K2 OUTREACH 2018:1

Samverkan i kollektivtrafiken

Varfor, hur och med vilka konsekvenser?

Alexander Paulsson, Karolina Isaksson, Robert Hrelja, Tom Rye,
Christina Lindkvist Scholten & Claus Hedegaard Serensen




Datum: 2018-02-27
Tryck: Media-Tryck, Lunds universitet, 2018

De slutsatser och rekommendationer som uttrycks ar forfattarnas egna och speglar inte nédvandigtvis K2:s uppfattning.



Innehallsforteckning

e ] (o o [ 3
SaAMMANTATINING. ...ttt 5
1. Inledning 7
2 Forskning om kollektivtrafik i tre storstadsregioner 9
3. Samverkan i teorin 11
4 Samverkan i praktiken 13

4.1.  Varfor samverkan?.... 13

4.2.  Varoch hur sker samverkan? Om maoten, projekt och visioner .........coeevevrecrrerrerneens 14

4.3. Vad ger samverkan for resultat?................. 15

44. Centrala utmaningar med samverkan .... 16
5. Samverkan som styrningsform 19
6. Slutsatser och rekommendationer 21
Referenser 23
Rekommendationer for fortsatt lasning 25

K2 Outreach 2018:1



K2 Outreach 2018:1



Forord

En vél fungerande och attraktiv kollektivtrafik forutsétter att olika aktorer, trots skilda
roller och intressen, har formaga att samverka med varandra. De regionala kollektivtrafik-
myndigheterna har en central roll for att sédan samverkan ska komma till stand. I den hir
rapporten sammanfattas forskningsresultat om samverkan inom kollektivtratikomradet
med sarskilt fokus pa de tre storstadsregionerna. Rapporten baseras pé forskningsresultat
frin K2-projektet ”Samverkansmodeller for héllbara kollektivtrafiklosningar” som
finansierats av K2 och Vinnova.

Rapporten ar forfattad av Karolina Isaksson, (projektledare), Christina Lindkvist
Scholten, Alexander Paulsson (rapportens huvudforfattare), Claus Hedegaard Serensen,
Tom Rye samt Robert Hrelja. Till projektet har dven en grupp personer fran regionala
kollektivtrafikmyndigheter varit knuten. Forskargruppen vill rikta ett varmt tack till
denna grupp av personer for virdefull input under arbetets gang. Ett varmt tack riktas
aven till ytterligare personer frdn ovan ndimnda organisationer, samt fran Trafikverket, ett
flertal kommuner, trafikforetag och fastighetsutvecklare med mera som har medverkat
vid intervjuer och workshoppar. Resultaten fran forskningsprojektet i stort har dven
redovisats 1 internationella vetenskapliga artiklar och vid vetenskapliga konferenser.

Lund, februari 2018

John Hultén,

Forestandare K2
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Sammanfattning

Kollektivtrafik planeras och bedrivs i regionala nitverk som inkluderar ett flertal
organisationer. Forutom regionala kollektivtrafikmyndigheter 4 kommuner, trafik-
foretag, resenédrsgrupper och handelsforeningar med flera involverade i dessa nitverk pé
olika sétt. For att kunna styra dessa nétverk kridvs samverkan. Med samverkan menas att
flera formellt sjélvstindiga organisationer arbetar tillsammans for att etablera och
realisera gemensamma mal. I den hir rapporten beskrivs hur samverkan fungerar som ett
medel for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna att styra de regionala nitverk dir
kollektivtrafik planeras och bedrivs.

Utifrén den forskning som rapporten bygger pa framkommer att det finns ett stort behov
av samverkan mellan offentliga planeringsorganisationer pa nationell, regional och lokal
niva, samt mellan offentliga och privata aktdrer. Samverkan dr en styrningsform som
skapar fOrutsédttningar for en sammanhéllen kollektivtrafik som fungerar utifran ett
resendrsperspektiv. Ett konkret exempel &r den nira koppling som behdver finnas mellan
bebyggelseplanering och planering och utveckling av kollektivtrafik for att
kollektivtrafiken ska bli smidig och kostnadseffektiv. Utan samverkan blir denna
koppling svar att fa till i praktiken. Samtidigt dr det viktigt att uppmirksamma att
samverkan bade kan komplettera och motverka andra styrningsformer. Styrning baserad
pa tillit och 6msesidig forstaelse kan undergrivas om det samtidigt sker en kontroll och
Overvakning av andre parten.

Slutsatsen 1 rapporten ar att samverkan &r ett medel for att styra i de regionala nétverk dir
kollektivtrafik planeras och bedrivs. Samverkan &r en sdrskilt viktig styrningsform i tva
hianseenden. For det forsta dr det ett sdtt att utveckla gemensamma dverenskommelser om
prioriteringar for kollektivtrafik och for regionala kollektivtrafikmyndigheter att
sdkerstédlla genomforbarheten av ldngsiktiga planer i en situation dir kommunerna har
monopol pad markanvdndningen. For det andra dr samverkan ett sitt for de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna att etablera en gemensam identitet med de aktorer, fraimst
kommuner och trafikforetag, som de arbetar tillsammans med. Vare sig det ror sig om
informella samverkansformer eller formella avtal, si krdvs nagon typ av gemensam
identitet och malbild for att de alla ska kunna se sin roll i att skapa ett fungerande och
effektivt kollektivtrafiksystem.
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1. Inledning

Samverkan 4r en idag en viktig frdga i planering och utveckling av kollektivtrafik. Att
utforma kollektivtrafiksystem som blir smidiga for resenédren, och samtidigt bidrar till
langsiktiga transportpolitiska mal och miljokvalitetsmél, forutsétter en integrering av
kollektivtrafik med Ovrig samhéllsplanering. I praktiken innebdr detta ett behov av
samverkan mellan ett stort antal aktorer: dels mellan offentliga planeringsaktorer pé
nationell, regional och lokal niv4, dels mellan offentliga och privata aktorer (till exempel
trafikforetag, fastighetsdgare och byggforetag). I alla led krdvs dessutom insikter om
resendrers forutsittningar och behov.

Sammantaget dr det ett stort antal aktorer och perspektiv som behdver métas i planering
och utveckling av kollektivtrafik. Behovet av samverkan framgar av bade
kollektivtrafiklagen och dess forarbeten samt andra styr- och planeringsdokument pa
transportomradet, till exempel de transportpolitiska mélen [1] och Plan- och bygglagen,
PBL [2]. Tidigare forskning har visat att aktorer som &r involverade i
kollektivtrafikplaneringen ofta dr medvetna om behovet av att samverka med varandra,
men att det d&ndd ofta upplevs svért att genomfora detta 1 praktiken [3]. I lagar och
policydokument for kollektivtrafikomradet finns inga generella instruktioner eller
vagledningsdokument som tydliggoér vad samverkan syftar till, mer konkret. Inte heller
finns nagra djupare resonemang om vad samverkan kriver av berdrda organisationer.

Fragan om samverkan i kollektivtrafikens planering och utveckling vicker éver huvud
taget manga fragor. Syftet med den hér rapporten dr att ge en 6verblick 6ver samverkan
som en viktig dimension av samtida planering och utveckling av kollektivtrafik. Mer
konkret har vi valt att uppméirksamma:

e Vad syftar samverkan till, i planering av kollektivtrafik?

e  Var och hur sker samverkan inom detta omrade?

e Vad far samverkan for konkreta resultat?

e Vilka utmaningar och svarigheter forknippas med samverkan i kollektivtrafikplanering?

I rapporten presenteras aktuella forskningsresultat om dessa fragor pa ett kortfattat sétt.
Rapporten bygger pa ett omfattande forskningsmaterial om samverkan i de tre svenska
storstadsregionerna, vilka presenteras oversiktligt 1 kapitel 2. Resultaten och analyserna
bygger pa intervjuer med personer frdn regioner, kommuner, statliga myndigheter samt
representanter fran trafikforetag och fastighetsutvecklare. Olika typer av dokument fran
exempelvis regional kollektivtrafikplanering har utgjort ytterligare underlag. I kapitel 3
presenteras vad som menas med samverkan i teorin. I kapitel 4 sammanfattar vi de
viktigaste forskningsresultaten med fokus péd punkterna ovan. I kapitel 5 och 6 aterfinns
en avslutande reflektion och policyrekommendationer.

K2 Outreach 2018:1 7



K2 Outreach 2018:1



2. Forskning om kollektivtrafik i tre
storstadsregioner

Rapporten grundas i resultat fran forskning om samverkan i strategisk kollektivtrafik-
planering i Region Skdne, Stockholms léns landsting och Vistra Gotalandsregionen.
Ungefédr 84 procent av alla péstigningar i kollektivtrafiken sker i dessa tre l&n och
regioner. Regionerna upplever ocksd ett hogt tryck péd att vidareutveckla sina
kollektivtrafiksystem, dels pd grund av en snabb befolkningstillvéxt i de storre stidderna,
dels pa grund av ett generellt behov att prioritera hallbart resande for att nd
hallbarhetsmél. Rapporten grundas dven i forskning om samverkan i kollektivtrafik-
planering i Danmark, Nederldnderna, Tyskland och Storbritannien, dér fokus har riktats
mot England (férutom London).

Region Skine

e Invénare 1 324 565 (arsskiftet 2016/2017) och totala yta pa drygt 11 000
kvadratkilometer [17].

e Befolkningstrycket dr stort framfor allt i regionens sydvastra horn dar Lund och Malmo
utgdr tillvaxtkdrnor. Flera av ldnets kommuner (inte minst Lund och Malmo) satsar
mycket pa miljo och hallbar stadsutveckling.

e [ Skane dr det Region Skéne som é&r regional kollektivtrafikmyndighet. Det operativa
ansvaret for kollektivtrafiken innehas av Skénetrafiken, en forvaltning inom regionen.

Stockholms léins landsting

e Invénare 2 269 060 (ar 2016) och total yta pa 6500 kvadratkilometer kvadratkilometer
[18].

e Varje dag gors cirka 1,6 miljoner resor med kollektivtrafik i Stockholms 14n, inklusive
tunnelbana, bussar, pendeltadg och lokaltag [19].

e [ Stockholm ar det Stockholms ldns landsting (SLL) och Trafikforvaltningen som
ansvarar for kollektivtrafiksystemet i lanet.

Vistra Gotalandsregionen

e Invénare 1 671 783 invanare (arsskiftet 2016/2017) och total yta pa drygt 24 000
kvadratkilometer [18].

e VGR har som mél att férdubbla kollektivtrafikens andel av totala persontransporter till ar
2025, medan Goteborgs stad har som mal att minska bilresandet med en fjardedel fram
till 2035, jamfort med 2011 &rs niva niva [20].

e [ Vistra Gotalandsregionen ansvar regionen for den regionala kollektivtrafiken.
Visttrafik ar det offentligt 4gda bolaget som 4dger och upphandlar trafik i regionen pa
grundval av beslut fran VGR.
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3. Samverkan i teorin

Samverkan &r ett begrepp som anvinds i manga olika sammanhang, med manga olika
betydelser. Den innebord som vi utgdr frdn i den hir rapporten innebdr att vi ser
samverkan som en foreteelse ddr formellt sjilvstindiga, men omsesidigt beroende,
aktorer “agerar samfdllt for att uppnd gemensamma mal” [4] [5].

Med formellt sjdlvstindiga aktorer avses hér entiteter som har egna interna hierarkiska
strukturer, ledning och styrelse samt egna mal for verksamheten. Aven om de har egna
mal, s& kan de dven ha gemensamma méal — det kan exempelvis handla om en organisation
som &ir beroende av en annan organisation for att kunna uppfylla sina egna mél, eller om
organisationer som har mal som i hdg grad overlappar med varandra. Det kan ocksa
handla om organisationer som, utdver att uppfylla sina egna mal, férvintas bidra till mer
overgripande samhéllsmal, till exempel om hallbar utveckling. Samverkan blir ett sétt att
arbeta for gemensam méaluppfyllelse.

Samverkan handlar alltsd om att bedriva ett gemensamt arbete, men innebdrden gér
bortom det som avses med ord som samarbete, koordinering och samordning [5]. Med
samverkan avses en langtgdende interaktion, som bygger 6msesidighet, och som ofta
innefattar dimensioner av lirande och forindring for de aktdrer som dr med. Oppenhet
och tillit brukar framhéllas som viktiga dimensioner av samverkan [6] [7]. Av litteraturen
framgar att samverkan 1 sig bor ses som en process, och som nagonting som utvecklas i
takt med att aktorer interagerar med varandra [5].

Samverkan kan ske pé olika sitt, exempelvis genom aterkommande mdten, specifika
projektmdten eller nya organisatoriska 16sningar som skapar arenor for samverkan. I
planeringsforskning har samverkan kommit att ses som en l6sning pa problem med
stuprorstinkande och fragmentering. Samverkan framhéalls inte séllan som en atgird for
att fa till stdnd en integrerad planering av till exempel markanvindning och
transportplanering.

I denna rapport undersoks samverkan som en central dimension i strategisk planering av
kollektivtrafik. Med strategisk planering menas formégan att bryta med invanda mdnster
och rutiner, viljan att bygga upp nya visioner och handlingsvigar samt att astadkomma
faktisk fordndring [8]. For att fa till stand en strategisk planering krévs att olika intressen
och grupper méts dver traditionella granser, och att sociala nitverk kan fungera som en
positiv resurs. Vi forstar samverkan som en form av styrning som kan bidra till att skapa
strategisk planering. Samverkansperspektivet innebdr att fokus forskjuts fran tekniska
och rumsliga fridgor om planers utformning, linjedragningar och infrastruktur, till
processinriktade fragor.
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4. Samverkan i praktiken

Varfor sker samverkan idag i kollektivtrafikplaneringen? Var och hur sker samverkan
och vad leder det fram till for resultat? Vilka ar de centrala svarigheterna eller andra
utmaningarna med samverkan? I detta avsnitt ssmmanfattas de viktigaste resultaten frén
var forskning.

4.1. Varfor samverkan?

De personer som har intervjuats bekréftar samtliga att samverkan &r en viktig del 1 deras
ordinarie arbete. Det specifika syftet med samverkan varierar beroende pa vilken aktor
som svarar pa fragan. Generellt framgar att samverkansprocesser bidrar till att hantera
langsiktiga och komplexa fragor i en tillvaro som kénnetecknas av att en méngd olika
aktorer behover samverka for att inte enskilda fragor ska falla mellan stolarna. Denna bild
framkommer bdde i Sverige, och i de andra ldnder som har undersdkts — Nederldnderna,
Tyskland, England (utanfér London) samt Danmark [9] [10].

For att utveckla integrerade och funktionella kollektivtrafiksystem sé att de blir smidiga
for resendrer men ocksd ekonomiskt bérkraftiga, dr samverkan med kommunerna
nddvéndiga, konstaterar samtliga intervjuade personer pa de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna. Effektiva kollektivtrafiksystem forutsitter att kollektivtrafiken blir del i
den tidiga planeringsprocesser. Darmed blir kommunerna centrala aktdrer eftersom de
har rddighet 6ver markanvindningen.

Samverkan sker till exempel 1 processer som handlar om att styra inriktningen pa det
urbana och regionala kollektivtrafiksystemets utformning i stort. Ofta handlar det om
samarbete kring langsiktiga planerings- och inriktningsdokument om regionala
trafikforsorjningsprogram, men ocksé arbete med regionala strukturbilder, stomnéts-
planer och liknande. Intervjupersonerna framhaéller vikten av att kommunerna dr med och
formar den langsiktiga inriktning som ldggs fast till exempel i regionala trafik-
forsorjningsprogram. Genom att kommunerna tar en aktiv roll i denna utformning,
forutsitts de ocksd sjdlva agera i linje med denna. Konkret handlar det om att
kommunerna aktivt behdver bedriva en bebyggelseplanering som mdojliggdér en
fungerande kollektivtrafik i vilken kollektivtrafiken prioriteras framfor privatbilismen. I
praktiken handlar det till exempel om att bygga tita bebyggelsestrukturer, och sidkerstilla
kollektivtrafikens framkomlighet.

Det finns en pataglig samverkansutmaning i att skapa ett ssmmanhingande system som
underlattar byte fran ett kollektivtrafikfardsétt till ett annat, eller byte mellan olika linjer,
helst med korta véntetider for att inte framsta som ett sdmre alternativ @n bilresande. Det
betyder att ocksa specifika detaljer i utformandet av kollektivtrafiksystemet blir viktigt
att samverka kring i kommunernas detaljplanering som till exempel hallplatsers och
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bytespunkters utformning och lokalisering. Tidtabeller &r ytterligare en fraga som kraver
samverkan mellan olika aktorer.

De kommunala planerare som har intervjuats framhéller, pd liknande sitt, att samverkan
ar en central del i strdvan att frimja en bebyggelseutveckling som understodjer bade
kollektivtrafik och andra former av héllbart resande. Kommuner vill kunna paverka den
regionala nivan att utveckla kollektivtrafiken pa ett sitt som blir bra for kommun-
invanarna. Samtidigt framkommer det att den lokala bebyggelseplaneringen maéste
hantera manga olika perspektiv och intressen, och det ér inte alltid mojligt att tillgodose
det som skulle vara dnskvirt utifrén ett kollektivtrafikperspektiv. Aven i ligen dir svara
beslut behover tas, till exempel strategiska vigval om vilka kollektivtrafikstrak som ska
prioriteras framfér andra, framhélls dock samverkan som en viktig dimension.
Samverkan kan underlétta prioriteringen mellan olika mal och intressen, och hjélpa
enskilda aktorer (till exempel specifika kommuner) att utveckla ett systemperspektiv pa
kollektivtrafiken.

Exempel pa konkreta omraden som ofta krdaver samverkan:

* Framtagande av regionala trafikforsérjningsprogram

* Detaljplaner som ber6r hallplatser, bytespunkter, framkomlighet f6r
kollektivtrafik m.m

* Planering av tidtabeller i kollektivtrafiken

4.2. Var och hur sker samverkan? Om moten, projekt och visioner

Samverkan sker i1 olika forum, pé olika nivéer och pa olika sitt beroende pa syftet med
den specifika samverkansprocessen. Om syftet dr att skapa en langsiktig gemensam
handlingsinriktning for kollektivtrafiken 1 en viss region, behdver samverkan ske 1 form
av en bred och inkluderande process som involverar alla aktorer som paverkas av ett visst
beslut, eller har mandat att influera det och dess genomférande. Att utveckla och forankra
ett regionalt trafikforsorjningsprogram ar exempel pa en typ av uppgift som behdver
drivas pé ett genuint inkluderande sitt. I praktiken ar det dock inte alltid sa enkelt. I vér
analys av processen kring det fOrsta regionala trafikfOrsorjningsprogrammet for
Stockholm, exempelvis, visade det sig att det saknades resurser och mandat att driva
arbetet som en fullt ut inkluderande samverkansprocess [11].

Samverkan syftar dven till att genomfora mer specifika och avgransade projekt, vilket
ofta involverar ett farre antal aktorer &n i exemplet ovan. Det kan till exempel handla om
konkreta utbyggnadsprojekt eller mer specifika fragor om hur kollektivtrafiken ska
utvecklas i en sérskild stadsdel. I dessa situationer handlar samverkan ofta om att skapa
arenor for berdrda aktorer att prata sig samman om syfte och mal, hantera eventuella
risker och svérigheter som behdver hanteras och bedriva arbetet pa ett sétt som gor att
alla tar sitt ansvar for projektets genomforande.
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En aspekt som é&r viktig for att forstd hur samverkan kan ga till ar att samverkan sker saval
formellt som informellt. Med formell samverkan menas officiella moten med tydlig
agenda och beslutspunkter, men det kan ocksd handla om att mdtas under
workshopliknande former fOr att arbeta fram nya idéer och forslag. Regionala
utvecklingsplaner, trafikforsorjningsprogram och detaljplaner dr exempel pd dokument
som brukar tas fram enligt ett 1 forvig angivet processuppldgg, med tydliga ramar och
mal som ledstjdrna for arbetet. Med informella former menas den samverkan som sker
utanfor de formella formerna och som inte syns i nagra protokoll. Det kan exempelvis
handla om telefonsamtal, moéten pa konferenser eller andra sammanhang dér planerare
och dven politiker utbyter erfarenheter [12]. Var grinsen gir mellan de formella och de
informella formerna &r inte alltid tydligt.

Ytterligare en dimension som har framkommit i véra studier av var och hur samverkan
gér till, ror vad som skulle kunna beskrivas som organisatoriska kulturer som péverkar
hur samverkan gors i1 praktiken [13]. Skillnader i goérandet av samverkan aktualiserades
bland annat i en jimforelse mellan Stockholms ldns landsting och Vistra Gotalands-
regionen. Var analys visar att kollektivtrafikplaneringen i Stockholms lén préglas av en
mer uttalad konkurrens- och forhandlingsinriktad kultur 4n den i Vistra Gotalands-
regionen, som framstod som mer konsensusinriktad. I Véstra Gotalandsregionen
identifierades ett generellt forhallningssétt som ger tyngd och legitimitet till formella
dokument och processer. I Stockholms léns landsting noterades att fokus i hogre grad
laggs pa forhandlingar om enskilda projektinvesteringar, som loses fran fall till fall
beroende pa vilka aktorer som berors [13]. En dvergripande slutsats av detta var att
informella strukturer inverkar pd hur samverkan gors i praktiken.

4.3. Vad ger samverkan for resultat?

Var forskning visar pé flera konkreta effekter av ett samverkansinriktat arbetssétt. I en
delstudie studerades till exempel nya typer av samarbeten som kinnetecknas av
partnerskap mellan offentliga kollektivtrafikaktorer och privata trafikforetag, och som
forekommer bdde 1 Sverige och 1 England. De intervjuade aktdrerna beskriver hur detta
samverkansinriktade arbetssétt har lett fram till flera nya ldrdomar och insikter, som har
underléttat det langsiktiga strategiska arbetet for parterna. For privata trafikforetag
innebér detta att det blir enklare att ta sig an, och se sin egen del i realiseringen av
langsiktiga samhilleliga mal. For offentliga aktorer blir det samtidigt lattare att forsta de
privata aktorernas forutsittningar, och ta del av den lokalkunskap om specifika linjer och
resendrsgrupper som de besitter. Att arbeta tillsammans i partnerskap framhalls av de
intervjuade som ett sitt att bygga langsiktig tillit och fortroende, vilket minskar inslaget
av ”vi och dem”-tinkande och underldttar hantering av eventuella problem som kan
uppsta.

Det framgér att dessa samarbetsformer ocksa &r ett sitt for de offentliga aktorerna att oka
kontrollen &ver aspekter som &r svara att fa in i sedvanliga avtal och upphandlings-
underlag, det kan till exempel rora praxis for kundbemotande. De intervjuer vi har gjort
innehéller flera berdttelser om hur denna typ av samverkan frimjar formuleringen av
gemensamma visioner och mal. Detta utgdr i sin tur viktiga dimensioner av att fa till stdnd
ett samfallt agerande. Hirigenom stiarks mdjligheterna for kommuner och regionala

K2 Outreach 2018:1 15



kollektivtrafikmyndigheter att kraftsamla och driva en strategisk utveckling av
kollektivtrafiken.

Ett generellt resultat av var forskning ar saledes att samverkan &r en viktig dimension av
de regionala kollektivtrafikmyndigheternas strategiska styrningsformaga. Samverkan och
styrning kan vid fOrsta anblick tyckas vara vitt skilda saker, men i praktiken &r de tétt
sammanvévda eftersom kollektivtrafik planeras och bedrivs i nitverksliknande
arrangemang. Detta illustrerades till exempel i en delstudie av regionala trafik-
forsorjningsprogram. Dessa utgdr exempel péd ett styrdokument som anvinds for att
utveckla kollektivtrafiken i en viss riktning. I praktiken handlar det om att i1 text och bild
sla fast en handlingsinriktning runt vilka olika aktorer kan samlas, och som sedan blir
végledande for aktorernas agerande.

Det dr modosamt att ta fram sddana styrdokument, och vad dokumenten i sig” leder till
ar ibland oklart. I vir forskning visar det sig att det framfor allt 4r processen, inte
dokumentet 1 sig”, som dr det viktiga utifran ett styrningsperspektiv. Det dr 1 processen,
genom samverkan, som ett styrdokument ges mening och fér sin styrningseffekt for savil
kommuner som andra aktorer [11]. Ett styrdokument som trycks ned ovanifrin riskerar
att hamna 1 byraladan och gloémmas bort, men for de som har varit nira involverade i att
ta fram dokumentet kommer det att ha en konkret innebdrd, vilket 6kar mojligheten till
att det fir en tydligare koppling till praktisk planering. Exemplet visar att den
gemensamma processen att ta fram ett styrdokument, 1 detta fall ett trafikforsorjnings-
program, dr en avgorande faktor for vilken styrningsverkan som slutligen uppnaés.

4.4. Centrala utmaningar med samverkan

Det finns flera utmaningar kopplade till samverkan. En av dessa handlar om svarigheter
att skapa och {4 uppslutning kring gemensamma visioner och mal. Inte sidllan maste olika
slags professioner och organisationer verka tillsammans for att realisera en strategisk
planeringsinriktning eftersom de &r beroende av varandra. Problem kan uppsta om olika
professioner och organisationer har olika grunduppdrag och inte ser sin egen roll i en
gemensam handlingsinriktning, eller hur de kan underlatta for andra att arbeta malinriktat.
Hallbara och attraktiva kollektivtrafiklosningar kan bli verklighet forst ndr en rad olika
aktorer som dr beroende av varandra bérjar rora sig at samma hall, samtidigt.

Héar 4r samverkans informella dimensioner centralt, till exempel ndgon sorts
viardegemenskap och gemensam uppfattning om den langsiktiga inriktningen, som ockséa
kan ligga till grund for prioriteringar och vdgval hir och nu. Men dven om informella
dimensioner dr av central vikt for att fa till stand vilfungerande samverkansprocesser som
bidrar till den strategiska planeringsformégan, dr det virt att notera att ett alltfor stort
inslag av informalitet i offentlig planering snabbt kan leda till problem med bristande
transparens och legitimitet. I slutindan maste det finnas tydligt uttalade och varaktiga
forhallningssitt och planeringsinriktningar, vilket forutsitter en viss grad av
formalisering.

Samverkan dr ofrdnkomligen personberoende eftersom minniskor har olika litt for att
kommunicera och samarbeta med andra. En central utmaning kopplad till samverkan
handlar darfér om tillgéng till kompetent och kunnig personal. Skulle en person som har

16 K2 Outreach 2018:1



arbetat upp viktiga informella kanaler och kontakter sluta, alternativt byta arbetsuppgift,
s finns det en risk att dessa kontakter och kanaler helt sonika forsvinner. Det dr inte
sjalvklart att det kunnandet behalls &ven om en ny person trader in i dennes stille om det
till exempel inte finns ndgon utforlig dokumentation eller i ndgot annat avseende ett
organisatoriskt lirande. Kopplat till detta finns ocksa utmaningen att attrahera ny och
kunnig personal som vill lira sig mer om kollektivtrafikbranschen och navigera i detta
komplexa nétverk av aktorer.

En ytterligare utmaning handlar om oversittandet av overgripande visioner och malbilder
till faktiska projekt i en urban miljé med flera aktdrer med starka intressen. Detta berdrdes
delvis ovan, men diskuterades d& framst i relationen mellan kollektivtrafikmyndigheter
och kommuner. Till detta kan ocksé fogas medborgare, kunder och andra brukargrupper.
Exempelvis kan lokala kollektivtrafikprojekt bromsas in pa grund av folklig kritik och
debattstorm om de inte foregatts av fordjupad medborgardialog och samverkan med andra
lokala aktdrer. Spanningar kan uppstd i relationen mellan aktorer pa regional och
kommunal niva, men ocksa i relationen mellan dessa nivder och privata aktorer, som
fastighetsdgare och naringsidkare. Detta framkom till exempelvis i en analys av ett nytt
kollektivtrafikstrak i Kristianstad. Projektet Kristianstadldnken drevs fram av tjinstemén
med en tydlig idé och agenda om héllbar mobilitet och attraktiv kollektivtrafik, och
byggde pa ndra samverkan och forankring mellan statliga, regionala och lokala aktorer
[14]. Vad som saknades var emellertid en bredare folklig forankring, vilket ledde till
problem senare 1 processen. I dagens politiska klimat krdavs nya modeller och former for
samrad och samverkan med medborgare i den strategiska kollektivtrafikplaneringen, for
att mota kraven pé transparens och legitimitet.

En sista utmaning handlar om férekomsten av, och olika sitt att forhélla sig till, parallella
styrningsformer i kollektivtrafikplaneringen. Som ndmndes ovan finns det hos samtliga
intervjuade aktorer en stor uppslutning bakom idén att samverkan loser viktiga fragor.
Samtidigt dr det uppenbart att olika aktorer &ndé uppfattar samverkan pa olika sétt, och
att det tillmaits olika tyngd i olika organisationer. Hos vissa framstar samverkan som négot
sjdlvklart viktigt, som alltid behover fa ta tid och resurser i ansprak och som det inte gér
att tumma pa. Hos andra framtrader samverkan som en verksamhet med mer oklar status,
som nagot verksamheten kan dgna sig a4t om det finns gott om tid och andra resurser —
men som vid behov av nedskdrningar stryks forst. Hos dessa aktorer ses samverkan som
en mer “komplementir” verksamhet, som ges utrymme endast dd det finns tid och
resurser ver och om andra sétt att styra inte ar tillrackligt.

I tabell 1 nedan ges en Oversiktlig bild av olika styrningsformer [15]. 1 praktiken
kombineras ofta olika styrningsformer, vilket innebér att de olika kategorierna i tabellen
bor ses som delvis dverlappande. Men det finns dven vésentliga skillnader mellan dem,
till exempel utgar styrning via dgarskap och kontrakt fran harda styrningsformer sdsom
direkta direktiv eller réttligt bindande avtal, medan styrning via partnerskap och
Oomsesidig forstaelse bygger pa tillit. Det &r ocksa dessa sistndmnda styrningsformer som
ligger i linje med det som vi diskuterar med hjilp av begreppet samverkan i denna rapport.
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Tabell 1.
Styrningsformer i kollektivtrafiken

Agarskap och

. . Kontrakt Partnerskap Omsesidig forstaelse
instruktion
Hur sker Styrning via direkta Styrning via Styrning via Styrning via dmsesidig
styrningen instruktioner eller kontrakt etablering av frivilliga, = forstaelse och
agandeforhallanden men forpliktigande gemensam
samarbeten problemformulering
Styrningens Direkta/indirekta Kontrakt — Tillit Tillit
kdrna instruktioner eller rattssystemet
direktiv

Kalla: Anpassning fran Hedegaard Sgrensen (2017)

Att olika styrningsformer existerar sida vid sida dr inte forvanande, utan snarare sjilvklart
1 en méngfacetterad verksamhet som hanterar alltifran ldngsiktiga planeringsfragor till
operativa beslut som kriver hdrda avtal med rittslig verkan. Problem uppstar dock nér
berdrda organisationer inte har ett utvecklat forhéllningssatt till de olika styrformer som
de anvénder sig av. Risken finns till exempel att de borjar blanda olika styrningsformer
pa ett sétt som leder till oklarhet om utifrén vilka principer kollektivtrafikens langsiktiga
inriktning ska styras, eller att de tillimpar styrningsformer som é&r otillrickliga for att
uppna uppstéllda mal. I praktiken kan olika styrningsformer borja motverka varandra.
Exempelvis kan mer samverkansinriktade styrningsformer sdsom partnerskap och
Omsesidig forstdelse baserad pa tillit std i motsdttning till kontraktens mdjligheter att {4
en tvist provad 1 domstol. Likasé kan ett partnerskap som bygger pa tillit undergrdvas om
endera parten samtidigt agerar utifrdn en hdrdare styrningslogik och exempelvis borjar
Overvaka den andra. Kontrollen undergraver tilliten.

Av dessa skil ér det vdsentligt att de organisationer som har en roll att styra kollektiv-
trafikens utveckling ocksé fordjupar insikterna om de olika styrningslogiker som de
anvander sig av. Utifrdn vart forskningsarbete framstar det som viktigt for att de aktdrer
som har mandat att utveckla kollektivtrafiken reflekterar over vilka fragor som hanteras
bast med vilken sorts styrningslogik. Samverkansinriktade samarbets- och styrnings-
former &r inte nédviandigt och kanske inte ens 1dmpligt for alla situationer. I vissa fall dr
det enklare, tydligare och béttre att samarbeta via kontrakt och avtal, eller att styra genom
strikta direktiv. Det sistnimnda forutsétter att det finns en tydlig hierarki mellan olika
aktorer. I mer mangfacetterade sammanhang, och vid hantering av langsiktiga och
komplexa fragor finns inte alltid forutsdttningar att styra pa det séttet. Samverkan bor ses
som en styrningsmodell som tillfor viktiga dimensioner i just sddana sammanhang.

Utmaningar for samverkan:
* Uppslutning kring gemensamma visioner och mal
* Tillgéng till kunnig personal, personalomséttning

« Oversiitta dvergripande mal till konkreta projekt i en urban miljé priglad av olika
intressen

* Olika styrningsformer som forekommer parallellt med varandra
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5. Samverkan som styrningsform

Ett huvudresultat fran den forskning som den hér rapporten bygger pé ér att samverkan
ska forstas som ett sétt for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna att utova styrning i
kollektivtrafikplanering. Samverkan har verkningskraft framst i ndtverk och i
nétverksliknande arrangemang. D& kollektivtrafik- och bebyggelseplanering sker i
nétverksliknande arrangemang, dér en rad aktorer dr dmsesidigt beroende av varandra for
att kunna fa till stdnd fordndring, &r samverkan centralt. Utan samverkan skulle dessa
nitverk svarligen kunna styras av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna.

Figuren nedan &r en schematisk kartldggning av vilka aktorer som &r involverade i olika
samverkansprocesser med de regionala kollektivtrafikmyndigheterna (RKM). Som
framgar ar det fragan om ett nitverksliknande arrangemang, dér flera aktorer dessutom
har inbordes relationer till varandra, men dér de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
genom samverkan forsoker styra dessa relationer.

/

Trafik-
foretag

Medborg
are

/

Narings-
liv

Figur 1.
Natverk av aktérer som styrs genom samverkan
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De regionala kollektivtrafikmyndigheterna styr detta nétverk av aktérer genom att
samverka med dem och utveckla langvariga relationer. Statliga myndigheter, inklusive
Trafikverket och lénsstyrelserna, dr involverade i ldnstransportplanering och i Ovrig
planering av infrastruktur. Kommunerna rdder 6ver bebyggelseplanering och lokal
trafikplanering och kan agera sjdlvstindigt eller agera i olika former av regionala eller
delregionala sammanslutningar. Att flera kommuner synkar och fogar samman sina
onskemal och forslag underldttar ofta vid samverkan med de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna. Regionala kollektivtrafikmyndigheter samverkar &ven
med trafikforetag och andra aktorer, till exempel fastighetsdgare, tjansteutvecklare och
IT-bolag. Trots att dessa relationer styrs av kontrakt s samverkas det under kontraktens
16ptid, om inte annat for att sikerstilla en hog kvalitet. Om trafikforetag ges Okade
mojligheter att paverka linjedragning och marknadsforing kommer dialog direkt med
kommunerna troligen att forvintas 6ka. Vid fordndringar 1 transportinfrastrukturen och
vid eventuell paverkan pa tillgdngligheten for potentiella affarskunder och godsleveranser
ar naringslivet en part som i omvéxlande utstrickning inkluderas i samverkansprocesser.
Néringslivet kan vara representerat via handelskammare, citysamverkan, handelsforening
med mera. Medborgarna dr en heterogen skara aktdrer som ofta har motstdende intressen
och viérderingar 1 flera fragor. Medborgarna dr dock centrala eftersom syftet med
samverkan, till syvende och sist, handlar om att underlitta mojligheterna for att resa
kollektivt for existerande och potentiella kunder och resenirsgrupper.

Som framgér av figuren ovan har dessa heterogena aktorer inbordes relationer med
varandra. En del av dessa &r pridglade av kontraktsmissiga relationer, andra ar
tillitsbaserade, en tredje form dr uppbyggd pa relationer baserade pa dgarskap. Dessa olika
styrformer diskuterades 1 foregdende kapitel. Utmaningen for de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna ar att etablera samverkansprocesser som mojliggor
strategisk planering och styrning i detta nitverk av aktorer. Om de inte &r villiga att rora
sig 4t samma hall, vid samma tidpunkt, da kan det bli svart att 4stadkomma ett hallbart
transportsystem med kollektivtrafik och integrerad bebyggelseplanering i centrum.
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6. Slutsatser och rekommendationer

Den hér rapporten har belyst samverkan som en viktig dimension av samtida planering
och utveckling av kollektivtrafik. Utifrdn den forskning som har gjorts stir det klart att
det finns ett stort behov av samverkan mellan offentliga planeringsorganisationer pa
nationell, regional och lokal niva, samt mellan offentliga och privata aktdrer. Samverkan
ar en viktig faktor for att skapa sammanhallen kollektivtrafik som fungerar utifran ett
resendrsperspektiv. Ett konkret exempel dr den nira koppling som behdver finnas mellan
bebyggelseplanering och planering och utveckling av kollektivtrafik for att
kollektivtrafiken ska bli smidig och kostnadseffektiv. Utan samverkan blir denna
koppling svér att fa till 1 praktiken.

Samverkan kan ses som en styrningsform i mangfacetterade och nitverksliknande
sammanhang. Vi har i1 denna rapport visat att samverkan inom kollektivtrafik &r en
avgorande styrningsform for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna av tva skal.

e For det forsta ar det ett sitt att utveckla gemensamma 6verenskommelser om
prioriteringar for kollektivtrafik och for regionala kollektivtrafikmyndigheter ett sétt att
sdkerstélla genomforbarheten av langsiktiga planer i en situation dar kommunerna har
monopol pad markanviandningen.

e For det andra dr samverkan ett sitt for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna att
etablera en gemensam identitet med de aktdrer som de arbetar tillsammans med, framst
kommuner och trafikforetag. Vare sig det ror sig om informella samverkansformer eller
formella avtal, s krdvs ndgon typ av gemensam identitet och malbild for att de alla ska
kunna se sin roll i att skapa ett fungerande och effektivt kollektivtrafiksystem. Att
kommuner ser sig som tillhdrande en storre helhet, till exempel en region eller ett
storstadsomrade, kan vara en forutsittning for att etablera en vilja och kapacitet till
forandring.

Viktigt att podngtera &r att samverkan sker 1 ett ndtverk av aktorer, dir samverkan inte
endast handlar om att producera eller leverera beslut. Styrkan med samverkan ligger
snarare 1 dess forméga att etablera processer, ddr genomforbarheten i kollektivtrafik-
utvecklingen och urban och regional planering kan sékras, och dir en gemensam identitet
kan etableras.

Som framkommit i den hér rapporten s& samverkar regionala kollektivtrafikmyndigheter
med kommuner pé sdvil kontinuerlig basis som projektbasis. Flera studier pekar pa vikten
av att involverade aktorer dr relativt overens om kollektivtrafikens roll och betydelse pa
ett overgripande plan. Svarigheterna dyker upp nér konkreta avvagningar ska goras.

e Kritiska fraigor som maste hanteras inom ramen for formell samverkan ror till exempel
finansieringen av projekt, olika planeringsprinciper (till exempel om man ska bygga
bostédder forst och sedan trafikera det nya bostadsomrédet eller tvdrtom), hur mycket
plats kollektivtrafiken fér ta i forhallande till andra trafikslag, kollektivtrafikens
utrymme och utformning i relation till mal om att bygga stadsmaéssigt, prioriteringar
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mellan trafikslag (till exempel bussars framkomlighet, signalprioritet, separata korflt
och sé vidare) och hur mycket inflytande regionala aktorer ska ha 6ver kommuners
planering av bostidder och trafik. Avvagningar har hittills ofta hanterats fran fall till fall.

e Samverkan sker i en regional och lokal kontext. Detta dr viktigt att ha i dtanke. I en del
regionala kollektivtrafiksammanhang finns det flera starka kommuner, pa andra hall
finns det en storstad med mycket stort inflytande, i vissa fall finns det mycket
landsbygd och kanske spénningar mellan de storre stdderna och de glesare befolkade
delarna i regionen. Samverkan mellan relativt ojambdrdiga parter blir 14tt samverkan pa
den enes villkor. Detta innebdr att det ibland kan vara svért att fa lokala och regionala
perspektiv att motas.

En central slutsats frdn var forskning ar att det dr viktigt att lagga resurser pa att virda
upparbetade rutiner och processer. Utan fortroendefulla kontakter, vilfungerande rutiner
och processer for samverkan finns det en risk att samverkan antingen inte sker alls, eller
ocksa mest blir en diskussionsklubb som inte klarar av att hantera komplicerade fragor.
Ur ett styrningsperspektiv dr det dven virt att fundera Over de professioner och
yrkesgrupper som arbetar med kollektivtrafikens planering och utveckling och hur de
forhéller sig till olika styrsignaler. Inom alla berérda organisationer finns det flera
yrkesgrupper som behover bidra med olika perspektiv och kompetenser i planering och
utveckling av kollektivtrafik. Medan vissa tar sig an kollektivtrafikfragan utifrdn ett brett
samhéllsplaneringsperspektiv, arbetar andra med fragor om kontrakt, 16nsamhet,
miljoeffekter, sociala nyttor eller frdgor som ror teknik, infrastruktur eller design.
Kollektivtrafikens planering och utveckling behover dessutom grundas i perspektiv,
erfarenheter och konkreta behov hos befintliga och potentiella resenirer. Aven i det
avseendet dr samverkan en nyckelfraga. Genom samverkansprocesser skapas mojligheter
att dela erfarenheter och ldra av varandras perspektiv, vilket i1 sig ocksd dr en central
forutséttning for kollektivtrafikens 1angsiktiga utveckling.

Det bor noteras, avslutningsvis, att samverkansinriktade samarbets- och styrningsformer
varken dr nodviandigt eller ens lampligt for alla situationer. I situationer dir det finns en
tydlig hierarki mellan olika aktorer, exempelvis, dr det mycket enklare och dven mer
transparent att styra med avtal eller direktiv. Men i1 komplexa, nétverksliknande
sammanhang dr samverkan en viktig faktor. Det dr ofta just den sortens sammanhang som
rader 1 kollektivtrafikplanering.
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Rekommendationer for fortsatt lasning

Las mer!

Resultaten fran projektet 4r en sammanfattning av artiklar som ar publicerade, eller under
granskning, i vetenskapliga tidskrifter. Den som vill ldsa mer kan gora det i de publicerade
artiklarna:

Paulsson, A., Hylander, J. & Hrelja, R. (2017). One for all, or all for oneself? Governance
cultures in regional public transport planning. European Planning Studies, 25(12), s.
2293-2308, http://dx.doi.org/10.1080/09654313.2017.1362376

Hrelja, R. Monios, J., Rye, T., Isaksson, K. & Scholten, C. (2017). The interplay of formal
and informal institutions between local and regional authorities when creating well-

functioning public transport systems. International Journal of Sustainable Transportation
11(8), s. 611-622, http://dx.doi.org/10.1080/15568318.2017.1292374
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K2 ar Sveriges nationella centrum fér forskning och utbildning om kollektivtrafik. Har méts akademi, offentliga aktorer och
naringsliv for att tillsammans diskutera och utveckla kollektivtrafikens roll i Sverige.

Vi forskar om hur kollektivtrafiken kan bidra till framtidens attraktiva och hallbara storstadsregioner. Vi utbildar
kollektivtrafikens aktorer och sprider kunskap till beslutsfattare sa att debatten om kollektivtrafik fors pa vetenskaplig grund.

K2 drivs och finansieras av Lunds universitet, Malmé universitet och VTI i samarbete med Stockholms lans landsting, Vastra
Gotalandsregionen och Region Skane. Vi far stdd av Vinnova, Formas och Trafikverket.

www.k2centrum.se
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