motsvarande roll (intervju Hasselgren). Aven Banverket tog dock hjilp av
Rode i flera projekt (intervju Aktharzand). Han fungerade ocksa i praktiken
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som link mellan myndigheterna och Niringsdepartementet i flera fragor
som berdrde medfinansieringsinstrumentet (intervju Brindstrom).

Det sitt pa vilket planeringen organiserades la grunden for en
sirkoppling ~ mellan  det  traditionella  rationalistiskt  inriktade
planeringsarbetet  och tillimpningen och  operationaliseringen  av
medfinansieringsinstrumentet. Medan den rationalistiska planeringen blev
mer centralstyrd, limnades medfinansieringen i betydande utstrickning over
till myndigheternas regionala nivaer. Det var alltsd inte bara regeringen som
skot operationaliseringen av medfinansieringsinstrumentet  ifrdn  sig.
Organiseringen bidrog till att de 18sningar som arbetades fram var av
skiftande slag och utan nagra enhetliga principer. Istillet dominerade
pragmatiska och situationsanpassade l6sningar i varje specifike fall (intervju
Nilsson, Risberg, Akerbladh). Att processen var ad-hoc missig bekriftas av
medfinansieringsutredningens enkitundersokning. En respondent beskriver
processen som rena “vilda vistern”. Bristen pé struktur och tydliga kriterier
kunde emellertid, utifrin medfinansiirernas perspektiv, dven vara en fordel.
En annan respondent betonar att just frinvaron av struktur lett till att
mycket genomférdes och provades istillet for att bara utredas (SOU
2011:12,s. 77).

6.1.3 Kalkylens roll och betydelse

Enligt trafikverkens interna projektuppligg skulle en forsta version av
infrastrukturplanen presenteras redan i april, bara fyra manader efter att
direktiven offentliggjorts. Omedelbart efter att regeringen fattat beslut om
planeringsdirektivet drogs dirfér ett omfattande analysarbete iging.!®
Eftersom budgetramarna var ytterst begrinsade var det inte friga om att fora
fram omfattande forslag pa nya investeringsobjekt som inte tidigare varit pa
agendan. Snarare handlade det om att prioritera vilka objekt i den

1% Samtidigt inleddes arbete pa regional nivd med att ta fram regionala planer. I det regionala
uppdraget lig ocksd att beskriva nationella satsningar utifrin ett regionalt perspektiv.
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foregiende planen som skulle fa plats i den nya (intervju Nordlof).' Sarskilt
pa jarnvigssidan var utrymmet mycket begrinsat:

Halva planen ir ju last pa grund av projekt som ér iging och
nirtidssatsningen. Dir har ju regeringen sjilv bestimt vilka projekt
som ska vara med. Visserligen utifrin en bruttolista som vi har gett
dem. Men de tog inte de forsta sex objekten utan de plockade sex
objekt som de tyckte. Sa vér roll har varit att fylla de sista dren med
innehdll (intervju Moller).

P4 myndigheternas centrala nivd lig ansvaret for att prioritera mellan den
bruttolista av projekt som spelades in fran regionerna. En férsta utgallring
gjordes utifrin hur projekten férvintades bidra till transportsystemets
funktion samt hur de ansigs uppfylla transportpolitiska mal. Dessa
bedémningar gjordes pa kvalitativa grunder. For de projekt som gallrades
fram  gjordes sedan  prioriteringen i stor utstrickning  efter
samhillsekonomiska nyttoberikningar (intervju Nordlof). Att  den
samhillsekonomiska kalkylen spelade stor roll bekriftas av flera
intervjupersoner (intervju Nordlof, Fernholm). Hur kalkylen skulle
anvindas ridde det emellertid oenighet om och en intern strid inom
myndigheterna utspelades kring vilka antaganden som skulle ligga till grund
for kalkylerna. Tva falanger stod mot varandra. Den ena ville se antaganden
som mer in tidigare skulle visa pa nyttan av kollektivtrafiklosningar, medan
den andra var mer orienterad mot vigtrafiken (intervju Fernholm)

Till sist fick fragan l6sas pa chefsnivi genom att generaldirektérerna
helt enkelt tog ett beslut om vilka antaganden som skulle gilla (intervju
Fernholm)."? Tvisten visar att den samhillsekonomiska kalkylen inte kan

191 T diskussioner mellan trafikverken, regioner och Niringsdepartementet framkom efterhand
att utrymmet var mer begrinsat in man forst trott. Aven amorteringar av tidigare tagna lin
skulle nimligen rymmas inom ramarna (intervju Fernholm).

122 Cheferna beslot att den si kallade EET-strategin skulle tas in som férutsittning for
kalkylarbetet. Strategin innehdll omfattande insatser for act uppnéd klimatmalen med bland
annat kilometerskatt pa lastbilstrafiken. Enligt planerare p& Vigverket blev
Niringsdepartementet inte glada nir de fick veta att strategin fanns med, vilket mgjligen kan
forklaras av det kompakta motstindet mot just kilometerskatt som fanns inom
regeringskansliet (intervju Fernholm).
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betraktas som négot fullstindigt objektivt och okontroversiellt instrument.
Dels finns det stora osikerheter om framtiden som det egentligen inte gar
att veta ndgot om, dels priglas de antaganden som maste goras av vilka
resultat man i slutindan vill fi. Trots att den hir typen av bedémningar kan
betraktas som politiska 4r det tjinstemin och experter som avgor vilka
antaganden som ska gilla.

Trots den interna diskussionen uppfattas den sambhillsekonomiska
kalkylen inom myndigheterna, sirskilt pa central nivd, som ett helt centralt
instrument for att kunna prioritera atgirder. Det 4r pd manga sitt genom
kalkylen som bilden av en objektiv planering kan uppritthillas. Analysen
framstills som en objektiv och dirmed opartisk virdering (Thoresson 2011,
s. 217). Det samhillsekonomiska underlaget framstills som grundliggande,
medan andra underlag betraktas som kompletterande (ibid).

Bland kommunala och regionala aktérer dominerade emellertid en
annan uppfattning som mer grundades pa erfarenhetsbaserade kunskaper
(ibid, s. 220) Regionstyrelsens ordforande i Skdne, Jerker Swanstein,
tillhérde dem som hyste en minst sagt skeptisk instillning till
kalkylmetodiken:

Den typen av berikningar ir det linge sedan jag horde som ett
argument. Men de har vil anvints i sammanhang dér de har fallit pd
lippen si att siga, dir de visat act det dr vildigt stor samhaillsnytta av
investeringen. Dir de inte har gjort det sd har man struntat i det och sd
har man lyft fram andra argument [...] I politikens virld dr kalkylerna
av underordnad betydelse (intervju Swanstein)

Oavsett  synsitt  dr  det emellertid svarc  att  bortse frin den
samhillsekonomiska kalkylens betydelse i planeringsprocessen. For den
lokala och regionala nivin spelade kalkylresultaten inte nigon avgérande roll
for hur de sjilva virderade projekten, men de visste att det spelade stor roll
for statens bedomning. En positiv nettonuvirdeskvot dr dirfor en viktig
resurs i argumentationen. Ett illustrativt exempel 4r den tidigare omnimnda
Simrishamnsbanan:

Vi anser att NNK ir vikeigt for act det dr en tung argumentation nir
man talar med staten. Men vi anser att det finns alltfér manga faktorer
som inte vigs in. Samhillsplanering handlar om politik [...] For att
vissa argumentationen kom vi fram till act [Simrishamnsbanan] ir ett
samhillsbyggnadsprojekt. Det behdvs ett bredare synsitt. Det fingas
inte i samhallsekonomiska kalkyler (intervju Berggren)
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Enligt Banverkets kalkyler var nettonuvirdeskvoten for projektet negativ.
Det kunde siledes utifran ett strikt teknokratiskt synsitc betraktas som en
samhillelig forlustaffir. Nitverket bakom Simrishamnsbanan var bekymrade
over resultatet och dven om de sjilva inte fiste nagot storre virde vid
kalkylen insig de att myndigheterna skulle géra det. De gav dirfor en
konsult i uppdrag att se Gver Banverkets kalkyl och géra en egen
bedémning.'®

6.1.4 DParallella processer

Planen processades fram i trafikverken genom kontinuerliga si kallade
planbyggarseminarier dir den centrala projektgruppens nationella analys
motte de analyser och dnskemaél som fordes fram lokalt och regionalt. Det
regionala arbetet priglades mer dn det nationella av dialog och samverkan
med lokala och regionala foretridare. Betraktat utifrin vara planeringstyper
kan man med fog pastd att arbetet regionalt priglades av den
kommunikativa rationalismen i betydligt storre utstrickning dn arbetet
centralt som var mer teknokratisk. I april 2009 publicerade den centrala
arbetsgruppen ett dokument med riktlinjer for dtgirdsplaneringen. Som
grund for prioritering angavs sex kriterier som bland annat hade att gora
med projektens uppfyllelse av transportpolitiska mal, hur vil de passade in
pa  utgangspunkter i infrastrukturpropositionen  och  regionala
systemanalyser, samt samhillsekonomisk 16nsamhet (Banverket et al 2009-
04-21a, s. 50ff).

Av arbetsmaterial framgar att trafikverken inledningsvis hade svart
att tolka regeringens intentioner i medfinansieringsfrigan. Néigra formella
fortydligande frin regeringen fick man inte trots pastdtningar (intervju
Nordlof). Istillet fick verken sjilva tolka regeringens signaler och utifran
dem forma ett forhallningssitt. Enligt de riktlinjer som utarbetades skulle
medfinansiering inte ha nigon central roll i bedémningen utan endast
paverka prioriteringen i fall dir tva eller fler projekt var helt jimforbara. I

1% Banverkets officiella kalkyl angav nettonuvirdet for projektets forsta etapp till -0,43.
Konsultens beddmning var att kalkylen borde hamna pa plus minus noll (intervju Berggren).
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sdana situationer skulle medfinansiering kunna fa vigskalen att tippa over
(ibid). Intervjusvar antyder att medfinansieringen var mer betydelsefull 4n sa
och i princip gavs samma vikt som &vriga kriterier, med undantag for den
samhillsekonomiska kalkylen (intervju Fernholm).

Enligt regeringens intentioner skulle medfinansieringen ingi som
ett formellt instrument i planeringen och vara en obligatorisk atgird som
skulle provas f6r samtliga objekt (N2009/7620/IR). Sirskilt integrerad blev
medfinansieringen inte. Istillet drevs processen tydligt uppdelad i parallella
spar ddr férhandlingar om medfinansiering utgick frin andra premisser och
involverade delvis andra aktdrer. Den centrala projektgrupp inom
trafikverken som formellt ansvarade f6r planeringens genomforande var inte
delaktig i férhandlingar om medfinansiering och hade endast begrinsad
information om vilka férhandlingar som pégick (intervju Fernholm).
Projektgruppen var fullt upptagen med att driva den traditionella
planeringen i hamn. Forhandlingar om medfinansiering skottes istillet
huvudsakligen av verkens regionala féretridare. Resultatet blev att de, som
upprittade prioriteringslistor i det traditionella sparet, i manga fall inte hade
kinnedom om vad som pagick i spiret vid sidan av. Den ansvariga
tjanstemannen inom Vigverket menar att medfinansieringen blev "ett eget
stupror” (intervju Nordlof). Arbetet stimdes av med generaldirektérer och
statssekreteraren pd Niringsdepartementet Leif Zetterberg, men det
synkroniserades inte med den 6vriga planeringen (ibid). I detta sidospar
kunde projekt lyftas fram som inte fanns med eller som lig simre till i det
traditionella planeringssparet. I sidospiret dominerade den realpolitiska
pragmatismen. Hir brydde man sig mer om att fi projekt genomforda och
mindre om samhillsekonomiska kalkyler.

Till  skillnad frain de rationalistiska kalkylerna  bidrog
medfinansieringen siledes till att 6ppna en parallell process i planeringen
som priglades av decentraliserat beslutsfattande och som var tydligt politisk
till sin karaktir. Betraktat i ett flerniviperspektiv var relationerna mellan
statliga och kommunala aktorer olika i de olika processerna. Den
rationalistiska  processen  baserades pa idén om ett integrerat
planeringssystem ddr alla akt6rer agerade mot samma méil. I den
pragmatiska processen agerade istillet kommuner och regioner som
autonoma aktorer utifrin egna mal och intressen. Regionradet i Skane, Pia
Kinhult (m), beskriver det i termer av tvd olika sorters kontaktytor mellan
myndigheterna och regionen.
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I det ena fallet 4r man proaktiv for att du vill ha resultat, du vill fa
nagot gjort. I det andra fallet ar du ett planeringsobjekt som sitter med
planeringsfrigor (intervju Kinhult).

De hir dubbla kontaktytorna, eller parallella processerna, bér ses som en
forskjutning som skett gradvis under en lingre tid. Som framgick i
avhandlingens del tvd kan den sittas i relation till 6vergripande forindringar
av relationerna mellan staten och den kommunala nivin, dir inte minst
regionaliseringen spelade stor roll. I den planeringsomging som
genomfordes under Alliansregeringen upplevdes den dubbla kontaktytan
tydligare 4n tdigare (intervju Kinhult). Medfinansieringsinstrumentet
oppnade en ny kanal f6r lokala och regionala intressenter som ville paverka
prioriteringarna. I den f6ljande framstillningen ska vi folja hur detta
utvecklades genom att nirmare studera planeringen i framfér allt Skane.

6.2 Skénsk positionering

6.2.1 Banverket tar initiativ

Nir atgardsplaneringen inleddes i januari 2009 fanns stor osikerhet om hur
omfattande medfinansieringen skulle bli. Signalerna som kom frin
Niringsdepartementet uppfattades som att regeringen ville ha méanga objekt
med medfinansiering (intervju Mboller). Trafikverken var foljaktligen
pressade att leverera. Det gillde i synnerhet Banverket som inte tidigare
arbetat lika aktivec med frigan (intervju Skogd, Axelsson). For
generaldirektr Aktharzand fick medfinansieringsfrigan under viren 2009
dirfor hog prioritet och hon gav en arbetsgrupp bestiende av regionala
direktérer i uppdrag att ta fram forslag pa projekt och genomféra
forhandlingar med berorda aktdrer (intervju Aktharzand).

Tidigt i processen upprittade regionchefsgruppen en lista med ett
tiotal limpliga medfinansieringsprojekt. Utgingspunke var att projekten
skulle vara intressanta f6r Banverket, ha positiv samhillsnytta samt att det
skulle finnas en férmodad betalningsvilja frin kommuner och regioner eller
andra intressenter (intervju Moller). Betalningsviljan bedomdes utifran det
regionala eller lokala intresset for projektet, samt om projektet var av sidan
karaktir att de riskerade att hamna utanfér planen. Enligt Banverket kunde
det i dessa fall vara motiverat med medfinansiering for att oka projektens
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attrakrivitet. Enligt Aktharzand var medfinansiering till f6r sidana projekt
som visserligen var kvalificerade men ”som inte stir hogst upp pa listan”
(intervju Aktharzand). Resonemanget utgick alltsd ifrdn en utgdngspunkt
dir medfinansiering sdgs som ett prioriteringsinstrument. Prioriteringen var
ocksd det férhandlingsargument som Banverket drev gentemot lokala och
regionala intressenter.

I Skine identifierade Banverket tidigt ett par tinkbara
medfinansieringsprojekt. Bland annat togs i januari 2009 kontakter med
Lomma kommun om den si kallade Lommabanan (intervju Nyquist).
Projektet handlar om att fi iging persontrafik pd den befintliga banan
mellan Malmé och Kivlinge och i synnerhet for Lomma och Kivlinge
kommuner var projektet av hog strategisk betydelse. Det rérde sig inte om
nagon ny satsning. Lommabanan fanns med i den investeringsplan som togs
fram av Banverket redan 1998 och fanns ocksa i planen f6r perioden 2004-
2015, men hade hela tiden skjutits pd framtiden. I den revidering som
Banverket gjorde 2007 hade projektet ater fite std tillbaka. Den fysiska
planeringen var lingt framskriden och avtal hade triffats med Banverket om
placering av nya stationer, turtithet och detaljplaner. Diremot fanns inget
avtal om ekonomiska dtaganden frin kommunerna (ibid).

Banverket approcherade Lomma kommun med budskapet att det
visserligen inte var avgdrande f6r om projektet skulle bli av eller inte, men
om det stod och vigde kunde medfinansierade projekt komma att ga fore
(intervju Nyquist). Det rikneexempel som presenterades innebar att
kommunerna skulle std for 40 procent av kostnaden vilket motsvarade
ungefir 200 miljoner kronor (ibid). Kommunen som varken uppfattade sig
ha rad eller lust nobbade Banverkets invit for att istillet forlita sig pa att den
traditionella, rationalistiskt orienterade planeringen skulle ge projektet hog
prioritet. Region Skéne, som anade vartit vindarna bléste, forsokte fi med
Lomma pi medfinansieringsbanan (intervju Briimmer). Kommunen vidhsll
dock bedémningen att projektet skulle komma med i planen utan tillskott
av kommunala medel (intervju Nyquist).

I ett annat skanske projekt fick Banverket utdelning. Det gillde
Trelleborgsbanan mellan Malmoé och Trelleborg. Eftersom den av
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kommunerna héogt prioriterade utbyggnaden av vig E6 mellan Trelleborg
och Vellinge redan utlovats pengar i regeringens nirtidssatsning och dirmed
sikrat en plats i planen, fanns lokal beredskap och vilja att nu satsa fullt ut
pa att fi dven jirnvigen utbyggd (intervju Bingsgird).' Precis som for
Lommabanan fanns en existerande enkelsparig bana men som enbart
anvindes for godstransporter. For att kunna kéra persontigstrafik behovdes
uppgraderingar i form av nya moétesspar och stationer. Totalt beriknades
investeringen kosta knappt 500 miljoner kronor. For Trelleborg och
Vellinge kommuner var projektet viktigt for att ytterligare forbittra
pendlingsmajligheterna till och frin Malmé. Aven for Malméo stad var
satsningen prioriterad och i Skénetrafikens strategiska dokument hade
projektet hogsta prioritet (Skanetrafiken 2008, s. 24). Projektet fanns med i
planen 2004-2015 men lag precis som Lommabanan inte sirskilt bra till;
med de knappa resurser som stod till buds fanns en insikt om att projektet
befann sig i farozonen (intervju Bingsgird).

I januari 2009 tog Banverket initiativ tll diskussioner med
kommunerna om en mdjlig medfinansiering (ibid). Banverkets initiativ
mottogs inte heller hir med nigon stdrre entusiasm och i lokalpressen
framférdes kritik mot att staten inte tog sitt ansvar:

Jag har vildiga invindningar. Det handlar om en samhillsrevolution i
det tysta. Infrastruktur r en statlig angeldgenhet, och staten tar in
skatt for utbyggnad av vdgar och jirnvigar. Med den nya ordningen
fragar man sig om det blir ritt avvigning ur ett samhaillsperspektiv och
om ritt projekt blir byggda (Lars-Ingvar Ljungman (m),
kommunstyrelsens ordférande i Vellinge, citerad i Trelleborgs
Allehanda 2009-02-13)

Trots principiella invindningar vigade kommunerna inte avvisa Banverkets
invit. Pragmatiska 6verviganden tog 6verhanden. En tjinstemannagrupp
under Banverkets ledning tillsattes for att arbeta fram ett kostnadsunderlag
for olika delar av projektet. Ett sidant underlag var viktigt for att kunna féra

1% T Trelleborg regerade for forsta gingen en moderatledd koalition. Enligt det moderata

kommunalridet Ulf Bingsgird fanns det en stark vilja frin den nya politiska majoriteten att
visa p& handlingskraft i den hir frigan (intervju Bingsgird).
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resonemang om vem som kunde bekosta projektets olika delar. Av tradition
hade kommuner i Skine varit med och finansierat stationer i samband med
ny Pigatagstrafik och sidana bidrag ansigs darfér mindre kontroversiella dn
bidrag till sjilva banan (intervju Petersson).

Tjinstemannagruppen hade redan i februari 2009 ett underlag
framme inklusive forslag pd hur kostnaderna skulle férdelas mellan staten,
kommunerna och regionen. Trelleborg, Vellinge och Malmé stad skulle
svara for ca 40 procent av den totala investeringskostnaden pa 490 miljoner,
medan resterande 60 procent skulle bekostas av staten genom Banverket. Att
medfinansieringsgraden hamnade pa just 40 procent baserades pa en
bedomning frin kommunernas och regionens sida av vilken nivd som
behovdes for att nd framgang (ibid). Att kommunerna skulle bekosta
stationerna var sjilvklart. Bidraget didrutéver gjordes for att o6ka
sannolikheten att komma med i planen (ibid). Malmé stads bidrag pa 35
miljoner avsig en utbyggnad som redan var genomf6rd och som bekostats av
staden i anslutning till byggandet av Citytunneln. Nu togs denna kostnad in
i projektet for att hdja medfinansieringsgraden. Att kunna visa upp en hog
andel medfinansiering ansdgs strategiskt viktigt (ibid). Utdver satsningar pa
jirnvigen forutsatte projektet justeringar i vignitet till en kostnad av ca 50
miljoner kronor. Region Skine dtog sig att finansiera dessa kostnader med
medel frin den regionala transportplanen.

6.2.2 Business-as-usual pa vigsidan

I Vigverket drevs medfinansieringsfragan mer decentraliserat an vad som var
fallet inom Banverket. Detta kan delvis forklaras av Vigverkets traditionellt
sett mer decentraliserade organisationsstruktur med stor handlingsfrihet pa
regional niva. Den kraft med vilken olika Vigverksregioner tog sig an frigan
varierade didrfér. Medan vissa regioner gick ut offensivt, intogs en mer
dterhallsam hallning i andra (intervju Rode). Vigverket Skine hérde till den
senare kategorin. En av orsakerna var de firska erfarenheter frin de
havererade medfinansieringsférhandlingarna  kring E22:an  (intervju
Erlandson). De vigprojekt som aktualiserades i Skine var sidana projekt
dir statliga vigar och kommunala gator méttes fysiskt i t.ex. en trafikplats,
och dir ansvarsférdelningen mellan stat och kommun inte var glasklar.
Siddana projekt hade redan i tidigare planeringsomgingar varit féremal for
samfinansieringsdiskussioner. Att kriva medfinansiering for denna typ av
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projekt var knappast kontroversiellt utan forefoll som en naturlig
fortsittning pa en redan inslagen vidg. Det var enligt Vigverkets planerare
“business-as-usual” (intervju Nilsson, Risberg, Akerbladh).

Vigverket i Skine tog initiativ till medfinansieringsdiskussioner i tre
projekt. Det ena, en ny trafikplats vid Spillepengen pé E6:an i norra Malmo,
fanns redan i foregiende plan med som ett projekt med delad finansiering.
Till detta kom tva projeke av liknande karaktir. Det gillde en ny trafikplats
vid Ideon pid E22 genom Lund samt en ny dragning av E4:an genom
Helsingborg, den si kallade Hamnleden. Béide trafikplats Ideon och
Hamnleden var helt nya projekt som inte funnits i tidigare planer.
Helsingborgsprojektet aktualiserades av kommunala stadsutvecklingsplaner
och Vigverket tyckte dirfoér att staden sjilv borde std for en stor del av
kostnaden eftersom den befintliga trafikplatsen egentligen fungerade vil.
Detsamma gillde trafikplatsen i Lund som aktualiserades av utbyggnaden av
forskningsbyn i 6stra delarna av staden. Samma medfinansieringsgrad som i
fallet Malmo  foreslogs for projekten. Eftersom  kostnaderna med
infrastrukturmact mite var beskedliga var detta nivier som man ansig att
kommunerna kunde klara (intervju Nilsson, Risberg, Akerbladh). Det
betydligt storre och dyrare projektet att bygga ut E22:an genom Skéne till
motorvigsstandard hade, som vi sett redan tidigare, diskuterats som
medfinansieringsprojekt. Delar av projektet fanns med i regeringens
nirtidssatsning utan krav pa medfinansiering. For de resterande delarna
bedomde Vigverket att det inte fanns nagra forutsittningar for en ny
medfinansieringsdiskussion (intervju Erlandson).

6.2.3 En skansk papperstiger

I forra kapitlet beskrevs hur regeringen gav dubbla budskap avseende
medfinansieringens betydelse. Det fanns dirfor en genuin osikerhet hur det
nya medfinansieringsinstrumentet skulle komma att paverka processen. Pa
kommunal nivd visste man t.ex. inte vad det skulle innebira om man valde
att inte vara med och medfinansiera (intervju Nilsson, Risberg, Akerbladh).
A ena sidan stod det klart och tydligt i savil infrastrukturpropositionen som
planeringsdirektivet att medfinansiering var ett frivilligt instrument som inte
skulle paverka prioriteringarna. A andra sidan fanns informella signaler och
praxis som pekade pa nigot annat. Kommuner och regioner runtom i landet
intog olika forhallningssitt. En vanlig instillning var den som Sveriges
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kommuner och landsting (SKL) féresprikade, och som gick ut pa att vigar
och jarnvigar var statens ansvar och att det var fel att skjuta 6ver ansvaret for
finansieringen pd kommuner och regioner.'”

Aven i Skine var instillningen splittrad. Manga mindre kommuner
stddde SKL:s principiella motstind mot medfinansiering och var noga med
att markera grinsdragningen mellan statens respektive regionernas och
kommunernas ansvar. I de storre skinska kommunerna fanns diremot en
tradition av att hitta finansiella 18sningar tillsammans med staten och frigan
framstod inte som lika kontroversiell Zven om den politiska retoriken ofta
gav uttryck for nagot annat. Helsingborg hade redan pd 90-talet pd egen
hand finansierat i princip hela utbyggnaden av Knutpunkten och Malméo
tillsammans med Region Skine hade bekostat en ansenlig del av
Citytunneln (intervju Petersson). De storre kommunerna och Skanetrafiken
sag mojligheter att anvinda medfinansiering for att fra fram sina intressen.
Det fanns en tydlig bild av att det skulle ga littare att ni framging om
regeringens uppmaning om att vara med och finansiera hérsammades (ibid).

Som regional planupprittare och sammanhillande kraft i
planeringen stod Region Skine infér en situation dir det fanns flera olika
viljor. Det fanns ingen entydig partipolitisk héillning i frigan. Bland
moderata foretridare som hade ledande stillningar inom savil regionen som
i minga kommuner intogs olika positioner. Klart var att framfor alle de
storre och mer kapitalstarka kommunerna inte ville frinhinda sig
mojligheten att genom medfinansiering kunna driva igenom angeligna
investeringar (intervju Petersson). I ett presidiemote mellan Region Skine
och Kommunférbundet Skine togs initiativ till att uppritta en gemensam
standpunkt. De tjinstemin som fick i uppdrag att ta fram rikedlinjerna fick
inga sirskilda politiska direktiv men var vil medvetna om den lokala och
regional diskussionen och visste samtidigt ganska vil hur man resonerade
fran statens sida (ibid). Riktlinjerna skrevs dirfor utan allt for harda
grinsdragningar. De skulle markera regionens och kommunernas
principiella avstindstagande, men samtidigt inte férsvara eller férhindra

19 Fragan ansluter till Sveriges kommuners och landstings princip om kostnadsansvaret. Det
innebir att statlig delegering av uppgifter till kommuner och landsting dven ska foljas av
pengar.
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utveckling genom att omojliggora pragmatiska 16sningar. Riktlinjerna som
faststilldes av regionstyrelsen i april 2009 kom dirfor att innehalla en hel del
oppningar (Region Skine 2009-04-00).

Skéne var relativt ensam i landet om att ta ett tydligt principbeslut
om hur medfinansieringen skulle hanteras i planeringen. Det visade sig
emellertid ganska snart att det mest var att betrakta som en papperstiger och
det drojde inte mer 4n nigon vecka efter att dokumentet antagits forrin de
forsta skidnska medfinansieringsavtalen skrevs under. Regionstyrelsens
ordforande beskriver det som ett “chicken-race”:

I alla mojliga sammanhang sa togs beslut i den lokala politiken, i SKL,
i Region Skéne som inleddes med att detta dr statens ansvar. Men
verkligheten var ju sidan att sedan gick man hem och gjorde upp med
det lokala Vigverket eller Banverket och var beredda att skjuta till
pengar. Det blev ett chicken-race. Vem kunde {3 sin vig eller jirnvig
snabbare genomférd pa det hir sittet. (intervju Swanstein)

Samtidigt som den principiella diskussionen férdes bland savil politiker som
tjanstemin, pdgick siledes ett arbete inom kommunerna och regionen att
positionera viktiga satsningar. Inom Region Skine och de storre skanska
kommunerna togs pa tidigt stadium initiativ till ett storre paket av
medfinansieringsprojekt.

6.2.4 Paketldsning som rann ut i sanden

I ett f6rsok att utnyttja det nya medfinansieringsinstrumentet som hivsting
togs inom Region Skine ett tjinstemannainitiativ. Syftet var att tillsammans
med de storre stiderna i sydvistra Skine — Malmé, Lund och Helsingborg -
sy ihop ett for regeringen aptitretande paket. Liknande paket hade tidigare
visat sig vara ett framgangsrikt recept for fi med satsningar som skulle ha
svart att kvalificera sig om de hanterades som enskilda projekt, t.ex. p.g.a.
svag samhillsnytta enligt den samhillsekonomiska kalkylen (intervju Seth).
Underlag for respektive stad togs fram for att lyfta mojliga projekt som
kunde ingd i paketet (Helsingborg 2009-04-01). Den storsta nyheten och
mest overgripande frigan gillde satsningar pa sparvagnsutbyggnad i de tre
stiderna. Utover det handlade det mest om att positionera projekt som
redan tidigare var pd agendan. De skisser till paket som togs fram innehsll
dirfor ett sammelsurium av projekt som saknade en enhetlig och
sammanhillande idé (Intervju Nilsson, Risberg, Akerbladh).
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I Helsingborg skissade man pé ett ambitiést paket som innehdll bra
mycket mer dn sparvagnar. Det omfattande stadsutvecklingsprojektet, H+,
som sedan flera dr drevs i staden och som aktualiserade behov av omfattande
forandringar av den statliga infrastrukturen. For att kunna utveckla det fore
detta hamnomradet i sydvistra delarna av staden krivdes att jirnvigen, som
utgjorde en barridr, grivdes ner i tunnel. Arbetet med projektet
Sodertunneln hade pa stadens initiativ inletts flera ar tidigare och Banverket
deltog i de fysiska utredningarna, men projektet fanns inte med i nagra
statliga infrastrukturplaner och inbegrep ingen statlig finansiering.
Kostnaden for projektet beriknades till 2,3 miljarder, pengar som
Helsingborg visste att de skulle fa ta frin den egna planboken. Genom att
fora fram projektet i dtgirdsplaneringen hoppades de att staten skulle vara
med och finansiera dtminstone nigon del av det kostsamma projektet. Aven
Vistkustbanan mellan Angelholm och Helsingborgsstadsdelen Maria fanns
med. I Helsingborg hade man tolkat signalerna frin Niringsdepartementet
som att utan medfinansiering, ingen investering (intervju Lindstrém,
Persson). Det ansigs dirfor sjilvklart att vara med och medfinansiera.
Frigan var snarast hur mycket man skulle ha rdd att ga in med (ibid).

De ambitiosa planerna till trots stod det ganska snart klart att det
saknades forutsittningar for en skansk paketlosning. Det berodde dels pa att
det inte fanns tillrickligt med pengar for nya stora satsningar, dels pa att det
blev politiskt kinsligt for Region Skéne att driva ett paket for bara de stora
stiderna (intervju Briimmer). Som diskuterades i avhandlingens del II ir
den regionala nivin beroende av st6d frin kommunerna. I lin med
samverkansorgan maste kommunerna formellt godkidnna inriktningen, men
dgven med den regionfullmiktigemodell som tillimpas i Skine ir
kommunerna viktiga aktérer. En politisk linje som enbart gynnar vissa
kommuner riskerar att urholka regionens legitimitet.

Nir regionen och kommunférbundet dessutom antog sitt
principbeslut om medfinansiering i april 2009 mattades intresset bland de
tjanstemdn som drivit frigan (intervju Briimmer). Region Skines ambiti6sa
initiativ foérblev en tjinstemannaprodukt som aldrig kom dill skott.
Ytterligare en orsak var av inkrementell natur. Tiden var pressad och Region
Skine hade inga stora personalresurser for arbetet. Nir det visade sig att
mainga projekt som funnits med i den gamla planen lig i farozonen
inriktades arbetet pd att i férsta hand ridda dem (ibid). Arbetet blev reaktivt
snarare dn proaktivt.
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Att paketdiskussionerna rann ut i sanden innebar att arbetet med
nya medfinansieringsprojekt delvis avstannade i Skane. Istillet drevs fragan
vidare for att ridda tidigare beslutade projeke, vilket skilde sig fran
tillvigagangssittet 1 de andra storstadsregionerna dir ambitidsa
paketlosningar var pd agendan. Ett undantag var ett jirnvigsprojekt i
norddstra hornet av Skidne — Pagatdg Nordost — som vi ska dterkomma till
lingre fram.

6.3 Forsta planutkastet

6.3.1 Intern remiss

Under mars och april 2009 bérjade de férsta konturerna till den nya planen
att ta form. Den 21 april presenterade trafikverkens projektgrupp ett forsta
utkast som skickades pa remiss till lin och regioner. Av forslaget framgick
med stor tydlighet att resurserna som planeringen i realiteten handlade om
var mycket begrinsade (Banverket et al 2009-04-21a, s. 54).'
Projektgruppen betonade emellertid att de ekonomiska férutsittningarna var
oklara di omfattningen av medfinansiering inte med sikerhet kunde
faststillas. Detta innebar att grinsen mellan de projekt som fanns med och
de som hamnat strax utanfor var hogst preliminir (Banverket et al 2009-04-
21a, s. 2)." For Skanes del inneholl forslaget fa nyheter i forhallande till vad
som redan fanns i planen for 2004-2015. Samtliga nytillkomna satsningar
fanns pa vigsidan.

1% T planen 2004-2015, som antagits av den foregiende socialdemokratiska regeringen, var
fordelningen ca 40 procent vig och 60 procent jirnvig (N2006/9444/IR och
N2005/9301/1IR).

17 Forslaget presenterades for tre olika ramnivder. Den s.k. nollnivin baserades pi den
ckonomiska ram som angavs i infrastrukturpropositionen. Dessutom presenterades vilka
atgirder som skulle kunna rymmas vid en plannivé som lag 15 procent éver respektive under
denna.
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Figur 6. Projekt i Skine dir medfinansiering var pd agendan

Jarnvig Vig

1. Trelleborgsbanan 7. E6 Trelleborg-Vellinge

2. Lommabanan 8. Trafikplats Spillepengen (E6)

3. Sédertunneln 9. Trafikplats Ideon (E22)

4. Angelholm-Maria (Vistkustbanan) 10. Hamnleden Helsingborg (E4)
5. Simrishamnsbanan (tv4 etapper) 11. E22 genom Skane (flera objekr)

6. Arlov-Flackarp (Sodra stambanan)

Sdrskilt pd jarnvigssidan var frinvaron av nya satsningar idgonfallande.
Trelleborgsbanan, som Banverket sjilva tagit initiativ till att driva som
medfinansieringsprojekt, fanns inte med annat 4n i det s.k. +15-alternativet.
Forslaget mottes av upprorda kinslor fran skinska regionpolitiker. Bland
andra regionrddet Pia Kinhult (m) uttalade sig kritiskt om trafikverkens
prioriteringar och menade att allt utvecklingsarbete i regionen riskerade att
gé i std (Sveriges radio 2009-04-22).
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6.3.2  Spel med 6ppna kort

For trafikverken var det av stor vike att tidigt publicera ett utkast for att i tid
kunna samla in synpunkter. Arbetssittet var en del i den 6ppna process som
efterstrivades. ~ Samtidigt innebar publiceringen ett problem da
myndigheterna visade korten pa ett sitt som kunde paverka andra aktdrers
vilja att bidra med medfinansiering. Om ett projekt fanns med i utkastet
riskerade man att intresset av att medfinansiera inte blev lika stort. Omvint
blev trycket att medfinansiera stérre for de projekt som inte fanns med i
utkastet. Den hir problematiken var kind for den centrala projektgruppen
och frigan togs upp med departementet:

Vi var medvetna om den hir problematiken. Forstor vi
forhandlingarna nu om vi gir ut, om nigot dr hégt prioriterat. Varfor
ska vi medfinansiera — det hir kommer med i vilket fall som helst.
Eller tvirtom. Men vi tog upp det och pratade bdde med styrgrupp
och niringsdepartement om de hir frigorna och fick inga andra
direkeiv dn att kora pa oberoende av det. Det kunde vi delvis gora
eftersom medfinansieringsdiskussionerna pagick i en annan process. Vi
var ibland inte rikeigt sikra pd hur det var med de dir frigorna
(intervju Nordlésf)

Foér att inte sabotera fortsatta forhandlingar skrevs forbehall om
medfinansiering in f6r en mingd av de projekt som plockades in i det forsta
utkastet.

I samband med att det forsta utkastet till planforslag skickades ut
hade projektgruppen forberett en kommunikationsstrategi med firdiga svar
pa de fragor som kunde tinkas komma upp (Banverket et al 2009-04-21b).
Bland de fragor som dokumentet behandlar fokuserade en pa frigan om
medfinansieringens roll for prioriteringarna. I motsats till det budskap
regeringen limnade i infrastrukturpropositionen framkom det svart pa vitt
att medfinansieringen betraktades som en grund f6r prioritering. Emellertid
betonades att det endast gillde da andra prioriteringsgrunder var lika samt
att medfinansiering inte innebar nigon garanti for att projektet skulle
komma med (Banverket et al 2009-04-21b, s. 4).

Av den atgirdslista som aterfinns som bilaga till férslaget framgick
att medfinansiering férvintades for en stor del av projekten. Av de 51 objekt
som trafikverkens projektgrupp tagit med hade 22 forbehdll om
medfinansiering. Den samlade volymen medfinansiering beriknades i
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forslaget till 600 miljoner kronor fér Banverkets och Sjofartsverkets objekt
och 2,3 miljarder kronor for Vigverkets.® Det kan uppfattas som
betydande belopp men maste i forhillande dll den totala
investeringsvolymen 4ndé betraktas som forhéllandevis blygsamma summor.
Den stora medfinansieringen lag i de objekt som pekats ut av regeringen
redan i planeringsdirektivet, dvs. nirtidssatsningen, Citybanan, och
Férbifart Stockholm.

6.4 Intensifierade anstringningar

6.4.1 Kniven pa strupen

I och med det forsta planutkastet antog spelplanen tydligare former. Nir
kommuner och regioner upptickte att viktiga projekt inte fanns med i
trafikverkens utkast till forslag uppstod en alltmer pressad situation. Pa
manga hall drogs ett intensivt riddningsarbete iging f6r projekt som hamnat
utanfor. I Skane kretsade mycket av arbetet kring Trelleborgsbanan och
Vistkustbanan delen Angelholm-Maria som fanns med i trafikverkens listor
men som inte hade hogsta prioritet. Tiden var knapp. Redan i augusti skulle
trafikverken 6verlimna sitt slutliga forslag till regeringen. Vid det hir laget
fanns en storre insikt om medfinansieringens betydelse, trots att
trafikverkens projektgrupp inte kunde gora annat 4n att hilla fast vid
tidigare uttalanden (intervju Nordlof). Vigverkets projektledare som
formedlade budskapet till undrande kommuner och regioner méttes enligt
egen utsago av ~suckande och folk som tittade ner i binkarna” (ibid). Men
den officiella retoriken klingade alltmer ihalig for kommuner och regioner
vars projekt nu lig i farozonen:

I praktiken kidnns det som att det 4r kniven pa strupen. Ska det bli
nagot Sverhuvudtaget sa maste det upp pengar. S det ar klart att det

1% T den atgirdslista som baserades pé en storre ramniva ingick ytterligare 74 objekt. Av dessa
hade 36 objeke forbehdll om medfinansiering. Medfinansieringen skulle fér dessa projekt
uppga till ndstan 4,3 miljarder.
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finns ett element av utpressning i det hir systemet, sen far de siga vad
de vill, men 4 dr det (intervju Kinhult).

Signalerna fran departementet var fortsatt motsigelsefulla. Mot den officiella
retoriken stod en inofficiell. Kommuner och regioner som uppvaktade
Niringsdepartementets ledning uppmanades att sitta sig i konkreta
medfinansieringsférhandlingar med Banverket eller Vigverket. Enligt
statssekreterare Leif Zetterberg var budskapet att de kunde vara med och
paverka, men att de di maste visa konkret vad de var beredda att bidra med.
Frin departementsledningens hall upplevde man att kommuner och
regioner nu borjade forstdi och anpassa sitt agerande tdll det nya
instrumentet:

[...] ganska snart forstod alla att det hir var allvar. Nir det bérjade
komma fram avtal da frstod andra att det giller nog att vi bérjar bli
konkreta. For det hir r pi allvar. Det hir 4r inte bara snack, det 4r pa
riktigt (intervju Zetterberg).

Till skillnad frin den rationalistiska planeringen som frimst var en arena for
tjanstemdn och experter, drevs medfinansieringen i en mer politiserad
kontext. Sirskilt tydligt var detta i de storstadspaket som diskuterades i
Stockholm och Vistra Gotaland.

6.4.2 Paketpolitik

Att planeringen priglades av parallella processer, som tidigare diskuterats,
blev sirskilt tydligt bara ndgra dagar innan trafikverken skulle presentera sitt
slutliga planférslag i augusti 2009. Fran Niringsdepartementets ledning
kom dé besked om att ett paket med infrastrukturatgirder i Vistsverige i 30-
miljardersklassen skulle in i planen. Precis som i Skine hade trafikverkens
forsta utkast till plan visat vilka begrinsade resurser som stod till buds for
nya satsningar. Flera stora Géteborgsprojekt var i farozonen vilket bidrog till
att etablera en krisstimning bland politiker i regionen (Cars et al 2011, s.
108). Inspirerade av arbetet i Stockholm dir arbetet med ett
Stockholmspaket  pagatc i flera 4r, borjade aktérer i Vistra

199



Gotalandsregionen pé allvar diskutera nya finansieringsldsningar.’ I
samband med Centerpartiets rikskonferens i Orebro viren 2009
sammanstralade Leif Zetterberg i ett informellt méte med Goéran Johansson
(s) och Kent Johansson (c), tva ledande politiker fran Vistsverige. Under
detta mote — senare av goteborgshumorn dopt till “kafferepet i Orebro” -
diskuterades mojligheterna till ett stort infrastrukturpaket med omfattande
medfinansiering (ibid).

Hans Rode fick departementets uppdrag att sondera mojligheterna
med berdrda parter (intervju Rode). Understédda av Niringsdepartementets
politiska ledning fick tankarna om ett vistsvenskt infrastrukturpaket fastare
former under sommaren 2009. Den springande punkten i paketet var
finansieringen, som for att kunna genomféras férutsatte inférandet av
trangselskatt pd biltrafiken i Goteborg. Detta var en mycket kontroversiell
fraga som samlade stort motstind i opinionen, men som nu inda forefoll
mojlig att driva igenom.'. Det Vistsvenska paketet forhandlades under
sensommaren fram mellan Vigverkets och Banverkets regionala direktorer
med assistans av Hans Rode. P4 den regionala binken fanns Vistra
Gotalandsregionen och Goteborgs stad som huvudsakliga intressenter.
Férhandlingen genomférdes mellan Vigverket och Banverket, en liten
vistsvensk politikergrupp och direkt med regeringskansliet (Cars et al 2011,
s. 108). Det skedde utan kontakt med trafikverkens centrala projektgrupp
for atgirdsplaneringen som redan bedomt flera av de diskuterade projekten i
sina analyser, utan att ge dem hdgsta prioritet. Projektledaren vittnar om att
gruppen knappt over huvud taget hade kinnedom om det Vistsvenska
paketet forrin det var ett fullbordat faktum och fick order frin hogre instans

191 juni 2009 tog borgerliga politiker i Stockholm, med moderata finansborgarradet Sten
Nordin i spetsen, ett initiativ for att paverka planeringsprocessen. P4 DN-debatt lanserades
ett gigantiske infrastrukturpaket pa 100 miljarder. Budskapet var tydligt. Om staten skot till
hilften av de resurser som behovdes erbjod sig de lokala och regionala foretriidarna ate std for
resten. En stor del av den tinkta medfinansieringen utgjordes av framtida intikeer frin
tringselskatten samt inférandet av ytterligare vigavgiftssystem i Stockholm (Nordin et al
2009-05-05).

"% Ete nytt politiskt parti — Vigvalet — bildades i Géteborg i protest mot planerna pa
wingselskatt. I valer 2010 fick partiec fem mandat i kommunfullmiktige
(www.vagvaletgbg.se).
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att paketet skulle rymmas i det slutliga planférslaget (intervju Nordlsf).
Hans Rode spelade med sin politiska fingertoppskinsla en central roll i
forhandlingarna:

Vi hittade en 16sning med en tringselskatt i Goteborg. Det innebar att
det fanns ett antal projekt, vigprojekt och ett stort jarnvigsprojekt i
det hir som inte lag i planen och dé kom testet. Jag pratade med vira
planerare som sa att det finns inget utrymme f6r detta. Det ér helt
omdjligt. Det kan ni inte komma med nu, fem i tolv, vi har gjort de
hir planerna redan. Jag hér vad ni siger sa jag, men jag hor ockséd vad
vér statssekreterare och generaldirektdrer siger, att vi skulle gora det
hir jobbet och nu har vi gjort det och nu har vi de hir projekten som
ska in (intervju Rode).

Det Vistsvenska paketet 4r sannolikt det bista exemplet pa att férhandlingar
om medfinansieringsprojekt drevs i en separat process och utifrin en annan
logik 4n den som priglade infrastrukturplaneringens rationalistiska
huvudfira. For de inblandade i dtgirdsplaneringen pd nationell niva kom
det vistsvenska infrastrukturpaketet som en fullstindig overraskning
(intervju Nordlof).  Reaktionerna fran projektgruppen var minst sagt
irriterade. Det framgar inte bara av intervjuer utan ocksd av den utvirdering
de sjilva gjorde av atgirdsplaneringens genomforande (Banverket et al 2009-
10-05, s. 20).

6.4.3 Avsikesforklaring i Skane

Medan Stockholm och Vistra Gétaland idgnade sig at paketpolitik var
arbetet i Skine mer projektorienterat. Inriktningen var reaktiv snarare in
proaktiv och syftade till att ridda det som riddas kunde (intervju
Briimmer).""" Trafikverken hade satt den 1 juni som sista dag att inkomma
med avsiktsforklaringar och i Skdne formaliserades nu beslutsprocesserna
kring de medfinansieringsprojekt som fanns pa agendan.

" Ett undantag var projektet Pigatdg Nordost som pa allvar gjorde entré i beslutsprocessen
vid ett senare skede. Projektet diskuteras i kapitel 7.
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Overliggningar om Trelleborgsbanan hade som vi sett tidigare
initierats pa ett tidigt stadium mellan Banverket, kommunerna och Region
Skine (Region Skine 2009-05-28). Trots avsikesforklaring om
medfinansiering fanns projektet inte med i trafikverkens forsta utkast till
plan. Planutkastet var en besvikelse f6r kommunerna och regionen, men
innebar inte att intresset for projektet svalnade. Istillet intensifierades nu
anstringningarna (intervju Bingsgird). Avsiktsforklaringen processades
vidare politiskt under maj och juni inom de berérda organisationerna. Forst
ut att fatta beslut var Vellinge (Vellinge kommun 2009-05-05). Att doma av
kommunalradets uttalande i lokalpressen var det ett beslut som fattades med
kniven mot strupen:

Man kan ha principiella invindningar mot att kommuner och
landsting ska finansiera saker som egentligen borde betalas av staten,
men vill man vara med dr det lika bra att ta upp plénboken (Lars-
Ingvar Ljungman (m), kommunstyrelsens ordférande i Vellinge citerad
i Sydsvenskan 2009-05-07)

I mitten av juni fick avsiktsforklaringen bifall dven frin kommunfullmiktige
i Trelleborg. Inom Region Skane krivdes vare sig beslut i regionstyrelse eller
fullmikrige. Fragan avgjordes istillet i regionstyrelsens arbetsutskott som i
slutet av maj stillde sig bakom forslaget.? Avsikesforklaringen undertecknas
av samtliga parter den 22 juni i den gamla stationslokalen i Trelleborg.

Aven i Helsingborg var besvikelsen stor 6ver det forsta planutkastet
och det faktum att Vistkustbanan inte fanns med. Fast beslutna att fi in
projektet i planen intensifierades arbetet med att fora fram utbyggnad till
dubbelspar pi delen Angelholm-Maria som medfinansieringsprojekt och
samtidigt fi staten att ta vissa kostnader for Sédertunnelprojektet. Pi
tjanstemannanivd inleddes férhandlingar med Banverkets regionala ledning
(intervju Lindstrém, Persson).

Ett forsta utkast togs fram av Banverket i bérjan av maj. Enligt
forslaget beriknades kostnaden till 1700 miljoner av vilka Helsingborg
foreslogs sta for 600 miljoner. Statens bidrag till Sodertunneln skulle enligt

"2 Beslutet behdvde inte tas i regionfullmiktige eftersom pengarna togs fran Skanes regionala
transportplan. Det rorde sig siledes om statliga pengar.
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Banverket uppgid till 100 miljoner (Vistkustbanan 2009-05-06). For
Helsingborg var dessa siffror oacceptabla. Motbudet blev att man var beredd
att bidra med 300 miljoner till Angelholm-Maria och att staten skulle bidra
med minst lika mycket till Sodertunneln (Vistkustbanan 2009-05-11). Aven
Angelholms kommun och Region Skine var parter i finansieringen men i
mindre utstrickning. Efter ett méte i slutet av maj utarbetades det slutliga
forslaget. Enligt detta uppskattades kostnaden for utbyggnad till dubbelspar
pi delen Angelholm-Maria till 1650 miljoner. Helsingborgs stads
medfinansiering skulle uppga till 300 miljoner. Dirutéver skulle Region
Skine skjuta dll 50 miljoner kronor frin den regionala
infrastrukturplanen.'

Sodertunneln skulle enligt avsiktsférklaringen i huvudsak bekostas
av Helsingborgs stad, men Banverket lovade bidra med 100 miljoner till
vissa standardforbattringar i anslutning till stationsomradet (Vastkustbanan
2009-05-27). Helsingborg var inte néjda med det blygsamma bidrag som
Banverket var berett att satsa men befann sig i ett diligt forhandlingslige
och tvingades acceptera (intervju Lindstrom, Persson).

Kravet pa avsiktsforklaringar satte press pa kommuner och regioner
att pd kort td fi fram noédvindiga politiska beslut. Utifrin
demokratisynpunkt framfordes i vissa fall synpunkter pa att processen gick
for fort och att det inte fanns tillricklig tid for diskussion. Samtidigt
medférde avsikesforklaringarna att de medfinansieringsdiskussioner som
initialt forts i tringre kretsar av hogre tjinstemin och ledande politiker, nu
kom upp for behandling pa o6ppna demokratiska arenor med storre
mojligheter till insyn.

6.4.4 DProjeke i strykklass

Samtidigt som det radde febril aktivitet fér att ridda projekt i Helsingborg
och Trelleborg gjordes inga motsvarande initiativ i andra projeke, trots att de
lag daligt till enligt det forsta planutkastet. Lomma kommun hade tidigt

13 Ansvariga tjinstemiin inom Region Skdne var inte glada dver att lisa upp pengar frin den
regionala planen i nationella projekt, men politiskt hade man inom Region Skine och
Helsingborgs stad kommit éverens (intervju Lindstrom, Persson)
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stangt dorren till medfinansiering, men det fanns 4ven andra projekt som
hade svart att hivda sig. Enligt Banverkets regiondirektor var det tydligt att
vissa objekt "seglade framat pd grund av medfinansieringsdiskussionerna,
medan andra seglade den andra vigen” (intervju Moller). Ytterligare ett
projekt som sig ut att vara pid vig i “neditgiende riktning” var
Simrishamnsbanan. Fran att ha ingitt i planen for perioden 2004-2015
hade det forsvunnit ut i kulisserna. Projektet var overhuvudtaget inte
omnimnt i trafikverkens utkast till plan. Simrishamnsbanan var langt ner i
killaren, for att citera en tjinsteman pa Region Skine (intervju Briimmer).

Det ir tydligt att Region Skane, som hade en helt central roll i att
fora fram det regionala intresset gentemot staten, valde att fokusera sina
insatser pd de projekt dir det fanns en lokal medfinansiering. Vilka dessa
projekt var avgjordes i sin tur av kommunernas instillning. De kommuner
som ldg pd, tog initiativ och var beredda att stilla upp med egna medel var
ockséd de som regionen valde att fokusera pa (intervju Swanstein). Det gillde
pa den politiska nivan savil som pa tjinstemannanivan:

Jag tror att projekt som inte medfinansieras hamnat lite vid sidan av.
Man har valt att driva medfinansieringsprojekten hardare. Det fanns
en grund i véra systemanalyser, regionala plandokument etc. Men sen
finns det ett resonemang om hur vi vill paverka det forslag som finns.
D4 jobbar man pd det (intervju Petersson).

Medfinansieringen paverkade alltsi inte bara relationen mellan stat och
kommun, utan ocksid de inomregionala relationerna. De kommuner som
hade resurser att driva medfinansieringsfrigan kunde ocksi rikna med
uppbackning frin regionen i forhandlingar med staten. Medfinansieringen
paverkade siledes inte bara statens, utan Zven regionens faktiska
prioriteringar.

6.5 Trafikverkens forslag

6.5.1 Det slutliga forslaget

Den 17 augusti 2009 overlimnade trafikverkens generaldirektorer det
slutliga planforslaget till infrastrukturminister Asa Torstensson. Forslaget
hade foregatts av flera utkast. I allt visentligt stod sig emellertid de
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stillningstaganden som gjorts redan i bérjan av dret.!* For Skanes del hade
det hint sedan f6rsta utkastet att Helsingborgsprojekten kommit med. Det
gillde sivil Sodertunneln som Vistkustbanan delen Angelholm-Maria. 1
ovrigt var situationen oférindrad. For Trelleborgsbanans intressenter var
forslaget dyster lisning. Trots en avsikestorklaring om medfinansiering fanns
projektet inte med.'”

I forslagets dryga 220 sidor stir inget om att ett sirskilt
infrastrukturpaket for Vistsverige skulle ingd som en del i planen. I sista
sekund och i all hast hade dock trafikverken, vid sidan av det ordinarie
planeringsarbetet, tagit fram en minst sagt kortfattad publikation som
publicerades samtidigt som planforslaget (Banverket et al 2009-08-31b).
Rapporten bestod allt som allt av knappt en sida text som beskriver att
Vigverket och Banverket tillsammans med representanter for Vistsverige for
Niringsdepartementets rikning tagit fram ett forslag till infrastrukcurpaket i
Vistsverige. Enligt rapporten uppgick omfattningen av paketet till 25-30
miljarder och utgingspunkten var att staten skulle std for ca 50 procent av
kostnaderna och att Vistsverige sjilva finansierade resten, bland annat
genom tringselskatt. Mer 4n si sdgs inte om paketets innehall. Istillet
hinvisades till fortsatt arbete under hésten som nirmare skulle precisera
utformning, omfattning och finansiering.

Det slutliga planforslaget innebar att bilden klarnade vad gillde
medfinansieringens storlek och betydelse i specifika projekt. Det som
tidigare varit diskussioner och forhandlingar fanns nu i betydande
utstrickning som faktiska utfall i form av avsiktsférklaringar. En lista éver
samtliga avsiktsforklaringar och avtal publicerades samtidigt som
planforslaget. Det rorde sig om 73 projekt i landet och en medfinansiering
pa totalt ca 30 miljarder. Huvuddelen, ca 21 miljarder, var intikter fran
tringselskatten i Stockholm. Utéver den svarade andra typer av
brukaravgifter pa bana och vig for ca sex miljarder och direkta bidrag frin

14 Forutom det forsta planutkastet presenterade projektets styrgrupp ett utkast i juni 2009.

Direfter presenterade generaldirektdrerna ett utkast som togs upp till diskussion i respektive
myndighets styrelse. Efter detta gjordes smirre justeringar till det slutliga férslag som lades
fram i mitten av augusti.

15 En forteckning dver de skdnska projekten i frslaget aterfinns i bilaga 2.
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regionala, kommunala eller privata intressenter f6r drygt fyra miljarder
(Banverket et al 2009-08-31a). I Skine fanns elva objekt med i
medfinansieringslistan (Banverket et al 2009).

6.5.2  Varfor medfinansiering?

I och med att trafikverken Gverlimnade sitt slutliga forslag hade den del av
processen kommit till sitt slut ddr myndigheterna holl i taktpinnen. Nu tog
istillet departementet 6ver. Innan vi gir vidare till den hindelseutvecklingen
som foljde ska vi stanna upp ett Ogonblick for att reflektera over
medfinansieringens roll f6r trafikverkens forslag.

Genomgingen av  det  skinska  materialet  visar  att
medfinansieringsprojekt uppstod pa tre sitt. For det forsta fanns en kategori
projekt dir det fanns en fysisk koppling mellan ett kommunalt och statligt
ansvarsomride, t.ex. en trafikplats som binder samman en statlig vig med
det kommunala vignitet. I Skine var trafikplats Spillepengen i Malmo,
Ideon i Lund och hamnleden i Helsingborg sidana exempel. I dessa fall
kunde trafikverken relativt oblygt fora fram krav pa medfinansiering. For det
andra fanns en kategori projekt med starke lokalt och regionalt intresse, men
svagt statligt. I sidana projekt hade staten en bra forhandlingssits och kunde
stilla krav pa medfinansiering dels for att det sannolikt fanns en
betalningsvilja, dels for att staten inte hade si stora bekymmer med att
projektet eventuellt inte skulle komma till utforande. Ett exempel var
Sodertunneln i Helsingborg. En tredje kategori var projekt som visserligen
savil staten som kommun och region prioriterade, men som hade svért att
kvala in i den tuffa konkurrensen med andra projekt i landet. Fér bada
parter blev medfinansiering ett sitt att flytta fram positionerna och dvertyga
den nationella nivan om att projektet verkligen var viktigt. Trelleborgsbanan
kan hir fungera som exempel.

En relevant friga dr varfor vissa projekt som fanns med i
planférslaget inte blev foremal fér medfinansieringsdiskussion. Det kunde
bero pa att alla parter insdg att projektet var av sidan karaketir att det skulle
genomforas inda. Projekt som stod hogt pa trafikverkens (statens) agenda
hade kommuner och regioner ingen anledning att bidra till ekonomiskt, da
de pi goda grunder kunde antecipera att projektet skulle komma till
genomforande inda. Statens foérhandlingsutrymme var i sidana projekt
svagt.
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Det ar svart att tydligt sla fast i vilken utstrickning medfinansiering
paverkade trafikverkens prioriteringar. Enligt regeringens direktiv skulle det
inte paverka alls, medan trafikverken drev linjen att det kunde paverka
utifall allt annat var lika. Denna syn ir i sig intressant dd den grundar sig pa
att projekt kan jimforas pd sadant sitt att det pa objektiv grund gir att
fastsla att de dr likvirdiga. I flera fall kan man med fog pésta att projekt
overhuvudtaget inte kommit med om det inte forekommit medfinansiering.
De nytillkomna trafikplatserna i Skdne 4r sidana exempel (intervju Nilsson,
Risberg, Akerbladh). P4 bansidan lyftes Trelleborgsbanan fram som bevis pa
att det inte gick att kopa sig en plats med hjilp av medfinansiering, projektet
var ju inte med i planférslaget trots betydande insats frin kommunerna.
Inom trafikverken fanns delade meningar om huruvida medfinansiering
paverkat planens sammansittning (t.ex. Fernholm, Méller).

Helt klart 4r att medfinansiering i de flesta fall inte rickte som
argument for att féra fram ett projekt. Det fanns andra prioriteringsgrunder
for vilka projekt som valdes ut och hur medel férdelades mellan namngivna
projekt och andra typer av dtgirder. Med hinvisning till fyrstegsprincipen
och vikten av mindre atgirder avsattes en hel del resurser till s.k. potter som
inte var lasta till specifika atgirder utan skulle kunna anvindas dir behov
uppstod under planperioden. De riktlinjer som regeringen satt upp om att
minst 50 procent skulle ga till vig paverkade ocksa prioriteringarna (intervju

Nordlof).

6.5.3 Beslutsunderlagets betydelse

Enligt den modell som Hans Rode utvecklade och som var en birande tanke
i trafikverkens riktlinjer skulle nyttoberikningar tas fram tll grund for
medfinansieringsdiskussioner. Modellen kan betraktas som ett forsok att
etablera medfinansieringen inom ramen for en teknokratisk rationalistisk
planeringstyp. Denna typ av “objektiva” underlag anvindes emellertid sillan
i de regionala férhandlingarna. I de skanska projekten finns inga belidgg for
att nyttoberdkningar skulle ha spelat nigon roll, vare sig for att avgora vilka
projekt som skulle medfinansieras eller for hur stor medfinansieringen i
forekommande fall skulle vara. Snarare var det parternas instillning till vad
som kunde leda till framgang i forhandlingarna med staten som avgjorde.
Det var saledes renodlat pragmatiska stillningstaganden som fillde
avgdrandet.
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I de fall berikningar gjordes forefaller de i vissa fall syftat till att
legitimera medfinansieringen, snarare 4n till att avgora om och i si fall hur
mycket icke-statliga aktorer skulle vara med och betala. Fér att kunna visa
pa en hdg medfinansieringssiffra forekom kreativa losningar. I
Trelleborgsbanan anvindes t.ex. redan genomférda atgirder i Malmé som
ett sitt att oka medfinansieringsgraden, utan att det innebar nigot
egentligen tillskott av medel.

Inte heller medfinansieringsutredningen kunde pavisa att
nyttoberikningar férekommit i ndgon storre utstrickning. Inte i nagot av de
drygt 50 medfinansieringsprojekten i landet kunde utredningen finna
exempel pd att beslutsunderlag i form av exploateringsavtal bifogats avtalen
(SOU 2011:12, s. 44). Medfinansieringsutredningen tittade dock bara pa
om sidana kalkyler fanns med i férhandlingarna mellan parterna.
Uppenbarligen var s inte fallet. Avsaknaden av sidana behéver inte betyda
att kommunerna, som har tradition av att arbeta med exploatering av
markvirden, inte sjilva gjorde sidana berikningar och anvinde dessa som
grund for stillningstaganden infér férhandlingar med staten. Helsingborg
kan hir utgora ett exempel. Den enorma satsningen pa Sodertunneln dir
kommunen satsade drygt tvd miljarder var indirekt kopplad till férvintade
intakter frin den mark i hamnomridet som skulle bli exploaterbar om
projektet genomfordes. Aven Helsingborgs finansiering av vistkustbanan
Angelholm-Maria baserades pi en berikning av markvirdesforindringar.
Enligt kommunala tjinstemin skulle staden aldrig kunna bidra till statlig
infrastruktur om det inte fanns forvintade intikter frin 6kade markvirden.
Kommunala berikningar utgjorde siledes grund for stadens inging i
forhandlingar med Banverket (intervju Lindstrém, Persson). For Banverkets
forhandlare var emellertid sidant underlag av ringa intresse. Huvudmalet var
att maximera andelen medfinansiering, inte att det skulle finnas en koppling
mellan stadens insats och ett méjligt exploateringsvirde (PWC 2011, s. 30).
Det ansags i méanga fall vara svart att berikna nyttan pa det sitt som Rodes
modell stipulerade. Var nyttorna skulle uppsta - lokalt, regionalt eller
nationellt — betraktades som en mer subjektiv bedomningsfriga in nagot
som kan riknas fram med objektiva metoder (intervju Nilsson, Risberg,

Akerbladh).
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6.6 Rationalism och pragmatism i parallella
processer

Under den fas i beslutsprocessen som studerats i detta kapitel spelade de
statliga myndigheterna en viktig roll. Arbetet organiserades frimst utifrin en
traditionellt rationalistisk ansats. Dialoger med den lokala och regionala
nivan och samhillsekonomiska analyser var viktiga instrument i planeringen.
Medfinansieringsinstrumentet innebar en potentiell konflikt med dessa.
Den mest intressanta slutsats som kan dras av analysen i kapitlet ar att
planeringen bedrevs i parallella processer dir den ena priglades av
rationalistiska och den andra av pragmatiska kinnetecken. Genom att
processerna i praktiken sirkopplades kunde konfliktytan minimeras mellan
de olika synsitten.

De parallella processerna priglades av att savil aktérernas roller och
sittet pa vilket de interagerade med varandra tog sig olika uttryck. I den
rationalistiskt priglade processen var planeringen integrerad, dvs. de olika
aktorerna var delar i ett arbete som strivade mot gemensamma mal.
Styrningen var huvudsakligen hierarkisk ddr trafikverkens centrala
projektgrupp satte agendan. Arbetet utfordes i stor utstrickning pad regional
nivi men det samordnades och virderades centralt. Aven de regionala
planupprittarna, t.ex. Region Skéne, fungerade i detta sammanhang som en
utférare av centralt beslutade direktiv genom att serva trafikverken med
underlag. Den rationalistiska planeringsprocessen dominerades av experter
och tjinstemin. Aven virdeladdade frigor om t.ex. de antaganden som
skulle ligga till grund f6r den samhillsekonomiska kalkylen fattades utan
politisk inblandning. I det rationalistiska sparet framtrider en bild av
planering som en nistintill uteslutande administrativ och avpolitiserad
domin.

I den pragmatiska processen var situationen pad manga sitt den
omvinda. Arbetet och interaktionen dominerades hir av politisk
inblandning, frimst pa lokal och regional nivi men dven
departementsledningen var som vi sett i hdg grad inblandade och
padrivande. Diskussionen fordes pa hog strategisk niva. Snarare dn lojala
planerare i ett integrerat system framtridde de lokala och regionala
foretridarna hir som autonoma aktdrer som i forsta hand drev egna
intressen. Autonoma aktdrer kan inte pd samma sitt som integrerade styras
med hierarkiska metoder. Istillet blev férhandlingar det dominerande sittet
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att koordinera olika niviers agerande. Trots Vigverkets initiala forsok att
definiera  medfinansieringsinstrumentet  utifrin  den  teknokratiska
rationalismens idéer, kom instrumentet forst och frimst att bli en friga om
forhandling. Bland de kommuner och regioner som bidrog med finansiering
fanns pragmatiska motiv. Det ansigs oerhort viktigt att fi in de egna
projekten i planen och dirigenom avsevirt férbittra méjligheterna till att de
skulle kunna realiseras.

De parallella processerna visar hur olika planeringstyper samtidigt
kan fungera inom ramen fér en och samma 6vergripande beslutsprocess. Att
det bedrevs parallella processer dr emellertid inget nytt. Skillnaden var att
det pragmatiska och politiserade agerandet tidigare skett pa informella
arenor och inte utgjort en del i planeringsprocessen pa det tydliga sitt som
nu skedde. Genom medfinansieringsinstrumentet politiserades processen
och den blev mer forhandlingsinriktad. De parallella processerna pekar pa
att det inte nodvindigtvis har skett en forskjutning frin government till
governance, som litteraturen ibland gor gillande, utan att bada styrsystemen
anvinds parallellt inom ramen f6r en och samma Overgripande
beslutsprocess.

210



7 Regeringsbeslut och

flernivaférhandling

Sedan trafikverken limnat sitt forslag tog regeringskansliet 6ver beredningen
infor regeringens slutliga stillningstagande. Sju ménader senare, i slutet av
mars 2010, faststillde regeringen planen. Dessférinnan hade man fort in ett
antal forindringar. Det var i forsta hand i ett arbete mellan Nirings- och
Finansdepartementen som den slutliga utformningen togs fram, men dven
med kommuner och regioner fortsatte interaktionen in i det sista.
Regeringsbeslutet innebar i praktiken inte nagot slut pd beslutsprocessen.
Foérsoken att paverka planen och planeringssystemet fortsatte. I detta kapitel
dr analysen inriktad pa aspekter av flernivaférhandling och det sitt pa vilket
medfinansieringen paverkade planens slutliga utformning. I den teoretiska
genomgingen i kapitel tvd gjordes en uppdelning mellan integrativa och
distributiva  férhandlingar. Medan den férstnimnda kategorin avser
forhandlingar som syftar till att 16sa problem som gor att alla kommer bittre
ut, handlar den andra om konfliktlésning som i forsta hand syftar till att
fordela befintliga resurser. Genomgangen i kapitlet visar att det distributiva
perspektivet dominerade i beslutsprocessen.

7.1  Fortsatt flernivaforhandling

7.1.1 Forhandlingar i regeringskansliet

Efter att trafikverken 6verlimnat sitt forslag i augusti 2009 6vergick
beslutsprocessen  till ett skede med tydligare politisk  prigel.
Niringsdepartementet tog over rollen som drivande kraft medan
trafikverkens roll overgick till att bistd regeringskansliet med underlag
(intervju Nordlof). Merparten av det rent analytiske inriktade arbetet var
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slutfort. Istillet blev férhandlingar ett dominerande inslag i den fortsatta
processen. Det handlade i stor utstrickning om férhandlingar inom
regeringskansliet, men som vi ska se lingre fram fortsatte férhandlingarna
dven med lokala och regionala aktorer.

Inom regeringskansliet dr forhandlingar mellan olika departement
ett etablerat arbetssitt for att nd fram till beslut. Regeringskansliet kan
beskrivas som en hierarkisk férhandlingsorganisation dir olika aktorer
(departement, enheter inom dessa, eller enskilda personer) stindigt
artikulerar olika positioner i sakfrigor och sedan strivar efter att fi dessa att
bli regeringens stindpunkt (Premfors och Sundstrom 2007, s. 1406).
Investeringsplaneringen var en si stor och viktig friga att en sirskild
samordningsgrupp bildades mellan de berorda statssekreterarna pa Finans-
och Niringsdepartementen (intervju Seth). Dessutom var kontakterna
intensiva pd tjinstemannanivd. Gemensamma seminarier och internat
anordnades for att na fram till beslut (intervju Lindblad).

Vi kunde redan i processens inledningsskede notera departementens
skilda  forhéllningssitt  till ~ planeringen som  beslutsprocess. Medan
Niringsdepartementet intog en mer pragmatisk hallning bejakade
Finansdepartementet en planering priglad av rationalism. For
Finansdepartementet var den sambhillsekonomiska kalkylen det mest
centrala prioriteringsinstrumentet, vilket man fort fram redan i
Alliansregeringens ~ forsta  budgetproposition  (intervju  Brindstrém,
Lindblad). En nyckelperson i arbetet var statssekreterare Hans Lindblad pa
Finansdepartementet:

Folk kan klaga pa att de samhillsekonomiska kalkylerna ar trubbiga.
Men s linge de inte har ndgot bittre att komma med sé ar det ett
viktigt prioriteringsinstrument [...] Det maste finnas nigon form av
objektivitet. (intervju Lindblad)

Citatet illustrerar det som diskuterades i teorikapitlet om betydelsen av
aktérernas bakgrund for valet av instrument. Finansdepartementet bestar i
hég utstrickning av personer med nationalekonomisk utbildning.
Finansminister Anders Borgs samtliga tre statssekreterare har bakgrund som
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forskare i dmnet (intervju Lindblad)."® Det ir utifrin detta synsitt inte
forvanande att Finansdepartementet frimjade instrument priglade av
idealtyperna teknokratisk rationalism och ekonomisk managerialism som
bida baseras pa en objektivistisk grundsyn. Pa Niringsdepartementet var
utgangspunkten delvis annorlunda och mer priglade av en subjektivistisk
kunskapssyn:

Det finns en spanning inom regeringskansliet dir det finns de [dvs.
Finansdepartementet]som siger att de samhillsekonomiska
nettonuvirdeskvoterna ska vara allenardidande, medan det finns andra
som tycker att vi inte fingar allt i de dér kvoterna [...] Vér politiska
ledning [dvs. Néringsdepartementets] driver att det ska in en hel del
politik i det hdr. Det dr inte bara kalkylberikningar som ska ligga till
grund (Intervju Brindstrom).

Att departementen leddes av foretridare for olika politiska partier spelade
ocksd in (intervju Seth). Samtliga regeringspartier hade att ta hinsyn till
intressen som artikulerades av partikollegor pa lokal och regional nivi
runtom i landet. Arbetet stimdes ocksd av med respektive riksdagsgrupper.
Denna partipolitiska dimension hade betydelse for det slutliga beslutet
(intervju Lindblad). Olika prioriteringar fordes fram frin olika partier, vilket
var resultatet av forhandlingar som dgde rum mellan partiernas
representanter i regeringen och partifretridare i kommuner och regioner.
Ofta skedde dessa pd informell grund (intervju Swanstein). Den
partipolitiska dimensionen av beslutsfattandet utgick fran utpriglat
realpolitiska perspektiv som priglades mer av att hantera olika intressen dn
av strikt problemlosning. Statssekreterare Hans Lindblad beskriver det som
en form av inflytande som mdste hanteras jimte det som baseras pa
objektiva, rationalistiska analyser:

Olika partier har olika tyngder regionalt. Det kommer in politiska
prioriteringar frdn olika partier som man maste ta hinsyn till. Man har
sina véljarbaser, och det 4r en del vid sidan av att man madste ta ansvar
for alla (Intervju Lindblad)

"¢ Hans Lindblad, liksom de &vriga tvd statssekreterarna pa Finansdepartementet, ir
disputerade nationalekonomer.
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I och med att regeringskansliet tog over arbetet kom ockséd
medfinansieringen att spela en delvis annan roll i processen. Av intervjuer
framgar att medfinansiering inte bara var ett sitt att fi in mera pengar il
infrastruktur, utan dven betraktades av regeringskansliet som ett kvitto pé
vilken betydelse lokala och regionala aktérer verkligen tillmitte projekten.
Detta synsitt betonas av statssekreterarna pd sivdl Nirings- som
Finansdepartementen. Var intressenterna beredda att plocka upp plinboken
och betala sigs det som en indikation pi verklig politisk vilja. Aven
infrastrukturministern menar att denna aspekt var betydelsefull.

Och dé kommer jag ocksd till det som ir vinsten med detta. Det dr att
via detta med arbetsprocess och med medfinansiering som del [...] ar
att man gor prioriteringar tillsammans (intervju Torstensson).

Statssekreteraren Hans Lindblad uttrycker det som att medfinansieringen
blev ett provtryck pd kommunernas och regionernas argument. Om de var
beredda att betala framstod argumenten om projektets betydelse som mer
trovirdigt (intervju Lindblad). Provtrycksresonemanget kan hirledas till den
idealtyp som vi i kapitel tvd benimnde ekonomisk managerialism. Utifrin
detta perspektiv sigs medfinansieringen som ett sitt att skapa ekonomiska
incitament si att de lokala och regionala aktorernas verkliga preferenser
tydliggjordes. Paradoxalt nog gar dessa idéer pa tvirs mot det som
regeringen i formella sammanhang gav uttyck  for, i tex
infrastrukturpropositionen och planeringsdirektivet, och som betonade att
medfinansieringen inte skulle paverka prioriteringarna.

Aven efter det att trafikverken limnat &ver site forslag i augusti
2009 fortsatte arbetet runtom i landet med att fi fram medfinansiering.
Niringsdepartementet var inblandat i diskussionerna péi informell grund
men satte sig inte i regelritta férhandlingar (intervju Zetterberg). Dessa
skottes dven fortsittningsvis av trafikverken. Det fanns flera skil till att
regeringskansliet holl sig formellt borta frin forhandlingsbordet. Ett var
sannolikt praktiskt. Regeringskansliet hade inte tillrickliga resurser att finnas
med i varje forhandling. Viktigare var emellertid ett strategiskt 6vervigande.
Genom att std utanfor de avtal som tecknades undvek regeringskansliet att
bli indragen i potentiella avtalskonflikter. Det skulle di inte ha funnits
ytterligare nagon niva till vilken meningsskiljaktigheter mellan staten och
lokala och regionala medfinansiirer kunde lyftas (intervju Axelsson). Detta
hindrade inte Niringsdepartementet frin att pa informell grund vara
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involverat i konkreta medfinansieringsdiskussioner. Ett projekt dir man
spelade en sddan roll var det skinska projektet Pigatag Nordost.

7.1.2  Skanskt paketprojekt in frin sidan — flernivaférhandling i
praktiken

Region Skénes engagemang handlade som vi sett i stor utstrickning om att
ridda kvar projekt frin foregiende plan. Men dven ett helt nytt initiativ som
inte tidigare forekommit 1 planeringsprocessen lyftes fram under
beslutsprocessens slutskede. Projektet Pigatdg Nordost ir ett tydligt exempel
pa flernivaforhandling. Det inbegrep savil férhandlingar inom Skdne och
sodra Smaland, som férhandlingar med de statliga myndigheterna och
regeringskansliet. Dessutom spelade det privata niringslivet en viktig roll.

Linstrafiken i Kristianstads forre vd, Géran Svird, hade nagra ar
tidigare och i dialog med davarande kommunalridet i Hissleholm, lanserat
idén om ett nytt tagtrafikuppligg i norddstra Skine och sodra Smaland.
Tanken var att, med nya trafikuppligg och smirre anpassningar av befintliga
banor, utdka den lokala tagtrafiken och 6ppna nya stationsligen pa mindre
orter dir tigen sedan linge slutat att gora uppehall. Idén fick starke stod av
kommuner och flera stora foretag i omradet, diribland IKEA i Almhult.
Lobbygruppen ”Pagatag Nordost” bildades med flera kommuner och féretag
som medlemmar. Utéver Svird var kommunalrdd och inte minst
foretagsledare péadrivande i arbetet (intervju Svird). Efter ett aktivt
paverkansarbete lyckades man dven fi Region Skines ledande politiker att
stilla sig bakom initiativet.'"” Regionen blev den som direfter tog
huvudansvaret for att projektet skulle komma till stind, inte minst i
kontakterna med den nationella nivin.

Minga av de nya stationsligen som omfattades av projektet fanns
infér planeringsperioden 2010-2021 med i Skénetrafikens tigstrategi, men
inte som ett samlat paket och inte alls med den prioritet som det sedan
skulle komma att fa (intervju Petersson). I arbetet infor atgirdsplaneringen

"7 Vid ett méte presenterades forslaget for regionstyrelsens arbetsutskott. Foretagsledarna
lyckades &vertyga politikerna, som vid sittande bord lovade stilla sig bakom projektet
(intervju Svird).
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var darfér Pagatdg Nordost ingenting som prioriterades av vare sig
Skanetrafiken eller Banverket. Tvirtom fanns en negativ instillning till
projektet eftersom det ansigs kunna tringa undan andra och viktigare
satsningar och for att det skulle fi negativa konsekvenser for befintlig trafik.
Projektet var overhuvudtaget inte pd agendan i det centrala arbetet med
dtgirdsplaneringen. Banverket definierades det som ett “icke-projekt” och
tog det inte pa nagot storre allvar (intervju Moller, Landelius). Istillet drevs
projektet framat av berérda kommuner och Region Skane. Regionen tillsatte
en egen forhandlingsman for att i forsta hand fi med Banverket och
Skinetrafiken pa en godtagbar losning, och i andra hand fi ihop en
finansiering for projektet.®

Ingen regelbunden férhandling eller gemensam planering med
trafikverkens projektgrupp for atgirdsplaneringen férekom. Eftersom
intresset pd tjinstemannanivin var svalt vinde sig istillet foretridare for
projektet direkt mot beslutsfattare pi hogre nivi (intervju Svird). Aven
foretagsledarna engagerade sig i projektet genom att propagera for
satsningen gentemot politiker pa sivil regional som nationell nivi. En
framtridande roll spelades av Thomas Carlzon, vd f6r IKEA Sverige AB som
hade ett starkt intresse av forbittrad kollektivtrafik till verksamheten i
Almhult (intervju Landelius). Att storforetagens roster vigde tungt bekriftas
i flera intervjuer (intervju Svird, Petersson).

Medfinansieringsinstrumentet blev en strategisk resurs som
paverkade de lokala och regionala aktorernas strategier. Det oppnade
mojligheter att fora fram projektet, trots att det helt stod utanfér det
ordinarie planeringsarbete som bedrevs av trafikverken. Redan frin bérjan
fanns en forvintansbild, att lokala och regionala aktdrer skulle vara med och
betala en stor del av projektet med egna medel (intervju Svird, Petersson,
Landelius). Genom informella kontakter med Niringsdepartementet fick
projektintressenterna tydliga signaler om en medfinansieringsgrad pd minst
50 procent (Intervju Landelius).

118 Forhandlingsmannen var Sven Landelius, f.d. vd for Oresundsbrokonsortiet, som tidigare
bl.a. haft en liknande férhandlingsroll i Sédra stambaneprojektet Arlv-Flackarp.
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Férhandlingsmannen slutforde sitt uppdrag den 30 september, en
manad efter trafikverkens planforslag dverlimnats till regeringen (Landelius
2009-09-30). I planférslaget fanns projektet 6verhuvudtaget inte omnidmnt
och det gillde nu for intressenterna att agera skyndsamt innan regeringen
faststillde planen. For Banverket villade projektet problem. Tillsammans
med bland andra Skénetrafiken hade de redan en fastlagd strategi f6r vad
som skulle prioriteras och dir ingick inte Pigatig Nordost (intervju Méller).
Banverkets negativa héllning var ett stort hinder. For att komma framat
stillde Region Skéne, berorda kommuner och foretag sitt hopp till fortsatt
stod frin Niringsdepartementets ledning. Vid tidigare samtal hade bl.a.
statssekreterare Zetterberg gett positiva signaler och det var dessa som gav
projektets intressenter rig i ryggen att jobba vidare (intervju Svird). Aven
Banverket paverkades av de positiva signalerna frin departementet och
borjade omvirdera sin instillning (intervju Svird).

Samarbetet med seridsa trafikhuvudmain ar jattebra. Men de hir
snabba, politiska inspelen frin lobbygrupper ir det svarare att hantera.
Pagatdg Nordost tog vi, ska jag drligt siga, inte pa allvar i borjan. Det
var en stark lobbygrupp, men nir de férankrade detta med Region
Skéne s har vi ju borjat jobba med detta tillsammans med dem
[...]D4a har frigan om medfinansiering kommit in. D4 har vi sagt, frin
hégsta ort fran generaldirektorens sida, att ska detta in och det inte
finns med i de forslag vi har, da maste ni visa upp en kraftig
medfinansiering (intervju Méller)

Aterigen visar analysen att medfinansiering hade frimst pragmatisk karaktir
i forhandlingsspelet mellan den regionala nivan och staten. Det blev ett sitt
att kvalificera ett projekt trots att det inte funnits med i det analysarbete som
Banverket bedrivit i planeringen.

I mitten av november uppvaktades Niringsdepartementet av en
delegation bestiende av Region Skédne och regionférbundet S6dra Smaland.
Niringsdepartementet var fortsatt positiva och blev i praktiken en “facilitor”
for projektet (intervju Axelsson). Delegationen fick i samtal med
departementstjinstemin beskedet att fortsitta arbetet och uppmanades att si
snart som mdojligt ta fram en avsiktsforklaring om medfinansiering (intervju
Svird). En sidan avsikesforklaring skickades den 22 december till
Niringsdepartementet. I det foljebrev som undertecknats av regionradet i
Skine betonades att de tvd regionerna och de tio kommunerna tillsammans
var beredda att medverka med en medfinansiering pa drygt 50 procent. Den
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totala projektkostnaden beriknades till 565 miljoner. Av denna kostnad
ansdg intressenterna att 435 miljoner skulle riknas till projektet och att de
ovriga 130 miljonerna skulle betraktas som en rent statlig angeligenhet
(Region Skine 2009-12-22)."” Aterigen riknade man pi sitt som skulle fa
medfinansieringsgraden att se sa hog ut som mojligt. Det gillde att komma
upp i femtioprocentsnivan (intervju Petersson).

Banverket skrev inte under denna avsiktsforklaring. Istillet skrevs
ett separat brev i vilket Banverkets regionala direktdr uttalade sitt stod for
projektet. Tonen i brevet var nu plotsligt 6vervildigande positiv (Banverket,
2009-12-21). Den 26 januari samlades foretridare for parterna for att
underteckna ett genomfdrandeavtal. Aven Banverket undertecknade detta
avtal. Forst i bérjan av mars behandlades avtalet i Region Skanes
fullmikrige. Forslaget rostas igenom utan motstind och i talarstolen tivlade
politikerna om att ta it sig dran for att satsningen nu verkade g i hamn.
Regionradet Jerker Swanstein lyfte fram att projektet visade att regionen
verkligen kunde gora skillnad (Region Skine 2010-03-02).

Pagatig Nordost idr ett utmirkt exempel pa projekt som uteslutande
gjorde “karridr” i det pragmatiska planeringssparet. Pa sitt och vis kan det
ses som ett exempel pa paketpolitik pa motsvarande sitt som det
Vistsvenska paketet, om 4n i betydligt mindre skala. Att projektet trots
daliga utsikter lyckades ta sig hela vigen till den slutliga investeringsplanen
kan ocksd forklaras av relationer i Skine mellan kommuner och regionen.
For regionpolitiken var den regionala sammanhallningen viktig. Pagatig
Nordost gav politiska poinger i de mindre och mer perifert beligna
kommunerna i nordéstra Skane, samtidigt som det hade starkt st6d av
ndringslivet. Projektet gick att paketera pa ett sitt sd att det blev aptitligt for
alla (intervju Swanstein).”® Medfinansiering blev ett sitt for de lokala och
regionala aktorerna att inta en autonom roll i forhillande tll den

" Det som ansdgs vara rent statligt var ett motesspar i Tjornarp samt del av bangirden i

Vislanda.

1% Enligt Jerker Swanstein var en viktig faktor ocksa rent partipolitisk i Skane. Det var ett sitt
att ge nagot till Miljopartiet som de inte var medvetna om nir de ingick i det s.k.
femkloversamarbetet med de fyra borgerliga partierna (intervju Swanstein).
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traditionella planeringen. Det mojliggjorde att en forhandlingssituation
kunde etableras direkt med Niringsdepartementets ledning.

Férhandlingsarbetet i Pigatdg Nordost hade sivil integrativa som
distributiva kinnetecken. Den férhandlingsman som tillsattes av Region
Skine hade i uppdrag att fi med Skinetrafiken och Banverket pi en
godtagbar 16sning. Inrikeningen var huvudsakligen integrativ. Arbetet
syftade till att utveckla trafikupplige m.m. som kunde fungera.
Medfinansieringen hade diremot en annan karaktir. Den syftade inte i
forsta hand till act forbittra projekter, utan dll att fi framging i
forhandlingarna med regeringskansliet och dirmed sikra statliga medel till
satsningen. Det var forst efter det att Niringsdepartementet och
regionstyrelsen i Skdne tydligt signalerat sina intressen som tjinstemin inom
Banverket och Skanetrafiken var beredda att hitta konkreta losningar. Utan
medfinansiering hade projektet knappast kommit till stind (intervju
Swanstein, Svird).

7.1.3  Trelleborgsbanan och Simrishamnsbanan riddas pa mallinjen

For flera av de skanska projekten som inte fanns med i trafikverkens
planforslag stod nu hoppet till att kunna paverka regeringskansliet. For
Trelleborgsbanan sig liget allt annat 4n ljust ut. Trots l6fte om en
betydande medfinansiering frin kommunerna och regionen fanns projektet
inte med i trafikverkens forslag. I praktiken innebar det att det inte skulle bli
nagon persontrafik mellan Trelleborg och Malmé férrdn tidigaste efter
2020, nagot som berdrda kommuner uppfattade som synnerligen allvarligt
(intervju Petersson). Med medfinansieringsinstrumentet som hivsting
gjordes patryckningar gentemot Niringsdepartementet for att de skulle
dndra trafikverkens forslag.

Strax  efter det att  planférslaget  Overlimnats il
infrastrukturminister Asa Torstensson togs initiativ i Trelleborg for att ridda
situationen. En ledamot i kommunstyrelsen i Trelleborg lanserade en plan B
som gick ut pa att de nya tdgstationerna och flera andra insatser pi banan
skulle slopas och att viss tagtrafik skulle kunna komma iging mellan
Malmo-Trelleborg med endast mindre investeringar. Kommunstyrelsen
beslutade att omedelbart kontakta Region Skédne for att starta en sidan
process (Trelleborgs kommun 2009-09-03). Planen vann emellertid inget
gehor. Istillet diskuterades andra initiativ som skulle kunna 6ka projektets
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attrakeivitet. Ett sidant var att erbjuda en forskottering av statens kostnader.
Forslaget skulle innebira att kommunerna och regionen, utéver den redan
beslutade medfinansieringen pé totalt 210 miljoner, rintefritt skulle lana ut
pengar till statens andel pd 275 miljoner. Under vintern anordnades ett
mote mellan politiker fran berdrda intressenter for att diskutera ett mojligt
erbjudande om férskottering. Diskussionen slutade med att man i detta lige
inte gjorde nagot sidant dtagande, men att det forbehall om trafikstart 2015
som skrivits in i avtalet plockades bort (intervju Petersson).

Samtidigt intensifierades pdtryckningarna mot departementet.
Frigan lyftes bl.a. informellt i samband med ett mingel som Region Skine
anordnade med beslutsfattare i Stockholm i november 2009 (intervju
Petersson). Aven kommunerna tryckte pa. I slutet av oktober skickades ett
brev till statssekreterare Leif Zetterberg i vilket kommunalraden i Trelleborg
och Vellinge argumenterade for projektet. Ett av huvudargumenten var att
projektet hade en stor andel medfinansiering (Vellinge kommun et al 2009-
10-22). I bérjan av december skickade Trelleborgs kommunalrdd Ulf
Bingsgird (m) ett brev till Banverkets generaldirektér med en tydlig
uppmaning om att myndigheten borde omprova sin hallning. Bakgrunden
var att det kommit nyheter om att Citytunnelprojektet i Malmé skulle bli
billigare 4n beriknat och Bingsgird sig en chans att de insparade pengarna
skulle kunna anvindas till Trelleborgsbanan (Trelleborgs kommun 2009-
12-03). Brevet skickades for kinnedom till infrastrukturminister Asa
Torstensson som kanske var den mottagare brevet egentligen riktade sig till.

Bara ndgra veckor senare, dagarna fore jul, forfattades ett nytt brev,
denna ging adresserat direkt till Niringsdepartementet. I brevet forde
regionen och kommunerna ater fram vikten av att projektet genomférdes
och togs med i planen:

Vi ser med stor oro pé att Trelleborgsbanans utbyggnad inte inryms i
0-nivan i det forslag trafikverken har limnat till regeringen infor
planperioden 2010-2021. Vellinge kommun, Trelleborgs kommun,
Malms stad och Region Skane har gjort mycket stora ekonomiska
dtaganden i det genomfdrandeavtal som tecknats. Vi dr trots detta
oppna for att diskutera de villkor om genomférandetider som stills
som villkor for medfinansieringen under férutsittning att detta kan
medverka till att projektet inryms i den nya planen. (Region Skine et
al 2009-12-23)
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Patryckningarna var inte resultatldsa. Nir regeringen i mars fattade sitt
beslut fanns Trelleborgsbanan med i planen.

Ett annat projekt som Region Skine agerade f6r var
Simrishamnsbanan. Projektet hade hamnat i bakvatten under hela
planeringsprocessen. Redan hosten 2008 och mot bakgrund av den
reviderade planen som Banverket presenterat, motionerade socialdemokrater
i Region Skéne for att pdskynda planeringsarbetet f6r banan. Langt senare, i
slutet av november 2009, beviljades motionen i regionfullmiktige (Region
Skine 2009-11-23/24).”2' Det var ett férsok att i absolut sista stund ridda
projektet frin att helt hamna utanfor planen. Politiker i nitverket
”Simrishamnsbanan.com” identifierade finansieringsfrigorna som den
springande  punkten och genomférde en Zexpressutredning” av
finansieringsfrigan. Ett argument som fordes fram var att de pengar som
frigiordes di Citytunneln blev billigare dn beriknat borde anvindas till
Simrishamnsbanan, alltsa samma argumentationslinje som redan anvints for
Trelleborgsbanan (Simrishamnsbanan 2009-12-04).

I bérjan av 2010 hade de flesta gett upp hoppet. I ett sista forsok att
paverka utvecklingen akte en grupp politiker fran Region Skine och sex av
de berérda kommunerna upp till Stockholm for att forsoka paverka
departementet (intervju Berggren). Anstringningarna visade sig bira fruke.
Bara dagar fore regeringen skulle fatta beslut om investeringsplanen,
tecknade regionen och kommunerna ett avtal med Banverket som sikrade
att arbetet med jirnvigsplanen kunde fortsitta. Avtalet innebar att
kommunen och regionerna skulle std for halva utredningskostnaden
(Simrishamnsbanan 2009-03-24). Detta kunde betraktas som en halv seger.
Simrishamnsbanan kom visserligen inte med i planen med nagra
investeringspengar, men fanns inda omskrivet och med vissa pengar avsatta
for fortsatt utredningsarbete. Utgangsliget for nista planrevidering anséags
didrmed vara betydligt bittre in om det helt limnats utanfor.

Genomgangen i detta avsnitt visar aterigen hur lokala och regionala
aktdrer anvinde sig av finansieringen som ett sitt att fora fram sina

12! Beslutet innebar att regionen skulle initiera en jirnvigsutredning fér strickan mellan
Malmé-Staffanstorp-Dalby.
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intressen. Med medfinansieringen tog sig de pragmatiska inslagen i
beslutsprocessen delvis nya former. Regionradet Jerker Swanstein beskriver
forindringen:

Tidigare var det ofta sa att det [6nade sig bdttre att aka upp till
statssekreteraren eller departementschefen och beklaga sig over hur
svart man hade det, istillet for att som idag dka dit och limna den
typen av argument borta, men istéllet 6ppna bérsen och vara med och
betala. (intervju Swanstein)

Citatet illustrerar hur idéer och beteenden forindrades i relationerna mellan
den kommunala nivin och den statliga i det pragmatiskt inriktade
paverkansarbetet. Forestillningar om att statens resurser till infrastrukeur
skulle fordelas utifrin nagon form av rittvisa mellan olika landsindar fick
trida tillbaka till f6rmén f6r idéer och beteenden som utgick frin aktorernas
betalningsvilja.

7.2 Faststillelsebeslutet

7.2.1 Departementet omprioriterar

Den 29 mars 2010 fattade regeringen beslut om att faststilla den nya
infrastrukturplanen. I anslutning till beslutet publicerades en promemoria
som angav att utdver de 417 miljarderna i statlig finansiering hade
ytterligare 65 miljarder tillkommit genom medfinansiering. Tillsammans
med en eventuell hdjning av banavgifterna riknade regeringen med att en
satsning pa 497 miljarder kronor skulle kunna genomféras 2010-2021
(Regeringskansliet 2010-03-30, s. 1). Medfinansieringens exakta omfattning
i planen har behandlats i olika sammanhang. Enligt en sammanstillning
som gjorts av forskare pd VTI framgar att ca hilften av de medel som
avsattes till nyinvesteringar gick till medfinansieringsprojekt. Totalt rorde
det sig om ett 40-tal projekt i landet. En stor del av intikterna kom frin
tringselskatt och brukaravgifter. Om tringselskatter och medel fran de
regionala planerna riknas bort blir siffran drygt en fjirdedel (Mellin et al
2011, s. 9). Figur 7 visar den totala férdelningen av finansiering i de projekt
som pi ett eller annat sitt involverade medfinansiering (baserat pa uppgifter

iSOU 2011:12).
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Figur 7. Medfinansieringsprojektens finansiering
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Faststillelsebeslutet baserades i huvudsak pi det férslag som trafikverken
limnat men med ett antal betydelsefulla forindringar. Ytterligare ett antal
projekt lyftes in av regeringen. Klart storst av dessa var det Vistsvenska
paketet. Inte heller Skine blev lottlést. Som tidigare beskrivits kom bade
Pagatig Nordost och Trelleborgsbanan med.”> De nya objekten innebar inte
att de ekonomiska ramarna utvidgades i motsvarande omfattning. Projekten
togs in pd bekostnad av andra delar i planen. Eftersom regeringen inte ville
plocka bort namngivna projekt skar man istillet pd anslagen till drift och
underhall samt de s.k. potterna. I trafikverkens planforslag hade dessa

122 Utdver dessa projeke lyfte regeringen in en satsning pa jirnvigen mellan Alvesta-Kalmar
for 339 miljoner kronor, utbyggnad av Sédertilje sluss fér 1450 miljoner kronor samt
utbyggnad jirnvigen genom Varberg till en beriknad kostnad av 2950 miljoner kronor.
Samtidigt togs tvd projekt bort jimfért med trafikverkens férslag. Det gillde E22 forbi
Norrkdping samt E4 Orsnskoldsvik (Mellin et al 2011, s. 13).
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dtgirdsomraden identifierats som de som gav allra hogst samhillsekonomisk
nytta. I dtgirdsomridena fanns ocksa stora delar av de medel som skulle
anvindas till de tidiga stegen enligt den sa kallade fyrstegsprincipen. Dessa
prioriterades nu ned av regeringen. Enligt tjinstemin pi departementet var
detta resultatet av en tydlig prioritering hos den politiska ledningen (intervju
Axelsson).

Det var ingen rocket science. Vi behovde fa in 13 miljarder. Vi ville
ligga till men inte omprioritera redan namngivna investeringar. Enda
sattet att hantera det pa var att se 6ver hur man skulle anvinda
potterna, hur dom skulle sta tillbaka f6r namngivna objekt. Beslutet
blev till slut att vi drog ner helt enkelt och sen fick trafikverket utifrin
de nya forutsittningarna gora nya prioriteringar (intervju Axelsson)

Statssekreteraren bekriftar i intervju att han inte betraktade potterna som
sarskilt angeligna:

Det dr extrapengar. Dom kan man anvinda utan insyn. Ska inte siga
att det 4r lekstuga, men det 4r pengar som ar litta att rekvirera utan
nagon alltfor hard provning. Vi har haft anledning att ifrigasitta en
del av de hir pengarna. (intervju Zetterberg)

Medlen till drift och underhéll av jirnvig minskades med 8,8 miljarder
samtidigt som banavgifterna hdjdes. Aven medlen till mindre itgirder,
sektorsuppgifter och forskning och utveckling fick stryka pa foten. For att
pressa in ett antal storre och regionalpolitiskt hett eftertraktade projekt valde
regeringen alltsd att ta pengar fran just de delar i planen som trafikverken i
sitt planforslag framhallic som sirskilt viktiga.

7.3  Efterspel pa flera nivéer

7.3.1 Plan med kort livslingd

Politiska beslut 4r ofta en firskvara. Precis som beskrivits tidigare har de
langsiktiga investeringsplanerna ofta kullkastas av forindringar och behov av
akuta atgirder som medfort att nya beslut fattats med annan inriktning dn
den som de langsiktiga planerna angett. Det skulle inte dréja linge forrin
dven Alliansregeringen investeringsplan gick detta 6de till motes.
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For det nybildade Trafikverkets ledning vallade den faststillda
planen problem. Det blev allt mer uppenbart att de namngivna objekten i
planen tringde undan satsningar pa framfér alle drift och underhall.
Trafikverket hade fitt en investeringsplan i knit som de inte upplevde sig
kunna implementera utan att samtidigt gora avkall pa uppstillda mal och
ambitioner om transportsystemets funktion.

Nir statsminister Fredrik Reinfeldt méblerade om i regeringen efter
valet 2010 var infrastrukturminister Asa Torstensson en av fyra ministrar
som fick gi.”” Hon eftertriddes av moderaten Catharina Elmsiter-Svird,
tidigare landstingspolitiker i Stockholm. Niringsdepartementet var ddrmed
inte lingre ett renodlat centerfiste. Ministerbytet gjorde det mojligt for
Trafikverket att ventilera sitt missndje med den foregiende ledningens
inriktning. I ett brev daterat knappt en vecka efter Torstensson avging
uppmirksammade Trafikverkets —styrelseordférande Acko Ankarberg
Johansson och generaldirektor Gunnar Malm den nya ministern pé ett antal
fragor som enligt dem skulle kunna komma att paverka mojligheten att
uppnd de transportpolitiska mélen (Trafikverket 2010-10-11). I slutet av
oktober limnade trafikverket en redogorelse till regeringen avseende icke
namngivna atgirder i planen. I det missiv som medféljde rapporten anlades
en kritisk ton. Trafikverket ansdg att allvarliga problem kunde uppsta till
foljd av den plan som regeringen beslutat. Sirskilt for jirnvigen anséigs
situationen bekymmersam. Den neddragning av medel tdill drift och
underhall som regeringen beslutat om skulle enligt Trafikverket fi "mycket
stora negativa konsekvenser” (Trafikverket 2010-10-29, s. 2).

Ganska exakt ett ar efter att planen faststillts publicerade
Trafikverket en rapport om tillstindet for den svenska jirnvigen. Det var en
moérk bild som portritterades. Drift, underhall och reinvesteringar, dvs.
sadana atgirder som regeringen valt att skira ner, ansigs ligga pa alldeles for
laga nivaer.” I investeringsplanen hade sex miljarder avsatts for
reinvesteringar for de kommande fem aren. Enligt Trafikverksrapporten var

12 Centerpartiets valresultat 2010 innebar att partiet gick frin fyra till tre ministerposter i
Alliansregeringen.
124 Reinvesteringar avser investeringar dir en befintlig infrastrukeur byts ut mot ny, utan atc

det innebir forindrad funktionalitet.
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det verkliga behovet snarare 25-30 miljarder (Trafikverket 2011, s. 11).
Aven de beslutade nyinvesteringarna ansigs for begrinsade. For att komma
till ritta med problemet foreslog verket att den nationella planens skulle
justeras genom omdisponering som skulle kunna innebira att tidigare
beslutade objekt lyftes bort. Man foreslog ocksd extra finansiering genom
okade banavgifter och finansiering fran stat, regioner och 6vriga (ibid, s. 20).

Trafikverkets argumentation fick under vintern 2010/2011
eldunderstod frin vidrets makter. For andra éret i rad kom vintern att vélla
stora problem for tagtrafiken. I den mediestorm som foljde beskrevs
minskade anslag till drift och underhall som en av orsakerna till jirnvigens
oférmaga att leverera. Den nya infrastrukturministern sattes under press och
borjade i praktiken backa frin den position som regeringen intagit i
samband med faststillandet av den nationella planen. Nedprioriteringen av
drift  och underhall som blivic konsekvensen av att nya
medfinansieringsprojekt lyfts in i planen kom i fokus. Kritiken mot
jarnvigen tog under varen 2011 ny fart. SJ:s styrelseordférande, tidigare
moderatledaren Ulf Adelsohn, intensifierade sin kritik mot regeringens sitt
att hantera jirnvigsinfrastrukturen. Han framstillde jirnvigen som en
”politisk lekstuga”. I april fick Adelsohn limna sin post.

Den plan som arbetats fram under ling tid och som beslutades av
regeringen i mars 2010 visade sig alltsd ha en kort livslingd. Mindre 4n ett
ar efter att planen faststillts tvingades man till forindringar genom extra
medel till framfér allt drift och underhéll av jirnvigen (SOU 2011:49, s.
12f). Den forsta atgirden var att lata Trafikverket disponera om sina resurser
inom befintliga ramar. Detta var dock en mindre atgird som syftade till att
hantera den omedelbara kris som uppstatt under vintern. I varbudgeten
2011 gjorde regeringen ytterligare ett utspel genom en extra satsning pa 800
miljoner kronor for reinvesteringar, drift och underhall av jirnvigen. I
héstbudget 2011 tillférdes ytterligare 5 miljarder till drift, underhall och
reinvesteringar av vidg- och jirnvigssystemen. Regeringen aviserade samtidigt
att de skulle aterkomma med en ny infrastrukturproposition under
mandatperioden i syfte att sikerstilla de framtida behoven av atgirder inom
transportsystemet (Prop. 2011/2012:100, bilaga 22, s. 13).

Problemen pa lingre sikt fanns emellertid kvar och skulle enligt
Trafikverket forvirras med de otillrickliga insatser som fanns i den antagna
planen. Niringsdepartementet gav dirfor Trafikverket i uppdrag att gora en
mer omfattande genomlysning av kapaciteten i jirnvigssystemet pa kort,
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medellang och ling sikt (N2011/1933/TE). Det var ett omfattande uppdrag
som kan betraktas som ett underkinnande av den plan som foregiende
ledning tagit fram. En viktig utgdngspunkt var att utredningen, tvirtemot
vad som priglat faststillelsebeslutet, nu skulle betona vikten av mindre
dtgirder, drift och underhill. Kapaciteten i det befintliga systemet skulle
sittas frimst. Genom ett tilliggsuppdrag vidgades utredningens omfattning
senare till att gilla dven viginfrastruktur, sjo- och luftfart

(N2011/5221/TE).'»

7.3.2  Regionalt efterspel

Aven pi regional niva villade planen reaktioner. I Skine betraktades planen
delvis som ett misslyckande. I jimforelse med de andra storstadsregionerna
hade Skine fitt svag utdelning. Skine hade visserligen lyckats overtyga
regeringen att ta in projekten Trelleborgsbanan och Pigatig Nordost, men
dessa projekt var smé jimfért med satsningarna i Stockholm och Géteborg.
I Skine aktualiserades en diskussion om hur man skulle kunna fa storre
genomslag i framtiden. Ater akrualiserades diskussioner om ett skanskt
infrastrukturpaket. Region Skéine tillsatte under viren 2010 en politisk
arbetsgrupp for att arbeta med frigan (Region Skine 2010-10-21).

For projekt som hamnat utanfér planen var besvikelsen stor. I
Kivlinge och Lomma, som riknat med att Lommabanan skulle finnas med i
investeringsplanen, fanns en betydande irritation. I ett brev daterat ett par
manader efter att planen faststillts krivde kommunerna att Region Skine nu
skulle vidta dtgirder:

Kommunerna Kivlinge och Lomma kan [...] inte acceptera att
Lommabanan har hamnat utanfor den nationella investeringsplanen
for dren 2010-2021. Vi vill med all tydlighet framfora att vi som
kommuner kommer att arbeta for att investeringar genomférs pa
Lommabanan, sa att inforandet av persontagstrafik kan ske innan ar
2022 (Kivlinge kommun och Lomma kommun 2011-06-23).

' Den s.k. Kapacitetsutredningen redovisas till regeringen den 30 april 2012, dvs. efter att
denna avhandling géte till tryck.
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Inspirerade av det framgingsrika lobbyarbetet f6r Pagatdg Nordost
initierades ett liknande arbete av Lommabanans intressenter (intervju
Nyquist).

7.3.3 Finansdepartementet reagerar

Det var inte bara innehillet i planen som medforde reaktioner. Aven det sitt
pa vilket planeringsprocessen bedrivits blev en omdebatterad fraga. Under
hela planeringsprocessen hade kontinuerliga avstimningar och férhandlingar
dggt  rum  mellan  Nirings- och  Finansdepartementen.  Nir
Niringsdepartementet ville driva igenom OPS som finansieringsmodell sa
Finansdepartementet tydligt nej. Istillet hade de slippt fram
medfinansiering som instrument i planeringen. Efter att planen faststillts
reagerade Finansdepartementet mot att en expansion av investeringarna
drivits igenom utan adekvat budgethantering (intervju Strémberg). Med
facit i hand kunde de konstatera att medfinansieringen, sisom instrumentet
kommit att anvindas, hotade for departementet viktiga principer.

Finansdepartementet insdg mojligen myntets baksida av
medfinansieringen nir vl dtgirdsplaneringen var ver. [...] Dir kan
man vil siga méjligen att ur sitt perspektiv kanske
Finansdepartementet inte hade bedémt processen med
medfinansiering s& mycket (intervju Axelsson)

Den kritik som nu framkom var av annat slag 4n den som i processens
inledande skede forts fram frin t.ex. Sveriges kommuner och landsting och
riksdagsoppositionen. Den hade handlat om att medfinansieringen dels var
ett sitt att kopa sig fore i kon, dels var ett sitt for staten att skyffla dver
kostnader pid kommunerna. Finansdepartementets invindningar handlade
istillet om medfinansieringens effekter for statens finanspolitiska mal. I
synnerhet oroade man sig f6r den offentliga sektorns finansiella sparande,
det si kallade overskottsmilet.”” Det hade fitt 6kad betydelse under

126 Overskottsmalet infordes 2000. Riksdagen har faststille maler till atc det finansiella
sparandet ska uppga till i genomsnitt 1 procent av BNP uner en konjunkturcykel (Skr.
2010/2011:79, s. 19)
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Alliansregeringen som gjort ordning och reda i statsfinanserna till nigot av
en politisk profilfriga (intervju Seth).

Det var i forsta hand medfinansiering baserat pa brukaravgifter som
villade bekymmer. Tringselskattesystemen och broavgifterna stod som vi
sett f6r en betydande del av medfinansieringen. Problemet med dessa ar att
det tar ling tid innan intdikterna kan betala av  vad
infrastrukturinvesteringarna kostar. For att ticka kostnaderna under
byggtiden tvingas staten eller kommunerna att ta upp lan som sedan
successivt betalas av i takt med intdkter frin trafiken. Innan aterbetalningen
skett bidrar beliningen negativt till det finansiella sparandet och dirmed
regeringens s.k. reformutrymme.

Men det var inte bara det finansiella sparandet som fick
Finansdepartementet att reagera. For Finansdepartementets dr ordning och
reda i statens verksamhet en grundliggande princip (intervju Seth). Den
linje som drevs av Niringsdepartementets ledning inom ramen for
investeringsplaneringen priglades snarast av motsatsen.
Infrastrukturministern och statssekreteraren strivade efter unika losningar
anpassade efter de forutsittningar som fanns i varje region och for varje
projekt (intervju Torstensson). Malsittningen for Niringsdepartementet var
att fa saker gjorda. Det gillde att fa in mycket pengar si att spaden kunde
sittas i marken. De budgetira konsekvenserna var av sekundirt intresse
(intervju Seth). Resultatet blev att savil processens genomférande, som de
faktiska forhandlingslosningarna sig vildigt olika ut (SOU 2011:12, s. 87).
Den flexibilitet som Niringsdepartementets instillning medgav borgade for
kreativa diskussioner och pragmatiska l6sningar, men f6ll inte pa samma sitt
Finansdepartementet i smaken:

Resultatet ar att det blir ett helt odverskadligt system om vad staten har
for risker framfor sig budgetirt. Nagonstans dyker dndd kostnaden upp
ndr det dr lan [...]. Sen dr det ocksé rictviseaspekter dver landet. Vissa
farjor far man betala f6r, andra inte. Vissa vigsnuttar ar avgiftsbelagda,
andra inte. Det kostar olika mycket att dka en kilometer pé olika
stillen. Hela det ddr lappticket som skapas dr inte sdrskilt limpligt.
Det borde vara nagon slags enhetliga principer (intervju Seth)

Finansdepartementets kritik ledde till att regeringen i september 2010
tillsatte en statlig utredning for att se 6ver hur medfinansieringen skulle
hanteras i kommande planeringsomgangar. Utredningsdirektivet anslog en
mer kritisk ton till medfinansieringsinstrumentet 4n vad som priglat tidigare
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skrivningar frin regeringskansliet (Dir 2010:92, s. 2). Det grundliggande
stodet for medfinansieringsinstrumentet fanns kvar, men fo6r framtida
planeringsomgingar behévde medfinansieringen styras upp (ibid, passim).

Som ett led i arbetet med att "stdda upp” efter det, enligt méinga,
kaotiska medfinansieringsarbetet gav regeringen samtidigt ut ett uppdrag till
Trafikverket. Syftet var att fi kontroll éver de avtal som ingitts och
sikerstilla rutiner och arbetssitt f6r uppfoljning och férvaltning av avtalen
(N2010/5738/TE). Den rapport som Trafikverket levererade i januari 2011
innehdll dven en statusrapport for de avtal som ingdtts under
investeringsplaneringen. Av drygt 50 avtal visade det sig knappt ett ar efter
att planen hade faststillts, att det hade uppstatt problem i 6ver tio fall som
pa olika sitc péaverkade forutsittningarna for avtalens genomférande
(Trafikverket 2011-01-31). I Skane rapporterades problem pi grund av
kraftiga kostnadsférdyringar i hamnleden Helsingborg och Pagatig Nordost.
Liknande problem fanns for Trelleborgsbanan. Aven frin det stérsta
medfinansieringsprojektet i Skane, Sodertunneln i Helsingborg, kom
rapporter om problem. Nya kostnadsberikningar visade att projektet skulle
bli dyrare dn beriknat. Helsingborgs kommun, som var den i sirklass storsta
finansidren, valde ddrfor att dra sig ur och projektet skdts pa en oviss framtid
(Helsingborgs stad, 2011-09-20).

Ytterligare en aspekt uppmirksammades i Finansdepartementets
kritik. Det visade sig nimligen att de avtal som ingatts vilade pa en minst
sagt bricklig juridisk grund. De medfinansiirer, t.ex. kommuner och
regioner, som gitt in i medfinansieringsavtal var juridiskt bundna till avtalet,
medan de som undertecknat for statens rikning inte hade nigon befogenhet
att ingd sidana avtal. Endast Sveriges riksdag kan ingd avtal som innebir
inteckning av framtida budgetutrymme. Enligt budgetlagen krivs en tydlig
delegation om regeringen ska ingd ekonomiska 6verenskommelser som
innebir framtida utgifter. Nagon sidan delegation fran riksdagen till
regeringen forelag inte. An mindre fanns nigon delegation fran riksdag eller
regering till trafikverken som var de som ingick avtalen for statens rikning.
Men idven om det var juridiskt mojligt for staten att krypa ur de
overenskommelser som gjorts ansdgs det vara politiskt kinsligt:

Det vore olyckligt nu om de medfinansieringsavtal som finns, drygt 50
pa nationell nivé och ett okint antal pé linsnivd mellan linen och
kommuner, om man skulle missbruka den andra partens fortroende
och dra sig ur eller forsena pa ett alltfor stort sitt (intervju Axelsson)
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7.3.4 Nytt planeringssystem

Som en direkt f6ljd av Finansdepartementets missnoje tillsattes, som vi
tidigare sett, en utredning foér att dels wutvirdera och utreda
medfinansieringsinstrumentet, dels foresla ett nytt planeringssystem. Fragan
om ett nytt planeringssystem hade varit pa agendan under en tid dven
dessforinnan. Redan under 2009 diskuterades frigan inom ramen for de
stora organisationsférindringar som da forbereddes inom trafikomradet och
som bl.a. resulterade i att Banverket och Vigverket lades ner och den nya
myndigheten Trafikverket bildades. I den statliga Trafikverksutredningen
som utredde den nya strukturen 4gnades stor uppmirksamhet dven at
planeringssystemets brister (SOU 2009:31). Utredningen ansig att det var
overlastat och byrakratiskt. Det var enligt utredningen tveksamt om
anstringningarna att ta fram planen stod i proportion till nyttan (SOU
2009:31, s. 117). Aven formerna for det politiska inflyrandet ansigs
otydliga. Planeringen var si utdragen i tiden att det i realiteten tog tva
mandatperioder fér att prioriteringar skulle fi genomslag vilket enligt
utredningen medférde att varje regering var “finge i ett planeringssystem”.
For att fi genomslag tvingades de gora satsningar vid sidan av den ordinarie
planeringsprocessen (ibid, s. 117). En annan aspekt pid samma tema var
trafikverkens dominerande stillning till foljd av informations- och
kunskapsovertag. Styrkeférhéllandena behovde enligt utredningen balanseras
(ibid, s. 119). I Trafikverksutredningens slutbetinkande efterlystes ett nytt
planeringssystem. Flertalet remissinstanser instimde i
problembeskrivningen.

Baserat pa utredningen fick trafikverken i uppdrag att ta fram ett
konkret forslag till nytt planeringssystem (N2009/7620/IR). Forslaget som
presenterades i februari 2010 kinnetecknades av en balansakt i vilken
trafikverken forsokte tillgodose flera planeringsperspekeiv  vilket vl
illustreras i foljande citat:

Trafikverkets arbetssitt maste bygga pd vetenskap och beprovad
erfarenhet samt dialog och lyhérdhet gentemot olika aktorer och
intressenter i samhillet samt att allménintresset dr en grundliggande
utgingspunkt. Planeringen ska ocksé underlitta och tydliggora
politiskt inflytande (Trafikverket 2010-02-26, 5.17)

Det ir tydligt att de rationalistiskt orienterade instrumenten spelade en
central roll i trafikverkens forslag. Noterbart dr emellertid att det forefoll ha
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skett en  tyngdpunktsforskjutning mot ettt mer kommunikativt
forhallningssitt. Det fanns en stor tilltro till myndigheternas férmiga och
vilja att agera utifrin ett allmanintresse.

Trots att regeringen stressade fram utredningen pd kort tid hade
den dnnu ett ar efter att forlaget limnades inte tagit stillning till om det
skulle implementeras. Istillet tillsattes ytterligare en utredning som samtidigt
skulle se 6ver medfinansieringsinstrumentet framtida tillimpning. Till
utredare utsdgs Nils-Gunnar Billinger, samma person som tidigare lett
Trafikverksutredningen och som i det sammanhanget redan brottats med
fragan om planeringssystemet. Utredningen malade upp en bild av
planeringsprocessen som oférutsigbar och ryckig (SOU 2011:49, passim).
Den anséigs resurskrivande och utdragen i tiden, samtidigt som de olika
momenten i planeringen uppfattades som stressiga. Tilltron till planering
var lag vilket enligt utredningen kunde férklara det stora intresset for att
forskottera. Utredningen sig dirfor som en av sina uppgifter att skapa
ordning och reda i den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur
(ibid, s. 10).

Ett antal konkreta forslag pa hur planeringens borde organiseras
limnades. Bla. ansig utredningen att planeringen inte tillrickligt
uppmirksammat frigor om drift och underhill, utan i allt visentligt varit
fokuserad péd nya investeringsprojekt. Fér att undvika en situation dir nya
investeringar tringer undan det mer “anonyma” underhillet foreslog
utredningen  ett institutionaliserat skydd genom en  tydligare
kategoriindelning av de ekonomiska ramarna (ibid, s. 13). Genom att pi
detta sitt oka riksdagens makt over hur medlen anvindes menade
utredningen att den politiska styrningen skulle stramas upp och inte limnas
lika mycket i myndigheternas hinder. Utredningen ville dessutom ytterligare
stirka riksdagens roll genom att storre nyinvesteringar helt enkelt skulle
beslutas av dem. Projeke i storleksordningen 600-1500 miljoner och uppat
skulle enligt forslaget hamna pd riksdagens bord (ibid, s. 14). Det ir
intressant att utredningen pa detta sitt betonar okad detaljstyrning fran
riksdagen vilket bryter mot den tidigare dominerande idén om mal- och
resultatstyrning (ibid, s. 21). Enligt utredningens forslag skulle riksdagen
fatta beslut om mal, inriktning och ekonomiska ramar pa mer detaljerad
nivé 4n tdigare.

Medfinansieringsinstrumentet sig utredningen pa utan nagon storre
entusiasm. Man holl fast vid den linje som tidigare priglat de formella
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regeringsskrivelserna i amnet, nimligen att finansieringen inte skulle fi vara
utslagsgivande for prioriteringarna. Diremot ansig utredningen att det i
vissa  situationer kunde vara motiverat med medfinansiering.
Utgangspunkten skulle di inte vara prioritering i planen, utan att
medfinansieringen bidrog till att ett mervirde genom att flera parter tog
ansvar for en atgird dven i finansiella termer. Enligt utredningen var det
endast i tdtortsprojekt som det var mojligt att se sidana synergieffekter.
Trafikverket borde alltsi dven fortsittningsvis fa triffa overenskommelser
med t.ex. kommuner och regioner om medfinansiering men, men det skulle
krivas en tydlig delegation fran riksdagen (ibid, s. 24). Sammantaget
foreslog utredningen inga forindringar i ansvarsfordelningen mellan stat,
region, kommun. Forslaget innebar inga dramatiska forindringar jamfort
med hur medfinansieringsinstrumentet anvindes under planprocessen.
Snarast handlade det om att tydligare styra upp hur och nir
medfinansieringen skulle kunna anvindas. Med de formuleringar som
utredningen férordar limnas emellertid stort utrymme for tolkningar.

Baserat pid de utredningar som hir redovisats, presenterade
regeringen i april 2012 en proposition om ett nytt planeringssystem (Prop.
2011/12:118). De skarpa handlade i forsta hand om den fysiska
planeringen, men 4ven den ekonomiska planeringen behandlas. Regeringen
foreslog en ny modell med en rullande planering dir de langsiktiga
dtgirdsplanerna skulle foljas upp genom arliga beslut om vilka dtgirder som
ska genomfras. Aven medfinansiering diskuteras i propositionen, men utan
nagot entydigt stillningstagande. Regeringen konstaterar att anvindningen
av alternativ finansiering bor kunna variera 6ver tid (ibid, s. 82).

7.4  Planeringsinstrumentens strukturerande

effekt

En av utgangspunkterna i avhandlingen ir att de instrument som anvinds i
planeringen inte ir neutrala, utan strukturerar agerandet pa sitt som gynnar
vissa intressen och missgynnar andra. De tenderar att ge foretride for vissa
problemdefinitioner och l6sningar. Jag har i detta kapitel visat hur
medfinansieringen in i det sista pdverkade aktorernas agerande genom att ge
kommuner och regioner med resurser mdojlighet till en férhandlingsposition
gentemot regeringen. Resurserna kunde vara sivil ekonomiska som
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politiska. De var inte lika for alla projekt vilket en jimforelse mellan t.ex.
Trelleborgsbanan och Lommabanan tydligt visar. I fallet med Lommabanan
ansig sig kommunerna inte ha ekonomiska méjligheter att bidra medan
Trelleborg och Vellinge gjorde en annan bedomning. I fallet Pigatag
Nordost fanns inte bara viljan att medfinansiera, utan ocksd kraftfulla
politiska resurser i form av projektets politiska betydelse i Skine och det
stora engagemang som fanns frin niringslivet.

I det skede av beslutsprocessen som studerats i detta kapitel
forflyttades tyngdpunkten mellan aktorerna. Trafikverken hamnade i
bakgrunden dé regeringskansliet istillet tog 6ver ledarrollen. Den spinning
som funnits mellan rationalistiska och pragmatiska planeringstyper flyttade
med in i kanslihuset.  Finansdepartementet  bejakade  den
samhillsekonomiska kalkylen medan Niringsdepartementets ledning ville
gora mer pragmatiska bedomningar. Medan trafikverkens huvudsakliga
analysarbete hade avslutats fortsatte det pragmatiska planeringssparet med
full kraft for de projekt som inte fatt plats i trafikverkens forslag. For
kommuner och regioner gillde det nu att rikta energin mot
regeringskansliet. Medfinansieringen blev i detta sammanhang en avgérande
resurs. Utan medfinansiering ansags det féga meningsfullt att ta strid for
sina projekt i det hir skedet av processen.

Savil Finansdepartementets ledning som Niringsdepartementets
satte stort virde pd medfinansieringen som prioriteringsinstrument. Det
betraktades som ett proviryck pid  regionernas  argumentation.
Medfinansieringen blev ett kvitto pa att projekten verkligen var angeligna
och inte bara ett sitt for kommuner och regioner att dra dill sig statliga
satsningar. For departementen fanns det alltsd en ekonomistisk idégrund i
synen pd medfinansieringsinstrumentet, dven om detta inte var nigot som
kommunicerades officiellt annat 4n som informella signaler Tvirtom hade
det ju i savil infrastrukturpropositionen som planeringsdirektivet betonats
att medfinansieringen inte var ett sitt att paverka prioriteringarna.

Sittet pa vilket aktorerna interagerade, savil inom regeringskansliet
som externt, var i detta skede av beslutsprocessen utpriglat
forhandlingsorienterat. Regeringskansliet agerade ocksid genom informella
signaler till sdvil regioner som trafikverk. Baserat pa dessa formade akt6rerna
sina strategier.
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DEL IV — Overgripande slutsatser

Bild 4. Regionrad Pia Kinhult (m) talar vid invigningen av stationen i det skdnska samhillet
Sésdala den 14 maj 2011. Stationen ingick i projektet Pagatig Nordost som med hjilp av
medfinansiering kom med i den statliga investeringsplanen. Foto: Trafikverket.

235



236



8 Ny vig till nya vigar och

jarnvagar

Det overgripande syfte som viglett avhandlingens analys har varit att
utforska spinningsfiltet mellan rationalism och pragmatism i planering som
politisk  beslutsprocess.  Utifrin ett instrumentperspektiv. och med
investeringsplanering av vigar och jirnvigar som empiriske fall har vi kunnat
se hur planeringen priglats av bade rationalism och pragmatism. Vi har
ocksa sett hur tyngdpunkten i planeringssystemet, 6ver en lingre tidsperiod,
forskjutits genom att pragmatiska instrument fitt en tydligare stillning.
Detta har sirskilt kommit till uttryck i alternativa finansieringsldsningar.
Medfinansiering har i avhandlingen fungerat som ett tydligt exempel. Jag
ska i detta avslutande kapitel sammanfatta de slutsatser som kan dras av
studien samt lyfta blicken fér att med den detaljerade analysen som hjilp
forsoka forstd vad det egentligen ér f6r process vi har bevittnat. Slutsatserna i
detta kapitel inleds med en diskussion av avhandlingens overgripande
teoretiska bidrag. Direfter besvaras de konkreta fragestillningar som
presenterades i inledningskapitlet. Kapitlet avslutas med en reflektion om
medfinansiering, investeringsplanering och utmaningar férknippade med att
kombinera rationalism och pragmatism i en och samma process.

8.1 Avhandlingens teoretiska bidrag

8.1.1 Instrumentperspektivet och flernividynamik

I avhandlingen har jag visat att instrumentperspektivet dr ett fruktbart
angreppssitt  for att Oka var forstdelse av planering som politisk
beslutsprocess. Instrumentperspektivet har inneburit att jag nirmat mig
processen med huvudsaklig utgingspunkt frin de konkreta metoder som
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anvinds for att nd fram till beslut. Analysen har dirmed kunnat goras
detaljrik och med en hég grad av konkretion. Instrument ir en limplig
utgangspunke for att utforska beslutsprocesser ocksa for att de, givet att de
inte bara dr symboliska, avslojar en kausal idé om hur aktérerna ser pa
mojligheten att styra andras agerande.

Jag har argumenterat f6r att instrumenten kan analyseras som en
form av institutioner som paverkar vilka som fir vara med i
planeringsprocessen, vilka resurser som blir betydelsefulla och hur akt6rerna
interagerar med varandra. Med ett sddant perspektiv blir det uppenbart att
instrumenten inte dr nigra neutrala verktyg. De skapas och anvinds i syfte
att paverka planeringen genom att oppna vissa mojligheter och begrinsa
andra. Betraktat i ett lingre tidsperspektiv kan instrumenten paverka pa sitt
som inte varit avsedda eller majliga att forutsiga. Ett exempel som framgatt
av analysen dr hur alternativ finansiering av infrastrukturinvesteringar
medfort att den regionala nivin kunnat flytta fram sina positioner som
autonom aktdr i forhillande till staten. Denna forskjutning har skett éver
tid och inte varit del av nigon avsiktlig inriktning. Exemplet visar ocksa att
instrumenten ofta uppvisar en stor grad av stigberoende. Nir de vil har
institutionaliserats som en del i planeringsprocessen kan det vara svart att ga
tillbaka. Det har ocksd visats att det ofta ir littare och mindre konflikefyllt
att ligga till nya instrument 4n att ta bort gamla och redan etablerade.

Avhandlingen har analyserat planeringsinstrument utifrin ett uttalat
flernivaperspektiv. Till skillnad frin en traditionell syn pa instrument som
hierarkiska har vi genom att analysera medfinansieringen kunnat se att
instrument samtidigt kan styra i flera riktningar. Instrumenten
operationaliseras i en dynamisk process dir de laddas med virden fran flera
olika aktdrers intressen och perspektiv. Samtidigt som de anvinds av t.ex.
staten for att styra den lokala och regionala nivan, kan de anvindas i motsatt
riktning, som ett sitt for kommuner och regioner att styra staten. Som vi
kunnat se i exemplet med medfinansieringen kan de ocksa vara ett sitt att
utéva paverkan inom staten, mellan myndigheter och regeringskansliet och
mellan  olika departement. Vi ska édterkomma till detta di
medfinansieringsinstrumentet diskuteras mer i detalj.
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8.1.2 DPlaneringstyper som analysredskap

For att studier av instrument ska kunna bidra till vir forstdelse av politiska
beslutsprocesser behover de kopplas till analytiska modeller som sitter in
dem i ett stérre sammanhang. I férvaltningspolitisk forskning har dtskilliga
typologier utvecklats med just det syftet. Ingen av dessa har haft ett uttalat
planeringsfokus. Jag har dirfér i avhandlingen utvecklat en analysmodell
med fyra planeringstyper. Modellen méjliggor att planeringsinstrument kan
identifieras och analyseras utifrin deras grundliggande ontologiska och
epistemologiska egenskaper. De konkreta instrumenten kan dirmed knytas
till 6vergripande idé- och beteendestrukturer. Genom att fokusera pa de
konkreta instrumenten, varfor de viljs och hur de anvinds, tydliggérs och
synliggors ddrigenom mer overgripande strukturer. I sin tur mojliggor detta
en analys av planering som politisk beslutsprocess.

I figur 4 (kap 2.2.2) presenterades de fyra planeringstyperna.
Teknokratisk rationalism beskrevs som en planeringstyp baserad pa en
objektivistisk kunskapssyn och med stark betoning pé ett allminintresse som
antas mojligt att definiera pa vetenskaplig grund. Den kommunikativa
rationalismen skildrades utifrin en subjektivistisk kunskapssyn med betoning
av deliberation och dialog mellan berérda parter som grundliggande
instrument i planeringen. Idealtyperna ekonomiska managerialism och
realpolitisk pragmatism definierades utifran att aktorerna primirt antas agera
for ate tillfredsstilla kortsiktiga egenintressen. De skiljer sig frin varandra i
synen pa kunskap. Den ekonomiska planeringstypen antar att objektivt
baserade incitamentsstrukturer kan fi aktdrerna att agera pa sitt som gynnar
politiska mil. Realpolitisk pragmatism kinnetecknas av en subjektivistisk
syn pa kunskapsunderlaget dir analytiska underlag snarast betraktas som
strategiska resurser for att féra fram det egna intresset.

De teknokratiska och kommunikativa idealtyperna dr vil
representerade i planeringteoretisk forskning. Detsamma kan inte sigas gilla
for de ekonomiska och realpolitiska idealtyperna. I litteraturen har dessa
snarast betraktats som “icke-planering” och dirfér ofta fallit utanfor
stralkastarljuset i forskningen om planeringsprocesser. Genom att lyfta fram
i synnerhet den realpolitiska pragmatismen som en del i ett
planeringssammanhang, och som ett synsitt som priglar konkreta
planeringsinstrument, har jag i avhandlingen bidragit till att belysa hur
planering gir till snarare 4n hur den enligt planeringsteorins rationalistiska
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grundantagande borde g till. Jag har ocksd kunnat visa pa planeringens
grundliggande politiska karaktir.

8.1.3 Rationalism, pragmatism och forindring

Med idealtyperna som analysredskap och utifran det empiriska material som
studerats i avhandlingen har bilden av planeringen som en tudelad
verksamhet vixt fram. Analysen har visat act de olika idé- och
beteendestrukturer som format planeringen kan beskrivas med begreppen
rationalism och pragmatism. Mitt huvudsakliga fokus har varit pa
pragmatiska instrument i allminhet och pa medfinansieringsinstrumentet i
synnerhet. Detta fokus har varit motiverat eftersom pragmatiska aspekter
sillan uppmirksammats i planeringslitteraturen. Avhandlingen kan dirfor
ses som ett bidrag till denna litteratur utifrin ett statsvetenskapligt
perspektiv.

Enligt det rationalistiska perspektivet kan och bor planering baseras
pa fornuft. Den ska vila pa en vetenskaplig grund dir analytiska metoder
och principer spelar avgérande roll. I inledningskapitlet beskrevs detta som
en politik "pa upplysningens grund”. Inriktningen fér den rationalistiska
planeringen ir att 16sa problem for att dirigenom bidra till att uppné
uppsatta mél. Som framgick redan av figur 1 (kap 1.1) saknar inte det
rationalistiska perspektivet helt inslag av intressemotsittningar. Dessa
handlar foretridelsevis om vilka analysinstrument som ska anvindas, vilka
antaganden som ska gilla och hur resultaten ska tolkas.

Avhandlingen har visat hur pragmatismen pa manga sitt ir
rationalismens motsats. Enligt detta perspektiv dr planering en process
priglad av intressemotsittningar som kan och bér hanteras genom
forhandlingar. Aktorerna behdver inte analyser for att veta vad de vill.
Arbetet inrikrtas istillet pa att fa genomslag for egna intressen. Av figur 1
framgick att pragmatismen inte helt saknar inslag av problemlésning.
Sérskilt pd lingre sikt bidrar analysinstrument till att forma aktorernas syn
pa vad som ir problem och limpliga l6sningar.

Det teoretiska perspektiv om rationalism och pragmatism som
utvecklats i avhandlingen, och hur de formar beslutsprocesser, illustreras
schematiske i figur 8. De rationalistiska instrumenten utgr i huvudsak fran
officiella mal och problemformuleringar, medan de pragmatiska tar sin
utgangspunkt i aktdrernas verkliga intressen. Dessa dr dll viss del
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overlappande, men sillan helt. Som framgir av figur 8 formas
beslutsfattandet av bade rationalism och pragmatism, vilket ocksa tydligt
framgatt av avhandlingens empiriska analys. De olika instrumenten hanteras
delvis sirkopplade frin varandra. Slutsatser om hur de rationalistiska och
pragmatiska perspektiven hanterats i, och har paverkat, beslutsprocessen
diskuteras mer ingdende i de kommande avsnitten da avhandlingens
fragestillningar besvaras.

Figur 8. Rationalistiska och pragmatiska instrument i beslutsfattander
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problem/mal
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istiska
instrument

Aktorernas
verkliga Pragmatiska

intressen instrument

Investeringsplaneringen har i avhandlingen studerats utifrin tva
infallsvinklar. I del II studerades en lingre tidsperiod som strickte sig frin
den moderna planeringens etablering fram till nutid. Syftet var att finga in
mer overgripande férindringar som ofta sker genom smd, svirobserverade
och marginella justeringar. Dessa kan vara svéra att analysera i studier med
korta tidsperspektiv. I del III gjordes en detaljrik skildring av en konkret
planeringsprocess. Utifrin den kunde jag analysera pd en mer konkret nivd
hur instrument uppstar och paverkar beslutsfattande. Genom att jag pé det
hir sittet angripit avhandlingens 6vergripande syfte utifrin tvd olika
tidsperspektiv och med olika grad av konkretion, har jag kunnat finga in
overgripande idé- och beteendefdrskjutningar samtidigt som jag har kunnat
visa pa de konkreta utryck dessa tagit sig i de instrument som forts fram och
anvints i planering som politisk beslutsprocess.
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8.2 Fran planeringsrationalism till
finansieringspragmatism

I detta avsnitt behandlas slutsatser som i forsta hand svarar pa avhandlingens
tva forsta fragestillningar. Friga 1 handlade om pa vilket sitt 6vergripande
idé- och  beteendestrukturer har format investeringsplaneringens
institutionalisering frin att den etablerades pa 1950-talet till idag. Fraga 2
gillde pa vilket sitt rationalism respektive pragmatism har tagit sig uttryck i
de instrument som anvints i investeringsplaneringen av vigar och jirnvigar.

8.2.1 Balansen mellan rationalism och pragmatism har forindrats

Investeringsplaneringen etablerades ursprungligen i en kontext priglad av
radikal rationalism. I synnerhet den idealtyp som vi i avhandlingen lirt
kinna som teknokratisk rationalism har priglat de idé- och
beteendestrukturer och den institutionella ram inom vilken planeringen
bedrivits. Genom den historisk-institutionella analysen i avhandlingens del
IT visade jag att planeringssystemet forindrats i en mer pragmatisk riktning.

For att forstd denna forindrings maste vi rikta blickarna mot
kontextuella forklaringsfaktorer. Analysen i kapitel tre visade hur
forutsittningarna for den radikala rationalismen gradvis férindrades. Av
sarskild vikt var det som i avhandlingen omvixlande har beskrivits som “den
starka statens fall” och “omprovningens tid” for offentlig sektor. Bida
uttrycken pekar pa den omstillning som skedde under sent 70- och tidigt
80-tal och som innebar bérjan till slutet for den offentliga sektorns
expansion. Budgetrestriktioner och resursknapphet kom i 6kad utstrickning
att paverka den politiska agendan. Nya idé- och beteendestrukturer
etablerades som bidrog till att omforma den offentliga sektorns institutioner
utifrin det monster som i efterhand beskrivits som New Public
Management. Instrument inspirerade av den idealtyp som jag benimnt
ekonomisk managerialism fick 6kad popularitet. Den starka statens fall
innebar ocksé en forindrad syn pd sambhillets styrbarhet. Det var inte lingre
sjalvklart att samhillsutvecklingen kunde paverkas pa det sitt som legat till
grund for tidigare reformambitioner. En férindrad syn pa kunskap och
kunskapens roll gjorde sig gillande.

Samtidigt, men delvis oberoende av denna utveckling, innebar
regionaliseringen nya sitt att se pa staten och relationen mellan lokal,
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regional och nationell nivd. Den nya nivi som etablerades mellan
primidrkommunerna och staten bidrog till att nya intressen formulerades
som paverkade forutsittningarna for investeringsplaneringen. Utvecklingen
innebar att en mer fragmenterad offentlig organisation vixte fram som
medforde en forskjutning mot flernivaférhandling. Synen pi relationen
mellan staten och den kommunala nivan forindrades.

Det dr mot bakgrund av den starka statens férsvagning och den
framvixande regionala nivin som vi maste forstd investeringsplaneringens
forindring. Med budgetrestriktioner 6kade intressemotsittningar och
kampen om de statliga investeringsanslagen. Intressen pa olika nivaer tryckte
pa for att fa sina vig- och jirnvigsprojekt genomforda samtidigt som de nya
idé- och beteendestrukturerna inte pd samma sjilvklara sitt som tidigare
bidrog till att uppritthalla planeringens auktoritet. Idén om den
rationalistiska, objektiva planeringen i allminintresset tjinst hade forsvagats.
Utvecklingen 6ppnade upp for mer pragmatiska inslag vilket skapade en
spinning mellan  traditionella och nya dynamiska idé- och
beteendestrukturer i synen pé planeringen.

Figur 9. Tyngdpunkisforskjutning
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Analysen har visat att rationalism och pragmatism ir relevanta begrepp for
att beskriva forskjutningar i planeringen och de motsittningar som dirmed
skapas. Pragmatism boér emellertid inte betraktas som nigot nytt. Vad
analysen visat ir att balansen mellan rationalism och pragmatism férindrats
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genom att pragmatismen har institutionaliserats i planeringssystemet pé ett
sitt som inte tidigare varit fallet. Medan den traditionella rationalistiska
planeringen syftade till att med objektiva, analytiska metoder halla
pragmatiskt agerande pa armslingds avstind fran beslutsprocessen, har de
senaste decenniernas utveckling inneburit att pragmatismen integrerats som
en del i den institutionella strukturen.

Om vi for ett 6gonblick atervinder till den figur som presenterades
redan i inledningskapitlet, och som i nigot modifierad form aterges i figur 9,
kan utvecklingen illustreras som en tyngdpunktsforskjutning frin en
rationalistisk position till vinster i figuren, till en mer pragmatisk till hoger.
Det finns anledning att anta att denna férskjutning inte 4r unik for
beslutsprocesser som berér infrastrukturinvesteringar, utan har en mer
generell giltighet och relevans. Den detaljerade analysen av pragmatiskt
beslutsfattande i den politiska investeringsplaneringen bidrar ddrmed till att
belysa samhillsférindringar i ett vidare perspektiv.

8.2.2 Alternativ finansiering som realpolitisk pragmatism

Genomgéngen i kapitel fyra visade hur planeringssystemet ursprungligen
etablerades med de teknokratiska instrumenten som tydlig utgangspunkt.
Den forsta planeringsomgingen, som resulterade i 1958 ars vigplan, var i
stor utstrickning baserad pd prognosmetodik och idén om ”predict-and-
provide”. Senare etablerades den samhillsekonomiska l6nsamhetskalkylen
som ett viktigt instrument. Prognos- och kalkylinstrumenten blev starkt
styrande for planeringssystemets utveckling. De formade pa manga sitt
sjilva idén om vad planeringen var och hur problemen definierades. De
teknokratiska instrumenten utgdr alltjimt planeringssystemets sjilvklara
grundstomme. Andra metoder har genomgiende beskrivits som
kompletterande.

De overgripande forindringar som beskrevs i foregiende avsnitt,
och som utvecklades mer i detalj i avhandlingens kapitel tre, paverkade
forutsittningarna dven for planeringssystemet. Under 1970-talet kunde vi se
hur kvalitativa instrument fick storre utrymme som just komplement till de
kvantitativa. Dialog och samverkan lyftes ocksd fram som en konsekvens av
kommunernas stirkta stillning pa samhillsplaneringens omride. Under
1980-talet skedde tydliga forskjutningar vilket inte minst manifesterades
genom att alternativ finansiering blev en viktig friga pa den politiska
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dagordningen. Analysen visade att dessa ofta hade till syfte att kringga
budgetrestriktioner och paverka den politiska beslutsprocessen utifrin
aktdrernas mer kortsiktiga intressen. Alternativ finansiering kan darfor
huvudsakligen beskrivas som en uppsittning instrument priglade av
realpolitisk  pragmatism. Offentlig privat samverkan, forskottering,
medfinansiering och vigavgifter ir sidana exempel. De fordes i forsta hand
fram av aktorerna som strategiska sitt att driva igenom egna intressen.

Jag har i avhandlingen betonat att instrument inte ir neutrala, utan
strukturerar det sitt pa vilket aktorer agerar. Pragmatiska instrument gynnar
vissa aktorer, perspektiv och typer av resurser mer dn andra. De har drivits
fram av aktorer i syfte att paverka beslutssituationen genom att skapa saval
mojligheter som begrinsningar for sig sjidlva och andra. Regionaliseringen
har hir varit en viktig drivkraft. Det dr uppenbart att de alternativa
finansieringsinstrumenten inte gynnat alla pid samma sitt. Dels finns det
kommuner och regioner som till f5ljd av sin storlek och resurstillgang inte
ansett sig ha mojlighet att agera ekonomiskt. Dels limpar sig olika typer av
projekt olika vil for alternativa finansieringsformer. Som genomgingen av
medfinansieringen visat gynnades sirskilt projekt, dir avgiftsfinansiering var
mojliga att inféra, av det nya planeringsinstrumentet. Inte minst fick
Goteborg  och  Stockholm  stor  utvixling av  inférandet  av
tringselskattesystemen.

8.2.3 Investeringsplaneringen har institutionaliserats genom
palagring

Analysen i avhandlingens kapitel fyra visade dven hur planeringssystemet
gradvis forindrades, i smé steg och utifrin en i grunden teknokratisk och
rationalistisk struktur priglad av ingenjorsmissiga och objektivistiska
utgingspunkter. Nir de teknokratiska metoderna kritiserades fordes
instrument med prigel av andra planeringstyper fram som komplement.
Nya instrument ersatte inte de redan existerande, utan lades som nya lager
ovanpd redan existerande. Planeringssystemet har dérfér institutionaliserats
genom pilagring av nya instrument. Dessa har motiverats som férbittringar
eller korrigeringar, men utan att direkt underminera den dominerande
teknokratiska ordningen. De har beskrivits som just komplement och ofta
med forbehéll om att de bara giller i sirskilda fall. Denna aspekt har tydligt
framkommit i analysen av medfinansieringsinstrumentet som vi kommer att
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belysa i nista avsnitt. Sammantaget och 6ver tid har vi kunnat bevittna hur
manga sma forindringar bidragit till att férindra planeringen i en mer
pragmatisk riktning.

Att olika instrument med olika utgangspunkter samtidigt verkar i
en och samma beslutsprocess kan leda till friktion och konflikter. Sidana
exempel har vi kunnat se i analysen. Det sitt pd vilket den
samhillsekonomiska kalkylen hanterats i planeringen visade pa en pétaglig
friktion mellan aktdrer som frimst agerar utifrin teknokratiska synsitt och
de som betraktar planeringen utifrin en mer realpolitiskt pragmatisk
utgangspunkt. Samtidigt visade analysen att instrument frin olika
idétraditioner kan fungera tillsammans. Med tiden har planeringssystemet
omformats utifrin de nya lager av instrument som tillforts pa ett sitt som
gjort att olika planeringsideal kunnat tillfredsstillas. Detta har i viss
utstrackning skett pd bekostnad av tydlighet i vilka principer som skall
vigleda planeringen.

8.3 Medfinansiering och pragmatismens
instrumentering

I detta avsnitt besvaras de frigestillningar som handlar mer specifikt om
medfinansieringsinstrumentet. Friga 3 handlade om varfér och hur
medfinansieringen formades som instrument i investeringsplaneringen.
Friga 4 beskrevs som pa vilket sitt medfinansieringen paverkade det sitt pa
vilket planeringen bedrevs.

8.3.1 Medfinansieringen som instrument formades av pragmatiska
16sningar i sirskilda fall

Analysen i kapitel fem visade att medfinansieringsinstrumentet
institutionaliserades ad-hoc och utifrin l6sningar i enskilda fall. Tidigare
overenskommelser var mer styrande dn 6vergripande idéer om instrumentets
roll och funktion. Nir den borgerliga Alliansen 6vertog regeringsmakten
hésten 2006 fanns ambitioner att i 6kad utstrickning tillgodose kommunala
och regionala krav pd okade infrastrukturinvesteringar. For den
centerpartistiska ledningen pd Niringsdepartementet var detta hogt
prioriterat nir man nu fick méjlighet att sitta sin prigel pa politiken. Under

246



tolv dr i oppositionsstillning hade borgerliga politiker aterkommande
motionerat om O6kade investeringar genom offentlig-privat samverkan
(OPS). Trots att en av regeringen bestilld utredning forordade OPS
stoppades forslaget av Finansdepartementet. Efter interna foérhandlingar
mellan departementen blev en kompromisslosning att medfinansiering
slipptes  fram  som en mdjlighet att utoka medlen il
infrastrukturinvesteringar.

Nir OPS-dorren  stingdes utgjorde tidigare exempel pa
medfinansiering den  mall utifrin  vilket ett mer utvecklat
medfinansieringsinstrument formades. Ett tidigt exempel var Citytunneln i
Malmé som till ca 20 procent bekostades av Malmé Stad och Region Skane.
Ett mer aktuellt exempel var Citybanan i Stockholm som i allra hogsta grad
var pd agendan da Alliansregeringen tog Over regeringsmakten.
Medfinansieringen kom i dessa fall till av rent pragmatiska skil di staten
ansdg att den inte kunde eller borde sta for projektens hela kostnad. Det var
som en direkt foljd av att OPS inte blev av och med firska erfarenheter fran
Citybanan som Vigverket, med Niringsdepartementets vilsignelse, drev
fram ett antal medfinansieringsprojekt under varen 2008.

Dessa och en handfull andra projekt fungerade i praktiken som ett
slags forsoksballonger. For regeringen visade de att det fanns en vilja bland
manga kommuner att vara med och betala statlig infrastruktur, trots att de
samtidigt gav uttryck for ett stort principiellt motstand. Fér kommuner och
regioner visade exemplen att statens prioriteringar kunde paverkas. Att
finansiering var ett effektivt smorjmedel f6r att nd framgang hade allt fler
kommuner lirt sig ocksa efter en lingre tids erfarenhet med forskotteringar.
Framgingen i de medfinansieringsavtal som férhandlades fram under varen
2008 fick infrastrukturministern att viga satsa pd medfinansiering i storre
skala. Medfinansiering mojliggjorde att Niringsdepartementets ledning,
trots nederlaget om OPS, kunde driva en offensiv linje.

Nagon utredning avseende medfinansiering motsvarande den som
gjorts for OPS, gjordes aldrig. Det fanns inget underlag som visade tinkbara
konsekvenser av instrumentet eller som pa ett sammanhallet sitt pekade ut
forutsittningarna for att infora detta i storre skala. Det omfattande
utredningsarbete som 4nd4 initierades var inriktat pa att undanréja hinder
och bana vig for si mycket medfinansiering som méjligt. Aven hir var
forhandlingsuppgorelsen om Citybanan starke drivande. Flera utredningar
tillsattes som resulterade i forfattningsindringar av kommunallagen,
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viglagen, lagen om byggande av jirnvig och redovisningslagen. Inte forrin i
efterhand, efter att investeringsplaneringen var avslutad, tillsattes en
utredning om sjilva medfinansieringsinstrumentet som sidant. Som vi
kunde se i kapitel sju landade utredningen i en mer avvaktande instillning
till instrumentet. Samtidigt gor inslagen av stigberoende att det i efterhand
kan vara svart att gd tillbaka till rent statlig anslagsfinansiering. Nar vil vissa
kommuner och regioner fitt betala for statliga infrastruktursatsningar blir
det svart att motivera varfor inte andra ska gora detsamma.

8.3.2 Planeringsinstrument med dolda motiv

Genomgéngen i kapitel fem visade att aktdrernas verkliga motiv for att driva
fram  medfinansieringen inte alltid syftade dll atc  paverka
planeringsprocessen pa sitt som var direkt uppenbara eller officiellt uttalade.
Regeringens officiella motiv var att fi mera utfort helt enkelt genom att fler
skulle vara med och bidra. Men det fanns ocksi andra motivbilder. For
kommuner och regioner fanns starka incitament att, med
medfinansieringsavtalen som grund, binda upp staten och begrinsa dess
framtida mandverutrymme. Det civilrittsliga avtalet sigs som en garant for
att staten skulle std for sitt dtagande. Medfinansidrer kopte sig alltsd inte bara
en plats i planen, utan dven en sikerhet fér att projektet de facto skulle
komma till utférande. Da arbetet med planen for 2010-2021 inleddes
betraktades forskotterade och andra i nirtidssatsningen medfinansierade
projekt som lista. De kunde inte ifrigasittas i det kommande
planeringsarbetet. Detta maste ses som en mycket stark signal till kommuner
och regioner att det lonar sig att medfinansiera.

Mer anmirkningsvirt 4r att det dven inom staten fanns aktorer som
agerade utifrin likartade motiv. Delar av staten arbetade aktivt och
strategiskt for att bakbinda sitt eget handlingsutrymme. Fér Vigverket var
detta ett viktigt motiv nir man initierade arbetet med de sirskilda
medfinansieringsprojekten. Genom att binda upp viktiga investeringsprojekt
genom avtalskonstruktioner sikrades stabilitet i planeringsarbetet. Man
kunde dirmed arbeta med storre forvissning om att planerade projekt
verkligen skulle komma till stind. Genom att pd detta sitt binda upp ett
statligt atagande stabiliserades forutsittningarna for myndigheternas arbete.
Andra sidan av myntet var att det politiska inflytandet kringskars di det
forsvarar for en nyvald riksdag eller regering att sitta sin prigel pa
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investeringspolitiken. Huruvida det fanns en medvetenhet i regeringskansliet
om denna effekt ar svart att bedéma av materialet. Klart ar att den politiska
ledningen pa Niringsdepartementet i efterhand inte sig det som nigot
problem, utan tvirtom bejakade att infrastrukturinvesteringarna pa detta
sitt skyddades fran tvira politiska kast.

I efterhand visade det sig att de avtal som ingicks mellan
trafikverken, kommuner och regioner inte kunde betraktas som juridiske
bindande. De statliga myndigheterna saknade befogenhet att ingd sidana
avtal eftersom det enligt budgetlagen endast 4r Sveriges riksdag som har rite
att inteckna framtida anslagsutrymme. Detta foérindrar inte nédvindigtvis
situationen i sak. Politiskt skulle det vara besvirande fér en regering att
backa fran de avtal som ingitts. For de kommuner och regioner som lovat
stilla upp med egna medel skulle det uppfattas som ett stort svek och
sannolike leda till betydande negativ opinion.

Medfinansieringen handlade alltsd inte bara om att fi in mer pengar
till infrastrukeur eller att f4 med specifika projekt i planen, utan ocksi om att
sikra planens genomférande. Hur viktigt just detta motiv var 4r svart att
siga. Helt klart dr att det spelade en viktig roll f6r kommuner och regioner
som vant sig vid att tidigare investeringsplaner av olika skil inte fullfsljts.
Att det dessutom fanns strategiska motiv for trafikverken att med
medfinansieringsavtalen sikra stabiliteten i genomforandet bidrog sannolikt
till medfinansieringsinstrumentets popularitet och genomslag. Detta
accentuerar ytterligare instrumentets pragmatiska prigel.

8.3.3 Pragmatiska instrument framstilldes som rationalism

Jag har tidigare i detta kapitel visat att pragmatiska instrument utmanar
etablerade rationalistiska planeringsideal. Analysen i kapitel fem visade att de
statliga aktdrerna forsokte undvika denna problematik genom att framstilla
medfinansieringsinstrumentet som rationalistiskt och genom att hinvisa till
att det endast skulle anvindas i sirskilda fall.

Att lita prioriteringar styras av t.ex. kommuners och regioners
betalningsvilja strider mot den samhillsekonomiska grundprincip som sedan
decennier etablerats inom transportpolitiken och som pi manga sitt
uttrycker ett av investeringsplaneringens rationalistiska kidrnvirden.
Medfinansieringen utmanade alltsi denna sedan linge etablerade princip.
Att medfinansieringen skulle péaverka prioriteringarna avvisades darfor
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kategoriskt av regeringskansliet. For staten blev det viktigt att ange andra
bevekelsegrunder for inforandet av medfinansiering som kunde legitimera
instrumentet utan att tillskriva det pragmatiska egenskaper. Av den
anledningen poingterades det i den transportpolitiska propositionen och
andra officiella dokument dels att medfinansiering inte skulle paverka
prioriteringarna, dels att den inte innebar nigon forindrad
ansvarsférdelning mellan staten, regioner och kommuner.

Regeringskansliet  formulerade sig medvetet vagt om hur
medfinansieringen skulle tillimpas. Istillet 6verlit man till myndigheterna
att operationalisera instrumentet. Trafikverken stillde vid flera tillfillen
fragan om det 4nda inte var rimligt att medfinansieringen skulle fi paverka
prioriteringarna. Departementet duckade for frigestillningen och nigot svar
avgavs aldrig. Myndigheterna, som hade svért att motivera varfér kommuner
och regioner skulle vara med och betala om det inte hade nagon péaverkan,
utvecklade dirfér en ansats dir medfinansieringen skulle fi paverka i
sirskilda fall. Om tvd projekt pa alla andra bedomningsgrunder var helt
jimforbara skulle medfinansieringen kunna fi vagskilen att tippa over.
Eftersom det i realiteten ir vildigt svirt att jimfora projeke pa det viset kan
denna beskrivning mer betraktas som ett pedagogiskt grepp.

Nir myndigheterna skulle operationalisera medfinansiering som
instrument skedde detta, som vi redan sett, i stor utstrickning utifrin
etablerad praxis i enskilda projekt. Nir Vigverket under vintern och varen
2008 drev sina medfinansieringsprojekt, anlades emellertid ocksd en mer
principiell ton inspirerad frin ett teknokratiskt synsitt. Nyckelpersoner som
Hans Rode sig framfér sig ett helt nytt paradigm f6r planering av
infrastruktur dir nya berikningsmodeller skulle fi stort utrymme. Genom
att beridkna vilken niva — statlig, kommunal eller regional — som fick vilken
nytta av en investering skulle kostnaderna férdelas pa respektive aktor. Detta
sitt att nirma sig medfinansieringen framstir mer som ett symboliskt
initiativ dn verklighetsanpassat.

Det ska emellertid sigas att det teknokratiska anslaget inte enbart
var ett sitt att maskera ett i grunden pragmatiske instrument. Det forefaller
ha funnits en genuin tilltro till metoden, atminstone initialt och i vissa typer
av projekt som inbegrep stora markvirdesforindringar. Genomgingen av
beslutsprocessen visar att det visserligen fanns inslag av den hir typen av
berikningar i vissa projekt, men att det synsitt som bist kan forklara
medfinansieringsinstrumentets ~ praktiska  tillimpning dndd dr det
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realpolitiska. Detta bekriftas i intervjuer pa samtliga nivéer, bland sivil
politiker som tjdnstemin. Medfinansieringen har utifrin detta synsitt
handlat om férdelning av makt. Aktorer i planeringsprocessen har begagnat
sig av medfinansiering i syfte att pdverka omfattningen och fordelningen av
resurser. For staten har malet varic att sikra medel ill
infrastrukturutbyggnad. Foér medfinansidrerna har det handlat om att
paverka prioriteringen av de statliga medlen. Medfinansiering som
pragmatiskt instrument har mer 4n nigot annat tagit sig uttryck i att
planeringen i 6kad omfattning blev en friga om forhandling och dessa har
framst varit av distributiv karaker.

Det fanns flera skdl till varfér akeorerna forsokee skildra
medfinansieringen utifrin rationalistiska utgingspunkter. For Vigverket,
som var padrivande, var det viktigt att framstd som seridst i relation till de
kommuner och regioner som man approcherade med krav om
medfinansiering. Genom att beskriva instrumentet i teknokratiska termer
framstilldes medfinansieringen pa sitt som kunde kidnnas igen fran
traditionella rationalistiska planeringsideal. Det skulle ge ett objektivt
intryck. For Niringsdepartementet var det viktigt att inte fi en diskussion
om ett systemskifte i synen pa hur infrastrukturen prioriterades. En sadan
forandring skulle svarligen kunna genomféras utan att foregis av en mer
omfattande utredning, nigot som departementet vare sig hade tid eller lust
att genomfora. Ett smidigare sitt var da att kamouflera medfinansieringen
utifrin etablerade planeringsideal och skjuta frigor om prioriteringar ifrin

S1g.

8.3.4 Dubbla budskap

Av analysen i kapitel sex framgick att frigan om medfinansieringens
prioriterande roll var grundliggande for aktdrernas vilja att vara med och
bidra. Att hivda, som regeringen gjorde, att medfinansiering inte skulle
paverka prioriteringarna skickade minst sagt tvetydiga signaler. A ena sidan
skulle trafikverken ta initiativ till férhandlingar om medfinansiering for att
fi in mer resurser, 4 andra sidan skulle férhandlingsresultatet inte paverka
prioriteringarna. Vad fanns di atc forhandla om? Foér potentiella
medfinansidrer som skulle 6ppna plinboken framstod detta som ett minst
sagt dubbelt budskap. Detta gillde savil de formella skrivningarna, dir
trafikverket trots allt skrivit in att medfinansiering kunde paverka
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prioriteringarna allt annat lika, som de informella signalerna som ofta
tolkades som en tydlig uppmaning om att medfinansiering var viktig for
regeringens stillningstagande. I vissa fall var signalerna underforstadda, i
andra mer direkta och tydliga.

Samtliga lokala och regionala aktérer som varit inblandade i
planeringsprocessen menar att medfinansiering har haft stor betydelse for
processens genomforande och utfall. De skinska kommuner som bidragit
med pengar ir dvertygade om att deras projekt annars inte skulle ha kommit
med. Det giller i synnerhet Trelleborgsbanan och Pagatig Nordost som inte
fanns med i trafikverkens forslag, men som regeringen i slutindan valde att
lyfta in. Aven aktorer som avstod frin att medfinansiera delar uppfattningen
om medfinansieringens betydelse. Lommabanans intressenter menar att de
prioriterades bort dirfor att de valde att f6lja den skinska strategin att inte
finansiera statliga investeringar.

Aktorer inom de statliga trafikverken delar uppfattningen att
medfinansiering haft betydelse, dven om det forefaller finnas olika syn pa
detta, beroende pd i vilken roll man varit verksam. De som i forsta hand
arbetade i  planeringens rationalistiska  huvudspar menade artt
medfinansieringen inte hade sé stor betydelse i trafikverkens forslag till plan,
men att den spelade storre roll i regeringens behandling och slutliga
stillningstagande. P4 myndigheternas  regionala  niva  tillmittes
medfinansieringen storre betydelse. Att det var pa detta sitt visar inte minst
en genomging av vilka projekt som aktualiserades for forhandling.
Genomgiende var det for nytillkomna projeke, t.ex. Pagatig Nordost, eller
projekt som lag diligt till och riskerade att hamna utanfér planen, som
medfinansieringsférhandlingar inleddes. Ett exempel pa det sistnimnda var
Trelleborgsbanan. Enligt planeringsdirektivet skulle medfinansiering provas
i samtliga objekt. Si var dock inte fallet. I Skane identifierades endast ett
fatal projekt dir medfinansiering ansigs som ett majligt inslag.

8.3.5 Pragmatism och rationalism sirkopplades i parallella spar

Jag har redan tidigare berért att medfinansieringsinstrumentet stod i
potentiell ~ konflikt med andra och rationalistiskt  orienterade
planeringsinstrument. Analysen i kapitel sex visade att konfliktytan kunde
minimeras genom att planeringen i praktiken drevs i parallella spar. Enligt
regeringens intentioner skulle medfinansieringen ingd som ett formellt
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instrument i planeringen. Majligheten till medfinansiering skulle enligt
planeringsdirektivet vara en obligatorisk atgird som skulle prévas for
samtliga objekt som skulle anvindas sida vid sida med mer traditionella
planeringsinstrument.

Sérskilt integrerad blev medfinansieringen inte. Istillet anvindes
den i praktiken sirkopplad fran de rationalistiska planeringsinstrumenten.
Huvudspéret leddes av den projektgrupp inom trafikverkens centrala
organisationer som hade ett Overgripande ansvar for planeringens
genomforande. Ett omfattande arbete med samhillsekonomiska kalkyler och
andra former av analyser priglade arbetet. Det traditionella sparet innehsll
dven dialoger mellan trafikverken, regionala planupprittare och kommuner.
Férutsittningarna for planeringsarbetet i huvudsparet var forhallandevis
klara och det lades ner omfattande arbete pd att metoderna skulle tillimpas
pa likartat sitt i olika delar av landet och dirigenom kunna bidra till
jimforbarhet mellan projekt och trafikslag.

Diskussioner och forhandlingar om medfinansiering utgick fran
andra premisser och involverade delvis andra aktérer. I detta sidospar kunde
projekt lyftas fram som inte fanns med eller som lig simre tll i det
rationalistiska planeringsspiret. 1 sidospiret dominerade ett pragmatiske
planeringsperspektiv. Hir brydde man sig mer om att fi projekt genomforda
och mindre om samhillsekonomiska kalkyler.

Den centrala projektgrupp inom trafikverken som formellt
ansvarade for planeringens genomférande var inte delaktiga i férhandlingar
om medfinansiering och hade endast begrinsad information om vilka
forhandlingar som pégick. Projektgruppen var fullt upptagen med att driva
den traditionella planeringen. Forhandlingar om medfinansiering skottes
istillet huvudsakligen av verkens regionala foretridare. Avstimningar skedde
kontinuerligt pa generaldirektorsnivd, men inte med dem som direkt
ansvarade for atgirdsplaneringen. Resultatet blev att de, som upprittade
prioriteringslistor i det traditionella sparet, i manga fall saknade kinnedom
om vad som pégick i sparet vid sidan av.

Efter att trafikverken limnat in sitt forslag och regeringen tagit ver
beredningen infor ett kommande regeringsbeslut var huvudsparet i stort sett
ett avslutat kapitel. Kalkylerna var gjorda och dialogerna genomférda. I
sidospéret fortsatte dock verksamheten med intensifierad kraft f6r de projekt
som inte platsat i trafikverkens forslag men dir det fanns ett starke politiskt
tryck. Som vi sett i kapitel sju gillde detta flera av projekten i Skédne.
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8.3.6 Formaliserad férhandlingsplanering

Férhandlingar 4r inget nytt fenomen i planering som politisk beslutsprocess.
Med den starka statens forsvagning och den mer fragmenterade struktur
som vixte fram under 1980- och  90-talen intensifierades
forhandlingsplaneringen. Som vi sett bidrog dven regionaliseringen till
denna utveckling. Med medfinansieringsinstrumentet bade 6kade och
forindrades inslagen av férhandling.

Samtidigt  innebar medfinansieringen en  férindring av
forutsittningarna f6r forhandlingsplaneringen genom att de ekonomiska
avtal som ingicks tvingade fram en mer formell hantering. Kommuner och
regioner som hamnade i ett medfinansieringsldge hade att ta hiansyn till en
intern demokratisk beslutsprocess. Medfinansieringen behovde i de flesta fall
beslutas av kommun- eller regionfullmiktige vilket innebar en formalisering
av processen. Beslutet att medfinansiera behandlades i sedvanlig ordning i
arbetsutskott, styrelse och fullmiktige. Beslutsunderlaget och argumenten
blev dirmed tillgingliga for samtliga politiska partier och f6r allminheten.
Frigan om medfinansiering uppmirksammades i flera fall stort i lokala
medier. Medfinansieringen bidrog dirmed till att formalisera en sida av
planeringen som tidigare ofta skett pa informella arenor. Det gir dirfor att
argumentera for att forutsittningarna for en mer transparent process okade.

8.4 Rdirt vig till nya vigar och jirnvigar?

Jag har hittills i detta kapitel visat pa avhandlingens teoretiska bidrag och
besvarat avhandlingens konkreta frigestillningar. Vi ska nu lyfta blicken for
att lite friare reflektera 6ver den beslutsprocess som analyserats. Detta gors
genom att vi ater anknyter till avhandlingens huvudbegrepp om rationalism
och pragmatism.

8.4.1 En breddad kunskapssyn

Jag har i avhandlingen visat att beslut om nya vig- och jarnvigsinvesteringar
oftast beskrivs som, och legitimeras genom, ett planeringsideal som ir
utpriglat rationalistiskt. Prioriteringar ska utifrin detta perspektiv baseras pa
teknokratiska analyser. Demokratisk forankring sker genom att politiker
anger overgripande inriktning f6r planeringen och faststiller myndigheternas
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forslag, men i ovrigt spelar en tillbakadragen roll. Jag har ocksd visat att
denna bild inte 4r nagon adekvat beskrivning av hur beslutsprocessen
faktiske gar till. Inte minst regionaliseringen har inneburit ett 6kat tryck pa
politiskt inflytande 6ver processen och en kritik mot experternas dominans.
Pragmatiska synsitt har dirigenom utmanat de rationalistiska och skapat en
spianning mellan olika synsitt i planeringen.

Det dr svart att forestilla sig en planeringsprocess helt utan
rationalistiska fortecken. Per definition skulle en sidan process visserligen
kunna férekomma, men det skulle d inte vara friga om planering enligt
den definition av begreppet som anvints i avhandlingen. Planering maste
bedrivas utifrin utgingspunkten att det gir att hitta nigorlunda fasta
punkter i tillvaron utifrin vilka politiska beslut kan fattas som baseras pa
bista mojliga kunskap om framtida effekter. Utan rationalism blir
beslutsprocessen en relativistisk verksamhet dir “anything goes”. Detta
behover inte betyda att det dr de strikt objektivistiska och teknokratiska
metoderna som sjilvklart maste dominera. Ofta betraktas de som det
riktiga” och enda vetenskapligt grundade sittet pa vilket ett analytiske
underlag kan tas fram. Min utgingspunkt dr att dven andra analytiska
metoder behover slippas fram som kan belysa problem och méjliga atgiarder
utifrdn andra epistemologiska perspektiv.

Grundliggande virderingar paverkar alltid det underlag som tas
fram och de atgirder som enligt detta bor genomforas. For att skapa
legitimitet for analytiskt underlag menar jag att vi i 6kad utstrickning bor
fokusera pa de processer i vilket underlaget tas fram. Genom processer dir
manga aktorer ges mojlighet att delta och péaverka synen pd vad som ska
anses som relevant beslutsunderlag kan legitimiteten f6r beslutsprocessen
stirkas. Det kan oppna for en bredare analytisk diskussion om vilka
problemen ir, vilka 4tgirder som kan bidra till att 16sa dem och hur de kan
tinkas paverka samhillsutvecklingen. En sidan inriktning forutsitter en
kulturférindring och kunskapsuppbyggnad inom politik och forvaltning.
Detta maste ocksd fi aterverkningar pa ledningsniva, i det sitt pa vilket
planeringen styrs och vad som betraktas som limpligt underlag for
beslutsfattande.

En breddad kunskapssyn oppnar upp planeringen for synsice dir
det inte finns absoluta ritt eller fel, utan ddr virderingar och olika intressen
kan std mot varandra. Istillet for att forsoka forhalla sig il
intressemotsittningar genom att enbart préva dem mot ett teknokratiske
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“facit”, kan dessa hanteras genom att ett pragmatiska synsitt pa
beslutsfattandet bejakas i planeringen.

8.4.2 Pragmatisk planering

Planeringen har traditionellt haft svéirt att hantera andra instrument 4n de
rationalistiska. Planeringssystemet etablerades ursprungligen som ett sitt att
avpolitisera planeringen. Den har i stor utstrickning institutionaliserats som
en verksamhet dir virderingar och intressemotsittningar halls pa armslingds
avstand. Detta har, enligt min mening, med tiden blivit planeringens mest
fundamentala problem. Jag menar att ett planeringssystem aldrig kan, och
inte heller bor, vara enbart analytiskt och rationalistiskt. De analytiska
metoderna kommer aldrig kunna finga hela sanningen och ge svar pa alla
fragor.

Utifran mitt perspektiv maste investeringsplanering forstas som en i
grunden politisk beslutsprocess dir intressekonflikter, virderingar och
hanteringen av dessa maste kunna rymmas inom ramen f6r, och vara en del
av, den dynamiska processen mellan aktorer pd olika nivder. Politiska
intressen behdver fa utlopp i planeringen. Ofta har en “vendl” varit att
politiska dverenskommelser triffats genom informella uppgorelser. Sidana
informella kontakter kommer alltid att finnas, men det kan 4ven behdvas
instrument med vilket pragmatiskt agerande kan formaliseras och dirmed
skapa  forutsittningar  for  6kad  transparens 1 beslutsprocessen.
Medfinansieringen  innebar, som  vi  diskuterat  tidigare, att
forhandlingséverenskommelser formaliserades. De blev dirmed offentliga
och maijliga att ta del av f6r medborgare och massmedier.

Intressemotsittningar maste hanteras som en del i processen vilket
ocksa bor paverka hur den organiseras och vilka instrument som anvinds.
Pragmatism 4r en naturlig del av planering som politisk beslutsprocess.
Rationalism och pragmatism bor siledes betraktas som tvd sidor av
planeringen som bédda behdvs och som inte nédvindigtvis behover sta i
motsatsforhallande till varandra utan som gér att forena. Instrument som
baseras pd ett pragmatiskt synsitt kan tydliggér varfor besluten blir som de
blir. Det 6ppnar fér en bittre Gverensstimmelse mellan hur processen
bedrivs och hur den formellt dr organiserad. Pa si sitt kan inslag av
symboliska efterrationaliseringar undvikas.
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Att tydliggora olika aktorers intressen istillet for att doélja dem
bakom en analytisk och teknokratisk fasad kan vara ett sitt att vitalisera den
demokratiska  diskussionen  och  ©ka  planeringens  legitimitet.
Transportpolitik och investeringsplanering handlar om virderingar, om
vilket framtida samhille vi vill ha och hur vi ska anvinda vira gemensamma
resurser for att nd dit. Medfinansiering kan vara ett sitt att tydliggora olika
intressen, virderingar och subjektiva avvigningar. Inte minst pa lokal och
regional nivd kan det vara ett sitt att tydliggora stillningstaganden om vad
de gemensamma resurserna bor anvindas dll. Da  krdvs  att
medfinansieringen hanteras pa ett oppet och transparent sitt. Det maste
framgd vem som bir ansvaret for vad.

Problem uppstar nir den officiella retoriken inte stimmer Gverens
med vad som fakrtiskt sker i beslutsprocesser. De dubbla budskapen fran
regeringskansliet om medfinansieringens betydelse ir ett belysande exempel.
Samma argumentation har under lingre tid anvints for forskotteringar. Mot
regeringens formella skrivningar, om att prioriteringarna inte skulle
paverkas, stod informella signaler och kommunsektorns 6vertygelse att de
var med och betalade just for att paverka chanserna att komma med i
planen. For att pragmatiska instrument som medfinansiering ska bli en
tillgang for planeringen och inte en belastning, bér man inte sticka under
stol med att den faktiskt paverkar prioriteringarna och att detta kan vara
legitimt. Det bor ocksd vara tydligt att medfinansiering innebir
forskjutningar av inflytande och att vissa gynnas mer av medfinansiering in
andra. Inte heller detta beh6ver vara fel. Som upprepats vid flera tillfillen i
denna avhandling finns inga neutrala instrument. De far alltid effekter, si
ocksd medfinansieringen.

Om dessa utmaningar kan hanteras av planeringens aktorer kan
medfinansieringen inte bara bli en ny vig, utan ocksa visa sig vara ritt vig
till nya vigar och jirnvigar.
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Summary in English

The topic of the present PhD dissertation is rationalism and pragmatism in
investment planning viewed as a political decision-making process. The case
on the basis of which this is studied is the planning of new road and railway
investments. This type of planning process has specific characteristics. It is
often seen as a rational quest for solutions that are in the public interest, and
the dominant discourse tends to be technical and economic. Public
documents reproduce this picture of a decision-making process based on
rationalist premises where analytical methods and objective facts form the
basis not only of the descriptions of the problems to be solved but also of
the proposals for actions and decisions. Rationalist ideas and behavioural
patterns are indeed deeply rooted in the institutions that determine the
structure of planning processes. Behind this purely rationalist facade,
however, planning is also a highly political process where various actors try
to impose their will on others. This aspect of the planning process is
characterised by a less rationalist and more pragmatic way of thinking,
where results rather than analytical principles are what counts. The overall
aim of the dissertation is to explore the tension between rationalism and
pragmatism in decision-making and to investigate the manifestations of
these aspects in the instruments that govern planning processes. Special
emphasis is placed on decision-making processes involving multiple tiers of
government.

The research presented in the dissertation has been carried out as a
case study of the planning of road and railway investments in Sweden. This
type of investment planning represents a comprehensive and formally
coherent type of decision-making process. It can be traced back to the
1950s, when it was introduced as a way to rationalise decision-making in
relation to the massive road investments carried out after the Second World
War. In the late 1980s, a similar planning process was introduced for
railway investments. The institutionalisation of this planning system from
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its introduction to the present day, with a special focus on the planning
instruments involved, is the topic of one set of research questions analysed
in the dissertation. A second set of research questions concerns the reasons
for choosing pragmatic instruments, their operationalisation and the
influence they exert on the decision-making process. The emphasis here is
on instruments relating to financing arrangements, especially “co-financing”
by local and regional governments of infrastructure owned by the central
government. In Sweden, co-financing was introduced as a mandatory
planning instrument in 2006, in the framework of the investment planning
process initiated by the right-wing coalition government. This instrument is
of special interest in that it highlights relations between different tiers of
government.

To facilitate the understanding and analysis of decision-making
processes involving different tiers of government, the dissertation develops a
theoretical framework and provides an approach to the analysis of planning
as a specific form of decision-making practice. In this context, one point of
departure is that decision-making can be usefully studied through the
instruments governing the process. In fact, it is rare for such instruments to
be clearly defined in advance. Instead they evolve as part of the process in
which they are used, on the basis of conscious or unconscious ideas of what
planning is, ought to be and can be. This means that the choice of
instruments to be used in planning processes is not a technical issue; rather,
it must be seen as a genuinely political issue. The choice of instruments will
always favour certain actors, and thus certain perspectives, over others. It
will determine what resources are deemed to be more important and thus
what actors will be more successful at promoting their interests. In the
dissertation, the concept of “instrumentation” is used to designate a process-
oriented view of how instruments are chosen, how they are operationalised
and how they structure the behaviour of individual actors. This
instrumentation perspective yields useful information not only about the
values that were dominant during various periods and under various
governments, but also about how the decision-making process worked, what
actors were influential and how they exerted that influence.

In order to analyse the overall ideas and behavioural structures
inspiring the choice of planning instruments, four ideal types of planning
are constructed: “technocratic rationalism”, “communicative rationalism”,
“economic managerialism” and “political pragmatism”. Technocratic
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rationalism and political pragmatism are the ones that differ the most from
each other. Technocratic rationalism is the most traditional approach to
planning. It starts from a strong faith in the ability to use objective, scientific
methods not only to define problems but also to conclude what measures
are needed to solve them. By contrast, what is typical of political
pragmatism is that actors wish to bring about changes that will benefit their
own positions and interests. Instead of analytical methods, political
pragmatism focuses on the types of actions that lead to the desired results. A
more constructivist and pragmatic view is taken of knowledge: there are no
definitive truths, and information is seen as a tool of power that may help
you push through your own agenda.

The four ideal types highlight different ways of thinking about
planning, based on the actors’ perceptions of what planning is, can be and
ought to be. Those ideas are reflected in the instruments used to manage
and govern planning processes. In the dissertation, instruments are seen as
institutions, i.e. as sets of rules structuring the behaviour of actors. They
influence decision-making by affecting what actors are given access to the
decision-making process, and in what way; what resources are seen as
appropriate and legitimate; and how actors interact with each other.

One part of the empirical analysis focuses on the historical-
institutional development of investment planning. The planning system was
first established in the 1950s, an era dominated by technocratic rationalism.
Its key components included the idea of society as controllable, an
optimistic view of technology and the use of positivist methods. Forecasting
models and cost-benefit analysis at the level of society helped to establish
planning as something to be done by experts at central-government
agencies, with political values playing a secondary role. The expert was seen
as a neutral person acting in the public interest. This technocratic approach
favoured a depoliticised and centralised planning system.

In the late 1960s, environmental and social concerns influenced the
political agenda. At the same time, Swedish society underwent changes in
the form of decentralisation, and the local and regional tiers of government
gained in strength. Although the planning system was criticised for being
overly centralised and fragmented, the general belief in planning as a
rational way of steering society in the right direction remained strong.

In the late 1970s and early 1980s, the long post-war period of
continuous public expansion came to an end. This also affected investment
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planning: issues of budget constraints and a lack of central-government
funds came to the fore. The analysis shows that local and regional actors
advanced as the central government retreated. It is clear from the increasing
strength of the regional tier of government as well as from the more
independent actions of local governments in fields such as economic and
commercial policy that local and regional governments took on a more
independent role vis-a-vis the central government. In fact, the relationship
between central and regional/local government shifted towards a more
negotiated order. One consequence of this development was that alternative
forms of financing emerged as a key topic on the infrastructure policy
agenda. In order to influence decision-making, various actors promoted
financing arrangements that did not rely solely on the central-government
budgetary process. The dissertation shows that the main arguments put
forward in favour of alternative financing arrangements, such as public-
private partnerships, user charging and co-financing, have been pragmatic in
nature. Seen from a long-term perspective, the planning system has grown
increasingly complex and fragmented. The pragmatic characteristics of
instruments relating to alternative financing arrangements highlight this
dynamic change.

The dissertation shows that rationalism and pragmatism are
concepts of relevance to the analysis of planning as a decision-making
process, and that instruments are an appropriate unit of analysis. What the
analysis has shown is that the balance between rationalism and pragmatism
has changed as a result of pragmatism being institutionalised in the planning
system to an extent that had previously not been the case. While the
objective of traditional rationalist planning was to make sure, by means of
objective analytical methods, that pragmatic behaviours were kept at arm’s
length from the decision-making process, the developments of the past few
decades have led to the inclusion of pragmatism as an integral part of the
institutional structure. This has occurred incrementally and on the basis of a
structure which has remained technocratic and rationalist at its core and
strongly marked by the premises of the objectivist and the engineer. It has
not been a question of new instruments replacing existing ones. Instead, the
planning system has been institutionalised through “layering”, with new
instruments being stacked on top of old ones. The new instruments added,
particularly the pragmatic ones, have been presented as improvements,
complements or corrections that would not undermine the established
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technocratic, rationalist order. Often there have been provisos to the effect
that the new instruments would be used only in special cases.

One of those new instruments is local and regional co-financing,
which involves local and regional governments allocating funds to the
central-government level for the financing of specific road or railway
investments. The dissertation studies the planning process at a detailed level
to determine why and how co-financing was introduced, and what the
consequences were for the decision-making process. It turns out that co-
financing emerged as a way for local and regional actors to gain more
influence over those who controlled the funds necessary for the
implementation of projects. This involved not only local and regional
governments trying to influence the decision-making process of the central
government, but also power relations within the overall central-government
apparatus. It is apparent that control was exercised in multiple directions:
top-down, bottom-up and sideways. The co-financing instrument helped
institutionalise new structures of ideas and behaviour among the various
actors involved in investment planning. Above all, this created new
opportunities for local and regional governments to take more active part in
such planning.

The analysis of co-financing shows how instruments often evolve in
complex contexts and take a shape that has not been set out in any
conscious long-term strategy. Instead, new practices are often established on
the basis of ad hoc solutions chosen in individual cases. This tends to push
the boundaries for what is deemed to be possible or desirable. Local and
regional governments used co-financing to put themselves in a position
where they were able to negotiate with the central government. This caused
the balance of power to shift. Bargaining became an even more important
part of the decision-making process. However, this did not mean that the
technocratic, rationalist instruments disappeared from the scene. Rather, the
planning process was now conducted on two parallel tracks, one dominated
by the traditional rationalist planning paradigm, the other primarily
pragmatic. This “decoupling” of the processes minimised the area of conflict
between the two underlying sets of views. If you looked at the rationalist
track, you saw a picture of planning as an almost exclusively administrative
and depoliticised domain. The pragmatic process was in many ways the
opposite, with work and interactions dominated by political involvement at
a high strategic level.
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Co-financing was institutionalised in an ad hoc manner, based on
solutions in individual cases. “Precedent” in the form of previous agreements
determined developments more than any overall ideas about the role and
function of this instrument. What is more, the dissertation also shows that
the real reasons why the various actors pushed through co-financing were
not always linked to a desire to influence the planning process in obvious or
explicitly stated ways. Local and regional governments had strong incentives
to use co-financing agreements as a way to bind the central government and
restrict its future room for manoeuvre, and parts of the central government
worked actively and strategically to limit their own freedom of action (to
reduce the risk of subsequently being forced by politicians to change their
plans).

In addition, co-financing changed the circumstances of planning in
that the financial agreements concluded made it necessary to handle certain
matters in a more formal way. Local and regional governments that
committed themselves to co-financing arrangements had to take account of
their internal democratic decision-making processes. Co-financing thus
contributed to the formalisation of an aspect of planning that had previously
been dealt with in informal arenas.
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Bilagor

Bilaga 1. Aktorer och regelverk

I denna bilaga beskrivs oversiktligt de mest relevanta formella aktdrer och
regelverk som styr investeringsplaneringen.

P4 det nationella planet ir regeringskansliet en helt central aktor i
beslut som ror nya vig- och jirnvigsinvesteringar. Politikomridet ligger
under Niringsdepartementets ansvar under ledning av
infrastrukturministern. Som 1i alla frigor som berér statens finanser, vilket
infrastrukturinvesteringar onekligen gér, dr Finansdepartementet en viktig
part i regeringskansliets arbete. Riksdagens roll i planeringen idr formellt
begrinsad till beslut om overgripande mal och ekonomiska ramar.
Riksdagen har siledes begrinsat inflytande over vilka konkreta vig- och
jarnvigsprojekt som ska prioriteras i investeringsplaneringen.’” Det
praktiska ansvaret for planeringen delegeras till myndigheterna, i forsta hand
Banverket och Vigverket. I april 2010 slogs dessa samman till Trafikverket.
Mpyndigheterna  har dcskilliga experter som enbart arbetar med
investeringsplanering. En stor del av planeringsarbetet sker inom
myndigheternas regionala enheter. Det 4r hir som de huvudsakliga
kontaktytorna finns med den kommunala nivin. Aven Sveriges kommuner
och landsting (SKL), som ir en intresseorganisation for landets kommuner,
landsting och regioner, kan ses som en aktdr verksam pa den nationella
nivan. Pi regional och kommunal nivd ir de dominerande aktérerna i

127 Trots det behandlas varje &r ett stort antal riksdagsmotioner som handlar om behovet av
specifika vig och jirnvigsprojekt i ledaméternas egna hembygd. Dessa "hembygdsmotioner”
kan betraktas som en slags symboliska markeringar med hemmaopinionen som mottagare

(Wockelberg 2004, s. 56).
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planeringen enskilda kommuner och regionala sjilvstyrelse- eller
samverkansorgan. Aven staten finns representerad regionalt genom
linsstyrelser och Trafikverkets regionala enheter.

Till skillnad frin de statliga myndigheterna priglas kommunernas
och de regionala organens organisationer av mindre planeringsenheter
bestdende av enstaka tjanstemin som ofta arbetar nira den kommunala eller
regionala politiska ledningen. Regionerna har formellt ansvar for att ta fram
regionala infrastrukturplaner men spelar ocksa en roll som initiativtagare i
syfte att stirka den regionala utvecklingen. Det senare ir ett mer informellt
arbete som i stor utstrickning handlar om att paverka andra aktérer som
sitter med de resurser som krivs for infrastrukeurutbyggnaden.
Kommunerna har ingen formell roll i investeringsplaneringen, men ir pa
mainga sitt dndd centrala i arbetet, inte minst genom det s.k.
planmonopolet. Detta innebdr att fysisk planering 4r en kommunal
angeligenhet och att det endast 4r kommunerna som har ritt att besluta om
hur marken ska anvindas. Kommunerna ir dessutom infrastrukturhéllare av
det kommunala gatunitet och ir inblandade i kollektivtrafikfragor.
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Bilaga 2. Projeke i Skédne efter trafikverkens
forslag:

I denna bilaga redovisas oversiktligt de projekt som fanns med i
trafikverkens slutliga forslag till plan som &verlimnades till regeringen i
augusti 2009. Projeke ddr inga kostnader anges var sidana som omnimndes
i forslaget men som inte prioriterades av trafikverken inom tillgingliga
ramar.

. Tot. Kost. /
Objekt medfin. (Mk) Kommentar

E4 infart Helsingborgs 269/ 160 Nytt projeke. Initierat av

hamn, fyrfilesvi: Helsingborgs stad.
g gborg

E6 Trelleborg-Vellinge, 421 - Ingick 2004-2015. Del av

motorvig regeringens nirtidssatsning.

Ingick 2004-2015 men togs
bort i.o.m. Trollhittepaketet.
Diskuterades som OPS-projekt.
Del av nirtidssatsningen.

E22 Hurva-Rollsberga
samt Horby N-Linderdd, | 626/ -
fyrfaltsvig/motorvig

Ingick 2004-2015. Togs bort
837 / ¢j klart i.o.m Trollhittepaketet.
Diskuterades som OPS-projekt.

E22 Lindersd-Vi,
motorvig

EG6 Spillepengen, ny Ingick 2004-2015, dven da med
210/ 125 ..
trafikplats delad finansiering.

E6 Lomma s3dra, ny 82 / ¢j klart Ingick 2004-2015.

trafikplats

£05 Svedala-Boringe, | 07 . Ingick 2004-2015.
motorvig

E22 Lund Ideon, ny ‘
traﬁkplats 106/ 20 Nytt pfOJekt.

18 Redan pabérjade projekt som t.ex. Citytunneln i Malms, Hallandsistunneln samt

Vistkustbanan Forslév-Angelholm, ingir inte i sammanstillningen. Utdver satsningar pa spir
och vigar har insatser gjorts avseende utbyggnad av plattformar. Detta projeke
medfinansierades av regionen och berérda kommuner. Aven nytt trafikledningssystem pi
jirnvigen ERTMS ingér i planen men ir av mer generell karakeir och ingdr inte i tabellen.
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E22 Lund S, ombyggnad

Ingick 2004-2015. Togs bort

av bef. trafikplats 931 i.o.m. Trollhittepaketet.
Sédra stambanan Arl6v- 2887 /275 Ingick 2004-2015. Utpekat
Flackarp, fyrspar redan i planeringsdirektivet.
Vistkustbanan . .
Angelholm-Maria, 1650'%° / 350 I.[.lgle 2004-20.15’ .men g1
. forsta utkastet i april 2009.

dubbelspar

Soédertunneln Nytt projekt initierat av

Helsingborg, nedgrivning
av spdr i tunnel

2300 /2200

Helsingborgs stad. Ej med i
forsta utkastet i april 2009.

E22 Fjalkinge-Gualov

Ingick 2004-2015. Ej i
planforslaget i augusti 2009.

E22 Fogdarp-Hérby N

Diskuterades som OPS. Ej i
planforslaget i augusti 2009.

Ingick 2004-2015. Ej i

Trelleborgsbanan planforslaget i augusti 2009.
N Ingick 2004-2015. Ej i
Simrishamnsbanan planforslaget i augusti 2009.
Lommabanan Ingick 2004-2015. Eji
planforslaget i augusti 2009.
Skinebanan Ingick 2004-2015. Eji

planforslaget i augusti 2009.

12 Av den statliga satsningen ldg ca hilften efter 2021.
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