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Forord

I sin proposition om det nya planeringssystem for transportinfrastruktur som inférdes 1 januari 2013
angav regeringen att den “formella fysiska planeringen bor foregés av en forberedande studie som
innebar en forutsittningslos transportslagsovergripande analys med tillimpning av fyrstegsprincipen”
(Prop. 2011/12:118). Regeringen ansag att det ditintills hade saknats en lamplig planeringsform for
forutsattningslosa analyser av hur olika transportbehov skulle kunna tillgodoses och att det darfor
fanns ett behov av trafikslagsovergripande studier av vilka typer av atgiarder som skulle kunna vara
mojliga att vidta for att 16sa ett transportproblem. Regeringen betonade vikten av att beroérda aktorer
och intressenter ges mojlighet att delta i sidana studier, men framholl samtidigt att de forberedande
studierna inte far ges karaktar av ett nytt skede i den fysiska planeringen. Efter att ha provat en
metodik for analyser enligt fyrstegsprincipen i en process for atgardsval i ett antal testfall 2011/2012
inforde Trafikverket &tgirdsvalsstudier (AVS) pa bred front 2013 som svar pé det behov av
forberedande studier som regeringen hade lyft fram.

Under de forsta fem aren sedan 1 januari 2013 har ca 1000 atgirdvalsstudier inletts av Trafikverket
som kontinuerligt arbetar med att utveckla AVS som planeringsmetod. Férutom att ta fram vig-
ledande dokument och rutiner for hur AVS ska genomforas och integreras i 6vrig planeringsverk-
samhet har denna verksamhetsutveckling #ven bestétt i framtagandet av kunskap om AVS som
fenomen och dess koppling till de institutionella sammanhang och processer som den ingar i. Som ett
led i det initierades 2016 ett forskningsprojekt, finansierat genom Trafikverkets davarande FOI-
portfolj 5 "Mer nytta for pengarna”, utifrin den 6vergripande fragan vad nyttan med AVS egentligen
ar.

Foreliggande dokument utgor slutrapporten fran denna FOI-studie, som har genomforts av fil.dr.
Patrik Tornberg och tekn.dr. John Odhage vid avdelningen for Urbana och regionala studier, inom
institutionen for Samhillsplanering och miljo pa KTH. Trafikverkets kontaktpersoner for arbetet har
varit Inga-Maj Eriksson (t.0.m. april 2017) och Helene Geimar (fr.0o.m. maj 2017). En referensgrupp
som stott och foljt arbetet har bestétt av Kent Séderlund (Region Dalarna), Emil Hesse (Region
Jonkopings lan), Magnus Jacobsson (Boverket), Emma Strom (Sveriges Kommuner och Landsting)
samt foljande foretradare for Trafikverket: Anna Fallbom (Nationell Planering), Tanja Jevtic (Region
Syd) och Jan Lindgren (Region Mitt).

Inom ramen for studien har ett stort antal personer gjort sig tillgangliga for forskarna i projektet och
frikostigt stallt upp med sin tid, kunskap, erfarenhet och engagemang i intervjuer, vid diverse méten
och workshops, samt i atskilliga samtal kring AVS. Forfattarna vill rikta ett stort tack till alla dessa
individer och de organisationer de foretrader for att ha mojliggjort denna studie och bidragit till
fordjupade insikter och kunskaper om nyttan med AVS.

Stockholm den 14 december 2018



English abstract

Following a reformation of the Swedish national transport planning system in 2013, Strategic Choice
of Measures (SCM) was introduced by the Swedish Transport Administration as a new preparatory
study prior to formal decisions on measures to solve transport related problems. SCM is a dialogue
based informal planning process carried out at the early stages of the national transport planning
process, with the aim to identify solutions in close cooperation between key actors and stakeholders,
based on a multimodal approach and the so called four step principle. According to the four step
principle, solutions to transport related problems should be developed and assessed stepwise, where
measures that influence the demand for transport and choice of transport mode (step 1) and make use
of existing infrastructure more efficiently (step 2) are considered before minor reconstruction (step 3)
and the construction of new infrastructure (step 4). As a new planning step, SCM has been fully
established on the national transport planning scene, and around 1000 SCM’s have been conducted
over the last five years.

This study is initiated and commissioned by the Swedish Transport Administration with the purpose
to investigate values, or benefits, created through SCM. Two questions have guided the inquiry:

e  What types of benefits does SCM create?
e How is the creation of benefits through SCM related to different underlying conditions?

The study is conducted within a theoretical framework of three different types of planning —
communicative, strategic and classic rational planning — and the conceptual distinction between
wicked and tame problems. As a theoretical framework for analysis it is recognized that the three types
of planning are associated with different aims and relate differently to wicked and tame problems.
While a communicative planning process is concerned with a consensual understanding of the
wickedness of problems, a strategic planning process is action oriented and concerned with taming
wicked problems to make them manageable, and a classic rational planning process involves the
search for optimal solutions to given ends, treating problems as tame. SCM is seen as a hybrid of the
three types of planning and therefore potentially associated with different kinds of benefits. The
empirical section of the inquiry consists of two parts. The main part is five case studies of ongoing and
completed SCM processes. This qualitative section has been supplemented with a quantitative
overview of the aggregated mass of completed SCM’s since 2013.

The study concludes that the hybrid idea of SCM, as described in steering and guiding documents is
more nuanced in practice. The extent and presence of the three planning types differ from case to case.
Some of the cases display signs of a communicative process to develop a shared understanding of the
problems at stake among a diverse set of actors. All cases provide clear examples of strategic framing
and taming processes through focusing on selected issues and the interests of interdependent key
actors. The optimization ideal of the classic rational planning approach is reflected in ambitions to find
the best possible solutions, but the results of the processes appear to be derived from consensus among
key actors on the suitability of certain courses of action rather than objectively decided criteria for
comparison of efficiency and benefits of alternative solutions.

Throughout these processes we find that the values and benefits from an SCM process could best be
described in terms of a strategic planning process, with an emphasis on coordination, performance,
and action — often concerned with measures that have been considered previously but not in the kind
of shared planning contexts illuminated by the SCM process. It is therefore as a strategic planning
method we see the clearest benefits with SCM. We also find that SCM has the potential to be more fully
used as a communicative planning method to develop more multifaceted understandings of transport
related problems in specific situations, at certain windows of opportunities if the STA has such an
ambition.



Sammanfattning
Studiens bakgrund och inriktning

Atgirdsvalsstudier (AVS) infordes 2011/2012 av Trafikverket i samarbete med Boverket och SKL som
ett nytt inslag i planeringssystemet infor reformen av denna 2013. Som nytt planeringsmoment har
AVS successivt etablerats i den nationella transportplaneringen. Trafikverket har samtidigt ett behov
av utveckla sin forméaga att dels genomfora AVS, dels prioritera vilka AVS som bor genomforas. For det
krivs en fordjupad forstielse kring forutsittningarna for AVS att bidra till transportpolitisk malupp-
fyllelse och en utvecklad kunskap om vad tillimpningen av AVS i praktiken leder till. Denna studie,
som har initierats och finansierats av Trafikverket, har som 6vergripande syfte att 6ka forstaelsen for
vilka nyttor som AVS bidrar till att skapa samt att dven oka forstielsen for forutsittningarna for dessa
nyttor att realiseras. Tva fragestéllningar har varit viagledande f6r studien:

o Vilka typer av nyttor bidrar AVS till att skapa?
e Ivilka avseenden paverkas realiserandet av dessa nyttor av olika forutsattningar?

Som planeringsaktivitet i tidiga skeden ir det vanskligt att bedéma nyttan med enskilda AVS eftersom
resultaten av dessa endast i mindre utstrackning genomfors i nirtid efter avslut. For att dnda fanga
upp vilka typer av nyttor som kan associeras till AVS anvinds dirfor ett nyttobegrepp som #r bredare
an vad transportplanering ofta forknippas med och som bast kan forstés i termer av vad som ar
meningsfullt. Som teoretiskt ramverk for detta diskuteras olika perspektiv pa vad planeringen har for
syfte och uppgift. Utifran det beskrivs AVS som en hybrid av tre olika typer av planeringsprocesser: En
kommunikativ forstaelseprocess, en strategisk handlingsorienterad process och en klassiskt rationell
optimeringsprocess.

Studien bygger pa tva typer av empiri. Det storsta empiriska momentet utgors av fem djupgdende
fallstudier av pagdende och avslutade AVS. Denna kvalitativa del har kompletterats av en kvantitativ
oversikt 6ver den samlade uppsittning AVS:er som genomforts sedan 2013 och som funnits doku-
menterade i AVS-portalen. Slutsatser dras med hjilp av ett analytiskt ramverk som bestér av dels en
planeringsteoretisk diskussion kring de tre olika typer av planering som AVS i praktiken utgér en
hybrid av och som ger anledning att ska olika aspekter av vad som gér AVS meningsfullt som
planeringsaktivitet, dels en diskussion kring den problematik som AVS #r satt att hantera utifrn
begreppet “wicked problems”, dvs en problematik som préglas av mélkonflikter och viarderingar
snarare dn enbart tekniska egenskaper och som darfor saknar entydiga definitioner och avgransningar.

Studiens slutsatser

Sammantaget indikerar denna studie att idén om AVS, s& som den beskrivs i styrdokument som
regeringens propositionstext och AVS-handledningen, skulle kunna beskrivas i termer av alla tre typer
av planering — som en kombination av en kommunikativ férstielseprocess, en strategisk timjnings-
process och en Kklassiskt rationell optimeringsprocess. Men fallstudierna ger en mer nyanserad bild av
denna generella iakttagelse. De tre planeringstyperna far olika utrymme i olika fall, ddr vissa uppvisar
tydliga spar av den kommunikativa forstaelseprocessens omtinkande kring de situationer som foran-
ledde respektive AVS. Detta ir inte lika tydligt i alla fall dock. Som strategisk timjningsprocess upp-
visar samtliga fall klara drag av fokusering, specificering och en bitvis stark betoning pa parternas
omsesidiga beroendeforhallande i forhandlingsliknande dialogprocesser. Optimeringsidealet avspeglas
i ambitionerna hos AVS:ers deltagare och projektledning att hitta bésta tinkbara 16sningar, men
anstriangningarna att gora det till trots ar det svart att avgora om det dr vad man kommer fram till och
om dessa ambitioner genomsyrar resultatet mer én stravan efter samforstand nyckelaktorerna
emellan.

Vi ser siledes genomgaende att de dterkommande nyttorna med AVS framfor allt gir att beskriva i
termer av den strategiska planeringens betoning pa samordning, genomforbarhet, handling — inte



nodvandigtvis i syfte att tinka om kring transportsystemets roll och funktion i samhallsutvecklingen,
men desto oftare som ett sitt att 16sa planeringsknutar och problem som till sin generella natur ar
kianda sedan tidigare. Det &r alltsa som strategisk planeringsmetod vi ser de tydligaste nyttorna med
AVS, genom den tillfilliga kraftsamling som AVS innebir och skapandet av gemensamma
planeringssammanhang som gor det mojligt for olika parter att agera samordnat i kommande
planering. Var bedémning ar samtidigt att det, givet vissa forutsattningar och en sidan ambition hos
Trafikverket, finns en potential att i storre utstrickning anvinda AVS som en kommunikativ
planeringsmetod i syfte att utveckla en mer mangfacetterad forstaelse for problematiken i specifika
situationer. Nir det kommer till ambitionen att optimera l6sningarna sa att basta méjliga atgarder
viljs ser vi framfor allt en svérighet att gora det i den tekniska rationalitetens bemarkelse, dar
atgirdsalternativen forvantas kunna bedémas systematiskt utifran objektiva kriterier pa samhalls-
nytta. Nir “bista mojliga atgiarder” identifieras i AVS ar det snarare utifrin ett intersubjektivt samfor-
stdnd bland nyckelaktorerna om vilka atgarder som ar basta mojliga.

Dessa overgripande slutsatser ssmmanfattas grovt utifrdn det analytiska ramverket i nedanstdende

tabell:

AVS som tre olika typer av planering

AVS som forstaelseprocess

AVS som handlingsorienterad
process

AVS som optimeringsprocess

Huvudsyfte med planeringen

Utvecklandet av mal och
forstaelse for problematiken

Skapa handlingsférmaga och
forutsattningar for samordnat
agerande

Identifierandet av basta atgarder

Planeringsteoretisk typ

Kommunikativ planering

Strategisk planering

Klassisk rationell planering

Forhallande till problems
wickedness

Uppmarksammar problems
wickedness

Tamijer wicked problems

Utgar fran problem som tama

avgransningar

"nyckelaktorer"

Primar rationalitet Kommunikativ Strategisk Teknisk

Roll for fyrstegsprincipen Mojliggora omtankande Forhandlingsunderlag Atgardsoptimering

Viktigast aspekt av deltagande |Mangfald Omsesidigt beroende Expertnarvaro

Viktigast aspekt av Fokus pa fragor av intresse for Fokus pa aspekter vars
€ P Helhetssyn patrag pa asp

egenskaper ar matbara

Hantering av forutsdttningar

Bryta stigberoende

Justera stigberoende

Negligera stigberoende

Exempel pa uttryck i AVS

Ambition och forsok att utveckla
gemensamma malbilder, samsyn
kring problem och atgarders
lamplighet

Forsakran om god intern
férankring, samordning med
andra aktorer och sakerstéllandet
av politisk gangbarhet

Sokandet efter atgarder som ger
sa mycket nytta for pengarna som
mojligt

Potential i AVS, baserat pG
studiens empiri

| viss utstrdckning

| stor utstréickning

I mindre utstréckning

Som kommentar till dessa sammanfattande slutsatser bor det framhéllas att det inom den omfattande
AVS-praktiken finns stora variationer, nigot som blir mycket tydligt i den 6versikt 6ver materialet i
AVS-portalen som gjorts. De slutsatser som presenteras hir avser siledes den samlade bilden av AVS
som planeringsaktivitet och institution i det svenska planeringssystemet. I enskilda AVS finns det mer
eller mindre stora avvikelser frén detta.

Detta ar en grov sammanfattning av studiens slutsatser och en mer utforlig genomgang av slutsatserna
kan sammanfattas i féljande punkter:

e Potentialen for olika rationaliteter dr olika i olika AVS

o AVS idr en planeringsaktivitet med potential att ge en fordjupad och mer nyanserad
forstaelse for problematiken i specifika fall

o AVS ir en planeringsaktivitet som skapar planeringssammanhang och synliggor
planeringsforutsiattningarna i specifika kontexter



o Som metod for att vilja atgarder som optimerar transportsystemet ar det oklart om
AVS resulterar i att de mest effektiva atgéirderna viljs

o AVS ir en planeringsaktivitet med potential for kompletterande planeringsformer och
kompletterande rationaliteter

o AVS medfor uppmirksammandet av flera &tgirderstyper, men endast i begrinsad
utstrackning atgarder for att dimpa transportefterfragan

e Glappet gentemot 6vrig planering paverkar inte bara forutsiattningarna for genomforande utan
dven forutsdttningarna for 6ppenhet i dialogen

o AVS har storre potential i valet av inriktning for kommande ageranden in i valet av
individuella atgarder

e AVS fungerar som en form av sektorsovergripande katalysator for planering i granssnittet
mellan Trafikverkets och andra akt6rers ansvarsomréiden

o AVS sker i praktiken som ett viixelspel mellan det konkreta och abstrakta, mellan helhetssyn
och fokusering

o Urvalet av aktdrer i AVS behdver goras utifrdn en medveten avvigning mellan behovet
av 4 ena sidan en méngfald av intressen och perspektiv och & andra sidan parternas
Omsesidiga beroende av varandra

o Avgrinsningarna av en AVS behover goras utifrin en medveten avvigning mellan
behovet av & ena sidan helhetssyn och & andra sidan ett selektivt fokus pa prioriterade
fragor

o Mal ger mening &t atgirder och dtgirder ger mening &t mél: Diskussioner om dtgirder
kan bidra till problemforstielsen och méalformulerandet

e AVSir en planeringsform med stora variationer

o Varje AVS ir situationsspecifik men en standardisering av praxis borjar ta form
o Handlingsutrymmet ir generellt sett storre i viig- 4n jirnvigsdominerade AVS

o Mbojligheterna att “tinka om” ir generellt sett storre i AVS av titortskaraktir an i AVS
av strakkaraktar

o Regionala sammanhang skapar olika forutsittningar for AVS

e AVS har storre potential nir mdjlighetsfonster dr 6ppna

Studiens rekommendationer och forslag till vidare studier
Baserat pa studiens slutsatser framfors féljande rekommendationer:

o Identifiera kritiska viigskil och ta vara pi mojlighetsfonster for initierandet av AVS
e Hellre firre och storre én fler och mindre AVS

e Agna tid it att beskriva, analysera och diskutera handlingsutrymmet och méjlighetsfonstret
tidigt i AVS-processen

e Ta stillning till om syftet med AVS:en &r att tinka om, frimja ett samordnat agerande eller
hitta l6sningar pa kdnda problem och anpassa forvintningarna darefter

e  Gor medvetna val av avgriansningar utifrin AVS:en syfte
e Utveckla AVS-handledningen med vigledning kring arbetet efter AVS

e Overvig inrittandet av ett forsknings- och innovationsprogram kring den tidiga
transportplaneringens vidare uttryck for att frimja kunskapsuppbyggnad och praktisk
metodutveckling pa ett mer samlat och integrerat vis



Forslag till vidare studier foreslas pa foljande teman/dmnesomraden:

e AVS som drivs av andra aktorer #n Trafikverket

e Betydelsen av deltagarnas personliga erfarenheter och bakgrund

o AVSoch SEB

e AVS och den I6pande samhillsplaneringen

e Synen pi AVS inom andra delar av Trafikverket utanfor VO Planering
e Betydelsen av dokumentationen frin AVS

o Forutsittningar att foresla transportdimpande &tgirder i AVS
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1 Inledning
1.1 Introduktion

1.1.1  Bakgrund om inférandet av AVS

Atgirdsvalsstudier (AVS) infordes 2011/2012 av Trafikverket i samarbete med Boverket och SKL som
ett nytt inslag i planeringssystemet infor reformen av denna 2013. Inforandet av dtgiardsvalsstudier
hinger samman med en rad férdndringar inom den nationella transportplaneringen under aren efter
millennieskiftet. Mot bakgrund av strivan efter "en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt
héllbar transportférsorjning for medborgare och niringsliv i hela landet”* hade behovet av transport-
politiska reformer aktualiserats i flera sammanhang under en tid. Bland annat hade Trafikverks-
utredningen konstaterat att synen pa statens roll och uppgifter nir det giller transportinfrastrukturen
fordndrats av att allt mer uppméarksamhet riktas mot trafikslagens relation till varandra, transport-
efterfragans beroende av icke-fysiska atgarder, samt transporternas externa effekter pa exempelvis
trafiksdkerhet, milj6 och den regionala fordelningen (SOU 2009:31). I kombination med att
fyrstegsprincipen? etablerats som ledord i den nationella transportplaneringen anség utredningen att
detta medfort en perspektivforskjutning i den nationella transportplaneringen “fran infrastruktur-
byggande till samhillsbyggande”. Detta, menade utredningen, motiverade forandringar i dels
planerings- och beslutssystemet, dels ansvarsfordelningen mellan olika aktorer. Slutsatsen blev att
transportplaneringen behovde bedrivas mer trafikslagsovergripande: "De optimala 16sningarna kan
endast astadkommas med en samlad syn pa transportsystemet, dess uppgifter och funktionalitet”
(SOU 2009:31, s. 113). Ungefar samtidigt gjorde SIKA bedomningen att det fanns anledning att 4ven
utveckla den transportpolitiska malstrukturen for att gora transportplaneringen mer proaktiv med
tydligare fokus pa transportsystemets ldngsiktigt hallbara bidrag till samhallsutvecklingen, snarare dn
reaktiv med tyngdpunkten pa kostnadseffektiv men kortsiktig mobilitet (SIKA, 2008). Ett decennium
in i 2000-talet vidtogs ett antal storre transportpolitiska reformer, bland annat en revidering av de
transportpolitiska méalen (Prop. 2008/09:93), transportplaneringens organisering (Prop. 2009/10:59)
och planeringsystemet (Prop. 2011/12:118). 2010 bildades Trafikverket och den forsta trafikslags-
overgripande planen antogs.

I samband med detta hade regeringen dven dragit slutsatsen att det ditintills saknats en "1amplig form
for att, med tillimpning av fyrstegsprincipen, gora mer forutsattningslosa analyser av hur olika
transportbehov kan tillgodoses” (Prop. 2011/12:118, s. 89). I det forslag till nytt planeringssystem som
de davarande trafikverken hade presenterat for regeringen konstaterades att den davarande for-
studien, som visserligen skulle omfatta en bred analys av andamal och olika &tgardsmojligheter,
endast kunde “fora vidare fysiska atgiarder och da bara inom ett trafikslag” (Trafikverket, 2010Db, s. 30).
Foljaktligen angav regeringen att “Den formella fysiska planeringen bor foregés av en forberedande
studie som innebéar en forutsittningslos transportslagsévergripande analys med tillimpning av
fyrstegsprincipen.” (Prop. 2011/12:118, s. 89). Inforandet av atgirdsvalsstudier var Trafikverkets svar
pa detta behov av férberedande studie.

Utformandet av en atgardsvalsprocess hade inletts redan innan Trafikverket bildades av de tidigare
trafikverken. Forutom den tidiga testperioden, d& ett antal pilotfall genomfordes (och utvirderades av
Odhage, 2012), hade de centrala idéerna i AVS-modellen borjat utvecklas langt tidigare, framfor allt
inom Vigverket (se t.ex. Vagverket 2002, 2005). P4 initiativ av Vagverket genomférdes exempelvis
projektet Den Goda Staden ihop med Banverket 2005-2010 déar samverkan mellan kommuner och
davarande trafikverken provade nya samarbetsformer med syftet att stirka samordningen av
planeringen av transportsystem och stader (Trafikverket, 2010a). Dessforinnan hade arbetet med

t Transportpolitikens 6vergripande mal.

2 Fyrstegsprincipen innebar att mojliga forbattringar i transportsystemet ska provas stegvis enligt
foljande analyssteg: 1. Atgirder som kan paverka transportefterfrigan och val av transportsitt; 2.
Atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintlig infrastruktur; 3. Begrinsade
ombyggnadsatgirder; 4. Nyinvesteringar och storre ombyggnadsatgarder (Prop. 2011/12:118).
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“Trafik for en attraktiv stad” (Trast) pagatt nagra ar i samarbete mellan Banverket, Boverket,
Vigverket och Sveriges Kommuner och Landsting.

En viktig inspirationskilla till det konkreta uppligget for AVS var den norska “konseptvalg-
utredningen”, KVU, som foretradare for Vagverket gjorde studiebesok i Norge for titta ndrmare pé
(Trafikverket, 2015d). KVU gav provandet av alternativa losningar i ett tidigt skede en systematik med
ett tydligt fokus pa det problem som fran borjan aktualiserat behovet av atgiarder. Genom att inféra
AVS skulle Trafikverket p& motsvarande sitt ge det konkreta arbetet med fyrstegsprincipen en
institutionell rams3. Atgéirdsvalsstudier ska dirfor “stimulera innovativa och kostnadseffektiva
16sningar” utifrin “ett vidare synsétt och narmare samspel mellan intressenter” och dirmed bidra till
att fler “tar ansvar for att trafikrelaterade problem blir 16sta” (Trafikverket, 20154, s 11), t.ex. genom att
bebyggelseplaneringen far en framskjuten roll for att avhjilpa eller forebygga trafikproblem.

AVS ir en informell planeringsaktivitet som har sitt stod i regeringens propositionstext i kontrast till
den fysiska planldggningsprocessen som ar lagstyrd, och har inte framhaéllits som ett obligatoriskt
moment av regeringen. Nir AVS utvecklades infor revideringen av planeringssystemet ansig
davarande trafikverken att genomforandet av dtgiardsval enligt fyrstegsprincipen borde vara ett krav
for inforande av en atgérd i den statliga dtgardsplanen (Trafikverket, 2010b), och Trafikverket har valt
att stilla kravet pa att finansiering av investeringar i nationell eller regional plan ska foregis av AVS4.
Bland annat som foljd av detta genomfors dessa i stor omfattning. Varen 2018 14g sammanlagt ca 1000
AVS i AVS-portalen vilket motsvarar ca 150-200 AVS per ar sedan inférandet 2013. For en mer utforlig
beskrivning av de AVS:er som genomforts — se kap 2.

1.1.2  Den principiella AVS-metodiken

I den handledning for &tgardsvalsstudier som Trafikverket tagit fram i samarbete med SKL och
Boverket framgér det att Atgirdsvalsstudier ger underlag for en prioritering av effektiva l6sningar
inom ramen for tillgdngliga resurser och bidrar till vidareutveckling av hela transportsystemets
funktion som en del i en hallbar samhallsutveckling.” (Trafikverket, 20154, s. 11) Metodiken for AVS
forvantas skapa “en arena for dialog i tidigt skede” (s. 3) och omfattar en principiell processtruktur
bestdende av fyra faser, vilka framgar i nedanstdende bild.

o A Forma inriktning
. Forsta Prova tankbara
Initiera N . och rekommendera
situationen [Gsningar 0y .
atgarder

Figur 1: Fyra faser i AVS-processen (Trafikverket, 2015a).

Initieringen av en dtgiardsvalsstudie handlar om att forbereda och organisera ett projekt baserat pa
befintliga bedémningar om problematiken och foreslagna atgérder. Det ar i denna fas som resurser
faststills och avsitts, en “neutral” processledare utses/upphandlas, kompetenser och andra aktérer
kontaktas for ett deltagande, samt ett 6vergripande syfte med studien definieras.

I den foljande fasen, *forsta situationen”, dr problemet ytterligare preciserat och avgriansat, genom en
process som forst breddar omfattningen, 6ppnar upp, for att sedan niarma sig, rama in, problematiken
fran ett vidare perspektiv. Flera olika aktiviteter syftar till att samla in och sammanstélla uppdaterad
information betraffande problematiken. I denna fas blir problemet definierat, mélen faststillda och
indikatorer specificerade.

3 Trafikverket 2
4 Trafikverket 1
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I den tredje fasen tillaimpas fyrstegsprincipen som syftar till att maéjliggora en provning av olika
atgirders paverkan pa problematiken. Forst samlas olika personer med olika kompetenser och
ansvarsomraden for att ta fram och foresla olika alternativa atgirder, i en genereringsprocess. P4 det
foljer en 6vergripande bedomningsprocedur. De 16sningar som bedéms vara lampligast och effektivast
ges en fordjupad prévning.

Den sista fasen, “forma inriktning och rekommendera atgiarder”, innebar att aktérerna fordjupar och
sammanstaller de atgarder eller paket av dtgidrder som bedoms vara mest effektiva. Ett utkast till
rekommenderade atgérd tas fram i vilken 6vergripande effekter beskrivs, vilket 6verlamnas till
utpekade beslutsfattare for besked om fortsatt hantering.

1.1.3  Syfte med studien

Som nytt planeringsmoment har AVS successivt etablerats i den nationella transportplaneringen. Som
framgér ovan hade uppemot 1000 AVS genomforts eller paborjats i Trafikverkets regi vid arsskiftet
2017/2018. Trafikverket har samtidigt ett behov av att utveckla sin formaga att dels genomfora AVS,
dels prioritera vilka AVS som bor genomforas. For det krivs en fordjupad forstielse kring forutsitt-
ningarna for AVS att bidra till transportpolitisk maluppfyllelse och en utvecklad kunskap om vad
tillimpningen av AVS i praktiken leder till. N&gra ar efter inforandet av AVS finns det dérfor anledning
att nirmare undersoka nyttan med AVS. Dirfor har denna studie initierats av Trafikverket, med KTH
Urbana och Regionala Studier som genomforare.

Studien har som 6vergripande syfte att 6ka forstielsen for vilka nyttor som AVS bidrar till att skapa
samt att dven O0ka forstaelsen for forutsattningarna for dessa nyttor att realiseras. Foljande tva
fragestillningar ar darfor viagledande for studien:

e Vilka typer av nyttor bidrar AVS till att skapa?
e Ivilka avseenden paverkas realiserandet av dessa nyttor av olika forutsattningar?

Med dessa syften dr ambitionen att bidra med kunskap som kan stirka Trafikverkets formaga att
arbeta med AVS:er, dels i sjilva genomforandet av enskilda AVS:er, dels i prioriteringen av situationer
som bor hanteras med AVS som planeringsaktivitet. Forhoppningen ar ddrmed att studien ska bidra
med kunskap som stirker forutsittningarna for AVS att bidra till uppfyllelse av de transportpolitiska
malen.

1.1.4  AVS och nyttobegreppet

Som planeringsaktivitet i tidiga skeden ir det vanskligt att bedéma nyttan med enskilda AVS eftersom
resultaten av dessa endast i mindre utstrackning genomfors i nirtid efter avslut. For fysiska atgiarder
aterstar i majoriteten av alla fall en lagstadgad planeringsprocess och darefter byggskede innan
atgardens nyttor kan borja realiseras. Icke-fysiska atgiarder kraver pd motsvarande sitt ndgon form av
vidare hantering (om #n inte alltid enligt sdrskilda lagstadgade processer), ibland av Trafikverket,
ibland av andra aktorer, for att forverkligas. En viktig aspekt av detta ar att 4ven om Trafikverket fattar
beslut om fortsatt hantering, innebér detta beslut inte med automatik att rekommenderade dtgéarder
kommer att genomfGras. Dels ir det sillan som en AVS resulterar i ett formellt bindande &tagande
med sanktioner knutna till ett agerande som avviker fran 6verenskommen inriktning, dels ar det sillan
s att de enskilda atgéarderna &r s pass konkreta att de 4r genomf6rbara utan vidare utredning innan
beslut om genomforande kan fattas.

En grundliggande tanke med AVS som planeringsaktivitet var redan inledningsvis att inrittandet av
ett tidigt planeringsmoment, inspirerat av de norska konseptvalgutredningarna (KVU), skulle
underldtta skapandet av ”atgardskoncept” (Trafikverket, 2015d), med konceptuellt meningsfulla
inriktningar for fortsatt agerande snarare dn konkreta atgarder. Darfor ar det langt ifran givet att en
AVS ska resultera i dtgirder som ir bestillningsbara direkt efter AVS:ens avslutande. En traditionell
utvirdering av AVS:ers materiella resultat skulle beh6va genomféras efter betydligt Lingre tid frin
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inforandet av AVS for att finga upp de faktiska effekter som de ger upphov till. Som en jimférelse kan
namnas en utvirdering av investeringsprojekt som genomforts inom ramen for den norska s.k.
kvalitetssikringsordningen, dar KVU ingér som ett tidigt planeringsmoment sedan 2005, i vilken
Volden & Samset (2017) konstaterar att inga av de projekt som prévats med KVU var fardigstillda
2016 (och dn mindre i drift tillrackligt ldnge for att kunna utviarderas). Endast en knapp fjardedel av
alla projekt som passerat KVU-stadiet hade ens hunnit passera hela planeringsfasens.

For att undvika att nyttobegreppet i denna studie forviaxlas med den definition av begreppet som
associeras med den traditionella transportplaneringens fokus pé effekter och méatbara viarden, t.ex. i
samhaéllsekonomiska kalkyler och bedomningar, bor darfor nyttobegreppet i denna studie ndrmare
forstas i termer av vad som dr meningsfullt. Synen pé nytta som meningsfullhet snarare 4n samhills-
ekonomisk effektivitet innebar en vidare och mer kvalitativ syn pa nyttobegreppet dn vad det ofta
forknippas med. Bland aspekter som gor en planeringsaktivitet meningsfull kan samhallsekonomisk
effektivitet ingd och vara en viktig del, men inte nédvandigtvis vara den enda aspekten som gor en viss
planeringsaktivitet meningsfull. Behovet av samordning i transportplaneringen kan exempelvis kriava
tidskravande samtal och dialoger vars effekter inte kan mitas kvantitativt men som kan vara en
nodvindig forutsattning for ett samordnat agerande i senare skeden. Darfor kan exempelvis fram-
vaxten av en gemensam maélbild bland aktorer som ar beroende av varandra vara en typ av resultat
som gor en planeringsaktivitet meningsfull, &ven om nyttan av den inte kan matas. I situationer dar
intresse- och malkonflikterna ar ménga och dar det foreligger olika och kanske motstridiga men
legitima tolkningar av vad som ar sjélva problemet kan just den 6msesidiga forstielsen av situationen
och sammanhanget vara ett nodvandigt steg for att planering 6verhuvudtaget ska vara meningsfullt.

AVS ir en planeringsform som bedrivs i nitverk mellan aktérer snarare n i formella hierarkier enligt
en formaliserad beslutskedja (Fernstrom m.fl., 2016). Samverkan mellan akt6rer ar darfor en
karnfréga, dels med avseende pa hur dialogen mellan aktorer paverkar moéjligheterna att gemensamt
identifiera problem, behov och 16sningar, dels med avseende pa hur aktorerna agerar i forhéllande till
varandra for att mobilisera en forméga att {4 sina intressen tillgodosedda i praktiken. Samtidigt bar
AVS ocksa inslag av mer traditionell transportplanerings utredningstekniska karaktir. For att
undersoka nyttan med AVS tar dirfor studien sin teoretiska utgangspunkt i olika planeringsteoretiska
perspektiv pa transportplanering (se avsnitt 3.1) for att underlitta forstaelsen av vilka typer av nyttor
som AVS har potential att ge upphov till. Mot denna bakgrund betraktar vi nyttobegreppet som
mangfacetterat. Ur ett perspektiv kan nytta handla om effektiviteten hos valda atgiarder i uppfyllelsen
av uppsatta mal. Ur ett annat perspektiv kan nytta handla om formulerandet av gemensamma
problem- och mélbilder samt genererandet av alternativa l16sningar genom interaktion mellan aktorer.
Ytterligare ett perspektiv pa nytta kan handla om foérutséttningarna for faktisk hantering av problem i
praktiken och férmagan att arbeta mot de mél som har satts upp. Sjdlva nyttobegreppet maste sdledes
ses med utgangspunkt i olika perspektiv pa vad planeringen har for syfte och uppgift¢, och eftersom
AVS ir en planeringsaktivitet som karaktiriseras av olika planeringstyper och underliggande
rationaliteter kommer det finnas olika typer av nyttor att beskriva.

Detta bredare sitt att se pa nyttobegreppet bottnar dels i det faktum att det finns olika synsatt kring
denna friga, dels att sjdlva problemet som transportplaneringen har att hantera har en sddan karaktar
att det inte ar givet att den ena eller andra planeringsformen ar den enda lampliga. En teoretisk grund
for denna diskussion om nyttobegreppet utvecklas i kapitel 3, som dven innefattar en grundldggande
diskussion kring vad det r for problem som transportplaneringen och AVS har att hantera.

5 Det bor dock noteras att KVU framfor allt gors i sammanhang dar mycket stora statliga investeringar
(>750 milj NOK) kan forvintas, och i det avseendet skiljer sig darfor KVU avsevirt fran AVS. Men
informationen om att inga projekt som genomgatt KVU har betraktats som utvarderingsbara sa sent
som 2016 lyfts hir fram som illustration av svarigheterna att utvardera effekterna av dtgarder som
kommer ur ett si tidigt planeringsskede som AVS.

6 Jmf Khakhee (1998) om hur olika teoretiska perspektiv pa planering féranleder olika forhallningssatt
till utvarderingar.
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1.2  Litteratur och forskning om AVS

Nir denna studie inleddes hosten 2016 fanns det relativt lite publicerad forskning kring just
atgardsvalsstudier. En studie av institutionella forutséattningar for genomforandet av steg 1-2-atgirder
hade nyligen avslutats (Fernstrom, m.fl., 2016) och den mest refererade rapporten om AVS var vid det
tillfillet Odhages (2012) utviirdering av de forsta testfallen innan AVS infordes pé bred front som ett
nytt moment i transportplaneringen. I takt med att AVS har etablerats som en del i det svenska
planeringssystemet har allt mer erfarenheter kunnat sammanstillas och analyser utvecklas. Under
loppet av denna studies genomforande har mangden tillgingliga forskningsresultat 6kat markant.
Odhage har firdigstillt sin doktorsavhandling vid KTH om AVS som planeringsfenomen (Odhage,
2017) — den hittills storsta studie av AVS som gjorts. En antologi om "Trafikverket som ett
forvaltningspolitiskt mikrokosmos” har getts ut pa Studentlitteratur med ett kapitel om AVS som
uttryck for Trafikverket som samhallsutvecklare (Qvist, 2017). Och ett forskningsprojekt om hur
miljoaspekter integreras, och kan integreras, i AVS har p&bérjats vid institutionen for hallbar
utveckling, miljovetenskap och teknik (SEED) pa KTH7. Dartill har dven en utviardering av
planldggningsprocessen for vig och jarnvag efter 2013 ars lagstiftningsférandringar genomforts av
Witzell (2017), som bland annat diskuterar kopplingen mellan AVS och den formella
planldggningsprocessen. Hosten 2018 har dven Riksrevisionen (2018) publicerat en granskning av
fyrstegsprincipen inom planeringen av transportinfrastruktur, med AVS som huvudsakligt
studieobjekt. Resultat frdn ndgra av nimnda studier har ingatt i vetenskapliga artiklar i internationella
tidsskrifter (Johansson, m.fl., 2018 och Ek Osterberg & Qvist, 2018) men artiklar med AVS som
huvudtema i vetenskaplig tidsskrift har saknats innan den artikel fran foreliggande projekt om AVS
som kommunikativ praktik publicerades i Transportation Research Part A under 2018 (Tornberg &
Odhage, 2018).

Nedan ges en versiktlig beskrivning av teman som hittills har behandlats i AVS-forskningen.

1.2.1  AVS som férutsattningslds studie utifran fyrstegsprincipen

Trafikverket hade provat ett arbete med dtgiardsvalsstudier i ett antal pilotprojekt nigra ar innan det
nya planeringsystemet tradde i kraft, bland annat inspirerat av konseptvalgutredningar i det norska
planeringssystemet. I en tidig utvardering av dessa pilotprojekt pekade Odhage (2012) pa att det dven
inom ramen for AVS tycks vara svart att tillimpa fyrstegsprincipen, i synnerhet det forsta steget, da de
problem som hanteras i AVS i grunden #r transportrelaterade samt att det Ar svart att frigora sig frin
sokandet efter transportlosningar nir hela processen ”drivs av en organisation vars huvuduppgift ar
att transporterna i riket ska fungera” (Odhage, 2012, s. 11). Utvarderingen lyfter dven fram risken att
kravet pa genomforandet av AVS innan fysisk planldggning skapar incitament att anvinda AVS for att
stirka mojligheterna till finansiering av pa forhand efterfragade investeringar och att AVS darfor
tenderar att bli ett spel for gallerierna snarare dn som en genuin striavan efter s effektiva 16sningar
som majligt (Odhage, 2012).

Odhage drar slutsatsen att metodikens relevans och troviardighet behover starkas med ytterligare
forankring i deltagande organisationer och sé att dess tillimpning blir mer enhetlig i landets olika
delar. Storre vikt bor dven laggas vid klargérande av motstridiga mélsattningar och utvecklingsbehov
utifran en bredare syn pa samhillets behov. Mer fokus behover ocksa ldggas pa orsaker till problem
och inte bara konsekvenshantering (Odhage, 2012).

Fyrstegsprincipens genomslag i transportplaneringen har diskuterats atskilligt under &tminstone en
15-arsperiod, sedan dédvarande SIKA beskrev fyrstegsprincipen som en infrastrukturplaneringens
“Potemkinkuliss” (SIKA, 2005) och drog slutsatsen att det aldrig varit vare sig majligt eller avsett att
bedriva planeringen forutsiattningslost och allsidigt. Mycket av den kritik som yttrades da har

7 Projektet heter ”Strategier for integrering av miljoatgarder i transportplaneringen for en hallbar
stadsutveckling”.
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upprepats i mer nutida studier av AVS, inte minst i Riksrevisionens (2018) senaste granskning av
fyrstegsprincipen inom planeringen av transportinfrastruktur och huruvida den tillaimpas pa avsett
sétt. Riksrevisionens slutsatser indikerar dock en mer nyanserad bild och att det gar att skonja ett
visst, men inte fullt, genomslag i praktiken. T.ex. konstaterar Riksrevisionen, som fokuserar sarskilt pa
AVS, att fyrstegsprincipen frimst lyfts fram pa viigsidan, samt att kvaliteten pa AVS som
beslutsunderlag for atgardsval ar ojamn.

En annan studie som framhaller ett visst positivt genomslag for fyrstegsprincipen aterfinns i en
rapport frin Trafikverkets region Vist frin 2015, bestdende av en genomgang av AVS i regionen i syfte
att granska hur vil fyrstegsprincipen har tillimpats i AVS som genomforts dir (Trafikverket, 2015f).
Baserat p4 denna genomgang dras slutsatsen att merparten av de studerade AVS:erna har
karaktiriserats av en forutsattningslos malformulering och analys av en stor bredd av atgardsforslag.
Baserat pa intervjuer som kompletterat den breda genomgangen dras ocksa slutsatsen att kravet pa att
anvanda fyrstegsprincipen har 6kat forstaelsen och acceptansen for den, men att dess tillampning
samtidigt verkar vara personberoende. Bland problem som forsvérar fyrstegsprincipens tillampning
namns dven, liksom av Fernstrom m.fl. (2016), att svarigheter i genomforandet av det som beslutas
ofta ar kopplat till forankringsproblem och oklarheter i finansieringen av steg 1-2-atgarder.

1.2.2  Forutsattningarna fér genomférande av atgarder efter AVS

I ett Trafikverksfinansierat FOI-projekt pA WSP om forutsittningarna for steg 1-2-atgirder att
genomforas efter AVS konstaterar Fernstrém m.fl. (2016) att AVS kan, beroende p& omstiindigheter
som varierar fran fall till fall, &stadkomma forankrade atgardsval utifran fyrstegsprincipen med goda
forutsattningar for genomférande, men samtidigt ocksé att det finns en otydlighet i ansvaret for
processen efter AVS och att de sitt som &tgirderna tas vidare varierar mellan olika &tgirdsvalsstudier.
Att en AVS ir genomford och avslutad dr dirfor ingen garant for att de rekommenderade dtgéirderna
faktiskt kommer genomforas. For de fysiska dtgirderna (steg 3 och 4) finns en lagstadgad
planeringsprocess med en tydlig ordning for fortsatt hantering inom Trafikverket men manga steg 1-
och 2-atgiarder saknar motsvarande rutiner. Trafikverkets egna mojligheter att arbeta med steg 1-2-
atgarder ar dartill begransade till den statliga infrastrukturen vilket i praktiken innebér att en stor del
av ansvaret for steg 1-2-atgarder hamnar hos andra aktorer an Trafikverket. Dessa atgirders genom-
forande blir dirmed beroende av olika typer av 6verenskommelser mellan parterna i en AVS, men
négon praxis for det har inte etablerats s& har 1angt och f6ljaktligen finns det inte heller ndgon
etablerad rutin for att folja upp genomforandet av AVS:ens tgirder. Det blir istillet i hog grad upp till
den enskilde processledaren att tillse att en sddan rutin skapas.

Som framgar av Fernstrom m.fl. (2016) har olika former av 6verenskommelser mellan ansvariga
parter, frin svagt bindande avsiktsforklaringar till juridiskt bindande avtal, provats i olika AVS. Men
studien belyser samtidigt svarigheterna att fa aktorer att &ta sig (committa sig till) ett bindande ansvar
for genomforande av atgéarder i ett tidigt skede. Mojligheterna att skapa commitment” for det hanger
istallet pa akt6rernas motivation att fa atgarderna genomférda. Férutsiattningarna for rekommen-
derade steg 1-2-atgirder att genomforas ér darfor i hog grad beroende av hur sjilva AVS-processen
genomfors, t.ex. avseende forankring, utvecklandet av kunskap, uppfattning om problembild, mm, och
inte minst vilka incitament respektive aktor har att genomfora atgiarderna (Fernstrom m.fl., 2016). Ur
detta processperspektiv hamnar relationen mellan aktorerna i fokus och fragor som ror tillit,
fortroende, forstaelse for varandras perspektiv och bevekelsegrunder blir centrala. I det samman-
hanget visar Fernstrom m.fl. (2016) att Trafikverkets mandat att arbeta med steg 1-2-atgirder ibland
uppfattas som otydligt vilket forsvéirar verkets mojligheter att agera med troviardighet utat. Denna
otydlighet har forstiarkts av vad som emellanét har uppfattats som en motsagelsefull signal om att
Trafikverket & ena sidan ska gé frén att vara “infrastrukturbyggare till samhallsutvecklare” (Trafik-
verket, 2015d) och betona fyrstegsprincipen, parallellt med att verket & andra sidan har fatt sitt
tidigare breda mandat beskuret i och med avskaffandet av sektorsansvaret 2010 — en férandring som
innebar att Trafikverkets mandat att finansiera icke-fysiska atgéarder ar knutet till statliga
anldggningar. Detta belyses av Johansson m.fl. (2018) som ocksa for en fordjupad diskussion kring
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potentiella majligheter och problem med en tinkbar fordndring av Trafikverkets mandat som, istillet
for att grunda sig pd vem som ar huvudman for den anldggning dar dtgarder vidtas, skulle kunna utga
fran vilka funktioner i transportsystemet som efterstravas. Liknande resonemang fors dven av Hult
m.fl. (2017).

1.2.3  AVS och samhallsekonomisk effektivitet

En central del i den kritik som Riksrevisionen (2012) riktade mot hur fyrstegsprincipen tillimpas i
praktiken handlade om den avsaknad av ett samhéllsekonomiskt perspektiv som uppstar som foljd av
att trafiken i stor utstrickning ar underprissatt och negligerar kinda samhillsekonomiska kostnader.
Riksrevisionen papekar att s lange inte denna prissittning korrigeras och anpassas efter transporters
verkliga samhallskostnader kommer inte heller "Trafikverkets metod for dtgardsval” 16sa problemen
med en samhillsekonomiskt ineffektiv prioritering av atgarder.

I sin nyligen publicerade granskning av fyrstegsprincipens tillimpning i AVS pekar Riksrevisionen
(2018) aterigen pa bland annat svérigheterna att fd genomslag for ett samhillsekonomiskt perspektiv
som ett huvudproblem med AVS. Dir dras slutsatsen att prioriteringar i transportinfrastrukturen i
hogre grad bor goras med utgadngspunkt i nationellt framtagna bristanalyser och prioriteringar pa
systemniva darfor att "det ofta kan vara svart att hitta kostnadseffektiva 16sningar inom nuvarande
planeringssystem, som i hog grad bygger pa att brister identifieras frén en lokal niva” (Riksrevisionen,
2018, s. 9). Denna problematik har &ven lyfts av Eriksson & Altin (2015) om alternativgenerering och
alternativigmforelse i AVS, dir en intervjuad trafikanalytiker kirnfullt konstaterar foljande: "Man
fokuserar pa att 16sa ett problem pé en viss plats. Men ar det det viktigaste problemet att 16sa? Ett stort
problem lokalt kanske inte ar sa viktigt i ett storre perspektiv” (s. 12).

En AVS-problematik pd samma tema har formulerats av Eliasson (2015) som menar att AVS:er
tenderar att ta sin utgdngspunkt i daligt formulerade mal- och problemformuleringar. Metodikens
fokus pa det Trafikverket kallar for “brister” styr planeringen mot tveksamt definierade behov” och
“krav” utan att dessa formulerats med tydliga kriterier, t.ex. nir problembilden beskrivs som att
dagens transportsystem inte medger “tillrackligt” effektiva kommunikationer, och andra godtyckligt
formulerade problembilder och méal. Darmed hamnar inte fokus pa de samhéllsekonomiskt mest
effektiva forbattringarna i transportsystemet utan pa en mer diffus uppsittning “problem” som
hirstammar fran en sammanblandning av indikatorer och nyttor. Detta, menar Eliasson, skapar ett
tryck pa politiker och tjinstemin att genomfora ineffektiva atgiarder samtidigt som effektiva atgiarder
riskerar att definieras bort eller inte ens upptiickas. Om det r si att AVS:er initieras och bedrivs
utifrén ett problembaserat perspektiv finns det siledes en risk att de dtgéarder som i slutindan vidtas
inte dr de som ger mest samhallsnytta om det samtidigt finns forbattringsmojligheter pa andra stillen
som inte definieras som problem men dér nyttan per satsad krona ar storre. Eliasson menar foljakt-
ligen att det finns anledning att frdngd denna “problemstyrda” planering for att istéllet striva efter
“forbattringssokande” planering "dar man forutsattningslost soker efter alla typer av dtgirder som ger
hoga nyttor till 1aga kostnader” (Eliasson, 2015, s. 13). Daremot beror inte Eliasson hur detta s6kande
bor ga till och hur det &tgirdsgenererande momentet i AVS bist ersitts s& att uppmirksammandet av
atgarder, vars samhillsekonomiska effektivitet ska provas, ska kunna ske mer forutsattningslost.

1.2.4  AVS som verktyg for att styra samhallsutvecklingen

Ur ett statsvetenskapligt perspektiv har Qvist (2017) studerat Trafikverkets formaga och mojligheter
att styra samhillsutvecklingen i och genom samverkan med andra aktorer — en problematik som ocksa
berors av Rimo & Wittbom (2017) och Sundstrom & Willstedt (2017). Qvist tar avstamp i beskriv-
ningen av Trafikverkets fordndrade roll fran infrastrukturbyggare till samhallsutvecklare och menar
att transportplaneringen, som en f6ljd av detta, kinnetecknas av en 6msesidighet i relationen mellan
aktorer, dar Trafikverket blir en av flera aktorer som driver planeringen framat. Medan rollen som
renodlad bestillare handlar om skapandet av konkurrensutsatta marknader kdnnetecknas transport-
planeringen snarare av natverk som det centrala styrningsindealet. Transportplaneringens natverks-
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karaktar medfor samtidigt en begransad formaga hos Trafikverket att styra samhallsutvecklingen
eftersom Trafikverket hela tiden bara ar en part bland flera.

Med hjilp av fallstudier av AVS pekar Qvist pa ett antal aspekter som framstar som centrala for
Trafikverkets roll som en aktér med ambitionen att styra genom nitverk. Bland annat diskuteras
principiella skillnader mellan beslutsfattande i 4 ena sidan nétverk och & ena sidan det projektformat
som Trafikverket traditionellt sett arbetar i. Han menar att inférandet av AVS kan ses som ett uttryck
for en utveckling mot styrning i nitverk, men konstaterar samtidigt att sjélva genomforandet av AVS i
praktiken i hog grad sker i projektform vilket ger upphov till spanningar mellan projektformatets och
niitverksstyrningens olika logiker, t.ex. nir det giller AVS:ers avgrinsning, organisering, mm. Qvist
belyser dirmed den komplicerade balansgéngen mellan & ena sidan nitverkslogikens behov av
oppenhet och 4 andra sidan projektlogikens behov av tydliga ramar, samtidigt som han konstaterar att
“betydelsen av att slippa in andra aktorer har 4n si ldnge varit begriansad i AVS-arbetet. Avgérande for
Trafikverket har varit att f4 AVS-arbetet i sin helhet hanterbart” (Qvist, 2017, s. 111).

Det forskningsprojekt som Qvist (2017) utgor en rapport fran ir, i likhet med de flesta andra AVS-
studier, finansierat av Trafikverket. I likhet med Sundstrom & Willstedt (2017) frdn Akademin f6r
ekonomistyrning i staten vid foretagsekonomisk institutionen pa Stockholms universitet, som ocksa
gor en fallstudie av AVS inom ramen for en storre studie av strategisk verksamhetsstyrning i
Trafikverket, har Qvists projekt finansierats av en FOI-portf6lj med temat Trafikverket som "modern
myndighet”8. Manga andra Trafikverksfinansierade projekt om AVS, t.ex. foreliggande studie, Odhage
(2017) och Fernstroms m.fl. (2016), har istillet finansierats genom en FOI-portfolj hos Trafikverket
med fokus pé planeringens mojligheter att ge "Mer nytta for pengarna”. Utgdngspunkten ar séledes
forvaltningspolitisk med fokus pa Trafikverket som myndighet i en governancekontext, snarare dn pa
AVS:er som planeringsverktyg — aven om det ir kring dessa den empiriska undersékning kretsar.

Resultat frén det ndimnda projektet har ocksé publicerats i en vetenskaplig artikel dar Trafikverkets
innovationsformaga diskuteras genom en jimforelse mellan rollen som samhillsutvecklare i AVS och
rollen som renodlad bestillare (Ek Osterberg & Qvist, 2018). Artikeln har ett fokus pi innovationer i
offentlig sektor, dir Trafikverket och dess arbete med AVS och som renodlad bestillare utgér ett
forvaltningspolitiskt case, snarare dn studieobjekt i sig. Den ar publicerad i en statsvetenskaplig
tidsskrift och skiljer sig i det avseendet nigot frin merparten av den 6vriga litteratur om AVS som
beskrivits har, som istéllet har sin hemvist inom planerings- och transportforskningen.

1.2.5 AVS som planeringsfenomen

Den hittills mest omfattande studie av AVS som gjorts dr Odhages doktorsavhandling frin 2017
(Odhage, 2017) om AVS som planeringsfenomen och som syftade till att finna en djupare forstielse av
AVS som planeringsmetod, for att 16sa transportrelaterade problem i tidiga skeden. Fokus 1ag dels pa
vilka forutsattningar som denna metod ger for att utveckla dialog och samverkan mellan samhills-
aktorer, dels pa vilka mojligheter till kreativitet och analys som &terfinns i dess kunskapsprocess. Med
avstamp i Habermas sociala teori om ett spanningstillstand i samhaillet beskrevs en planerings-
teoretisk fond med tre rationaliteter, instrumentell, strategisk och kommunikativ9, som alternativa
fornuftmassiga utgdngspunkter for att beskriva, analysera och forsta de handlingsalternativ som
foreligger i en strategisk planeringssituation. I studien tecknades forst en bred bakgrundsbild av
tillkomsten av AVS, vilket formade en kontext for vad for slags forvintningar, forestillningar och
forgivettaganden som omgav denna nya planeringspraktik. AVS kontextuella dimension, visade att
AVS ir laddad med flera olika teoretiska idéinriktningar och ideal om rationalitet och planering, vilket
leder till att flera olika syften och saledes forvantningar omger den. Utifran denna kontextualisering av

8 FOI-portfolj 5 "Mer nytta for pengarna” resp FOI-portfolj 6 "Trafikverket en modern myndighet” i
den portfoljstruktur som radde fram till 2017. Fr.o.m. 2017 har portf6ljstrukturen reviderats.

9 Den kategorisering av rationaliteter som gors av Odhage (2017) dr delvis grundad i andra teoretiska
referenser dn de som lyfts fram i kapitel 3 och i synnerhet begreppet "strategisk” ska darfor inte tolkas
som helt synonym med motsvarande begrepp i denna studie.
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dess tillkomst beskrevs och analyserades sedan AVS som en planeringspraktik, som en friga om
samverkansprocess och som kunskapsprocess.

Analysen av AVS som planeringsfenomen — kontext och praktik — ledde sammantaget fram till en
motsigelsefull bild av vad AVS #r. I AVS varvas idéer om 6ppenhet och inkludering med
utgdngspunkter om ett dominerande synsitt och moéjligheter till logisk analys. Sammantaget ar det
den instrumentella logiken som har det storsta genomslaget. I handledningen kommer detta till
uttryck i form av en linjar och reduktionistisk systemforstéelse av planering som bygger pa en
funktionell-instrumentell rationalitet. De konkreta planeringsexempel som studerats uppvisar vissa
drag av en mer forstaelseinriktad och kommunikativ ansats, men dessa 6verskuggas av en inriktning
mot ett strategiskt tinkande. Odhage (2017) drog slutsatsen att planeringsfenomet AVS och dess
forutsattningar for forandring — trots ambitionerna om ett breddat och kreativt arbetssétt — framfor
allt forefaller vara ett uttryck for ett instrumentellt, saval funktionellt som strategiskt, synsatt. Med ett
sadant synsatt foljer ett fokus pa antingen forutsagbarhet dar forandring foljer hierarkiska kriterier,
eller att aktorer finner strategiska fordelar for att fa till en forandring, med anledning av, inte sillan,
ekonomiska viarden. Detta faller sammantaget inte inom ramen for det kommunikativa handlandet,
med en vilja till att forsta, for att soka na ny gemensam kunskap genom nya perspektiv och séledes
mojliggora for ett helt nytt handlande.

1.2.6  Avslutande kommentar kring litteraturdversikten

Av denna mycket 6versiktliga genomgang av annan AVS-litteratur framgar att AVS har analyserats ur
olika perspektiv och utifran olika utgdngspunkter och det finns séledes inte en (1) tydlig forskningsfara
i detta ssmmanhang. Ett generellt intryck av denna genomgang ar séledes att den svenska AVS-
forskningen #r 1angt ifran samlad och det r svirt att uttyda en tydlig identitet i AVS-forskningen. Den
har viss tyngdpunkt pd KTH, dock inom olika institutioner, men dven olika institutioner vid
Stockholms Universitet, WSP och IVL ar representerade i ovanstdende litteratur. Ur ett
utbildningsperspektiv ar det intressant att notera att examensarbeten och studentuppsatser som
handlat om AVS kommer frin flera olika akademiska miljoer, inklusive Malmo Hogskola (Albrektsson
& Wikstrom, 2016), Luled Tekniska Universitet (Lindqvist, 2015), SLU Alnarp (Nystrém, 2015), Lunds
Tekniska Hogskola (Shakil, 2014), och KTH (Poskiparta, 2013; Melander & Hammarstrom, 2018).

Som kontrast till det svenska, relativt fragmenterade, forskningslandskapet kan ndmnas det sirskilda
forskningsprogrammet Concept vid Norges Tekniska och Naturvetenskapliga Universitet (NTNU) i
Trondheim. Concept syftar till att utveckla kunskap om konceptval, resursutnyttjande och effekter av
stora statliga investeringario. Programmet ar finansierat av Finansdepartementet och ar kopplat till
den formella KS-ordning, enligt vilken KVU maéste forega stora statliga investeringsprojekt. Inom
programmet bedrivs tvarvetenskaplig forskning kring 6vergripande projektstyrning (i kontrast till
projektledning) och har sin tyngdpunkt pa projektens tidiga faser. Fran programmet har en stor
mangd forskningsrapporter, utviarderingar och artiklar publicerats (se t.ex. Samset & Volden, 2016, for
en 6verblick). Bland annat bedrivs foljeforskning i stora statliga investeringsprojekt som underordnats
reglerna for KVU/KS. Vartannat ar arrangeras dven ett sarskilt symposium om styrning av projekt i
tidiga skeden inom ramen fér Conceptprogrammet.

1.3 Tillvagagangsatt

Studien har genomforts med tvi empiriska delar; en fallstudiedel av pigiende och avslutade AVS samt
en kvantitativ genomging av AVS-portalen. Fallstudiedelen ir den viktigaste och mest centrala delen
av studien och ligger f6ljaktligen till grund for analysen i kapitel 5 och utgor darmed det viktigaste

10 Concepts hemsida: www.ntnu.no/concept
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underlaget for studiens slutsatser, men i diskussionen och slutsatserna i kapitel 6 och 7 viags dven
iakttagelser fran den kvantitativa delen in.

1.3.1 Fallstudier

Analysen och diskussionen bygger i forsta hand pa férdjupade studier av fem fall. Fallstudier kan
anvandas av olika skil. Gemensamt for de flesta fallstudier 4r dock en ambition om att g& pa djupet
och att forsta ett fenomen i sin kontext. Ofta ar det dven si att sjilva studieobjektet och kontexten
kring denna ar svar att urskilja fran varandra och fallstudier kan da underlitta en forstéelse for varfor
saker och ting dr som de ar i just den typen av sammanhang. Medan kvantitativa metoder bygger pa
reducering och forenkling av studieobjektet till generaliserbara kategorier, bygger fallstudier istillet pa
utvecklandet och uppmérksammandet av den “rika” eller "tjocka” problematiken i en specifik kontext
(Stake, 1995). Till skillnad frén kvantitativ forskning, som kan ge underlag for statistiska general-
iseringar, ar darfor inte fallstudier lampliga som underlag for generaliseringar i den bemérkelsen. Men
en gemensam namnare hos kvantitativ och kvalitativ forskning ar sGkandet efter monster och till skill-
nad fran kvantitativ forskning kan kvalitativa metoder underlitta forstaelsen av monster och samband
i den komplexitet som praglar enskilda fall (Stake, 1995) — ménster som mycket vil kan bara relevans i
sammanhang utanfor det studerade fallet. Darfor ar fallstudier ofta vil lampade f6r formulerandet av
teori och analytiska forklaringsmodeller med en vidare relevans &n for enbart det enskilda fallet.
Denna typ av “analytisk generalisering” (Yin, 2003) dr nédviandig om ldrdomarna fran fallstudier ska
kunna bidra med anvindbar kunskap pa ett mer institutionellt plan och i den vetenskapliga
litteraturen.

Fallstudier av enskilda fall kan darfor motiveras med “exemplets makt” darfor att Context-dependent
knowledge and experience are at the very heart of expert activity” (Flyvbjerg, 2006, s. 228). Samtidigt
finns det goda skal att gora flera fallstudier i samma studie. Ett grundlaggande argument for det ar att
folja vad Yin (2003) kallar en replikerings- eller upprepningslogik (“replication logic”). Enligt denna
logik bor flera fallstudier goras i syfte att 6ka forstaelsen for ett 6vergripande fenomen. Yin dr noga
med att podngtera skillnaden mellan denna replikeringslogik och kvantitativa metoders stickprovs-
logik ("sampling logic”) dér syftet dr att hitta ett urval som ar sa representativt som majligt for hela det
studerade fenomenet, t.ex. vid enkétstudier. En replikeringslogik bidrar till kunskapsutvecklingen pa
motsvarande sitt som experiment gor inom naturvetenskaperna. Ett experiment kan vicka fragor och
bidra till forstéelsen av ett fenomen, och genom att préva de forklaringsmodeller och forstaelseramar
som experimentet gett upphov till genom nya experiment kan forstaelseramen vidareutvecklas genom
att bekriftas, dementeras, justeras eller omformuleras. Yin (2003) skiljer mellan tva typer av replik-
eringar: Bokstavlig replikering ("literal replication”) innebar ett urval av flera fall som forvéintas visa
samma eller liknande resultat. Teoretisk replikering (“theoretical replication”), & andra sidan, innebar
ett urval som forvantas visa olika saker men pa ett siatt som kan forklaras av en gemensam teori,
begreppsapparat, eller forklarings-/forstielseram.

Komplexa planeringsfenomen som AVS upptrider i princip aldrig i samma skepnad tva ginger utan
den tid-rumsliga kontexten gor varje exempel unikt. Som planeringsaktivitet i ett tidigt skede av trans-
portplaneringsprocessen, med en viss institutionell inramning av rutiner, sprakbruk, lagstiftning,
organisation, mm har olika AVS diremot vissa gemensamma drag och det som ir intressant i denna
studie ar en 0kad forstaelse for dessa gemensamheter. Principen for urvalet av fall i denna studie
bygger darfor pa det Yin kallar en teoretisk replikeringslogik, dir flera fall i olika kontexter och med
olika karaktir forvintas bidra till en 6kad samlad kunskap om AVS som planeringsfenomen. Genom
att studera olika typer av fall ar syftet att fa en fordjupad forstaelse for hur olika omstindigheter i
specifika planeringssituationer paverkar AVS:ernas processer och utfall (Flyvbjerg, 2006). Ambitionen
ir inte att hitta prediktiva forklaringsmodeller att forutsiga kommande hindelser och ageranden med,
men med hjalp av dessa fallstudier kan en fordjupad forstéelse skapas for vilka nyttor som kan uppsté i
AVS och vilka forutsittningar som frimjar skapandet av dessa nyttor. De enskilda fallstudierna ska
dirfor inte heller uppfattas som utvirderingar av individuella AVS:er utan snarare som ett sokande
efter lirdomar kring AVS i praktiken.
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Fem fallstudier har genomforts i denna studie:

e E45 och statliga vignitet i Gillivare-Malmberget-Koskullskulle samt efterféljande fordjupad
Avs

e Plankorsning Hogtorpsgatan, Hallsberg

e Trafiksituationen i Kivik

e Forbattrad tillgdnglighet inom stréket Stockholm-Oslo
e Framkomlighet viig 276 Rosenkilla - Akersberga

For att, enligt resonemanget om teoretisk replikering ovan, finga upp en variation av situationer och
omstéandigheter har urvalet av fall gjorts pa flera grunder. Vi har ansett det vara relevant med ett urval
som har sitt geografiska fokus pa antingen strak eller tatorter (eller bide och) darfor att dessa tva
geografiska fokus potentiellt sett kan forvintas representera olika tyngdpunkt i vilken typ av analyser
och perspektiv som betraktas som relevanta. En annan urvalsdimension handlar om vilka trafikslag
som dominerar i respektive AVS och dirfor har nigra fall tyngdpunkt pa vig medan nigra andra har
sin tyngdpunkt pa jirnvig. Aven den regionala kontexten kan antas vara av betydelse, dir vissa AVS
beror en mdngd kommuner och ibland dven regioner, medan andra dr mer lokala till sin karaktar, och
ytterligare ndgon ar tydligt praglad av ett regionalt omland. Givet Trafikverkets stora organisation och
regionala indelning har vi Aiven uppfattat det som relevant att fa en inblick i AVS som hér hemma i
olika Trafikverksregioner samt den kontextuella skillnaden storstad och landsbygd. Ytterligare en
aspekt som bidrar till variationen mellan fallen ir vilka skeden olika AVS befinner sig i nir fall-
studierna genomfors. AVS:erna i urvalet har dirfér kommit olika langt vilket varit nodvindigt for att
balansera upp behovet av att & ena sidan f6lja pagaende processer och & andra sidan félja upp vad som
hiinder efter avslutade AVS.

Fallen i Gillivare och Kivik har tidigare ingatt i tidigare studier av Tornberg (Fernstrém, m.fl., 2016
samt Tornberg & Cars, 2014) och denna studie har darfor gett en mojlighet att f6lja dessa fall under en
langre tid vilket gett en fordjupad inblick i dessa processer. Dessutom speglar det samlade urvalet fall
ocksa olika geografiska inzoomningsnivaer. Sammantaget har vi haft som ambition att finga upp séval
positiva som negativa erfarenheter av AVS i praktiken.

u I synnerhet Kivikfallet har lyfts fram av Trafikverket som ett gott exempel pa AVS, bland annat
genom spridningen av ett youtubeklipp som beskriver AVS:en kortfattat och som ibland anvinds pa
workshops i andra AVS for inspiration — se klippet ”Vi dr samhéllsutvecklare — exemplet Kivik” pa
Youtube.
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Tabell 1: Kontextuella skillnader mellan fallen i urvalet.

AvVS Typ av Dominerande TRV-region Skede
geografiskt fokus | trafikslag

Gallivare Tatort Vig Nord Pégaende
fordjupning av
avslutad AVS

Hallsberg Titort Jarnvig Ost Avslutad sedan
nagra ar

Osterdker Strak och tétort Vig Sthlm Pégiende men i
ett avslutande
skede

Kivik Tatort Vig Syd Avslutad sedan
nagra ar

Sthlm-Oslo Strak Jarnvag Sthlm-Ost-Vist Nyligen
avslutad

Fallen beskrivs utforligt i kapitel 4. Genomférandet av fallstudierna har skett med kvalitativa metoder.
Insamlandet av empiri har skett genom framf6r allt tre typer av metoder: Dokumentstudier, intervjuer
samt motesobservation. Dokumentstudier har varit en viktig del i sdvdl sammanstillningen av
bakgrund och kontext for varje fall men dven for processbeskrivningarna i fallen. Forutom officiellt
material fran respektive AVS (t.ex. AVS-rapport med bilagor, underlagsrapporter, mm) har fven andra
planeringsdokument (kommunala och nationella plandokument) samt 6vrigt skriftligt material i form
minnesanteckningar fran moten, workshops och presentationer anvénts for detta. Intervjuerna har
varit ett viktigt empiriskt moment f6r att komplettera dokumentstudierna med information om
processerna, men dnnu mer for att finga upp de centrala aktorernas upplevelser av och uppfattningar
om AVS-processerna och AVS som planeringsmoment. Alla citat som terges i rapporten har godkints
av respektive informant. For att ta vara pa den insamlade empiri fran tidigare studier av Gallivare
(Fernstrom, m.fl., 2016) och Kivik (Tornberg & Cars, 2014) har dven intervjumaterial frén dessa
tidigare studier ingétt i det intervjumaterial som anvants i denna studie. Som ytterligare komplement
till dokumentstudierna och intervjuerna har medverkan vid diverse méten och workshops varit en
viktig input till studien. Realtidsmedverkan vid méten och workshops ger dels en annan inblick i det
som pagar genom att den faktiska interaktionen mellan aktorer kan iakttas och gor det mojligt att
notera aspekter i processen som inte beskrivs efterat i intervjuer eller ssmmanfattande anteckningar.
Dessutom dr medverkan och observation vid méten en vardefull aktivitet som underlag for
formulerandet av intervjufrdgor och for urvalet av intervjupersoner. I slutet av rapporten finns det
empiriska materialet sammanstéllt i Referenser och killférteckning dar fallstudiematerialet ar sorterat
pa respektive fall. Alla hanvisningar till muntliga kallor anges i den 16pande texten som fotnoter med
organisation och nummer. For att skilja pA dokument och muntliga killor med snarlik bendmning i
den stora mangden fallstudiespecifikt material anges dessa med olika kombinationer av gemener intill
artalet respektive organisationsbenidmning.

1.3.2  Kvantitativ genomgang av AVS-portalen

Utover fallstudierna har en bredare dversikt ver det samlade AVS-landskapet genomforts (kap 2) i
syfte att komplettera de kvalitativa fallstudierna med en mer kvantitativ 6verblick for att pa sa sitt
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ytterligare bidra till en forstielse av vad arbetet med AVS karaktiriseras av i praktiken sedan dess
inférande 2013. Sammanstéllningen baseras pa en genomgéng av det material som varit registrerat i
AVS-portalen och &tgirdsbanken varen 2018. En liknande genomgéng gjordes i borjan av 2017 baserat
pé ett datauttag fran oktober 2016. Vid det tillfallet var det sa pass stora luckor i den information som
registrerats att det var svart att fasta storre vikt vid iakttagelserna. Till exempel hade Region Nord vid
det tillfallet endast registrerat fyra atgirder i atgdrdsbanken medan 6vriga regioner hade ett par
hundra atgirder var. Mycket lite information var ocksé inlagt om tiden for genomforande och det
fanns en stor diskrepans avseende vilka dtgiarder som var angivna som avslutade och vilka som faktiskt
hade slutforts. I diskussion med Trafikverket gjordes d& en sammantagen bedomning att det fanns
anledning att Aterkomma till AVS-portalen lingre fram i férhoppning om att den skulle ha bérjat
anvandas mer systematiskt efter ytterligare en tid. Dels diskuterades en uppmaning inom Trafikverket
till de berorda att bli noggrannare i anvindandet av AVS-portalen och atgirdsbanken, dels skulle fler
AVS hinna pébérjas och slutforas vilket i sig forvintades ge ett storre dataunderlag. En ny genomgang
véren 2018 skulle mojliggora en 6verblick 6ver fem helér, snarare &n tre och trekvarts ar som det
tidigare uttaget skulle omfatta.

Foreliggande genomgang i kap 2 bygger siledes pa ett datauttag ur AVS-portalen 180426 omfattande
samtliga AVS med tillhérande information om utforare, tid for genomférande, trafikslag mm.
Sammantaget omfattar datasetet 976 atgiardsvalsstudier:2, varav 660 var markerade som avslutade,
202 som pagaende och 114 som “ska paborjas”13.

Ett motsvarande uttag gjordes ur dtgiardsbanken som vid tillfdllet omfattade totalt 4015 atgirder4.
Atgirdsbanken och AVS-informationen i AVS-portalen #r inte sammankopplade rent tekniskt utan de
tva dataseten har matchats mot varandra i excel sé att dtgdrdsinformationen har kunnat knytas till
AVS-informationen?s. De 4015 atgirderna har dirigenom kunnat fordelas p4 totalt 542 av de 976
AVS:erna i AVS-portalen. Det innebir alltsd att ca 80% av de avslutade studierna har atgirder i
atgiardsbanken:o,

Att dtgirder inte dr angivna i atgirdsbanken betyder inte att en avslutad AVS saknar atgirder, d&
atgirder inte alltid registreras i banken i samband med att AVS:er avslutas. En ytterligare aspekt att ha
i tanke vid genomlisningen Ar att kategoriseringen av AVS och tgérder i olika trafikslag, steg enligt
fyrstegsprincipen, mm, gors av enskilda handlaggare inom Trafikverket. Darfor foreligger det en
pataglig risk att dessa kategoriseringar inte alltid har gjorts pa ett enhetligt och konsekvent sett, dven
om det finns en handledning (Trafikverket, 2015b) och vissa riktlinjer for hur portalen ska anvéandas.

Mot denna bakgrund &r det viktigt att redan nu framhalla att de resultat som framkommer i den
kvantitativa genomgéngen av AVS-portalen inte ska Gvertolkas d& datamaterialet 4r behiftat med flera
brister. Det bor ocksa noteras att AVS-portalen och tgirdsbanken har utvecklats 6ver tid vilket kan
paverka vad och hur information har lagts in vid olika tillfillen. Den stora volymen av savil AVS som
atgirder som finns i AVS-portalen i kombination med det faktum att AVS-portalen och &tgirdsbanken
utgor stodsystem som ska anvindas enligt Trafikverkets interna rutinbeskrivning for AVS
(Trafikverket, 2015¢), gor det dock rimligt att anta att sammanstéllningen kan lasas som en indikativ

12 Samtliga dessa har haft Trafikverket som utforare. Dirutover finns ytterligare 30 AVS med annan
utforare an Trafikverket, men da det ar oklart huruvida dessa har foljt samma principer och rutiner
som Trafikverkets AVS och for att vara konsekvent har dessa uteslutits ur sammanstillningen.

13 Angiven status pa AVS (avslutad/pagéende/ska pabérjas) aterspeglar inte i alla fall den korrekta
statusen d& den inte dr uppdaterad for alla AVS. T.ex. finns det ett fatal AVS som #r avslutade i
praktiken men dér status fortfarande ar angiven som pigéende.

14 Ytterligare 19 atgérder kommer frin AVS som har annan utférare 4n Trafikverket och har darfor
avgransats bort har.

15 1 13 fall har AVS:er haft olika namn i AVS-portalen och Atgirdsbanken. Dessa har matchats
manuellt.

16 Andelen AVS med &tgirder i dtgirdsbanken utgdr ca 56% av samtliga AVS i portalen (dvs av savil
avslutade som pagiende AVS).
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bild av vad arbetet med AVS har handlat om i praktiken under de senaste fem &ren, och om
utvecklingen av AVS-praktiken gér i nigon viss riktning.

1.4 Avgransningar

Eftersom AVS ir en planeringsaktivitet som utvecklats av Trafikverket, och eftersom det 4r
Trafikverket som har ansvaret for den nationella planeringsprocess dar det bor ingé forberedande
studier enligt regeringens proposition, har denna studie sin huvudfokus p& AVS som Trafikverks-
aktivitet i samverkan med andra. Aven om just samverkan med andra #r en central komponent i AVS
ar det Trafikverket som har huvudansvaret for AVS, dels i dess utformning som metodik, dels nir det
kommer till initierandet av enskilda AVS:er. Det finns exempel pa AVS som har initierats av andra
aktorer och genomforts med dem som huvudaktor, men det sker inte i samma utstrackning som av
Trafikverket och formerna for hur de genomfors ar inte nodvandigtvis lika praglade av de riktlinjer
som Trafikverket har formulerat for AVS. Dessutom har Trafikverket interna krav pa att AVS maste ha
foregatt beslut om statlig finansiering vilket ytterligare bidrar till relevansen av att studera
Trafikverkets AVS sirskilt. Darfor har vi i denna studie inte forsokt analysera AVS som initieras och
drivs av andra aktorer An Trafikverket. I avsnitt 8.2 har vi foreslagit att sidana AVS undersoks i en
separat och eventuellt jamférande studie.

En annan visentlig avgransning som bor uppmiarksammas ror det informationsmaterial som har
ingatt i studien avseende deltagande organisationer. De tjanstepersoner som har intervjuats i studien
foretrader framfor allt nyckelaktorer i respektive fall, vilka till stor utstrackning deltog i arbetet pa
arbetsgrupps- eller projektniva och sédledes varit mycket ndra och engagerade i processerna. I mindre
utstrackning har mer sekundéra aktorer och intressenter intervjuats. Avgorande for denna
avgransning lag i ett utpréglat processfokus, som lade stor vikt vid det utbyte mellan nyckelaktérerna
som dgde rum i processen. Fragan om vart de dr pa vag, processerna och deras resultat, har belysts
mer i vissa fall in andra, beroende p4 vilket skede respektive fall har varit i. Aven frigan om var
processerna kommer ifrin har avgriansats till att besta av kortare bakgrundsredogorelser som en
inledande fond till fallen, snarare &n studieobjekt i sig.

1.5 Rapportens upplagg och disposition

Denna rapport ar upplagd enligt foljande disposition:

o Kapitel 1 ir en introduktion till studien och rapporten, i vilken bakgrund till inférandet av AVS
tecknas och dess principiella metodik beskrivs innan syfte med studien formuleras. Har ges
dven en kortfattad genomgang och 6versikt av den aktuella AVS-forskningen samt en
beskrivning av tillvigagingssittet i genomférandet av denna studie.

e Kapitel 2 ger en 6versikt 6ver den stora mingd AVS som har genomférts sedan inforandet av
det nya planeringssystemet 2013, baserat p& det material som funnits tillgingligt i AVS-
portalen och dtgiardsbanken. Detta kapitel utgor ett av underlagen for diskussionen i kapitel 6
och de slutsatser som presenteras i kapitel 7.

e Kapitel 3 utvecklas studiens teoretiska och analytiska ramverk.

e Kapitel 4 utgor rapportens storsta och studiens viktigaste empiriska del, bestdende av fem
fallstudier.

e I Kkapitel 5 analyseras fallen i kapitel fyra utifran det analytiska ramverk som utvecklats i
kapitel 3.

o Kapitel 6 lyfter blicken nigot och diskuterar forutsittningarna for att bedriva AVS, ocksi med
avseende pA institutionella omstindigheter som omgirdar AVS som praktik.
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e Kapitel 7 sammanfattar studiens slutsatser.

o Ikapitel 8 iterges avslutningsvis ett antal rekommendationer for utveckling av AVS, samt
forslag till vidare studier.
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2 Fem ar och tusen atgardsvalsstudier senare: Oversikt 6ver AVS-landskapet

I detta avsnitt foljer en genomgang av ett antal aspekter som kan utléisas i AVS-portalens data om dels
de AVS:er som har genomforts eller paborjats sedan AVS infordes som planeringsmoment, dels de
dtgdrder som dessa AVS:er resulterat i och som registrerats i atgirdsbanken. I genomgangen lyfts
dven kopplingen mellan AVS och &tgéirder fram dir denna koppling har varit relevant. Avslutningsvis
sammanfattas och diskuteras nagra av de iakttagelser som gjorts i materialet.

21 AvsS:ers tid och omfattning

Innan AVS infordes som nytt planeringsmoment i samband med det nya planeringssystemet 2013
hade nigra testfall genomforts (se Odhage, 2012) och det finns dérfor AVS:er registrerade i AVS-
portalen med start redan 2010. Sen dess har antalet AVS per ar 6kat upp till drygt 230 &r 20147 for att
darefter successivt minska till ca 150 201718,

Antal AVS per ar
250
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2013 2014 2015 2016 2017
Ar for planerad start

Figur 2: Antal AVS per ar. (Avser ar for planerad start av AVS.)

I genomsnitt planeras en AVS paga i ett drygt ar, men tiden for genomforande av en AVS varierar
kraftigt beroende pa vad det ir for AVS. Genomsnittet ligger pa ca 13 manader for alla AVS sedan 2013
och den vanligaste (planerade) varaktigheten ligger i intervallet 9-13 ménader.

17 1 AVS-portalen anges planerad start och slut for samtliga AVS och fér ca 40% av alla AVS,
motsvarande 60% av alla avslutade AVS, finns #ven uppgifter om faktiskt start och slut. Hir avses &r
for planerad start.

18 D4 méanga AVS blir forsenade i forhallande till planerad start (ca 60% av de AVS det finns uppgifter
om béde planerad och faktisk start for) ir det i realiteten viss forskjutning av antalet paborjade AVS &t
hoger i figuren.
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Over tid har den genomsnittliga tiden sjunkit:

Genomsnittlig planerad varaktighet for AVS per ar
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Figur 3: Genomsnittlig planerad varaktighet for AVS per ar. (Avser ar for planerad start av AVS.)

For de ca 60 % av alla AVS som det finns uppgifter om faktisk start och slut dr det mojligt att se hur
linge dessa AVS faktiskt har pagatt. En jamforelse mellan dessa virden visar att den faktiska
varaktigheten tenderar att 6verskrida den planerade, 4ven om glappet minskar for att 2017 vara tappt.

Genomsnittlig varaktighet for AVS per ar
M3anader Avser AVS med uppgift om faktisk varaktighet
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Figur 4: Genomsnittlig planerad och faktisk varaktighet for AVS per ar. (Endast AVS med uppgift om faktisk
varaktighet. Avser ar for planerad start av AVS.)

For ca hilften av alla AVS har inledande uppskattning av resursinsats for AVS:ens genomforande
angetts. 25% av alla AVS som har detta angivet bedéms vara sma och ha en uppskattad kostnad under
a5tkr. I dessa fall anvinds som regel inte konsulthjélp. 42% tillhor en mellankategori och uppskattas
ha en kostnad i spannet 25-200tkr, medan 33% bedoms vara stora med en kostnad som Gverstiger
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200tkr®. Denna kategorisering av AVS:ers storlek bygger alltsi pa uppskattad kostnad for respektive
studie, och éterspeglar inte innehéll eller tyngpunkten i processer.

Over tid har det skett en generell forskjutning mot stérre AVS:er. Som framgér av figuren pekar
trenden for sma AVS tydligt nerat sedan inforandet 2013. For stora AVS #r utvecklingen den omvinda,
medan mellankategorin ligger pa en relativt konstant niva. De senaste aren har det varit ungefar fyra
génger hogre andel stora #n sma AVS i kontrast till 2013 d4 andelen sm& AVS var vanligare 4n stora.

Andel AVS per storlekskategori och &r
Endast AVS med uppgifter om storlekskategori (ca hilften av alla AvS)
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Figur 5: Andel AVS per storlekskategori och ar. (Avser ar for planerad start av AVS.)

Nir det kommer till regionala skillnader kan man konstatera att flest AVS gors i region Syd och Vist,
medan minst antal AVS har genomférts i Stockholm och Mitt. Syd och Vist 4r visserligen stora
Trafikverksregioner men dven relaterat till antalet medarbetare ligger Syd och Vist hogt tillsammans
med Nord som, med hinsyn till sin storlek, gor relativt sett flest AVS, oavsett om man relaterar till
antalet medarbetare pé regionkontoret2, antal invanare i regionen2., eller medel i lansplanen=2.
Omvint gors det minst antal AVS i Stockholm, oavsett hur det miits.

19 Riktlinjerna for kategorisering av AVS som liten, mellan eller stor finns angivna i AVS-portalens
registreringsfonster for nya AVS.

20 Uppgifter om antalet medarbetare per region bygger pa datamaterialet i WSP (2017) och avser
heltidsekvivalenter 2015.

21 Befolkningsstatistik frén SCB.

22 De ekonomiska ramarna for lansplanerna direktivet till atgardsplaneringen 2018-2029 (Regeringen,
2017d4).
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Tabell 2: Antal AVS i AVS-portalen per TRV-region.

TRV-region  Antal AVS AVS/ medarb AVS/ tusen Medel i

inv lansplan
(mkr) / AVS

Mitt 104 1,9 111 34

Nord 164 3,4 320 11

Ost 117 2,0 71 51

Sthlm 84 1,2 37 105

Syd 227 2,6 101 35

Vist 245 2,5 109 35

Alla regioner 941 2,3 96 39

2.2 Atgardsmix

Vid tiden for det aktuella datauttaget (april 2018) hade drygt 4000 atgirder (4015 narmare bestimt)
lagts in i tgéirdsbanken2s. Som nimnts ovan hirror dessa tgirder frin sammanlagt 542 AVS. I
genomsnitt motsvarar detta 7,4 tgirder per AVS som det finns atgirder inlagda for, men

atgirdsmixens spridning mellan AVS:erna &r stor. 77 av de 542 AVS:erna (14%) star for hilften av alla

atgirder, och 153 AVS:er (28%) omfattar endast en atgird ("ensamma &tgirder”).
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23 Avser de AVS som har utforts av Trafikverket. Ytterligare 19 &tgirder i banken kommer ur AVS med
andra aktorer som utforare.
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Sett over tid framtrader en viss 6kning av dtgirdsmixen. Som framgér av Figur 7 har antalet atgarder
per AVS 6kat nagot sedan 2013 och andelen AVS med “ensamma atgiirder” ser en tydlig minskning
(Figur 8).
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Figur 7: Genomsnittligt antal atgirder i atgirdsbanken per AVS och ar. (Avser ar for planerad start av AVS.)
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Figur 8: Andel av alla AVS med en (1) &tgird i atgéirdsbanken per &r. (Avser ar for planerad start av AVS.)
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Antalet atgirder per AVS hinger delvis samman med storleken pa resp AVS (se Tabell 3). Sma AVS
genererar i genomsnitt betydligt firre atgirder 4n storre AVS och medan andelen AVS med ensamma
atgiarder nirmar sig hilften av alla sma AVS (43%) ar det bara 6% av stora AVS som resulterar i
ensamma atgarder.

Tabell 3: Antal &tgirder per AVS och storlekskategori for AVS.

Typ av Genomsnittligt Andel

AvVS antal tgiirder "ensamma
per AVS atgirder"

Liten 3,7 43%

Mellan 7,7 25%

Stor 14,8 6%

Totalt 7,4 28%

2.3 Steg enligt fyrstegsprincipen

I atgardsbanken anges dven vilket steg i fyrstegsprincipen ett dtgardsforslag i huvudsak kan kopplas
till24. Merparten av de 4015 atgiarderna ar klassade som steg 2 eller 3-dtgiarder — ca en tredjedel
vardera — medan steg 1- och 4-dtgirder tillsammans utgor ytterligare en tredjedel:

Tabell 4: Atgirdsbankens tgirder fordelade pa fyrstegsprincipens steg.

Steg enligt Andel
fyrstegsprincipen atgirder
Steg1-Tiankom 12%

Steg 2 - Optimera 31%

Steg 3-Byggom  37%

Steg 4 - Bygg nytt 17%
Fordjupning 3%

De "ensamma atgdrderna” aterfinns i storre utstrackning inom steg 3 och 4 och ar pétagligt
underrepresenterade inom steg 1 och steg 2.

24 Klassificeringen av dtgarder har gjorts manuellt i dtgdrdsbanken av projektledaren (eller ndgon
annan i motsvarande roll) for varje AVS och bygger dirmed p4 dessa personers bedémning av vilket
steg resp atgird sorterar under. I en genomgang av atgdrdsbankens samtliga steg 1-atgarder
konstaterar Melander och Hammarstrom (2018) att den operativa definitionen pé fyrstegsprincipens
olika steg i praktiken tolkas p4 lite olika satt inom Trafikverket och att det finns flera exempel pa
itgirder vars klassificering kan ifrigasittas. Aterigen kan detta ses som en piminnelse om behovet av
att tolka resultaten av denna genomgéng indikativt mer an fullstandigt.
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Under den femarsperiod som studeras ar det svart att pavisa nagra starka utvecklingstrender 6ver tid
nir det giller denna férdelning. I den mén det gar att urskilja nagra tendenser ar det i kurvan for steg 1
och steg 3-atgarder. Under perioden har andelen steg 1 halverats fran 14 % 2013 till 7% 2017, medan
steg 3 har okat frdn 38% 2013 till 47% 2017. Forandringen av andelen steg 2 (svag minskning) och 4
(svag okning) dr mer marginell 6ver perioden. De férandringarna som syns har ska dock inte
overtolkas d& det totala antalet dtgirder varierar kraftigt 6ver tid med risk for att smé absoluta
forandringar ett r kan framsta som oproportionerligt stora.

Andel atgarder per steg enligt fyrstegsprincipen per ar
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Zlgigur 9: Atgirdsbankens atgirder fordelade pa fyrstegsprincipens steg och ar. (Avser ar for planerad start av
VS.)

Sammantaget ar saledes samtliga fyra steg vil representerade i den totala dtgirdsmixen. Observera att
denna fordelning endast visar andelen av det totala antalet atgirder per steg i fyrstegprincipen. Den
sdger ingenting om hur omfattande de olika dtgarderna ar inom de olika stegen, t.ex. i termer av
kostnadernas fordelning pa de fyra stegen. Det framgéar inte heller av dessa siffror vilka atgiarder som
ar primaira, dvs atgarder som genomfors for sin egen skull, respektive sekundéra, dvs &tgarder som
genomfors i syfte att stodja andra atgarder (Givoni, 2014).

2.4 Rekommenderad start for genomférande av atgarder

En annan generell utveckling 6ver tid ar samtidigt att den rekommenderade starten av atgarder
tenderar att hamna allt nirmare AVS:ens avslutande, vilket illustreras iFigur 10. 60% av de atgirder
som det finns uppgift om ar fér reckommenderad start av genomforande, samt verkligt avslut av
AVS:en de hirror ur2s, rekommenderas att genomfoOras inom samma ar som AVS:en avslutades pa,
eller dret dirpé. 34% rekommenderas genomforas mellan 2 och 5 &r efter AVS:ens avslut och endast
6% rekommenderas genomforas pa langre sikt (>5 &r framat i tiden). Med undantag for 2017 6kar
andelen atgirder som rekommenderas genomforas samma &r som AVS:en avslutas eller
nastkommande ar, och i ungefar motsvarande takt sjunker andelen dtgéarder som foreslas genomforas
inom 2-5 ar efter AVS-avslut.

25 Drygt hilften av samtliga atgirder i atgdrdsbanken. Det innebér att dessa uppgifter saknas for
nistan hilften av alla dtgirder och resultatet maste darfor tolkas forsiktigt.
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Rekommenderad start for genomforandet av atgarder
efter ar for verkligt slut av AvS
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Ar for verkligt slut av AVS

Figur 10: Antal &r frin avslutad AVS till rekommenderad genomforandestart av atgirder efter ar for AVS-avslut.

Av dataunderlaget framgér att sarskilt steg 1-dtgirder foreslds genomforas pa kort sikt, medan forslag
till start pé langre sikt inte ovéntat ar vanligare for steg 4-dtgirder. Som framgar av f6ljande figur
foreslas den stora merparten (70-75%) av steg 1- och 2-atgirderna genomforas samma ar som AVS:en
avslutats eller &ret dirpa, dvs relativt omgaende efter AVS:ens avslutande, medan motsvarande siffror
for steg 3- och 4-atgarder ligger pa 45-50%. Nastan inga steg 1- och 2-atgirder rekommenderas
genomforas pa langre sikt, medan andelen dtgarder med rekommenderat genomférande pa langre sikt
ar hogst inom steg 4.

Rekommenderad start for genomforandet av atgarder
efter steg i fyrstegsprincipen
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Figur 11: Antal ar frn avslutad AVS till rekommenderad genomforandestart av atgirder efter steg i
fyrstegsprincipen.
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2.5 Enskilda trafikslag eller trafikslagsovergripande?

For varje AVS finns det uppgifter om huvudsakligt trafikslag. Den som registrerar studien i portalen
anger vilket trafikslag AVS:en huvudsakligen handlar om=26 och genom denna information gér det att
utlisa foljande fordelning:

Tabell 5: Huvudsakligt trafikslag i AVS for olika storlekskategorier av AVS.

Huvudsakligt trafikslag i Avs Andel av samtliga Andel av Andel av Andel av
Avs dir trafikslag ~ AVS typ Avs typ Avs typ
ar angivet (78% av  "liten” "mellan” "stor”
alla Avs)
Vig 62% 79% 75% 41%
Jarnvag 10% 5% 10% 18%
Sjofart 1% 2% 0% 2%

Traflkfslagfsovergrlpande eol 279% 14% 15% 39%
kombinationer av ovanstaende

Nistan tre fjirdedelar av alla AVS ir alltsa kategoriserade i termer av ett enskilt trafikslag och
merparten av dessa 4r inom trafikslag vig (62%). Monstret 4r ungefir detsamma for samtliga AVS i
portalen som for de AVS som har &tgirder i dtgéirdsbanken, med skillnaden att for nistan alla AVS
med atgirder finns data for detta (i kontrast till samtliga AVS dir endast 78% har trafikslag angivet).
Som framgér av tabellen ovan finns det ett tydligt monster att andelen trafikslagsévergripande studier
ar vanligare bland stora AVS &n de som kategoriserats som liten” eller “mellan”. Sma och mellanstora
AVS domineras av trafikslag vig och andelen trafikslagsévergripande studier uppgér dr till 14-15%,
medan stora AVS ir trafikslagsévergripande i niistan lika stor utstrickning som de 4r vig-AVS.

Det 4r inte ndgon pataglig skillnad mellan “tidiga” och "sena” AVS:er i detta avseende. Andelen
trafikslagsovergripande studier varierar mellan 14% och 33% Gver aren sedan 2013 utan nagon tydlig
tendens. Daremot framtrader vissa regionala skillnader, med andelen trafikslagsovergripande studier
varierande mellan 18% (Region Vist) och 45% (Region Stockholm).

Tabell 6: Huvudsakligt trafikslag i AVS i olika Trafikverksregioner.

Huvudsakligt trafikslag i AVS Region Region Region Region Region Region
Mitt Vist Nord Stock-  Syd Ost
holm
Vag 63% 72% 54% 47% 63% 52%
Jarnvag 4% 9% 7% 3% 13% 27%
Sjofart 0% 1% 0% 5% 1% 0%
Trafikslagsovergripande el 33% 18% 39% 45% 23% 21%

kombinationer av ovanstaende

Nar det giller atgarderna i atgardsbanken ar 80% av alla dtgarder kategoriserade som vagétgarder,
medan en dryg tiondel ar jarnvagsatgarder, och resterande antingen sjofartsatgiarder, "6vrig
verksamhet” eller kombinationer av dessa olika kategorier2’. Denna fordelning varierar dock beroende

26 Ett eller flera trafikslag kan anges och viljs fran en lista i samband med att en AVS registreras i AVS-
portalen.
27 "Trafikslagsovergripande” finns inte som alternativ for atgarder (Trafikverket 2015b).
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pa vilket huvudsakligt trafikslag respektive AVS har haft. En tabell 6ver sambandet mellan
huvudsakligt trafikslag for AVS och trafikslag for atgirder visar ett tydligt samband mellan AVS-
inriktning och resultat i termer av atgarder:

Tabell 7: Huvudsakligt trafikslag i AVS och &tgirders trafikslag.

Huvudsakligt trafikslag Avs®® Vig- Jarnvags- Sjofarts-  Ovrig Kombinationer
atgarder  atgarder  atgirder verksamhet av ovanstaende

Vag 97% 0% 0% 2% 1%

Jarnvag 10% 79% 0% 7% 4%

Traflkfslagfsovergrlpande eol 61% 15% 1% 10% 12%

kombinationer av ovanstaende

Totalt 80% 11% 1% 4% 4%

Av Tabell 7 framgar att sidana AVS som har viig som huvudsakligt trafikslag resulterar i 97%
vagatgirder och jirnvigs-AVS resulterar i 79% jarnvigsatgirder. Trafikslagsovergripande AVS har en
majoritet viigatgirder men dtgirdernas spridning over fler trafikslag 4r stérre dn i AVS som
identifierats som huvudsakligen vig- eller jirnvigs-AVS.

Motsvarande tabell éver sambandet mellan huvudsakligt trafikslag i AVS och &tgirdernas fordelning
pa fyrstegsprincipens fyra steg visar skillnader éven dir (Tabell 8). Av denna tabell framgar att AVS
med vag som huvudsakligt trafikslag framfor allt tenderar att resultera i steg 2- och 3-atgiarder, medan
AVS med jarnvigsinriktning i hogre grad har sin tyngdpunkt bland steg 3- och 4-atgirder. Atgirder
fran trafikslagsovergripande studier ar betydligt mer jamnt fordelade 6ver de fyra stegen, och terfinns
i storre utstriackning dven inom kategorin “fordjupning”:

Tabell 8: Huvudsakligt trafikslag i AVS och tgirders steg i fyrstegsprincipen.

Huvudsakligt trafikslag Avs® Fordjupning Steg1- Steg2- Steg3-  Steg4-
atgarder atgarder atgarder atgarder

Vig 2% 10% 33% 39% 16%
Jarnvag 4% 7% 25% 42% 23%
Traflkfslagfsovergrlpande eol 6% 17% 30% 31% 16%
kombinationer av ovanstaende

Totalt 3% 12% 32% 37% 16%

Det framstar sledes som att resultatet av en AVS har en viss forutsigbarhet som r kopplad till dess
inledande problemformulering i termer av specifika trafikslag.

28 AVS med sjofart som huvudsakligt trafikslag har exkluderats fran tabellen d& de utgor en si liten
andel av alla AVS.
29 AVS med sjofart som huvudsakligt trafikslag har exkluderats fran tabellen di de utgor en s4 liten
andel av alla AVS.
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2.6 Planeringsansvar

En central aspekt i AVS-sammanhang #r frigan om vad som hiinder med tgirderna efter avslutad
AVS. Ovan konstaterades att det finns en tendens till att tiden mellan AVS-avslut och rekommenderad
start av atgirders genomforande har minskat ar for ar sen inforandet av AVS 2013. Om, och i s fall
nir, dessa atgarder faktiskt genomfors kan dock inte utldsas i atgdrdsbanken. I atgardsbanken finns
det utrymme for kommentar kring omhéandertagande av atgarder men data for detta finns endast
angivet for 8% av atgarderna och denna data ar svartolkad. P4 motsvarande sitt ar det svart att
kvantitativt analysera finansiering av atgirderna i atgirdsbanken. Forslag till finansiering finns
angivet som kommentarer for ca 30% av atgirderna. Dessa kommentarer utgors av en blandning av
konkreta forslag och antydningar om tédnkbara finansieringskallor, vilket gor finansieringsaspekten
svarbedomd. I ett forsok att trots det utldsa foreslagen finansieringskilla tyder en genomgéng av
denna begrinsade data pa att 6ver hilften av alla atgiarder med foreslagen finansiering foreslas
finansieras av staten (framfor allt genom nationell plan, men dven ldnsplaner). Dartill har ca en
tredjedel staten som féreslagen medfinansiar. Sammantaget stér staten som foreslagen finansiar for
upp mot 90% av atgiarderna.

For samtliga atgarder i banken finns det dock uppgifter om ”planeringsansvarig organisation”. Detta
4r angivet som aktuell enhet inom Trafikverket (Atgirdsplanering, Samhillsplanering, Trafikmiljo,
mm) eller som bendmning pa olika externa aktérer (RKM, specifika kommuner, mm). For att
mojliggora en Gvergripande analys av eventuella skillnader mellan atgarder som Trafikverket ansvarar
for skiljer och andra aktorers dtgérder har alla kategorier av aktorer aggregerats till tvd — Trafikverket
resp andra aktorer — och alla atgéarder har foljaktligen kategoriserats med négon av dessa tv4, eller en
kombination av de tva, som planeringsansvarig. Av denna sammanstillning (redovisad i Figur 12) kan
det utlédsas att Trafikverket (négon del av Trafikverket) ar ensamt angiven som planeringsansvarig for
63% av alla atgirder. Trafikverket tillsammans med nigon eller nagra andra aktorer ar angivna som
ansvariga for ytterligare 12% av atgirderna och andra aktorer dr angivna som ansvariga for 25% av
atgarderna.

Planeringsansvar for atgarderna i atgdrdsbanken
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50%

40%

30%

20%

10%

0%
Trafikverket Annan an Trafikverket Trafikverket+annan

Figur 12: Planeringsansvarig organisation for atgarderna i atgardsbanken.

Sett till storlekskategorierna for AVS ékar andelen &tgirder som nigon annan #n Trafikverket Ar
ansvarig med storleken p& AVS — ju stérre AVS desto hogre andel ”Annan aktér”. Med tanke pa att
Trafikverket ansvarar for och administrerar AVS-arbetet i de fall som ir med hiir kan det vara s3 att
vissa dtgirder som hamnar pa andra aktorer an Trafikverket inte registreras i atgirdsbanken och i sa
fall innebir det att andelen atgarder hos andra aktdrer i praktiken dr hogre. Men enligt befintlig data
ar alltsd ndgon annan &n Trafikverket minst delansvarig for 37% av alla atgarder i atgdrdsbanken.
Detta skulle kunna ses som ett tydligt uttryck for andra aktorers betydelse i AVS-sammanhang.
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Som framgér av Tabell 9 dr denna betydelse dnnu storre i trafikslagsovergripande studier dar endast ca
hélften av alla atgirder ar sddana som Trafikverket ensamt har planeringsansvaret for:

Tabell 9: Huvudsakligt trafikslag i AVS och planeringsansvar for atgérder.

Huvudsakligt trafikslag AvS* Trafikverket Annan an Trafikverket+
Trafikverket Annan

Vag 67% 23% 10%
Jarnvag 72% 21% 7%
Traflk:slag:sovergrlpande eol 53% 31% 16%
kombinationer av ovanstaende

Totalt 63% 25% 12%

Planeringsansvaret varierar ockséd markbart beroende pa dtgiardernas steg i fyrstegsprincipen. Sarskilt
framtrader en skillnad mellan steg 1-atgéarder och Gvriga atgarder. Trafikverket har, som framgar av
nedanstiende diagram, ansvaret for merparten av steg 2-, 3- och 4-atgiarderna, men ansvaret for 6ver
60% av alla steg 1-atgarder ligger hos andra aktorer dn Trafikverket:

Andel av resp atgardskategori som faller pa olika aktorer

30%
70%
60%
50%
A0% B TRV
30% B Annan
20% TRV+Annan
10% —

0%

Steg 1 - Tank Steg 2 - Steg 3 - Bygg Steg 4 - Bygg
om Optimera om nytt

Figur 13: Planeringsansvarig organisation for atgarder efter steg i fyrstegsprincipen.

Den stora skiljelinjen i detta ssmmanhang ligger alltsd inte mellan & ena sidan steg 1- och 2-atgarder
och & andra sidan steg 3- och 4, utan mellan & ena sidan steg 1, dvs huvudsakligen transportdimpande
atgirder, och steg 2-, 3, och 4-atgirder (optimerande och transportutvecklande atgarder).

Som namnts ovan dr det svart att bedoma forslagen till finansiering kvantitativt, men det gar i alla fall
att konstatera att det bland de ca 1200 &tgiarder med forslag till finansiering ar Trafikverket
planeringsansvarig for 75% och for ytterligare ca 10% ar Trafikverket planeringsansvarig tillsammans
med nagon annan aktor. Det framstér alltsd som att forslag till finansiering foretradesvis tas fram for
atgirder som Trafikverket ar planeringsansvarig for.

30 AVS med sjofart som huvudsakligt trafikslag har exkluderats fran tabellen d4 de utgor en s liten
andel av alla AVS.
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Sammantaget visar detta avsnitt dels att AVS:ers genomférande #r patagligt beroende av andra aktorer
4n Trafikverket, dels att det arbete som redovisas i AVS-portalen och atgirdsbanken fokuserar pa det
statliga ansvarsomradet. Av materialet i AVS-portalen kan man allts3 utlisa att andra aktérer har en
viktig roll AVS-sammanhang, men AVS-portalen #r patagligt orienterad utifrin det statliga ansvaret
for transportplaneringen.

2.7 Summerande kommentar utifran den generella bilden

Den genomgéng som gjorts hir ger ingen entydig bild av vad AVS-praktiken har inneburit under de
forsta fem &ren, men vissa monster och tendenser kan skonjas. Tydligt ar ocksa att det foreligger
regionala skillnader i hur AVS-praktiken ser ut, i bAde omfattning och inriktning pa de AVS som
initieras.

Under de ar som AVS funnits finns det en tydlig tendens att genomforandetiderna minskar successivt
(Figur 4). Samtidigt som tiden for att genomfora AVS minskar ar for 4r minskar ocksa den
genomsnittliga tiden fran AVS-avslut till rekommenderad start for genomférande av atgirder (Figur
10). Det tycks alltsi finnas en generell tendens till successivt kortare ledtider i AVS-arbetet. Vad detta
beror p4, t.ex. om det ar s att rutiner och metoder utvecklas pa ett sdtt som har gjort det mojligt att
effektivisera genomforandet, om det beror p4 att genomforandet av AVS sker mer slentrianmissigt och
med mindre eftertinksamhet, eller om det finns andra forklaringar, kan inte utldsas av dessa data. Det
kan dock noteras att medan genomforandetiden for AVS minskar, 6kar samtidigt den genomsnittliga
storleken pa AVS 6ver tid, som framgar ovan. Andelen stora AVS kar medan andelen sma minskar
(Figur 5). Antalet tgirder per AVS har 6kat successivt sedan 2013 (Figur 7), och andelen AVS med
“ensamma atgarder” minskar (Figur 8). Det ser alltsd inte ut att vara sa att det ar 6kad tillampning av
smaskaliga AVS som forklarar de successivt kortare genomforandetiderna — tvirtom minskar
ledtiderna samtidigt som AVS:erna blir storre (och firre).

En forklaring till detta skulle kunna vara att det har skett en successiv standardisering av AVS-
praktiken. Vis av erfarenheterna frin ytterligare 150-200 AVS ger varje nytt ar mojlighet att dra
lardomar kring vad som fungerar bra respektive daligt och vad som kan effektiviseras. Under perioden
har s&vil AVS-handledningen som rutinbeskrivningen foér AVS uppdaterats och medarbetarnas
erfarenhetsbank av AVS-processer i praktiken utokats. Idag finns det ett etablerat projektformat for
arbetet med AVS.

Samtidigt som den genomsnittliga storleken pa AVS 6kar framgar det ovan att det finns ett samband
mellan storlekstyp och dominerande trafikslag i AVS (Tabell 5). Den stora merparten av alla AVS &r
kategoriserade i termer av ett enskilt trafikslag (73%), i synnerhet vag (62%), och endast 27% ar
Kklassade som trafikslagsdvergripande. Bland stora AVS dr diremot andelen trafikslagsvergripande
avsevirt storre (39% jamfort med 14-15% bland sma och mellanstora AVS) — ungefir lika vanliga som
vig-AVS. Sannolikheten att 4stadkomma en trafikslagsovergripande studie #r siledes storre i stora
AVS in sma. Eftersom det samtidigt finns ett samband mellan 4 ena sidan dominerande trafikslag i
AVS och 4 andra sidan atgirdsmixens spridning 6ver olika trafikslag (Tabell 7) och steg i
fyrstegsprincipen (Tabell 8) talar denna utveckling mot stérre AVS for att AVS har potential att bli mer
trafikslagsovergripande, vilket ddrmed ocksé stiarker forutsiattningarna for atgardsmixen att omfatta
fler typer av atgarder.

Som en f6ljd av utvecklingen mot stérre AVS #r det ocksa rimligt att forvinta sig okade
samordningsbehov i grianssnittet mellan Trafikverket och andra aktorer. Med stora AVS féljer en
storre spridning av ansvaret for dtgarder pa flera aktorer. For att den potential for 6kat genomslag f6r
fyrstegsprincipen som finns i stora trafikslagsévergripande AVS ska kunna realiseras i materiell
rumslig fordandring av transportsystemet blir darfér samordningen mellan aktorer central i faktiska
AVS-processer. Sammanstillningen ger en bild av att Trafikverket ir den dominerande aktoren i de
flesta avseenden — att staten finansierar det mesta och att Trafikverket ansvarar for det mesta som
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hinder efterdt (se t.ex. Figur 12). En aspekt som diremot inte fingas upp av denna bild 4r att en AVS
som har strategisk betydelse for en titort, eller pa annat sitt i den kommunala planeringen, kan f mer
eller mindre omfattande f6ljdverkningar p4 kommunens (eller andra aktorers) arbete utan att det
anges som en &tgird i AVS-portalen. Om en AVS exempelvis paverkar kommunala stillningstaganden
kring hanteringen av ett strdk genom en kommun sa kan det leda till att dtgarder vidtas utan att
AVS:en anges som orsak till detta. Det kan allts finnas en indirekt paverkan pa tgirder via andra
beslut, det Faludi (2000) kallar “performance of spatial planning” i kontrast till conformance” dar
utfallet av en plan dr en materialisering av det som stér i planen.

Resultaten av ovanstdende genomgéng méste, som redan betonats, tolkas med stor forsiktighet da
dataunderlaget har flera brister. Men som indikationer pa tendenser och 6vergripande monster utgor
genomgéngen en bra utgangspunkt for dels en diskussion kring hur AVS-arbetet fungerar i praktiken
och hur det bor fungera, dels generaliseringar av studiens fallstudiebaserade slutsatser. Till detta
aterkommer vi i diskussionen (kapitel 6) och slutsatserna (kapitel 7), efter fallstudieavsnitten nedan.
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3 Olika planeringstyper och ”wicked problems”: Ett planeringsteoretiskt
ramverk

I inledningskapitlet ovan klargjordes att det finns ett behov av att studera nyttan med AVS utifran ett
forhéllandevis brett perspektiv pa vad nytta ar. I detta kapitel utvecklas den teoretiska grunden for
denna utgadngspunkt med en genomgang av tre olika typer av planering, var och en med olika
underliggande rationaliteter som motiverar deras relevans (avsnitt 3.1). Behovet av ett nyanserat sitt
att se pa nytta bottnar ocksa i utgingspunkten att den problematik som transportplaneringen, och AVS
i synnerhet, har att hantera inte bara handlar om tekniska frigor utan ocksa om varderingar och
malkonflikter, ndgot som ger transportplaneringsproblem karaktiren av "wicked problems”. Detta
resonemang utvecklas nedan i avsnitt 3.2, for att darefter, i avsnitt 3.3, foljas av en diskussion kring
hur de olika planeringstyperna forhaller sig till wicked problems. Kapitlet avslutas med en summering
och sammanfattning av detta teorikapitel i ett analytiskt ramverk f6r studien (avsnitt 3.4).

3.1 AVS som en hybrid av olika planeringstyper

I den planeringsteoretiska litteraturen har mycket skrivits om hur sjilva planeringsbegreppet ar
omtvistat med en miangd inneborder och tolkningar av vad det egentligen utgors av. Har sammanfattas
tre stora planeringstraditioner, i olika utstriackning vil etablerade inom
transportplaneringsforskningen, som var och en forknippas med olika tolkning av hur nyttan med
planering kan uppfattas.

3.1.1  Transportplanering som klassisk rationell planering: Optimering av atgarder mot givna mal

Transportplanering som disciplin har traditionellt sett haft karaktiar av det som ofta bendmnts "classic
rational planning” (Alexander, 2000) eller “rational comprehensive planning” (Khakee, 1998), praglat
av stravan efter effektivitet i tgarder som ger basta mojliga maluppfyllelse till minsta méjliga kostnad.
Givet de problem eller brister och mal som foreligger samt de resurser som finns att tillgd ar
planerarens huvuduppgift att identifiera och utveckla s bra 16sningar som mojligt pa problemen for
att uppna malen. Det ar en i grunden ingenjorsvetenskaplig tradition som vilar pa den weberianska
uppdelningen mellan politik och férvaltning, dar mélen formuleras i den politiska sfaren och experter
pa tjinstemannaniva utformar &tgiarder som leder mot dessa mal.

Planering enligt detta perspektiv utgar frin en instrumentell eller teknisk rationalitet dar méilen
betraktas som givna och tolkningen av dem antas vara oomtvistad. P4 motsvarande sitt betraktas
kunskap som objektiv och eventuell oenighet kring verklighetsbeskrivningar avspeglar brister i
metodiken for att insamla fakta snarare dn olika tolkningar av verkligheten. En vidareutveckling av
metoderna for insamling och bearbetning av data antas majliggora en sannare beskrivning av
verkligheten. I praktiken begriansas denna tekniska rationalitet av olika skil sdsom otillganglig
information, den manskliga formagan att hantera och analysera komplexa samband, mm och medan
applicering av teknisk rationalitet i princip karaktariseras av stravan efter optimala 16sningar
("optimizing”) handlar det, i ljuset av dessa begransningar, i praktiken snarare om sokandet efter
tillrdckligt bra 16sningar ("satisfizing”, Simon 2000).

Den tekniska rationaliteten kommer till uttryck i exempelvis anvindandet av tekniskt sofistikerade
analysverktyg och modeller for att gora trafikprognoser, berdkningar av effekter och
samhaéllsekonomiska kalkyler, mm och har ldnge utgjort kidrnan i transportplaneringen som profession
och forskningsfalt (Willson, 2001). I en litteraturgenomgéng fran 2017 gér Marsden & Reardon (2017)
igenom transportforskningens viktigaste vetenskapliga tidsskrifter med fokus pa policyfragor fem ar
bakat och konstaterar att den stora merparten av den litteraturen dven i nutid bygger pa denna form
av rationalitet. I det studerade urvalet byggde exempelvis tre fjairdedelar av artiklarna pa hypotetiska
modeller snarare dn verkliga planeringssituationer, drygt fyra femtedelar byggde pa kvantitativa

40



metoder, och 90% av studierna hade genomforts utan att beslutsfattare intervjuats eller pa négot
annat sitt involverats.

Den tekniska rationaliteten har en central och framskjuten roll i svensk transportplanering, legitimerat
av det 6vergripande transportpolitiska mélets betoning pa en samhéllsekonomiskt effektiv
transportforsorjning. Det kanske tydligaste uttrycket for planering utifran en teknisk rationalitet inom
Trafikverket ar darfor det vil etablerade och institutionaliserade anvindandet av samhallsekonomiska
analyser som beslutsunderlag i den nationella planeringen. Med en serie styrande dokument for
samhallsekonomiska analyser i Trafikverket, bland annat den omfattande sammanstéllningen av
berdkningsunderlag i den s.k. ASEK-rapporten (Trafikverket, 2018a), har Trafikverket lagt grunden for
en rigoros och systematisk metodik for att sdkerstilla enhetliga och jamforbara samhéllsekonomiska
analyser av olika atgiarder. Foljaktligen har ocksd den samhallsekonomiska kalkylen stor betydelse for
vilka objekt som Trafikverket ldgger in i sitt forslag till nationell plan (Eliasson & Lundberg, 2012,
Bondemark, m.fl., 2018).

Aven om de former av transportplanering som tar sin utgdngspunkt i en teknisk rationalitet ofta
forknippas med just samhillsekonomiska analysmetoder kinnetecknas denna typ av rationalitet i
grunden av sokandet efter "the best way to solve the problems and achieve the desired future”
(Albrechts, 2004, s 752). Ur detta perspektiv kan nytta darfor definieras som s hog méaluppfyllelse till
sa lag kostnad som mdjligt.

3.1.2 Transportplanering som dialogprocess: Sokandet efter fordjupad och gemensam forstaelse

Ett problem som har uppmarksammats i ovan beskrivna traditionella transportplaneringstradition ar
grundantagandet att méalen for planeringen ar givna utanfor planeringsprocessen (Willson, 2001). De
transportpolitiska méalen dr mangfacetterade och dven om det 6vergripande malet har delats upp i ett
funktionsmaél och ett hansynsmal ar relationen mellan dessa langt ifrdn konfliktfri.
Tillganglighetsbegreppet kan tolkas olika i olika situationer (f6r vem, till vad, etc) och positiv
uppfyllelse av vissa mal ar ofta associerade med negativ uppfyllelse av andra mél. Dessa mélkonflikter
ger transportplaneringens utmaningar karaktiren av "wicked problems” (Rittel & Webber, 1973) —
bedrigliga och komplexa problem — som i faktiska planeringssituationer inte dr mojliga att hantera i
enlighet med de modeller som den tekniska rationaliteten foreskriver. Det finns alltid olika sitt att
definiera "wicked problems” och dven om det finns likheter mellan situationer ar varje
planeringstillfille i praktiken unikt. Med detta synsatt som utgéngspunkt har det vuxit fram en
forskningstradition, vanligare inom stads- och samhallsplaneringsforskningen, som pekar pa det
faktum att planering i praktiken ar en kommunikativ aktivitet kring inneborden i mél, olika
uppfattningar om problemen, mm snarare én en logisk och strukturerad analys av effekter av
alternativa medel mot vildefinierade mal (Healey, 1997; Innes, 1995).

Till skillnad frén den traditionella transportplaneringens fokus pa bedomda effekter av atgéarder
handlar nytta i detta kommunikativa planeringsparadigm om skapandet av en fordjupad och
gemensam forstielse och uppfattning om vilka problem som foreligger och vilka mél som ar
efterstravansvirda. Det som ligger till grund for handling ar det aktérer kommit 6verens om som
relevant och giltig kunskap. Utan samsyn kring problem och mal gar det inte att hitta meningsfulla
16sningar och planeringens uppgift handlar darfor i hég om dialog och samverkan i syfte att skapa
samforstand kring dessa fragor. Denna kommunikativa planering bygger pa en kommunikativ
rationalitet dar det fria utbytet av kunskap, perspektiv och synpunkter mellan fornuftiga aktorer antas
leda till 6msesidigt larande, fordjupad forstéelse for situationen och omstandigheterna samt
samforstind kring dessa frigor, baserat pa “the force of argument” snarare an inflytandet av individer
med mer makt 6ver situationen dn andra (Innes, 1995).

Aven om mycket av Trafikverkets verksamhet domineras av en teknisk rationalitet har dialogbaserade
planeringformer successivt uppmarksammats i vixande utstrackning hos Trafikverket, inte minst i
AVS. Under oo-talet utforskade dvarande Vig- resp Banverket méjligheterna och problem med
dialogprocesser som medel for att hantera behovet av starkt samordning av bebyggelse- och
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transportplanering i det flerariga projektet Den Goda Staden (Tornberg & Cars, 2008) och férutom i
AVS ir dven den samsynsorienterade forhallningssittet till planering en central del av Trafikverkets
roll i samhaillsplaneringen dir en tidig dialog mellan nyckelaktorer forvintas skapa forutsattningar for
“en samsyn om Overgripande fragor som kan genomsyra den efterfoljande planeringen” (Trafikverket
2016, s 33).

3.1.3  Transportplanering som strategisk planering: Skapandet av handlingsférmaga och
commitment till en process och dess resultat

Den planeringsteoretiska litteraturen om kommunikativ planering som under 1990-talet betonade just
dialogbaserad samverkan som tidens dominerande planeringsparadigm fick utsta mycket kritik.
Ambitionen om och striavan efter konsensus och tilltro till aktoérers uppriktighet, t\lamod, mm har
beskrivits som naiv i forhallande till de starka intressen som ofta kommer till uttryck i konkreta
planeringssituationer samt de asymmetriska maktforhallanden som rader i praktiken (Flyvbjerg,
1998). Som f6ljd av denna kritik har flera av den kommunikativa planeringsteorins framsta
foresprakare tonat ner den idealtyp av kommunikation som i princip kinnetecknas av att “det basta
argumentet vinner” och istéllet lyft fram planeringens pragmatiska, handlingsorienterade karaktar
(Healey 2007, Innes & Booher 2010). Dialogbaserad samverkan kommer latt uppfattas som sloseri
med tid om den inte har som syfte att leda till handling som ger nytta f6r de aktorer som forvéantas
agera (Rader Olsson, 2009).

Utan hinsyn till betydelsen av aktorers egenintressen och bevekelsegrunder for sina respektive
ageranden riskerar sivil diskussionen om problem och mal som analysen av atgardsalternativ att
stanna i motesrummet och/eller pa ritbordet. Ett mer intressebaserat perspektiv pa planering har gett
upphov till en omfattande litteratur om strategisk planering och férutsattningarna foér “att fa saker och
ting att handa” (Fredriksson, 2015, s. 16). Istillet for ett fokus pa optimering som i den tekniskt
rationella planeringen, eller pa konsensus som i den kommunikativt rationella planeringen, bygger
den strategiska planeringen pé en strategisk rationalitet och aktorers dtaganden och engagemang
(commitment) i framtida agerande och handling. Begreppet strategisk rationalitet ar i grunden
forknippat med strivan efter att fa igenom vissa intressen i praktiken och har ibland férknippats med
det besldktade begreppet rationalisering (Ng, 2011), dvs anvandandet av till synes rationell
argumentation for att legitimera ett agerande som egentligen syftar till att legitimera befrimjandet av
enskilda intressen som inte har sin grund i den kommunikativa eller tekniska rationalitetens bésta
argument” (Flyvbjerg, 1998). Denna, nigot cyniska tolkning av ett strategiskt rationellt agerande,
aktualiseras sarskilt i situationer praglade av konflikt och konfrontation (Flyvbjerg, 1998), men kan
ocksa tolkas som en komponent i ett forhallningssitt for planerare who recognize the realities of
power, and wish to be more effective than they can be applying traditional technical-instrumental
rationality alone” (Alexander, 2001, p.246).

Liksom den tekniska rationaliteten har dven den strategiska rationaliteten en instrumentell karaktar
eftersom den lagger grunden for ett agerande i syfte att uppna négot. Men medan den ovan beskrivna
tekniska rationalitetens uppmarksamhet ar riktad mot effekterna av en atgird om den genomfors, tar
inte den strategiska rationaliteten genomférandet for givet utan har istillet sin uppmarksamhet riktad
mot just sjilva handlandet och fragor som handlar om vad det dr som far aktorer att agera pa ett visst
satt. “Strategic rationality provides the dynamic framework for integrating the choice of means,
prioritizing objectives and goals, and assessing a decision situation made up of other protagonists with
their own interests, values, and goals” (Alexander 2000, p 250). Albrechts och Balducci (2013)
framhéller just formagan att “take the reactions of actual interested parties into account” (p.24) som
ett utméirkande drag i en strategisk rationalitet. For att "f4 saker att hinda” behover darfor en process
och det institutionella arrangemanget kring den vara utformad pa ett satt som gor det strategiskt
rationellt for aktorer att agera i enlighet med 6verenskommen inriktning.

Ur ett strategiskt planeringsperspektiv, dominerat av strategisk rationalitet, 4r mélet med planering att
skapa handlingsférmiga och commitment, antingen i form av "imperative commitment” (tving) eller i
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form av "motivational commitment” (vilja) (Shepsle, 1991), hos relevanta aktorer och nytta bedéms
utifran hur vil planeringen bidrar till att forutsattningarna for problemhantering har utvecklats i
praktiken.

Liksom den tekniska och kommunikativa rationaliteten upptriader dven den strategiska rationaliteten i
den nationella transportplaneringen. Ett tydligt exempel dr den vixande forekomsten av
forhandlingsinslag i nationell planering, dels i &terkommande medfinansieringsdiskussioner kring
mindre objekt, dels i form av storre forhandlingspaket som Stockholmsférhandlingen och
Sverigeférhandlingen. Aven 4tgirdsplaneringens kan betraktas som ett strategisk planeringsmoment i
sitt beroende av en institutionell kontext dir politiska direktiv, regionala intressen och organisatoriska
rutiner spelar en central roll for hur planeringen bedrivs och vilket utfall den far (Tornberg, 2011).

3.1.4 AVS barinslag av alla tre planeringstyper

Ovanstdende genomgang av olika planeringsparadigm och tillhérande rationalitetstyper ska inte
betraktas som uteslutande. I praktiken forekommer dessa olika former av planering som regel
parallellt, dock inte alltid utan friktion dem emellan. Den traditionella transportplaneringens
analytiska process forutsatter tydliga ramar, rutiner, stabilitet, mm f6r att mojliggora jamforbara
bedomningar av basta majliga alternativ medan stravan efter nytdnkande och innovativa angreppssatt
i hogre grad bygger pa inspel fran och 6ppenhet infor olika typer av influenser.

P4 motsvarande sitt upptrader en spianning mellan den kommunikativa rationalitetens krav pa
sanningsenlighet och uppriktighet 4 ena sidan, och 4 andra sidan aktorers stravan efter att i forsta
hand uppna sina respektive individuella mal, i synnerhet i konfliktfyllda situationer. Flyvbjerg (1998),
som skrivit omfattande om forhallandet mellan makt och rationalitet, hdvdar att *Truth is the first
casualty of war” (p.141) och menar att den konsensus som uppnas i stabila men ojaimna maktrelationer
kan betraktas som en form av pragmatisk arbetskonsensus men inte som konsensus i den
kommunikativa rationalitetens bemairkelse.

Samtidigt implicerar tva parters beroende av varandra att bida har ndgon form av makt och inflytande
over den andre (Innes & Booher, 2016, Rader Olsson, 2009, Alexander, 2001) och desto jaimnare
beroendeforhéllandet ar desto jamnare dr maktforhallandet. Denna 6msesidighet i
beroendeforhédllandet medfor att de olika rationalitetsformerna inte n6dvandigtvis behover sté i
motsittning till varandra. Alexander (2001) har pekat pa behovet av att se kommunikativt och
strategiskt handlande som “A Complementary Duality” darfor att i situationer dir det foreligger ett
omsesidigt beroendeforhéllande mellan aktorer behover varje aktor “turn her particular private
objectives into the mutual goals of her reference group, without whose cooperation her strategic aims
cannot be accomplished” (p 316). For att rama in de egna intressena i termer av gemensamma
intressen kriavs den kommunikativa rationalitetens sokande efter samforstand och enighet. Samtidigt,
framhaéller Alexander (2001), finns det en risk att ett sidant samforstdnd kan uppsté pa bekostnad av
de egna intressena och malsattningarna — en risk som ar sarskilt pataglig néar interaktionen med andra
involverar strategiskt orienterade aktorer.

Dessutom kan det vara s att olika planeringsformer och underliggande rationaliteter kan passa olika
val i olika typer av situationer. Sager (1999, p.100) menar t.ex. att "a communicative method is
necessary if the problem primarily involves disorganization and conflict, while supplementary
maximizing considerations are necessary if the solution to a disorganization problem requires the use
of scarce economic resources.” Med hansyn till det kan tillaimpningen av olika rationaliteter vara olika
meningsfull i olika faser av en planeringsprocess beroende p& hur behoven och uppgifterna ser ut vid
olika tillfallen.

Samtidigt som de tekniska, kommunikativa och strategiska rationaliteterna kan vara motstridiga och
begriansa varandra finns det alltsa flera sammanhang da de kan vara komplementéra. Det ar i ljuset av
dessa olika rationaliteter som det blir meningsfullt att analysera nyttan med AVS.
Samhallsplaneringens, inklusive transportplaneringens, situationella och kontextspecifika karaktar
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innebar att samtliga rationaliteter har sin legitimitet om &dn mer eller mindre vid olika tillfdllen och i
olika omfattning beroende pd sammanhangen i varje situation. Planering som bedrivs i ndtverk av
autonoma aktorer foranleder behovet av arbetssitt baserat pd kommunikativ rationalitet for att
mojliggora samverkan och skapandet av gemensamma utgdngspunkter i form av situationsforstéelse,
problembild och mal att agera utifran. Samtidigt ar resurserna alltid begransade och kraver ett
forhéllningssatt som stravar efter effektiva 16sningar och den tekniska rationalitetens fokus pa mesta
mojliga nytta for pengarna givet de mal och problem som foreligger. De mest effektiva 16sningarna ar
dock inte alltid de mest efterstravansvarda for deltagande aktorer och for att nd godtagbara 16sningar
som dr genomforbara eller dtminstone majliga att g vidare med (“satisfizing”) behover de involverade
aktorerna uppfatta det som meningsfullt att &ta sig ansvaret for att ndgot hander, nagot som
aktualiserar behovet av den strategiska rationaliteten.

3.2 Transportplaneringsproblem som ”wicked problems”

Av ovanstdende genomgang av olika typer av planering framgar att lampligheten i olika typer av
planering beror pa vad det ar for problem som planeringen har i uppgift att hantera. Detta aktualiserar
frigan om vad det egentligen #r for problem som AVS forvintas hantera. I detta avsnitt diskuteras
detta med utgéngspunkt i de transportpolitiska malen samt litteraturen om s.k. "wicked problems”.

Nar riksdagen antog de transportpolitiska mélen 2009 gjordes detta enligt en mélstruktur som
jamstéllde funktionsmalet med hinsynsmalen. I méalpropositionen (Prop. 2008/09:93) hade
regeringen forklarat dessa som jambordiga och samtidigt framhallit att malkonflikter mellan dem &r
oundvikliga. Regeringen menade att en fordndrad méalstruktur inte kan fa dessa mélkonflikter att
forsvinna men daremot underlatta avvagningar mellan mélen. Inom transport- och
bebyggelseplaneringen har i princip varje atgird ett flertal effekter — sévél positiva som negativa — och
kommer alltid att beh6va bygga pa avviagningar av manga olika aspekter. “Verkligheten later sig inte
beskrivas enbart genom kvantifierbara data enligt en viss modell” (Prop. 2008/09:93, s 13).

Transportsystemets inneboende motsattningar mellan malsidttningar om mobilitet, miljo, mm har
diskuterats inom olika delar av transportplaneringslitteraturen under flera decennier. En stor del av
denna litteratur handlar om foérutsattningarna for att komma forbi mélkonflikten genom att, likt den
svenska fyrstegsprincipen, flytta perspektivet frdn framkomlighet till tillganglighet och frigan om hur
sambhillets transportbehov kan tillgodoses péd andra sétt 4n genom utbyggnad av infrastrukturen.
Bland de teman som aterkommer finns exempelvis styrmedel (Meyer, 1999), paketering av atgarder
fran flera sektorer (Owens, 1995), integrerad planering av markanvindning och transporter (Tenngy,
2010), och inte minst behovet av allmanhetens acceptans for radikala policybeslut (Banister, 2008).
Trots manga tankar om mojligheterna att hantera de malkonflikter och spanningar som
transportsystemets ger upphov till stér vi alltjamt i en situation dar den langsiktiga utvecklingen av
transportpolitisk maluppfyllelse pekar at olika héll beroende pa vilka aspekter av mélet om ldngsiktigt
héllbar transportférsorjning som avses (Trafikanalys, 2018).

Bertolini (2017) sammanfattar denna situation med det generella konstaterandet att we depend on
mobility, but our mobility practices are not sustainable” (s. 7). Bertolini menar att denna malkonflikt
ar mer dn enbart ett problem, darfor att ett problem kan 16sas medan detta forhéllande ar olosligt. Det
vi har att géra med ar istéllet ett dilemma: Vi kan bara 16sa det ena om vi fornekar det andra:

“If we chose to reduce mobility we would deny how much our everyday life, business models and cities
have become dependent on it. If we chose to keep allowing mobility to grow, we would deny the fact that its
negative impacts cannot be sustained.” (Bertolini, 2017, s. 7).

Denna typ av planeringsdilemma uppméarksammades pa bred front i samband med publicerandet av

en vilciterad artikel av Rittel & Webber i tidsskriften Policy Sciences 1973 med titeln Dilemmas in a
General Theory of Planning”. Rittel & Webber menade att i princip alla forsok att pé traditionell
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vetenskaplig grund 16sa samhéllsproblem dr domda att misslyckas darfor att hur man &n forsoker
kommer varje anstriangning att 16sa ett samhéllsproblem resultera i att ett nytt uppstar. De
vetenskapliga metoder som vuxit fram ur naturvetenskaperna dr utvecklade for att 16sa vad de kallar
“tame problems” — tama, eller godartade — medan samhéllsproblem till sin natur ar "wicked” —
bedragliga, eller elakartades:. Till skillnad fran tama problem kan inte wicked problems ges nagon
entydig och fullstindig definition och darfor heller inte négon slutgiltig 16sning. P4 sin hojd kan ett
wicked problem bli "resolved” (uppldst och omformulerat) men inte "solved” (16st). Tekniska problem
kannetecknas av naturlagar som gor att savil problembeskrivningar som 16sningar kan kategoriseras
som sanna eller falska, men beskrivningen av ett samhéllsfenomen som ett problem bottnar i
manniskors viarderingar snarare dn objektiva grunder vilket gor att de behover bendmnas i termer av
bra och déligt snarare an ritt och fel. Conklin (2006) sammanfattar egenskaperna hos "wicked
problems” genom att kontrastera dem mot tama problem i sex punkter:

Tabell 10: Wicked vs tame problems. Baserat pa Conklin (2006).

Wicked problems Tame problems

1.  Wicked problems cannot be understood 1. Tame problems have well-defined
until a solution has been developed and stable problem statements
2. Wicked problems have no stopping rules 2. Tame problems have definite
stopping points
3. Solutions to wicked problems are not 3. Tame problems have solutions which
right or wrong can be objectively evaluated as right
or wrong
4. Every wicked problem is essentially 4. Tame problems belong to a class of
unique and novel similar problems which are all solved

in the same similar way

5. Every solution to a wicked problem is a 5. Tame problems have solutions which
one-shot operation can be easily tried and abandoned

6. Wicked problems have no given 6. Tame problems come with a limited
alternative solutions set of alternative solutions

Som framgér av tabellen ar skillnaden mellan wicked och tama problem inte en fraga om teknisk
komplexitet. Tama problem kan vara tekniskt mycket komplexa men fortfarande vara av en sdédan
karaktir som beskrivs i den hogra kolumnen. For att illustrera denna poidng anvander Conklin (2006)
den forsta manlandningen som exempel pé ett problem som visserligen var tekniskt komplext men
som pa det stora hela var ett tamt problem. Den 6vergripande problemformuleringen var stabil 6ver
tid, det var tydligt nar problemet var 16st, och det var fullt mgjligt att utvirdera om 16sningen pé
problemet var framgangsrikt eller inte. Som med alla teoretiska begrepp ar denna uppdelning mellan
wicked och tama problem principiell till sin karaktar och i praktiken upptrader manga problem i
grazonerna mellan dessa tva poler. Alford & Head (2017) argumenterar t.ex. for en typologi 6ver

31 Begreppet "wicked problem” dr svaroversatt till svenska och den engelska bendmningen kommer
darfor att anviandas i denna rapport.
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“Wicked and less wicked problems” for att finga upp gradskillnader i spannet mellan tama och wicked
problem, och pekar pa “very wicked problems” som komplexa i savil tekniskt som socialt hinseende.

Ett uttryck for hur transportplaneringsproblem kan uppfattas som wicked snarare dn tama ar just den
transportpolitiska mélstrukturen i Sverige. I mélpropositionen fran 2009 konstaterade regeringen att
medborgarnas och néringslivets behov av resor och transporter “skiftar 6ver landet, mellan stad och
landsbygd, mellan kvinnor och mén, mellan olika grupper i samhéllet och de varierar ocksa 6ver tiden”
(Prop 2008/09:93, s 64), och beskriver méalkonflikter mellan funktions- och hansynsmél som
“oundvikliga”. Mélkonflikterna inom transportplaneringen behover darfor, enligt regeringen, hanteras
genom avvagningar mellan en mingd aspekter, snarare dn genom att vissa aspekter betraktas som
absoluta villkor. Transportpolitisk maluppfyllelse bor vara viagledande i planeringen men det maste
alltid finnas utrymme fér avvagning mot andra intressen och mél inom andra politikomraden (Prop
2008/09:93).

Samtidigt som detta behov av avvdgning har framhallits av regeringen har Trafikanalys, i sin
uppfoljning av de transportpolitiska malen 2018, belyst transportsektorns wickedness (dock utan att
anvanda just detta begrepp men genom att peka pa egenskaper som kan forknippas med wicked
problems) i en kommentar kring problem forknippade med sammanvdgning av olika
transportpolitiska méalsittningar:

“For det forsta kan en sammanvagning ge intrycket att det finns en unik uppséattning atgarder som leder till
den basta graden av méluppfyllelse, sé lange varje aspekt tilldelats sin riatta tyngd i ssmmanvagningen. Det
ar en forenklad bild av transportpolitiken, dar det alltid kommer att finnas intressenter som gynnas
respektive missgynnas i storre eller mindre grad av de atgardsval som gors. Det innebér att det ar ett
dynamiskt system som virderas, och det i sin tur betyder att olika aspekter 6ver tid kommer att behdva
tillmatas olika stor betydelse i en sammanvégning. For det andra ar frigan om hur sammanvagningen av
olika aspekter ska goras i grunden en politisk fraga.” (Trafikanalys, 2018, s 14)

Eftersom det inte ar graden av teknisk komplexitet som avgor om ett problem ar tamt eller wicked ar
heller inte alla transportproblem wicked. Uppgiften att hitta den kortaste vigen mellan tvd punkter pa
en karta ir till exempel ett tamt problem (Conklin, 2006). Aven beriknandet av héllfastheten i en
jarnvagsbro, valet av billigaste alternativ i upphandlingar dar priser ar givna, bestaimning av
hastighetsgranser med hansyn till fastlagda sékerhetskrav, kan ocksa betraktas som exempel pa tama
problem, dven om de kan vara tekniskt komplexa och kriva ett omfattande analysarbete. I praktiken &ar
dock aven till synes enkla samhéllsproblem ofta mer wicked &dn de kan verka niar man betédnker hur de
relaterar till andra delar av samhillet. Ett patagligt framkomlighetsproblem (t.ex. trangsel) kan
framstd som forhéllandevis tamt — trangselproblemet ar vildefinierat och matbart, restidsférlusten
mojlig att virdera, atgardsalternativ kan effektbedomas utifran standardiserade analysmodeller, osv —
och kan darfor 16sas med tekniska atgarder, &tminstone pa kort sikt, t.ex. genom utbyggd
infrastruktur. Men om man stéller framkomlighetsproblematiken mot barriareffekter, intrang, och
andra stadsutvecklingsaspekter blir problematiken genast svarare att avgriansa pa ett entydigt sétt. Ur
ett trafiksdkerhetsperspektiv behover inte 1dga hastigheter vara negativt. En aterhéllsam utbyggnad av
infrastrukturen kan vara ett sitt att halla tillbaka dess barriareffekter. Om trangseln for bilar beror pa
att korfalt reserverats for kollektivtrafik kan en 6kad tréangsel for bilar ga hand i hand med 6kad
framkomlighet for bussar. Och sa vidare. Sett ur det perspektivet ar det som inledningsvis definierades
som ett trangselproblem betydligt mer wicked. Om man dessutom lagger till klimateffekter, kostnader,
fordelningsaspekter, renniringsintressen, barnperspektivet, mal om jaimstélldhet, osv, sa blir det i
slutdndan ett "very wicked problem” (Alford & Head, 2017).

Transportproblem i kontextspecifika planeringssammanhang, i synnerhet da utvecklingen av
transportsystemet betraktas som integrerad med markanvindning, bebyggelse- och stadsutveckling
kiannetecknas som regel av dessa typer av mangsidigheter och motstridigheter, och 4ven om det finns
likheter mellan situationer ar varje planeringstillfille i praktiken unikt och alla generella 16sningar
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kommer f& mer eller mindre oavsedda foljdeffekter. Det finns séledes anledning att betrakta
transportplaneringsproblem som i grunden wicked.

3.3 Hanterandet av wicked problems

Det ligger i sjdlva naturen hos wicked problems att de inte kan 16sas slutgiltigt. Det betyder dock inte
att de inte kan hanteras. I detta avsnitt diskuteras just denna hantering av wicked problems och hur de
olika planeringsformer och tillhérande rationaliteter som diskuterades ovan forhéller sig till wicked
problems.

3.3.1  Uppmarksammande av problems wickedness, tdmjande av wicked problems, eller
utgangspunkt i tama problem

Traditionellt sett har transportplanering haft sin metodologiska och epistemologiska hemvist i en
vetenskaplig tradition dar transportplaneringsproblem betraktas som tama. Det ar en
planeringstradition som praglas av synen pa planering som en analytisk process, med malet att
optimera anvindandet av samhaillets resurser, enligt avsnitt 3.1.1. Den tekniska rationalitet som ligger
till grund for huvudfiran inom transportplaneringen ar vil anpassad for hanteringen av tama problem
sa som de definierats av Rittel & Webber (1973) och Conklin (2006) ovan. Vildefinierade
problemstillningar, tydliga méatt pa nar problem &r 16sta, givna malsattningar som gor det mojligt att
utforma indikatorer for att bedoma vad som ar béttre eller simre, osv gor det mojligt att vilja bland ett
andligt antal atgirdsalternativ pd ett sdtt som ger basta majliga bidrag till de transportpolitiska malen.
Nair problemen ar wicked, ddremot, blir mojligheterna att applicera den tekniska rationalitetens
metoder och angreppsétt mer begransade. For varje problem som l6ses skapas ett annat.

Conklin (2006) menar att det férsta steget i hanteringen av wicked problems ar sjidlva
uppmaéarksammandet av problemet som just wicked — att ga fran "férnekelse till accepterande”. Det ar
med den typen av insikter som den kommunikativa planeringen (se avsnitt 3.1.2) vixte fram under
1980-talet for att sd smaningom etableras som ett nytt paradigm inom samhallsplaneringen pa 1990-
talet (Innes, 1995) och i ndgon mén dven inom delar av transportplaneringen (Willson, 2001), om &n
mer begransat. Genom den kommunikativa rationalitetens fokus pd skapandet av gemensam forstaelse
och uppfattning om vilka problem som foreligger och vilka mal som ir efterstravansvarda skiljer sig
den kommunikativa planeringen fran den tekniska rationalitetens analytiska processers fokus pa
bedomning av atgirders effekter och kan darmed bidra till att fortydliga eller identifiera problemet
som wicked (Innes & Booher, 2016).

P4 motsvarande sitt som det finns anledning att i 6kad utstrackning se transportproblem i
planeringssammanhang som mer wicked &n tama, finns det séledes anledning att i 6kad utstrackning
arbeta med kommunikativa planeringsinslag i transportplaneringen, just for att det skapar mgjligheter
att se situationers och problems mangfacettering, hur de uppfattas utifran olika perspektiv, osv. Men
att identifierandet av transportproblem som wicked ger oss en mer initierad och nyanserad forstéelse
for problemens karaktir gor oss inte nodvéandigtvis mer kapabla att hantera dessa problem. Ju mer
wicked ett problem &r desto fler handlingsalternativ star till buds och desto svérare blir det att bedéma
och virdera deras effekter. Detta skapar ett nytt dilemma: Om vi betraktar transportproblem som
tama, t.ex. genom att reducera ner motet mellan det nationella transportsystemet och stadsutveckling
till en friga om enbart framkomlighet, eller enbart PM10, eller bostadsbyggande, frontalkrockar, eller
néagon annan enskild fraga, sd har vi gjort problemet hanterbart men samtidigt 6vergivit den
ursprungliga problematik som aktualiserade behovet av planering fran borjan. Darfor behover vi
behalla problematiken pa en komplexitetsnivd som fangar upp de malkonflikter, relationer, skilda
tidsperspektiv, osv som gor problemet angelidget. Men bejakar vi for mycket av denna komplexitet
kvarstéar problemet som wicked och vi kommer att sakna forméga att hantera det. Detta dilemma
aktualiserar behovet av att uppmarksamma spanningsfiltet mellan tama och wicked problem, samt
den process genom vilken wicked problem tamjs.
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Law (2014) menar att det vi kan gora, och det vi faktiskt gor och alltid har gjort, for att hantera wicked
problems ir att betrakta dem som tillfalligt tama och agera utifran det. "Somehow we have to make
things simple” (Law, 2014, s 11) och genom att bryta upp och skira ner vara wicked problems i “bite-
sized chunks” gor vi dem begripliga — inte fullkomligt, men tillrackligt med hiansyn till praktiska
omstandigheter som tid och resurser, tdlamod och konventioner. Vi tamjer séledes problem for att
gora dem hanterbara. Nar vil problem ar tillrackligt timjda, har vi mgjlighet att tillfalligt hantera dem
— pa kortare eller langre sikt, men inte slutgiltigt. Det ar i det ldget den traditionella
transportplaneringens analytiska optimeringsprocesser blir applicerbara, med givna mél, fastslagna
antaganden om ingangsvirden till prognoser och kalkyler, etc. Men eftersom de ursprungliga
situationerna ar wicked sé finns det alltid flera alternativa sitt att timja problemen pa. I en
institutionell kontext dar olika aktorer ansvarar for olika delar av transportsystemet, i synnerhet om
man dven raknar in den urbana/regionala planeringskontext som transportsystemet utgor en del i, kan
ingen enskild aktor ensam styra utvecklingen som istéllet uppstar som en f6ljd av en mangd olika
faktorer och med ansvar utspritt 6ver flera parter (Fernstrém, m.fl., 2016) — mer eller mindre tydligt
identifierade. I en sddan kontext dr f4 sanningar givna och varje aktor har sitt perspektiv pa vad som ar
problematiskt och vad som ar efterstravansvirt. Om tdmjandet av wicked problems ska medféra en
formaga att faktiskt hantera problem i praktiken behover darfor detta timjande ske pa ett sdtt som blir
meningsfullt f6r de aktorer som har ett inflytande 6ver fragan. Darfor innebar timjandet av wicked
problems i hog grad att anvindandet av begrepp, organiserandet av aktiviteter, skapandet av
institutionella arrangemang, mm bér tydliga inslag av den strategiska planerings fokus pa att lagga
grunden for handling och kommande agerande sd som diskuterades i avsnitt 3.1.3.

Eftersom de problem som AVS har att hantera i grunden #r wicked, och den klassiska rationella
planeringens analytiska fokus p& optimering forutsitter att problem &r tama, har den formen av
planering sin viktigaste funktion och roll i slutskedet av, och efter, AVS, da problemen &r timjda,
medan de tidigare skeden AVS handlar i praktiken om hanterandet av problemen innan man har
kommit till det skedet. For att hamna i ett skede dér det dr mojligt att vilja och besluta om atgarder for
att pa bista sitt 16sa identifierade problem behover det séledes finnas en process som dels majliggor
uppmirksammandet av wickedness, dels timjer denna wickedness. Tv4 centrala aspekter av AVS
genom vilka forutsiattningarna for detta att &stadkommas i hog grad bestdms &r i de avgransningar
som gors av innehall, geografi, trafikslag, mm, samt i involverandet av aktorer for deltagande i AVS.

3.3.2 Avgransningar av innehall i AVS

Hur ska problemet avgriansas geografiskt och tematiskt? En bred och 6ppen geografisk och/eller
tematisk avgransning av problematiken gor det mojligt att inkludera manga aspekter av problemet och
uppmaiarksamma dess mangfacettering. Samtidigt kan inte problemet avgransas hur omfangsrikt som
helst, darfor att det da blir helt ohanterligt. Hur lokal en problematik dn &r kan den alltid ses ur ett mer
utzoomat perspektiv och darmed aktualisera nya aspekter att viga in i analysen. En smal och
fokuserad avgriansning gor det istéllet mdjligt att pa ett enklare sitt identifiera berorda aktorer, avsétta
lampliga resurser, tillampa etablerad utredningsmetodik, etc men om avgransningen gors for snav
riskerar problemet att reduceras till en teknisk fraga som i princip inte behéver mer én teknisk
expertis for att hanteras. I det laget har det som initialt var ett transportplaneringsproblem gjorts till
ett tekniskt transportproblem och da finns det som regel mer limpade utredningsformat én AVS.

Behovet av att lyfta blicken och ta “helhetsgrepp” om problemstéllningar ("comprehensiveness”)
betonas dterkommande i olika typer av planeringssammanhang, inte minst nar det handlar om
samordningen av bebyggelse och transporter. Helhetssyn var en biarande princip vid inférandet av
plan- och bygglagen (Boverket, 2013) och som ledord upptrader det i planeringsdokument pa savil
kommunal (i exempelvis 6versiktsplaner) som regional niva (t.ex. i RUFS i Stockholms lén). I
propositionen om ett nytt planeringssystem pekade t.ex. regeringen pé att verksamheter som ar
organiserade “utifrin enskilda trafikslag, riskerar att motverka den 6nskvirda utvecklingen i
forhéllnings- och synsattet pa transporter och transportpolitik” (Prop 2011/12:118, s 61) och att det
darfor var nodviandigt med “en samlad syn pa transportsystemet, dess uppgifter och funktionalitet”
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(Prop 2011/12:118, s 61). I sitt forslag till nationell plan for 2018-2029 svarar Trafikverket med att
framhalla att sidana investeringar som stiarker transportsystemet, underlattar arbetspendling och 6kar
bostadsbyggandet speglar “ett helhetsperspektiv pa infrastruktur och bostdader” (Trafikverket, 2017, s.
57). Tidigare utvecklingsprojekt inom Trafikverket har haft sokandet efter just “helhetsperspektiv”
som ett huvudtema (Hansen & Cars, 2010), en strivan som dven avspeglas i AVS-sammanhang
(Odhage, 2012).

En bokstavlig tolkning av stravan efter "helhetssyn” kan latt kritiseras for att bortse fran samhillets
komplexitet och det omdjliga i att ndgot later sig beskrivas till fullo (Hedrén, 1998) — en kritik som
vaxte sig stark som reaktion pa den tidiga efterkrigstidens utopiska ambition och syn pa mojligheten
att utveckla hela stdder (eller &tminstone stora delar av dem) baserat pa planer som férvantades kunna
ticka in allt (Taylor, 2005). Som en av den kommunikativa planeringsteorins tidiga foresprakare
forsvarade Innes (1996) stravan efter "comprehensiveness”, inte som en rationell genomsokning av
alla mojliga handlingsalternativ, utan som ett sitt att uppmarksamma relationerna mellan olika
sektorer och utifran det formulera generella policypaket for stider som helhet och som lamnar
utrymme for mer detaljerade dtgirder att vidtas i senare skeden. Sett ur detta perspektiv handlar inte
“comprehensiveness”/helhetssyn om att pa ett uttémmande sitt utvardera samtliga alternativa
I6sningar pa samhéllets utmaningar utan om sékerstéllandet av att olika inriktningar for hur dessa
utmaningar kan hanteras har kunnat utvecklas och bemoétas i dialog mellan foretradare for olika
sektorer, intressen och perspektiv.

Helhetssyn ar saledes ett ledord som underlittar forstaelsen for kopplingar mellan sakomraden,
mellan sektorer och mellan politikomriaden — en central del i AVS-sammanhang. Men som diskuterats
ovan ar inte 6kad forstdelse for en problematik synonymt med 6kad formdga att hantera den, och med
ett allt for utzoomat perspektiv foljer risken att fragorna uppfattas som irrelevanta. Albrechts &
Balducci dr exempel pa planeringsforskare som har vint sig mot strivan efter “comprehensiveness”
med hianvisning till just detta: “While we are trying to be comprehensive, we lose our grasp on the few
key aspects that require intervention” (Albrechts & Balducci, 2013, s 20). Det dr omojligt att gora allt
man skulle vilja gora och darfor handlar mycket av arbetet i processen om att vilja ut och prioritera
det som ar mest meningsfullt utifrdn de forvantningar och krav som stélls. Ett sddant selektivt
perspektiv dr, enligt Albrechts & Balducci (2013), ocksa nodvandigt for att uppratthalla intresse och
engagemang hos de involverade aktorerna, som inte kan forvintas "go on the long march” (s 20) utan
att se 6vertygande indikationer pa att arbetet kommer leda till acceptabla resultat.

En AVS har alltid en mer eller mindre tydlig avgrinsning vid sin initiering, och denna avgrinsning kan
dels fortydligas, dels forandras under processens ging, beroende pé vilka aktorer som ar med, vilka
fragor som aktualiseras av diskussionerna och vilka forutsiattningar som betraktas som viktiga att
forhalla sig till. Hur avgransandet gors har betydelse for méjligheterna att hantera problemen i senare
skeden. En bred och omfingsrik avgransning ger mojligheter att finga upp problemens wickedness,
men en smalare och mer fokuserad avgransning kan vara nodvindig for att sikerstilla AVS:ens
relevans hos involverade aktorer. Sjdlva avgransningsmomentet ar sdledes en central fraga som pa gott
och ont ror sig i spanningsfiltet mellan ett “helhetsperspektiv” och ett selektivt perspektiv.

3.3.3 Deltagande i AVS

Hur ska urvalet av aktorer som bor vara med i olika faser av processen goras? AVS-handledningen
lagger stor vikt vid “aktorer”, dvs parter med ansvar “for att agera, for ndgon del av transportsystemet,
for dess planering eller trafikering eller i 6vrigt for nagot trafikrelaterat problem” (Trafikverket, 2015a,
s 6), men framhaller ocksa vikten av att "de intressenter som behover involveras ocksé blir
involverade” (Trafikverket, 2015a, s. 36). Gruppen intressenter kan visserligen utgoras av aktorer, men
den principiella skillnaden mellan dessa tva kategorier ar att medan aktorer betraktas som mer eller
mindre ansvariga for en fréga ir intressenter snarare berorda av fragan.

En skillnad mellan det tidigare planeringssystemets forstudie och AVS i#r att forstudien var ett formellt
steg i planeringsprocessen med lagstyrda krav pa samrad med den allménhet som kan antas bli
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sirskilt berérd” (Prop 2011/12:118, s 10). AVS ir istillet ett informellt steg i planeringen som inte
regleras i lag (eller forordning) utan baseras pa regeringens proposition. Dar hanvisar regeringen till
Trafikverkets foreslagna uppligg for en atgardsvalsprocess och konstaterar att Trafikverket har
foreslagit att atgardsvalsprocessen ska innefatta "behovsanpassat samréd” med allminheten,
intresseorganisationer och berorda parter (Trafikverket, 2010b) men framhaller inga krav i detta
avseende (Prop 2011/12:118). I Trafikverkets oversikt 6ver tillfillen till inflytande i
planeringsprocessens olika faser i férslaget till nytt planeringsystem lyfts "berérda aktérer och
intressenter” fram som relevanta i atgirdsvalsskedet, men samrad med allméanheten anges inte som ett
sdrskilt tillfdlle till inflytande i just AVS-skedet. Féljaktligen har heller inte samrid med allméinheten
lyfts fram som en central del i AVS-handledningen dir det istillet stir att “En kommun kan foretrida
medborgare i samband med atgirdsvalsstudier” (Trafikverket, 2015a, s 6).

Teoretiskt sett finns det en omfattande litteratur om deltagande i planering. Innes & Booher (2010)
menar att en kommunikativt rationell samverkansprocess forutsitter en mangfald av aktorer — "not
only agents who have power because they are ’deal makers’ or ’deal breakers’, but also those who have
needed information or could be affected by the outcomes of the process” (s, 36). De menar att denna
mangfald ar en forutsittning for att resultaten av en process ska vara robusta 6ver tid, pd motsvarande
sitt som ekosystemets langsiktiga robusthet ar beroende av biologisk mangfald. En viktig aspekt av
detta ar byggandet av legitimitet och acceptans for forslag som kan vara politiskt svara att besluta om
(Banister, 2008). Exkluderandet av vissa perspektiv kan innebéra ett medvetet eller omedvetet
undertryckande av synsitt och intressen som riskerar att ’komma tillbaka upp till ytan” i konflikter vid
senare tillfillen (Hillier, 2003). Dessutom kan berorda intressenter sitta inne med lokal kunskap som
kan behova komplettera experternas (Healey, 2007). Nar viktiga berorda intressenter exkluderats fran
en samverkansprocess riskerar resultaten av den darfor att vara ogenomforbara, orattfardiga eller
oupplysta (Innes & Booher, 2010).

Mangfalden av aktorer och intressenter dr saledes viktig, men, som Roberts (2000) papekar, >Adding
stakeholders to any problem solving effort increases ‘transaction costs.” (s, 7.) Fler méten, fler
personer som beh6ver kommunicera med varandra och komma 6verens, ibland genom helt olika
tillvigagangssatt, mm bidrar till att férdyra samverkansprocesser, gora dem tréga och forsvara
mojligheterna att hitta 16sningar som alla ar 6verens om. Dialogbaserad samverkan kan darfor 1att
uppfattas som sloseri med tid om den inte har som syfte att leda till handling. Samtidigt som de lyfter
fram behovet av mangfald bland aktorer i en samverkansprocess pekar diarfér Innes & Booher (2010)
ocksa pa det 6msesidiga beroendeforhéllandet mellan aktorerna som centralt for meningsfull
samverkan. Om tva parter inte ar beroende av varandra behdver de inte varandra for att uppna sina
individuella mél, men om var och en har ndgot som den andre vill ha har parterna ett incitament att
samarbeta, inte bara ur det gemensammas perspektiv utan ur varje enskilds perspektiv. Alexander
(2001) menar t o m att "the perception of their interdependence by conscious social actors is a
precondition for any collective action” (s, 317). Om aktorerna inte uppfattar sig som beroende av andra
aktorer kommer det darfor inte finnas grogrund fér nadgon meningsfull samverkan (Innes & Booher,
2010).

De ekonomiska resurser som Trafikverket forfogar 6ver genom nationella planen ar ett exempel pa en
faktor som gor kommunerna beroende av Trafikverket for att utveckla staden och transportsystemet,
men genom sitt planmonopol har & andra sidan kommunerna juridiska resurser som gor Trafikverket
beroende av kommunen. Darfor har Trafikverket och kommunen starka skil att samarbeta med
varandra i s& gott som varje AVS. Men, som Rader Olsson (2009) papekar, i praktiken 4r aktorer ofta
asymmetriskt beroende av varandra, dvs att nigra parter i4r mer beroende av andra 4n vice versa. Om
beroendeforhallandet ar enkelriktat och asymmetriskt ar det i praktiken bara de beroende parterna
som &r betjanta av samverkan och de oberoende parterna kommer ha fa incitament att 6verhuvudtaget
delta, i synnerhet ju kostsammare ett sddant deltagande ar. Darfor kan aktorsuppsattningar dar endast
négra ar beroende av andra forvéntas leda till mindre engagemang och mindre konstruktiv samverkan
an bland aktorer vars 6msesidiga beroenden ar tydliga for alla.
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Huruvida tva parter dr 6msesidigt beroende av varandra eller inte beror samtidigt pa hur man ser pa
forhéllandet mellan aktorer. Alexander (2001) identifierar olika typer av beroendeférhallanden varav
tvé kan lyftas fram som relevanta har. Funktionellt dmsesidigt beroende (functional interdependence)
avser de reella fysiska, tekniska och kort sagt funktionella kopplingar mellan aktérer som gor att den
ene inte kan bedriva sin verksamhet utan den andre och vice versa. Kommunen resp Trafikverket som
vaghallare for olika delar av ett ssmmanhingande vignat ar ett exempel pa ett funktionellt 6msesidigt
beroendeforhallande. Det ar helt enkelt en foljd av samhillets arbetsdelning. Relationellt 6msesidigt
beroende (communal interdependence) & andra sidan avser den mer kulturella och sociala aspekten av
manniskors och organisationers funktionella beroenden. Relationella 6msesidiga beroenden utgors av
“trust, affiliation, association and shared values, which elicit altruism, reciprocity and co-operation
from members of ’constituitive communities’ (...) who acquire ‘a relational rather than autonomous
identity’” (Alexander 2001, s 319). Behovet av langsiktiga projektoberoende samarbeten for att fa
“vardagen” att fungera ar ett exempel pa hur relationella beroenden kommer till uttryck. Trafikverkets
uppdrag att arbeta utifran ett samhéllsbyggnadsperspektiv, med betoning pa fyrstegsprincipen och
hinsyn till kopplingen mellan transportsystem och stadsutveckling, ar ett exempel pa hur Trafikverket
blir beroende av goda relationer till kommuner och andra aktorer for att bedriva sin verksamhet.
Utvecklingen av Trafikverket fran infrastrukturbyggare till samhallsutvecklare, liksom inférandet av
begreppet kund inom verket (Trafikverket, 2015d), kan ses som ett uttryck for att Trafikverkets
beroendeférhéllanden till omvéarlden inte bara ar funktionella utan i allt hogre utstrackning
relationella.

Risken att alla parter inte ar lika beroende av varandra kan forvintas 6ka ju fler parter det handlar om.
Darmed finns det ett spanningsfilt mellan stravan efter 4 ena sidan mangfald och 4 andra sidan
omsesidigt beroende.

3.3.4 Olika férutsattningar fér hantering av wicked problems i AVS — Stigberoenden och
mdjlighetsfénster

I propositionstexten understrok regeringen vikten av den férberedande studie som kom att utgoras av
AVS skulle innebira “en forutsittningslos transportslagsévergripande analys” (Prop 2011/12:118, s 89)
av hur olika transportbehov kan tillgodoses. Denna betoning pa férutsattningsloshet har sin bakgrund
i det tidigare Vagverkets uppmarksammande av att forutsattningarna for den provning av atgiarder i
davarande forstudieskedet i sd hog grad bestdmdes inom ramen for strategiska
planeringssammanhang utanfor det formella planeringssystemet, innan den formellt reglerade
forstudien tog vid (Odhage, 2017). Nar fyrstegsprincipen etablerades som ett vigledande
forhallningssatt i transportplaneringen betonades darfoér vikten av att “savil atgarder utanfor
vagtransportsystemet som atgiarder inom vigtransportsystemet och alla dess delar (anvandare, fordon,
infrastruktur och regelsystem) beaktas” (Vagverket, 2002, s 7), och att diskussionerna om tankbara
atgirder darfor karaktiriseras av ett *forutsittningslost angreppssitt”. I AVS-handledningen har inte
begreppet “forutsattningslos” denna framskjutna plats, men daremot dterkommande skrivningar om
vikten av trafikslagsovergripande perspektiv och tillampning av fyrstegsprincipen. Men medan
trafikslagsovergripande perspektiv representerar en typ av forutsiattningsloshet finns det en annan
aspekt av begreppet som knyter an till sjdlva planeringssituationen som institutionellt arbetsmoment.

Varje planeringssituation ar situerad i en specifik institutionell kontext som bestimmer ramarna och
utrymmet for handling i just den situationen. Denna kontext utgors av exempelvis tidigare beslut dels
inom det individuella projektet (t.ex. verenskommelser efter tidigare etapper), dels pd administrativa
nivaer 6ver den enskilda situationen (t.ex. lagstiftning och regleringar). Men i varierande grad utgors
denna kontext dven av mer informella normer och forutsattningar savil inom projekten (t.ex.
samtalsklimat och forviantningar bland deltagarna) som externt utanfor projektet (t.ex. den allmdnna
opinionen och lokalpolitisk kultur). Som mer eller mindre formaliserade "regler” for “hur saker och
ting gors” utgor dessa forutsittningar en form av institutioner som har stor betydelse f6r hur en
samverkansprocess kan forvintas fortlopa (Tornberg, 2011), t.ex. nir det giller huruvida ett projekts
forhistoria har karaktariserats av samarbete eller konflikt mellan nyckelaktorerna (Ansell & Gash,
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2008). P4 motsvarande sitt som det finns anledning att férhalla sig mer eller mindre 6ppen infor hur
kraftigt problemet ar priglat av specifika trafikslag behover arbetet ocksa forhalla sig till fragan om
hur dessa institutionella forutsattningar ser ut. Om det exempelvis finns tidigare dtaganden kring en
viss inriktning, t.ex. i transportpolitiska inriktningsbeslut eller planer, s kommer detta paverka
mojligheterna att vidta atgarder som genererats ur en trafikslagsovergripande analys (Hrelja, 2011).

All social aktivitet sker séledes i en viss rumslig och historisk kontext dir det alltid finns tidigare
héndelser som péverkar handlingsutrymmet i varje enskild ny situation. De "trogheter” som dessa
tidigare hiandelser ger upphov till bendmns ofta stigberoende (path dependency) och syftar pa
svérigheten att avvika fran de stigar man redan ar inne pa. Vissa av samhéllets institutionella
strukturer blir svarare och svirare att dndra pa ju langre tiden géir, efter hand som nya héndelser
befaster och forstiarker rddande strukturer, &ven om dessa inledningsvis bottnar i relativt sma beslut
(Sorensen 2015). Nya infrastrukturprojekt behover utformas och lokaliseras med hiansyn till den
befintliga infrastrukturen. Nya beslut om transportatgarder behover ta hansyn till tidigare planer och
strategier. Samarbetskonstellationer uppstar inte i ett vakuum utan aktualiseras och méjliggors av
relationer som utvecklats tidigare 6ver mer eller mindre 1ang tid. Och inom planerande organisationer
bedrivs en verksamhet genom ett dagligt agerande och fattande av en stor mangd smé beslut, var och
en individuellt av mindre karaktar men successivt formande en utvecklingsriktning som bygger pa
vissa forgivettaganden och mer eller mindre medvetna stillningstaganden, pé ett siatt som tenderar att
flytta uppmarksamheten bort fran storre strategiska fragor. Hrelja (2011) har beskrivit det i termer av
“de sma stegens tyranni” (the tyranny of small decisions).

Ett sitt att forstd uppkomsten av stigberoende ar ur ett ekonomiskt perspektiv. Pierson (2000), har
t.ex. beskrivit stigberoende i termer av skalfordelar (increasing returns). Att fortsitta pa inslagen linje
innebdr ofta att man tillvaratar redan gjorda investeringar (oavsett om de &r politiska, ekonomiska,
trovardighetsmassiga, mm) nér nya beslut fattas och atgarder vidtas. Tidigare investeringar kan gora
det ekonomiskt rationellt att vidta atgdrder som ansluter till de tidigare investeringarna. De politiska
kostnaderna av att franga tidigare utfistelser eller externa forvantningar pé leveranser gor det
strategiskt rationellt att halla fast vid den linje som forvantas.

Stigberoende kan ocksa forstas ur ett maktperspektiv. Sorensen (2015) skriver att “continuity is often
the result of ongoing mobilization of those advantaged by the institution who seek to protect their
advantages” (s, 28). Det kan t.ex. ta sig uttryck i férmagan hos en viss aktor att ”14gga in veto”
(bokstavligt eller bildligt) mot férandringar som missgynnar denne, eller genom att de institutionella
ramarna ir strikt begransande for det handlingsutrymme som finns att tillga. Det innebér att
forandringar kan uppsté som f6ljd av maktforskjutningar fran de aktérer som har inflytande 6ver den
radande ordningen, dvs nir formégan att mobilisera blir storre hos grupper med alternativa intressen
an hos de grupper med intressen i radande institutionella strukturer.

Ett tydligt uttryck for stigberoende pa transportomradet ar t.ex. det faktum att varje ny nationell plan
domineras av padgdende projekt fran foregidende plan. Nar vil bollen ar i rullning dr den svar att
stoppa. Darmed inte sagt att utvecklingen ar férutbestimd och nédvéndigtvis linjar. Nar en institution
(samhallsstruktur) tappar sin legitimitet uppstér ett majlighetsfonster (Window of opportunity, eller
“opportunity space” Samset & Volden, 2016) for alternativa krafter att initiera utvecklandet av
alternativa institutioner. Vid sddana “kritiska vagskal” (critical junctures) kan stigberoenden brytas
(Sorensen, 2015).

Precis som alla andra planeringssituationer karaktiriseras fiven alla AVS-sammanhang av nigon form
och grad av stigberoende. Dir detta ar starkt 4r utrymmet for forandring litet och dir det ar svagt ar
forandringsutrymmet storre. En AVS som syftar till att utforska alternativa losningar pa
transportrelaterade problem kan siledes forvintas ha storre potential att &stadkomma detta i
situationer dir det finns ett svagt stigberoende och/eller dir AVS:en genomfors vid ett tillfdlle som kan
karaktiriseras som ett “kritiskt viagskal”. Undfallenhet att uppmirksamma de forutsiattningar som ger
upphov till stigberoende riskerar att resultera i processmassiga dterviandsgrander, forgiavesarbete och
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frustration. Att 4 andra sidan inte vara uppmaérksam pa kritiska vagskal och mojlighetsfonster riskerar
att leda till orealiserade potentialer och uteblivna mojligheter till kreativ och nytdnkande
atgiardsgenerering. Mojligheterna att vidga perspektiven ar séledes beroende av de specifika
forutsattningarna i varje enskilt fall.

3.4 Teoretisk summering: Analytiskt ramverk for studien

Enligt ovanstiende resonemang kan AVS sammanfattningsvis beskrivas som en process som har i
uppgift att hantera wicked problems. Olika planeringsteoretiska perspektiv ger olika mojligheter att
gora det pa.

e AVS som forstaelseprocess

Den kommunikativa planeringens fokus pa en utvecklad och gemensam forstaelse bland aktérer med
olika perspektiv, intressen och bevekelsegrunder mgjliggor for planeringssituationers wickedness att
uppmirksammas. Det forutsitter ett brett och 6ppet forhallningssitt till hur en AVS avgrinsas
geografiskt och tematiskt, samt vilka aktorer och intressenter som lampligen involveras. Den 6ppna
installningen till vad som ar att betrakta som rimligt, relevant och legitimt 6ppnar for att det som
nagon beskriver som en last forutsiattning och utgéngspunkt inte nodvandigtvis anses vara det av alla
andra. Det innebér att stigberoenden behover ifrdgasittas och betraktas som mojliga att bryta, négot
som ocksa gor att fyrstegsprincipen kan bli ett verktyg for att tinka om kring vilka framtidsscenarier
som ar mojliga.

e AVS som handlingsorienterad process

Den strategiska planeringens fokus pa handling och aktérers commitment majliggor for wicked
problems att timjas pé ett sétt som gor dem hanterbara i praktiken, inom ramen fér det sammanhang
av aktorer och institutionella strukturer som problemet upptrader i. Det forutsatter ett mer selektivt
forhallningssitt med en tyngdpunkt pa de aktorer som har inflytande 6ver en fraga och som ar
beroende av varandra for att stadkomma resultat. Det forutsitter darmed ocksa ett fokus pa fragor
som nyckelaktorerna uppfattar som mest relevanta for att dessa aktorer inte ska tappa intresse och
engagemang med risk for att de viljer att agera utanfor det gemensamma sammanhanget. Det medfor
att den institutionella kontexten blir viktig att forsté och forhélla sig till, da ett allt for
forutsattningslost synsatt 1att kan uppfattas som naivt och orealistiskt. Stigberoenden behéver
fortfarande hanteras for att &stadkomma forandring — inte i férsta genom ett radikalt omtinkande
men diaremot med en mer reformativ installning att skruva pa de forutsittningar som foreligger for att
justera dess och mojliggora en béttre anpassning av olika parters ageranden till varandra.
Fyrstegsprincipens bredd av atgiarder underlittar for olika parter att hitta kombinationer av
samordnade atgarder i storre paket av gemensamt intresse.

e AVS som optimeringsprocess

Den klassiska rationella planeringens fokus péa optimering av dtgarder utifran givna mél och
utgangspunkter forutsitter att problemen ar tama. Wicked problems behover darfor forst timjas for
att den klassiska rationella planeringen ska ha en meningsfull roll i AVS. Den systematiska
utvirderingen av atgirdsalternativ forutsatter att problemen ar avgransade pa ett sdtt som gor dem
mojliga att utvirdera vilket tenderar att innebira vildefinierade och mitbara storheter. De viktigaste
aktorerna i det skedet ar de experter som har forméagan att bedéma &tgardsalternativens effekter och
maéluppfyllelse sa att sd andamaélsenliga atgarder som majligt kan identifieras. Effekter och kostnader
bedoms utifran vetenskapligt beprovade metoder som ger dem en allméngiltig relevans, oavsett
aktuella politiska eller andra institutionella férhéllanden i den specifika situationen, vilket i praktiken
innebdr att institutionella stigberoenden och atgirders politiska gangbarhet inte beh6ver beaktas.
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Fyrstegsprincipen fyller en viktig funktion som verktyg for genererandet av kostnadseffektiva

alternativ.

Denna grova summering har sammanstéllt i Tabell 11 nedan for att ge en principiell 6verblick 6ver
studiens analytiska ramverk.

Tabell 11: Summering av studiens centrala teoretiska begrepp och deras inbérdes forhallanden.

AVS som tre olika typer av planering

AVS som férstaelseprocess

AVS som handlingsorienterad
process

Avs som optimeringsprocess

Huvudsyfte med planeringen

Utvecklandet av mal och
forstaelse for problematiken

Skapa handlingsférmaga och
forutsattningar for samordnat
agerande

Identifierandet av basta atgarder

Planeringsteoretisk typ

Kommunikativ planering

Strategisk planering

Klassisk rationell planering

Forhallande till problems
wickedness

Uppmarksammar problems
wickedness

Tamjer wicked problems

Utgar fran problem som tama

avgransningar

Primadr rationalitet Kommunikativ Strategisk Teknisk

Roll for fyrstegsprincipen Mojliggora omtankande Forhandlingsunderlag Atgirdsoptimering

Viktigast aspekt av deltagande |Mangfald Omsesidigt beroende Expertnarvaro

Viktigast aspekt av Fokus pa fragor av intresse for Fokus pa aspekter vars
s P Helhetssyn P 8 pa asp

"nyckelaktorer"

egenskaper ar matbara

Hantering av forutsdttningar

Bryta stigberoende

Justera stigberoende

Negligera stigberoende

Exempel pa uttryck i AVS

Ambition och forsok att utveckla
gemensamma malbilder, samsyn
kring problem och atgarders
lamplighet

Forsakran om god intern
foérankring, samordning med
andra aktorer och sakerstallandet
av politisk gangbarhet

Sokandet efter atgarder som ger
sa mycket nytta for pengarna som
mojligt

Dessa kategorier ar teoretiska konstruktioner som alltid kommer vara sammanvivda i olika grad i
praktiken. Kolumnerna kan vara oforenliga men kan ocksa komplettera varandra. Darfor ska de inte
betraktas som varandras motsatser utan snarare som olika processegenskaper som tenderar att skapa
spanningsfilt kring en planeringsprocess. Oreflekterad processledning kan litt resultera i att dessa
egenskaper hamnar i motsatsforhéllande till varandra men en reflexiv approach kan vrida pa
spanningsfilten och f4 dem att pa ett meningsfullt sdtt kombineras och utveckla varandra. En smal
avgransning kan latt betraktas som nodvandig for att astadkomma resultat, men en bredare
avgransning skulle kunna véva in fler fragor som s& smaningom kan aggregeras till ett mindre antal
karnfragor med mycket storre potential till Idngsiktiga resultat. Omvant kan ett brett grepp resultera i
input som det inte finns en beredskap att hantera med frustration och svekdebatt som f6ljd, medan ett
fokuserat forberedelsearbete for att identifiera nyckelfragor kan ligga till grund fér en vidgad process
som utforskar olika synsétt kring just dessa nyckelfragor.

Och medan ett starkt fokus pé aktorer med tydliga beroendefoérhéllanden till varandra kan anses vara
nodvandigt for att fokusera pa genomforbara saker kan en bredare méngfald av aktérer mojliggora
mer robusta resultat Gver tid om det innebér att legitimiteten for resultaten stirks. At andra hallet kan
istéllet ett sa pass brett deltagande som resulterar i att aktorer med storst inflytande 6ver situationen
valjer andra forum och arenor att verka igenom, goras relevant om olika sitt som dven dessa aktorer ar
beroende av varandra, funktionellt eller relationellt, synliggors.
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4 Nedslag i praktiken: Fem fallstudier
41 Gallivare

4.1.1  Kontext och problematik: Samhallsomvandlingen

Som f6ljd av malmbrytningen i Malmberget har marken under samhallet underminerats och
successivt sjunkit in. Efterhand som detta har pagétt har delar av Malmberget avvecklats och flyttats.
Under flera decenniers tid har den s.k. Kaptensgropen i mitten av samhillet vuxit och stingslet runt
den flyttats allt langre ut. Bostider, offentlig service, privat service, gator har flyttats frén centrala
Malmberget och det som tidigare var en tatort ar idag uppdelat pa ett Ostra och ett viastra Malmberget.
Da malmkroppen stracker sig in under kvarvarande bebyggelse ar fortsatt malmbrytning i Malmberget
i praktiken endast mojlig om samhillet helt avvecklas. Prognoserna for markdeformationer
uppdateras efterhand som forutsidttningarna dndras och enligt LKAB:s tidplan for flytten av
Malmberget sker detta etappvis med slutmalet att avvecklingen i princip ar helt genomford 2024 (se
Figur 14). Bade LKAB och kommunen har framhallit att for att denna "samhéllsomvandling” 32 ska
vara mojlig "gar utveckling alltid fore avveckling”33 s& att nya omraden finns tillgdngliga nar flytten
Malmberget avvecklas.
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Figur 14: Tidplan for flytten av Malmberget, april 2017. Kélla: LKAB.

Sammantaget berors ca 3200 invanare och ett behov av ersattningsbebyggelse motsvarande ca 1900
bostiader och 74 000 kvadratmeter offentliga verksamhetslokalers4. Enligt planerna kommer den
absoluta merparten av stadsflytten ske till Gillivare med ersattningsbebyggelse koncentrerat till tre
huvudomraden: Centrum, Reepisvaara och Vassara (Figur 15). Enligt kommunens
bostadsforsorjningsplan for 2012-2030 berdknas planerna for dessa tre omrdden kunna medge

32 ”Samhillsomvandlingen” 4r LKAB och kommunen bendmning pa de féradndringar som pagar och
planeras i Gillivare/Malmberget med anledning av gruvans expansion.

33 LKAB:s hemsida om samhéllsomvandlingen: https://samhallsomvandling.lkab.com/sv/om-
samhallsomvandlingen/en-positiv-kraft-i-samhallet/vi-moter-samhallets-behov/, 2018-06-01.

34 Gillivare kommuns hemsida om samhéllsomvandlingen: http://www.gellivare.se/Nya-

gallivare/Samhallsomvandling/Vad-och-varfor/, 2018-04-17.
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omkring 400-700 bostédder i centrum, 600-900 i Reepisvaara och 300-500 i Vassara. Merparten av de

offentliga lokalerna, inklusive ett storskaligt multiaktivitetshus, ny gymnasieskola samt ishall planeras

i centrum dar en péataglig fortatning forvantas ske intill dagens E45 som gér rakt genom tétorten (Figur
16).

_GAFLIVARE

Figur 15: Tre huvudsakliga utbyggnadsomréden for samhillsomvandlingen i Géllivare. Killa: Gillivare kommun
(2013g).

I praktiken innebar detta en pataglig tyngdpunktsforskjutning av samhaillet séderut i Gillivare.
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Figur 16: E45 genom Gillivare. Killa: Lantmaéteriets geodatasamverkan

Som f6ljd av den pagdende samhéllsomvandlingen har bdde kommunen och Trafikverket konstaterat
att det finns en méalkonflikt mellan kommunens omvandlingsplaner och de krav som stills pa E45 som
Europavig och rekommenderad led for farligt gods. Trafikverket har ett restriktivt forhallningssatt till
byggnationer, eller andra anliggningar som kan féranleda krav om nedsatt hastighet, och det ar bara i
undantagsfall som Trafikverket ger tillstind for nya anslutningar/utfarter m m som kan orsaka nedsatt
framkomlighet pa E45” (Trafikverket 2013ryfop, s 2), och enligt lansstyrelsens riktlinjer for
skyddsavsténd till transportleder for farligt gods foreligger restriktioner for ny bebyggelse inom det sk
uppmarksamhetsavstindet pa 50-120 meter fran E45 (Lansstyrelsen i Norrbottens ldn, 2015g). I
kommunens program for centrala Gillivare fran 2014 (Géllivare kommun, 2014gb) drog kommunen
slutsatsen att saval bostadsbyggande som uppforande av offentliga lokaler skulle fa helt andra
forutsattningar i centrala ldgen om E45 skulle ledas om utanfér de centrala delarna av Géllivare, da
Parkgatan skulle kunna omvandlas till en stadsgata, nagot Géllivare kommun ocksa har framfort som
onskemal till Trafikverket, alternativt att Trafikverket omprévar och sdnker sin mélstandard for E45
genom Gallivare (SWECO, 2015gmat1).

Aven Trafikverket har sett skil att géra en 6versyn av det statliga vignitet i Gillivare eftersom
“vagarnas funktion forandras, kommunerna har markbehov samt att E45 genom Gillivare i grunden
inte har en optimal strackning ur framkomlighetssynpunkt” (Trafikverket, 2016gavs, s. 10). I samband
med yttranden i de plandrenden som genererats av samhéllsomvandlingen har Trafikverket noterat en
tyngdpunktsforskjutning av samhaéllet s6derut, men samtidigt saknat en tydlig samlad strategi fran
kommunens sida om hur trafiken ska hanteras med anledning av dessa férandringarss. T.ex. hade
Trafikverket, i detaljplaneremissen for den del av Repisvaara som ligger narmast E45, synpunkter pa

35 Trafikverket g3
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en rad fragor som kommunen fick justera planen for, inklusive anslutningar till E45, bebyggelsens
avstdnd frén viagen, bullerkrav, hastighetsstandarden p& E45, mm, och efterlyste dari en kommunal
trafikstrategi for hur trafiksystemet borde utvecklas for att gynna stadsutvecklingen (Gillivare
kommun, 2013gdpsr). Trafikverket ansdg det darfor vara onskvért att ta ett helhetsgrepp om
trafiksystemet istillet for att diskutera Gallivares utveckling en detaljplan i taget.

4.1.2 AVS E45 och statliga vagnatet i Gallivare-Malmberget-Koskullskulle

Gillivare kommun hade pekat ut framtagandet av en trafikslagsovergripande trafikstrategi som en
kommande atgird i den fordjupade 6versiktsplanen for Gillivare, Malmberget och Koskullskulle
(Géllivare kommun, 2014ga) men som remissinstans efterlyste Trafikverket en analys av den
planerade bebyggelsestrukturens och markanvindningens konsekvenser for trafiken redan i FOP-
skedet (Trafikverket 2013gryfop). Sedan den fordjupade Gversiktsplanen antogs har kommunen
arbetat med framtagandet av en trafikstrategi enligt TRAST och i ljuset av att Trafikverket sag ett
behov av att ta ett helhetsgrepp om de statliga vigarna i Géllivare med anledning av den paborjade
samhillsomvandlingen sig Trafikverket en méjlighet att genomféra en AVS som skulle kunna
samkoras med kommunens trafikstrategiarbete. Varen 2015 fordes diskussioner mellan Trafikverket
och kommunen om hur en sddan samordning skulle kunna ga till. Dessa diskussioner resulterade i att
en AVS inleddes parallellt med det pigiende trafikstrategiarbetet, dock inte samkord som en
gemensam process. Som parallella processer skulle de daremot kunna informera och ge underlag till
varandra. AVS:en skulle ta sin utgingspunkt i de statliga viigarna, i synnerhet E45 som enligt
Trafikverket inte hade en optimal striackning (Trafikverket, 2016gavs), medan trafikstrategin skulle
omfatta trafiksystemet i sin helhet. Bdda skulle ha ett samlat perspektiv pa trafiken i staden och de
statliga viigarnas omgivning, men medan AVS:en “har utblick frn vigen” stir trafikstrategin “vid
sidan av viigen”, som projektledaren for AVS:en uttryckte det (SWECO, 2015gmat1). De tvi processerna
skulle darmed komplettera varandra snarare dn dubblera.

AVS:en for "E45 och statliga vignitet i Gillivare-Malmberget-Koskullskulle” pagick ett drygt ar och
drevs av Trafikverket med st6d av konsulter frin SWECO. Det ursprungliga mélet med AVS:en var att

“identifiera atgarder pa kort och 1ang sikt som kan bidra till underlag for prioritering av
effektiva 16sningar for utveckling av de statliga delarna i vigsystemet i Géllivare kopplat till
kommunens planerade bebyggelseutveckling och andra ansprak pa viagsystemet.”
(Trafikverket, 2015gws1)

Under hosten 2015 genomfordes tre workshops upplagda med utgingspunkt i AVS-metodikens faser:
Forsta situationen; Prova tinkbara atgarder; Forma inriktning och rekommendera atgarder
(Trafikverket, 2016gavs). Vid workshoparna deltog foretradare for olika organisationer och intressen i
Gdllivare och regionen, inklusive niringslivet (framfor allt de tva stora gruvbolagen LKAB och
Boliden), renniringen (fyra samebyar i Gillivare), turistniringen, kollektivtrafikmyndigheten, polisen,
lansstyrelsen och ett flertal olika delar av kommunen (bade politiker, inklusive kommunalrad, och
tjanstemin) respektive Trafikverket.

Vid det forsta workshoptillfillet var det manga av deltagarna som inte var bekanta med AVS som
planeringsaktivitet. Trafikverket dgnade darfor en betydande del av workshopens inledning at att
forklara vad AVS dr for nigot, och beskrev, forutom det Trafikverksinterna stillningstagandet att en
AVS behover forega beslut om inforande av objekt i nationella eller regionala planer, bland annat AVS
som ett tidigt informellt steg som omfattar en dialog utifrén ett trafikslagsovergripande perspektiv
innan man laser sig vid 16sningar. I det ssmmanhanget betonade Trafikverket ambitionen att ta ett
helhetsgrepp om hela trafiksystemet snarare #n att diskutera enskilda planer hir och diir och att AVS
som arbetssitt handlar om “vira” (gemensamma) problem snarare &n enskilda aktorers individuella
problem. Dirfor, forklarade Trafikverket, behvde en grundfriga i denna AVS vara hur ett
transportsystem kan dstadkommas sa att det kommunala och statliga inte kolliderar, och att det i den
diskussion som f6ljer lika gdrna kan vara Trafikverkets som andras ansvarsomrédden som aktualiseras.
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Férutom introducerandet av AVS:en och beskrivandet av ett antal planeringsmissiga forutsittningar
var huvudnumret under workshop 1 ett grupparbete som syftade till att identifiera behov, brister och
problem med hinsyn till dagens situation och planerad stadsutveckling, olika trafikantgruppers och
intressenters perspektiv, trafiksdkerhet, framkomlighet, mm. Négon preciserad problembeskrivning i
termer av trangsel, trafikolyckor, mm gavs inte pa forhand utan det var upp till grupperna att
formulera hur de uppfattade de trafikrelaterade problemen i Géllivare. Daremot fick varje grupp varsin
karta att diskutera utifran och uppmanades att markera pé kartan var de uppfattade att de diskuterade
behoven, bristerna och problemen upptradde. Mycket av de diskussioner som foljde utgick fran just
dessa kartor.

Gruppdiskussionerna resulterade i fyra sidors sammanstillning av behov, brister och problem i
minnesanteckningarna fran workshopen. E45:an var central i mycket av det som diskuterades men var
langt ifran den enda delen av trafiksystemet som lyftes fram. Diskussionerna rorde sig fran hogt till
l4gt och handlade sammantaget om savil konkreta problem och platser med direkt koppling till de
statliga vagarna som systemfragor av betydelse for trafiksystemet som helhet. Férutom problem
forknippade med E45 och E10, sdsom barridreffekter, buller och trafiksdkerhetsproblem lyftes t.ex.
dven avsaknaden av ett ssmmanhidngande GC-nit fram liksom betydelsen av lokalgatornas bredd for
hastigheterna i staden, problem for renniringen av skoterakandet, LKAB:s transporter genom
Koskullskulle, mm (SWECO, 2015gmaz1). De platsspecifika brister som pekades ut pa kartorna (Figur
17) &tergavs sismaningom i AVS-rapporten.

T

\ _
o
e ! Y ff N
/ 2
e b
A T _
¥ XA

ey

Figur 17: Platsspecifika brister och problem som framkom under workshop 1 (Trafikverket, 2016gévs).
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Aven “strategiska omraden” och mal for dessa diskuterades i en separat gruppuppgift. Syftet var att
kategorisera de problemomraden som identifierats tidigare under dagen i teman som skulle kunna
ligga till grund for mal for de atgarder som sdsmaningom skulle identifieras. Liksom vid den tidigare
gruppuppgiften inleddes dven denna utan nagra styrande utgéngspunkter i form av exempelvis redan
beslutade mal, prioriteringar eller liknande. Resultatet av maldiskussionen summerades upp i en lista
med Atta mal for AVS:en (SWECO, 2015gma2):

Qkad trafiksdkerhet

Okad tillganglighet/framkomlighet

Minska barriareffekter for oskyddade trafikanter

God miljo

Ge forutsittningar for renniringen

Ge forutsittning for planering och samhallsutveckling
Minskat trafikarbete pa E45

Okad kollektivtrafik

moEETOE R

Dessa mél foljde senare med, ngot reviderade, som mal for den kommande fordjupade AVS:en. Vid
den andra workshopen flyttades agendans fokus fran problem och mal till 16sningar och atgérder.
Fyrstegsprincipen presenterades som en viktig utgdngspunkt for de grupparbeten som dominerade
dagen och grupperna uppmanades att tdnka pé sival kort som lang sikt samt effekter for olika
trafikslag, eventuella ”sidoeffekter” samt mélkonflikter. Processledningen framholl ocksé vikten av att
tdnka i atgardspaket och atgirders beroende av varandra, och att inte begransa atgérdsgenererandet
till enstaka steg i fyrstegsprincipen utan att snarare tinka kombinationer av atgarder fran olika steg.

Tre grupper om ca 10-11 personer fran olika organisationer per grupp redovisade sedan sina
diskussioner, var och en pa lite olika satt och med olika struktur. En stor mangd &tgardsforslag med
olika grad av konkretisering och inom ett brett spektrum av atgardstyper fran hela fyrstegsprincipen
lyftes fram av grupperna. Nagon grupp forde ett sirskilt resonemang om behovet av att beskriva
16sningar for olika tidsperspektiv, anpassat efter utvecklingen i samhéllet och de forandrade
forutsattningar som foljer av planering som pégar i parallella spar hos olika aktorer, “tex trafikstrategi,
skolstrukturutredning, parkeringsstrategi, centrumstrategi, kollektivtrafikplan,
trafikforsorjningsprogram, bangirdsombyggnad, aktuell Atgirdsvalsstudie, gruvornas framtidsplaner’
(SWECO, 2015gma2).

”

Atgirdsdiskussionerna aktualiserade ocksa &nyo vissa av de problemstillningar som diskuterats under
forra workshopen, ibland som en férdjupning och nyansering av dessa problemstéllningar. T.ex. hade
bilberoendet i Géllivare lyfts upp som en viktig friga under workshop 1 att férhélla sig till, bland annat
darfor att kollektivtrafiken ar s& pass undermalig i de mindre byarna att de som bor dér ar helt
beroende av bilen. Vid den andra workshopen kom bilberoendet upp till diskussion igen, och nidgon
papekade att &ven om man vill ha en lokal trafik som inte bygger pa bilden s innebir ett boende i
Gillivare for méanga en fritid utanfor tatorten och darfor behover t.ex. parkeringsplatser andé planeras
i staden. Med storre emfas dn tidigare pekade ocksa flera deltagare pa hur detta inte bara ar en fraga
om tillgdnglighet och vad som &r praktiskt for den enskilde utan dven att “bilismen ligger i den lokala
kulturen” som nagon uttryckte det. Flera av de ndrvarande instdmde i denna beskrivning, inte minst
politiker och polisen, som exemplifierade med hur vanligt det 4r med bilister som kor for fort, 1ater bli
att lamna foretrade vid 6vergangsstillen, struntar i att anvdnda blinkers, och "kor dnda fram till
bankomaten”.

Samtidigt vacktes manga fragor kring underlaget for val av atgiarder. Sa langt i processen hade
forhallandevis lite kunskapsunderlag presenterats utan kunskapen som kommit till anvindning
byggde pa deltagarnas erfarenheter. Nar forslag till atgéarder skulle formuleras blev det tydligt att vissa
aspekter helt enkelt var for okdnda for att ta stillning till hur de bast hanteras. Exempel pa fragor som
vécktes var: Hur ser trafikflodena ut? Var gir den tunga trafiken? Vilka méalpunkter har det farliga
godset? Var sker olika typer av olyckor? Vilka dtgarder dr redan pa gang/planerade? Vilka
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scenarier/prognoser for framtida trafik har tagits fram tidigare? Trafikverket hade som férhoppning
att kommunens trafikstrategiarbete skulle kunna tillhandahélla den typen av underlag, men
trafikstrategin var vid det tillféllet inte sa 1angt framtagen att detta kunde presenteras.

Ett 50-tal 16sningsforslag som presenterades av grupperna summerades sdsmaningom under ett antal
kategorier av atgardstyper for att sedan provas utifran i relation till de mal som formulerats vid en
forsta workshopen och samhallsekonomisk effektivitet. Vid den tredje workshopen bad konsulten som
sammanstallt listan med &tgarder om reaktioner pa det utskickade materialet men kunde snart
konstatera att ingen hade nagra egentliga invindningar. Daremot papekade en person frin
kommunledningen att dven om de har gétt igenom det utkast till rapport som skickats ut s var det i
princip "6verméktigt” att ga igenom den ladnga listan med atgarder och att deras respons snarare
handlade om den inriktning som atgidrderna representerar. Trafikverket uttryckte forstaelse for det
och betonade flera gnger under workshopen att det i foérsta hand handlar om att formulera just en
inriktning snarare dn konkreta atgdrder. Kommunpolitikern flikade dven in att kommunen behover
vara forsiktig med att binda sig vid vissa ataganden eftersom forutsiattningarna kan dndras pa kort
sikt: "Det ar svart for kommunen att garantera saker som vi inte har radighet 6ver, t.ex. om det
handlar om sddant som LKAB rader 6ver.” Men samma person lade dven till att det ju rader stor
samsyn i de fragor som diskuterats och ville ddrmed vara tydlig med att det inte handlar om direkta
meningsskiljaktigheter.

Ett 40-tal tinkbara atgidrder med olika grad av konkretisering mejslades fram och grupperades under
fem teman:
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Atgirder motiverade av stadsomvandlingen

1 Ny strickning/omledning av E45 via Nuolajérvivigen (strickning, utformning av korsningar, mm)
Ny strickning av E45/omledning via gamla Luleviigen (strickning, utformning av korsningar, mm)

Ny strickning av E45/omledning med bro éver jirnviigen. Strickningen gir vister om Gillivare och ansluter vid industri-
omradet nordvist om jirnvigsstationen

2 Analysera kollektivtrafiklinjer och tidtabeller med avseende pa att nya omraden vixer fram och befintliga omraden far kad
befolkning

Ta fram en férutsittningsanalys for rennéringen

4 Flytta stadsgriinsen visterut forbi Andra sidan anslutningen, smalna av viigen fran stadsgriins, sink hastigheten till 50 km/h
Bygg en cirkulation vid Repisvaarakorsningen

5 Ny anslutning till E45 som kanaliserar trafik fran Andra sidan

Stiing tribro 6ver Vassarailv

Minska barridreffekterna av E45
1 Ny bred tunnel under E45 vid Fjillnis for gaende, cykel, skoter, spark och skidor

Forbiittra siikerhet och miljé i titorten
1 Slutfér kommunens trafikstrategi dir grundliggande principer fér trafiken 1 Géllivare preciseras och en atgirdsplan precis-
eras.

Ta fram en parkeringsplan for minskad biltrafik i centrum
Se dver vigvisning fér styrning av biltrafik
Gor en hastighetsoversyn i Gillivare, statliga och kommunala vigar

2 Korsningen Nuolajirvivigen och E45 byggs om till cirkulationsplats
Anordna trafiksiker gang- och cykelpassage vid Sommarvigen/Cellulosavigen
Anordna trafiksiker gang- och cykelpassage vid Sommarviigen/Mellanvigen
Bygg cirkulationsplats vid Sommarviigen/ICA Kvantum

3 Langsiktiga informationsinsatser och andra kunskapshéjande och attitydpaverkande aktiviteter for att visa pa méjligheter
och férdelar med att ga och cykla

Hilsotramparkampanjer/ langsiktiga informationsinsatser och andra kunskapshéjande och attitydpaverkande aktiviteter
Langsiktiga informationsinsatser och andra kunskapshéjande och attitydpaverkande aktiviteter for farre, korta bilresor
Samaknings-/pendlingsparkeringar vid hallplatser 20 platser

4 ATK (hastighetskamera) vid Repisvaarakorsningen

Forbiittra tillgiingligheten fér ging- och cykeltrafik
1 Ta fram en cykelplan
Forbittrad vinterdrift av gang- och cykelviigar
Se éver behovet av belysning, sdrskilt fér gang- och cykelpassager
Sting tribro dver Vassarailv for att flytta fordonstrafik fran bron men behalla kollektiv- och gang- och cykeltrafik
Identifiera och bygg bort saknade gang- och cykellinkar
2 Bittre vigvisning fér gaende och cyklister
3 Skapa siikra skolviigar
Gir tydlig, attraktiv gang- och cykelviig in till centrum fran Campingen

Sikra passager 6ver Malmbergsleden for gang- och cykel mellan Coop-omradet vister om leden och handelsomradet same
Ridhus, kyrkogard éster om leden 1000m gang- och cykelvig + 2 portar

En ny giang- och cykeltunnel under Malmbergvigen i hijd med Bilvigen
Férbittra tunneln vid Kulleporten genom att separera gang- och cykelvig fran bilvig, drinera och férbittra belysning
Anligg siker gangpassage vid resecentrum

Smalna av Lasarettsgatan fran resecentrum férbi kommunhuset, anligg en 3 m bred gang- och cykelviig pa frigjord yta (700
m)

Forbiitira passage Lasarettsgatan/ Luleaviigen vid Coop Nira (belysning drinering)
Forbittra passage vid Statoil
Ovriga atgirder

1 Sparomdragning fér skidor utifran framtida utvecklingsplaner

Samalknings-/pendlingsparkeringar vid hallplatser

Figur 18: AVS:ens atgirder sorterade under fem teman. (Trafikverket, 2016gavs).

Atgirderna inom dessa olika teman spinner 6ver fyrstegsprincipens alla steg och &terfinns inom olika
aktorers ansvarsomraden. Under "Atgirder motiverade av samhillsomvandlingen” sorterades
diskussionen om E45:ans strackning in och tre tinkbara alternativ till den befintliga strackningen
lyftas fram: Ett forbifartsalternativ vister om staden och tvé omledningsalternativ dar befintliga gator
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tar 6ver E45:ans funktion och flyttar trafiken fran dagens mest centrala delar till titortens 6stra delar.
I'ljuset av den snabba takten i samhallsomvandlingen ansags frigan om E45:ans strackning ha hog
prioritet, liksom fardigstéallandet av kommunens trafikstrategi och atgiarder kopplade till denna.
Samtliga dtgardsalternativ har bedomts Gversiktligt utifrdn méaluppfyllelse och samhillsekonomisk
effektivitet men den generella nivan pa dessa bedomningar foranledde slutsatsen att mer fullstindiga
bedomningar kraver “ytterligare och fordjupade studier inom utpekade inriktningar och
problemomraden” (Trafikverket, 2016gévs, s 42). Efter att inledningsvis ha haft forhoppningar om
konkreta dtgirdsresultat av AVS:en konstaterade darfor Trafikverkets projektledare mot slutet av
processen att frigornas komplexitet gjorde det nddvindigt att summera upp AVS:ens resultat i en mer
overgripande inriktning for fortsatt arbete snarare dn en rekommenderad uppsittning genomférbara
atgarder:

“Inriktningen for atgirderna ar att anpassa vag- och gatusystemet till de nya férutsattningarna
som samhillsomvandlingen medfor, dar anspraken i transportsystemet med tiden blir storre i
Gillivare centrala delar samt séder om Gillivare tatort. Framst handlar det om att minska
barriareffekterna av E45, forbattra sikerhet och miljo i samhaillet samt forbattra
tillgdngligheten for gang- och cykeltrafik.” (Trafikverket, 2016gavs, s 42)

Som framgar av denna inriktning aterstod, vid AVS:ens slut, mycket konkretiseringsarbete innan ett
genomforande av enskilda atgarder star for dorren. Vilka konkreta atgarder som ska vidtas som foljd
av AVS:en ir beroende av “beslut som fattas av kommunen med anledning av samhillsomvandlingen
samt av de prioriteringar som gors i den langsiktiga planen for de nationella vigarna” (Trafikverket,
2016gavs, s 42).

Behovet av fortsatt samarbete mellan kommunen och Trafikverket var sdledes stort och strax efter
AVS:ens avslutande hosten 2016 undertecknade de tva parterna en avsiktsforklaring om fortsatt
samarbete om de atgirder som diskuterats i AVS:en i syfte att “tydliggora innehall och omfattning
samt att ge riktning for det fortsatta arbetet som kommunen och Trafikverket kommer att ga vidare
med efter atgardsvalsstudien” (Trafikverket & Géllivare kommun, 2016g, s.1). I detta dokument
deklarerade parterna bland annat sin avsikt att ta fram en gemensam tids- och aktivitetsplan for det
arbete som foljer med anledning av AVS:en och kommunens trafikstrategiarbete. Med denna
avsiktsforklaring som utgangspunkt har Trafikverket darefter, i sitt stdllningstagande om fortsatt
hantering av rekommendationerna frin AVS:en, beslutat att en fordjupad AVS ska genomforas for att
narmare utreda behov av att 16sa “passagemojligheter av E45 och Malmbergsleden samt pa andra satt
minska viagarnas barridreffekt och risker med farligt gods (...) genom atgérder i befintlig strackning
(...) eller atgarder som behovs for att leda om lokal- och genomfartstrafik fran befintlig E45 till andra
delar av vignatet” (Trafikverket, 2017gb, s. 2). Enligt stillningstagandet ska den fordjupade studien
dven omfatta "korsningsatgarder och utformning samt gang- och cyklingsbehov ldngs statlig vag”.

4.1.3 En férdjupad AVS for Gallivare

Med Trafikverkets stillningstagande som vigledning initierades under véren 2017 en fordjupad AVS
med syftet att "forankra och vid behov férdjupa de forslag som identifierades i tidigare genomférd
atgardsvalsstudie” (Trafikverket, 2017gps, s. 9). E45:ans barridreffekter och malkonflikten mellan &
ena sidan Trafikverkets krav pa hog framkomlighet pa viagen och skyddsavstand vid etableringar
(vdgen ar utpekad som rekommenderad led for farligt gods), och & andra sidan kommunens
mojligheter att utveckla och fortéta tatorten, lyfts &ter fram om en viktig bakgrund till behovet av detta
arbete. Projektspecifikationen betonar vissa fragor som ska studeras sérskilt men i princip ar det
meningen att AVS:ens samtliga atgirder ska omfattas av studien. Trafikverket konstaterar dir att den
fordjupade studien bland annat behévs for att "utreda vilka konkreta dtgarder som krévs for att en
omledning av E45-trafiken frin de centrala delarna skulle kunna vara majlig eller for att minska
barridreffekter och risker om E45 ligger kvar i samma strackning som idag” (Trafikverket, 2017gps, s.
4). Trafikverket och kommunen har i avsiktsforklaringen uttryckt att man ar 6verens om behovet av att
se over fordelningen av vaghallaransvaret och i ett separat projekt tittar Trafikverket ndrmare pa
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mojligheten att gora om den kommunala Nuolajarvivigen-Lasarettsgatan till en statlig vig som ny
dragning av E45. Utgangspunkten for den fordjupade AVS:en ir siledes att en eventuell omledning av
E45 i det befintliga vagnitet, med sarskilt fokus pa Nuolajarvivigen, kommer att vara en central friga i
arbetet. I projektspecifikationens beskrivningen av den fordjupade AVS:ens omfattning anges dirfor
att en mojlig forbifart inte ska inga i den fordjupade studien.

Som fordjupning av den tidigare AVS:en konstaterade Trafikverket i projektspecifikationen att det
breda grepp som tagits i den tidigare AVS:en inte skulle vara lika meningsfullt hir och att antalet
deltagare nu kunde minskas ner. Istillet for den breda uppsattning aktérer som medverkat i tidigare
workshopserie skulle det nu bli ett forum for kommunen och Trafikverket, var for sig representerad av
olika delar av respektive organisation. Aven Regionala kollektivtrafikmyndigheten pekades ut som en
viktig projektintressent, men i de moten som sedan féljde var enbart kommunen och Trafikverket
deltagande, med representanter for kommunens planavdelning, teknikavdelning (drift- och underhall)
och kommunledningskontorets utvecklingsenhet, samt enheterna Samhaéllsplanering,
Atgirdsplanering och Utredning pa Region Nord och verksamhetsomride Underhall pa Trafikverket.

Samtidigt som den fordjupade AVS:en tog sin avstamp i behovet av att utreda konkreta atgirder for att
mojliggora en omledning av E45 alternativt att minska barridreffekterna av dagens E45 sig
Trafikverkets ddvarande projektledare ett stort behov av att inledningsvis reda ut vad som forviantas
hinda med Gvriga tgirder som den tidigare AVS:en resulterat i3¢. For den fordjupade AVS:en hade en
projektledare utsetts som inte varit delaktig i den tidigare AVS:en och utan den bakgrunden fanns det
anledning att inleda det nya arbetet med en genomgang av hela atgardslistan. Forst darefter skulle det
vara mojligt att sdga mer konkret och avgrinsat vilka fragor som borde tas med i den férdjupade
AVS:en37. Utover projektledaren var det ytterligare personer frin kommunen som inte hade varit med
i arbetet med den tidigare AVS:en. Nir den fordjupade AVS:en inleddes med ett méte i Géllivare
sommaren 2017 var darfor avstimningen av resultatet frin den tidigare AVS:en en central punkt pa
dagordningen.

Som maél fér den fordjupade AVS:en hade Trafikverket foreslagit en marginellt reviderad version av
den tidigare AVS:ens mél (se avsnitt 4.1.2 ovan). Mélen hade nu grupperats som funktionsmal (m4l B,
C och H) respektive hansynsmal (A och D samt E som formulerats om till "Inte férsamra
forutsattningen for renniringen att bedriva sin verksamhet i omradet”). Mal F sorterades inte in som
varken funktions- eller hansynsmal eftersom det ska st6tta utvecklingen balanserat mot de
transportpolitiska malen. I inledningen av den fordjupade AVS:en stroks ocks& mél G, dvs mélet om
minskat trafikarbete pa E45, ur listan med motiveringen att E45 utgor det huvudnat som forvantas ta
stora delar av trafiken. Aven om 6kat fokus pé exempelvis gang, cykel och kollektivtrafik kan forvintas
minska det totala trafikarbetet skulle en mélsattning om minskat trafikarbete pa E45 kunna leda till
atgarder som Okar trafiken i andra delar av nétet, ndgot som inte vore 6nskvartss. Frin kommunen
kom inga invindningar pa dessa mél, men négon darifrdn medgav att de inte hade fordjupat sig
sarskilt mycket i mélen sedan sist39. Strax darefter konstaterade istillet bade Trafikverket och
kommunen att det fanns ett stort behov av avgransningar i det kommande arbetet och att det som
tagits upp i den tidigare AVS:en méste “trattas ner” for att bli mer hanterligt. Malen kanske det skulle
finnas anledning att Aterkomma till. Aterkoppling till milen gjordes vid senare tillfillen men pa
motsvarande sitt konstateras att de fortfarande ar for allmant hallna och att “det 4dr det 6nskvart att
allt eftersom AVS:n koncentreras, formulera mal som &r littare att mita och utvirdera emot.”
(Trafikverket, 2017gma2.)

Merparten av métet handlade istillet om den forteckning 6ver atgérder som den tidigare AVS:en
resulterat i (bilaga 6 i slutrapporten fran den tidigare AVS:en, Trafikverket, 2016g4vs). En efter en

36 Trafikverket g4
37 Trafikverket g4
38 Trafikverket g4
39 Kommun g3
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skulle dessa atgarder, 36 till antalet, gas igenom for att gruppen skulle ta stillning till om de var av
sddan art att de borde omfattas av den fordjupade AVS:en eller om de limpligen hanterades i nigot
annat forum. Overst pa listan 6ver &tgirder 13g den mest centrala av dem alla: E45:ans strickning. Tre
alternativ till dagens striickning hade angetts i slutrapporten fran den tidigare AVS:en och var nu
listade som atgérd 1a, 1b och 1c. 1a var det alternativ som innebar en omledning av E45:an via
Nuolajarviviagen-Lasarettsgatan dir vaghallningsansvaret i s fall skulle 6verga fran kommunen till
staten. 1b var en variant pa 1a som, liksom 1a, skulle ledas via Lasarettsgatan men dar 1a skulle
fortsitta via Nuolajarvivigen skulle 1b istillet ga via Lulevigen bort mot E10. 1c var det alternativ som
innebar en ny strackning av E45 vister om staden och Vassara trisk via en bro 6ver jarnvigen med
anslutning vid industriomradet nordvist om jarnvagsstationen.
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Figur 19: Atgird 1a, 1b och 1c. Killa: Trafikverket.
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Infor motet hade Trafikverket forberett en uppsittning kommentarer till respektive dtgiard och angav
dir att "Denna AVS ska 6versiktligt redovisa fordelar och nackdelar med att flytta dragningen av E45
fran Parkgatsleden till Nuolojarvivigen”4°, dvs belysa for- och nackdelar med alternativ 1a.
Trafikverket hade noterat att varken 1b eller 1c var realistiska att genomfora inom 6verskadlig tid och
att 1c dessutom féormodligen skulle vara svarforenlig med rennéringen. Dartill betonade Trafikverket
att syftet med studien ar att hitta 16sningar inom befintligt transportsystem. En omledning av E45 till
Nuolajarviviagen-Lasarettsgatan skulle kriva viss ombyggnation av Nuolajarvivigen, men formalian
kring flytten av vagen Europavégen skulle kunna hanteras inom ramen fér den pagaende 6versynen av
vaghéllningsansvaret i Gillivare. I linje med projektspecifikationens notering att en forbifart ej skulle
ingd i den fordjupade studien hade Trafikverket ddrmed berett en hantering av E45 med inriktning
mot en omledning enligt alternativ 1a.

Nar de tre alternativen hade presenterats pa det férsta motet flikade en person fran Trafikverkets
verksamhetsomrade Underh3ll, som varit med i den tidigare AVS:en men inte i projektledningen, in
att frigan om E45:ans strickning var s& grundliggande for hela AVS:en att resten av itgirderna i
princip var beroende av vilket av de tre E45-alternativen som man tog stéllning for. I tillagg till det
sade denna person dven att det pa lang sikt egentligen bara ar 1c — forbifartsalternativet — som ar
rimligt4. En ny E45-strackning vister om staden skulle 16sa upp de flesta andra problem som
foreligger, inte minst alla plankorsningar (inte bara i centrum utan ocksa vid Reepisvaara och Vassara
dir stora nyexploateringar planerades) och barridreffekten av nuvarande E45, ndgot som inget av de
andra alternativen skulle komma till ratta med. Med en sddan forbifart skulle vagen och jarnvigen
ocksa kunna dras i samma korridor. Dessutom skulle en utflyttning av E45:an utanfor staden 6ppna
stora exploateringsmojligheter inne i Gillivare.

En diskussion foljde pa detta och argument for respektive mot de olika alternativen lyftes fram.
Kommunens foéretradare instimde i analysen att manga problem skulle vara l6sta om en ny
vigstrickning kunde komma till stdnd. Aven 1a var forknippat med manga fordelar, frimst att det
skulle innebara en omledning av trafiken pa ett sitt som dels blir genare, dels leder bort den tunga
trafiken och farligt gods frén de delar av centrum dar kommunen planerar fortiatning och utveckling av
offentliga verksamheter, bland annat utékningen av Sjostadsskolan till hogstadieskola. Fragor vicktes
ocksa om inte konsekvenserna for rennaringen och kostnaderna vid en nybyggnation skulle gora 1c
olimpligt. Aven tidsperspektivet patalades som en aspekt som eventuellt skulle géra nyttorna av en
forbifart tveksamma. Samhillsomvandlingens snara tidplan medfor ett behov av att hantera manga
fragor kring E45 betydligt mer omgéende 4n vad en ny E45-strickning skulle medge. Tempot i den
redan tidspressande samhillsomvandlingen har dessutom paskyndats ytterligare under arbetet med
den tidigare AVS:en di LKAB vid en av workshoparna informerade om en ny prognos for
markdeformationer i Ostra Malmberget som i praktiken innebir dels en hogre takt i avvecklingen av
Malmberget, dels att storre delar av Malmberget berors. Alternativ 1b, Lulevigsalternativet, stéllde sig
kommunen frigande till med en undran om var det forslaget hade sitt ursprung. Enligt kommunen var
det ett direkt olampligt alternativ fér en Europavag eftersom Lulevédgen ar en gata med villautfarter
rakt ut pa vigen och inget utrymme for ndgon vidgning42. Det ar inte ett alternativ som kommunen
négonsin sett som rimligt.

Flera fran Trafikverket la till att 4&ven om ett stillningstagande kring E45:ans dragning skulle vara sa
pass avgorande s dr det inte mojligt att besluta om en ny strickning i AVS-skedet eftersom det skulle
innebara ett lokaliseringsbeslut som forutsatter formell planldggning. Nar kommunen da efterlyste
nigon form av forstudie for att “fa ett hum om férutsittningarna” — en grov kostnadskalkyl,
samhillsekonomisk analys, naturvardsfragor, rennéringen, osv — sd att man vet “hur kortleken ser

40 “Bearbetning av atgirder frin bilaga 6 fran foregiende AVS”
41 Trafikverket g1
42 Kommun g1
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ut”43, forklarade Trafikverket att det inte finns forstudier 1angre men instimde i att en dylik analys av
forutsattningarna kommer behéva goras. Négon fran kommunen undrade hur mycket detta hade
undersokts hittills och fick svaret att det 4r i denna AVS som den undersokningen gors44. Det finns
ingen annan parallell utredning som tittar pa den fragan. Mer ingéende lagstadgade provningar av
miljolagstiftning, renniringen, osv gors i planldggningsprocessen, men for att det 6verhuvudtaget ska
bli aktuellt behdver forst en samlad effektbeddmning och det kan goras inom ramen for AVS:en4s.
Kontentan av denna diskussion var darmed att frdgan om en forbifart nu ansags nodvandig att titta
vidare p& inom ramen for det fortsatta arbetet med den fordjupade AVS:en. I samband med det,
konstaterade gruppen, skulle det ocksé vara nodvéandigt att inkludera ett nollalternativ, dvs en analys
av vad som skulle krivas om E45 fortsétter att ligga i nuvarande strackning, samt dven en 6stlig
forbifart — ett alternativ som har lyfts i andra sammanhang, t.ex. i remissvar p4 kommunens
trafikstrategi (WSP, 2017g). Den ursprungliga avgransningen av den férdjupade studien, dir en
forbifart inte skulle ingd, holl dirmed pa att luckras upp patagligt.

Nista omgéng atgarder som diskussionen uppehdll sig vid var ett antal fragor kring E45:ans
anslutningar till Dundret, Andra sidan och Reepisvaara i synnerhet — omraden som genomgér
omfattande omvandling och nyexploatering. Med hansyn till den tillkommande bebyggelsen i
Reepisvaara ansigs korsningen vid viagen mot Dundret vara undermalig, med bland annat korsande
vanstersviangar och risk for kobildning. Som atgardsforslag hade en cirkulationsplats angetts, men i
diskussionen kring detta lyftes nagra alternativa 16sningar, inklusive tillskapandet av en ny viag upp till
Dundret ldngre 6sterut med ny cirkulationsplats vid dess anslutning till E45. Detta skulle potentiellt
sett kunna styra om trafiken fran delar av det befintliga vagnatet pa ett sitt som skulle kunna frigora
strak for gang och cykel, och samtidigt flytta bort delar av trafiken fran de nya bostadsomradena i
Reepisvaara. Med flygfoton som underlag fordes mycket diskussion kring konkreta platser, tinkbara
atgarder och behov vid denna del av E45:an och kringliggande omraden under en stor del av motet.

Efter att under forsta motet — en heldag i juni — ha hunnit berora 23 av de 36 atgirderna pa listan
ansag deltagarna gemensamt att det behovdes ytterligare ett mote for att fortsdtta genomgangen.
Trafikverkets projektledare och samhillsplanerare konstaterade att den tidigare AVS:en hade
genererat alla dessa atgérder som respons pé platsspecifika upplevda behov, och att det som denna
fordjupade AVS nu bidrar med #r att summera upp dessa i ett bredare
samhallsplaneringssammanhang dar det blir tydligare hur atgirderna hianger ihop. Nista steg behover
darfor vara att "klustra” atgarderna i tydligare omraden46. Kommunen foretridare instimde och
framholl att det var virdefullt att sammanfora den tidigare AVS:ens “ganska disparata punkter”+7.

Vid nista mote, i september, gavs en aterkoppling till diskussionerna som hade forts i juni och
genomgangen av atgardslistan fortsatte — en genomgéng som skulle kréva ytterligare tvd moten under
hosten for att fullgéras. Forst i november kunde gruppen konstatera att alla dtgarder hade gitts
igenom och att en avgrinsning av vad som bér ingé i den fordjupade AVS:en hade tagit form. Som
hjalp for klustrandet av atgirder, och i syfte att skapa en uppfattning om vad som kan goras relativt
snabbt respektive atgarder som kraver mer tid, tog projektledaren fram en grov figur 6ver de viktigaste
atgirderna i listan, samlade i grupper om tva sérskilt viktiga omréden och tva mer avgransade brister,
och med en indikativ tidshorisont for respektive atgardsomrade (Figur 20).

43 Kommun g1
44 Kommun g2
45 Trafikverket g2
46 Trafikverket g4
47 Kommun g1
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Figur 20: Projektledarens grova skiss o6ver tidsaspekten for genomforandet av tgarder inom tva 6vergripande
omraden (E45:ans dragning och Repisvaaras utveckling) samt tva mer avgrénsade brister (Nuolajarvikorsningen
och Sommarvigskorsningen) (Trafikverket, 2017gmaz2).

Skissen fick omedelbart positiv respons fran deltagarna vid métet som framholl hur vardefullt det var
att fa en enkel uppsummering av diskussionerna pa detta sitt. En person framholl att skissen innebar
en gruppering av problemen pé ett mer hanterbart sitt48. Den gav ett problemlosningsperspektiv dar
man kan “peta in saker som méste 16sas efterhand”4s.

Till féljande mote hade kommunen majlighet att pé sitt héll g& igenom &tgardslistan och kommentera
atgiarderna utifran deras syn pa hur de borde tas om hand i det fortsatta arbetet. Dessa kommentarer
blev sedan foremal for ytterligare diskussion i motet mellan Trafikverket och kommunen, tills en
overgripande samsyn fanns kring hur atgirderna borde tas om hand. Forst vid det fjirde motet, i
november, var listan med atgiarder genomgangen och bearbetad i sddan grad att utgdngspunkterna for
vad som borde studeras mer ingidende var formulerade. Trafikverket var da redo att ta fram
forfradgningsunderlag for en konsultupphandling for en effektbedéomning av alternativa E45-
strickningar och eventuellt stod i AVS-arbetet och foreslog att ett utkast till ett sidant
forfragningsunderlag borde stimmas av med kommunen och ett nytt méte med det syftet bokades in
strax innan arsskiftet. Detta mote stélldes dock in och ett nytt regeringsuppdrag till Trafikverket
rérande utvecklingen i Kiruna tvingade den aktuella AVS:en att liggas p4 is tills vidare.

Sommaren 2018 terupptogs arbetet i AVS:en for att ta vid dir processen avbrots ett halvar tidigare.
Med hénsyn till de diskussioner som varit dret innan har Trafikverket ansett att det finns ett behov av
att revidera de ursprungliga utgdngspunkterna for AVS:en och en ny projektspecifikation kommer att

48 Trafikverket g3
49 Kommun g1
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tas fram, liksom underlag for upphandling av konsult. I AVS-portalen har den fordjupade AVS:en
dérefter fitt bendmningen "Foérdjupad utredning” istéllet, men i det kommande arbetet kan det, enligt
Trafikverket, bli aktuellt att variera konstellationen av aktorer att involvera beroende pa vilka konkreta
sakfragor det handlar om. Kommunen kommer fortsattningsvis vara en viktig aktor oavsett, medan
exempelvis samebyarna kan komma att bli viktiga att involvera igen i kommande diskussioner om

E45.

4.1.4 Kommentarer och reflektioner fran inblandade parter

Det blir inte alltid som man tdnkt sig

Vid intervjuer med involverade parter fran Trafikverket och kommunen i samband med omtaget i den
fordjupade AVS:en framtrider nigra aspekter av processen som sirskilt viktiga att lyfta fram i denna
studie. En sddan aspekt ir karaktiren pd AVS-arbetets resultat. P4 frigan vad det viktigaste resultatet
av AVS:erna har varit 4r det f& som omedelbart framhaller konkreta atgirder. Varken den forsta eller
andra AVS:en har lett fram till sidana resultat som &tminstone Trafikverket hade forestllt sig. I den
forsta AVS:ens inledande skede fanns det forviantningar pa ett betydligt mer konkret resultat An den
overgripande inriktning som den s& smaningom kom att avslutas med. Detta gav periodvis upphov till
viss frustration hos vissa pa Trafikverket, som ocks3 konstaterade att en erfarenhet fran forsta AVS:en
var att det, med ett sa pass stort grepp, var “svart att makta med att hamna pa den konkreta nivin man
ville hamna p4”s°. Nir den fordjupade AVS:en sedan initierades var forutsittningarna sidana att en
forbifart inte skulle ingd "men det blev ju tydligt snabbt att den kunde vi inte avgriansa bort”st. Just
denna forindrade forutsittning 4r ett nyckelskal till varfor det nu behovs ett omtag om AVS:en.

Att det varit svart att né fram till den typ av konkreta resultat som initialt efterstravades har delvis att
gora med praktiska omstandigheter, t.ex. personalférandringar pd kommunen som paverkade
mojligheten att samkora trafikstrategiarbetet med AVS:en, vilka som nirvarade pa workshoparna och
dirmed kunde spela in underlag till diskussionen, tidsutrymmet f6r intern forankring av
minnesanteckningar mellan workshoparna, mm.

“En sak dr hur det borde vara — en sak ar hur det ar. [Alla] far gora sa gott det gar. Egentligen
kravs det att vi sitter oss ner och diskuterar mer men det har vi inte miktat med.”s2

Forutsittningarna for en samkord process for kommunens trafikstrategiarbete och AVS:en kan ocks
ha Gverskattats av Trafikverket nir den forsta AVS:en initierades. Diskussioner kring det fordes under
varen 2015 innan inbjudan till férsta workshopen skickades ut, men det visade sig vara svarare an
véantat att anpassa processen till det befintliga planeringslaget just da, ndgot som fatt Trafikverket att
reflektera 6ver om det hade varit majligt att arbeta annu mer med forberedelserna infér den forsta
AVS:en, dvs dess initieringsfas: “Man kanske borde ha haft mer fokus pa férankring av frigor om
problematiken i planeringen, alltsd planeringsléget och liknande hos parterna, inte bara sjilva
trafikfragor.”53

En forklaring till varfor inriktningen pa den fordjupade AVS:en kunde foréindras s& snabbt, resonerar
en Trafikverksperson, kan ocks4 vara att den forsta AVS:en avgrinsade bort jirnvigen ”och kanske
darfor inte uppmarksammade forbifartsalternativet riktigt”s4. Om jarnvagen genom Gallivare hade
inkluderats i analysen hade méjligen andra korridorer, strak och problempunkter i och runt tatorten

50 Trafikverket g3
51 Trafikverket g2
52 Trafikverket g3
53 Trafikverket g3
54 Trafikverket g3
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fatt en annan uppmairksamhet. Men det ar ocksé sé att kommunens utvecklingsplanering har blivit
tydligare for Trafikverket under arbetets ging, eller atminstone har konsekvenserna av dessa
utvecklingsplaner blivit tydligare. T.ex. har kommunens arbete med utvecklingsomrédet vid Vassara
varit kiint sedan tidigare, men utan den mer ingdende diskussion som AVS:en inneburit har inte
konsekvenserna for plankorsningen vid infarten till det nya omradet varit lika tydliga for Trafikverket.
AVS:ens fokus pa de statliga vigarna har placerat frigan om E45 centralt i diskussionerna, men efter
hand som processen har pagétt har dven fragor i andra delar av tatorten uppmirksammats, t.ex.
plankorsningen vid Vassara. Som framgatt i fallbeskrivningen ovan har en eventuell lokalisering av en
forbifart i samma korridor som jarnvégen lyfts som en mdjlighet men utan att ha med jarnvégen i
diskussionen har inte detta uppmirksammats pd samma naturliga sétt.

Detta kontinuerliga uppméarksammande av nya aspekter paminner ockséd om det faktum att inte ens
den forsta AVS:en, med det breda grepp som togs dir, var “forutsittningslos” for att anvinda
regeringens terminologi i propositionen. Tvartom, menar foretradare for Trafikverket, som, liksom
kommunens foretradare pekar pa de konsekvenser for planeringen som f6ljer av
samhéllsomvandlingen:

”AVS:en kom alldeles for sent i processen. Ménga saker som man inte hade téinkt igenom innan
dess men som man borde ha tankt igenom mycket tidigare. Kommunen hade ju workshops med
medborgarna tidigare. Redan da tyckte jag att kommunen och myndigheterna borde ha tittat pa
det hér tillsammans. Det marks om man t.ex. tittar pa E45-anslutningen mot Repisvaara, dar
jag tyckte man skulle kunna ansluta Andra Sidan [omradet norr om E45 pé sodra sidan av
dlven]och Repisvaara vid samma punkt. Alla tycker det dr en bra idé men tyvarr ar det for sent.
Anslutningen upp mot Dundret har setts som ett problem under ménga ar.”ss

Men, svarar Trafikverkets samhillsplanerare pa frigan om AVS:en gjordes vid limplig tidpunkt, “nir
skulle den ha gjorts annars?”56 Det finns alltid ett tidigare skede, och att vinta tills kommunens
trafikstrategi ar klar skulle innebira att samordningsmojligheterna skulle forsvagas.

Fa konkreta direkta resultat av AVS:en men mer indirekta och abstrakta resultat i form av insikter
om sammanhang och 6kad forstaelse for komplexiteten

Svarigheten att fi processen att landa i resultat som 6verensstimmer med inledande intentioner gor
det ocks4 svart att identifiera de faktiska resultaten av AVS:en. P4 en rak friga om vad den forsta
AVS:en gav ges lite olika svar beroende pa vem som tillfrigas. En person p4 kommunen uppfattade det
som svart att siga om AVS:en har paverkat nigot i praktiken, men medger att det ir lite tidigt att dra
nigra slutsatser om det eftersom den forsta AVS:en “kastade upp alla bollar i luften” i en slags
nuléigesanalys och att den andra AVS:ens viktigaste uppgift var att paketera och prioritera bland allt
som kommit upp dars7, ndgot som ocksé har varit huvudtemat i de diskussioner som forts i den
fordjupade AVS:en, bist sammanfattat i den skiss som projektledaren tog fram till ett av motena under
hosten 2017 (se Figur 20). Med en liknande avvaktande ton sa en person pa Trafikverket, som varit
med som sakkunnig men inte ingétt i AVS:ens projektledning, att AVS:en inte har lett till ndgonting —
“annu i alla fall”s8. Personen i friga papekar att visserligen har ju frigan om hur den trafikfarliga
Nuolajirvikorsningen, som varit uppe till diskussion vid flera tillfillen i AVS:en och dir det i december
2016 intriffade en svar olycka med dodlig utgdngs9, ska hanteras borjat fa en 16sning, men séger
samtidigt att “det har ju & andra sidan varit ett kint problem lange som dessutom inte har med

55 Trafikverket g1

56 Trafikverket g3

57 Kommun g3

58 Trafikverket g1

59 Se t.ex. htips://www.svt.se/nvheter/lokalt/norrbotten/flera-bilar-i-krock-pa-e10
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samhaillsomvandlingen att gora”¢o. Samtidigt tilligger denne person att det finns en aspekt av
processen som inte dr lika konkret men som varit vardefull ur dennes personliga perspektiv darfor att
den gett insikter och diskussionsmgjligheter som inte far utrymme i det vanliga 16pande arbetet:

”AVS:en gjorde att man fick en god insikt i vad som #r planerat och vad som kommer att hiinda i
samhaéllet. Det var jattebra. Jag larde mig lite mer — jag sitter ju inte och granskar planer osv sa
jag var inte si vil uppdaterad. Under processens gang fick jag info och kunde spela in min
kunskap vid de tillfallena. (...) I tidigare planer tog man ett omréade i taget, men inte den
totalbilden som man pratade om i AVS:en. (...) Att man tinker i flera olika banor, fir inspel frin
olika hall, olika synsétt — det tror jag ar bra. Man benar sig igenom problembilden p4 ett annat
sitt med fler intressenter. Om man gor det i ritt tid kan man péaverka varandra sa att man far ut
en sa optimal 16sning som majligt dar man har god insikt i varandras problem och behov. Tack
vare att man lyfter upp varandras tankar och problem — att man justerar lite och anpassar sig.
En battre helhetsbild.”61

Trafikverkets samhillsplanerare ger en liknande bild av nyttan med den férsta AVS:en och menar att
den bl.a. gett

“en gemensam problem- och behovsbild med systemperspektiv for Gillivare-Malmberget-
Koskullskulle, (...) insikt om komplexiteten i planeringen som ska hantera anspréken i bade
nutid, nartid och framtid, (...) en samlande 6versikt av pdgdende planering som hunnit olika
langt, (...) kunskap om och forstaelse for hur planeringsprocesserna ser ut, (...) insikt om
medverkandes olika ansvarsomraden nar det giller atgarder i trafiksystemet i Géllivare”s2

Detta uppmarksammande av komplexiteten och framvixten av ett vidare sammanhang for alla de
utvecklingsprocesser, atgardsforslag, ansprak och upplevda problem som pagar och forekommer hos
olika aktdrer beskrivs av bdde kommunforetridare och Trafikverksrepresentanter som en av AVS-
arbetets viktigaste resultat. P4 trafikverket géller det personer fran savil Planering som Underhall, och
pd kommunen saval politiker som tjinsteman. “Jag har nog blivit lite mer 6dmjuk infor komplexiteten
— virlden blir lite mindre svartvit nar man hor hur de andra resonerar”, som en person pa kommunen
uttryckte det®3. "Det har varit bra att fa de andras betraktelsesatt som input — inte bara Trafikverket
utan ocksé Boliden och samebyarna.”64 Ett exempel pé det ar en 6kad forstdelse hos kommunen for
hur 1angt fram i tiden en eventuell forbifart ligger, och darfér ocksa en insikt om vikten av "att inte
stirra sig blind pa en forbifart” och “"behovet av att tinka pé fler fronter samtidigt” och "att jobba pa
bade kort och 14ng sikt”5,

Den 6kade forstaelsen for ssmmanhanget och komplexiteten tar den intervjuade kommunpolitikern
ocksa upp som en anledning till att det breda deltagandet i den forsta AVS:en var bra. Som politiker
har det varit lattare att stilla sig bakom det processen kommer fram till, eftersom fler har sett och hort
resonemangen bakom de stéllningstaganden som gjorts, 4ven om de formella 6verenskommelserna
fran AVS-arbetet bara skrivs under av kommunen och Trafikverket:

“Ytterst var det ju Trafikverket och kommunen som kom 6verens i detta arbete, men det var
manga som hade input och kunde fora med sig info darifrén. Jag tyckte det var bra. Det
hindrade inte att man kunde komma vidare till 16sningar. Snarare var det si att det var bra att

60 Trafikverket g1
61 Trafikverket g1
62 Trafikverket g3
63 Kommun g4
64 Kommun g4
65 Kommun g4
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fler kunde fa en forstéelse for problematiken. Istéllet for att bara sitta och tro négot fick man nu
se hur det var och fick ta stillning till avviganden.”66

Efter dodsolyckan vid Noulajarvikorsningen, t.ex.,

“blev det mycket opinion for en rondell, men tills vidare bygger man fartkameror. Man hade
kanske kunnat tillkalla ett &nnu storre forum for manniskor som ar engagerade i sddana har
fragor. D4 kanske man hade kunnat fi dnnu storre forstaelse for de hir atgarderna. Det ar latt
att se sin korsning men inte hela bilden. Nu har vi ju en foérstéelse for hur det finansieras,
planeras, osv som gor att man blir lite mer 6dmjuk.”¢7

Till saken hor att de konkreta atgirder som diskuterats under arbetet med AVS:erna i ganska
begriansad utstrackning varit nya problempunkter eller atgarder som inte tidigare Gvervagts.
Visserligen har det, under arbetets gdng, uppdagats en “missing link” i cykelvignétet men 6verlag ar
det i princip sa att “ingenting ar oként” sedan tidigare enligt Trafikverkets samhillsplanerares. Vad
som ddremot har hint dr att dessa tidigare kdanda problem och tdnkbara atgiarder har diskuteras péa ett
annat sitt an tidigare och att de nu kan betraktas som “nya pa ett sant sitt att man pratade om dom i
sitt ssmmanhang mer” . Till exempel har Trafikverket varit medvetet om att kommunen varit
angeldgen om atgarder pd korsningen vid infarten till handelsomradet norr om stadskidrnan men for
Trafikverket har den diskussionen blivit mer meningsfull nu nir den férs som en del i en storre
diskussion om E45 genom tétorten. Den specifika korsningen blir nu en del i ett stérre sammanhang
an i tidigare diskussioner, nagot Trafikverket ger fler exempel pa i intervjuer om detta, inte minst den
olycksdrabbade korsningen vid Nuolajarvivigen som nu dr pa vag att tgirdas. Ur ett perspektiv har
det papekats att dtgéirderna pa denna korsning egentligen inte har med AVS:en att gora eftersom
problemen dir varit kinda sedan linge7o. Men ur ett annat perspektiv innebar AVS:erna att den
diskussion som drivits fram av raddningstjansten i Gallivare kring den specifika korsningen fick ett
sammanhang (t.ex. beror lampligheten i olika utformningsalternativ pa varifran E45 kommer och
darfor ar utformningen av korsningen beroende av stillningstaganden kring E45:ans dragning) som
var viktigt for Trafikverkets forutsattningar att hantera den:

“Nar kommunen tog upp dodsolyckan med oss forra vintern sa foll det in i sammanhanget. Att
vi kunde ta tag i den sa snabbt efter olyckan underléttades av att vi hade etablerat en samverkan
med kommunen.”7*

En utvecklad relation mellan TRV och kommunen

Denna iakttagelse om samverkan mellan kommunen och Trafikverket leder ocksa 6ver till en annan
iakttagelse som lyfts fram i intervjuerna. Foretradare for sdvidl kommunen som Trafikverket framhéller
att relationen mellan dem har utvecklats som foljd av AVS:en. En trafikverksforetridare beskriver det
som att de tvd har “en gemensam historia i den hir AVS:en” och #ven om de tidvis har upplevt en
frustration Gver att det inte varit mojligt att vara mer konkret i vilka atgéarder som foreslagits sa har
behallningen istillet varit relationen med kommunen och att de tillsammans lyckats skapa ”en
gemensam bild av problempunkter i tatorten”72. En kommunpolitiker berittade a sin sida att
kommunens och Trafikverkets relation utvecklats betydligt sedan AVS-arbetet inleddes. I tidigare
diskussioner om detaljplanerna for Reepisvaara praglades diskussionerna dem emellan av ett helt
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annat tonldge. Kommunen var s oerhort upptagen av pressen fran samhallsomvandlingen att
Trafikverkets synpunkter pa kommunens detaljplaner upplevdes som mycket anstrangande. LKAB har
en tidplan for avvecklingen av Malmberget och om det inte finns nya bostader f6r befolkningen att
flytta till nar befintliga hus evakueras riskerar kommunen att tappa befolkning som istéllet flyttar till
andra kommuner. Denna risk forstarks dessutom av en stor efterfrigan pa bostiader for det tillfalliga
inflédet av sysselsatta inom byggindustrin i samband med samhillsomvandlingen. Nir AVS:en
startades upp var darfor inte heller forvintningarna allt for h6ga hos kommunen som stod i en
situation dir “vi miste bygga utav bara tusan”73. Men efter AVS:en, berittar kommunpolitikern, finns
det en helt annan forstaelse mellan parterna. Den har gett en bra inblick i och forstéelse for hur
Trafikverket tinker, t.ex. nér det giller fyrstegsprincipen och sokandet efter alternativ till de stora
infrastrukturatgiarderna. Visserligen, sa den intervjuade kommunpolitikern, kan det vara en friga om
personberoende, men tilligger samtidigt att det i sa fall blir desto viktigare med bra dokumentation.

Figur 21: Hog takt i samhéllsomvandlingen. Nybyggda bostadshus p& Repisvaara intill E45, nytt kunskapshus i
centrum och flytt av kulturbyggnader frén Malmberget till Koskullskulle. 2018.

Iintervjun med kommunpolitikern dterkommer denne till att det ar svart att peka p& konkreta
materiella uttryck for hur relationen mellan parterna har paverkats av AVS:en, men att det kanske bist
beskrivs som “ett lite annat forhéllningssétt dn tidigare”, ndgot som gor att avstimningar kring planer,
riksintressen och andra frigor kan ske “lite mer naturligt efter det har”. Den intervjuade uppfattar det
som att diskussionerna i AVS-arbetet har gett Trafikverket en "stérre forstaelse for
samhéllsomvandlingen”74. En person pa Trafikverket berattar pa motsvarande satt om kommunmoten
dar kommunforetradare tidigare upptratt som en slags kravstillare men som nu istillet har “ett mer
oppet forhéllningssatt”7s och intresserade av dialog.

Utrymme att lyfta blicken for en stund

Som framgér ovan ar det inte bara diskussionens konkreta innehall som formats i processen utan dven
dess avgriansningar. Den forsta AVS:en “kastade upp alla bollar i luften” och merparten av den
fordjupade AVS:en handlade sedan om att avgriinsa bort sidant som inte borde omfattas av AVS:en
och att fokusera pa det som var sarskilt viktigt for samhéllsomvandlingen i Gillivare. Den 6ppnare typ
av diskussion som forts i AVS-processerna, menar flera inblandade, r svar att fa till i de ordinarie
motesforum som kommunen och Trafikverket traffas i. Det ar svart att méakta med att lyfta blicken pa
detta sitt i den ofta tidspressade samhillsplaneringen och andra 16pande kontakter mellan
Trafikverket och kommunen. Trafikverkets samhéllsplanerare menar att

73 Enligt SCB:s nybyggnadsstatistik var antalet paborjade lagenheter i nybyggda hus per 1000 invanare
2017 hogst i Gillivare av alla kommuner i landet.

74 Kommun g4
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“det kan bli vildigt specifikt vid kommunmotena. Man pratar om enskilda aktuella planer. (...)
Mycket kan man ju ta p4 kommunméten, men i en stad som Géllivare dir det hander s mycket
kan man inte se hur allt hinger ihop pd kommunmoéten. Det blir f6r komplext for det utan tid
for analys.”70

En annan person pa Trafikverket siger i en intervju att

“vitsen ar vil att fa fram folk pa banan och att fa kommunen att férsté att d&ven de har ett ansvar.
P& kommunmoéten finns det inte tid pd samma sétt. (...) Att 1dsa upp sina tankar hinner man inte
gora pé ett mote. Man maste dgna tid at att fundera pé saken. Det klarar man inte pa ett méte
dar det ocksd dr en massa andra saker som ska diskuteras.””7

En kommunpolitiker menar att det sékert finns flera personer som har blivit frustrerade 6ver att det
inte har blivit mer konkreta resultat av diskussionerna, men framhaller att det varit vardefullt att gora
en kraftsamling for att se pa helheten for en stund:

“Det var nyttigt for oss ockséa att se det ur ett utifranperspektiv. Eftersom vi haller pa att flytta
om stadsdelar sd behovs ocksé ett storskaligt perspektiv.”78

Samtidigt som flera personer vittnar om att AVS:en innebdr att ett utrymme skapas for en annan typ
av dialog och diskussion an normalt pekar en person pa Trafikverket pa hur svért det ar att, dven i
AVS-sammanhang, ge tillrickligt sidant utrymme och tilligger att “vi ofta underskattar hur lang tid
det tar”79. Den fordjupade AVS:ens tidsmissiga utdragenhet bekriftar denna allménna reflektion
liksom det faktum att den férsta AVS:en tog lingre tid att initiera An Trafikverket initialt forviintat sig.
Just detta forklarar ocksé, &tminstone delvis, varfor det inte har kunnat vara samma breda deltagande
i alla faser av AVS:en. Nir den forsta AVS:en var avslutad fanns ett stort behov av att “tratta ner”
innehéllet och fokusera — ett behov som i princip samtliga intervjuade instimmer i — och eftersom den
breda problembilden redan tecknats var det mer lampligt att skala ner deltagarskaran till de viktigaste
tjanstemidnnen inom kommunen och Trafikverket. Kommunens politiker halls underrittade genom
tjansteminnen och behovet av en eventuell vidgning av uppsittningen deltagare kan aktualiseras
framover men om det ar lampligt eller inte

”beror pa vad man ska titta pa. Jag tror det #r bra i en s& hir stor AVS, att man har med méinga,
atminstone till en borjan, att man verkligen kan tratta ner problematiken och f inspel frén alla.
Nar det giller t.ex. Nuolajarvikorset ar ju inte lika manga berérda. Sa det beror pa fragan.”8e

Den breda medverkan fran ménga intressenter kan alltsd ha en katalytisk funktion — att sitta igdng
négot som sedan kan fortsatta i en smalare krets eller som en mer teknisk utredning. Dessutom, menar
en kommunpolitiker, dr det inte sikert att alla relevanta aktorer har identifierats fullstindigt, eftersom
ny kunskap hela tiden kommer fram efter hand som arbetet fortskrider: "Nu i den fortsatta processen
kanske det kommer komma upp intressen som vi inte tinkte pa tidigare i den hir AVS:en.”8t

Utover det tidsmissiga utrymme som avsatts i och med AVS:en Iyfter en person pa Trafikverket ocksa
fram de forvintningar som litt skapas hos kommuner av att en AVS genomfors, nu nir AVS etablerats
som en praktik: ’ZKommunerna vet att om man gor en AVS kan det ge frukt i planerna” och eftersom
det 4r en etablerad planeringsaktivitet borgar AVS ocksa for att motena riggas med ritt
representation”s2, Kopplingen mellan AVS och den nationella planeringen medfor allts4, enligt denne
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person, att AVS-metodiken, forutom att ge utrymme for en vidare diskussion, ocksa ger en legitimitet
for lyftandet av blicken fran de enskilda fragorna. Denna koppling kan dock inte tas for given. T.ex.
sade sig en person pd kommunen sakna ett tydligare tidsperspektiv pa de dtgiarder som foreslogs i den
forsta AVS:en:

“Man skulle behéva kunna sédga att ’det har maste in i nationell plan och det méste goras i den
och den ordningen senast dd och d&’, sd att man far ett hum om nir vad maste goras. Annars blir
det bara en gra massa med en massa forslag dir vissa kostar 500 miljoner och vissa 500
tusen...”83

Samma person varnade ocksa for att det inte fir bli "utredning pé utredning pa utredning”84 eftersom
kommunen har en s tydlig tidplan for byggandet av nya bostader att forhélla sig till. Precis som det
vicktes en del frigor frin kommunforetridare under sjilva motena i den fordjupade AVS:en kring
dess status som planeringsdokument har fragan d&ven kommit upp i intervjuerna. Vi vill ju komma
fram till ndgot konkret och att man kommer fram till ndgot vi verkligen gor. Den hir produkten ar bara
en administrativ produkt som kan leda fram till ndgot konkret”85. En foljd av att AVS skapar
forvantningar blir darfor att ”vi maste behandla AVS med respekt — att man inte hastar igenom det,
och att man inte startar upp AVS utan en genomarbetad problembeskrivning som klargér vad AVS:n
syftar till”86, enligt en Trafikverksforetriadare. "Det finns ju en risk att man gor det for sakens skull”87. I
den fordjupade AVS:en handlade foljaktligen mycket av diskussionerna om just konkretiserande och
ytterligare kontextualiserande av de forsta AVS:ens &tgirder, bland annat avseende tidshorisonterna
for olika problemomréden.

4.2 Hallsberg

4.2.1 Kontext och problematik

Hallsberg ar en av Sveriges viktigaste jarnvagsknutpunkter och har sé varit sedan mitten av 1800-talet.
Vistra stambanan och Godsstriket genom Bergsslagen méts dir och rangerbangérden hanterar stora
mangder gods. Jarnvigen ligger i ytlage och korsningsmojligheterna ar fa. I centrala Hallsberg finns en
planskild korsning vid Samzeliigatan samt en GC-bro vid jirnvigsstationen. Vid plankorsningen
Hogtorpsgatan, ca en halv km Gster om stationen, passerar 270 tag per dygn och bommarna ar nere
upp till tolv timmar om dygnet. Dessa langa bomfillningstider, som dessutom forvéntas 6ka som f6ljd
av fler tgrorelser framover, skapar en betydande barriar mellan de norra och sédra delarna av
Hallsberg och bidrar till en hég belastning pa den befintliga Samzeliiviadukten. Det bidrar ocksa till
trafiksdkerhetsrisker i form av sparspring, chansande bilister som férsoker hinna fére bomfillning,
mm (iven om det, enligt AVS-rapporten, inte har intriffat olyckor med skadade i den aktuella
korsningen under en ldngre tid), samtidigt som korsningen ocksé bidrar till hog sarbarhet for
jarnvagstrafikens framkomlighet. Plankorsningen vid Hogtorpsgatan ar sdledes en viktig plats ur saval
ett nationellt som lokalt perspektiv.

83 Kommun g3
84 Kommun g3
85 Kommun g3
86 Trafikverket g3
87 Trafikverket g2
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Figur 22: AVS:ens geografiska avgrinsning i centrala Hallsberg (Trafikverket, 2015hévs).

Figur 23: Plankorsningen vid Hogtorpsgatan 2015 (Trafikverket, 2015havs).
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Fragan om planskildhet har varit uppe till diskussion i flera sammanhang tidigare. 1998 antog
kommunen en detaljplan for den sk Brunnskulleleden — en ny viagférbindelse mellan 6stra Hallsberg
och Samzeliigatans norra, korsandes jarnviagen — i syfte att mdjliggora en planskild korsning 6ver
jarnvéagen vid Hogtorpsgatan. En idéstudie for planskild korsning vid Hégtorpsgatan genomfordes av
Banverket 2004 och i kommunens 6versiktsplan 2010-2020 reserveras mark for utbyggnad av en
planskild korsning med jarnvégen vid bl.a. Hogtorpsgatan. Ett antal storre jairnvagséatgarder pagar
ocksa i Trafikverkets regi i och omkring Hallsberg, inklusive atgarder for att minska
personpdkorningar pd Godsstriket genom Bergslagen Hallsberg—Frovi, konvertering av signalstillverk
i Hallsberg, dubbelspér Hallsberg—Degerdn samt dubbelspar pa godsstraket Hallsberg—Asbro
(Trafikverket, 2015hévs).

Den centrala roll Hallsberg har i det svenska jarnviagssystemet ger upphov till starka nationella
intressen i jarnvagens funktion, inte minst for godstransporterna. Som knutpunkt i motet mellan
Vastra stambanan och Godsstraket genom Bergslagen passerar stora persontrafikfloden och med sévil
kombiterminal och Sveriges storsta bangird (Regionférbundet Orebro, 2014h) 4r Hallsberg ett av
Sveriges viktigaste nav i godsflodena pa jarnvag.

Samtidigt har Hallsbergs kommun under senare ar haft en befolkningsokning efter ett par decenniers
minskande eller stillastdende befolkningsutveckling®8 och anger i sin 6versiktsplan att merparten av
tillkommande bostdder i kommunen forviantas byggas i Hallsbergs tatort (Hallsbergs kommun 2016h).
Planen ndmner en planberedskap om ca 40 tillkommande lagenheter/villor. P4 motsvarande sitt har
aven sysselsittningsutvecklingen varit positiv under senare ar8? och kommunen pekar ut ett antal
omréden for verksamhetsutveckling i tatorten, varav nagra i narheten av plankorsningen vid
Hogtorpsgatan.

422 AVS:ens fokus, syfte och inriktning

Mot ovanstiende bakgrund tecknade kommunen, Regionférbundet Orebro och Trafikverket en
overenskommelse om att genomfora en AVS for Hogtorpsgatan. Overenskommelsen framhéll behovet
av samstimmighet med kommunens pagiaende Gversiktsplanearbete och slog fast att AVS:en skulle
foljas av en avsiktsforklaring om fortsatt hantering och fortsatta dtaganden. AVS:en initierades 2014
och avslutades ca ett ar senare, varen 2015.

Givet den situation som beskrivits ovan har AVS:ens fokus riktats mot “den problematik och de brister
som finns nar det giller att passera tvirs 6ver sparomradet liksom framkomligheten for
jarnviagstrafiken forbi plankorsning vid Hogtorpsgatan” (Trafikverket 2015havs, s 14), med beaktande
av mojligheten att bygga ut sparomradet. Atgirder utan koppling till passager 6ver jarnvigen eller det
nationella och regionala vig- och jarnvigsnitet har avgrinsats bort ur AVS:en.

Syftet med AVS:en var att “6ka kunskapen om vilka atgirder vid befintlig plankorsning vid
Hogtorpsgatan i Hallsberg som bést bidrar till att uppfylla nationella, regionala och lokala mal i

transportsystemet” (Trafikverket 2015havs, s 10).

Tre mél med tillhdrande preciseringar har formulerats for AVS:en i foljande prioritetsordning:

88 Befolkningsstatistik fran SCB.
89 Arbetsmarknadsstatistik frdn SCB.
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e Prioritet 1:
o Minskade storningar i transportsystemet (vag och jarnvig) och effektiva langviga
resor och transporter (tillginglighet, risk och sirbarhet, robusthet)
= Inga stérningar pa jirnvag orsakade av korsningspunkter med vag
= Minskad stopptid pé jarnvag
= Minskade forseningar till f6ljd av farre antal registreringar i sikerhetssystem
vid korsningspunkt
= Storre och effektivare arbetsmarknadsregioner
= Forbattrad kvalitet/tillganglighet for naringslivets transporter
e Prioritet 2:
o Minskad barriareffekt och effektiva kortviga resor och transporter
= Minskad barridreffekt av jairnvagen i Hallsbergs tatort
= Minskad insatstider inom Hallsbergs téatort
*  Gena och snabba pendlarresor till och kring resecentrum
o Minskade storningar, buller och vibrationer samt utslapp av koldioxid
= Minskat antal start och stopp for trafiken i centrala Hallsberg/Storgatan
» Ingen tung trafik i centrala Hallsberg/minskad andel tung trafik i centrala
Hallsberg
e Prioritet 3:
o Okad trafiksikerhet
= Inga korsningsrelaterade olyckor mellan vag-/géng-/cykeltrafik och
jarnvagstrafik
»= Minskat sparspring

Malstrukturen pekar séledes ut tre olika typer av mal, var och en med baring pa olika intressen. Den
nationella jarnvagstrafikens framkomlighet ges hogsta prioritet, darefter stadsutvecklingsanspraken
foljt av trafiksdkerhet.

4.2.3 Process och resultat

AVS:en genomfordes under ca ett ars tid 2014 och 2015 och involverade politiker och tjinstemén fran
Hallsbergs kommun, storre lokala foretag samt Regionforbundet/Region Orebro. Fran Trafikverket
deltog tre verksamhetsomraden (Samhalle/Planering, Underhall och Trafikledning) samt Trafikverket
Produktion.

Under processen genomfordes tre workshops — den forsta med fokus pa syfte och mal med AVS:en
samt problem, brister, behov och andra forutsiattningar; den andra med fokus péa atgirder, och den
tredje med fokus pé forslag till inriktning for kommande arbete.

De atgirder som provades i AVS:en grupperades initialt i tre dtgirdspaket:

o Atgirdspaket 1 innebir att plankorsningen Hogtorpsgatan blir kvar men att siikerhets- och
trimningsatgarder utfors.

o Atgirdspaket 2 innebér att plankorsningen stéings men att den kan 6ppnas for dispenstrafik
och som katastrof-Gverfart.

o Atgirdspaket 3 innebir att plankorsningen stings, en planskildhet byggs samt att mindre
atgarder utfors till dess.

Dessa tre atgardspaket bedomdes, bland annat med hjilp av mallen fér samlade effektbedomningar
(SEB), vilket resulterade i en uppsattning foreslagna atgarder i ett samlat atgardspaket bestdende av
en kombination av paket 1 och 3 — "Atgirdspaket Hogtorpsgatan, Hallsberg”. Atgirdspaket 2 valdes
bort darfor att den ansags medfora for stora begransningar i tillgdngligheten och den lokala
rorligheten. Den samlade uppsattningen atgarder dterfinns inom alla delar av fyrstegsprincipen och
har sorterats dels i prioritetsordning, dels utifran tidsperspektiv (kort resp medellang och lang sikt).
Som framgér av nedanstdende tabell har d4ven ansvarig aktor angetts for respektive atgard:
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Tabell 12: Foreslagna atgirder i Atgirdspaket Hégtorpsgatan, Hallsberg.

Atgirder pa kort sikt (Inom ramen for dversyn av verksamhetsplanering)

Nationella vag- och jarnvagsnétet:
Ursparnings- och pakoérningsskydd Samzeliibron
(utreda/riskanalys inkl atgarder)

Hbégtorpsgatan:
Battre vandplats sédra sidan

Hégtorpsgatan:
Oversyn gallande detaljplan (byggratt kontra vagomrade)

Hégtorpsgatan:
Info-/varningsskyltning om korsning, berédknade bomliggtider,
maxlangd fordon och ojamn vagbana

Ovriga atgérder:
Battre kommunikation mellan radddningstjanst och
trafikledning

Hbgtorpsgatan:
Rekommendera annan vag for gang/cykel genom skyltning

Hégtorpsgatan:
Rekommendera annan vag for dispenstransporter genom
skyltning

Hégtorpsgatan:
Mer aktiv trafikledning

Hégtorpsgatan:
Okad anvandning av pylonbron vid resecentrum fér
gang/cykel genom vagvisning

Nationella véag- och jarnvégsnétet:
Utbyte/optimering befintligt
sakerhetssystem/hinderdetektering

Ovriga atgérder:
Skyltning/info om att det finns langtidsparkering vid
resecentrum

Nationella vag- och jarnvagsnétet:
Oversyn omledning annan vag tung trafik genom
skyltning/information

Ovriga atgérder:

Planera for fortsatt utveckling av parkeringsplatser norra
sidan resecentrum

Atgéarder pa medellang och léngre sikt (Planprocessarbete, atgarder som kraver fordjupande
utredningar fér kommande revidering av nationell plan)

Hbégtorpsgatan:
Stanga plankorsningen och bygga en ny bro

Hégtorpsgatan:
Plan for inldsen av fastigheter pa Brunnskullen

Hégtorpsgatan:
Bulleratgarder kopplade till en ev. byggnation av planskildhet

Hégtorpsgatan:
Bygg om for 6kad svangradie i korsning norr om jarnvagen.
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Forslaget innebér alltsa pa sikt att Trafikverket och Hallsbergs kommun gemensamt ansvarar for en
stdngning av plankorsningen och ersittande av den med en ny bro samt att ett stort antal mindre
atgiarder genomfors pa kortare sikt i regi av sévil Trafikverket som andra aktorer, framfor allt
kommunen och rdddningstjiansten.

Trafikverket har fran sitt hall fattat beslut om inriktning och rekommendation i enlighet med AVS:ens
foreslagna atgirder (Trafikverket, 2015hbi), och &tgirderna dr inlagda i AVS-portalens atgirdsbank.
Beslutet om fortsatt hantering ar séledes inte gemensamt for de namnda parterna, men i
beslutshandlingen betonar att resultatet av AVS:en ska “dialogas” innan Trafikverkets
verksamhetsplan faststills och i AVS-rapporten framhalls att beslut om produktion av ny planskildhet
ska tas med hénsyn till "ny 6versiktsplan for Hallsbergs kommun och Trafikverkets bedémda nyttor
med stangning av plankorsningen” (Trafikverket, 2015havs, s 36).

424 Efterspel

Sedan AVS:en avslutades 2015 har Trafikverket och Hallsbergs kommun haft en fortsatt 16pande
dialog, dock inte i nagon storre utstrickning med anledning av AVS:en for Hogtorpsgatan. Parallellt
med att AVS:en pagick hade en 6versyn av hela jarnvigsanliggningen i Hallsberg inletts. Det arbetet,
som syftade till "att identifiera, redovisa och férankra en inriktning for utveckling av Hallsbergsnoden
med horisont ar 2030-2050” (Trafikverket, 2015hd, s 8), bedrevs i ett AVS-liknande format men med
ett tydligt fokus p4 sjilva jirnvigsanliggningen och dess funktionalitet. Liksom AVS:en for
Hogtorpsgatan var 6versynen delvis workshopbaserad men till skillnad fran AVS:en var det en
betydligt storre tyngdpunkt pa dels Trafikverket och dels jarnviagsaktorer i skaran av
workshopmedverkande. Kommunen deltog men i mer begrinsad omfattning 4n i AVS:en.

Resultatet av denna 6versyn sammanfattar utvecklingstendenser med péverkan pa
jarnvagsanlaggningen i Hallsberg samt pagaende och planerade &tgirder i och runt Hallsberg. Dartill
var en central del av arbetet “att identifiera viktiga atgardspaket och utredningsbehov for att framja
kapacitet och rationell tagproduktion i Hallsberg” (Trafikverket, 2015h6, s 39). AVS:en for
Hogtorpsgatan ndmns i det ssmmanhanget men endast med en hanvisning till att den da var pagaende
och att den forviantades bli klar inom kort. Daremot redovisas forslaget att bygga bort plankorsningen
vid Hogtorpsgatan som en av de atgarder som lyfts fram under arbetets gding men med kommentaren
att effekten av en sddan atgird pa kapaciteten i jarnvigssystemet bedoms vara relativt liten. Nagon
ytterligare kommentar om eventuell planskildhet eller andra relaterade atgarder som diskuterats i
AVS:en lyfts inte fram. I rapportens sammanfattande rekommendationer ingar inte Hogtorpsgatan
bland de atgirder som foreslas utredas vidare som foljd av just denna 6versyn. Daremot pekas ett
forhallandevis stort antal sméa, medelstora och stora andra atgirder pa kort och lang sikt for att
forbattra jairnviagens kapacitet ut som lampliga att utreda vidare.

Som en f6ljd av 6versynen av Hallsbergsnoden och AVS:en for Hogtorpsgatan inleddes senare samma
ar, i augusti 2015, en funktionsutredning om “Hallsberg framtida tdgbildning” (Trafikverket,
2015hfub). I funktionsutredningen, som ar under avslutande 2018, har Trafikverket gjort en
sammanstillning av “vasentliga delar/funktioner” (2018hfuu, s 14) i noden Hallsberg — en
sammanstillning dar plankorsningen vid Hogtorpsgatan stdr med som en av 15 sddana delar, vid sidan
av exempelvis rangerbangirden med dess tre spargrupper, personbangarden, uppstéllningsplatser for
godstag, kombiterminalen, lok- och vagnsverkstdder, mm. Tillsammans med en motsvarande
sammanstillning av "pagdende och planerade dtgirder pa jarnviagen som bedéms paverka den
framtida utvecklingen av jarnviagstrafiken i och runt Hallsberg” (2018hfuu, s 34), inklusive
dubbelspérsutbyggnad pa Godsstraket genom Bergslagen bide utanfér och genom Hallsberg samt
trimningsatgarder pd Vastra stambanan, illustreras en bild av en komplexitet i systemet dar
Hogtorpsgatan bara ar en liten del:
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Figur 24: Funktioner/anldggningar samt pagéende och planerade atgdrder med paverkan pa Hallsbergsnoden. Ur
utkast till FU-rapport (Trafikverket, 2018hfuu ).

Mot bakgrund av att det efter AVS:ens avslutande inleddes en funktionsutredning med fokus p&
jirnviigen genom titorten Hallsberg som helhet har AVS:en i hog grad tappat i betydelse. I och med
initierandet av funktionsutredningen beskriver kommunen AVS:en for Hogtorpsgatan som
»6verspelad”9° och dialogen med kommunen sker endast sparsamt med referenser till AVS:en, enligt
Trafikverkets samhaillsplanerare9:. Trafikverket har paborjat genomférandet av det egna dtagandet i
form av en intern bestillning av slopad plankorsning genom stiangsling vid Hégtorpsgatan, dock med
mojlighet att 6ppna korsningen for dispenstrafik och som katastroféverfart (Trafikverket, 2016héb).
Inga andra &tgirder fran listan har diiremot genomforts eller planerats som foljd av AVS:en.
Plankorsningen vid Hogtorpsgatan har istéllet lyfts 6ver som en del i den storre diskussionen om
jarnviigen genom Hallsberg och kommunens olika itaganden frin AVS:en, som alla i princip utgor
stodjande eller kompletterande atgéarder kring en storre planskildhet, har lagts pa is tills ett beslut om
planskildhet fattas92. I kommunens 6versiktsplan som antogs 2016 framhalls behovet av en planskild
forbindelse “6ver eller under jirnviagen” efter att plankorsningen stings, kopplat till den tidnkta
Brunnskulleleden, men att 14get for en ny planskildhet dr underutredning och dnnu ej bestimd
(Hallsbergs kommun, 2016h). I skrivandets stund har fragan om planskildheten vid Hogtorpsgatan

90 Kommun h1
91t Trafikverket h2
92 Kommun h1
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fortfarande inte fatt ndgon 16sning. Samtal pagar dock, och sonderingar gors efter alternativa sitt att
tillgodose kommunens 6nskemal, men enligt Trafikverket dterstir mycket av dessa diskussioner innan
fragan ar 10st93.

4.2.5 Kommentarer och reflektioner fran inblandade parter

I fallstudien av AVS:en for plankorsningen vid Hogtorpsgatan i Hallsberg aktualiseras sirskilt tvi
teman som det finns sarskild anledning att problematisera: Dels frigan om hur kunskap har byggts
och anviints i AVS:en, dels hur AVS:en har paverkat relationen mellan nyckelparterna.

AVS:en som instrument fér kunskapsbyggande

Nir det giller frigan om kunskapsbyggande i denna AVS ir det fa delar av intervjuerna som ger
uttryck for att AVS:en bidragit till ngra radikalt nya insikter om problematikens omfattning och
karaktir. Vad som daremot indikeras i intervjuerna ar en férdjupad och mer nyanserad bild av
situationen. Trafikverkets projektledare for AVS:en beskriver hur den forsta workshopen handlade om
att identifiera problem "ut6ver den uppfattning vi hade sjdlva om vilka brister och behov som fanns
kring Hogtorpsgatan”94. Resonemangen kring en planskildhet var ju inte ny, och det var ocksa kant
sedan tidigare att korsningen anvéndes relativt lite som f6ljd av att invénarna i Hallsberg ar medvetna
om att framkomligheten ar begriansad dar. Men omfattningen pa denna begransning och dess
konsekvenser var inte lika klar innan AVS:en, &tminstone inte for Trafikverket. I AVS:en tydliggjordes
t.ex. risken att en trafikant stdende mellan de tvd bomparen om bommarna fills under lingre perioder.

“Det ar dubbla bom-par 6ver tva korsningar och du kan raka hamna mellan bommarna och bli
stdende i trekvart... D4 kommer den hir sikerhetsaspekten att man struntar i att bommarna ar
nere och kryper under.”95

En annan problematik som uppdagades var att det saknas en bra vindplats for bilister som kan vilja
vanda och kora en annan vag om véntetiderna blir 1anga96, samt korsningens betydelse for
dispenstransporter som ar for tunga for att koras 6ver Samzeliibron och for stora for att komma
genom tunneln vid Albergsvigen lingre visterut97. Analysen av malpunkter i Hallsberg visade ocksa
att den begransade framkomligheten pa Hogtorpsgatan medfor 6kad trafik pa Storgatan som
kommunen har omdanat for att skapa en stadsgata. Samtidigt visade arbetet att korsningens betydelse
for raddningstjansten var mindre dn vad dtminstone Trafikverkets projektledare hade véntat sig.
Under workshopen patalade Raddningstjansten, som har en station norr om Hallsberg, att om inte
Samzeliibron eller Hogtorpsgatan ar framkomlig och om Raddningstjansten far vetskap om detta i
tillrackligt god tid, sa finns det alternativa vigar utan att skillnad i restid ar allt f6r stor98. Ett citat fran
Trafikverkets projektledare sammanfattar dessa olika aspekter vil:

“Bristen visste vi, nar det gillde framkomligheten, men problembilden med vilken funktion
korsningen hade i samhillet blev tydligare”99

Diskussionen om en planskildhet vid Hogtorpsgatan var som sagt inte ny. Kommunen hade langt
tidigare tagit fram en detaljplan for det, men vem som borde betala for en 6verfart hade inte bestamts i
nagot skede. Ett viktigt motiv till varfor Trafikverket sig det som angeliget att gora en AVS for
plankorsningen vid Hogtorpsgatan var darfor att fa fordjupad kunskap om hur nyttorna av en

93 Trafikverket h3
94 Trafikverket h1
95 Trafikverket h1
96 Trafikverket h1
97 Region h1

98 Trafikverket h1
99 Trafikverket h1
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planskildhet skulle tillfalla olika aktorerioc. Det fanns ett tydligt intresse for Trafikverket att stinga
plankorsningen, och det fanns ett lika tydligt intresse for kommunen att f3 till en planskildhet. Men
kunde dven Trafikverket forvinta sig nagra nyttor av en planskildhet? En forhoppning frén
Trafikverkets sida var siledes att AVS:en skulle kunna ge svar pa frigan om hur nyttorna av en
planskildhet skulle kunna forviantas fordelas. Trafikverket projektledare medger att det var svart att fa
ett kvantifierbart svar pa den fragan, men framhéller samtidigt att det blev tydligt att nyttan av en bro
ar lokal:

Vi har svart att koppla sjalva brofunktionen till att det skulle vara en del av det 6vergripande
vagnitet, att det ir en ldnk som ger det nationella en nytta. Det tycker jag blev tydligt. Om det
var nagot som blev tydligt sa ar det att det har i huvudsak handlar om det lokala behovet.” 101

Darmed inte sagt att Trafikverket inte har ndgot ansvar for att &stadkomma en planskildhet.
Projektledaren ar vil medvetet om den barriar som jarnviagen innebar och att den i egenskap av det
skapar problem for kommunen som skulle kunna avhjélpas med en planskildhet:

”Vi [Trafikverket] méste ju hantera samhaéllsplanerings-, eller samhéllsutvecklingsperspektivet,
och veta att jarnvigen inte ir till ondo i tatorten.”102

Ett av AVS:ens tre mal handlade just om stadsutvecklingen och iven om detta mal fick etiketten
“prioritet 2” uppfattade inte Trafikverkets projektledare det som underordnat jairnvigens
funktionalitet. Men ur ett nyttoférdelningsperspektiv framkom det, enligt Trafikverket, ingen
information som tydde pa att Trafikverket skulle ha négra direkta fordelar av en planskildhet03, dven
om korsningens betydelse for dispenstrafiken visserligen hade synliggjorts i AVS:en.

Ambitionen att tydliggora nyttoférdelningen var en anledning till att TRV dven sig det som angelaget
att ha med regionen i processen. Om det skulle visa sig att vissa nyttor tillfaller regionen skulle det
aktualisera diskussionen om medfinansiering via lanstransportplanen. For regionens del blev det dock
tydligt att de regionala nyttorna i princip sammanfoll med de nationella och att det darfor inte gick att
peka pa négra sirskilda regionala intressen som dndrade den 6vergripande nyttoanalysen?o4,
Kommunen har lyft frigan om medfinansiering via ldnstransportplanen men eftersom det inte har gatt
att pdvisa nigra tydliga regionala nyttor av en 6verfart har heller inte frigan prioriterats in i den
regionala planeringen. Visserligen, menar regionen, ar lokala nyttor i Hallsberg bra for den regionala
utvecklingen, och uteblivna lokala nyttor pd motsvarande sitt daligt for den regionala utvecklingen,
men ur ett transportplaneringsperspektiv ar det inte frdga om nagra nyttor for regionen i detta
sammanhang. ”Om vi skulle bérja medfinansiera lokala trafiklosningar sa skulle vi behéva gora det pa
allt...”105, Regionens foretridare menar ocksi att AVS:ens nyttoanalyser bekriftade bilden av att de
regionala nyttorna av en planskildhet var begriansade — en bild man redan hade p4 kénn, men inte
belagt tidigare:

“Kommunen har lyft frigan om medfinansiering via regional plan, men vi sa nej eftersom vi
prioriterar fragor dar det finns regionala samband. Det ser vi inte att vi har i det snittet.
Supertydligt i det hir fallet. Jag trodde nog att det skulle vara s&, men det har blivit tydligare
efter hand. For oss ar flodena pé jarnvagen viktigast.”106

Kommunen har reagerat pa slutsatsen att nyttorna av en planskildhet i princip endast ar lokala och
menar att det inte ar rimligt att analysera detta ur ett snavt nyttoperspektiv. Ur kommunens

100 Trafikverket h1
101 Trafikverket h1
102 Trafikverket h1
103 Trafikverket h1
104 Region h1
105 Region h1
106 Region h1
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perspektiv kan inte en friga som plankorsningen vid Hogtorpsgatan hanteras isolerat, nar
Hogtorpsgatan ar ett av fi korsningsalternativ till Samzeliibron som dven den ir kommunal. I det
sammanhanget, menar kommunen, bor dven fragan om planskildhet vid Hogtorpsgatan betraktas som
ett vidare intresse dn enbart ett kommunalt:

”Ar det ett kommunalt intresse nir vi har Europas storsta rangerbangird? En bro over ett s&
brett sparomrade — da pratar vi kommunala investeringar for kanske 20 ar framét. Det finns
inte den ekonomin, och det finns inte den kunskapen eller méjligheten att driva omfattande
brounderhall under pagdende jarnvigsdrift med extremt korta majligheter till driftsstopp. (...)
Vi har diskussioner om Samzeliibron, som ar kommunal. Den bars upp av tva stalpelare och just
dar korsar godstigen sparomradet. Jag ar sidker pa att den skulle vika sig om det dundrar in ett
tagsatt.” 107

Just frigan om Samzeliibrons sarbarhet tryckte kommunen hart pa under arbetet med AVS:en, nigot
som resulterade i att #iven den omfattades av AVS:ens avgrinsning. I de inledande samtalen om
AVS:ens geografiska avgriansning diskuterades fiven ett innu bredare grepp, omfattandes hela striket
till och med tunneln vid Albergsvigen, men for att hélla ihop utredningsomradet drogs grinsen vid
Samzeliibron for att finga in kommunens viktigaste 6verfarto8. Kommunen, som under lang tid har
efterlyst ett helhetsgrepp om jarnvigen genom Hallsberg, uppfattar Trafikverkets traditionella
arbetssitt som mycket projektorienterat “med en geografisk borjan och ett geografiskt slut”109, AVS:en
behandlade inte den stérre problematiken med barridreffekter och jirnviagens vidare funktioner i
Hallsberg, enligt den intervjuade kommunforetridaren som istillet uppfattar funktionsutredningens
bredare geografiska avgransning som ett mer meningsfullt angreppssittto. I efterhand menar négra
personer av de som intervjuats pa Trafikverket att AVS:ens tydliga fokusering p4 sjilva
plankorsningen kan ha bidragit till att diskussionerna blev lite fér konkreta och atgiardsspecifika pa ett
sitt som var ganska forutsagbart, nar det egentligen var inriktningen som var det viktiga och
identifierandet av frigor som behover studeras mer ingdende!!!. De menar att en sddan, relativt sniv,
avgriansning var mer typisk for tidiga AVS:er, nir dagens planeringssystem fortfarande var nytt, och
att det nog hade varit lampligt med ett mer 6vergripande grepp om jirnvigen genom Hallsberg redan
fran borjan.

Nar det giller kunskapsbyggandet framtriader alltsé en bild av att detta skedde i form av konkretisering
och nyansering av befintlig kunskap snarare 4n som utvecklandet av fundamentalt ny kunskap. Mycket
av problematiken kring Hogtorpsgatan var kind pa forhand — en problematik som var anledningen till
att AVS:en initierades 6verhuvudtaget. Men AVS:en bidrog samtidigt med en mer nyanserad och
fordjupad bild av detaljerna i denna problematik, nigot alla intervjuade parter instimmer i. AVS:en,
med dess workshops, platsbesok, nyttoanalyser, mm, frammanade insikter och kunskap som inte var
formulerad riktigt sd innan, &ven om den generella problematiken var kdnd och explicit sedan tidigare.
Detta bredare angreppssitt slappte in en nagot vidare syn pa vilka perspektiv som skulle vara med och
definiera problematiken. Det breda angreppsittet innebar att kommunens och Trafikverkets olika
perspektiv synliggjordes, och t o m kommunen, som i 6vrigt uppfattar denna AVS som ett simre
exempel pa AVS, medhéller att det finns en poing i arbetssittets mdjligheter att belysa fler aspekter 4n
traditionell utredningsmetodik:

“Metoden att inte vara for 16sningsorienterad utan férséka tdnka annorlunda ar bra. Man vill ju
giarna komma till malet s snabbt som majligt, och det hir ar ju ett annat sitt att angripa
problemet. S4 visst ir det en metodik som har fordelar. Aven i det hir fallet. Till exempel nir vi
diskuterade andra atgdrder — hur man kan forbattra sa att man inte kor in pd Hogtorpsgatan,

107 Kommun h1

108 Trafikverket h1

109 Kommun hi1

1o Kommun hi
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vad man kan gora med skyltning och signaler, och sa vidare. Sa visst blir det ett annat tdnk och
man kanske inte enbart ser den storsta och dyraste &tgéarden forst.” 12

AVS som instrument fér relationsbyggande

AVS:en for Hogtorpsgatan #r ett exempel pa en AVS dir kopplingen mellan AVS:en och det som
hinder savil innan som efter AVS:ens avslut vicker frigor om vad AVS som planeringsmoment har for
reell funktion och betydelse. Detta aktualiseras inte minst nir man tittar nirmare pa AVS:ens
betydelse for relationen mellan parterna, i synnerhet nyckelaktérerna kommunen och Trafikverket.
Bade kommunen och Trafikverket vittnar om ett vil upparbetat kontinuerligt samarbete med
anledning av jarnvéigens centrala betydelse for Hallsberg genom alla tiders. Hanteringen av sjialva
sakfragan var langt ifran forutsiattningslos och bada parter hade starka intressen i den. Fa stiader i
Sverige ar s praglade av jarnvagen som Hallsberg, och "det som ar bra for jirnvégen ar oftast bra for
Hallsberg” som en person fran kommunen uttryckte det4. Darfor fir jarnvagsintresset en naturligt
framskjuten plats i merparten av alla diskussioner mellan Trafikverket och Hallsbergs kommun. Innan
AVSen initierades hade kommunen linge efterlyst ett samlat forhallningssitt fran Trafikverket till hela
jarnvagen genom Hallsberg och gjort klart for Trafikverket att de hade behov av en samtalspart som
inte bara kunde svara upp pa enskilda fragor utan som ocksa kunde ta ansvar for helheten. Mot den
bakgrunden hade Trafikverket initierat en sarskild samverkansgrupp i Hallsberg med kommunen,
Green Cargo, Jernhusen, m.fl., for att ha ett forum for avstimning kring aktuella fragor och hur
parternas olika aktiviteter paverkade varandra. Det var i de diskussioner som dar fordes som forslaget
att genomfora en AVS for plankorsningen vid Hogtorpsgatan aktualiserades®s.

Kommunen hade dock sedan tidigare lyft frigan om en planskildhet med Trafikverket, dels i
detaljplanen for Brunnskulleleden fran 1998, dels i &terkommande sammanhang sedan dess, inklusive
en idéstudie for planskild korsning vid Hogtorpsgatan fran 2004 och kommunens remissyttrande 6ver
forslaget till nationell plan 2014-2025. Kommunen ség allt detta forarbete som ett viktigt inspel till
AVS:en och hade hela tiden planskildheten som sitt viktigaste intresse: "Slutmalet for oss var ju
bron.”16 Fran Trafikverkets héll, & andra sidan, pagick ett omfattande arbete med
jarnvagsanldaggningen kring Hallsberg. Inom ramen for funktionsutredningen har ytterligare
jarnvagsatgarder aktualiserats, vilket ssmmantaget i praktiken innebar att jairnvigsanldggningen som
helhet kommer se ganska annorlunda ut framéver. Enligt en av de intervjuade Trafikverksforetradarna
innebir det att forutsittningarna for AVS:en inte Lingre ser ut pi samma sitt'7. AVS:en har dérfor
uppfattats som mer eller mindre 6verspelad av savil Trafikverket som kommunen 8, samtidigt som
efterspelet trots allt omfattar en stingning av plankorsningen. Denna stangning ligger vil i linje med
de delar av AVS:ens forsta malprioritet som handlar om minskade storningar pé jirnviigen och
darmed Trafikverkets primira intresse, men utan en kompletterande planskildhet innebar det mer
nackdelar dn fordelar for kommunen. I en intervju framhaller visserligen en kommunforetradare
forstaelse for de tekniska skalen till varfor korsningen stings, men resultatet gagnar inte dem9.

Medan arbetet under sjilva AVS:en priiglades av en samforstindsorienterad dialog priglas siledes
efterspelet av mer gnissel i relationen mellan Trafikverket och kommunen. For Trafikverket var
konsensus hela tiden ett helt centralt ledord i AVS:en:

12 Kommun h1

13 Kommun hi, Trafikverket h2
114 Kommun h1

us5 Trafikverket h1
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86



“Det ar ju det det gér ut pa. Att ha en gemensam malbild. Det ar ju jatteviktigt i den hir typen av
arbete.”120

I ett scenario dar parterna inte hade varit 6verens skulle arbetet behéva tas om tills alla ar 6verens,
enligt projektledaren:

“Det gar inte att landa i ett atgidrdspaket dar *vi kor oavsett vad ni sdger’. Det ar inte min bild av
AVS-arbetet. (...) Den generella nyttan med AVS #r ju den dialog och den bredd man far i
resonemangen. Ar man inte 6verens s har man méjligheten att ta steget tillbaka och viinda och
bryta och se om man hittar gemensamma vinn-vinn-situationer.” 2

For projektledaren var det darfor helt centralt att parterna skulle fa yttra sig 6ver den slutliga
rapporten for att ge ett ok pa dess innehéll. P4 fragan om varfor konsensus ar sa viktigt svarade en
annan person pa Trafikverket foljande:

”I princip kan man vil sdga att ska vi bygga var anldggning, som vi ska 4ga, utan allt for mycket
kopplingar till kommunens anldggningar — da kan vi teoretiskt sett driva pa den genom végplan
eller jarnvagsplan. Vi kan expropriera mark och vi kan forcera byggnation av det. Det kanske gor
oss impopuldra pa resan men vi har i alla fall méjligheten. Men i det hér fallet ar det en bro som
kommunen ska figa, ja d méste vi ju vara dverens... Strivan, och det ir ju en del i AVS-
metodiken, ar ju att alltid vara 6verens. Det ar ju darfor vi bjuder in till sddana samlade moten
dér vi forst ska komma fram till problembilden, och sen till I16sningsférslag och sen till
finansieringsforslag.”122

Fréan kommunens héll framhalls att kommunen och Trafikverket normalt sett jobbar utifrén en stravan
efter samforstand, men i en AVS som tappar sin betydelse s& fort som denna, 4r det mer oklart vad
AVS:en egentligen star for och vad resultatet av den egentligen betyder. Att AVS-rapporten i sig skulle
innebidra en 6verenskommelse ar inte fullt sa tydligt ur kommunens perspektiv:

»Jag upplever ju inte en AVS som att den #r bindande eller styrande pa nigot sitt. Och kanske
inte i det har fallet heller eftersom det har hant sd mycket efterat i form av
funktionsutredningarna och annat. Och huruvida den skulle styras upp sa att man har en
gemensam overenskommelse i och med att man har en gemensam AVSI..]- ja da hade det
kanske fatt en storre betydelse i det arbete man lagger ner.”123

Funktionsutredningen har en tyngre mening, enligt den intervjuade kommunforetradaren, eftersom
den leder vidare 6ver i jirnvigsutredning. En AVS-rapport vars slutsatser kan 6verges si enkelt
uppfattas istillet som mycket lattviktig. Inte heller en avsiktsforklaring hade sannolikt gjort ndgon
skillnad eftersom inte heller den har négon juridisk tyngd, enligt kommunf6retradaren:

“De juridiska planeringsforutsattningarna for bade oss och Trafikverket handlar ju om att ta
fram vagplaner och jarnviagsplaner eller detaljplaner. Det ar ju dar vi binder upp oss att gora
saker och ting. (...) Avsiktsforklaringar ar ganska tandlosa tycker jag.”124

Ur detta perspektiv bar funktionsutredningen storre trovirdighet dn AVS:en, dérfor att den har en
tydligare koppling till en fortsatt process #n vad AVS har.

Aven inom Trafikverket kommer liknande synsitt till uttryck. Avsaknaden av skarpa ataganden gor att
det som ser ut som konsensus litt stjalps omkull nér det narmar sig skarpt ldge.

120 Trafikverket h1
121t Trafikverket h1
122 Trafikverket h4
123 Kommun h1
124 Kommun h1
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“Det som brukar vara lattast att komma 6verens om &r problembild, malbild och
16sningsforslag. Sen ir det ju genomforandet som ir det svira. Och dir 4r ju AVS:erna ganska
vaga. Dels s far vi ju sdllan en vettig peng pa atgiarderna, dels ingen uppf6ljning. Men det
kanske viktigaste ar tidsaspekten. Det finns en prioritering dar i listan, men nir ska de olika
sakerna goras? Det ar ganska viktigt att sétta fingret pa nar vi pratar om att vara Gverens tror
jag. Vi maste tydligt sdga att 'det hér ser vi inte ar realistiskt att gora inom den och den tiden.
Och det hir kan vi halla med om &ar ndgot som vi borde arbeta in i var verksamhetsplan péa en
géang for att kanske gora inom en fyradrsperiod’.”125

Kommunens missndje med att dverfarten tappade relevans si snart AVS:en avslutades kommenterar
Trafikverket som olyckligt just for att AVS:en faktiskt inte innefattar ett skarpt dtagande om att en
saddan skulle bli av. En person pa Trafikverket pekar pa att detaljeringsgraden i diskussionerna om
plankorsningen verkar ha skapat férvantningar som far det att se ut som att processen har kommit
lingre 4n den har, just for att det landar i si konkreta tgirder, nir syftet med AVS:er egentligen &r att
peka ut lite mer generella inriktningar for vad som ska studeras narmare. Nar Trafikverket dd kommer
tillbaka och siger att AVS:en bara var en forberedande studie riskerar man att skicka tvetydiga
signaler som skapar misstro hos andra aktdrer26, nigot som avspeglas i kommunens syn p& AVS:en i
detta fall.

4.3 Osteraker

4.3.1 Bakgrund

Denna atgirdsvalsstudie tar sitt avstamp i en utmaning som &r vanligt forekommande i tillvaxt-
kommuner inom pendlingsavstand till dynamiska regioncentrum, vilket bland annat inbegriper
faktorer sd som en kraftigt 6kande befolkning, en utspridd bebyggelse och ett anstrangt
transportsystem, inte minst pa vigsidan. I foreliggande fall sker utredningen om vig 276 i Osteraker
kommun, i nordoéstra Stockholm, som ett samarbete mellan Trafikverket, kommunen och den
regionala kollektivtrafikhuvudmannen. Denna vig har till vissa delar utretts vid flera tillfdllen de
senaste 20 aren. Tidigare var frdgan om utveckling av vig 276 foremal for en sorts etappuppdelning,
déir vissa delar av strackan inte var utredda i tillracklig utstrackning och for andra delar av strackan
bedémdes problem och behov av insatser vara omedelbart nédviindiga. Denna AVS kallades initialt for
etapp 2 av utredningar avseende framkomlighet vig 276 i interna dokument (t.ex. i Trafikverkets AVS-
portal). Skilet till detta ar att tidigare utredningar och planer har ber6rt mer avgransade delar av
strackan. Dels planer for en ombyggd trafikplats vid Rosenkilla, dels ny utformning och 6kad kapacitet
pa en inre del, genom Akersberga. Dessa delar har av olika anledningar inte genomforts, stoppats av
Trafikverket, eller till viss del genomfo6rts sdsom viss breddning av vigen genom den véstra delen av
Akersberga. Betydelsen av etapper har dock forsvunnit med tiden.'>” Men mycket av den problematik
som tidigare utredningar visade upp fran tidigt 2000 och framét aterstar fortfarande att behandla och
itgirda. Denna AVS syftade siledes till att dels m&jliggora att kommunen och Trafikverket,
tillsammans med Trafikférvaltningen, skulle f4 en samlad bild av problematiken och befintliga forslag

125 Trafikverket hq

126 Trafikverket h2

127 ] vigutredning Vig 276 Rosenkilla-Akersberga (Vigverket, 2002) framgér att man studerade for
varje alternativ mojligheten att dela upp striackan i etapper. For enkelhets skull kan man séga att etapp
1 handlade bl.a. om cirkulationsplats Sockenvigen, d v s den inre delen, vid Akersberga, av vig 276.
Etapp 2 berorde trafikplats Stava fram till Rosenkilla, d v s en mittendel, och etapp 3 behandlade
trafikplats Rosenkailla vid E18. I de olika alternativen &terfanns olika delar i de olika etapperna. Fragan
om nya lokalvagar och viagportar horde till olika etapper beroende pé vilket utbyggnadsalternativ som
valdes. Skilet till att man forst pratade om att kalla AVS:en for etapp tva kan kopplas till att bade
Sockenvigen och Rosenkilla hade utretts fram till plan, men mittendelen av strackan saknade detta
(Trafikverket 62; Kommun 01).
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till atgarder, och dels att mgjliggora for ett samlat grepp om vilken funktion vigen skulle ha, for ett
gemensamt genomférande.

Att Roslagsbanan spelar en mycket viktig funktion for Osterdkerborna ir begripligt, sett till den
radiella relationen for pendling mot regioncentrum, men det ar trots allt viag 276 som ar
huvudkopplingen till omvarlden for de flesta av kommunens invanare. Vagens funktion och
driftsdkerhet ar en betydande fraga for kommunen, liksom ocksé vigens roll och paverkan pa
kommunen ur savil estetiska, hilso-, miljo- som sdkerhetsskil, med utgdngspunkt i en tatortstillvaxt
som tar fasta pa en hallbar stadsstruktur med foretrade for “yteffektiva” transportsitt, enligt
foreslagna strategier (Osteraker, 2018:1). Behovet av klarligganden var patagligt. En kommun-
representant menade att de hade sedan lange pekat pa kommunens behov for Trafikverket och att
detta bearbetande kom att bara frukt nar Trafikverkets representant meddelade vid ett mote med
kommunledning hdsten 2016 om att nu skulle en AVS p&bérjas. 28 Det forelag ett upparbetat behov av
att forsoka kommunicera och 19sa ut ett antal problempunkter tillsammans med Trafikverket, och
aven Trafikforvaltningen, i beaktande av de utvecklingsplaner som kommunen arbetat fram for en stor
befolkningstillvixt de kommande 20 &ren.

&
7c IS
%
.
Ky, -
gy, .
Gillinge -
Norrd o -
. 2
B T %, A
% .
oS %ﬁl)
s " g%% Smedb Skangta 2 duersattra
£] 38 Smedby @ngta dve
&L Tpl Rosenkilla oo ok | | ; s
b =1 e . Skt
R R R Ty %,
R Hagksta
Hacksh2Y
Gottsunda N Berg®
z U8 gered” .
= = a
/ = N Sor,,
N Akersberga\':‘ G %,
L "
/ 7oy EsEmn ©2016 HE
S T % | Margretelund L
! s
| %

Figur 25: Oversiktlig bild av utredningsomradets vigstricka (rodprickad) kring Akersberga. (Trafikverket,
201804vs)

Men det ar inte enbart de ldngsiktiga forutsattningarna som behover belysas. Flera problempunkter i
nirtid vintade pa ett genomforande, sdsom avslutande trimningsinsatser pa vigen i Akersberga, dir
en sista striacka centralt vintade pd ombyggnad till 2+2 vig. En annan problematik fanns i en farlig
korsningspunkt vars foreslagna l6sning i en vigplan for en delstracka av vag 276 hade dragits tillbaka,
och enbart delar av planen var pa vig att genomforas, for att komma tillratta med en hogt belastad
vagkorsning genom lansplanens forsorg och ett enklare planforfarande. Dartill forelag en faststalld
vagplan uppe vid Rosenkalla, vid nodpunkten med E18 och 6vergang till Norrortsleden. Dar avvaktade
implementering av ny trafikplats uppforandet av det handelsomrade vilket var det som féranledde
behovet av en ny mer kapacitetsstark trafikplats pa platsen.

Vikten av samarbete och att aktérerna kommer 6verens om fortsiattningen ar ett viktigt tema i denna
AVS. Det framgér redan i 6verenskommelsens syfte; "I atgirdsvalsstudien ska samsyn skapas mellan
aktorer och intressenter och vilken funktion viig 276 genom Osteriker kommun ska ha pa kort och
lang sikt i det lokala och regionala perspektivet...” (Trafikverket, 201766k). Flera personer i
arbetsgruppen trycker ocksa pa vikten av att aktérerna ar 6verens om vad som ska goras, och betonar
det gemensamma ansvaret.'29 I minnesanteckningarna fran ett arbetsgruppsmote framhaéller
processledningen, d v s konsulten, vikten av att aktérerna ar 6verens om inriktningen pa det fortsatta
arbetet, efter det att AVS:en &r avslutad, med en héllning som sillan officiellt uttrycks av offentliga

128 Kommun 01; Trafikverk 62
129 Trafikverk 61; Kommun 61; Konsult 61
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aktorer. "En framgangsfaktor i fortsatt arbete ar darfor att huvudaktorerna ar tydligt 6verens om
atgirdernas innehéll och omfattning och sedan haller fast vid denna linje i fortsatt process, trots att
det kommer att moétas olika motkrafter frin exempelvis berérda i omradet.”130 (VAP, 2017:3)
Processledningen menar att tidigare utredningar och insatser har ”... gdng pa ging avbrutits och sedan
paborjats med nya forutsiattningar”, och att det ar ett “planeringshaveri” som foreligger i det tidigare
arbetet.131 Forestallningen ar att de inblandade aktorerna, framfor allt kommunen och
Vagverket/Trafikverket inte i tillrdcklig utstrackning har varit 6verens om innehéll och omfattning.
Som en lirdom lyftes fram det nédvandiga med att huvudaktorerna ar tydligt 6verens om problem och
atgirder och att de inte sviker den gemensamma linjen senare.

Det fanns séiledes flera skil och problempunkter att behandla i en AVS for aktérerna. Forutom att 16sa
omedelbara samordningsfragor kring atgarder som var nira ett genomforande, fanns det en vilja till
att ligga fast gemensamma utgdngspunkter for det fortsatta arbetet med att utveckla Osteraker och
faststilla en god, siker och hallbar framkomlighet, med fokus pa vig 276. Att AVS kom att upprittas
som ett utpraglat samverkansprojekt mellan kommunen och Trafikverket framgéar tydligt i
forvantningarna (jmf Trafikverket, 201766k).132 Men det fanns ocksé en tredje aktor, Trafik-
forvaltningen, vars engagemang och involvering forutsattes infinna sig, for att bidra med kunskaper
och inte minst, som vi ska se, atgiarder. Ett samverkansprojekt pa tre ben drogs saledes igéng.

4.3.2 Uppstartsfasen

Arbetet paborjades formellt niar 6verenskommelsen mellan kommunen och Trafikverket var
underteckna i mars 2017, men var igadngsatt langt innan dess. Redan i september 2016 drogs riktlinjer
och fragestéllningar upp i motet mellan en av kommunens trafikplanerare och Trafikverkets
samhallsplanerare som var ansvarig for kontakter med denna delregionala sektor. Ett mote som hade
foregatts av ett annat méte, tidigare den manaden mellan kommunledningen och Trafikverkets
regionala direktor. Dir kunde Trafikverket meddela att en AVS skulle upprittas avseende vig 276.
Uppdraget att utfora en AVS inom Trafikverket ligger hos planeringsenheten Utredning och de forsta
interna kontakterna rorande bakgrund och dylikt med personer inom Trafikverket togs i slutet av 2016
for att sondera problemstillning och projektets avgransningar.133 Projektledaren menade sig uppfatta
problematiken som otydlig och komplex och vinnlade sig om att triaffa och tala med flera personer for
att bilda sig en god uppfattning redan i ett tidigt skede innan projektet kom att specificeras och
bestillas. Tidigt 2017 upprattades sévil projektspecifikation som projektbestillning och kommunen
kom att involveras i upplagget. I detta arbete kom ocksé fragan att breddas menar flera, fran att initialt
vara fokuserad péa framkomlighet pé viag 276 till att vara en fraga om en bredare problematik, som lyfte
in fler aspekter, och som hade for avsikt att berora frigan ur ett vidare och trafikslagsévergripande
perspektiv.134 Trafikverksforetradaren podngterade att det var av stor betydelse att fragan skulle
komma att belysas utifrdn den anda som aterfinns i dtgardsvalsstudiemetodiken, och inte minst
miljoperspektiv behovde lyftas och fa utrymme. 135 Ambitionen medforde att den upphandlade
konsulten for processledning och utredning, med stor erfarenhet av dtgiardsvalsstudier och trafik-
planering, var tvungna att komplettera sin miljckompetensprofil genom att anlita en underkonsult
med sddan kompetens.

I 6verenskommelsen mellan Trafikverket och kommunen finns forutsattningar for genomforandet
preciserat med ett fokus pa aktorernas engagemang och deltagande. Det slés fast att "grundorganisa-
tionen” bestdr av en arbetsgrupp med representanter fran Trafikverket och Osteraker kommun.
Deltagande parter atar sig att delta i arbetet i tillracklig omfattning, sdkerstilla en narvaro av personer
med riatt mandat och kompetens, ansvara for att forankra studien inom respektive organisation, tillse

130 Meningen ir betonad i anteckningarna, d v s skriven med fetstil.
131 Konsult 61

132 Kommun 01; Trafikverk 63: Konsult 61

133 Trafikverk 63

134 Kommun 01; Trafikverk 63

135 Trafikverk 63
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en “kontinuerlig politisk forankring dr nédvandig for genomforande av rekommenderade atgirder”,
tillhandahalla underlag, bidra till en 4rlig och 6ppen dialog, delta i formulering av avsiktsforklaring
mellan ansvariga parter for fortsatt hantering av ataganden (Trafikverket, 2017:60k).

For genomforande av projektet inrdttades en arbetsgrupp. Dess upprattande bygger till viss del pa en
intressentanalys som genomfordes av processledaren (konsulten) och Trafikverkets projektledare, vid
ett avstimningsmote tidigt i projektet (Trafikverket, 2017:62). Har faststilldes att arbetsgruppen
skulle besta av tre aktorer; kommunen, Trafikverket och Trafikforvaltningen, vilket dock ocksa
framgick i den 6verenskommelse som parterna undertecknat (Trafikverket, 2017:60k). Flera aktorer
och intressen var redan definierade vid startmétet en vecka tidigare, sa intressentanalysens
omfattning, omfang och djup kan séledes redan i sin avgransning forefalla vara begransad.
Konsulterar man minnesanteckningarna fran detta avstimningsmote dar intressentanalysen finns
atergiven (Trafikverket, 2017:62), aterfinns ocksa en listning av intressenter och sekunddra
intressenter, varav lansstyrelsen (i rollen som lansplaneupprattare) och en stor betydande markagare i
kommunen beskrivs som tva intressenter i den forsta kategorin; intressenter. Inga av dessa kom att
involveras i processen. For den andra kategorin, sekundara intressenter, aterfinns inga intressenter,
sdsom organisation eller person, utan istillet omnamns platser och omraden, sdsom naturskydds-
omraden och andra skyddade omraden, samt speciellt skyddsvarda ting sdsom gravfalt eller
fornldmningar. I 6vrigt listas inga andra intressen i samhéllet, eller for den delen nagra andra
kommuner. Aterkommande kommentar bland flera personer som var inblandade i processen avser det
nodvandiga med att renodla aktors- och samverkanskonstellationer i denna process och fokusera pa
samordningsforutsattningarna. Flera sdg med oro pa att tappa fokus pé problemet och dirmed pa
mojliga 16sningar att genomfora. Sirskilt en tidig AVS refererar flera till som en dér “gud och halva
varlden var inbjuden”, vilket kom att lamsla den processen, vilket férsvarade for mojligheterna till ett
orkestrerat samarbete kring dtgérder.136 Ansatsen var tidigt annorlunda i detta fall med farre aktorer
och intressenter involverade.

Arbetsgruppen kom att besté av en utredningsledare och en strategisk planerare fran Trafikverket;
trafik- och gatuchefen, samt tvi medarbetare frin trafikavdelningen pa Osteraker kommun; en
trafikstrateg fran Trafikforvaltningen; och processledare och en teknisk utredare fran teknikkonsulten
och tva miljokonsulter. Det upprittades ocksa en mindre styrgrupp som bestod av en chefstjansteman
fran vardera Trafikverket och kommunen, vilka var Trafikverkets regionala planeringschef, och fran
kommunen trafik- och gatuchefen som ocksé ingick i arbetsgruppen. Styrningsordningen beskrivs i
dokument (Trafikverket, 2017:0pmz1) dir det framgéar en fristiende roll for processledaren (konsult),
bendmnda processledningen, vilka ska rapportera direkt till styrgruppen. I denna ingick inte
utredningsledaren enligt undertecknad 6verenskommelse mellan aktorerna (Trafikverket, 2017:60k). I
samma beskrivning framhalles att det ar i arbetsgruppen som huvudsaken av arbetet kommer att
bedrivas.

Arbetet organiserades av den anlitade konsulten tillsammans med Trafikverkets projektledare, medan
sjdlva framdriften av utredningen som projekt styrdes av konsulten i samrad med Trafikverkets
projektledare. Konsulten och Trafikverket hade dterkommande avstimningsmoten under projektets
gang. Startmétet for uppdraget holls mellan Trafikverket och trafikkonsulten i slutet av april
(Trafikverket, 2017:61). Upplédgget och strukturen utgick fran atgirdsvalsstudiens metod och de fyra
stegen. Det framholls senare vid det forsta arbetsgruppsmotet, som holls i mitten av maj att skedenas
skilda uppgifter; initiera, forsta situationen, féresla atgarder och forma 6verenskommelse skulle foljas,
med betoning pé att stor noggrannhet kravs i "forsta”-skedet, da detta, menade processledningen lade
grunden for det fortsatta arbetet (VAP, 2017:1).137 I anteckningarna frin det forsta arbetsgruppsmotet,
beskrivs initiering som avklarad vid den inledande formeringen av arbetet och i o m tecknandet av
overenskommelsen (ibid.).

136 Trafikverk 61; Kommun 61; Trafikforvaltning 61: Konsult 61
137 Konsult 61
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Som stdd till arbetsgruppens arbete holls tre workshoppar. Ambitionen betraffande omfattning och
innehéll kom att bestimmas under processens gang i arbetsgruppen och ambitionen var initialt att
externa aktorerna kunde vara aktuella att bjuda in (VAP, 2017:1; 2017:2).138 Som det kom att utfalla
blev dessa tre tillfillen framfor allt en intern affar for de tre berérda aktérerna dar gruppen av
personer och kompetenser kom att utokas till ungefar det dubbla, 15 personer, jamfért med
arbetsgruppen, vid samtliga tre tillfallen. Framfor allt ror det sig om medarbetare frdn kommunen och
endast ett fatal ytterligare fran Trafikverket och Trafikforvaltningen (Trafikverket, 2017:6ws1;
2017:0ws2; Odhage, 2018:63).

Tiden for projektet, eller AVS-studien, sattes till ett (1) ir, frin april 2017 till mars 2018. Uppligget var
att workshopparna skulle vara avklarade under hésten for att 1ata vintern och den tidiga varen avsittas
till att slutfora rapporten och ta fram slutliga forslag till dtgéarder att genomfora. Stallningstagande och
avsiktsforklaring skulle kunna tecknas senare mellan parterna (VAP, 2017:1; Trafikverket, 2017:66Kk).

4.3.3 Forsta situationen: funktionsansprak gors, atgarder pekas ut, problemet ramas in

Huruvida problemet blir tidigt inramat eller ej i denna process, ar en friga om perspektiv, och utifran
vilket tillfdlle man 6nskar dra en grins mellan process och andra delar av verksamheten, sdsom
samhallsplanering, behovsanalys, dialog med kommunen och andra aktorer, & ena sidan, och mer
samlade steg mot att paborja ett utredningsarbete & den andra. En formell uppfattning av denna
aktivitet #r att det sker en enklare problemformulering vid initiering av en AVS, och att denna, i
samverkan med andra fordjupas, breddas och preciseras i det kommande skedet, “forsta situationen”
(jmf Trafikverket, 2015a). Ovan framgick att Trafikverkets tjinsteperson vinnlade sig om att fi en si
bred och djup bild av problematiken som méjligt innan processen startade formellt. Vad som
uppfattades vara problemet vid detta skede skulle kunna sammanfattas i vad som formuleras som
brister i projektspecifikationen, framtaget tidigt 2017, i vilken framgar att;

“Brister kopplat till framkomligheten finns inom kommunen idag och problem forvintas 6ka i
takt med kommunens exploatering. Problematiken med kobildning dr som varst under
rusningstid d& koer ofta uppstar utmed vig 276. 276:an upplevs i dagsliaget som en barriar for
gang- och cykeltrafik. Ett flertal brister och behov finns kopplat till vag 276.” (Trafikverket,
2017:0ps)

Ett annat kompletterande problem som framférs internt inom Trafikverket, ar att det inte finns en
tillrackligt samkord uppfattning om atgéarder utmed hela strackan, som sedan tidigare dr uppdelad i ett
flertal etapper. Syftet med denna AVS blir siledes att samla ihop problematiken och méjliggora for en
mer samlad strategi for strickan (jmf behovsanalyserna, Trafikverket, 2014:6ba; 2016:6ba). Behovet
av att paborja en AVS fanns artikulerat 2014 och foreslog pabérjas viren 2015 (Trafikverket,
2014:6ba). Ytterligare tva ar foljde innan AVS siledes kom att pabérjas, i april 2017, vilket 4r
startmotet mellan Trafikverket och konsulten, dir alltsé varken kommunen eller Trafikforvaltningen
deltog (Trafikverket, 2017:61).

Problemet definierades explicit som att kobildningen stillvis och stundtals var {or stor redan i
dagslaget, att vigen uppfattades som en barriar av kommunen, vilket skapade tillgdnglighets-,
sidkerhets- och miljéproblem, och dartill att kommunen hade stora exploateringsplaner med en kraftigt
okad befolkningsprognos fram till 2040 (Osteraker, 2018:1). Syftet med AVS-uppdraget presenterades
som, vilket ocksa dterfanns i den 6verenskommelse som tecknats med kommunen en ménad tidigare,
att en grundldggande analys skulle tas fram kring orsakerna, en samsyn kring vigens funktion i ett
langre perspektiv skulle formuleras och att atgirder skulle utvecklas for 6kad framkomlighet (i en bred
definition) vilket syftade bidra till att uppna befintliga hinsynsmal avseende trafiksikerhet och miljo
(Trafikverket, 2017:061; Trafikverket, 2017:66k).

138 Kommun 01; Konsult 01; Trafikverket 63
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Konsulten lyfte fram ett antal nyckelpunkter som sammanfaller med Trafikverkets ovan, men betonar
att de, som konsult, ska bidra till att ta fram gemensamma planeringsforutsattningar och tydliga
transportlosningar for att utveckla kommunen och den regionala framkomligheten (VAP,
2017:6pm). 139 Konsulten lyfte ocksa fram ett antal intressanta aspekter som man uppfattade péverkade
projektet och den problematik som processen skulle komma att beskriva och foresla atgarder utifréan,
av vilka dessa var: "handelsomrade Rosenkalla, norrortsleden fran 2+1 (korfalt) till
motorvagsstandard, padgdende viagplan Sjobergsviagen — Cirkulationsplats Sockenvigen,
trimningsétgirder av vig 276 centrala Akersberga, utbyggnad dubbelspar Roslagsbanan, snabbeykel-
strik Akersberga — Arninge, samt BRT (Bus Rapid Transit) pa yttre tviirleden (norrortsleden) och vig
276" (ibid.; Trafikverket, 2017:61). Vad som framgér ar intressanta och viktiga problempunkter att
bearbeta. Men de innehaller ockséa information om relevanta omraden att s6ka atgarder inom. Liksom
ocksa vad for slags beroenden och kopplingar som foreligger kring problematiken for vig 276 i ett
vidare transportsystemperspektiv. Det bor uppméarksammas att dessa punkter som presenteras av
konsulten pa startmétet med Trafikverket, ska vi se lever vidare i viss modifierad form under hela
utredningen. Vad som saknas dr problematiken utmed “landsvégsstrackan” vilket avser framfor allt
trafiksdkerhetsfragor. Den fragan kom att tydligare formuleras i de f6ljande arbetsgruppsmotena
(VAP, 2017:061; 2017:62). Att denna del kom att formuleras senare lever vidare i processen med en
stindig eftersldpning i forhallande till de tva 6vriga delarna, motorvigs-/infartsdelen och Akersberga-
delen. Just den hir funktionella uppdelningen framhaéller processledningen som viktig for att forsta de
olika utmaningar som végen star infor, och for att kunna ta ett samlat grepp over striackan. Att dela
upp vagen i olika funktionsdelar, tva fran borjan, men snart med tre i o m landsvéagsstracka, framhaélles
av flera som ett klargérande bidrag till problemdiskussionen.4° Konsulten formulerade saledes i ett
tidigt skede fokus for utredningen utifran viagens tre (forst tva, sedan tre) olika 6vergripande
funktioner. Det kan jamféras med tidigare definitioner som talade om vigen som en infart, en
genomfart och en lokalvag (jmf Vagverket, 2005; Trafikverket, 2017:6pb).

Vid det forsta arbetsgruppsmétet en knapp ménad senare, i mitten av maj, dir kommunen deltar och
Trafikforvaltningen ar kallad men uteblir, presenterar processledaren arbetets upplagg, en
problembild och de omedelbara arbetsuppgifterna. Arbetsupplédgget och processtrukturen utgick fran
atgirdsvalsstudiens metod och de fyra stegen. Det framhélls vid det férsta arbetsgruppsmoétet att
skedenas skilda uppgifter; initiera, forsta situationen, foresla atgarder och forma 6verenskommelse
skulle f6ljas, med betoning pa att stor noggrannhet kravs i "forsta”-skedet, da detta lade grunden for
det fortsatta arbetet (VAP, 2017:1).141 Processledarens presenterar AVS som metod (”att jobba
annorlunda tillsammans for att foresld gemensamma forutsattningar och genomforbara atgiarder”) och
hur processen ar upplagd (“att nu befinner processen sig i skedet *forsté situationen’) (ibid.).

Fokus lag péa att lyfta forvantningar, intressen och att fa till en diskussion om viktiga punkter att
forhalla sig till for att “forsta situationen”. Projektledaren fran Trafikverket presenterade pa ett
overgripande plan inramning och bakgrund till problematiken och studien, dess méalsittning och vissa
forhallningsforslag avseende fokus och framdrift. Mélséttningen for studien, vilket 6verensstamde
med 6verenskommelsen, var i detta inledande skede:

“Leverera en grundlig analys av orsakerna till dagens framkomlighetsproblem sam presentera
en beskrivning av resmonster inom kommunen; Skapa samsyn mellan aktérer om funktion for
vag 276 pa kort respektive 1ang sikt i det lokala och regionala perspektivet; samt, Foresla
atgarder for att 6ka framkomligheten (for alla trafikantgrupper och niringslivets transporter)
utmed och tviirs den befintliga strickningen av viig 276. Atgirdsforslagen ska bidra till att
befintliga mal inom trafiksdkerhet och milj6 kan nés.” (VAP, 2017:1)

139 Konsult 61
140 Trafikverket 62; Trafikverket 61; Kommun 61
141 Konsult 01
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Trafikforvaltningen, som inte kunde delta vid detta forsta mote, skickade med ett antal punkter som
var av betydelse for kollektivtrafikens utveckling, sisom att vigen &r en viktig lank for att knyta
samman de norra linsdelarna pé tvaren och att det lokalt forelag ett behov av busskorfilt pa vissa
strackor och genom vissa korsningspunkter (Trafikverket, 2017:6pm1; VAP, 2017:1). Kommunen
passade pa att lyfta fram de stora trafikméangderna pa viagen i maxtimmen, avfiarda behovet av en ny
genomfartsled (Rollingebyleden), och betona vikten av att viagens framkomlighet inte bara beror
genomfartstrafiken utan 4r ocks3 en angeligenhet for de reseniirer som har malpunkter i Akersberga,
som for att understryka ett behov av balans i friga om végens funktion (ibid.).142

En intressant detalj som beror delaktighet och det gemensamma engagemanget avtecknar sig under
detta forsta mote. Till skillnad fran de tvé andra medverkande aktérerna som gavs tillfélle att pé
arbetsgruppsmotet presentera sina forvantningar och malséttningar med studien fanns inget
motsvarade moment for Trafikverket att presentera sin uppfattning (Trafikverket, 2017:6pm1). De
presenterade helt enkelt uppdraget och dess syfte. En kommunal representant efterfrdgade ocksa
under motet vad som ar Trafikverkets "vilja och idé” med vag 276 (VAP, 2017:1).143 Nédgot som kan
tolkas som en 6nskan om att fa ta del av Trafikverkets forvantningar och mélsattningar. Trafikverket
hénvisade till framkomlighetsstrategin (Trafikverket, 2014:sfp) som var framtagen tidigt 2015 och
samraddes i lanet, utan att narmare redogora for det specifika avseende just vag 276 (VAP, 2017:1). En
frdga som de fick tillfalle att &terkomma till under processen. Men det antyder en viss process-
uppfattning och instéllning, medveten eller omedveten, fran Trafikverket, om att denna problematik
utreds pé Trafikverkets villkor, och dir andra aktorer sé att siga matar in sina data. Att Trafikverket pa
ett motsvarande sétt ska mata in sina ingdngsvirden i processen, d v s kommunicera detta med de
ovriga, beh6vde pépekas av de ovriga aktorerna.

Processledaren redogjorde for uppdraget och nirmare detaljer rérande arbetssittet i en AVS som tog
fasta pa bristanalysens grundlaggande roll for malformuleringar vilka i sin tur syftar till att styra de
typer av atgiarder som foreslas. Processen presenterades som en sekventiell (vattenfalls-) ordning med
en dterkopplingspunkt for att bedoma om &tgérd 6verensstimmer med maél (se Figur 26 nedan)
(Trafikverket, 2017:0pm1; VAP, 2017:1). P4 motet berérdes vad som skulle kunna uppfattas som
forutsattningar och ingdngsvarden till skedet *forstd situation”, avseende ett antal punkter; viktiga
fragor for varje aktor, avgransningar, risker, Rollingbyleden (ny genomfart/forbifart), norrortsledens
kapacitet, behov av utredningar avseende trafiksituation och resebeteende. Betriaffande en Gstra
avgransning for studien, foreslogs ett omrade, som exploateras for olika verksamheter, kallat
Brinnbacken cirka 5 km frin Akersberga centrum, i omgivningar av utspridd bebyggelse och minga
utfarter till vigen (ibid.). Nagra tankar hade ocksa berort sammanséttningen av kompetens i gruppen,
som t o m uppfattas som valdigt homogen av vissa.144

Projektbeskrivning Brist- och problemanalys

Tidig malbeskrivning Funktionsanalys

1 8

Analys styr
rmdlfermulering

Dretaljerade malformuleringar

Malformulering Btgsrder aoch
styr typ av imriktning st8ms
AtgSrder av mad mal
Farslag till inriktning
Atgirdsforsiag Awsiktsforklaring
Handlingsplaner

Figur 26: Principbild for arbete med mal och atgirder i processen (Trafikverket, 2018:6&vs)

142 Kommun 01
143 Kommun 01
144 Trafikverket 61; Kommun 01
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Infor det kommande andra arbetsgruppsmotet som hélls i mitten av juni, en manad senare, hade
processledningen tagit fram underlag for att kunna formulera en problem-/bristanalys av situationen.
I forberedelsernas kunskapsinhéimtning, vicktes frigan om att utdka AVS:en till att ocks# inbegripa
delar av Norrortsleden, eftersom situationen pa vag 276 var mycket beroende av forutsittningarna pa
detta vagavsnitt (Trafikverket, 2017:03; 2017:64).145 Trafikverket avfardade fragan, och menade att det
var mer onskvart med ett begransat fokus. Det fanns en 6nskan inom Trafikverket att inte 1ata
fragestillningen upptas av for stora infrastrukturdiskussioner, vilket hade hamnat mer i fokus om
Norrortsleden var inkludera. 46 Forslag pa investeringar torde bli utgdngen av en sddan AVS, men vars
atgirder anda inte hade kunnat foras vidare till dtgardsplaneringen, eftersom den hade borjat gatt in i
sitt slutskede for den hér perioden. 47 Fragan om Trafikverkets syn pé vig 276 forbereddes ocksé
(ibid.; Trafikverket, 2017:065), vilket bland annat kopplades till den hastighets6versyn som nyligen var
genomford, och dar vigen pekats ut som en "mittseparerad vag” som foresléds fa hojd hastighet tidigt i
néasta planperiod, runt 2023 (Trafikverket, 2016:sho). Det framfors ocksa information om att viagen,
som forvisso ingar i det prioriterade funktionella regionala nétet, inte ingar i den s kallade yttre
tvirleden (eller i det priméara viagnatet) (Trafikverket, 2017:05).

P& det andra arbetsgruppsmotet, den 14 juni, behandlades frigor rérande problemet i friga om brister,
vad som var vagens funktion, och nagra praktiska arrangemang fér workshoppen. Huvuduppgiften for
dagen var att forbereda workshop ett (1) som skulle genomforas en vecka senare. I gruppen for man ett
“resonemang runt brister och problem” utifran ett pa férhand sammanstallt och pa arbetsgruppsmotet
presenterat underlag, uppdelad p4 ett antal olika problemomraden (VAP, 2017:2; Trafikverket,
2017:0pm2). Vad som diskuterades var dagens och ar 2040s prognosticerade trafikmangder; resvanor-
och/eller beteende; befolknings- och bostadsutveckling i kommunen; kollektivtrafik; vigsystemets
struktur; samt miljofragor. Vad som bland annat framholls var ett mycket stora resandetal med bil
enligt prognoser. P4 motet framhaélles att ridande resebeteende i kommunen, med en stor bilandel av
det totala resandet, behover fordandras for att inte viagsystemet ska drabbas av alltfér stora storningar i
framtiden. Det uttrycktes som att de framtida Osterdkerborna inte kan #rva dagens resebeteende
(VAP, 2017:2). Nagot som framfor allt kommunen betonar dterkommande i processen.48
Problembilden sammanfattades i ett antal teman och presenterades i en forberedd bild, bestdende av:

“Milj6 — bullerstorda fastigheter, - luft PM 10 vid tunnel,;

Trafikutveckling — prognoser pekar pa stora 6kningar av personbilstrafiken (predict/provide);
Viagstruktur — 6verbelastade nodpunkter, - avlastande lokalvagnat;

Resbeteende — stor andel bilresor, - 6kad befolkning 6kar behovet av dndrat beteende;
Kollektivtrafik — avsaknad av kollektivtrafikfalt, - tvarforbindelser”. (ibid.)

Dessa fem problemomréden, eller brister, tillsammans med en punkt som behandlade cykeltrafik, kom
senare att omvandlas till att utgora en diskussionspunkt pé den foljande workshoppen, under tema
“paverkande processer”(Trafikverket, 2017:6ws1). Det kan vara virt att notera, att problem- och
bristanalysen som punktas ovan, tidigt omvandlas till &tgardsinramningar i processen. Avstdndet
mellan problem (eller for den delen, brister) och atgéard illustreras i detta fall som narmast obefintligt;
det 4r ndrmast som att sa snart det finns en forestillning om vad som &r onskvéart att uppna finns det
atgirder néra till hands. Ta t.ex. problem med avsaknad av kollektivtrafikkorfalt, det behover inte leda
till att sddan atgird foreslas i processen, men det forefaller mycket troligt att det ar just sddana
atgarder som aktorerna finner att det foreligger ett behov av.

Dartill, i diskussionen i arbetsgruppen om problemomrade “vagstruktur” gér en annan viktig atgard
entré. Det forevisades bilder om en vaghierarki, och dir man exemplifierar med utformningen av en
overgang fran den regionala infartsleden till en kommunal stadsvig, pad samma vig. Helt enkelt en
port eller entré till kommunen (se Figur 27 nedan). Nagot som senare kommer att presenteras som en

145 Konsult 01: Trafikverket 63
146 Trafikverket 62
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langsiktigt nodvandig dtgird, och bidra till att liggande planer pa en cirkulationsplats, vid
Sockenvigen stoppades och kom att revideras. Skilet var att inte férhindra ett inrdttande av denna typ
av atgard, vars syfte formulerades som att méta den stora tillkommande resandet med bil (VAP,

2017:4).

¥ 2

_ Motorvag 4kf
; >20 f Huvudnod planskild

Figur 27: Exempelreferens pa en vagstruktur, dir infart 6vergéar till en stadsvig (bendmnd gata), som forevisades
pé arbetsgruppsmote tva (Trafikverket, 2017:6pmz2)

Infér workshoppen fordes ocksa en diskussion i arbetsgruppen, utifran forberedda utgdngspunkter om
vagnitets funktionsuppdelning. En utgdngspunkt, Trafikverkets "idé och vilja” med vig 276, ar det
nationellt omspdnnande uppdraget att definiera det statliga vignatets funktion och prioriterings-
grunder vid insatser, med mélsidttning om att varna och utveckla tillgdngligheten i forhallande till
véagens trafiksdkerhetsstandard och miljopaverkan (Trafikverket, 2016:6sh6). Vag 276 ar forvisso en
del av det funktionellt viktiga regionala nitet, men den ingér inte i det priméra nétet eftersom
strackan bland annat saknar en sé kallad stomtrafiklinje i kollektivtrafiksystemet. Som en del i
Trafikverkets systematiska arbete med att utveckla och sidkra vagnatet har man i region Stockholm
gjort en hastighetsoversyn av de statliga vigarna. I detta arbete foreslar de savil hojningar som
sdnkningar av storsta tillaitna hastighet. For vig 276 foreslas en hojning av hastigheten fran 9o till 100
km/h med hénsyn till att vagen redan ar mittseparerad, vilket mojliggor for hogre hastigheter (och en
okad tillganglighet), och att det finns en ambition om att harmonisera variationen av hastighets-
bestimmelserna (ibid.). Den strategiska inriktning om hastighetsh6jning som processledaren
redogjorde for pd motet (VAP, 2017:2), och som ar information som kommer fran Trafikverket,
uppfattades av de inblandade som en kommande forindring som AVS-studien hade att férhélla sig
till. 149

Workshoppen fokuserar pa funktionsansprak pa védgen

Niista tillfille som gruppen méttes var workshop ett (1) i Osteriker kommunhus. Deltog gjorde 17
personer varav nio personer ingick i arbetsgruppen. Uppdelningen var tre fran Trafikverket, tva
personer med kollektivtrafikperspektiv, sju tjainstepersoner frain kommunen och fyra konsulter. Av
kommunens representanter kom tre med ett trafikperspektiv, tvd med ett 6versiktligt mark-
anvandningsperspektiv, en med viss miljoprofil och en med exploateringsfragor. Fran Trafikverkets
sida medverkade forutom de tvé representanterna i arbetsgruppen ocksé den samhallsplanerare som

149 Konsult 01; Trafikverket 61; Kommun 62
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hade Osteraker pa sitt bord. Trafikforvaltningens person i arbetsgruppen kompletterades av
bussoperatoren for omrédet (Trafikverket, 2017:6ws1).

Processledningen introducerade uppdraget och redogjorde for AVS-processen. Det visades en bild éver
de fyra faserna och pekade ut var processen befann sig (borjan av fas tva; "Forsta situationen”), och
annonserade ambitionen om att kunna slutféra detta steg under denna workshop. Foresatsen var att
kunna “forsta situationen” tillrackligt val efter (halv-)dagens arbete (Trafikverket, 20176ws1). Arbetet
ar uppdelat i tva diskussionspunkter; "vagsystemets roll och funktion”, och “paverkande processer”.
Vad som efterfrdgades av de ndrvarande personerna var att diskutera forvantningar pa vad
“vagsystemet ska "leverera’, det vill sdga vilka funktioner/behov” som &r viktiga att sikerstilla pa kort
och léng sikt” (ibid.). Innan diskussioner vidtog for denna forsta del, blev ocksa gruppen informerad
om att vigen var uppdelad i tre delstrackor och att funktionsaspekten skulle diskuteras for vardera
delen. Det framgér i minnesanteckningarna fran introduktionen att “de funktioner som anses lampliga
kommer sedan styra utformningsprinciperna for den aktuella vagstriackan”. De tre olika strackorna
definierades som: 1) fyrfiltig viag, hog hastighet, stora trafikfloden; 2) stadsmiljo, fortsatt stora floden;
3) landsvagsmiljo, trafikflodena sjunker (ibid). Sjdlva grundsyftet med de olika vigavsnitten var
séledes givna, och tydligt definierade innan behovsansprak eller funktionskraven ytterligare
preciserades av workshopdeltagarna. Den forsta uppgiften pa workshoppen var siledes att deltagarna
skulle uttryck onskad funktion (eller uttrycka behoven) och inte vad de uppfattade var problem och
brister i transportsystemet.

Sammantaget vad avser funktioner for de olika delstrackorna uppges att for infartsstrackan bor
utformningsprinciperna ta hansyn till f6ljande: ”God framkomlighet ska prioriteras; Fokus pa antal
personer som forflyttas, snarare dn antal bilar (méjliggora andra transportsétt 4n bil); restiden ska
vara forutsagbar (for alla transportmedel); behov av fordelningspunkt (finga upp nya
bostadsomraden); trygghet for oskyddade trafikanter, oskyddade trafikanter bor separeras; leda av
trafik frin 276 innan Akersberga; begrinsningar for framkomligheten sitts av Rosenkilla och
Akersberga; behov av faunapassage; samt intringsaspekter, barrireffekter.” (Trafikverket, 2017:6ws1)
Fokus for denna vagstriacka ar god framkomlighet och god trafiksidkerhet.

For den andra strackan, stadsstrackan, ssmmanstélldes foljande synpunkter avseende funktion och
paverkan: "Transportled (med stadskvalitet); stracka diar hoga hastigheter uppfattas som negativt;
behov av minskade intrangsaspekter (buller, luft); god gestaltning viktigt, kommunens ’ansikte utat’;
vagnat tvirs 276, orienterbarhet i lokalvagnaitet; kapacitetsproblem i korsningspunkter; trygghet for
oskyddade trafikanter, passager ska upplevas trygga, separerade passager; behov av tillginglighet,
olika verksamheter ska nés; konflikter mellan olika intressen (transport utmed véag och gaende tvirs
vagen)”. (ibid.) Dessa funktioner, behov och mélséttningar kan sammanfattas som en vilja till att
mojliggora en tillganglig och attraktiv stad.

For den tredje, och tidigare outtalade strickan, landsvigen, sammanfattades foljande synpunkter fran
genomgangen: “Landsviag med oklar funktion, semi-stad; otydlig stracka, tydligare funktion 6nskas;
hoga hastigheter i dagslaget; oskyddade trafikanter — tydlighet saknas for dessa; trafiksdkerhet (vilt
och kopplat till korsningspunkter som finns); Brinnbacken (nytt verksamhetsomrade) kan komma att
alstra tung trafik; tillgdngliga busshallplatser 6nskas.” (ibid.) Har var fokus mycket tydligt pa
trafiksakerhet.

Den andra arbetspunkten pa workshoppen behandlade “paverkande processer”. Det formulerades i
minnesanteckningar som diskussion “om vilka processer som kan bli styrande for att na den funktion
som efterstravas” av vagen. I bildspelet kallas punkten, "Tydliggor paverkande processer”, och det
formulerades att grupperna ska diskutera ”... och fordjupa kunskapen om olika processer kan bli
styrande eller utgora hot/mojligheter vid fortsatt arbete.” (Trafikverket, 2017:0pmws1) Ett antal frigor
formulerades ocksé betraffande viktiga miljoaspekter, befolkningsutveckling och resandeefterfrégan,
trafikutveckling och prognoser, och kollektivtrafikens roll. Diskussionen tog avstamp i en bild som
kallas sammanfattande brits- och problemanalys, vilket beskrevs inom sex teman; miljo,
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trafikutveckling, vagstruktur, resebeteende, kollektivtrafik och cykeltrafik. Problemliget
kompletterades med tva foredragningar, en om kollektivtrafikens planer for omrédet och en andra om
befintliga milj6forutsittningar, utgdngspunkt for diskussionen i de tvé grupperna (ibid.; Trafikverket,
2017:0ws1; Calluna, 2017).

De tva gruppernas resultat i dessa fragor redogors for i form av ett antal punktsatser inom ramen for
de sex paverkandefaktorerna, tillika bendmnda “brist och problem” ovan. Sammantaget redogor
grupperna dels for ambitioner och viljeyttringar om utvecklingen, dels pekar man pa behov och
brister, samt dels p4 direkta atgarder, som borde kunna ha en effekt pa problemstéllningen, om
framkomlighet pé vig 276 (se Figur 28 nedan).
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Figur 28: Sammanfattande forslag pa "paverkande processer” fran den ena gruppen (av tva). (Trafikverket,
2017:0Ws1)

Det ar att doma av gruppernas foreslagna “processer” en mangskiftande uppséttning. Processledaren
avslutade och sammanfattade dagen med att konstatera att den bild som presenterats har blivit
kompletterad av dagens diskussion om vagens funktioner, och dels vilka "processer och aspekter som
paverkar hur vi ska utforma och utveckla transportsystemet for att nd 6nskad funktion” (Trafikverket,
2017:0ws1).

Samférstand kring den framtida infrastrukturen — funktion som behov, mal och varsel om é&tgéarder

Sommaren tar direfter vid och nir arbetsgruppen ater samlas for ett tredje mote i borjan av september
har Trafikverket en ny projektledare. Kommunen har en ny tredje representant, tillika fran
trafikavdelningen, med i arbetsgruppen. Fem av de sju narvarande deltog ocksa pa workshoppen i
juni. Pa detta mote deltog ingen av miljokonsulterna. Tanken dr att skedet "forsté situationen” nu ska
kunna rundas av (VAP, 2017:3).

Processledningen sammanfattade skedet *forsta situationen” dels utifran aktorernas efterfragade
funktion, vilket uppfattades som tillrackligt konkret beskrivet pa workshoppen, och dels utifran en
beskrivning av "paverkande processer”, vilket man konstaterade var nagot svardiskuterat &mne (VAP,
2017, 3). Att "forsta situationen” kan séledes forstis som en sammanstéllning av samtliga
funktionsansprakis° som framfordes av workshoppdeltagarna for respektive delstriacka, och det
framgér att nar det géller strackan Rosenkalla till Sockenvégen (striacka 1, infartsstriackan) s ska de
planera for en vig som:

150 Om det ar funktioner som maélsittning, som vision, som 6nskemal eller t o m att uppfattas som krav
ar inte klarlagt. Att kalla dem “ansprak” skanker séledes en balanserande nyans.
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...har god framkomlighet f6r bade personbils- och kollektivtrafik i huvudriktningen
...har begrinsat antal kopplingar till lokalvignatet

...kan ge forutsagbar restid

...kan hantera fordelningen av trafiken in mot Akersberga

...fokuserar pé att forflytta ménga individer snarare dn manga bilar

...har separat parallell vag for 1angsamtgéende fordon

...har prioritering av kollektivtrafik pa delar av strickan

...har attraktiva hallplatsldgen for kollektivtrafiken som ar separerade frén huvudtrafiken
...kan hantera flera trafikslag langs- och tvars vigen, dven kollektivtrafik och gang/cykel
...har faunapassager for sma och storre vilt

...begransar intrangs- och barridreffekter

...har god koppling mot nya utvecklingsomraden (Trafikverket, 20176pm3)

Motsvarande funktionsansprak listades ocksé for de tvi andra delstrackorna; stadsvigsstrackan och
landsvigsstrackan. Vad som forefaller prioriterat i denna process betriaffande idén om gemensam
situationsforstaelse (d v s *forsta situationen” i AVS-metodikens ordalydelse), ir att aktorerna ir pa
det klara med och 6verens om vad man vill uppn4, uttryckt i funktionerna. Inte forst och framst om
vad som ar problemet och dess orsaker, samt vilka forutsattningar som foreligger. Den forsta
uppgiften pa workshoppen var att deltagarna skulle uttrycka vilken funktion vigen skulle uppfylla,
utifran den foreslagna uppdelningen i typer, fyrfaltigvig/infart, stadsvég, landsvig. Vad avser de
svardiskuterade sex "péverkande processer” konstaterades ett antal utmaningar och viktiga aspekter
att uppmiarksamma under det fortsatta arbetet med att foreslé atgarder.

Att skedet med att "forsta situationen” ocksa innebir ett mélarbete enligt handledningen
(Trafikverket, 2015a), ar nagot som processledningen och Trafikverket forefaller medvetna om sett till
vad de under hosten kom att narmare bearbeta och diskutera, men det dr ocksé pad samma géng nagot
som inte explicit kommuniceras till arbetsgruppen. Skélet till det kan eventuellt sta att finna i den
egen-konstruerade processtruktur som avses styra systematiken i arbetet (se Figur 26 ovan). Utifran
den sker malarbetet i en ny fas, efter brister, problem och funktion har analyserats och definierats. De
bendmner den ”detaljerad méalformulering”. Av vikt, menar processledningen, for att styra vilka
atgarder som foreslas. Det ar saledes pa sin plats att méalen for arbetet och hela projektet ocksa
omniamns.

Det ar alltsa efter det tredje arbetsgruppsmotet som processledningen tillsammans med Trafikverket
borjar mer aktivt att diskutera mal for utredningen med syftet att kunna redovisa indikatorer som ar
specificerade utifran féreliggande problem- och bristbeskrivning vid det nistféljande arbetsgrupps-
motet i oktober (nummer fyra i ordningen) (Trafikverket, 2017:67-10). Vid det fjirde motet har man
intratt i ett nytt skede foreslar processledingen; att nu ska arbetet handlar om att foresla eller generera
atgiarder. En genomgéng av syfte, projektmal och principer kring effektmél redogors for innan det ar
dags att borja diskutera principer for att foresla dtgarder (VAP, 2017:4). Mer om detta snart och forst
om maél och indikatorer. P& motet foreslogs syftet med projektet som;

“Projektet syftar till att ta fram forankrade och konsekvensbedomda forslag till atgarder som
uppfyller uppstéllda mal och atgardar definierade brister/problem. Forslagen ska dven
sikerstilla efterfragade funktioner i straket tillsammans med nuvarande och framtida behov.”
(ibid.)

Utgangspunkter for syftesbeskrivning och malbeskrivningar dterfinns i 6verenskommelsen mellan
Trafikverket och kommunen, samt i Trafikverkets projektspecifikation (-beskrivning) som ar
framtagen infor arbetets igdngsattning. For projektmal, d v s vad projektet ska uppna, foreslogs att;

”Skapa samsyn mellan huvudaktorer och faststilla gemensamma planeringsforutsiattningar

(GPF) pa kort och 14ng sikt for vig 276, som underlag for Trafikverkets och Osterdker kommuns
nuvarande och kommande fysiska och ekonomiska planering. Ge tydlighet i framtida
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transportlosningar, som ska frimja Osteriker kommuns utveckling och regionala
framkomlighet i allménhet. Hantera intressen som beror natur- och friluftsliv samt paverkan
fran trafiken utmed stréackan. Presentera tid- och kostnadsbedomda atgiardsforslag med
tillhorande samhillsekonomisk bed6mning.” (VAP, 2017:4)

Efter projektmaél f6ljde en presentation av effektmal, vilket preciserades som en fraga om vad
uppfyllelsen av projektmalen ska leda till. Forst ett allmént hallet effektmél; "Skapa forbattrad
framkomlighet utmed och tvirs vag 276 for alla trafikantgrupper och naringslivets transporter”. Sedan
en tredelad (de tre olika vigstrackorna) genomgéng med forslag till formuleringar kring effektmal. I
underlaget dterfinns inga mer detaljerade effektmél, utan arbetsgruppen har stannat vid redogorelse
avseende en Gvergripande niva, vilken dterges ovan (ibid.). Trafikverket, betonade vikten av att
sarskilja pa effektmal och atgird, och att mélen inte ska presenteras och formuleras genom en fiardig
16sning (ibid.). Vad som ar de mer detaljerade effektmélen kom att diskuteras pa det femte
motestillfallet i november, da ocksa forberedelserna for workshop tvé skulle goras. Processledningen
framholl pa det motet att “det ar valdigt viktigt att nu fa klart malbeskrivningarna sé att arbetet med
atgardsgenerering kan goras med ratt forutsattningar pa workshopen.” (VAP, 2017:5) Baserat framfor
allt pa funktionsanspraken fran workshop ett, vilket bearbetats vidare vid arbetsgruppsmote tre direkt
efter sommaren i borjan av september, kunde arbetsgruppen diskutera mer detaljerade effektmal for
respektive delstriacka. Det innebar att styrningsprinciperna for atgardsforslagen bearbetades sdledes
samtidigt med att processledningen forberedde och sammanstillde atgardsforslag. En aktivitet som vi
nu vander blicken mot.

4.3.4 Foresla atgarder: en effektiv atgards-re-generering

Det ar inte alltid enkelt att dra en distinkt grans mellan en atgiard och vad som snarare kan uppfattas
som en problemforstaelse, ett behov och funktion, en "paverkansprocess” eller for den delen ett
effektmal. Vad som kan goras, ar att dela upp en process i olika skeden och poéangtera att det nu ar
dags att ssmmanfatta och avsluta arbetet med vissa delar for att pdborja arbetet i visst annat avseende.
Om processdeltagarna tidigare varit upptagen med att rama in problemet och komma 6verens om dess
struktur och form och vilka funktioner som férviantades av vigen, for att sedan diskutera syfte, méal och
indikatorer, har de sé succesivt rort sig mot att paborja ett genererande av atgarder och préva dem
samtidigt som diskussionerna i processen fortfarande i allra hogsta grad rorde sig kring mél och
indikatorer. Nar arbetet mer uttalat borjar handla om atgérder, dr detta en aktivitet som kommer att
striacka sig over flera moten, tvd workshoppar och fram till granskningen, for att egentligen aldrig
upphora som ett &mne att diskutera, vilka atgidrderna dr och vad de innebér ska vi nu ga vidare med.
Med anledning av distinktionsproblematiken, att skeden 6vergar iterativt, innebar att fall-
beskrivningen pendlar mellan métestillfidllena vilket kan forefalla ndgot ostrukturerat och forvirrande.

Det forsta som diskuteras i detta avseende, mer explicit, ror frigan om forutsattningar infor att préva
atgiarder (VAP, 2017:4). Ansatsen var att tala om forutsattningar infor framtagandet av atgarder. Detta
moment i arbetsgruppen innebar en genomgang av olika forutsittningar pa fem platser utmed vagen.
Den forsta diskussionspunkten berorde trafikplats Rosenkilla. For den finns framtagen en viagplan
2015, som bland annat ar kopplad till upprattande av ett handelsomrade och ar utformad for att klara
stora trafikstrommar. Konsulterna bedomer att foreslagna 16sningar i den framtagna, och faststillda
vagplanen, dr bra. Genomforandet avvaktar etablering av ett handelsomrade. Forutsattningarna ar
inte kritiska i dagsliget. Nista punkt avsdg Stava, eller snarare problemet med var en trafikplats ska
upprittas pa motorvagsstrackan, och tva lagen berérdes, med en viktig ansats om att den ska fungera
for tva olika utvecklingsplaner, dels exploateringen vid Rosenkilla som leder till en mer 6stlig
placering dé det ocksa finns planer pa exploatering pd den s6dra sidan, och dels exploatering i Stava
syd med intern forbindelse sydost till utvecklingsomréde Talje och den befintliga bebyggelsen vid
Stava norr (se Figur 29 nedan).
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Figur 29: Principiella platser for trafikplatser pa strickan mellan Rosenkilla och Akersberga (Trafikverket,
2018:6avs)

Osikerheten ar pataglig sett till foreliggande planer for sdval Rosenkélla (dvs handelsomrades
etableringen) som Stava syd; inte minst for att exploatering av Rosenkalla ligger for tillfallet nere, men
dir detaljplaner finns framtagna. Ett stillningstagande eller snarare ett uppriattande av en korsning
(planfri) stanger endera alternativet fran ett framtida genomférande. Bedomningen i gruppen var att
det inte finns plats for fler pa striackan, bland annat med anledning av intrangseffekter och stora
kostnader (VAP, 2017:4). Processledaren framférde det som nodvandigt att aktorerna inom ramen for
AVS-arbetet skulle kunna enas om placering av trafikplatsen. For frigan kring Sjobergsvigen, som var
en tredje punkt pa listan, fanns en klar enighet om att den ska stingas och ersittas med en lokal vig
till trafikplats Stava.

Niista storre diskussion berdrde porten eller entrén till Akersberga. Denna punkt p& dagordningen #r
mycket detaljerad och diskussionen eller utformningarna foreslds utga frén ett antal principer som
blandar funktioner, mal och &tgirder. I en presentationsbild framstills;

”Porten till Akersberga, Forslag till principer framtida principer [sic];

- Skapa en entré till Akersberga som kan finga upp motorvigstrafiken, bide med avseende pa
hastighet och kapacitet;

- Skapa en entré som sprider trafiken med god kapacitet. Mot bakgrund av framtida
trafikokningar behover det vara planskilda rorelser. En planskildhet ska vara utformad utifran
stadsmissiga principer med avseende pa skala och gestaltning;

- Skapa tydlighet i det kommunala viignitet for norra och sodra Akersberga si att det ges
onskade avlastningar av det centrala snittet;

- Skapa en link mot sédra Akersberga (Osterskir) som blir en kommunal huvudgata. En viktig
funktion for denna ir att avlasta viig 276 i centrala Akersberga. Linken far en god koppling med
Svinningevigen;

- Den kommunala huvudgatan pa delen frin vag 276 ner mot Svinningevagen ska
handelstrafiken underordna sig gentemot eftermiddagstrafiken in mot Akersberga for att
undvika kobildningar ut mot vig 276. Primértrafiken ska inte vija for handelstrafik; samt

- Anslutningar mot huvudgatan fran lokala vigar (golfklubb/handel) ska ligga pa tillrackligt
stort avstdnd fran vag 276 for att minska risken for blockeringar.” (Trafikverket, 2017:6pm4)

Principerna ovan kan tolkas som ett stillningstagande for en utveckling som behandlar 6kning av
personbilsresandet sdsom narmast oundvikligt och séledes bedoms behéva erbjudas utrymme for i

101



vagsystemet.15! Det ger ett visst eko av tidigare utredningar, sisom forstudier (t.ex. Vagverket, 2005),
dar det kunde konstateras i samband med fyrstegsprincipen att dtgirder i de forsta stegen inte ar
tillrackliga for att kunna hantera framtida efterfragan, varfor en rad infrastrukturinsatser i
vagsystemet ocks3, eller trots allt, behover genomforas. Ett eko, men mer av ett implicit sddant i detta
fall, da principerna som anvinds som utgdngspunkt i att finna atgirder, listade ovan, ar mycket
detaljerade och ramar in vilka atgidrder som ar de relevanta, och inte tar hansyn till andra utvecklings-
vagar. Det kan forsvara for alternativa atgirder, vilka har till effekt att efterfragan pa bilresandet
minskar, att inte kunna komma till fortjanstfullt uttryck och séledes inte kunna bedémas likvardigt.152

Med anledning av principerna, men framfor allt av de uppdaterade resandesiffrorna och kapacitets-
bedomningar, men dértill ocksd med anledning av tidigt i processen diskuterade strategier om
vagsystemets utformning, kom processledningen att foresla omfattande forandringar av rddande
planer, som redan var i ett genomforandeskede vid Sockenvigen om att uppfora en stor
cirkulationsplats.153 Vi kan dra oss till minne att redan vid det andra métestillfillet i arbetsgruppen i
juni, infor workshoppen som syftade till att skapa en aktorsgemensam forstéelse kring problematiken,
diskuterades vagstrukturfragan med inspiration frén viag 229, Tyreso, som utformats enligt tankar om
en Overgang fran motorvig till stadsgata via en kapacitetsstark trafikplats och darpa f6ljande
cirkulationsplats (jmf Figur 27 ovan), en sorts entré eller port.

Sammantaget, baserat pa detta kunde processledningen dra slutsatsen att foreliggande utformning av
cirkulationsplatsen som ska ersétta dagens korsningspunkt borde dndras och att den pagiende
upphandlingen av ett genomforande foljaktligen avbryts. Istillet foreslogs att det uppfors temporart en
mindre cirkulationsplats med enkel standard, for att klara eftermiddagens trangsel och trafik till
handelsomrédet, i avvaktan pa den permanenta 16sning som skisserades innebéra en trafikplats som
utformas for att utgora just en stadsmissig entré till Akersberg, med hog kapacitet (VAP, 2017:4).
Trafikverket och kommunen holl med om resonemanget och upphandlingen och genomférandet av
den i lansplanen finansierade cirkulationsplatsen kom sedermera att stoppas (VAP, 2017:5).

Atgérd, det lokala végnétet

Sista punkten att diskuteras var den sydliga entrén, eller "Tillfart Osterskir, Rallarviigen” som punkten
kallas i minnesanteckningarna (VAP, 2017:4). Denna punkt beror; ”Atgirder for att ge 6kad
tillganglighet i sodra delen av tatorten” (Trafikverket, 2017:6pm4). Detta ansluter till indamaélet om att
leda bort lokal trafik fran vig 276 i det centrala snittet. Avseende denna punkt fors ocksa har ett
relativt detaljerat resonemang. Har pekas en befintlig vigport under Roslagsbanan ut som mojlig att
Andra for att fa till en god lokal viigforbindelse till de sodra delarna av Akersberga. En ny parallell viig
foreslas i enlighet med kommunens trafikplan 2010 (Osteriker, 2010;1), dirtill ndgra andra
kopplingar som ocksa forekommer i kommunens planer, samt férslag om att avsta fran att genomféra
foreliggande forslag om ny port under Roslagsbanan vid Rallarviagen (VAP, 2017:4). Enligt konsulten
saknar denna satsning motiv och bedémdes t o0 m som kontraproduktiv.154 I diskussioner som fordes
senare med kommunen och Trafikforvaltningen avseenden denna 16sning visade p& en komplicerad
situation som dels innebar att arbetet inte kunde stoppas utan stora besvir och kostnader, och dels
inte 1ater sig utforas pa det satt som konsulten antagit.155

Fram till dess hade diskussionerna och fragorna betraffande atgiarder savil som deras férutsiattningar
varit synnerligen inriktade pé trafiktekniska detaljer. Den sista och tredje fragestillningen pa
dagordningen syftade till att bredda frégan om &tgirder och behandla aktérernas ansvar for MM-

151 Nagot som faller néra "predict and provide”. En planeringsinstillning som enligt trafikforskare
Owens (1995), tillhor det gamla ohéllbara trafikplaneringsparadigmet.

152 En ansats som om att inte 1ata prognoserna helt styra principerna hade varit mer i linje med
“predict and prevent”, det héllbara trafikplaneringsparadigmet (Owens, 1995).

153 Liggande utforming hade inte tagit tillracklig hojd for det kommande resandet enligt flera personer.
(Konsult 61; Trafikverket 61; Kommun 61)

154 Konsult 61

155 Kommun 01; Kommun 62
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atgirder (mobility management). Detta kom enligt minnesanteckningarna att skjutas fram till
kommande arbetsgruppsmotet med anledning av tidsbrist (VAP, 2017:4). Forberedda bilder
(Trafikverket, 2017:0pm4) vittnar om forslag pé atgarder utifrin de tre aktorernas olika
ansvarsomraden. Som en programtext lanserar man att "beteendepéverkan som genom mjuka
atgirder kan paverka resan innan den borjat” (ibid.), och foreslog att kommunen kunde arbeta med
héllbar lokalisering, krav pa grona resplaner vid detaljplaner, flexibla parkeringsnormer, bilpooler osv.
For Trafikforvaltningen framgar forslag pé att inrdtta snabba och attraktiva tvarforbindelser, “prova pa
kort”-kampanjer, och for Trafikverket att arbeta med t.ex. tringselskatter, och rampstyrning till E18.
For det fortsatta arbetet foreslogs mer kunskapsinhdmtning om resmdnster och samband och att lita
denna fraga f& utokad plats under workshoppen for vidare diskussioner. Dessa dtgiarder kom inte att
diskuteras vid detta m6te men presenterades vid workshop tva (2) som atgardsforslag att 6verviga.

Den andra workshoppen — atgérder bekréftas och bejakas

Vid upplégget for den kommande andra workshoppen konstaterade processledningen och Trafikverket
(Trafikverket, 2017:613; 15) att det redan fanns framtaget mycket dtgirder (genererade) och att
deltagarna pa workshoppen kanske framfor allt skulle fokusera pa att utviardera dessa mot mél och
funktionsbeskrivningar.156 P4 det foljande arbetsgruppsmétet dar framfor allt mélen kom att
diskuteras ingdende menade processledningen att det var av vikt att f klart mélen s& att "arbetet med
atgiardsgenerering kan goras med ritt forutsattningar pa workshopen” (VAP, 2017:5). Frigan om
generering eller ej har skett, p4 workshoppen serverades gruppen av processledningen ett
“smorgasbord” av atgéarder, ur vilka en prioriteringsordning skulle vaskas fram (Trafikverket,
2017:6ws2). Vikten av ett systematiskt arbete, dar problemanalys och funktionsbehov omvandlas till
mal, som i sin tur beskrivs ligga till grund for, och styra framtagandet av, tgirder, vilka sedan i sin tur
stdms av mot malen, uppvisas dterkommande i processen (VAP, 2017:1;2;4) och framhalles som en
visentlig fordel med AVS-arbetet enligt flera aktorer.1s” Troligtvis bygger de framtagna atgirderna i
denna AVS pa den problematik och de funktioner som har diskuterats. Men de utgors framfor allt av
en lang rad redan genererade atgarder, framtagna i andra utredningar, som nu tas fram for bedémning
i detta ssmmanhang. Sammantaget kom man att presentera 28 atgardsalternativ som berorde den
vistra delen av viig 276 fram till och med Akersberga, och dir “landsvigsstrickan” fick avvakta
behandling till ndsta workshoptillfille d& denna del &nnu inte hade landat avseende problem och
funktion, och inte avseende atgardsforslag.

Arbetsgruppen kom att lagga upp workshoppen i tva sessioner med diskussion i grupp och sedan
gruppvis redovisning. En idé som foreslogs var att en av sessionerna kunde vara inriktad pa “hur vi ska
kunna minska klimatpéverkan genom vért projekt” (VAP, 171116).158 Aterkommande synpunkt i
gruppen inte minst frdn kommunen rorde forutsattningar att minska pa bilresandet, och om inte detta
kunde ha en storre effekt dn ny infrastruktur (VAP, 2017:5).159 Den andra sessionen foreslogs kunna
innehélla atgardsdiskussioner och rora aspekter om kombination, prioritering, tid for olika
atgardsforslag” (ibid.), eller som man kom att kalla det vid workshoppen, "hur planerar vi for
framtiden?” (Trafikverket, 2017:6pmws2) Upplédgget med de tva delarna, eller sessionerna, kom pé
workshoppen att ocksa innebira en uppdelning av atgiarderna, dar den forsta fragan, eller sessionen,
behandlade steg 1 och 2 dtgéarder, medan den andra sessionen och frégan handlade uteslutande om
steg 3- och 4 atgarder. Ett annorlunda, for att inte sdaga direkt ovanligt, uppldgg och anvindning av
fyrstegsprincipen. 160

156 Konsult 61

157 Trafikverket 61; Konsult 61; Trafikverket 63

158 Konsult 62

159 Kommun 01; Kommun 62

160 Ett annorlunda uppldgg som inte kan uppfattas vara i dess anda, dir en sortering av de fyra stegen
sker som om insatser for framtiden (hur planerar vi for framtiden? vilket var fragan for den andra
delen som behandlade steg 3-4) innebar tillimpning av steg 3 och 4 atgirder, av ren princip. Mahidnda
kan man sluta sig till att ridande uppldgg enbart 4r majligt om det foreligger en uppfattning om att
mer infrastruktur dr nédvéandig som ett axiom och utgéngslidge, oavsett. Men niar man samtalar med
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Syftet med workshopen var sdledes mer av viardering och bedomning av foreslagna atgiarder och det
var ett "smorgésbord” av dtgarder som presenterades for grupperna. 16t Dessa 28 stycken dtgarder
rorde alla stegen i fyrstegsprincipen, men var mer detaljerade och specifika avseende steg 3 och 4
atgiarderna, an motsvarande dtgarder som syftade till att ddmpa efterfrigan, 6verfora resor till hallbara
alternativ och till att optimera befintliga system. Vad workshoppen kom att bidra med mer explicit var
att fortydliga hur ménga olika atgarder utgjorde delar av ett storre paket och saledes hangde ihop.
Uppdelningen mellan de forsta stegen och de sista stegen visade sig hogst svararbetad. Likasa fanns en
rad fysiska atgarder, som var direkt beroende av varandra. Vad arbetet resulterade i var en bekriftelse
av foreslagna atgérder, men grupperna kom att avfarda avgiftsbeldggning och rampstyrning till E18 att
ingd i den prioriterade atgiardsarsenalen for det fortsatta arbetet.162 En intressant observation som
gjordes pa workshoppen, i gruppdiskussionerna var en franvaro av direkta malreflektioner eller
kopplingar mellan &tgarderna och vad de syftade till att atstadkomma i fraga om maluppfyllnad
(Odhage, 2017:61). Det betyder inte att malen inte ar styrande och influerande pa bedémning och val
av dtgirder, bara att det inte kom till tydligt uttryck i gruppernas arbete med att bedoma atgirderna.
For effektmal fanns framtagna och redogjordes for i inledningen, men inga referenser gjordes under
diskussionerna (ibid.). En sjalvkritisk reflektion gjordes om detta pa det foljande arbetsgruppsmétet,
det sjitte i ordningen. En bedomning var att det var for snalt tilltaget med tid for grupperna for att
tydligare kunna blanda in mélen i diskussionen (VAP, 2017:6). D4 atgiarderna var framtagna pa
forhand och inte genererades av aktorerna spontant och kreativt pd workshoppen kan vi forestélla oss
att mélen har legat till grund for det framtagna urvalet. Att det foreldg malbedémningar i forbere-
delserna ar dock oklart men vad som ar klart dr att mélen hade en liten betydelse nar dtgdrderna kom
att diskuteras, avfardas och omfamnas pa workshoppen (Odhage, 2017:61). Ett smorgasbord” innebar
ju inte att allt mojligt upptéankligt ryms déar, utan att det dr en variation av férberedda anrattningar
som erbjuds. En sammanstéllning tillrackligt delikat, for aktorerna att rekommendera dess smaratter
for fortsatt prévning (med nagra fa undantag) i processen.

Féresla formering av atgérder

Diskussionen i det fortsatta kom att rikta in sig pa att atgirderna som diskuterades pa workshoppen,
och som s att sdga bekriftades av de medverkande, och kom att forankras hos deltagarna,63 nu
behovde knytas ndrmare effektmélen samt ocksé beskrivas enligt den samlade effektbedomnings-
proceduren (SEB) (VAP, 2017:6).164 Processledning behévde ocksa ta fram bristbeskrivning, forslag
till funktionsansprak och forslag till atgarder for den sista delstrackan, "landsvigsstrackan”, som inte
hade behandlas pé den senaste workshoppen. Det kan noteras att 4ven denna delstricka kom i sin tur
att delas upp i tre olika funktionsavsnitt, med inom sig olika problemstéllningar och utmaningar. Infor
fortsattningen var siledes arbetet framfor allt inriktat pa att sammanstilla bedomningar av
atgiarderna. Att det skulle vara en ytterligare workshop var inte alldeles sjilvklar, men flera sdg det som

dem sa forefaller de hogst medvetna om att férdandring ar nodvandigt. I uppldgget pa denna workshop
verkar de forsta stegen vara frikopplat fran den problematik som behandlas i 6vrigt genom processen.
For det ar sé att utan ndrmare precisering av mal och indikatorer om att t.ex. klimatarbetet ar viktigt
for att na fram till syftet med utredningen, ska s& grupperna pa workshoppen diskutera hur man
minskar pa transportsystemets klimatpéverkan. Utifrén vilka mal gors en sdidan bedomning?

161 Konsult 01; Trafikverket 61

162 Det podngterades i plenum vikten av att arbeta med morétter och inte piska avseende mojligheter
att skapa forandring av beteenden (Odhage, 2017:61).

163 Trafikverket 61

164 Samlad effektbedomning (SEB) ar Trafikverkets modell f6r att bedéma lonsamheten,
maluppfyllelsen och férdelningseffekter av mojliga atgarder (insatser/investeringar) i
transportsystemet. Det ar ett (mekaniskt) objektivt sitt att jaimfora atgiarder, som bygger pé ett
standardiserat, likvardigt och genomlysligt underlag och tillvigagéngssitt. (Internet x, Trafikverket,
2018-10-05) SEB i tidiga skeden (som AVS) genomfors som bade enkla som fullvirdiga bedomningar,
beroende pa vilken grad av detaljkunskap som foreligger kring dtgérdens effekter och kostnader.
Trafikverket har som krav att det foreligger en SEB for att atgarder ska kunna foras vidare till ett
genomforande.
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positivt att utredningen fick till denna avstamning och forankring med fler personer, och kompetenser
(VAP, 2017:6).165

Den sista workshopen som gér av stapeln i mitten av februari, far ocksé den en prioriteringsfunktion
bland atgédrder, men denna ging med fokus pa tid och ansvarsfordelning, snarare dn bedomning av
deras relativa effekt och lamplighet, eller som det kom att utgora, en sorts forankring av féreslagna
alternativ. Det ar ett grundligt arbete som processledningen har gjort infor den tredje workshoppen;
till grund for diskussionen finns framtaget flera underlag. Det ar en lista pa 33 effektmél, en samman-
stillning av méluppfyllelse och en atgardskatalog som illustrativt visar p de 33 atgirdernas typ och
karaktar, vilka brister och problem som de ska komma till ratta med, vilka effektmél de svarar mot och
deras bedomda maluppfyllelse (Trafikverket, 2018:6pmws3). P4 workshoppen sker en genomgang av
atgarderna, deras brist-relation och maluppfyllelse. Uppgiften blir sedan for tva arbetsgrupper att
prioritera atgarderna i tid och pekat ut ansvarsforhiallanden (Odhage, 2018:63).

Det gavs en framtung bild av néar dtaganden av olika slag behover paborjas enligt deltagarna pa
workshoppen, d v s de uppfattade att de flesta atgirderna behovde komma igang inom loppet av ett till
atta &r, vilket ska stillas i perspektiv om att fokus i arbetet lig fran nirtid till &r 2040. Det uppvisades
en relativt samstammig bild av saval prioritering som ansvarsfordelning av grupperna ("anonym”166,
2018:6ws3). Vad som kommer ut av denna workshop ar en tydlig 6nskan om att paborja ett handlande
sa snart som mojligt och borja genomfora atgarderna, men att vissa av dessa atgarder var mer
prioriterade dn andra. Det poidngterades aterigen, liksom ocksa gjordes efter WS 2, att det aterfanns
manga dtgirder med beroendeférhallande till varandra (Odhage, 2018:63). Detta lag séledes till stor
del till grund for att sedan successivt borja formera atgarderna i ett antal grupper eller paket.
Prioriteringsordningen kom ocksa att kompletteras med diskussioner i arbetsgruppen, som syftade till
att kunna peka ut ett antal atgiarder som behévde beskrivas i en fullstandig SEB (samlad
effektbedomning). En sddan beskrivning ar direkt nédvandig for att en atgérd ska kunna 6vervagas for
genomforande i Trafikverkets fortsatta atgardsplanering. De atgiarder som kom att fordjupas var bland
annat ny tillfallig cirkulationsplats vid Sockenvigen, samt inte minst den nya framtida trafikplatsen
och féljande investeringarna i ett lokalt gatunit i sédra delarna av centrala Akersberga. Ett annat
viktigt fordjupningsarbete rorde kollektivtrafikkorfaltet, som beskrevs som mojlig att genomfora utan
att ny mark behovde tas i ansprék, d v s utan att vagplan behéver upprattas. Arbetet i processen hade
nu gatt in i sitt slutliga skede, "forma inriktning”, mot vilken vi nu riktar var uppmarksamhet.

4.3.5 Forma inriktning — samforstandets skillnader framtrader

Uppfattningen om vad som dr de brannande punkterna, de frdgor som drar upp skiljelinjer, och visar
pa skillnader, har en sarskild god forméga att komma till uttryck i slutet av en utredning. Innan ar
diskussionernas 16sliga format 6ppna for tolkningar, medan i den skarpa formuleringen, i ett
rapportutkast framtrader vissa betydelser och tolkningar tydligare &n andra, vilket ger skal till
ytterligare precisering, som kan leda till att samforstandet djupnar, eller till att skillnaderna
utkristalliseras. Det ir i dessa skeden som samforstdndet kommer att gjutas kring vissa atgarders och
inriktningars former och strukturer. Sammantaget, i denna process kom framfor allt nagra punkter att
diskuteras mer och ndrmare dn andra; en sddan var den underdimensionerade korsningspunkten som
kom att omvandlas till en entré-idé och benimnas som en port till Akersberga, vilket hade béring pa
omedelbara problem i dagsldget, men ocksd med anledning av kommande exploatering i
omgivningarna. En andra aspekt rorde insatser pa "motorvagsdelen” (infartsdelen) dar det framstod
som allt tydligare under processens ging att insatser pa denna del bor avvakta en strategi for
Norrortsleden, vilket dr planerat att goras i en kommande atgardsvalsstudie for det straket. Har
uppstod diskussion om kommunens exploateringsplaner och utvecklingsomradens behov av

165 Konsult 61; Kommun 61; Trafikverket 61

166 Avsdndarlos minnesanteckning fran workshop 3 som distribuerats av processledningen och fanns
uppladdad i AVS-portalens projektyta for AVS framkomlighet vig 276. De tva 6vriga
minnesanteckningarna fran workshopparna kunde identifieras som Trafikverkets.
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kopplingar till vdgen, oavsett om fragan kring Norrortsledens vidare utveckling var klarlagd eller ej.167
Det omrédet som framfor allt betonas ar Stava syd vilket ocksé planeras f& en sydlig lokal koppling till
utvecklingsomréde Télje/ Gottsunda, en intern kommunal vagforbindelse. Ett omrade som ligger
utanfor RUFS:ens prioriteringar och har dartill svaga kollektivirafikkopplingar (Trafikverket,
2017:0614; Tillvaxt- och regionplanenamnden, 2017).

Nérhet och kénsla

Nog for att det skulle kunna gi att forestalla sig att Trafikverket emellanat kan ikldda sig ett
allomfattande samhillsutvecklingsintresse, som inbegriper en rad olika viktiga utvecklingsfragor, ar en
saddan disposition troligtvis att uppfatta sd som sekundar i jamforelse med deras uppdrag om
transportinfrastrukturens vil och ve. Sammantaget och med en mer generell ansats, ar det troligt att
forestilla sig Trafikverkets priméra intresse av denna utredning ror att ett samforstdnd kan nis om
framfor allt viig 276, och inte hela Osterakers utveckling; att viigen kan avlastas, att den &r siker, att
den kan erbjuda en god forbindelse vidare ut i lanet. Kommunen 3 sin sida, utan att pa ndgot sitt
motséga sig sddan striavan, lagger fokus mahénda négot annorlunda. Bland annat pa att det finns goda,
effektiva och kapacitetsstarka kopplingar ocksa till vag 2776, och dartill goda kollektiva eller andra
hallbara forbindelsesitt (cykel) till den omgivande regionen. Trafikverket har ingen anledning att inte
forhalla sig positiv till sidana ansatser s lange de sker ordnat och utan att onodiga och oforutsigbara
kostnader uppstér, s att komplikationer med anledning av den tillkommande trafiken till det statliga
vagsystemet kan undvikas eller a&tminstone hanteras effektivt. Med anledning av de begridnsade
resurserna finner ocksa Trafikverket det som avgorande att Norrortsledens vidare funktion och
atgardsstrategi klarldaggs, och framhaéller att det finns en konsensus kring att det foreligger liten
anledning till storskaliga insatser pa vig 276 forran fragan kring vag 265, d v s Norrortsleden, ar
klarlagd.:68 Det giller att satta mer storskaliga atgirder pa viag 276 i ett systemmassigt ssmmanhang,
for okad legitimitet, eller s& att sdga trafik-ekonomisk nytta. Ett visst samforstand kan skonjas i
uppfattningen om liten nytta i att komma snabbare fram till koerna vid Rosenskilla.69 Kommunen
anmaler ocksé en nagot modifierad uppfattning, och betonar behovet av kopplingar frén
bebyggelseomraden, som kommunen menar troligen ligger tidigare att genomforande an nir atgiarder
och insatser pa Norrortsleden kan forvantas vara pa plats.17c Trafikverket forefaller medvetet om detta,
kontrar med att det finns anledning till att se 6ver det lokala nitet, med effektiva interna kopplingar,
men erkdnner ocksé ett legitimt behov av att kunna na ut frin nybyggnadsomridden om det erfordras
och om dessa planer tillkommer i en snabbare takt.7* Mycket riktigt innehaller ocksi AVSens
atgirdsarsenal ett stort fokus pd den lokala vagstrukturen, och kommunens ambitioner och planer ar
enligt, Trafikplan (Osterdker, 2010:1), Oversiktsplan (Osterdker, 2018:1) och trafikstrategi (Osteraker,
2018:2) inriktade just pa sddana insatser. Det ar stora dtaganden att vinta frin kommunen menar
Trafikverket.”72 Sammantaget kan man sédga att det finns ett samforstdnd om viag 276, men med olika
betoningar, olika nyanser. AktOrerna betonar séledes resultatet nagot olika. Men om detta ar skal till
oro, dr avhéngigt hur vél de forstér varandra och ddrmed om det finns utrymme for att dterkommande
kunna bekrafta samforstdndet.

Distans och férnuft

Hur kommer sa den tredje aktoren, Trafikforvaltningen (TF) in i detta engagemang och arbete for att
finna samf6rstand? Har finns det skal till att lyfta fram en diskussion som inte priglas av ett
samforstand. Aktorerna betonar resultatet olika, men de forefaller ocksa betona ingdngsvarden
annorlunda, sett i retroperspektiv. Man skulle kunna sédga att aktorerna inte forstar varandra.
Trafikverket framhaller och betonar girna det 6nskvirda och fruktbara med att verka i en AVS (jmf

167 Kommun 62; Trafikverket 61

168 Trafikverket 61

169 Konsult 01; Trafikverket 61; Kommun 61
170 Kommun 02

171 Trafikverket 61

172 Thid.
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Trafikverket, 2015a; Trafikverket, 2016:6),73 med dess process, innehall och resultat, som nagot
aktorsgemensamt. Denna utredning ar ocksd mycket riktigt ett gemensamt projekt mellan kommunen
och Trafikverket; det finns en 6verenskommelse mellan aktérerna och det finns ett uppbyggt
samarbete i frigan. Aven fast det i sluttampen pa processen luftas en viss oro fér att kommunen
kanske trots allt inte kiinner fullt samrore och gemenskap kring AVSen och dess slutsatser frin
Trafikverksforetradare, ar det mot TF som en klar besvikelse kommer till uttryck. Det ror framfor allt
deras bristande engagemang i frigorna, och att foreslagna satsningar inom deras ansvarsomrade inte
bejakas pa ett tillmotesgdende vis.74 Att foretradare for TF ser ndgot annorlunda pé detta ar inte
markligt. 175

I det avslutande skedet av processen, vilket processledningen kallar "forma inrikining” (VAP, 2018:8),
kom Trafikférvaltningens engagemang att forandras. Vad som forefoll vara ett samforstdnd om
atgiarder inom kollektivtrafikomradet att foresld, visade sig vid snart uppfattas av TF som atgirder vars
relevans och genomforbarhet behévde kvalificeras i en formell skrivelse (Trafikforvaltningen, 2018).
Det bor podngteras att under hela processen var TF foretrddda i arbetsgruppen av en person med
kompetens inom framfor allt framkomlighetsfragor for bussar med ett strategiskt inriktat uppdrag. TF
hade kommunicerat forvintningar och malsattningar, liksom ocksd kommunicerat viktiga principer
att utga ifran och férhélla sig till genomgéaende i processen (se t.ex. VAP, 2017:1; Trafikverket,
2017:0ws1). Nar ett granskningsutkast vil foreligger i mars 2018, och detaljerade beskrivningar
(bedémningar) var framtagna av en rad atgarder, ndrmare bestdmt ett 35-tal, kom en annan
kompetens fran TF att ndrmare involveras i arbetet. Synpunkterna som TF hade pa foreslagna dtgiarder
var formulerat av en person med planeringskompetens i ett vidare perspektiv. Inom ramen for
uppdraget hade information om processens framatskridande kommunicerats internt enligt TF.176 Det
fanns saledes en forankring av arbetet i processen inat organisationen men nu, i detta sena skede blev
saledes en annan kompetens tydligare inblandad. Skilet till detta menar TF ar otydlighet fran
Trafikverkets sida. Nar utredningen bemannades var uppfattningen hos TF att det var just
framkomlighet pd vdg 276 som avsigs utredas och inte ”... omfatta stora delar utanfor framkomlighet
pa vig 276...” (Trafikférvaltningen, 2018).177

Att TF inte uppfattar denna AVS, med dess fragestillning och engagemang i en kommuns utvecklings-
planer och paverkan pé en statlig regional vag, pa ett sarskilt prioriterat satt i relation till 1anets 6vriga
25 kommuner, med hinsyn till redan gjorda strategiska 6vervdganden och politiska prioriteringar som
gors pa en lansovergripande niva, ar en mojlig tolkning av det budskap som féormedlas, méhanda
mindre kirvt av dess foretradare.78 S har funderar en av foretraddarna kring denna fraga:

»Utifran den hir AVS:en... skulle du séiga att den hir processen har gjort er som organisation
mer engagerade i Osteraker och vag 276?”

”Ja det vet jag inte. Det forekommer ju i vildigt m&nga kommuner... Osteraker utmirker ju sig
inte mer 4n ndgon annan kommun... av att lyfta sddana har frigor med utredningar angéende
t.ex. kollektivtrafik i nya omraden. S4 jag vet inte... om just [AVS:en] for viig 276 om den skulle
pa nigot sitt gjort att Osterdker har kommit mer med p4 kartan... Det kan jag inte siga... att
dessa ska f4 ett storre engagemang dn nagon annan kommun i dessa avseenden...” 179

Det forefaller finnas en uppfattning om att AVS:en inte ir ett tillrickligt legitimitetskapande tillfdlle
for TF att knytas till nya ansatser och potentiella nya insatser. Synen pa AVS:er, som det formedlades i
samtal, ar att detta framfor allt beror Trafikverkets fragestillningar; att vad som framfor allt uppfattas

173 Trafikverket 61

174 Tbid.

175 Trafikforvaltningen 62

176 Trafikforvaltningen 61

177 Trafikforvaltningen 61; Trafikforvaltningen 62
178 Tbid.

179 Trafikforvaltningen 61
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utredas i dessa sammanhang av AVS:er generellt sett, men ocksa specifikt for denna utredning om vig
276, ar att Trafikverkets delar utreds med stor detaljrikedom rérande olika aspekter, tillstind och
framtida utformningar.:8° Andra aktorers fragestallningar och atgirder aterfinns och bedoms pé en
mycket mer 6vergripande niva. Men vad giller denna AVS kanske en breddning dr mojlig att uppfatta;
flera framhaller att samverkan mellan Trafikverket och kommunen ar foredémligt i detta fall.181 T.ex.
dgnas stor omsorg at utformning av ett lokalt gatunat for att avlasta vig 276. Det finns skal att uppfatta
foreliggande AVS i detta avseende som en lyckad samverkan mellan tva organisationer, trots eventuell
oro kring den frigan fran Trafikverket.:82183 Kollektivtrafikdtgarderna daremot, forvisso vallovligt
framférda och foreslés bli prioriterade, ar sillan eller aldrig utreda med négon narmare detaljfokus, ar
bedomningen.84 Vad anbelangar foreliggande studie ar den inget undantag. Det dterfinns en
ambivalens i dessa relationer mellan Trafikverket och TF i deras méten med kommunerna. A ena sidan
ar TF positiva till foreslagna atgarder, men & andra sidan forefaller de inte beredda att i detta avseende
narmare bidra med kunskaper for att precisera dtgardernas omfattning och effektivitet. En trafikverks-
representant talar om en besvikelse som ar kopplad till forsuttna mojligheter att 1dgga fram sina
drenden i ett tidigt och strategiskt skede, da justeringar och anpassningar enkelt, eller &tminstone
enklare liter sig goras.'85 Men Ar det en enkel friga om engagemang? Ar det inte en friga om skala
som inte enkelt 1ater sig omvandlas eller for den delen Gversittas till lokala och specifika ssmmanhang.
Att det regionala perspektivet, och jaimkandet, kraver en sorts distanserad hallning till det lokala, for
att det inte ska framstd som om enskilda processer kan misstankas ta hansyn till otydliga lokala
forhallanden och sociala relationer mellan tjanstepersoner. Oftast innebdr kommunernas 6nskningar
om fordndring att betydligt mer resurser skjuts till, menar en foretrddare fran TF.186 T det avseendet,
menar foretridaren, skiljer sig inte Osterdkers funktionsansprak (behov, brist, ”6nske”-mal)
betraffande ett nytt battre lokalt linjenét fran andra kommuners viljor. 187

Stérre sammanhang fér avvégning

Ett drende som ir av intresse att ndrmare belysa for att lyfta fram det komplicerade forhallandet som
en lokal atgiardsvalsstudie har gentemot regionala planer och strategier, ar funktionen eller behovet av
bittre kollektivtrafik med en tvirgdende snabb busslinje. Denna atgird kan i sin tur kopplas till ett
flertal andra behov i kommunen som uppmirksammas i AVSen; forbittrad framkomlighet for
kollektivtrafiken i vissa korsningspunkter och noder, infartsparkering Signo (utmed landsvags-
strackan), attraktivare kollektivirafik, 6kad tillgdnglighet till kommunen, samt en majlighet till att
forbattra framkomligheten genom 6verforing av resande fran bil till det yteffektiva” och kommunalt
prioriterade transportséttet buss. En satsning pa béttre busstrafik skulle bidra med stor nytta till
denna utrednings maélsittningar. Men en sddan 6énskan bor ju ocksé forhalla sig till rdidande
forutsattningar vad avser befintliga strategier och inriktningar. 2014 tog landstinget fram en
lansoverskridande strategi for sitt stomnits utveckling fram till 2030 (Trafikférvaltningen, 2014:2). I
den ingr inte en stombusslinje frin Akersberga i tviirled, diremot uppmirksammas att Osterdker Ar
forsorjd av ett starkt radiellt strak, Roslagsbanan, som ocksa ar ett for Nordostsektorn prioriterat
trafikslag for lanets och statens insatser.:88 Hur ska man forhélla sig till detta? Att en omfattande
utredning, i samverkan med ldnets kommuner, och med utgdngspunkt i den regionala fysiska
utvecklingsplanen (RUFS), inte finner en sddan relation som aktuell att vidare utreda inom utfast
tidsrymd. Dartill har aktorerna varit med i ett stort utredningsarbete 6ver tva ar, benamnd
atgirdsvals- och idéstudie for kapacitetsstark kollektivtrafik i nordostsektorn, dar det foreslas att fokus

180 Trafikforvaltningen 62

181 Konsult 61; Kommun 61; Trafikverket 61; Trafikforvaltningen 61

182 Trafikverket 61

183 T skrivande stund, december 2018, har fortfarande inte parterna avslutat studien. Inbokad dag for
undertecknande av rapport och avsiktsforklaring har skjutits pa framtiden av kommunen.

184 Trafikforvaltningen 62

185 Trafikverket 61

186 Trafikforvaltningen 62

187 Tbid.

188 Nordostsektorn foretrads av Stockholm Nordost, en kommunal samverkan mellan Danderyd, Téby,
Osterdker, Vaxholm, Vallentuna och Norrtalje, vad avser gemensamma utvecklingsfragor.
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pa satsningar vad avser kollektivirafikens stomnét for sektorn ska ligga pa en upprustad och utvecklad
Roslagsbana (Trafikforvaltningen, 2014:1). Att den utredningen kom att behandla och lagga fokus pa
radiella relationer och tona ner de tvirgdende, kan i efterhand uppfattas som missriktat, men innebar
trots allt prioriteringar och val av strategi genom 6ppna och 6msesidiga diskussioner mellan olika
aktorer, dir savil Trafikforvaltningen, Osteraker som Trafikverket ingick och deltog. Antagligen med
olika grad av engagemang och anknytning till utredningen och dess fragor.

A andra sidan 4r det en legitim undran om hur frigor om forindrade forutsittningar och nya forslag
till insatser och dtgiarder kan komma att resas och utrénas om det inte far tillfdlle att goras inom en
strategisk utredning si som en AVS? N&gon sorts av prévning och omvirdering behéver ju alltid ske, i
ljuset av de omstéandigheter som en utredning framstéller situationen, baserat pa vedertagna underlag
och allméant tillgingliga kunskaper. Varje strategi eller plan ar ju enbart aktuell i de sammanhang som
den diskuteras i och de utmaningar som den provas mot. Vad som foreligger i denna fallstudie ar
forvisso en rad atgéarder som inbegriper engagemang och involvering av kollektivtrafiken, men dessa
bygger pa den diskussion som forts i detta specifika sammanhang, tillsammans med foretradare for
kollektivtrafiken som ocksé talar om végen som en viktig ldnk, som knyter samman lanet pa tviren (se
VAP, 2017:1). Att en stombusslinje (eller annan typ av utékad busstrafik) skulle gora nytta for
kommunens attraktivitet, for mojligheten att resa mer héllbart i denna regiondel, och sdledes minska
pa framkomlighetsproblemen &ar ingen ovantad slutsats, s ingen torde férvanas over att en sddan
atgard foreslas. Att det finns en medvetenhet om befintliga strategier vad avser stomniétet visar det
faktum att grupperna, vid en tidsmassig prioritering av itgirderna, sitter denna 4tgérd till ett senare
skede runt 2030 eller strax dir innan (Odhage, 2018:63). Det ar séledes inget som forvantas inforas i
rodrappet. Att TF markerar en avvikelse gentemot foreslagna &tgarder kanske framfor allt handlar om
att hantera uppskruvade forhoppningar och férvintningar om kommande insatser, om omedelbara
forandringar och inférande av nya linjer, vilket kan vicka en svekdebatt 6ver lanet fran andra
regiondelar och kommuner, med likartade problem och utvecklingsutmaningar. Férvisso har man
strategier och planer i ett visst syfte, inte bara for att kunna kanalisera sina resurser, utan ocksa for att
kommunicera inriktning med sin omgivning. En ordning som kan uppfattas som fel, men som likval
ger forutsittningar, till dess att nya férutsiattningar ar pa plats. Men vissa saker forefaller trots allt mer
prioriterat dn annat, och avslutningsvis ska vi 4gna nagra samlande rader om vad som foreslas mer i
detalj ska komma att ske.

4.3.6 Resultat

Denna atgirdsvalsstudies titel, Framkomlighet vig 276” skinker associationer av dldre tiders
utredningar dar mycket av arbetet gick ut pa att mojliggora en 6kad kapacitet i vagsystemet givet
uppdragna prognoser. Men att detta skulle vara ett uttryck for att har rdder den gamla skolans “predict
and provide”-mentalitet ar inte fullt ut fallet. Lyfter man pa locket till processen, och vinder blad i
AVS-rapporten, forstar man att mycket har hint i dessa sammanhang, namnet till trots. For hir ryms
samtidigt med diskussioner om nya trafikplatser, forvisso mycket detaljerade och tidskrivande, ocksa
ambitioner om att berora ett samhilles manga utvecklingsutmaningar och uttrycks ansatser om att ta
sig an dessa med en rad olika medel. Till vilken utstrackning som dessa ambitioner och olika atgirder
kommer till uttryck och foreslds implementeras, och med vilka resultat, det far framtiden utvisa. Klart
forefaller dock att fokus och diskussion har kommit att vara relativt bred i denna utredning. Det bor
ocksa papekas att nir detta skrivs i december 2018, ir processen dnnu inte formellt avslutad och inga
avsiktsforklaringar ar undertecknade.

Féreslagna atgérder

Strackan och problemomradet dr som bekant uppdelat i en rad olika delstrackor dir olika funktioner
och behov foreligger och siledes olika fokus och typer av atgirder forviantas foreslas. For den forsta
delen &terfinns en rad fysiska atgarder som syftar till att 6ka framkomligheten, tillgangligheten,
siakerheten och minska pa barridreffekterna (Trafikverket, 2018:64vs). Den mest prioriterade atgarden
enligt deltagarna i arbetet ar ett kollektivirafikkorfalt fram till Rosenkilla, vid E18. Denna majliggor
for en mer attraktiv busstrafik. Men som vi har sett féreligger en rad utmaningar kvar for att denna
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liksom en rad andra atgirder ska fa ndgon vidare effekt. Sdledes knyter man flera insatser, bland annat
en ny trafikplats, en lokalvig, en faunapassage, en cykelvig, till behovet av att klarlagga forut-
sittningarna for Norrortsleden, den vig som tar vid efter kommungransen och trafikplats Rosenkilla, i
en kommande stor dtgirdsvalsstudie, som Trafikverket redan tagit beslut om att pdborja. En viktig
prioriterad insats i denna studie ar att paborja en ny studie. Men det dr ocksé en &tgard som redan ar
beslut och sa att sdga formellt 4r det ingen atgird som foljer pa denna process (VAP, 2017:3). Det ska
dock inte uteslutas att utredningen, inte minst processledningen genom att tidigt papeka det
nodviandiga med att utoka denna studies omrade till delar av Norrortsledens problematik, har varit
instrumentella i att skynda pa Trafikverket att piborja en sidan AVS.

Den andra viktiga atgirdspunkten har berort en korsningspunkt litet lingre in mot Akersberga
(Trafikverket, 2018:64avs). Dar har arbetet resulterat i att liggande forslag pa en cirkulationsplats har
rivits upp for att istdllet foresla en temporar mindre 16sning upprattas som ska f6ljas av en mer
kapacitetsstark trafikplats om nigra &r. Fran denna punkt, porten till Akersberga, leds ocksa den
lokala trafiken till sédra Akersberga in pa en ny kommunal viig, for kopplingar vidare bort mot
Osterskir pa ett utbyggt lokalt gatuniit, vilket forviintas leda till att 6ka genomfartstrafikens
framkomlighet pé vig 276. Denna dtgird pa viag 276 gér sdledes 6ver i en rad olika viktiga kommunala
atgarder avseende utformning av gator, stingning av befintliga kopplingar till vag 276, forbattrade
gang- och cykelbanor och forslag pé att 6ppna nya kopplingar, samt att padborja ett arbete med
tillskapa stadsmissiga kvaliteter i centrum, inte minst runt vig 276 for detta avsnitt. AVSen har ocksa
uppmirksammat att insatser for framkomligheten och sidkerhet pa viag 276 i den avslutande delen av
centrala Akersberga, som ir beslutade sedan liinge, har av olika skl dragit ut pa tiden. Nya tag tas i
det fortsatta arbetet och en atgéard handlar om att bistd med att underlitta i samordning och
samforstdnd mellan kommunen och Trafikverket i dessa genomforandeskeden med att uppratta en
samordningsgrupp dar savil personer ansvariga for genomférande som for planering deltar.89

For den avsluta delen, “landsvigsdelen”, dterfinns framfor allt ett fokus pa forbattra trafiksikerheten,
men ocksd insatser som handlar om stadsmaéssighet, battre gdng- och cykelmojligheter och forbattrad
kollektivtrafik, med en pendelparkering. Tre mer generella satsningar ar en ny regional cykellank till
Arninge (utmed Roslagsbanan) som bedéms av samtliga som viktig for att mojliggora ett mer héllbart
resande; snabbare bussforbindelse i tvarled lyfts ocksa fram som en viktig atgard for ett 6kat héallbart
resande; samt slutligen dterfinns en insats om att genomfora en fordjupad resvaneundersokning for
kommunen, for att battre utrona skilen till att ménniskor viljer bil i maxtimmen pa morgonen
(Trafikverket, 2018:6avs). Utifran ett sddant material torde insatser som syftar till att bryta det
nuvarande resbeteendet kunna sittas in mer effektivt, och sdledes komma tillratta med dels de korta
bilresorna, men dels ocksd kunna battre bearbeta de 1anga resorna i tvirled. Kopplat till detta, med
nya kunskaper om resandet i kommunen, foreslas ocksa att det lokala kollektivtrafiknitet ses Gver i en
ny utredning. En annan atgérd som lyfts fram dr samhéllsplaneringen, och mer specifikt utformning
av de nya bebyggelseomradena i kommunen (ibid.).

Sammantaget foreligger stora insatser for kommunen vad avser upprattandet av ett lokalt gatuniit,
som tar hand om den lokala trafiken. Andra stora taganden ar Trafikverkets ombyggnad av porten till
Akersberga och att genomfora AVS for Norrortsleden. I 6vrigt kan vi framfor allt forvintas oss en rad
nya utredningar kopplat till resande och kollektivtrafik.

Vad foljer pa detta?

Problemfokus i denna process skulle kunna sammanfattas som en friga om att avlasta vig 276 fran de
lokala resorna, att 6ka trafiksdkerheten, att erbjuda bra och attraktiva alternativ till bilen, att
mojliggora i transportsystemet for en utveckling av kommunen enligt uppdragna bebyggelsestrategier,
samt att 6ka kapaciteten vid vissa korsningar och anslutningar i vigsystemet. I samband med detta
torde ingen betvivla Trafikverkets ambition om att fa till en s pass sdker och vil avvagd vig som ar
rimligt och lampligt givet forutsattningarna. Lika litet vad avser kommunens 6nskan om goda
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forutsattningar for sina medborgare att kunna ta sig till sina olika aktiviteter pa ett sdkert, snabbt och
héllbart vis. Eller for den delen att inte Trafikforvaltningen arbetar for att géra bussresan, eller i Gvrigt
resan i kollektivtrafiksystemet sa attraktiv som mojlig, for att underlétta i manniskors vardag, och gora
resandet i regionen mer hallbart. Det finns siledes goda skal till samsyn, konsensus och goda grunder
for gemensamma dtaganden och erkdnnande av gemensamma planeringsforutsattningar for
fortsdttningen. I rapporten och i aktorernas utfistelser forefaller det finnas just detta. Samtidigt som vi
ocksa har fatt klart for oss, fran processbeskrivningen ovan, att det finns skillnader och olika
uppfattningar. Det siledes inte helt klart vad som kommer ut av denna AVS, baserat pa forviintningar,
god vilja och avsikter fran deltagande aktorer. Det ar forvisso en god start for att smaningom komma
till gemensamma handlingar atminstone i vissa avseenden. Men det ar en délig mattstock pa vad som
verkligen kommer att ske, och likvil vad de olika insatserna kan komma att ha for effekt. Om detta
finns det litet vi kan uttala oss om. Vad vi kan sdga och resonera om vad avser resultat ar reflektioner
kring processen. Vad vi har f6ljt, i brottstycken och fragment, men utmed en utvecklingslinje som
foljer en stegvis ordning av aktiviteter, vilket ir AVS-processen. Vad siiger denna processbeskrivning
av arbetssittet och dess kopplingar till foreliggande slutsatser och ataganden?

AVS i Osterakerfallet

For det forsta kan vi konstatera att det som till mangt och mycket dr uppfattningen om problemet, och
till dessa kopplade atgiarder, kommer att bli skarpare och mer precist formulerat allteftersom
processen fortskrider. Vad som ar syften, funktioner, problem och vad som uppfattas vara behoven blir
uppdelat och sorterat, och uppdelat och sorterat aterigen, under processens ging. Vad som foreligger
ir en situation, en problematik, som helt enkelt blir sorterad i ett antal olika delar; problem, brister,
funktioner, behov, mal, dtgirder, effekter och sa vidare. For det andra, vilket séledes foljer pa en
onskan om sortering, dterfinns forestéllningen om en ordning man arbetar efter — det systematiska
arbetet, och att det ar en princip om hur arbetet bor fortskrida. Men det arbetet forkroppsligas inte av
processen i sig, utan forst i dess slutskede, nar man ser tillbaka och nar man sammanstaller arbetet, i
dess slutformat, da framstar det som om principen har foljts. Men genom att f6lja processen ser vi
négot annat. Det systematiska, stegvisa, dr saledes inget arbetssitt. Processen ar iterativ och narmast
glomsk; aterupprepande och dterkommande i olika variationer och nyanser. Det systematiska arbetet
ar en symbol for hur processen senare ska kunna beskrivas som ett logiskt led, déar det ena ger det
andra, prydligt och funktionellt riktigt. Det ar en sorts ledstjarna for att kunna formera arbetet. Men
det ar ocksa, for det tredje, ndgot praktiskt, som behovs for att kunna kommunicera inom gruppen, att
kunna sdga till varandra att nu har vi “forstétt situationen”. Nu kan vi g vidare. Men samtidigt gér de
fram och tillbaka da de i moten och i diskussioner och samtal, stéller sig liknande eller t o m samma
fragor om problem och dtgéarder som i borjan, fortfarande i slutskedena.

Att aktorerna i processen kan siga, att nu har vi faststillt problem och funktioner, och hinvisar
tillbaka till detta senare i processen. Det skidnker en trygghet om att det sker ett ordnat framat-
skridande, att aktorerna som grupp vet vad som har skett, sker och foreslar ska komma att ske. S till
slut finns dessa resultat att stimma av mot, i kommande skeden och beslutsprocesser, att den och den
atgirden ar frukten av ett gemensamt utredande genom en forutsittningslos, trafikslagsovergripande
och fyrstegstillimpande AVS-process, genomford tillsammans med berorda aktorer och intressen, och
saledes att uppfatta som legitima och lampliga att genomfora. Huruvida det ar forutsattningslost,
trafikslagsovergripande, fyrstegstillimpande, arbetet i denna process, har inte varit av intresse har.
Istéllet har fokus leget pa att kunna finga och beskriva métena, diskussionerna, dialogerna, och vad
som uppfattas som det gemensamma och vad som uppfattas som det skilda av aktérerna. Att gora en
AVS innebir manga ting. Dels 4r det ett mte mellan beroende aktérer, dels 4r det ett klarliggande av
omstindigheter och majliga 16sningar. AVS kommer si i flera olika skepnader och varianter, varav
denna process uppvisar en mojlig variation pa detta 6vergripande tema.

Vilka &r sa de mest framtradande processdragen? Framfor allt att det ar en liten krets av aktorer som

ar engagerade. Dartill engagerade till olika grad. Det ar ocksa en liten grupp av kompetenser som ar
inblandade, s&vil i arbetsgruppen som pa workshopparna. Arbetet utméirks av ett trafikplanerar-
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perspektiv, kompletterad med sakkunskap inom trafikteknik. Miljokonsulternas inflytande pa problem
och dtgirder forefaller hanvisad till en begriansad uppgift om att klarldgga forutséattningar kring
miljoaspekter och andra hansynstaganden, kallat "motstiende intressen” i processen (VAP, 2017:1),
och redogora for miljokonsekvenserna av dtgiarderna pa ett 6vergripande plan. De forefoll inte ha blivit
nédgot narmare integrerade i arbetet med problematiken for att kunna bidra till alternativa satt att 16sa
den pa.19° Det ar ocksd majligt att beskriva denna process som expertdriven; att konsulten har tagit ett
stort ansvar kring att mojliggora for aktorerna att “forsta situationen”, att formulera funktionerna, att
foresla atgarder, och att sammanfatta atgardernas effekter. Arbetsgrupp och utokad arbetsgrupp i
workshopparna forefaller emellanét utgora avstimnings- och férankringstillfillen. Denna process och
dess resultat, bygger till stor utstriackning pa diskussioner om olika objekt och foreteelser med
utgdngspunkt i konsultens underlag. Det finns goda skal till detta. Framfor allt s behandlar denna
process ett omrade som har utretts aterkommande vid flera tillfdllen, men dér litet har blivit
genomfort. Manga av de &tgirder som foreslas dr framtagna sedan tidigare och fokus i AVS:en har
legat pa att forma aktorerna att ensas kring en gemensam funktionsuppfattning av viagen, och ta fram
atgirder som utgor gemensam problemlosning och forutsittningar for det fortsatta arbetet.

Det ar saledes ett uppdrag som visserligen betonar att orsakerna kring problematiken ska beskrivas,
vilket ocksa aterfinns vil beskrivet i det slutliga dokumentet. Men dar mycket av arbetet i processen
har gatt ut pa att 16sa problem av framkomlighetskaraktar i de punkter i vigsystemet, som orsakerna
till framkomlighetsproblemen, s& att sdga, kommer till uttryck redan idag, och &n mer besvarlig i
framtiden, att doma av prognoserna. Ett problemlésningsfokus frén dag ett, medan en samlad
uppfattning om orsakerna kom att sammanstillas i ett senare skede av processen. Satsningar pa att
komma till ratta med symptomen i trafiksystemet har ocksé varvats med diskussioner och forslag pa
atgirders som syftar till att fordndra radande strukturer. Aterkommande har aktoérerna betonat en
vilja till att &ndra pé resbeteendet hos Osterakerborna, och flera satsningar och &tgirder syftar till
sddana effekter. Parallellt har man ocksé bejakat prognosernas stora personbilsfloden, genom att
arbetat for att tillgodogora 6kad kapacitet i systemet. Vad som framfor allt kommer till uttryck ar
sdledes inte sjalvklart, an mindre vad det far for konsekvenser.

44 Kivik

4.4.1 Kontext och problematik: Forbifart eller inte?

Tva mil norr om Simrishamn pa Skénes 6stkust ligger Kivik, en tatort med gamla anor som fiskeldage
och en befolkning pa knappt 1000 invanare idag. Orten ar kdnd for sina fruktodlingar och attraherar
manga besokare under sommarménaderna, i synnerhet kring den arliga Kiviks marknad i juli, samt i
samband med Appelmarknaden i slutet av september. Genom delar av titorten 16per riksvig 9, en
statlig vag som bland annat ar viktig for arbetspendling 6ver kommungransen och ar utpekad som
primar transportled for farligt gods (Simrishamns kommun, 2017k6p). Kommunen har bedomt att
relativt hoga trafikfloden pa viagen “gor korsningar till ett riskmoment for alla trafikslag” och ménga
bilister héller en hogre hastighet dn skyltat “vilket inte bara innebar en sdkerhetsrisk men ocksa att
man kan fa genomfartskidnsla dd man passerar Kivik” (Simrishamns kommun, 2011kdp, s.6). Mot
bakgrund av de bullerstérningar och olycksrisker som orsakas av vigen och begransningar i
framkomligheten har kommunen ansett det vara 6nskvart med atgéarder for att "6ka framkomligheten
och minska storningar for boende” (Simrishamns kommun, 2011kdp, s 4). En forbifart forbi Kivik har
darfor diskuterats under manga ar, anda sedan 1960-talet (Trafikverket, 2014kévs) — se Figur 30.

1998 genomforde davarande Vigverket tillsammans med kommunen en vigutredning som undersokte
tre alternativa dragningar av en eventuell forbifart. Inget av de tre alternativen bedémdes dock vara
samhaillsekonomiskt 16nsamt (Simrishamns kommun, 2001kép), men i 6versiktsplanen fran 2001
valde kommunen att reservera en 40 meter bred korridor for ett av alternativen (Simrishamns
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kommun, 2011kdp). Samtidigt konstaterades att i "avvaktan pa en eventuell férbifart behéver atgarder
vidtas for att forbattra trafiksidkerheten for gdende och cyklister utmed viag 9 genom Kivik”
(Simrishamns kommun, 2001kép, s 51). Efter hand som nya markansprék aktualiserats har nya
detaljplanedrenden behovt beakta den eventuella forbifarten (Simrishamns kommun, 2011kdp) och
nir kommunen stod i begrepp att ta fram en ny 6versiktsplan 2012 fanns det ett behov av ett
langsiktigt stdllningstagande kring forbifarten. I dialogen om detta mellan kommunen och
Trafikverket hosten 2012 foreslog Trafikverket att fragan skulle undersékas ndrmare och mer
forutsattningslost i en atgardsvalsstudie!9t. Kommunen accepterade och en gemensam process
inleddes.
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Figur 30: Kivik med vig 9 och ungefirligt 1age for den diskuterade forbifarten. Killa Trafikverket.
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442 AvS:en

AVS:en leddes av en processledare fran Trafikverket, utan konsultstéd men med hjilp av flera andra
kompetenser inom Trafikverket. Arbetet drevs av en arbetsgrupp bestdende av tjainstemén fran
Trafikverket och kommunen. Uppléagget byggde pa idén att processledaren skulle driva processen, men
inte foretrada Trafikverket som organisation. Den representationen skulle istéllet den
kommunansvarige samhallsplaneraren inneha tillsammans med féretridare for andra delar av verket i
den man det ansags behovligt.

En central del av AVS:en var en "workshop om Atgirdsval Kivik” (Trafikverket, 2013kws) som holls pa
Kiviks musteri i mars 2013. Bland de deltagande aktorerna fanns ett flertal representanter for
Trafikverket (utredare, samhaillsplanerare, langsiktig planerare, experter inom steg 1-2 och
trafikingenjor) och kommunen, savil tjainstemén (trafikplanerare och planarkitekt) som politiker
(bade fran styrande majoritet och fran oppositionen). Darutover deltog dven foretradare for polisen,
raddningstjansten, Musteriet, Region Skéne samt byalag92 (Trafikverket, 2013kws), som kommunen
redan haft en tidig dialog med i samband med att AVS:en initierades (Trafikverket, 2017kvhs).

Trafikverket inledde workshoppen med att forklara att det fanns ett behov av att ta ett kliv tillbaka i
diskussionerna om trafiksituationen i Kivik och den eventuella férbifarten for att "Borja om pé ruta 1 —
vad ar problemet i Kivik egentligen?”193. Definierandet av problemet var saledes ett centralt syfte med
dagen. Som underlag for det presenterade Trafikverket "hérda fakta” som data 6ver trafikfloden och
olycksstatistik194. Under den senaste femarsperioden hade arsdygnstrafiken minskat pa vdg 9 men
andelen lastbilar hade dock okat. Av diskussionerna som f6ljde framgick att just gods- och
yrkestrafikens fardvagar upplevdes som ett problem i samhillet, dir det exempelvis framholls att delar
av godstransporterna passerar forbi skolan utan att alltid halla 30-gransen95. Daremot radde viss
tveksamhet kring vilka transporter det handlar om, dé det var oklart om musteriets lastbilar kor den
vagen 19, Kiviks musteri kommenterade det med att det formodligen inte 4r musteriets transporter
eftersom deras lastbilar inte kor den viagen, Musteriet meddelade dock att en expansion planerades
vilket skulle medfora en ytterligare 6kning av lastbilstransporterna till och fran musteriet. Ur ett
trafiksakerhetsperspektiv pekades ocksa fler problemomraden ut. T. ex. lyftes problem med att flera
utfarter pa vag 9 ar branta backar dar det kan vara svart att hora sirener fran uttryckningsfordon, och
diar manga "blir otéliga i backarna” och ”bilister chansar”197. Trots upplevda trafiksiakerhetsproblem
konstaterade en foretradare for Trafikverket att i forhallande till mangden trafik var &nda
olycksstatistiken relativt bra under den senaste 10-arsperioden.

En dterkommande diskussionsfrdga handlade om framkomligheten. Fran flera héll framholls att det
periodvis ar svarframkomligt i Kivik, men av diskussionerna framgick ocksa att det framfor allt ar ett
problem under vissa tider pé aret, sarskilt under sommarmanaderna och kring marknadsdagarna.
Trangseln skapar problem for raiddningstjinsten som menade att “hander det nagot kommer
ambulans, raddningstjénst och polis inte fram”, ett problem som forsvaras av fri parkering vid
dppelmarknaden. Ndgon menade att husbilarna “6kar lavinartat” och tar mycket yta i ansprék nir de
parkeras. Fran Skanetrafiken kom medskicket att forseningar 1att uppstar i kollektivtrafiken i samband
med marknadstillfillena eftersom det ar “trangt och bokigt” for bussforarna i Kivik198,

192 Byalag ar en form av invénarorganisationer, se t.ex. Byalaget p& Kivik som "arbetar for att frimja
gemenskapen mellan invanarna, och samverkar med kommunen och myndigheter i fragor som ror
Kivik med omnejd” (Byalaget pa Kiviks hemsida http://byalagetpakivik.se/)

193 Trafikverket (2013kma)

194 Trafikverket k2

195 Trafikverket (2013kma)

196 Fridn musteriet finns en genare vig ut till vdg 9 4n genom byn, men av exempelvis Google maps
street view frén viagen in mot byn framgér att musteriets lastbilar dven kor den vagen.

197 Trafikverket (2013kma)

198 Trafikverket (2013kma)
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Musteriets transporter var ett centralt tema och efter att ha diskuterats ett tag framtradde en bild av
att de stora problemen handlar om trafiken till musteriet och tung trafik pa smavégarna snarare én
framkomlighetsproblem for trafiken som ska passera Kivik. Som f6ljd av diskussionerna konstaterades
ocks# att "Sommaren ir den stora utmaningen!”199. I AVS-rapporten sammanfattades sésmaningom
problembilden i sex punkter:

a) Trafiksdkerhet for cyklister samt framkomlighet for transporterna pa vig 1613 till
Kiviks musteri (populér vag for rekreation cykling/vandring, samtidigt viag for tunga
transporter, smal vig, tvira kurvor och stor lutning vid Esperdd ger problem for
lastbilarna som ofta viljer vig 1601 ut mot vig 9 istéllet, se d).

b) Korsningen vag 9/1613/1598 (skarp sving mot 1613, begriansad sikt fran 1598).
Framkomlighetsproblem vid evenemangsdagar samt under turistsdsongen.

¢) Korsningsproblematik inne i Kivik, branta anslutningarna fran vig 9 ner mot hamnen.
Kobildning vid evenemang/under turistsdsong. Svart att komma ut pa vig o,
trafiksdkerhetsrisk - manga chansar. .

d) Tung trafik upplevs som ett problem péa vig 1601 forbi skolan. Aven hastigheten,
upplevs inte som den f6ljs.

e) Framkomlighet for utryckningsfordon samt tillginglighet for besokare och boende i
Kivik pa viagarna som leder ned mot hamnen under evenemang och turistsasong.
Besokare med husbil/husvagn tar mycket yta i ansprak.

f) Utformning av viag 9 genom Kivik upplevs som otrygg for oskyddade trafikanter.
(Trafikverket, 2014kévs)

Mot bakgrund av denna problembild och det faktum att trafikflédena pa vig 9 minskat under senare ar
noterade Trafikverket i minnesanteckningarna fran workshoppen att intresset for en forbifart inte
framstod som sérskilt stort och tillade: "Om man tar bort férbifarten — vad ar alternativet?”

I gruppdiskussioner foljde sa den punkt pd dagordningen som handlade om tédnkbara atgarder.
Resultatet av dessa diskussioner rapporterades sedan i plenum och sammanfattades i en lista med 24
tdnkbara atgirder. Forbifarten ingick i denna forteckning av atgéarder, men dven atgirder fran
fyrstegsprincipens forsta tre steg, t.ex. mindre ombyggnationer av det befintliga vignitet, andrade
hastighetsgranser, en flytt av musteriets forsaljningsstille, signalregleringar, andrade
godstransportrutter, byggandet av cirkulationsplatser, cykeluthyrning samt en 6versyn av vig 9 genom
Kivik, bland annat.

Efter workshoppen foljde ett flertal arbetsmoten dar kommunen och Trafikverket fortsatte
diskussionen. Av intervjuer framgar att en visentlig del av den problembild som identifierades
harrorde ur den dar workshopen, dir det framkom att mycket av problematiken var kopplat till det
mindre vignitet och att tringselproblematiken uppkom som f6ljd av trafik som hade Kivik som
maélpunkt. Workshopen mojliggjorde for harda fakta om trafikfloden och trafiksdkerhet att varvas med
lokala kunskaper om trafiksituationen vid specifika platser i samhaéllet pa ett sitt som bdde kommunen
och Trafikverket uppfattade som konstruktivt. En kommunpolitiker beskrev t.ex. Trafikverket som vil
forberedda och deras presentation av exempelvis trafikmétningarna som ett uttryck for att de var vil
insatta i trafiksituationen i Kivik. En foretradare for Trafikverket, 4 andra sidan, beskrev inputen frin
de som bor och jobbar i Kivik i form av forstaelse for de lokala fradgorna som “livsviktig kunskap”200
som det hade varit svart att klara sig utan.

199 Trafikverket (2013kma)
200 Trafikverket k2
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Som vigledning vid valet av atgarder hade fyra mal, eller “efterstravade kvaliteter”, formulerats for
AVS:en:

a) Skapa en god trafiksdkerhetssituation for oskyddade trafikanter.

b) Skapa en god framkomlighetssituation for transporter till musteriet.

¢) Hantera de hoga trafiktopparna under hogsasong sa att framkomlighet for utryckningsfordon
(och boende/turister) sdkras.

d) Bidra till att bibehélla eller 6ka Kiviks attraktivitet for boende och turister.

I den moétesserie som foljde efter workshoppen i arbetsgruppen gicks de dtgardsforslag som genererats
under workshoppen igenom en och en och effektbedomdes samt kostnadsbed6mdes grovt. Detta
skedde utan kalkylstod och gjordes darmed kvalitativt, men enligt en systematisk procedur i mallen for
redovisning av forenklade AVS dir dtgirderna stilldes mot de formulerade mélen for AVS:en.

Baserat pa dessa bedomningar, samt bedomningar om atgédrdernas genomforbarhet, sorterades ett
mindre antal ut for fortsatt hantering. Forbifarten bedomdes inte bidra till nagot av de mal som satts
upp for arbetet och uppskattades dessutom vara en dyr investering och f6ljde siledes inte med till den
uppsattning atgarder som rekommenderades.

Mellan moétena dterkopplade kommunens representanter till den politiska ledningen och kunde
diarmed forankra urvalet pd ett sitt som mdjliggjorde for parterna att ga vidare med en formaliserad
overenskommelse om genomforandet av ett paket av atgirder2o1. I AVS-dokumentet ingdr nio av de 24
tdnkbara dtgidrderna i den rekommenderade inriktningen for fortsatt hantering. I samband med att
AVS:en avslutades kunde dirtill ett medfinansieringsavtal for *vig- och trafikitgirder i Kivik”
(Trafikverket & Simrishamns kommun, 2014kma) tecknas mellan Trafikverket och kommunen. I detta
avtal atog sig Trafikverket att genomfora atgarder for 14,5 miljoner kronor pa de statliga viagarna i
Kivik, bland annat tatortsatgiarder pé viag 9, varav 3,5 miljoner skulle finansieras av kommunen.
Simrishamns kommun & sin sida atog sig att ta fram en Mobility Management-plan for Kivik, att
ansOka om sankt hastighet péd delar av vignitet hos Lansstyrelsen samt att vidta parkeringsatgarder i
anslutning till vig 9. Kommunen &tar sig ocksa "att vid behov ta fram eller gora dndringar i
detaljplaner som behovs for samtliga atgarder” (Trafikverket & Simrishamns kommun, 2014kma, s.3).

443 Efter AVS:en

Kommunforetridare har i intervjuer beskrivit AVS:en som en positiv erfarenhet dirfor att arbetet
praglades av gemensamt dgarskap for fradgorna och en “vi’-kédnsla snarare én ett ”vi och dom”. Fran
kommunens hall har det ocksé framhallits att forslaget att initiera en AVS inte tolkades som ett forsok
av Trafikverket att enbart undvika dtgirder i den statliga anlaggningen darfor att Trafikverket tydligt
signalerade en vilja att f4 de problem som foreligger i Kivik hanterade, delvis genom att klargora att
det skulle kunna finnas resurser tillgangliga for det, ndgot som bidrog till en vilvillig instéllning hos
kommunen att genomfora AVS och att gora det med en Gppenhet for att den inledningsvis tiankta
forbifarten kanske inte alls skulle bli den 16sning som férvantats under s lang tid.

Tre ar efter AVS:ens avslut har genomforandet av atgirder paborjats, om 4n inte pa exakt det sitt som
angavs i avtalet mellan kommunen och Trafikverket da ett visst utredningsbehov kvarstéar.
Trafikverket har genomfort en tatortsstudie for vig g vilket resulterat i internbestéllningar sommaren
2018 till Verksamhetsomride Investering av atgarder pa savil vig 9 som Gvriga delar av det statliga
vagnatet enligt avtalet (Trafikverket, 2018kab1, 2018kab2).

For kommunens del beridttar en kommunforetradare i en intervju att en MM-plan kommer att
upphandlas och att medel for detta ar avsatta i budget. Parkeringsatgiarder ar paborjade genom
planering av husbilsparkering pa en tomt som inférskaffats av kommunen. Det kanske mest patagliga
resultatet av AVS:en var att den reserverade korridoren for en forbifart stroks ur den nya 6versiktsplan

201 Kommun k2
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som vann laga kraft 2017. Omradet sydvist om vig 9 ar nu utpekat som lampligt for viss
bebyggelseutveckling samt bevarande av tiatortsnira natur och jordbruksmark/fruktodlingar. Enligt
planen ska utbyggnadsomradena “"genomforas som en kvalitativ fortdtning av basorten for att starka
bykanslan, minska genomfartskaraktiren och bidra till upplevelsen av vig 9 som en trafiksdker och
attraktiv vig genom ett titt och levande samhalle” (Simrishamns kommun, 2017k6p, s 179). Omradet
utmed vig 9 ar darfor utpekat som ett hogprioriterat strék for fortitning med “blandad bebyggelse,
bostiader och verksamheter” (Simrishamns kommun, 2017kop, s 179) dir en utredning och
tatortsatgarder ska genomforas.

Samtidigt pagar sedan linge diskussioner om en eventuell forbifart pa vig 9 i kommunens centralort,
Simrishamn, en diskussion med patagliga likheter med de diskussioner som foregick AVS:en i Kivik:

“Trafiksituationen ar framfor allt under sommarméanaderna problematisk pé vissa punkter,
béde ur trafik- och bullersynpunkt. Det har ldnge talats om en forbifart i vister for att leda
transporter av farligt gods utanfor centralorten.” (Simrishamns kommun, 2017kdp, s 233).

Liksom for forbifarten i Kivik har dven “Forbifart Simrishamn”, tidigare bendmnd "Norra infarten”
bedomts vara samhéllsekonomiskt olonsam i tidigare utredningar av Vagverket. Medan forbifarten
forbi Kivik stroks ur 6versiktsplanen klargor planen saledes att tidigare markreservat for forbifart
Simrishamn kvarstér och anger att en ”atgiardsvalsstudie ska goras for att bedoma miljopaverkan,
bullersituation, trafikled for farligt gods mm” (Simrishamns kommun, 2017k6p, s 251), ndgot som
kommunen fortydligade efter kommentarer som inkommit i samraden, inklusive lansstyrelsens
erinran om att all ny infrastruktur ska provas med atgiardsvalsstudier (Simrishamns kommun,
2017kopb). I skrivandets stund har inte Trafikverket uppfattat problembilden som tillrackligt
angeligen for att planera initierandet av en AVS dérzo2,

4.5 Stockholm-Oslo

451 Bakgrund till AVS:en

Med tanke pi att denna AVS behandlar ett strak pa drygt 500 km med bil eller strax 6ver 400 km
fagelvigen, vilken kopplar tva huvudstadsregionen till varandra, ar antalet bevekelsegrunder for att
denna utredning bedéomdes vara nédvandig, flerfaldiga. Dessa skil, eller problem och brister, till vilket
vi strax ska vinda var uppmarksamhet mer i detalj, har behandlats pé olika sitt, i olika sammanhang,
med olika fokus och perspektiv, samt inte minst till olika delar och snitt, men aldrig tidigare pa ett
samlat vis. Forran nu. Att det kom att bli en nationell atgiardsvalsstudie for detta strak, Stockholm till
Oslo, hanvisas vanligen till uppgiften om att den var en namngiven brist i den férra nationella
tgirdsplanen 2014-2025, vilket avsigs behandlas i en ASV under foregdende planperiod
(Trafikverket, 2014). Men att detta strak kom att foras upp som en brist ar vad som rimligen skulle
kunna tillskrivas vad som utgor en bakgrund. Men vad man anf6ér som en sddan, kommer sig till méngt
och mycket av vad som foreligger for perspektiv, relationer och anknytningar. Och dessa ar forstés,
manga. Ta t.ex. Varmland, for deras del, ar nirheten till Norge av stor ekonomisk betydelse. Men det
ar vart att tillagga, ocksa for Sveriges del ar utbytet med vart nidrmaste grannland av allra storsta
ekonomiska betydelse, utan att glomma ocksa sociala och kulturella aspekter. Fragan om “tillvaxt-
korridoren” Oslo — Karlstad — Stockholm har behandlats i flera sammanhang, inte minst som en del i
arbetet med att fokusera pa EUs tranportstrategi (TEN-T) och vad som kallas den skandinaviska
triangeln.203 Det finns ocksa en trans-regional dynamik kring stréket, som handlar om att utvidga
arbetsmarknaderna och det inom ramen for en hallbarhetsagenda. Strategier som inte sillan leder till
ett utpraglat fokus pa kollektivtrafiksatsningar, framfor allt med tag for att kunna uppna utveck-

202 Trafikverket k2, Trafikverket k3
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lingsmalen.204 Dir fann Orebro och Virmland varandra i en gemensam avsaknad av en “vettig”
jarnvagskoppling mellan residensstaderna, i Nobelbanans dragning.205 Samtidigt har frigan om
hoghastighetstag varit het 6ver riket, s ocksa i Norge, dir studier pa en koppling mellan Oslo och
kontinenten via svenska vistkusten ocksa har kompletterats med en idé om en lank till Stockholm. En
tanke som drivs vidare, inte minst av ett relativt nystartat bolag; Stockholm-Oslo 2.55. Ett bolag som
4r samigt av region Viarmland och Orebro samt Karlstad och Orebro kommun, med syfte att viicka
intresse for och arbete mot ett forverkligande av en hoghastighetsforbindelse pa striackan.206 Att staten
sd kom att uppmarksammas pa regionala behov aterkommande genom olika kanaler, bland annat
genom remisser och moten med regeringsforetradare, ska inte underskattas, for att forsté det
omnamnande av bristande kapacitet i infrastrukturen i detta strak som till slut kom att féras upp i den
nationella atgiardsplanen.2c7 Ett omndmnande, och ddrmed ett 16fte om en atgiardsvalsstudie. Ett 16fte
som kom att infrias viren 2016 nir Trafikverket padborjade forberedelserna till att uppraitta en
nationell studie tillsammans med region Virmland och region Orebro som samverkande parter.

4.5.2 Processen

Det var flera aktérer som menade att det var med en relativt jummen instéllning som Trafikverket tog
sig an uppdraget.208 Trafikverksforetradare kunde skriva under pa att det fanns betéankligheter i det
nodviandiga med denna studie, vilket dock processen kom att skingra fullstandigt.209 Tvirtom skulle
flera idag, tala om Trafikverket som mer dn bara beskyddare av drendet och dess atgéarder, utan ocksa
beskriva dem som péaskyndare och direkt framétdrivande.210

Véren 2016 drog Trafikverket iging forberedelserna till att uppritta en AVS for detta strik. Formellt s&
paborjades arbetet i juni 2016, och avslutades med en sorts “kick-off” for fortsattningen i mars 2018.
Dar var intentionen att en avsiktsférklaring mellan viktiga aktorer utmed straket skulle undertecknas.
Det bor framhallas att denna redogorelse av processen inte avser att klarldgga olika hdndelser utmed
processens gang utan ar inriktad pa ett specifikt drende, frégan om hur fortsattningen kom att
diskuteras och utvecklas som idé och som forslag till praktik. Sammanstillningen av processen ar
saledes relativt summarisk och inte “tjock” i det avseende att en rik och nira beskrivning av processen
genomfors. Istéllet bygger den pa en kortare sammanstéllning av processen, men fortfarande med
avsikt att kunna visa pa ansatser och processens iterativa karaktir, givet en inramning av historiskt
forankrade forvantningar och klara forestéllningar om ett problems former och rimliga 16sningar.

Upplagg

AVS:en kom att upprittas som ett gemensamt projekt mellan Trafikverket, region Orebro och region
Varmland. Initiativet uttalas av flera som négot narmast samtidigt uppdykande21, men det torde nog
framfor allt uppfattas ligga hos de tva regionerna, som agerade uppvaktande gentemot Trafikverket i
denna fréga under en tid efter det att den nationella &tgdrdsplanen hade tratt i kraft.2:2

Men att en AVS kom att paborjas i detta drende 1ag helt hos Trafikverket, vilka pa s& sitt i allra hogsta
grad gor att de ska uppfattas som initiativtagare i frigan och arendet uppfattades av Trafikverket vara
av sddan omfattning att den skulle bestillas och bedrivas (med inldnade projektledare fran en av
Trafikverksregionerna) pa nationell niva.2:3 Fokus och utredningsupplédgg kom att handla om ett
trafikslagsovergripande “helikopterperspektiv” for ett brett strdk som tog andpunkterna till
utgidngspunkt men som betonade fragan om tillganglighet inom straket, vad som kallades
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207 Tbid.

208 Region so 1; Kommun so1

209 Trafikverket so 1; Trafikverket so2
210 Region so1; Region so2

2u Trafikverket so2; Region so1

212 Region so1

213 Trafikverket so2

118



delmarknader inom projektet, som for att markera att det var flera olika funktioner och &ndamal som
forelag for denna stora utredningsfréga i detta breda strak.24 Vad som avgransades bort var séledes de
mer lokalt betonade resorna, kopplat till kommunerna. Anslutningar till Oslo och Stockholm ingick
inte heller i detta perspektiv. Syftet kom ocksé att formuleras som att studien &mnar “identifiera
brister och behov i transportsystemet inom stréket och hitta 6vergripande 16sningar”. (Trafikverket,
2017:504avs1, s. 6) Ansatsen var fullt ut enligt en samverkansdevis om “férdjupad dialog mellan viktiga
aktorer for att nd en gemensam bild av mal, brister och forslag till &tgarder att utgé ifrén vid planering
och genomforande av dtgiarder.” (ibid.) Vad som kom att pekas ut som nyckelfragor att koncentrera
undersokning och 16sningsforslag pa for straket var ssmmantaget kapacitetsbrister, partiell bristande
(for 1ag) tillganglighet och trafiksikerhetsproblem och man tecknade redan inledningsvis fram en bild
om att det var brister i infrastrukturen som begransar utvecklingsmojligheterna (Trafikverket,
2016:501).215

Arbetet organiserades i en projektgrupp, en beredningsgrupp och en styrgrupp. I arbetsgruppen ingick
Trafikverkets projektansvariga tjinstepersoner, representanter frin region Varmland och Orebro,
samt konsulterna. I arbete har ocksa aktorer frin Norge deltagit. Statens vegvesen och
Jernbanedirektoratet var engagerade genom deltagande i styrgruppsméten och pa workshoppar.216
Styrgruppen bestod av en utékad krets av aktérer jamfort med arbetsgruppen. Har fanns ocksa region
Sédermanland, Uppsala och Vastmanland, samt Lansstyrelsen i Stockholm representerade, bredvid de
initierande parterna region Virmland och region Orebro. I beredningsgruppen &terfanns chefstjinste-
personer frin de projektdrivande parterna; Trafikverket, Orebro och Virmland (Trafikverket,
2016:501).217

Fyra stora workshoppar upprittades, dar priméra intressen bjods in och delta (Trafikverket,
2016:s0a1). Det visade sig vara ett stort antal aktrer och intressenter lika s& var det ocksa ett stort
antal personer som kom att engageras och delta i arbetet pa workshopparna (Trafikverket,
2017:s0avs1). Att strakets storlek naturligt kom att involvera ménga aktorer foranledde arbetsgruppen
att arbeta med forankring och synpunkter genom flera olika kanaler. De tog fram en webbenkit som
adresserades till utpekade sekundira intressen, och det fanns ocksé en digital portal dit intresserade
kunde vinda sig for att f3 kunskap eller lamna synpunkter.2:8 Vid workshopparna deltog aktorer och
intressenter fran regionerna utmed straket, &ven Fylken pa den norska sidan. Ett 20-tal kommuner
deltog ocksa i arbetet pa workshopparna. Ett 20-tal foretagsorganisationer (operatorer, transporter,
niringsliv) och andra samverkansorganisationer (Ostlandssammarbetet) deltog vid dessa tillfillen
med en eller ndgra representanter (ibid.). Under processen genomfordes ocksa interjuver med ett antal
niringslivsintressen som man 6nskade fanga upp speciellt och som inte hade kunnat delta vid
workshopparna (ibid.).219 Aven i forberedelserna till studien gjorde ett stort antal intervjuer med
person pé olika funktioner inom regionerna och inom Trafikverket. Trafikverket arbetade ockséd med
ett upplagg som de kallade "back-office”, vilket kan liknas vid en intern referensgrupp, dar fragor och
problem dryftades och forslag forankrades av Trafikverkets projektledare med tjanstepersoner som
satt pé olika nyckelkompetenser och funktioner avseende transportsystemet (Trafikverket, 2016:s01).

Detta AVS-arbete kom att delas upp i tva delar och genomfordes som tvé olika utredningsuppdrag med
tva upphandlingstillfallen, och dir tva olika konsultfirmor engagerades. En av utredarna tillika
processledaren kom dock att bibehallas genom hela studien genom att hen blev underkonsult vid
studiens andra och avslutande del, dar atgardsforslagen fran den forsta delen, fordjupades och forslag
formerades. Att dela upp arbetet kom sig av en ansats om att 1ta en forsta omgang av arbete handla
om att forsta situationen och formulera gemensamma malbilder pa vilket processen sedan foreslog
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atgiarder som skulle kunna genomféras pé kort sikt, vilket da definierades som nista planperiod for
atgiardsplaneringen 2018 — 2029. Dessa forslag, som syftade till att redovisas i december 2016 skulle
alltsd kunna spelas in i det da pagaende arbetet med den nationella atgardsplaneringen (Trafikverket,
2016:503).22° Den andra delen av arbetet och dess slutrapport skulle séledes arbeta med och peka ut
atgirder pa langre sikt. Av oklara skél kom inte detta upplagg, med att dela upp atgarder pa kort och
lang sikt att genomforas, utan den forsta delen av processen féorutom en grundldggande redovisning av
bakgrundsfaktorer, brister och gemensam malbild, visade pa forslag till atgiarder pa bade kort och ldng
sikt, och dar den foljande processen dgnade sig at att fordjupa sig i och precisera ett antal atgirds-
forslag. Parallellt med detta utredningsarbete avseende atgarder bedrevs ocksa ett arbete om
samverkansformer efter AVS-processen, en problematik som uppmirksammades i processen. 22!

I det fortsatta kommer en kortare processbeskrivning att goras. Den fokuserar pa nagra utméarkande
aktiviteter; precisering av brist och formulering av mélbild, i syfte att fi en f6r straket s samman-
héllen och konsistens bild av situationen och malsdttningen som mgjligt. Den andra aktiviten
behandlar en sirskild fréga som kom att uppméarksammas tidigt i processen och som avsag fragan om
samverkan i det fortsatta. Den tredje aktiviteten beror slutligen &tgiarderna, sévil i dess bruttoform,
som i dess forslagsform.

Brister diskuteras, mal formuleras, atgérder formeras

Det dr en omfattande bakgrundsbild som presenteras i studiens rapport (Trafikverket, 2017:s08vs1)
vilket &r av stor betydelse for att narmare forsta den utveckling som har varit och samtidigt kunna fa
en gemensam Ogonblicksbild av det transportarbete som sker inom stréket som striacker sig fran
Stockholm i st och i ett brett band 6ver Milardalen soker sig visterut, via Orebro, Varmland och
sedan till Norge, och Oslo (se Figur 31 nedan). Vid de inledande métena som hélls med aktérerna pa
olika nivaer, framgar ocksa att konsulterna arbetar med att samla in bakgrundskunskap kring straket
(Trafikverket, 2016:502; 2016:503). Inom ramen for en bakgrundsbild sker till exempel vissa
jamforelser avseende resandestrommar, framfor allt avseende tagtrafik pd motsvarande jamforbara
striackor i Sverige, vilket visar pa en sorts potential for framtida &ndpunktsresande mellan Stockholm
och Oslo. Jamfort med resandet pé tadg mellan Stockholm och Goéteborg ar det narmast forsumbart; 1,3
miljoner resor jamfort med 200 000 resor. Samtidigt dr antalet flygresor pa strackorna lika manga
(Trafikverket, 2016:s0avs1).222 Huruvida motsvarande resandesiffror med tag for Stockholm — Oslo ar
mojliga att uppbringa i framtiden ar svart att ndrmare precist svara pa. Det finns dock en sddan
forestallning om att antalet resande mycket vil skulle kunna ndrma sig sddana nivaer, skulle bara
infrastrukturen tillata det.223 Flera podngterar att om Norge och Sverige var ett land sa skulle denna
lank i tdgsystemet, mellan Oslo och Stockholm, vara ordnad for lange sedan.224 Ett sddant kontra-
faktiskt konstaterande frén ett svenskt hall forefaller ju rymma en klar logik med tanke pa att
snabbtagsforbindelse aterfinns mellan Stockholm och de Gvriga storre staderna i syd och sydvist, samt
norrut. Men ur ett norskt perspektiv ar detta inte lika sjilvklart. Vad det skulle vara ur ett Norskt-
Svenskt- unionsperspektiv ir givetvis rena spekulationer. Men allegorin ar talande.

Fragan om flygets utveckling i striket, kom tidigt att avgransas bort i det fortsatta utredandet. Skilen
till detta ar flera, men viktiga aspekter berérde den regionala dimensionen av pendlingsresor mellan
“nodstaderna”, och inte minst miljofragan i relation till 6kad tillganglighet, vilket regionala foretradare
framholl. 225

220 Region 02

221 Trafikverket so2

222 Trafikverket so1

223 Kommun so1; Region so1

224 Trafikverket so1; Kommun so1; Region so1
225 Region so1; Region so2
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Stockholm

Figur 31: Overblick av striket (Trafikverket, 2017:s04vs1)

Fler sakfrige-brister kom att uppméarksammas i processen. For att frégan skulle fa en mer lokal
anknytning kom forbindelserna mellan de regionala huvudorterna, noderna, pa den svenska sidan att
narmare knytas till utredningens fragestéllning. Att denna aspekt var levande fran forsta borjan, inte
bara for regionerna utan ocksé for Trafikverket, lyfts fram.22¢6 Men det framkom ocksa tydligt att de
regionala aktorerna, inte minst genom inrattandet av ett bolag i fragan, betonade intresset for resandet
mellan &ndmarknaderna, Stockholm och Oslo, helst da pé tiden 2.55.227 Genomgéende aterfinns ett
dubbelt fokus p& bade &ndmarknaderna och de sé kallade delmarknaderna, det regionala resandet
mellan "nodstaderna” (Trafikverket, 2017:s0dvs1). En intressant detalj fingades upp av konsulterna i
sidouppdraget om den fortsatta samverkan efter avklarad AVS. Dir kunde de notera, genom intervjuer
och samtal med aktorerna, att det framfor allt verkar finnas en preferens bland samtliga aktorer for det
regionala perspektivet (arbetsmarknadsfrigan) avseende viktning av problematiken. Samtidigt
kommunicerade de en uppfattning som tillskrev de andra aktorerna en roll som féresprakare av
andpunktsperspektivet Gmf WSP, 2017:s0).

Fran att denna studie initialt framfor allt verkar ha handlat om persontransporter utmed straket
(Trafikverket, 2016:s501; 2016:502) kom tidigt i diskussionerna frdgor om gods att lyftas fram, och bli
en vasentlig del i utredningen. Framfor allt var detta kopplat till virmlandsbanan och den anstrangda
situation som forelag dar. I en ansats om trafikslagsévergripande lyfte man ocksé in kunskap om
infrastruktur och godsfléden avseende sjofarten, i striket, pA Milaren och Vinern. Aven flyget
berérdes, men enbart med bakgrundsdetaljer, som ett vasentligt trafikslag i straket (Trafikverket,
2017:s0avs1). I det fortsatta arbetet kom fokus avseende brister och mal att beréra landtransporter pa
jarnvag och vag, for person och gods, inom straket.

En annan intressant kunskapsdetalj frin det inledande arbetet rér de aktuella utredningar som
aktorerna onskade hénvisa till betraffande fragestéllningar och forslag for strakets utveckling
(Trafikverket, 2017:s08vs1). Fyra framhélles som sarskilt intressanta att utgé ifrén; En bdttre sits
(storregional trafikeringsstrategi fran 2016 for utveckling av Milardalens kollektivtrafik),
Trafikverkets trafik- och kapacitetsstudie Hovsta (utredning frén 2015 som pekar ut atgiarder for att
stirka kapaciteten pa Milarbanans vistra del), Atgdrdsvalsstudie Tag-i-tid for Varmlandsbanan
(utredning fran 2013, som pekade pa kapacitetshéjande atgarder), samt Trafikverkets
funktionsutredning av Vidrmlandsbanan (utredning fran 2015, som pekade ut kvarvarande brister,
efter AVSen, och foreslog trimningsatgirder pa kort sikt). Sedan listas utredningar som har beaktats i
utredningen, vilket ar nirmare ett fyrtio-tal stycken, framtagna de senaste 10 aren, de allra flesta de
senaste fem aren. Antalet utredningar vittnar om den stora omfattning som detta uppdrag har tagit sig
an, att det dr ett l1angt strak, och att ett "helikopterperspektiv”, ner pa regionalniva, var en nodvandig
avgransning av uppdraget. For vad som foreligger i form av de manga utredningarna indikerar en

226 Trafikverket so1
227 Region so1; Region so2
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mangfald av perspektiv och problemuppfattningar att behandla, diskutera, argumentera kring, for att
succesivt skapa att en gemensam bild och framtidsstrategi for hela straket.

Fran den forsta workshoppen, dir ett 70-talet personer deltog frén kommuner, regioner, naringsliv
och myndigheter utmed striket, arbetades fram en rad olika brister utmed straket, pa savil jarnvigen
som vigarna (Trafikverket, 2017:s04vs1). Fokus kom att tydligt landa i en jairnvagsproblematik.228
Grupperna arbetade ocksa fram forslag till mélsattningar inom en rad olika inriktningar sdsom
jarnvégen, vigen, miljo, arbetsmarknad osv. Arbetet fran den dagen kom sedan att bearbetas av
konsulten. Vad som kom att utkristalliseras avseende mélbild fran workshoppen var ett 6vergripande
mal: att forbattra tillgdngligheten och dirigenom bidra till att skapa en sammanhidngande funktionell
region med en positiv samhillsutveckling och ett konkurrenskraftigt naringsliv, och tvd mélomraden;
samverkansmal och ett mal for transportsystemet (Trafikverket, 2016:sows1).

Vid den andra workshoppen, dir ett 9o-tal personer deltog fran en lang rad organisationer, lyfter
Trafikverket frigan om en inriktning kring samverkansmaélet liksom till den andra mélséittningen for
transportsystemet, vilket avser sjilva sakfragan som behandlas i utredningen. Huvuduppgiften kom
att bli generering av dtgirder, dar fokus framfor allt hamnade pé jarnvéagen (Trafikverket, 2016:505).
Det ar i detta skede som en bruttolista pa dtgirder tas fram av aktérerna och intressenterna. Infor
deltagarnas arbete med att utverka forslag till atgarder presenterades inriktning/mal att utgd ifran
(Trafikverket, 2016:s0pm4). Inriktningen utgick fran miljomal och att ambitionen var att vidmakthélla
dagens funktion plus béttre, d v s en utvecklad funktion och service.229 Hansynsmaélen betonades som
en viktig utgdngspunkt for arbetet med de olika trafikslagen och delstrackornas problematik, nar
aktorer och intressenter tinkte atgiarder, men med tillagget att tillganglighetsaspekterna skulle
forbattras (Trafikverket, 2016:s05; Trafikverket, 2016:sopm4). De preliminira atgardsforslagen som
togs fram p& workshoppen kom att bearbetas i arbetsgruppen och avrapporteras i en forsta delrapport,
dar det ocksa framgar atgiarder som avgréansas bort (ett tiotal) och pa sa sitt kan avforas frén den
fortsatta diskussionen, i den andra delen av arbetet. Sammantaget fors fram ett 60-tal tgardsforslag,
pa jarnvag, pa vag, trafikslagsoberoende, och inom samtliga steg i fyrstegsprincipen. Flest dtgirder,
narmare halften, beror jarnvagen pé ett eller annat vis (Trafikverket, 2017:s04vs1).

En viktig fraga uppmérksammas

Hur tidigt i processen frigan om samverkan kom att framst4 som ett problem att 16sa i denna AVS ar
svart att helt slé fast. Men vi ska ndrma oss denna fraga litet mer i detalj. Tva av de genomforande-
ansvariga pa Trafikverket for denna AVS ir trinade processledare genom KTHs utbildningsprogram
som utvecklats tillsammans med Trafikverket, i vilket samverkan, roller och intressen framhalls som
viktiga delar att forhalla sig till i en samhallsutvecklingsprocess.23° Erfarenheten fran tidigare stora
och strategiska processer var att aktorerna sa att sdga misslyckat med att bara engagemang och
genomforande vidare i en gemensam anda. Det handlade om brister i det fortsatta arbetet, menade en
av tjanstepersonen vid ett samtal, som kan forstis som att ett “samverkansglapp” foreligger mellan
aktorerna.23 Ansatsen var att det skulle undvikas for denna AVS, eller snarare att nu skulle
forutsattningar for fortsattningen battre forberedas. 232

Forsta gdngen som samverkan kom att formuleras i ett mer samlat uttryck var i form av en
malsittning om att komma vidare i arbetet efter processen, vilket aterfinns efter den forsta
workshoppen. I redogorelsen av foreslagna mél och brister som hade framkommit under dagens
ovningar var “mal for transportsystemet”, vilket dr det som vanligen brukar behandlas i dessa
sammanhang, men nu fanns det ocks ett "samverkansmal”. Frigan som formulerades i en
redogorelse efter den forsta workshoppen var; "Hur och i vilka former ska vi arbeta for att nd malen pa

228 Konsult so1

229 Trafikverket so1

230 Trafikverket so1

231 Trafikverket so2

232 Trafikverket so1; Trafikverket so2
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kort och 1ang sikt?” (Trafikverket, 2016:sows1) Detta drende om samverkan kom att parallellt med att
finna atgirder som relaterade till mal for transportsystemet att uppta tid for projektet (dvs AVS-
processen). Denna friga redogérs inte nirmare for i AVS-rapporten och blir inte si att siga bedomd
gentemot mélsattningen pé ett avvdgande (och sammanvagande) sitt, utan redogors for som en friga
om samverkan mellan strékets aktorer. Detta foranleder Trafikverket att uppritta en sirskild form for
det fortsatta arbetet med utgéngspunkt i ett undertecknande av en avsiktsforklaring av strakets aktorer
pé nationell och regional niva, i bade Sverige och Norge. Ett uppldgg for hur detta skulle kunna
formeras redogors for summariskt i rapportens avslutande del, i "Processen efter dtgardsvalstudien.”
(Trafikverket, 2017:s0dvs2) Har framgéar i bild under slogan, "Framét i en gemensam process” en
overgripande niva som preciserar en uppdelning mellan huvudfrdgan som behandlas i ett 6ppet
sammanhang, dar intressenter och aktorer ar vialkomna, pa en arlig avstimning om framatskridandet,
ett sa kalla forum (se Figur 32 nedan). Under denna nivé aterfinns en rad delgrupper, som har till
uppdrag att bedriva olika fragestdllningar kopplade till den gemensamma problembild och
gemensamma malbild som foreligger. Nagot som tillika bedoms vara ett resultat av AVS-processen.
Uppdraget ar att tillsammans, i respektive delgrupp, ta fram gemensamma atgarder, vilka aktorerna
sedan kommer att samverka om for ett genomférande. Dessa arbetsgrupper bendmns arenor, och ar
mer slutna sammanhang, med ett mer utpriglat syfte och definierat uppdrag. I rapporten ar fem
omraden utpekade som relevanta att arbeta inom. Det som aterfinns organiserat, vad avser denna
konstruktion ar en upprattad samordningsfunktion hos Trafikverket, vilken har for avsikt att
samordna de arliga moétena, for att lyfta fram det arbete som bedrivs i delgrupperna. Trafikverket har
ocksa pekat ut att de tar ett ansvar for att bedriva fragor om samverkan Gver nationsgransen med
Norge (ibid.).

Framat i en gemensam process

Ta ansvar for:
Forum fér arlig lagesrapport — 6ppen for alla
Arena for att samordna delgrupper
Exempel pa Arenor for delgrupper

Tillganglighet
i ett hallbart
samhdlle

Infrastruktur

i rans-
Regional Gods- g

Samordnad
pllnerin: Utveckling  transporter overskridande

Figur 32: Illustration av den fortsatta processen (Trafikverket, 2017:s0dvs2)

Huruvida foreslagen organiseringsform verkligen leder till maluppfyllnad aterstar att se, men det ar en
utgdngspunkt till vilken vi i ett senare avsnitt nedan kommer att diskutera mer utforligt, med
anledning av det dr en ny sorts atgird, en ny sorts uppgift for en AVS-process. Vad som forefaller ha
skett ar att aktOrerna s att siga, valjer (eller foreslér) sétt att organisera det fortsatta arbetet pa.
Samverkansformsstudie, kanske? Det bor ocksé sdgas att denna friga kom att bedrivas mer som ett
parallellt irende, inom ramen for denna AVS. Vad 4r det d& som ligger till grund for det uppligg som
skisseras i slutrapporten? I ett tillaggsuppdrag kom konsulten for den forsta delen av studien att
utarbeta ett kunskapsunderlag som syftade till tva saker; att ge forslag pa hur man lampligast kunde
diskutera en fortsattning med aktorerna, men ocksa ge forslag pa hur en sddan form for det fortsatta
arbetet skulle kunna se ut. I rapporten "Framtida samverkan — strdket mellan Stockholm och Oslo”
(WSP, 2017:s0) framgéar det ett glapp mellan atgardsvalsstudieprocessen och ett genomforande av
atgirder. Just fragan om ett glapp ar ett dterkommande tema inom Trafikverkets arbete med stindiga
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forbattringar genom processkartlaggning, uppfoljning och rutinbeskrivningar.233 Denna definition
pekade ut ett bredare glapp, bortom Trafikverkets egna organisatoriska radighet, mot andra processer,
institutioner och inte minsta andra organisationer. Kort sagt ett glapp som skulle kunna betraktas som
en fraga om samarbete och samordning, helt enkelt en friga om samverkan. I rapporten for forfattarna
bland annat ett teoretiskt resonemang om forutsattningarna for samverkan och vad som utmarker
sddana dar avsikten ar ett utvecklingsarbete. Utgdngspunkterna diskuterades med nio av aktérerna
genom intervjuer och pa en workshop dér ett antal av de intervjuade deltog. Forfattarna menar att
samverkan uppstar (drivkrafter) da det finns en vilja (gemensam) om att uppné nagot, som personer
(organisationer) inte kan uppné av egen kraft. For detta krivs att organisationerna inser fordelarna av
att uppna detta gemensamma och att aktorerna/parterna har definierat foretaget/ dtgarderna/
projektet tillsammans och finner det vardefullt/majligt att g& vidare till ett genomforande (WSP,
2017:50).

I rapporten redogor de for hur en samverkansprocess dels kan beskrivas och forstés, d v s "sorteras
upp”, och dels kan bedrivas for att kunna komma fram till resultat som sa att siga sluter ett glapp,
mellan atgardernas formulering och deras genomférande (ibid.). Modellen for detta &r en teoretisk
konstruktion som utgar fran att samverkan kring ett problem kan bedrivas i tre olika men
sammankopplade samverkansformer, bendimnd som "Forum - Arena — Court”- modellen. Denna
modell utgér till viss del i sin tur fran forhandlingsplaneringens ansatser om att skilja pa intresse och
varden (viardering av ting), for att s6ka efter det senare gemensamt i processer, och att organisationer
bor ha klart for sig s tidigt som majligt vad man 6nskar uppna med ett engagemang inte minst genom
att lyfta fram olika perspektiv som foreligger i en storre problematik. Dessa olika handlingsaspekter
bedoms ocksd vara mgjliga for en organisation att kommunicera och redogora for 6ppet och begripligt
med de andra aktorerna under sjalva samhallsutvecklingsprocessen. Avsikten med det ar att
mojliggora sa att aktor, fragestillning och ingdngsviarde kan komma att ingd, diskuteras och
formuleras i ratt utredningsskede (eller utredningsformat).

“Forum” ska betraktas som ett tillfalle dar 6ppen dialog fors bland berdrda och intresserade, det ar
inkluderande och hogt i tak. Forutsattningarna for att gemensamma uppfattningar och forestallningar
ska kunna formuleras bedoms vara gynnsamma. "Arenan”, ir den organiserade moétesplatsen. Denna
process ar strategisk till sin uppgift och syftar till att mgjliggora att aktorerna (eventuellt de utpekat
ansvariga) kommer fram till hur beslut ska kunna nas, 16sningar implementeras och atgarder
genomforas. I arenan” foreslar modellen agerar aktorerna utifran den agenda som sitts i den 6ppna
dialogen, i fora. "Court” sa slutligen, det ar den formella beslutsprocessen. Dar upprittas besluten, dir
faststills ramar och budget. Dar utpekas vad som ska goras nar. Denna modell ska inte uppfattas som
linjir menar forfattarna (WSP, 2017:s0). A andra sidan forefaller det finnas en stegvis ordning som
syftar till att férklara hur beslut formeras.

Detta uppdrag som lagger fast samverkansforutsiattningar kan uppfattas som en sorts meta-process, en
process i processen om processen och processens fortsattning. Det har majliggjort ett tillfalle for
processdeltagare (intressenter och aktorer), vars fokus normalt dr substantiellt, d v s sakfrageinriktat,
att fa prata om processen och dess roll gentemot andra berorda och parallella processer liksom i
relation till kommande direkt beroende processer. En viktig slutsats av detta uppdrag, samverkans-
uppdraget, ar aktorernas uttryckta onskan och forviantan om att kunna formulera en “6vergripande
framtidsbild f6r straket”. Den ena av tva sorters mal. En gemensam malbild som ldgger en gemensam
grund for kommande insatser. Detta ar alltsa nagot som ligger utanfor, vad som i WSP-rapporten
benimner projekt-AVS, vilken syftar till att 16sa mer konkreta och handfast problem (WSP, 2017:50).
Forfattarna betonar det vasentliga i att 4 ena sidan inte blanda ihop den malbild och de eventuella
handlingsplaner som foljer pa det mer specifika projektuppdraget, vilket exemplifieras med vad som
redogors for i AVS-rapporten, med & den andra, den lingsiktiga gemensamma mélbilden. En bild, som
alltsd mojliggor for olika aktorer att agera utifrén sina perspektiv och mer lokala mélsattningar, men
med det gemensamma for 6gonen, som s att sdga vagleder aktorer i fortsatta processer. Vad som

233 Trafikverket so2
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avses, ar att det finns en “gemensam bild av problembeskrivningen och framtiden, samt en acceptans
och forstielse for varandras mél.” (WSP 2017:s0, s. 22)

En uttalad ambition dr att skapa samverkansforméga, vilket i rapporten kallas strategisk kapacitet
(WSP, 2017:50). Ett begrepp som forsoker finga ett ssmmanhangs aktorers samverkansmognad,
forméga till samverkan och robusthet 6ver tid. Sammantaget en formaga som uppstar 6ver tid mellan
aktorer dar det finns forstaelse och tillit. I samtalen pekar aktérerna ut att det inte finns négra
upparbetade samarbeten i straket for hela straket, och AVS ir ett forsta steg. Konsulterna tar fasta pa
och utgar ifrédn det nir de formulerar en fortsatt process, diar de ocksa pekar pé att den strategiska
kapaciteten behover forstarkas (ibid.).

Sa med ambitionen om formulera en “process for att rora sig framat i” skisseras en tankemodell som
de kallar "en vardande organisation” (WSP, 2017:s0) dar aktorerna tillats utga ifrén, starka och
bibehalla det gemensamt och langsiktigt formulerade mélet, och tillskapa strategisk kapacitet som
underlattar i aktorernas gemensamma anstrangningar, da de stravar efter sina egna malsattningar.
For det fortsatta arbetet menar konsulterna att en ”central grupp som héller ihop hela strakets
ambitioner” formeras (WSP, 2017:s0, s.25) och att detta ska vara “en beslutsfattande samling” (ibid.)
Modellen illustreras i rapporten som ett paraply (se Figur 33 nedan). Denna organisation ska séledes
forvalta de beslut som har fattats genom att moéjliggora deras genomforande och hantera forandringar
med hjilp av arbetsgrupper med olika uppdrag och &mnen som skapas efter hand och for olika behov.

Figur 33: Forslag till organiseringsstruktur (WSP, 2017:s0)

Detta arbete utgor ett inspel till Trafikverkets arbete i denna fraga. Infér den sista workshoppen har
frdgan diskuterats vidare internt, sdval inom Trafikverket som inom arbetsgruppen234, och det ar pa
den fjarde workshoppen som drendet kommer att diskuteras nirmare i en stérre samling. Vad som
presenteras ir en organiserad motesplats (vilket bendmns Arena) som haller samman arbetet.
Ambitionen ligger i att kommunicera forvintningar om ett engagemang och ansvarstagande fran
aktorerna.235 Budskapet dr "Ta ansvar for att bidra till/driva en gemensam process att rora sig framét
i” (Trafikverket, 2017:s0pm6). En ansats som ocksé gors tydligt genom att i presentationsmaterialet
skriva ut olika aktorer som ingar i underliggande del-grupper (ocksa detta Arenor) (ibid.). Vad som
alltsa skisseras #r en samordningsgrupp, dir styrgruppen for AVS-arbetet ingér forstirkt med Fylken
och Handelskammaren, underliggande arbetsgrupper, vilka samordnas av den 6verordnade gruppen,
och som ar ordnade utifrén olika &amnesomraden eller frigestillningar, sdsom regional utveckling,
niringsliv, andpunktsresande, osv. Dartill foreslés det arligen lagesrapportering som dr 6ppen for alla

234 Trafikverk so2; Region so1
235 Trafikverket so2
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intressenter och aktorer i straket (vad som benamns Forum). Vad som ocksa namns, det ar att
Trafikverket dr beredda att ta ansvar for att hélla i samverkan.236

Vi dterkommer till frigan om fortsattningen nedan, efter en avslutande redogorelse for den andra
fragan som processen ocksa hade att behandla, om atgarder i transportsystemet.

Atgérdsférslagen utformas i den andra delen

Denna AVS ir framfor allt inriktad pé insatser inom jirnvigssystemet, for att ka tillforlitligheten i
resandet och transporterna, for att 6ka kapaciteten i systemet, vilka sammantaget arbetar for det
langsiktiga malet om att kraftigt minska restiderna (pa jarnvag), inom straket. I den forsta delen av
processen framkom en rad olika atgirder, vilka hade det gemensamt att de framfor allt var atgirder
som innebar omfattande ombyggnads- och nybyggnadsinstaser i straket (Trafikverket, 2017:s0dvs1).
Vad som framfor allt kom att utvecklas under den andra delen, d& den forsta delens bruttolista med
atgirder kom att bearbetas, var att finna en sorts prioriteringsordning mellan mél och ar, och koppla
relevanta atgirder till dessa skarningspunkter. En pedagogisk "maéltrappa” utvecklades som séledes
kunde anvindas for att beskriva en utbyggnadsstrategi kopplat till malaren, 2030 och 2040 (se Figur
34 nedan), dar straket ar uppdelat i fem delstrackor (Trafikverket, 2017:s04vs2).

Typ av atgard

Malar: 2020 2040

Figur 34: Bild i slutrapporten pa Mal-/Atgirdstrappa, som visar hur mal, dtgardsomfattning och tid sammanfaller
(Trafikverket, 2017:s0avs2)

Utifran denna ordning, kunde saledes mer preciserade atgardsforslag for olika delstrackor och tids-
intervall formuleras och diskuteras, dels pa workshop tre, men ocksa i projektgruppen, for att landa i
ett slutligt forslag pa atgardsutformning.237 Férankring och en sista prioriteringsdiskussion fordes vid
den avslutande och fjarde workshoppen i september 2017. Diar man ocksa kom att diskutera frigor
kring den fortsatta samverkan och dar tankar om en kick-off for det fortsatta arbetet kom att tydligare
formuleras i plenum (Trafikverket, 2017:s0pm6).238

De atgardsforslag som slutligen lyfts fram for straket ar sdledes delar i en utbyggnadsstrategi inom tva
olika tidsetapper och for ett antal delstrackor. I slutrapporten framgér det att for atgardsforslagen for
malar 2030 syftar till att; ”... utveckla befintligt jarnvagssystem genom att stirka dess kapacitet, 6ka
trafikens punktlighet och korta ner restiderna. Med atgiarderna ges mojlighet att utveckla redan
befintliga trafikupplagg for person- och godstrafiken.” (Trafikverket, 2017:s0avs2, s. 28). Motsvarande
for det andra malaret, 2040, beskrivs som att dtgirderna syftar till att; “ytterligare stiarka befintligt
jarnvagssystem och dértill 6ppna nya regionala relationer samt att kraftigt sinka restiden pa
andpunktsmarknaden Stockholm-Oslo. Detta innebir sdledes framfor allt en 14ng rad atgarder av
utbyggnadskaraktir fran moétesspar, till dubbelsparstrickor, till helt nya jairnvagslankar i systemet.
Sammantaget aterfinns forslag till mer &n 20 fysiska atgirder for att uppna malsiattningarna.

236 Tbid.
237 Konsult so1
238 Trafikverket so2
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For vagen foreslas ett antal tgidrder som framfor allt syftar till att vidmakthalla tillgdngligheten (givet
en Okad trafik) men ocksé att pa vissa strackor kunna 6ka trafiksdkerheten genom motesseparering,
framfor allt pa delstrackor i Varmland. Men hér finns ocksé atgérder som vander sig till en attraktivare
kollektivtrafik med busshallplatser och forslag till att uppréitta en trans-regional bussforbindelse
mellan Karlstad och Orebro. En atgirdsgrupp kallas for trafikslagsoberoende &tgirder. Dessa ir helt
enkelt dtgarder som faller inom steg 1 och 2 enligt fyrstegsprincipen som handlar om att paverka
efterfragan eller 6verfora efterfragan, samt att effektivisera befintliga system. Sex grupper av
atgardsinriktningar foreslds. Dessa dr nodfunktion (resecentrum och infartsparkering) for personer,
nodfunktion (kombiterminal och multimodal omlastning) for godstrafik, gemensamt biljettsystem for
kollektivtrafiken, gemensamma prognosmodeller 6ver nationsgransen, involvera framtidsforskare i
fortsattningen, och digitalisering. Atgirder som sammantaget uppfattas som nédvindiga och relevanta
att genomf6ra, 239 men som forefaller ha varit nedprioriterad i diskussionerna for att ge plats at att
klarlagga forutsattningar kring de ndédvéndiga fysiska atgiarderna, att doma av foreliggande
detaljeringsgrad i slutrapporten (Trafikverket, 2017:s0dvs2).

4.5.3 Resultat

Om vi ska rekapitulera har denna AVS-process framfor allt kommit att resultera i tva olika, men
beroende, aspekter; en atgirdsstrategi for problemlésning och ett férslag pa hur denna strategi ska
forverkligas av de inblandade. Dels har problematiken kommit att bli utpekad som en namngiven
nationell brist, och dels har processen kommit att formulera ett uppliagg for fortsattningen som inte
har artikulerats lika tydligt tidigare i nigon AVS-process. Vad som #r utkomsten av de atgirdsforslag
som utredningen landar i, det ar att ett omfattande planerings-, utrednings- och samordningsarbete
behover paborjas sa snart som majligt, om ansatsen ar att fullfélja den malbild och utredningsforslag
som denna AVS presenterar. Att fortsittningen, "bérjan pa fortsittningen” som nigon uttryckte det24o,
kom att uppfattas utgora en viktig faktor att behandla och hantera ar inte markligt. Vad som &ar unikt
intressant dr det arbete, och de idéer som framtrétt i arbetet om denna fortsidttning. Vad som kommer
ut av det ar givetvis oklart. Och vi aterkommer till denna aspekt senare. I foreliggande avsnitt blir
fokus saledes framfor allt pa resultat avseende sjélva problembilden och hur den ska komma att
hanteras i form av vilka atgirder.

Att ett strak gar frén att vara omnamnd i den forra nationella dtgiardsplanen som négot som bor
utredas i en AVS, till att efter en sddan utredning blir utpekad som nationell brist i den nationella
atgardsplanen, kan uppfattas som en begriansad framgéng. Men fler ser det trots allt som en framgang
att frdgan har kommit att lyftas och ber6ras av Trafikverket.24! Inte minst sett till att det ar synnerligen
l&nga ledtider pa att uppfora stora infrastrukturinvesteringar, framfor allt inom jarnvagssektorn, vilket
denna studie i synnerhet har kommit att beréra. Flera aktorer pekar just pa det faktum att det nu finns
en samlad bild av situationen, och att staten sa att sdga har forstétt problemet.242 Trafikverket héller
delvis med om den bilden, men vill ocksa betona att detta 4r mycket ldngsamma processer, med
atgirder som kraver mycket stora investeringar, vilka bedéms ligga langt fram i tiden, givet de
beslutsprocesser som foreligger och de resurser som tillfors. 243

Processens resultat dr en betoning pé infrastrukturatgérder, eller som man skriver i slutrapporten att
det ar i huvudsak forslag i steg fyra inom fyrstegsprincipen, det vill siga mer omfattande om- och
nybyggnationer...” (Trafikverket, 2017:s04vs2), som behover genomforas for att nd malsiattningarna.
Att bli utpekad som nationell brist ar inte betydelselost i sammanhanget. Det betyder att Trafikverket
kan avsitta resurser for att i detalj borja utreda vad som behover genomforas frén och med den nya
planperioden. Forvisso avser det nya objekt, och sdledes dr dessa mdjliga att fora in forst till nasta
planperiod, vilket séledes kan f6lja pa ytterligare fyra till tta ar innan ett genomférande kan péborjas,

239 Trafikverket so1; Trafikverket so2

240 Trafikverket so3
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men det vittnar enbart om de ldnga finansieringsprocesser som ligger bakom investeringar i
infrastruktur. Det gor ocksd att fragan om alternativ finansiering, och huruvida privata intressen skulle
kunna medfinansiera i uppforandet av hoghastighetsbana pa strickan, har berorts aterkommande
under processen, utan att detta har kommit att utgoéra en punkt i slutprodukten (Trafikverket,
2017:s0avs2).244 En trafikverksrepresentant ser detta som en alltfor detaljinriktad fraga att begrunda i
dessa tidiga skeden av systempéverkande utredningséverviaganden inom jarnvagssystemet,d vsien
AVS.245 Att det finns en perspektivskillnad i tid och behov, mellan den statliga férvaltningen och det
offentligigda intressebolaget som arbetar for att f4 till en snabb férbindelse mellan Stockholm och
Oslo, ar pataglig i denna frdga. Men den gor ingen skillnad, papekar flera Trafikverksrepresentanter,
eftersom uppdraget inte ligger i att peka ut var och nar négot ska genomforas,246 utan snarare, vilket ar
var tolkning; att forsoka tillskapa effektiva forutsattningar for hur det som aktoérerna enas kring
lampligen genomfors i en viss ordning. "Méalar” som man talar om i denna rapport (Trafikverket,
2017:s0avs2) blir sdledes missvisande och nagot som skapar felaktiga forestallningar och
forvantningar hos andra aktorer.247 Det ar riktmirken och ingen tidsmarkdr for nér nagot ska vara
uppfyllt, genomfort och atgirdat. I slutindan ar alla insatser beroende pé de inriktningsbeslut och de
budgetforutsiattningar som riksdagen beslutar om.248

Men vad for slags mot- eller snarare medprestationer forvantas regioner och kommuner bidra med till
arbetet for att komma till ritta med de brister och behov som #r identifierade i denna AVS? Det ir
ingen stor friga i denna AVS, eller snarare, det 4r inget som man redogdr for explicit i utrednings-
materialet (Trafikverket, 2017:s0dvs1; 2017:s0dvs2). Fokus pé de stora investeringarna i framtiden
indikerar en begransning i utredningens uppdrag, att nirmast uteslutande fokusera pa transport-
systemets forméga (eller bristande sddan) att skapa 6kad tillgdnglighet i framtiden (&r 2030 och
2040), oaktat omgivande aktorers handlingar och insatser for att hantera bristerna. Foljaktligen ar det
saledes, efter processen, en infrastrukturstrategi som foreligger for att 16sa problematiken. Vad annat
ar mojligt att forestilla sig nar Trafikverket drar igdng en utredning dir ingédngsvarden, problem och
behov uppfattas vara jairnvagsforknippade? Det forefaller narmast, vilket inte dr ovanligt nér det
kommer till AVS:er som fokuserar pa jirnvig (Jmf Odhage 2017, avsnittet om AVS for Vistra
stambanan), som om det finns ett samforstand om att 1ata behovet av resor fa fullt utlopp nir det ar pa
jarnvag som detta ska ske. Det vill sdga, frigan om att hantera efterfrigan genom att hélla den tillbaka
(steg 1 atgirder) ar franvarande och aterfinns enbart diskuterad (till olika grad) nar det avser
bilresande, s& ocks& i denna AVS (Trafikverk, 2017:s08vs1).249

Problematiken blir siledes att kunna komma till ratta med finansieringsproblem och finna en
tdgordning i hur man lampligast och succesivt inom systemet nér fram till den slutliga malsattningen.
Medprestationerna, om att kommuner och regioner ska bedriva hallbar samhallsplanering samordnat
med utbyggnadssatsningarna, tillse ett bostadsbyggande, och dartill trafikera infrastrukturen med
attraktiv kollektivtrafik och sa vidare, ar ndgot som ska komma att hanteras inom ramen for det
fortsatta gemensamma arbetet, till vilket vi nu vinder var uppmérksamhet.

454 Fortsattningen pa AvVSen

Handledningen for att genomfora en AVS (Trafikverket, 2015a), Agnar inte frigan om fortsittningen
négot storre utrymme. Fokus ligger pa sjdlva genomférandet av en utredningsprocess i samverkan, och
de matt och steg som rekommenderas syftar till att mojliggora sa att lampliga dtgdrder ska kunna
utformas (jmf ibid.). Limpliga samordningskonstellationer och hur dessa formeras, for att méjliggora
atgiarderna, behandlas inte explicit. Vad som ar mer framtradande i handledning avseende
fortsattningen &r att en AVS syftar till att ligga till grund for beslut om fortsatt hantering av problemet,

244 Trafikverk so1; Trafikverket so4; Region so1

245 Trafikverk so4
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det vill sdga vad som bor foreligga for att aktorerna ska kunna fora vidare de atgarder som
rekommenderas. Det &r séledes ett antal forutsattningar som bor framga av en beslutshandling
kopplat till att en AVS ir avslutad. Dessa behover nédvindigtvis inte framg3 i sjialva AVS-rapporten,
utan kan vara kopplade till andra dokument och handlingar, t.ex. en avsiktsforklaring. I avsnittet om
“Beslut om fortsatt hantering” finner vi, att ansvar ska utpekas for fortsatt arbete pa de atgarder som
rekommenderas; att eventuella kopplingar till andra projekt, uppdrag och planer bor framga; att det
bor faststillas om och nar atgiarder behover vidtas; dartill att for valet av inriktning av atgarder bor
framgé och motiveras, samt; att tdnkbara finansieringsformer redovisas (Trafikverket, 20154, s.54).

AVS handledningen pekar séledes ut vad som bor uppfyllas vad avser en rad visentligen
aktorsinriktade detaljer om att fordela ansvar och peka ut en fortsattning. Men det dterfinns inget i
sjdlva handledningen om hur aktérerna i processen bor handla for att det fortsatta arbetet skulle
kunna genomforas. Forberedelser for detta ligger siledes underforstatt i sjalva hanteringen av
sakfragan, att den ar tillrackligt klarlagd och att ansvaret ar tillrackligt definierat. Forvisso ar det sa att
handledningen har till uppgift att tillse sa att sakfrdgan — det transportrelaterade problemet — berors
och utreds, och att forslag péd att komma till riatta med detta forefaller vara det som ligger i fokus. I
samband med detta, i processens inramning, eller t o m i problematikens inramning, avsitts litet tid
och uppmairksamhet &t det ssmmanhang och de institutionella forutsidttningar som omger sjalva
“sakfragan”, s att sdga ramar in och utgor viktiga omstandigheter for utvecklingen och hantering av
problemet. Metodiken for AVS forefaller siledes inte uppmérksamma den omgivande samverkans-
vaven av natverk och samordningsarenor, kommittéer och expertgrupper vilka ramar in samhalls-
utvecklingsarbetet och paverkar sakfragans behandling, som en relevant aspekt att djupare och
nirmare utreda och klarligga. Ar det en av transportplaneringens vita flickar som avtecknar sig?

Skiss pa samordningsorganisering blir samverkan i nétverk

Som kan uppfattas av processbeskrivningen ovan, har frigan om fortsattningen varit &terkommande
och uppfattats av inblandade aktorer och intressenter som en viktig friga att bara med sig. I
delrapporten stir det att lisa; “Att definiera mal for hur samverkan ska bedrivas efter det att AVS-
processen ir avslutad har normalt inte varit en del av AVS-arbetet.” (Trafikverket 2017:s0&vs1, s. 37)
Anforda skal till att detta trots allt kom att uppméarksammas dr utredningens omfattning, de manga
granser som problematiken och dess tdnkta atgiarder passerar, och de skiftande omgivningarnas olika
och skilda forutsattningar, vilket sammantaget uppfattas av inblandade som en sirskild utmaning f6r
det fortsatta arbetet.250 Mélet som man sétter upp, med syfte att sikra en langsiktig samverkan mellan
aktorerna i enlighet med 6verenskomna mal och dtgirder ar:

”Att tydliggora former for olika delar av denna samverkan mellan strakets aktorer.” (ibid.)

En viktig utgdngspunkt ar de redan befintliga natverk av samverkan och samordning som redan finns
idag mellan olika samhillsaktorer, pa olika nivaer, med olika teman och syften. Det anfors att
kompletteringar enbart bor goras dar samverkan inte bedrivs, vilket exemplifieras av samordning
mellan myndigheter 6ver riksgransen.

Den skissartade, relativt 16sliga struktur om ett fortsatt arbete i delgrupper som éterfinns i sista
kapitlet i slutrapporten (Trafikverket, 2017:s04vs2), dr det narmaste som foreligger ett svar pa
samverkansmalsittningen i denna AVS. Det ir ett slags sortering av viktiga fragestillningar och
planeringsuppgifter som ar relevanta och signifikanta for att paverka mojligheten att forverkliga det
overordnade mélet om strékets utveckling. Organisationsskissen med delgrupper och ett 6vergripande
forum forefaller dock inte bygga pa en kartlaggning av den samlade samverkanssituationen utmed
stréket. Ndgot sddant underlag har vi inte funnit, varken i text eller refererats till i samtal med de
inblandade. Diskussionen som fordes pa workshop fyra om fortsattningen byggde sitt forslag pa den
samverkansutredning som togs fram (WSP, 2017:s0). Den rapporten, vilket redogors for ovan, bygger i
sin tur rekommendationerna pa analys av samtal med ett tiotal aktorer i processen, dels betraffande
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forutsittningarna kring samverkan kopplat till denna AVS och dess fragestillning, och dels med béring
pa vissa teoretiska ansatser om samverkan och dess organisering. I den rapporten redogors inte for
samtal om och kartldggning av de redan befintliga ndtverken och samarbetena som beror narliggande
eller liknande fragestillningar och dir finns ingen diskussion och analys om olika satt att knyta dessa
befintliga processer till den nya processen, och det fortsatta arbetet.

Vad som ar intressant att notera ar att det forslag pa fortsattning som framfors pa “kick-off” i mars
2018, om det fortsatta gemensamma arbetet, ar en klar betoning pa samordning kring det som redan
finns (Trafikverket, 2018:s01). Dar tidigare WSPs utredning om samverkan och Trafikverkets forsta
forslag till fortsatt process talade om organiserad samverkan, om olika arenor dér aktorerna mots,
diskuterar och t o m beslutar om utredningsinsatser, framgar det i den forankrade slutliga formen, en
betoning pa befintliga processer och samverkansforum (ibid.; Trafikverket, 2018:sopm?). Fokus ligger
pa att resultat och strategier frin denna AVS ska foras vidare till andra processer, och att det arbete
som bedrivs i de olika sammanhangen fors samman, i &terkommande konferenser for lages-
rapportering, varje eller vartannat ar. Fran att ha betonat organisering i olika grupper och utifrén en
ordning, talar man nu om samordning av vad som redan finns. T.ex. det arbete som beror gransarbetet
mellan Norge och Sverige, kommer att kopplas pa ett redan befintligt natverk som ar upprattat mellan
Trafikverkets region Vist och norska myndigheter.25t For 6vrigt det specifika &mnesomrade som
Trafikverket tar p4 sig att driva i det fortsatta arbetet, forutom da den Gvergripande samordningen. 252
Syftet med gransarbetet ar att verka for att samordna beslutsunderlag och om mdgjligt harmonisera
olika ingdngsvarden och utredningsmodeller mellan linderna (Trafikverket, 2018:sobs).

Men ocksa fler saker betonas. En sddan ar vikten av en avsiktsforklaring, som avsigs undertecknas av
aktorerna vid Kick-offen och som vid skrivande stund mer 4n ett halvir senare fortfarande vantar pa
att undertecknas. Skilet till detta lar vara att Stockholm vill invénta att landstinget tar 6ver fragorna
fran lansstyrelsen. I stort skianker inte utkastet, eller forslag till avsiktsforklaring, ndgon uttommande
information avseende vad som ska komma att ske och genomforas av de olika aktorerna (Region
Sormland, 2018).253 Syftet uttrycks som att bibehalla en gemensam kunskapsbas om planeringsléget
hos alla som berors av strakets utveckling samt ”... att regelbundet, i samverkan mellan parterna, se
over och vid behov aktualisera de brister, mél och atgérder som atgardsvalsstudien har identifierat.”
(ibid.) Fokus ligger framst pa att Trafikverket tar sig ett antal uppdrag, utredningar att genomfora, for
det fortsatta arbetet. Vad regionerna och Fylkekommunerna amnar gora ar oklart. Det foreslés i
utkastforslaget, att regioner, lansstyrelser och fylken “tar ansvar for att samordna det fortsatta arbetet
kring regional utveckling och kollektivtrafik.” (ibid.) Uppgifter som redan ligger i atminstone svenska
aktorers uppdrag att utfora, oavsett denna avsiktsforklaring. Men aktorerna skriver ocksa under pa att
“medverka aktivt i den fortsatta samverkan inom straket.” (ibid.) Det som allts& kan uttryckas mer
handfast, det 4r att man avser ett fortsatt deltagande och engagemang i fragan. Men nu ar de fler
aktorer som ska gora detta. Forst var de tre, nu dr de tio ytterligare aktorer, d v s total 13, som
involveras i fortsiattningen.

Trafikverket har siledes fattat ett beslut om fortsatt hantering efter AVS Stockholm-Oslo och inrittat
ett sort samordningsuppdrag for striket pa ett 6vergripande plan (Trafikverket, 2018:s0bh).254 Det ar
en nationell samordnare av straket som ar tillsatt. I beslutet framgar, summariskt, att ett antal insatser
kommer att genomf6ras i nartid, vilket ar en lista 6ver utredningar som syftar till att forverkliga en
sorts "kandidatstatus” for detta strak (eller olika delar av det) till att uppféras som namngivet objekt i
den nationella atgirdsplanen till nista planperiod (ibid.). Nagot som innebar ett forsta tidsspann fram
till december 2020/borjan av 2021 for utredningsinsatser den narmaste tiden. Karnan i fort-
sdttningsarbetet ar att det redan bedrivs en massa utvecklingsarbete vilket saledes kommer att

251 Trafikverket sos

252 Se ovan avsnitt "En viktig friga uppmirksammas” organisationsskiss med fem olika
dmnesomraden.
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kanaliseras och lyftas i ett s& kallat "samverkansforum”(Trafikverket, 2017:s0avs2). Syftet med detta
tillfalle ar att utbyta information, skapa kollektiv kunskap, bibehalla och om nédvandigt skapa nya
kontaktytor (folk byts ut) och sedan att gora en 6versyn och aktualisering av brister och mal (de som
aktOrerna ar 6verens om). Att genomfora detta vartannat ar bedomer Trafikverket som tillrackligt, da
bedomningen ir att forutsattningarna dndras endast 1dngsamt, och att det foreligger en nationell
ekonomisk/strategisk planeringsprocess med inriktningsbeslut och atgiardsbeslut att férhalla sig till.255

Praktikens metodutveckling avtecknas i fallet

Vad som kan skénjas i denna process #r en praktisk utveckling av AVS som planeringsmetod och
samverkansinstitution. I tillimpningen uppméarksammade aktorer och intressenter tidigt betydelsen
av, liksom problemen med, att kunna hélla samman denna utredningsfraga éver dess geografiska
utstrackning, som dess langa tidsspann, och dess myriad av aktorer och intressenter. Fragan om
samverkan kom tidigt att flaggas som visentlig. Likasd var det ndgot som de drivande Trafikverks-
tjinstepersonerna i AVS var medvetna om, genom tidigare erfarenheter om hur komplicerat det var att
behélla framétdrift i strategiska frigestillningar efter det att en AVS var avslutad.25¢ Det fanns séledes
en god grogrund, internt, for att skapa ratt forutsattningar att behalla engagemang och ansvarstagande
i denna utvecklingsfraga efter det att denna AVS var avklarad. Ett utvecklingsuppdrag formulerades.
Den utredningen foreslog en samverkansmodell, som byggde pa deltagande aktorers tankar och
erfarenheter. Men framfor allt pa fragor betraffande det foreliggande arbetet. Mdhanda kanske det
hade varit en klok ansats om den utredningen, det parallella sidouppdraget ocksé hade fokuserat
nirmare pa att forsoka kartlagga befintliga och relevanta nétverk och samverkansfora som redan
forelag i detta straks geografiska och funktionella omland. Sddan information hade kunnat underlatta i
att formulera strategier for kommunikation och informationsutbyte i det senare samordnings-
uppdraget men ocksd den pagiende utredningen hade kunnat dra nytta av sddan information. Med
tanke pa hur stort utrymme som Agnas (generellt i en AVS, liksom ocksa forefaller foreligga i denna)
avseende situationens trafikproblemsspecifika tillstdnd och beskaffenhet genom beskrivningar,
uppdateringar, kartldggning och diskussion bland de inblandade, borde frigan om befintliga natverk
och samverkansrelationer kunna fogas som en viktig bestandsdel i genomforandet av en AVS. En
sddan kartlaggning av samverkan och olika sammanhang torde kunna bidra substantiellt till att fa en
gemensam forstéelse for situationen, for de inblandade akt6rerna.

Vad som berors i denna studie ar ett nytt fortsatt planeringssammanhang, med en ny idé, eller strategi
for utvecklingen av “hela straket”, som flera viktiga aktorer kan ansluta sig till. I arbetet med sakfragan
(det transportrelaterade problemet) som knutit tidigare arbeten, utredningar och rapporter till den
gemensamma kunskapen, samt involverat en lang rad aktorer och intressenter till processen, dterfinns
viktiga bestandsdelar for att forsta en effektiv samordning av processer, utifran det nya sammanhang
som har skapats. Till sakfragans utredning har sa samverkan som en egen utmaning adderats och
utretts. Detta fall visar, uttryckt i handling hos aktorerna, att forverkligandet av dtgirder som
genererats och definierats i en AVS, och dirmed lagt konturerna till ett nytt planeringssammanhang,
kraver att ocksd samordningen har hamnat pé spéret.

255 Trafikverket so5
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5 Hanterandet av wicked problems i fallen

Iinledningskapitlet av denna rapport konstaterades att det finns anledning att studera nyttan med
AVS ur ett brett perspektiv, ett resonemang som utvecklades teoretiskt i avsnitt 3.1. Med héinvisning
till de iakttagelser som gjorts i studiens empiriska delar finns det nu anledning att darfor fraga sig
vilken typ av nytta som AVS primért har potential att bidra till, en friga som foranleder behovet av att
forst fraga sig vilken typ av planering som AVS karaktiriseras av. Ar AVS i forsta hand en analytisk
process som syftar till att optimera resursutnyttjandet och ska leda till att sa effektiva &tgarder som
méjligt viljs? Eller dr AVS snarare en kommunikativ process som genomfors for att utveckla en
fordjupad och vidgad forstaelse for en komplex problematik bland aktérer med olika perspektiv och
intressen? Eller ar det i huvudsak ett strategiskt planeringsmoment som syftar till att fa ihop aktorer
med olika ansvarsomraden och roller i en process som sikerstiller ssmordningen av deras olika
verksamheter och insatser? De studerade fallen visar inslag av alla tre av de planeringsformer som
beskrevs oversiktligt i avsnitt 3.1.

I analysen nedan kommer tre olika kategorier av AVS-aktiviteter att lyftas fram och diskuteras genom
exempel fran empirin. De tre typerna, eller kategorierna, har sin teoretiska forankring i férestéllningen
om planering som en aktivitet med komplementerande rationaliteter. Utgdngspunkten ar att alla
planeringsaktiviteter, i synnerhet strategiska, befinner sig i ett spanningsfalt som handlar om ett slags
gransdragningsarbete gentemot andra processer, mot andra problem, aktorer, fragestiallningar och
resurser. I enlighet med de teoretiska resonemangen i avsnitt 3.3 behover wicked problems, for att
kunna hanteras, dels uppmérksammas som just wicked (Conklin, 2006), dels tdmjas for att blir
hanterbara (Law, 2014). Detta sker pa flera olika satt i spanningsféltet mellan & ena sidan ett
oppet/brett perspektiv och & andra sidan ett smalt/fokuserat perspektiv. Har uppmérksammas dessa
processer i de sitt som de studerade AVS:erna avgrinsats pa i form av kategorierna och sedan hur
forutsiattningarna for detta har sett ut i de olika fallen.

Nir avgransningar gors bestdms ramarna for hur problem definieras, vilka utgdngspunkter som ar
rimliga, vilka intressen som aktualiseras, hur langtgaende foljdeffekter av enskilda atgirder ska
betraktas som relevanta, mm. En bred och 6ppen geografisk och/eller tematisk avgransning av
problematiken som ska hanteras i en AVS gor det moijligt att inkludera manga aspekter av problemet
och uppmirksamma dess mangfacettering (Innes, 1996). Samtidigt kan inte problemet avgriansas hur
omfangsrikt som helst, darfor att det da blir ohanterligt och engagemanget hos de aktérer som har
intressen i fragan riskerar att avta (Albrechts & Balducci, 2013). Nagonstans behover gransen dras,
dven om den forblir diffus och mer eller mindre rorlig. En smal och fokuserad avgriansning gor det
istillet mojligt att pa ett enklare sétt identifiera berorda aktorer, avsitta lampliga resurser, tillimpa
etablerad utredningsmetodik, etc men om avgriansningen gors for snav riskerar problemet att
reduceras till en teknisk fraga som i princip inte beh6ver mer dn teknisk expertis for att hanteras. I ett
sadant fall har problemet timjts innan det undersokts. Avgriansningarna i en AVS gors siledes i ett
spanningsfilt mellan 4 ena sidan behovet av "helhetssyn” och & andra sidan fokusering. Var
tyngdpunkten hamnar i detta spinningsfilt kommer att variera fran AVS till AVS, beroende av
sammanhanget och hur den bedrivs.

Bredden i uppsittningen aktorer som medverkar i en samverkansprocess kan ha stor betydelse for
vilka perspektiv som kommer till uttryck i processen. Enligt Innes & Booher (2010) dr en méngfald av
aktorer en forutsittning for att resultaten av en process ska vara robusta 6ver tid, darfor att det bidrar
till byggandet av legitimitet och acceptans for forslag som kan vara politiskt svara att besluta om.
Dessutom kan berorda intressenter sitta inne med lokal kunskap som kan beh6va komplettera
experternas (Healey, 2007). Men en stor skara av aktorer med olika intressen och perspektiv riskerar
samtidigt att medfora 6kade transaktionskostnader i processens genomférande som f6ljd av
svarigheter att samordna méten, 16sa konflikter, mm (Roberts, 2000) och drivkraften bakom
samverkan utgors darfor i hog grad av aktorers 6msesidiga beroende av varandra (Innes & Booher,
2010). Behovet av méngfald och behovet av 6msesidigt beroende skapar ett spaAnningsfilt som varje
process behover hantera. De tva behoven ar inte nodvandigtvis motstridiga, men utan reflektion kring
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hur aktorer involveras i olika skeden och moment av processen kan de bli det och vad som ar en
lamplig omfattning och form av aktérsmedverkan behover darfor anpassas till varje fall.

For att kunna beskriva detta gransdragningsarbete har vi valt att dela upp en AVS i tre olika aktivitets-
tillstdnd; en forstaelseprocess som syftar till att forsta "wickedness” och som har sin teoretiska
forankring i synen pa planering som en kommunikativ dialogprocess enligt avsnitt 3.1.2, en
tamjningsprocess som ar handlingsorienterad och syftar till rama in det fortsatta arbetet i likhet med
det strategiska planeringsperspektivet som uppmarksammades i avsnitt 3.1.3, och slutligen en process
som (i enlighet med avsnitt 3.1.1) syftar till att optimera dtgidrderna genom analys av alternativa
I6sningar for att 16sa det "det timjda” problemet enligt givna beslutsramar. Det kan vara virt att lyfta
fram att inget empiriskt fall till fullo kan motsvara dessa analytiska konceptualiseringar, utan de ar
maéngtydiga och innehéller drag av samtliga. Att samtliga processer gar att lyfta fram inom varje
kategori ar sdledes inte framst ett tecken pa avsaknad av metodisk stringens, utan snarare ett tecken
pa hur sammansatta och komplexa dessa planeringsforetag och planeringssituationer ar. Att analysen
séledes lyfter fram kategorierna syftar till att poangtera dessas nirvaro och belysa dem i enskilt ljus.

51 AVS som forstaelseprocess

En forstaelseprocess handlar framfor allt om att 6ppna upp en process for ett omfangsrikt innehall och
ett brett deltagande. Den kommunikativa planeringens betoning pa bejakande av olika perspektiv for
att gemensamt soka samforstand kring en problematiks mer grundliggande karaktir innebéar séledes
att mangfald blir en viktig forutsattning for detta syfte, som handlar om att férstd och uppmirksamma
“wickedness”. Vad som alltsé utmérker denna forstaelseorientering, kan tillskrivas en vilja till att tinka
om och mgjliggora alternativa sitt och dtgarder framfor de traditionella och historiskt inbundna. I det
foljande ska vi diskutera de fem fallens arbete med att forsta vidare, djupare och 6ppnare, for att
komma till insikt om "wickedness”.

AVS:en i Gillivare tog sin avstamp i ett fokus p& E45 genom Gillivare, men ganska snart vidgades den
till att Aven omfatta 4ven Ovriga statliga viagar och titorten som helhet, inklusive Malmberget och
Koskullskulle. Ambitionen var att ta ett helhetsgrepp om hela trafiksystemet snarare an att diskutera
en plan i taget. Trafikverket vill fa igdng en diskussion om hur ett transportsystem kan dstadkommas
s4 att det kommunala och statliga inte kolliderar och framholl dirfor tidigt att AVS ska vara ett
arbetssétt som handlar om "véra” (gemensamma) problem snarare dn enskilda aktérers individuella
problem. Nir problembilden skulle definieras anvindes siledes kartunderlag som omfattade hela
tatortsomradet fran Dundret i soder till Koskullskulle och Vitafors i norr. Méldiskussionerna var lika
oppna och resulterade i malformuleringar som i princip saknade geografisk hanvisning, utom i ett mal
som senare stroks darfor att den riskerade att leda associationerna i en riktning som inte
overensstimde med 6vriga mal. Tidvis under den forsta AVS:en dvergick diskussionerna till att
successivt fokuseras pa vissa fragor mer dn andra, men innan rapporten var klar hade processen
zoomat ut igen. Kommunen framholl till exempel att det inte var mojligt att stilla sig bakom vissa
konkreta atgarder i det tidiga skedet, varpa Trafikverket svarade med att det inte heller var meningen
utan att det ar den 6vergripande inriktningen som ar visentlig snarare dn enskilda atgarder. Denna
breda och vidgade avgriansning visade sig vara viktig for att skapa en forstaelse for E45:ans roll och
funktion i tatorten. Som Trafikverket uttryckte det gav detta breda perspektiv “insikt om
komplexiteten i planeringen som ska hantera anspraken i bade nutid, nirtid och framtid”.
Helhetsgreppet bidrog saledes till ett uppmarksammande av problematikens komplexitet — fradgan om
de hur de statliga viagarna i Géllivare skulle samspela med tiatorten och dess omvandling var mer
“wicked” &n tamt.

Nir AVS:en vil var initierad vidgades kretsen av bade “aktdrer” och “intressenter”, dvs bade de som
har ansvar for agerande och de som berors av detta agerande, betydligt i och med den workshopserie
som kom att héllas och som mycket av processen kretsade kring. Alla deltagare pa workshoparna hade
intressen i de frigor som diskuterades, men parterna var mer eller mindre beroende av varandra.
Genom denna bredd kom ocksé en mer komplex bild av problematiken att vecklas ut. Kommunen och
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Trafikverket ar uppenbart starkt beroende av varandra i savil funktionellt som relationellt avseende,
men ménga av de andra parterna hade en tydlig padverkan pa processen ocksé. Det giller inte minst
renndringens foretrddare som gjorde klart hur de sag pa intrang av infrastrukturutbyggnader i
renbetesmarkerna, ett perspektiv med starkt formellt stod i det riksintresse for renniringen som enligt
lag méste beaktas i planeringen och diarmed gor 6vriga parters ageranden beroende av renniringens
intressen. En annan aktor med tydligt inflytande var polisen som med hog grad av professionalism
kunde beskriva konkreta trafikproblem i olika delar av vagnatet. Detta breda deltagande har haft stor
betydelse for de vida diskussioner som forts och den breda problembild som tecknats i AVS:en, inte
minst en storre forstaelse for komplexiteten i situationen hos exempelvis en central deltagare fran
kommunen som beskriver sig som lite mer "6dmjuk infor komplexiteten” nu efter att ha fatt en battre
inblick i dels Trafikverkets synsitt, men ocksa andra berorda parter som samebyarnas och Boliden
som driver Aitikgruvan (den andra stora gruvverksamheten i Géllivare) — viktiga aktorer som i hogsta
grad ir berérda men inte drivande bakom samhéllsomvandlingen.

P4 motsvarande sitt tog AVS:en i Kivik avstamp i en avgrinsad infrastrukturitgird, en forbifart, pa
den statliga viigen for att i AVS-processen skifta uppmirksamheten till ett bredare fokus pa
trafiksituationen i tatorten. Darmed lyftes blicken frén en enskild atgard till ett storre sammanhang av
funktioner, intressen och utvecklingstendenser. S lange problemet definierades i termer av en
forbifarts vara eller icke vara var problem tamt; det var vildefinierat och med etablerad utrednings-
och berdakningsmetodik var det mojligt att testa atgardens lamplighet i olika scenarier. Men nér
problembilden vidgades 6kade ocksd antalet relevanta perspektiv att beakta och fragor att besvara.
Problembilden var inte langre lika littdefinierad och fragan om vilka l6sningar som var majliga var
inte lika sjalvklar langre eftersom mélen for processen var fler 4n att enbart maéjliggora forbifartstrafik.
Workshopen i Kivik bidrog séledes till att uppmarksamma trafiksituationens storre sammanhang i
ljuset av mal f6r byn, musteriets utveckling, framkomligheten pa vag 9, trafiksdkerheten, mm och
véckte dartill en tydlig insikt om att forbifarten inte var meningsfull som 16sning p& den situation som
identifierats. Efter detta uppméarksammande vidtog istéllet en process som timjde den breda
problematiken genom att avgrinsa bort rader ur en lista med 24 genererade atgarder ner till sex
atgarder som i kombination bedomdes vara lampliga i just det sammanhanget.

Gallivarefallet har i dessa avseenden betydande likheter med Kivikfallet, &ven om det senare ar mer
smaskaligt. Workshopmomentet i Kivik var, liksom i Géllivare, praglat av en storre mangfald av
deltagare dn de omedelbara aktorer som har ansvar for transportplaneringen. Byalaget, polisen,
musteriet, mm kunde spela in information som var viktig for att forsta nyanser av situationen, men
ocksa for att bygga en legitimitet for de mal som sattes upp och sa smaningom de atgirder som
beslutades.

Principerna for avgriansning av AVS:en i Hallsberg skilde sig frin det som skedde i Gillivare i det
avseendet att en utzoomning inte skedde pa motsvarande sitt i sjilva AVS:en. Inte heller kom gruppen
av aktorer och intressen att breddas pd samma omfattande sitt i processen. Hallsberg skiljer sig
dirmed frin de ovan ndamnda tva fallen nar det géller vilka parter som varit involverade. Diskussionen
hade sitt ursprung i en diskussion som forts mellan aktorer och organisationer inom branschen. Fa
berérda utanfor transportsektorn har varit involverade, men inom sektorn har deltagandet omfattat
flera parter. Stort fokus har alltsa legat pa aktorer som ar beroende av varandra, men mindre pa
mangfaldsdimensionen. Under processen kom titorten som helhet att diskuteras, inklusive fléden till,
fran och inom Hallsberg, men det fanns hela tiden en tydlig utgangspunkt och fokus pa
plankorsningen, #ven om den formella avgrinsningen av AVS:en #ven kom att omfatta Samzeliibron
efter att kommunen framfort starka 6nskemal om det. Ett vidare fokus &n s& diskuterades men valdes
bort och i kontrast till Gillivare (eller Kivik) omfattade inte AVS:en hela titorten, eller jarnvigsstraket
genom titorten som helhet. Aven om processen var omfattande i Hallsberg har den séledes inte ramat
in ("frame”) problemets samhalleliga komplexitet i den utstrackning som gjordes i Géllivare, eller i
mindre skala i Kivik, utan har istillet haft ett tydligare fokus pa konkreta 16sningar i den fysiska
jarnvagsanlaggningen.
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I Osterdker var en viktig avgrinsning att enbart behandla vig 276 i Osterakers mer centrala och
tatbefolkade avsnitt. Det kan framfor allt uppfattas som ett avgransande tilltag, som férsvarar
forstaelsen for de storre rorelserna och forbindelserna. Ett skal till detta anfordes vara kopplat till en
vilja hos Trafikverket, att koncentrera frigestéllningen for att mojliggora en vidare palett av dtgérder.
En misstanke var att en storre geografisk avgransning, med ett storre strak skulle komma att resultera
i ett alltfor stort fokus pé infrastrukturatgirder, och mindre fokus pa andra typer av atgiarder och
potentiella insatser. Ett annat viktigt skl var ju ocksa behovet av att reda ut ett antal utestdende
fragestéllningar mellan kommunen och Trafikverket. Som forstaelseprocess kan detta handlande
forefalla tvetydigt. Om en vidare avgransning , ur ett geografiskt och funktionellt perspektiv, skulle
kunna leda till ett smalare fokus pa dtgirder, och en smalare avgransningskulle kunna leda till ett
vidare fokus pa atgarder, sa forefaller forestallningen om en djupare forstaelse, en 6kad insikt i
“wickedness”, inte foljas av en 6kad bredd i angreppssétt pa problematiken. Intuitivt forefaller saledes
det foreligga situationer dar vad som uppfattas vara en breddning for att vidga problemet, siledes kan
leda till ndgot smalt avseende atgarder. Det var atminstone en uttryckt oro. Nyckeln till att forsta
denna motsittning ligger i att processen, eller snarare de initierande parterna, inte har uppfattat det
som nodvandigt att utveckla en alternativ forstaelse av situationen, utan att den forstéelse som forelag
utgick fran att aktorerna redan forstatt situationen tillrackligt. Vad man alltsé talade om mycket tidigt
i processen var atgirder, inte problem eller behov. Vid initieringen lades inte samma vikt vid
forstaelseprocessen och uppmirksammandet av en vidare komplexitet, som pa uppratthallandet av
smalare avgransning, baserat pa en uppfattning om att en vidare avgransning skulle kunna leda till en
viss typ av fokus pé atgarder (stora infrastrukturtgirder), och att det valda upplagget skulle kunna
leda till nagot annat (mindre och mer effektiva dtgirder). I processen kom inte forstielsen av
situationen att fordandras i ndgon storre utstrackning fran inledningen, utan den féljde med och 1ag till
grund for de atgarder som bedomdes och som foreslogs skulle komma att genomforas.

Den tredje aktoren eller nyckelspelaren i processen lyfter fram en annan avgriansande aspekt i studien,
den avseende delaktighet. I Osterakerfallet har inte mangfald varit en framtridande angeligenhet. Det
ar de institutionellt och traditionellt, direkt berérda aktdrerna som ingéar i arbetet, och den utvidgning
som skett i workshoppar har varit inriktad pa kompetens snarare dn intresse. Mgjligheten for
forstaelsen av problematiken att foriandras baserad pa samtal och dialog i processen, mellan olika
aktorer och berorda intressen, forefaller begransad. Det var inte heller avsikten. Det uppfattades inte
som angelaget att att forsta problemet pa ett annat satt, da det sdgs som viktigare att komma 6verens
om ett handlande utifrin den befintliga och redan kinda problembilden. Denna AVS forefaller siledes
till mindre grad ha varit fokuserad p4 att forstd situationen pa ett nytt sitt i betydelsen att kunna
oppna for andra 16sningar och insatser. Det var redan kinda l6sningar som skulle tdmjas till en
samordnad plan, inte att frigora nya innovativa l6sningar. I slutet av processen uppenbarade sig en del
av samhillets komplexitet, ndr det visade sig att en av tre aktorer markerade en viss distans till studien
eller &tminstone ifrdgasatte delar av dess resultat.

I AVS:en for straket Stockholm-Oslo gors anstriangningar for att undvika ett alltfor ensidigt fokus pa
jarnvagen, vilket var sjdlva huvudintresset fran de regionala foretradarna, och ett grundskal till att
Trafikverket skulle se 6ver detta strak, i den namngivna bristen i nationell atgardsplan 2014-2025. En
observation #r att aktérerna och intressenterna gor drendet specifikt, medan AVS-strukturen och dess
foretradare, Trafikverket, soker att skapa, mer eller mindre framgéngsrikt, ett utredningssammanhang
som gor fragan mer allomfattande, adderar fler transportslag och transportsitt till palleten, for ett
bredare fokus, med en bred bakgrundsbelysning osv. Men att frigan sedermera kom att resultera i ett
stort fokus pa insatser i jirnvagens infrastruktur for de kommande 10 - 20 aren, 1ag sa att sdga trots
allt i korten att doma av tamjningsprocessen (nedan). Anstrangningar for att verkligen f3 till ett brett
och Oppet perspektiv pd innehallet, holls séledes tillbaka av de inblandades for-forstielse om att detta
framfor allt var ett problem som skulle kunna kallas brist pa jarnvég av viss kvalitet, oavsett om
perspektivet var regionalt eller nationellt.

Vad avser delaktigheten i Stockholm-Oslo-fallet kan man initialt uppfatta en stor vilja till mangfald, da
det ar ett stort antal personer och organisationer som har involverats och deltagit i processen. En
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tolkning av detta ar dock att det dr utredningens mycket vidstrackta omland som forklarar narvaron av
det stora antalet aktorer och intressenter. For det dr framfor allt det 6msesidiga beroendet som
aktorsuppséttning och deltagandet i studien ar ett uttryck for, snarare dn en aktiv ambition fran
processledningen om att tillse en méangfald av perspektiv och intressen, for en vidgad forstaelse. Den
relevanta omfattningen av det 6msesidiga beroendet mellan aktérerna for den gemensamma strategin
ar mojliga att urskilja i “fortsattningen”, men ocksa i styrgruppens sammansittning. For fortsatt-
ningen utokas kretsen av aktivt involverade aktorer avsevirt, fran tre centrala drivande parter, till 13
aktorer, med sex regioner i Sverige, fyra Fylken i Norge, tvd norska statliga myndigheter, och sa
Trafikverket. Antalet undertecknande aktorer motsvarar en forstarkning av den styrgrupp som forelag
i arbetet med fyra Fylkeskommuner. De tillkommande fyra Fylkena hade tidigare varit inblandade
genom deltagande vid nagon eller nagra av workshopparna. Redan vid initieringen fanns funderingar
pa hur Fylkena skulle kunna engageras narmare i arbetet, men man landade i att det rackte med att de
norska intressena var foretraddda av statens transportverk/-direktorat och att de kunde inga i
workshopparna. For fortsattningen ar dessa aktorer nodvindiga, vilket aktorerna var medvetna om
redan fran borjan.

Att strategin for “hela straket” emanerar fran en initial 6ppen och bred forstéelse av problematiken,
dar en mangfald finns foretradd forefaller siledes inte vara fallet. Hir liksom i Osteraker aterfinns
frdgan om avgrinsning av delaktighet inte i forsta hand med fokus pa mangfald fér 6kad kunskap, fér
att greppa en problematik, utan snarare med fokus pa 6msesidigt beroende, och ett kommande
genomforande. Troligtvis speglar det en tidig insikt hos drivande aktorer om vad som dr den
overgripande problematiken; de har s att sdga forstatt problemets omedelbara avgransning och
relevanta inriktning, och att det sdledes handlar om att ordna processen mot ett konstruktivt
genomforande, snararen dn ett mer genomgripande omtiankande.

Sammantaget indikerar fallstudierna att de satt som problemstillningar avgransas och
konceptualiseras p4, hur fragestillningar och problem forstas och huruvida dessa inramningar
forandras genom processen, paverkar de resultat som AVS:er leder fram till. Detta Ar ocksd en
iakttagelse som diskuterats empiriskt inom transportforskningslitteraturen (t.ex. Tenngy, 2010;
Odhage, 2012), och stéds av genomgéingen av materialet i AVS-portalen i kapitel 2 dir framgér ett
tydligt samband mellan inriktning pa AVS och de atgéirder som AVS resulterar i. Viig-AVS tenderar att
resultera i vigatgirder och jarnvigs-AVS tenderar i jarnvigsatgirder (Tabell 7). Atgirder fran
trafikslagsovergripande AVS ar mer jamnt fordelade 6ver fyrstegsprincipens fyra steg, medan sérskilt
andelen steg 3- och 4-atgirder 4r hogre i jirnviigs-AVS i synnerhet (Tabell 8).

Fallen visar pa négot olika angreppssatt i friga om att "forsta situationen” och inte minst i friga om att
forsoka tillse en bredare omfamning av problematiken och en ansats om att omproéva och férdjupa
forstdelsen av situationen ur flera perspektiv. Det framgar savil avseende avgransningar av
sakfragornas utbredning i rum, tid och syften, som deltagandet av en storre mangfald av intressen och
kompetenser. Grunden for hur aktérerna kommer att timja problemet formas till stora delar i detta
skede av forstaelse, av vad och vilka som definierar situationen och dess problem. Med detta
konstaterande vinder vi nu blicken mot for att diskutera AVS som en “timjning” av problematiken, i
en handlingsorienterad process.

5.2 AVS som handlingsorienterad process

Medan foregdende avsnitt belyser aspekter av fallstudierna i avseendet AVS som dialogprocess med
syftet att utveckla en fordjupad och gemensam forstaelse hos diskuteras hir de processer som skapar
forutsattningar for att hantera problemen i praktiken. Detta timjande forutsitter en strategisk
rationalitet som bejakar aktorernas beroende av varandra for att forverkliga sina intressen, nagot som
ocksa bygger pa att de frigor som diskuteras fokuseras och prioriteras i utifran en selektiv instéllning
till vad som ar onskvart och rimligt.
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I Gallivarefallet, efter det att “alla bollar kastats upp i luften” i dessa breda diskussioner blev det
istdllet viktigt att “tratta ner” denna helhet och “klustra” problemstéllningarna pa ett sitt som skulle
gora dem hanterliga, dvs en timjning av ett wicked problem. Sd smaningom, under forsta halvaret av
den fordjupade AVS:en skedde séledes en successiv fokusering pa nagra nyckelomriden medan andra
omraden limnades dirhin. Atgird for atgird gicks igenom av foretridare for olika delar av
kommunen och olika delar av Trafikverket vilket s smaningom ledde till en klustring av dessa i tva
sarskilt viktiga omraden och tvd mer avgriansade brister, sammanfattade av projektledaren i skissen i
Figur 20. Efter den forsta AVS:ens inledande utzoomning priglades arbetet dirmed av ambitionen att
bli mer selektiv, det Albrechts & Balducci (2013) betonar vikten av for att uppréatthélla en relevans for
parterna och handlingsférméga. AVS-arbetet i Gillivare karaktiriserades siledes av en process som
inledningsvis zoomade ut frén den inledande fragan om E45:ans krav pa staden och
stadsutvecklingens forvantningar pa vigen till att handla om séval det statliga som kommunala
vagnatet i ljuset av samhéllsomvandlingen, for att darefter zooma in pa ett mindre antal successivt
avgransade och hanterbara omréden.

Den forsta AVS:en i Gillivare inleddes med en diskussion mellan kommunen och Trafikverket med
anledning av det grianssnitt mellan samhillsomvandlingens nybyggnationer och Trafikverkets
ménande om standarden pa E45. Med det breddade deltagande 6kade komplexiteten i
fragestillningen, vilket ledde fram till ett behov av fordjupning. I den fordjupade AVS:en fokuserades
aktérsuppsattningen betydligt till att dterigen enbart omfatta kommunen (olika delar av kommunen)
och Trafikverket i syfte att A&stadkomma en tydligare avgransning av AVS:en. I det skedet har logiken
bakom urvalet av deltagare legat pa aktorernas beroende av varandra snarare dn ambitionen att fa in
fler perspektiv, i syfte att ga fran forstéelse till handling. Daremot har en eventuell dtervidgning av
deltagarskaran i den process som foljer efter den omstart av den fordjupade AVS:en som skedde efter
sommaren 2018 diskuterats.

Vad avser Kivikfallet, som utmérks av ett brett deltagande vid den avgoérande workshopen och ett slags
omtidnkande som f6ljd av det, hanterades workshopresultatet i en betydligt snavare krets av
foretradare for kommunen och Trafikverket i en process som slutade i ett forhandlat avtal mellan de
tvd parterna om genomforande och finansiering av de utvalda dtgdrderna. Inom Trafikverket har
interna bestillningar av tgarder kunnat verkstillas och genomforandet paborjats, dven om de
konkreta uformningarna av delar av atgdrderna har dndrat efter hand som de tekniska
forutsattningarna har klarlagts ytterligare. Hos kommunen tog genomforandet av den delen av avtalet
vid efter AVS:en, mest tydligt manifesterat av en struken forbifart i den nya &versiktsplanen.
Kivikfallet ar siledes en bra illustration av hur ett problems mangfacettering och “wickedness”
uppmarksammas med hjilp av inspel fran parter med olika perspektiv for att sedan fokuseras och
“tdmjas” i en sndvare krets av parter med ett direkt beroende av varandra till den grad att ett formellt
avtal om konkreta ataganden kunnat skrivas under.

Avseende Hallsberg hamnade fokus i diskussionerna pa den konkreta korsningen, till skillnad fran
exempelvis jirnvagens barridreffekter i staden som helhet. Nagra av de intervjuade inom Trafikverket
menar att denna fokusering pa konkreta problempunkter i infrastrukturen sdsom korsningar,
cirkulationsplatser, o.d. var mer typiska i tidiga AVS. AVS-processen bidrog visserligen till en
fordjupad och mer nyanserad bild av situationen, och darmed, dtminstone for Trafikverkets del, en
nagot klarare bild av det planeringsmissiga sammanhanget. Men med ett sa tydligt fokus pa
plankorsningen blev AVS:ens resultat konkreta atgirder pa sjilva korsningen, medan den
funktionsutredning som foljde efter AVS:en istillet tog ett bredare grepp om jirnviigen genom
Hallsberg, nagot kommunen efterlyst sedan tidigare. Samtidigt kan det ocksé noteras att
beroendeforhallandet mellan framf6r allt Trafikverket och kommunen priglas av en pataglig
asymmetri, &tminstone avseende det funktionella beroendet mellan de tva. For Trafikverket har
stdngningen av plankorsningen varit det centrala intresset, medan planskildheten har varit
kommunens centrala intresse. Problemet i det har fallet ar att kommunen har ett stort intresse av
Trafikverkets resurser medan Trafikverket inte har ett lika stort intresse av kommunens resurser, i det
hir fallet framst i form av den juridiska resurs som planmonopolet innebar. Eftersom slopandet av
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plankorsningen inte kraver nagon detaljplanedandring har darfor Trafikverket kunnat stinga
korsningen utan storre uppoffringar. Ur ett relationellt beroendeférhéllande daremot ar Trafikverket i
hog grad beroende av kommunen, darfor att Trafikverkets forvaltning och utveckling av
jarnvagsanldaggningen i och genom Hallsberg dr beroende av ett fungerande langsiktigt samarbete med
kommunen. Trafikverket uppvisar tydlig insikt om detta relationella beroendeférhéllande i intervjuer,
och har i sin samhiéllsutvecklarroll &nd& varit mén om att skapa en 6msesidighet i de frigor och
I6sningar som diskuterats, t.ex. avspeglat i aterkommande stravan efter samsyn i diskussionerna
under AVS:en, och diskussionerna pagar 4n.

Vad giller Osterakerfallet s foreligger en klart handlingsorienterad ansats, snarare #n en vilja till att
bredda problembilden och 6ka komplexiteten. Problemen hade borjat hopa sig i kommunen vad avser
framkomlighet pd kommunens enda egentliga vaganslutning, vag 276, till 6vriga lanet, samtidigt som
en ambitios tillvaxtinriktning varslade om an storre trafikproblem i en snar framtid. Samtidigt forelag
det ett knippe planer och planerade atgiarder i avvaktan pa att ratt forutsattningar skulle infinna sig
eller pa att kommun och Trafikverket skulle komma 6verens om en inriktning. Ett viktigt skil var
séledes att komma till ett samordnat planeringstillstdnd, for ganska sd omedelbara, i nértid liggande,
aktiviteter, och att mejsla fram en gemensam inriktning for den fortsatta utvecklingen. En redan
komplicerad situation behévde saledes hanteras, och frigan om samverkan mellan kommunen och
Trafikverket kom att utgéra den viktigaste inramningen och specificeringen i ett forsta lage. I ett andra
skede bjod man ocksé in Trafikforvaltningen, da de identifierades som en central och viktig aktor i
sammanhanget, med ansvar for lanets kollektivtrafik.

Sett till delaktigheten i denna process forefaller det ndrmast som om aktérerna uppfattade att det
forelag ett "tamt” problem att forsoka hitta de mest optimala 16sningarna p4, sirskilt att doma av de
noggranna trafiktekniska bedémningar och designinsatser som genomfordes i studien. Endast ett fatal
aktorer deltog; Trafikverket, kommunen och Trafikforvaltningen. Fokus for process 1ag sammantaget
pa det Omsesidiga beroendet, snarare 4n i en vilja till att sikra en mangfald avseende savil kunskap
som forankring. Ambitionen om samordning av niagot som forefoll vara tillrackligt begripligt
identifierat och preciserat, talar séledes for att halla arbetet till en liten grupp. Tillsammans med
konsulterna har deltagandet i AVS:en séledes endast omfattat fyra organisationer varav tre
forviantades vara aktorer, men i praktiken endast tva var det. I arbetsgruppen aterfanns en mycket klar
betoning pa trafikteknisk kompetens, men ocksé ett deltagande fran miljokonsulter vilka dock
uppfattades spela en relativt tillbakadragen roll med litet direkt inflytande pa problemforstaelse och
atgardsforslag. For workshopparna utékades arbetsgruppen och néagot fler kompetenser kom att delta,
framfor allt frdin kommunens sida. Dessa tre tillfdllen kom att praglas av forankring av idéer och
tankar som var framtagna av konsulterna i samrad med arbetsgruppen. I likhet med Hallsbergsfallet,
men till skillnad fran exempelvis Gillivare- och Kiviksfallen, dr det sammantaget en relativt homogen
grupp, rent kompetens- och kunskapsmassigt som ingatt i studien.

Relationen mellan kommunen och Trafikverket stimde vil 6verens med de avsikter och ambitioner
som dessa tva aktorer tecknade i 6verenskommelsen om att genomfora denna AVS, i syfte att stiirka
savil relationella som funktionella beroenden for framtiden. Ambition och forhoppning var att dven
den tredje aktoren skulle ansluta helhjartat. Att Trafikforvaltningen inte kom att engagera sig pa en
motsvarande niva forefaller signalera ett dilemma avseende relationer nir den Gverstiger fler 4n tva
beroende aktorer, &tminstone i Stockholm. Dir det 4 ena sidan redan finns upparbetade kanaler for
problemhantering eller dialog om gemensamma problem, tillsammans och i olika konstellationer, som
t.ex. i &terkommande mé6ten mellan Trafikforvaltning, kommuner och Trafikverket. Och dér, & den
andra sidan, AVS som utredningsprocess inte forefaller uppfattas fullt ut av alla inblandade som ett
gemensamt tillfalle for att undersoka en problematik. Uppfattningen fran Trafikforvaltningen
forefaller framfor allt vara att AVS &r en trafikverksprocess dir Trafikverket diskuterar och hanterar
sina problem med sin omgivning. Inte Trafikférvaltningens problempunkter i relation till Osterakers
utveckling. En vidare ansats i processen, fran borjan, hade kanske kunnat finga in denna antydan till
komplexitet och komplicerande omstéandigheter.
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Sammantaget kan vi sdga att problemet som aktorerna var satta att 16sa utgick inte ifran att man inte
forstod situationen, utan snarare att de viktiga aktorerna inte var 6verens om vad som behovde goras,
och genomforas. Sdledes forelag heller inget behov av mangfald eller bredare forankring for att 16sa de
problem som avsigs diskuteras i omedelbar nirtid, inte minst raden av vagtekniska frégor mellan
kommunen och Trafikverket. I alla fall inte &n skulle man kunna tilligga, med beaktande av de
atgirder som ligger langre fram i tiden. Vad som blev ett tydligt resultat av utredningen, och
tdmjningen av problemet rorande framkomlighet, var hur tydligt sammankopplade en rad olika
atgarder och problem var med varandra. Vad man skulle kunna séga ar att den fokuserade studien, och
den begransade delaktigheten visade pd, inte minst for kommande insatser i vigsystemet, en stor grad
av komplexitet som nu var kartlagd for det fortsatta arbetet. Men en komplexitet i det lilla, eftersom
det inte rorde sig om en vidare forstéelse av problemet, utan att man utgick i stort fran befintliga
atgardsforslag, och aldrig avsag att markerat utmana radande strukturer.

For Stockholm-Oslo-fallet kom utfallet av AVS:en att bli en infrastrukturstrategi for utveckling av
jarnvigen i “hela straket” vilket kanske var den enda rimliga, minsta gemensamma ambitionen att
enas kring. Men det gor inte denna AVS till enbart handlingsinriktad, som vi kunde félja ovan fanns
det en medvetenhet om att frigan skulle behova breddas och fordjupas. Ambitioner om en bred ansats
rickte inte hela vigen fram i AVS:en men forstielse om en bredd i det fortsatta, med manga processer,
natverk och fragestillningar att ta hansyn till, kan uppfattas som i allra hogsta grad levande i tankarna
kring fortsdttningen i att utveckla “hela stréaket”. Sa hur gick timjningen av detta strak till? Det finns
tva tamjningsaspekter som ar virda att uppmirksamma, dels att man kom att se straket som framfor
allt en jarnvagsfréga, dels att man kom att tdmja problemet som en samordningsutmaning. Att fokus
kom att landa pa jarnvigens brister kan forefalla sjdlvklart. Initierande parter 6nskade fa ett
klarldggande av forutsdttningar for en utvecklad jarnvig, regionalt och mellan tva huvudstader.
Bristen var definierad i termer av jirnvdagens utmaningar, och sedan en lang tid tillbaka har idéer om
denna lank diskuterats och utretts. Man skulle kunna séga att det inte var med anledning av problem
pa vigarna som denna nationella AVS kom att upprittas. Vad som inte fanns, nir aktérerna gick in i
detta arbete, var en uppfattning om hur denna problematik skulle kunna arrangeras och hanteras i
langre perspektiv. Innan fanns det ingen formell samlad uppfattning, nu foreligger det ett forslag till
samlad strategi.

Betyder det siledes att fragan om detta straks utveckling séledes ar tamt? Det ar langt ifran sdkert att
utvecklingen tar den hir vigen, i enlighet med denna strategi, men det leder oss in pa den andra
viktiga utredningsfriga som behandlades i denna AVS, den om fortsittningen och hur en samordning
skulle kunna ordnas. Det ar den andra tamjningsaspekten som gér utanfor sjalva sakfragan men som
inte ar mindre relevant for sakfragans vidare bearbetning. Det kan ju tilliggas att omsorgen om
fortsattningen har tidigare inte varit ett fullt s& framtridande inslag i en AVS-process, sa det ir litet ny
mark som bryts. Vad som ar sikert for fortsattningen dr att det finns en timjningsram for viktiga
aktorer att forhalla sig till i form av strategin, i form av avsiktsforklaring, och i form av de
kompletterande samhillsprocesser som ockséd kommer att arbeta med dessa fragestillningar och viva
in denna strategi i sina kommande planer och investeringar under den kommande 20 arsperioden
eller lingre. Det ir just denna samordningskonstruktion som skickar vidare timjningsarbetet i AVS:en
till kommande processer. Till mycket 4r detta direkt beroende av att utkomsten av AVS:en resulterar i
en lang rad fordjupande utredningar, och alltsé inte till skarpa beslut om genomforande. Det senare
har en tendens att borga for ett engagemang och deltagande fran andra aktorer, medan utsikterna for
att kunna uppné resultat forefaller mer fjarran vid forslag om att genomfora ytterligare utredningar.
Man skulle kunna séga att det knappast ar en nagot vidare timjd problematik som foreligger efter
denna AVS, men det finns en klar ambition och inriktning.

I motsats till "forestéelseprocessen” ndgot otydliga nérvaro i nigra av fallen, kan man i samtliga av
fallen se tydliga spar av timjningsforsok i mer eller mindre hog grad. Bade Osteraker- och
Hallsbergfallen visar upp klara drag av att hantera problematiken som “tdmjd” mycket tidigt i
processen, och agerar utifrin en handlingsinriktad ansats om samordning och genomférande. I det
senare fallet forefaller det finnas litet utrymme for samordning av insatser, &n mindre en gemensam
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handlingsstrategi, da Trafikverket forefaller ha agerat vidare relativt sjalvstandigt och flyttat fokus fran
det &tgirdspaket som AVS:en resulterade i till jirnvigsanliggningen som helhet i Hallsberg. I
Gillivare kvarstér en komplex bild av omsténdigheterna, och forslag till fokusering och inriktning drar
ut pa tiden. Tamjningsforsoken fortsétter fast nu i annan form nér ett omtag i dven den férdjupade
AVSen har resulterat i att arbetet sedan sommaren 2018 istillet betecknas som en “fordjupad
utredning”, fortfarande utan klara besked om inriktning. Kivik, som Trafikverket har lyft fram som ett
gott exempel pd AVS i praktiken, uppvisar en timjning av problematiken med ett paket av nya
atgirder fran saval kommunen som hos Trafikverket att genomfora, vilket kunde ske efter det att en
Oppen “forstaelseprocess” resulterade i ett omtankande, sa att tidigare planer pa en forbifart kunde
strykas. For Stockholm-Oslo ar timjningen ocksa relativt rattfram och tydligt fokuserad pé en viss
kategori av atgirder dar man tidigt landade i en jarnvagstillvind ansats. Har kom ocksa frigan om
fortsdttningen att spela en stor roll, och hur man s att sager timjer medverkande aktorers
engagemang for halla deras intresse och ddrmed fragan vid liv genom en ldng rad kompletterande
utredningar for att majliggora ett genomforande av investeringar i jarnvigen.
“Fortsattningsdiskussionen” kan antyda en oro kring hur timjd detta strék ar, men ar ocksa ett uttryck
for en storre beslutsamhet i fragan fran de ansvariga, om att f4 till ett samlat genomforande av sddant
som annu saknar planer, beslut och resurser.

5.3 AVS som optimeringsprocess

En planeringsprocess med syftet att optimera effekterna av de atgarder som prioriteras forutsitter en
tydlighet kring vilka mél som efterstravas, vilket problem som ska 16sas och vilka handlingsalternativ
som star att vilja mellan s att alternativen ar majliga utvirdera. Sé lange problematiken ar wicked
och otdmjd ar inte utvarderingskriterier applicerbara och ett optimerande syfte med
planeringsprocessen behover dirmed utga fran problemstillningarna som ar tama, eller timjda.

Aven om AVS-handledningen framstiller valet av dtgérder som en process dar “forslag till atgirder
eller paket formas genom optimering av innehallet” (Trafikverket, 2015a, s 47), och olika férsok har
gjorts att utveckla metoder for att gora alternativigmforelser i AVS baserat pa indikatorer och s.k.
SMARTA mal=57 (se t.ex. Eriksson & Altin, 2015), visar fallstudierna héar en nagot mer nyanserad bild
av detta tekniskt systematiska tillvigagangssitt. Den tekniska rationalitetens logik upptrader
dterkommande i AVS-processerna, och har varit framtriidande inte minst i den fas som omfattar
provandet av tinkbara 16sningar. Det ar diar den systematiska genomgéngen av genererade atgarder
gors, inklusive effektbedomningar och samhéllsekonomiska analyser (i varierande grad med monetéra
varden kvantifierade). Sjalva sokandet efter s& bra atgarder som mojligt ar i sig ett uttryck for en
teknisk rationalitet, men det dr ocksa tydligt att utrymmet for denna rationalitet samtidigt har sina
begrinsningar i AVS:erna.

I alla AVS har atgirder stillts upp i tabeller for att systematiskt bedémas i nigon form av samlade
effektbedomningar, visserligen av olika detaljeringsgrad men med samma principiella systematik. T.ex
har varje atgird i den forsta av de tva Gillivare-AVS:erna kostnadsbedomts i grova intervall och
maluppfyllelse respektive samhillsekonomisk effektivitet angivits som negativ, neutral eller positiv
med en sammanfattande motivering i text. Samtidigt kommenteras sévil bedémning av maluppfyllelse
som kostnader och samhéllsekonomisk effektivitet med det generella tilldgget att bedémningarna
“skall ses som en inledande bedémning av majliga atgarder som senare studeras vidare” (Trafikverket,
2016g4vs, s 72). Pa den 6vergripande niva som denna AVS genomférdes gjordes det heller ingen tydlig
prioritering, i meningen att studien valt bort en pataglig del av de provade atgarderna. Av det 50-tal
provade atgarderna har 40 rekommenderats i rapporten. Ett angivet motiv till bortsorterandet av det
fatal atgirder som har valts bort ar visserligen att dessa dtgirder “ar sidana som inte har
samhaillsekonomiskt effektivitet vid en 6versiktlig bedomning”, men bland skilen for bortvalda
atgarder anges ocksa att “samhaillsekonomisk effektivitet inte gick att bedoma”, eller att ’kommunala

257 Dvs mal som ar Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidsbundna.
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planer har angett andra 16sningar”, eller att “information ar otillracklig for att géra en bedémning”
(Trafikverket, 2016gavs, s 44). I den mén det finns en prioritering bland valda &tgirder ar den i princip
endast indikativ och 6ppen for revidering med hinsyn till "den snabba utvecklingen inom
stadsomvandlingen” (Trafikverket, 2016gavs, s 44). I den fordjupade AVS:en har det, i skrivandets
stund, dnnu inte gjorts nagra samlade effektbedomningar och i de diskussioner som forts ar det inte
ett samhallsekonomiskt perspektiv som ligger till grund for sorterandet av atgirder. T.ex. har ny E45-
strackning pekats ut som en av de viktigaste atgiarderna att utreda vidare trots att de Gvergripande
samlade effektbedomningar som gjorts resulterade i slutsatsen att inget av de alternativa
strackningarna sannolikt 4r samhéllsekonomiskt effektiva mot bakgrund av de sma trafikmangderna
till och genom Gallivare. Men det framhélls samtidigt att "vager man in méjligheten till
markanviandning i centrala Gallivare, som nu begriansas av befintlig E45, kan bedomningen bli en
annan” (Trafikverket, 2016gavs, s 73).

I Kivik gjordes pad motsvarande sitt en grov kostnadsuppskattning och kvalitativ bedomning av bidrag
till uppfyllelsen av de mél som formulerats for AVS:en samt samhiillsekonomisk effektivitet angivet
som ++, +, 0, -, eller --. Sammanhanget var betydligt mer avgransat &n i Gillivare, men Trafikverket
valde att inte berdkna dtgiardsalternativens effekter kvantitativt. Bedomningarna baserades istillet pa
den professionella kompetens och erfarenhet som fanns bland deltagarna i arbetsgruppen snarare an
med externt framtagna modeller. Tills skillnad fran i Géllivare valdes atskilliga av alla de atgarder som
bedomdes pa detta satt bort, men med de kvalitativa bedomningarna som underlag for denna
prioritering ar det svért att utlasa huruvida de atgiarder som slutligen valts ar de mest
samhallsekonomiskt effektiva.

I kontrast till Kivik och Géllivare omfattade atgiardsvalet i Hallsbergsfallet berdknade nettonuvirden
for de framtagna alternativa atgardspaketen. Dar konstaterades det att samtliga tre initiala
atgardspaket bedomdes ge negativa nettonuvarden, férsumbara miljoeffekter som inte varderats, samt
positiva “0vriga effekter” i tva av alternativen. Den sammanvigda samhallsekonomiska I6nsamheten
bedomdes vara negativ i tva av alternativen och “ej bedomd” i det tredje. Nar sedan alternativen
paketerades om till den paketlosning som slutligen rekommenderades — "Atgirdspaket
Hogtorpsgatan” — gjordes en ny bedomning dir nettonuvardet var mer negativt dn for tidigare
alternativ, ickevarderade miljoeffekter negativa men dar “0vriga effekter” bedomdes vara positiva.
Sammantaget bedomdes Atgirdspaket Hogtorpsgatan alltsi “inte bidra till samhillsekonomisk
héllbarhet avseende ekonomisk hallbarhet, ekologisk héllbarhet eller social héllbarhet (Trafikverket
2015havs, s 30), men daremot att “Effekter for jairnvigens forutsittningar/trafikering bedoms som
viktiga (robusthet i systemet 6kar) men svarviarderade” (Trafikverket 2015havs, s 31). Valet av
atgardspaket motiverades siledes av andra skil dn den formella bedomningen av den
samhillsekonomiska effektiviteten och mer vikt 1aggs istillet vid en kombination av beslutsgrunder av
olika karaktar:

”Utifran uppstillda mal, onskade funktioner, den problem- och behovsbild som identifierats,
genomforda workshops och den samlade effektbedomningen foreslés dtgirder enligt

5 9

’Atgirdspaket Hogtorpsgatan, Hallsberg.” (Trafikverket 2015havs, s 34)

Sett till det faktiska resultatet av AVS:en, nigra ar efter dessa avslut, med en slopad plankorsning, n
sé lange utebliven overfart, samt en omfattande funktionsutredning for jairnviagen genom Hallsberg,
liknar det i hog grad det tidigare provade “Atgirdspaket 2” som valdes bort “eftersom det ansigs
begrinsa tillgdngligheten och den lokala rorligheten” (Trafikverket, 2015havs, s 30). Det materiella
resultatet av AVS:en s& hir 1angt skulle dirmed kunna tolkas som Andama&lsenligt om AVS-mélen
reduceras till jirnvigsaspekten av AVS:ens forsta mal; "Minskade storningar i transportsystemet (vig
och jarnvig) och effektiva 1angviga resor och transporter (tillginglighet, risk och sérbarhet,
robusthet)” (Trafikverket 2015havs, s 10), men motverka det andra mélet om "Minskad barrireffekt
och effektiva kortvaga resor och transporter” (Trafikverket 2015hévs, s 10).
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Huruvida de "ritta” eller “optimala” atgirderna ér funna i AVS Sthlm-Oslo framstér inte med
systematisk stringens. Ur den 6vergripande SEB for de tre atgardspaketen som foreslas i Sthim-Oslo,
och som inte pa négot tydligt vis ingar i en jamforelse, dterfinns denna sammanfattande kommentar
for samtliga tre:

»Atgirdens bidrag till en samhillsekonomiskt effektiv och 1angsiktigt hallbar
transportforsorjning kraver en noggrannare analys for att kunna ge en heltackande bild. Utifran
denna analys forefaller atgarden dock ha bade positiva och negativa effekter.” (Trafikverket,
2017bAvs, bilaga 2)

Bedomningen ar siledes att atgdrderna (som stora paket) ar béde bra och déliga men man landar trots
allt i slutsatsen att det &r ratt att g vidare med fordjupade utredningar for att i mer detalj klarlagga
deras effekter, och inte minst genomférbarhet i kommande skeden. Att AVS:en héller sig pa en si pass
overgripande niva och ir i ett "16jligt tidigt skede” (som en av deltagarna i denna AVS uttryckte det)
innebir for denna AVS att inga fordjupade analyser har genomforts avseende effekter och paverkan i
transportsystemet vilket far till foljd att den samhillsekonomiska nyttan inte har kunnat beréknas,
enligt uppgifter i slutrapporten (Trafikverket, 2017bAvs). En effektbedomning av atgirderna har trots
det genomforts, som en beskrivande analys dar forvintade effekter kommenteras utifrén de utpekade
maélen, om 6kad trafik, forbattrad punktlighet och minskad restid, vilka alla relaterar till malsattningar
kopplade till jarnviagen. Motsvarande preciserade mal for foreslagna vagatgiarder aterfinns inte.
Kostnaderna for utbyggnaderna ska ses som indikativa och bygger pa generaliserade antaganden.
Samtidigt skriver Trafikverket att syftet med atgirdsvalsstudiearbetet har varit "att finna de mest
kostnadseffektiva l6sningarna for att komma till ratta med utpekade brister samt att na utpekade mal.”
(Trafikverket, 2017bAvs, s. 8) Huruvida de har nétt sitt syfte och funnit de optimala 16sningarna ar for
en lasare svar att bedoma, da en systematisk jamforelse av alternativa sitt att 16sa problematiken pa
inte redogors for.

I AVS framkomlighet vig 276 sker inte en systematisk jamforelse av olika atgirders relativa formaga
att uppna malsittningen pa mest effektivt vis, men det foreligger en gedigen systematisk beskrivning
och bedomning av méluppfyllelsen hos en rad atgérder som syftar till "begransningar i efterfragan
samt att delvis tillgodose utbudet [sic.]” (Trafikverket, 6dvs 2018, s.49).258 Det framgér inte av syftet
med atgardsvalsstudien att det finns en uttalad avsikt om att na just effektiva atgarder i detta arbete.
Forst och framst handlar det om att skapa samsyn kring vigen och att ta fram atgarder som stédjer de
overenskomna funktionerna. I AVS:en finns en 6vergripande effektbeddmning av samtliga atgérder,
men till skillnad fran t.ex. AVS Stockholm-Oslo, finns ocksa en fordjupad samhillekonomisk analys av
ett tiotal atgarder, vilket framfor allt innebér att det finns framtagna detaljerade kostnadsunderlag.
Vad som sammantaget kan konstateras ar att en rad atgiarder (mellan 33-36 stycken), vilka har tagits
fram, utretts och diskuterats tidigare i andra sammanhang, har i denna process viarderats och blivit
prioriterade av aktorerna och dartill getts en individuell bedomning utifrdn 33 “effektmél” dar var
atgard relateras till atminstone en méleffekt, men oftast till flera. Vad som inte finns ar det motsatta;
att olika atgirder virderas mot ett och samma kriterium (eller paket med kriteria), i syfte att finna
jamforelsevis lampligaste &tgard eller atgirder att vélja och prioritera.

I en avslutande méluppfyllelsematris sorteras de foreslagna atgarderna. Men de sorters inte utifrén en
jamforelse, inte heller utifran en prioriteringsordning eller utifrdn nagra bedomningskriterier, utan
utifran en funktionsuppdelning, dir var och en av atgirderna syftar till att uppna den funktion som
efterstravas, som ar den 6verenskomna mellan aktérerna. Matrisen stiller helt enkelt upp en rad olika
atgarder och skapar genom detta ett tydligt gemensamt planeringssammanhang. Vi kan alltsa inte se
hur aktoérerna har kommit fram till att dessa atgarder ar de lampligaste och mest effektiva. Utan vad
som framgér ar att aktorerna finner dtgirderna angeldgna att genomfora och att de forsoker vidta métt

258 Det borde vara tillgodose efterfriga genom utbudsokning som avses. D v s en kapacitetsokning i
olika avseenden, pé vig (for bil), i kollektivtrafiksystemet (pa vig), med nya cykellankar, som de tre
framsta varianterna.
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och steg for att underlitta i ett forverkligande av dem, framfor allt genom att relatera och koppla dem
till varandra 6ver tid och efter funktion.

Den bild som framtrader i de studerade fallen ar att det genomgéende finns en ambition om att hitta
basta majliga 16sningar, men att maéjligheterna att faststélla vilka dtgidrder som ar de basta ar
begriansade. Samlade effektbedomningar anvinds regelbundet men som foljd av situationernas tidiga
skeden ar detaljkunskaperna fa och osidkerheterna stora och mycket av de bedomningar som gors
grundar sig pa de deltagande aktorernas professionella erfarenheter snarare an kvantifierade matt och
standardiserade antaganden av de slag som rekommenderas i exempelvis ASEK-rapportens flertal
kapitel (Trafikverket, 2018a). Detta skapar en systematik i forfarandet, men leder samtidigt till
bedéomningar som kan uppfattas som godtyckliga och svirgenomtriangliga, nagot som i
transportforskningslitteraturen har framhallits som en orsak till att de bedémningar som gors tappar
trovardighet och ger plats for andra prioriteringsskél dn vad som ur ett mer tekniskt eller
samhillsekonomiskt perspektiv kan betraktas som det béasta (Samset & Volden, 2016). Dartill gors ofta
dessa effektbedomningar pé de atgarder som viljs och foreslas for fortsatt hantering men inte lika ofta
for alternativa atgarder med baring pa samma problem och mal.

Metoden for samlad effektbedomning ar utvecklad for att beskriva ”de effekter och de kostnader som
kommer att realiseras om en atgérd eller ett objekt genomférs” (Trafikverket, 2018b, s. 2) utifran tre
olika beslutsperspektiv: samhillsekonomisk analys, fordelningsanalys och transportpolitisk
maluppfyllelseanalys. Metodiken f6r den samhéllsekonomiska analysdelen &r langt utvecklad med stod
i omfattande forskning och internationella riktlinjer for analyser inom transportsektorn (Trafikverket,
2018a), men fordelnings- och méaluppfyllelseanalysen bygger pd bedémningar som gors av den
enskilde handlaggaren med avsevirt mindre rigorés metod. Grundmallen for SEB 4r numera
omfattande, och i AVS dir “samtliga alternativa atgirder/atgirdspaket som utvirderas huvudsakligen
ger kvantifierbara effekter” (Trafikverket, 2018b, s 7) ska denna mall anvindas, men for
effektbedomningar i AVS:er finns idag dven en enklare mall som kan justeras efter det aktuella fallet
(Trafikverket, 2018c). Denna ir gjord for kvalitativa bedomningar av maluppfyllelse baserat pa
effekter som beskrivs i ord istillet for siffror “for att strukturerat och sammanfattande beskriva en
foreslagen dtgéard inom transportsektorn, dess kostnader och de effekter som den forviantas fa om den
skulle genomforas” (Trafikverket, 2018b, s. 1) dven i situationer dar “ndgon av de alternativa
atgarderna/ atgardspaketen som utvirderas inte huvudsakligen ger kvantifierbara effekter”
(Trafikverket, 2018b, s. 7).

SEB-metodiken har siledes anpassats med hiansyn till de stora osdkerheter och den laga
detaljeringsgrad som ofta priglar AVS i praktiken, och tanken &r att "dokumentet ska folja atgérden
(projektet) och utvecklas i takt med att allt mer information finns om &tgarden” (Trafikverket, 2018b,
s. 5). Detta kan ses som ett sitt att hantera vad Sager (2013) kallar "The comprehensiveness dilemma
of cost-benefit analysis”, dvs motsattningen mellan 4 ena sidan en avgransad rigoros
samhaillsekonomisk analys som dr metodologiskt stringent men inte innefattar alla aspekter, och &
andra ett vidare grepp om alla aspekter men som just pga sitt omféng ocksa inbegriper fragor som inte
4r av ekonomisk natur och vars resultat d4rfor blir svértolkat. I ett sa tidigt skede som AVS utgér kan
SEB:en fungera mer indikativt dn definitivt och fylla en viktig roll som underlag for fortsatt diskussion
kring lampliga alternativ (Timms, 2008), men i mer begransad utstrackning som instrument for att
avgora vad som ar optimala 16sningar.

Fallen i denna studie ir exempel pd AVS dir det finns patagliga inslag av ambitioner som grundar sig
pa en teknisk rationalitet, men dér det visar sig vara svart att fullfolja denna ambition enligt den
rationalitet som ligger till grund for ett optimerande av transportsystemet. Om nytta uppfattas som s&
hog méluppfyllelse till sé 1ag kostnad som mojligt ar det sdledes svart att faststélla om det &r ett sddant
resultat som uppnas i AVS-sammanhang. I beskrivningarna av provandet av atgirder ar det framfor
allt ofta otydligt hur alternativa sitt att hantera &tgarder har valts bort. Dels ar det ofta oklart i vilken
utstrackning alternativa forslag att 16sa ett visst problem faktiskt har 6vervigts, dels dr det i annu
hogre grad osikert om just de problem som identifierats inom ramen fér en AVS #r de
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samhallsekonomiskt mest angeldgna problemen att hantera. Men de etablerade metoderna for att
bedoma kostnader, effekter och nyttor forutsatter att det finns alternativ att utviardera, och ett viktigt
syfte med AVS ir att generera dessa dtgirdsalternativ s att det Gverhuvudtaget finns nagot att
utvardera. Darfor ar det inte alltid den samhallsekonomiska provningen som bor std i centrum for
planeringen. Den typ av problem som AVS #r avsedd att hantera ir dessutom ofta en form av "wicked”
planeringsproblem med stora inneboende behov av avvigningar mellan motstridiga intressen och
varden, enligt resonemangen i avsnitt 3.2, snarare 4n “tama” tekniska transportproblem som kan 16sas
pa ett optimalt sitt. De tidiga skeden som AVS:erna ligger i gor det svart att tillimpa etablerade
utredningsmetoder pi ett sitt som fir mer dn en indikativ funktion och dven om sa gors ar dessa
indikationer inte alltid godtagbara ur det stora flertalet perspektiv som finns representerade i AVS-
sammanhang. I det dialogbaserade format som AVS priglas av tenderar dirfor den tekniska
rationaliteten att trumfas 6ver av andra rationaliteter. Det ar siledes inte i forsta hand som
planeringsaktivitet ur ett traditionellt nyttovirderande perspektiv som AVS har sitt storsta, eller
atminstone inte sitt enda, planeringsmassiga bidrag. Detta bidrag ligger snarare i de kvaliteter som
aterfinns inom de kommunikativa och strategiska planeringstraditionerna, och hanterandet av
transportplaneringsproblem som "wicked problems”.
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6 En mangfacetterad aktivitet i komplexa sammanhang: Diskussion kring
forutsattningar for AVS som planeringsmoment

I analysen ovan har vi lyft fram de fornuftsmassigt preciserade handlingssétten, for att se hur de
framtrader i fallen. AVS-fallen kom att beskrivas utifran tre olika planeringsteoretiska perspektiv; som
kommunikativ forstaelseprocess, strategisk handlingsorienterad process, och som analytisk
optimeringprocess, med teoretisk forankring i de planeringsformer och underliggande rationaliteter
som diskuterades i avsnitt 3.1. Dessa kategorier dr konceptuella, och att det foreligger 6verlappning
och sammanblandning och kompletterande kopplingar i verkligheten forminskar inte nyttan av att
tillfalligt uppdra teoretiska granssnitt mellan olika nyanser av skil och bevekelsegrunder till ett 6nskat
handlande. Den tekniska rationaliteten, den kommunikativa rationaliteten och den strategiska
rationaliteten ger olika skal att agera pa olika sitt i enlighet med vad som ir efterstravansvirt for
enskilda och for grupper.

Foljande avsnitt och kapitel har saledes for avsikt att fordjupa den konceptuella planeringsteoretiska
bilden av empirin frin ovan genom att ocksa blanda in omstindigheterna kring AVS. Hir fors ett
resonemang om de forutsdttningar som omger fallen i tva avseenden; dels som specifika
utredningsprojekt, och dels som institutionell inramning och mer allmingiltigt for AVS, oavsett
fragestillning och avgransningar i 6vrigt. Vad som saledes framtrader i denna diskussion ar tva lager
av forutsattningar, vilka vi kallar fallspecifika forutsattningar respektive mer 6vergripande
institutionella omstandigheter.

6.1 Stigberoenden och mojlighetsfonster: Fallspecifika forutsittningar for AVS

Varfor sker hanterandet av trafikrelaterade problem sa olika i de olika fallen? Varfor verkar behovet av
en vidare forstaelse vara viktigare i vissa processer, medan andra onskar tillse ett gemensamt agerande
sé snart som mojligt? En viktig orsak stér att finna i de forutsattningar som rader i olika fall, ndgot
som kan forstas i termer av olika grad av stigberoende och mojlighetsfonster som ar olika mycket
oppna. En jamforelse mellan fallen i denna studie gor tydligt att planeringsforutsattningarna i de olika
fallen skiljer sig 4t i flera visentliga avseenden.

Aven om det i alla dessa fall handlar om statlig infrastruktur genom tiitorter ér det i Gillivare, Kivik
och Osteraker friga om statliga vigar av olika vikt for det nationella transportsystemet, medan det i
Hallsberg och Stockholm-Oslo i hogre grad ar fragan om jarnvigsanlaggningar — atminstone i
Hallsbergs fall av central nationell betydelse. Vag- och jarnvagssystemens olika tekniska,
organisatoriska och geografiska karaktar innebir att det i praktiken finns ett mer begréansat
handlingsutrymme pa jarnvagssidan. Ett satt att forstd det pa ar med hjalp av Kaijsers (1994)
distinktion mellan sddana systemets som kidnnetecknas av starka respektive svaga kopplingar mellan
de tekniska delarna av systemet. Jarnvagssystemets starka kopplingar skapar ett avsevirt storre behov
av kontroll 6ver systemets alla komponenter och hur de dr anpassade till varandra, i kontrast till
vagsystemets svaga kopplingar dir behovet av en centraliserad samordning 4r mindre. Medan det i
Gillivare, Kivik och Osteraker dr mojligt att hantera de kommunala och statliga ansvarsomradena i ett
gemensamt sammanhang finns inte samma forutsattningar att sjosdtta ndgot mer omfattande
atgardspaket for staden och jarnviagen i Hallsberg samlat. Jirnvigens stela system i motsats till vigens
mer flexibla karaktar, kraver storre framforhallning och en mer preciserad systemanalys for
transportsystemets granssnitt mot t.ex. en stad och dess omland, vilket det gor i Hallsberg dar
Trafikverket har sa pass omfattande investerings- och planeringsprojekt pa gang.

Jarnviagens oerhort centrala funktion i Hallsberg ger upphov till ett mycket starkt stigberoende. De
omfattande institutionella strukturerna kring det nationella jirnvigssystemet i form av organisation,
regelverk och inte minst infrastrukturens rent fysiska egenskaper har vuxit fram under artionden,
kvartssekler och sekel pa ett sdtt som placerar det nationella jairnvagssystemets behov och brister i

145



framsta rummet. Dessa oerhort institutionaliserade strukturer ger litet handlingsutrymme och sma
mojligheter till reellt alternativa l6sningar och arbetssatt utan att medféra mycket stora kostnader.
Aven om AVS:en i teorin ger ett handlingsutrymme kring alternativa 16sningar runt och i anslutning
till jarnvagen har Trafikverket i praktiken ett veto mot kommunens forvantningar pa att bada parter
ska medfinansiera en 6verfart. Trafikverket skulle mgjligen kunna bygga en planskildhet utifran en
vilja att gora det, men inte a tving — en distinktion som Shepsle (1991) bendmner som skillnaden
mellan motivational och imperative commitment. I princip ar det upp till Trafikverkets goda vilja att
lagga pengar pa en sadan.

I Stockholm-Oslo ar det tekniska stigberoendet inte lika framtridande eftersom det handlar om ett
strék som inte ar lika utvecklat, utan snarare bestar av flera delar, &tminstone sett till resandet pa
jarnvag. Inte heller foreligger det tydliga inldsningar i form av pidgdende implementering av
investeringar som kan paverka framtida strukturer som &r av betydelse for problematiken. Men det
finns ambitioner som paverkar, inte minst avseende framtida kollektivtrafik pa spar, vilket lyfts fram i
regionernas systemplaner for persontransporter, vilka dock ar direkt beroende av férandringar i
radande jarnvagssystem. Likasa finns det en uttalad politisk vilja till att fora 6ver mer gods till spér.
Dessa ar sdledes en drivande forandringsfaktorer. Det finns ocksa klart uttalade ekonomiska
strukturer som kan antas péverka synen pa problemet, framfor allt i form av godstrafiken pa
Varmlandsbanan, dar bade efterfragan pa och anvidndandet av sparutrymme har 6kat kraftigt, med en
90-procentig 6kning av antalet sokta taglagen mellan 2003 och 2015 som f6ljd. Nationsgransen ar en
annan sorts institutionellt beroende som skapar tydliga monster i utvecklingen, inte sillan med en
tillbakahéallande troghetseffekt pa forandringar. Dess paverkan pa relationer mellan aktorer och socio-
ekonomiska strukturer dr dock betydande. Inte minst brukar de utgora en visentlig problematik med
att samordna storslagna infrastrukturprojekt, vilket ocksa uppmirksammas i AVS:en. En aktor
framhaller ocksé att det finns en “yrvaken” uppfattning hos statsmaken om den nationalekonomiska
betydelsen av utbytet mellan Norge och Sverige, dar infrastrukturen i Virmland spelar en betydande
roll. Mdhénda att det kan tillskrivas en centralstatens och huvudstadens blinda flack, att
forutsattningarna till goda fysiska forbindelser med grannlandet uppfattas som provinsiella och av vikt
for de narmsta berorda, sa att dess betydelse spelas ned vid nationella beslut om prioriteringar. Men
det ekonomiska utbytet med Norge ar patagligt och betydelsefullt for Sverige. Inte minst det stora
resandet med flyg mellan huvudstiderna, de sa kallade Andmarknaderna i AVSen, dr en klar indikation
pa ett mycket stort utbyte. Godstrafiken dr en annan sddan indikation pa beroenden, som sa att siga
véger in i diskussionen om en utveckling av straket, framfor allt i jirnvagssystemet.

Vad som saledes utmirker Stockholm-Oslo-AVS:en, om vi ska tala om ett antal konkreta och samlande
forutsattningar, ar att den for det forsta behandlar ett strak 6ver ett mycket stort avstdnd. Den
geografiska dimensionen far konsekvenser pa detaljeringsniva, vilka aktorer som kan engageras och
ges plats for paverkan och inflytande betraffande fragestillningar och dtgirder. Det ar pa nationell och
regional niva som fragestillningen om resande och transporter fors, inte om férutsiattningar for inom-
regionala och lokala forhallanden och relationer. Antalet aktorer och intressenter dr med anledning av
projektets omland mycket stort, men i det konkreta projektarbetet var det endast tre aktérer som drev
pa och héll i frigestillningen, Trafikverket, region Virmland och region Orebro. Det antyder en initial
intresseavgransning for “hela straket”, med betoning pa Sverige, och forutsidttningar och inriktningar i
Virmland och Orebro, inte i Stockholm och Oslo. Det fortsatta arbetet pekar ocksa ut en storre
inriktning, med méanga fler intressenter att involvera i den stora fragan, 6ver hela straket” och som ett
samlat strak. En annan viktig forutsittning som utmérker denna AVS ir tidsaspekten for nir fysiska
atgirder kan komma att genomforas. Till skillnad fran Osteriker, men i likhet med Gillivare,
foreligger det i denna AVS inga direkta "nya” fysiska atgirder att genomfora 4 det nirmsta. Utan det
som foreligger ar ett engagemang i frdgan genom fler och férdjupade utredningar i syfte att borja
skapa institutionella forutsattningar for att fa igenom idén om “hela stréket”, framfor allt f6r den
narmaste tio drsperioden med en rad satsningar for att 6ka kapaciteten pa befintliga delstrackor.
Insatserna i det kommande visar pa en rad utredningar inom bade vig och jairnviag. Men det dr framfor
allt jirnvagen som har kommit att diskuteras och det ar ocksa hir som flest insatser bedoms vara
nodvindiga att genomfora. AVS:en forefaller siledes framfor allt vara mer av en si kallad “jarnvigs-
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AVS” och inte en trafikslagsovergripande sadan, eller for den delen en utpriglad “vig-AVS”. De lyfter
forvisso ocksa fram nigra trafiksdkerhetshojande atgarder i strakets viktiga viagavsnitt, for
utredningen beskrivs dock som trafikslagsovergripande. I praktiken innebar det att olika trafikslag
(och transportsitt) behandlas i samma utredning, men med olika forutsattningar och dartill olika
malsittningar, och inte som jamforbara, kompletterande eller alternativa sitt att 16sa en gemensam
problematik pa. Man kan sdga att utgdngspunkten dr en sorts kompletterande ansats dar olika
trafikslag redan finns for de fyller olika syften i den sammansatta transportsektorn, och siledes finns
inga konkurrerande situationer for att stilla del-system eller transportalternativ mot varandra. Detta
forefaller forsvara fyrstegsprincipens ansprak pa att kunna finna mer kostnadseffektiva atgarder.
Redan vid initiering rorde sig samtalen mellan de tre aktérerna om problematiken med fokus pé
jarnvagen, och da kanske allra mest avseende persontransporter. Om man ska tala om en historisk
inldsning ar frigan om jarnvagens vara eller inte vara, for att ombesorja transport i detta strak pa ett
Klimateffektivt vis, inte oomtvistad. A ena sidan finns ju uppfattningar om det nodvindiga med att 6ka
kapacitet avseende antalet resande och godsmingder, och effektiviteten avseende restid, for att gora
taget mer attraktivit bade regionalt och nationellt, vilket ligger till grund for att lyfta fram olika
satsningar med hoghastighetstig av olika sorter som de mest avancerade insatserna. A andra sidan
finns invindningar mot mycket stora kostnaderna, och férvantningar om att ny teknik pa viag och i
luften snart kan skidnka savil 6kad kapacitet, hogre effektivitet och minskade klimatpaverkan i
motsvarande grad. En balansgang dar forvisso frigan om konkreta alternativ, till foreslagen utveckling
av straket, inte har utretts pa ett jamstallt vis, men dir satsningar i nartid forefaller dock vara noga
avviagda mot vad som beskrivs vara realistiska utvecklingsbehov, inte minst avseende godstrafikens
utveckling i vissa avsnitt. Ambitionen om det nya resséttet mellan Oslo och Stockholm forlaggs
atminstone tva decennier lingre fram i tiden, dels for att kostnaderna for den malsattningen ar mycket
stora och dels for att osdkerheterna kring nyttan med dessa atgirder ar svarbedomda. Vi skulle kunna
drista oss till att se utfallet av AVS:en som ett pragmatiskt sitt att hantera ett stigberoende (eller ett
spar-dito). Trafikverket uppméarksammas pa det i nartid liggande stora behovet av insatser pa ett antal
banor, och lyfter dartill frigan om en framtida maéjlig utveckling, vilket sdledes kan uppfattas ligga i
“stigens” riktning, mot ett allt storre system med betydande kapacitetsokning.

I Kivik hade det politiska intresset for en forbifart svalnat 6ver tid vilket innebar ett avtagande
stigberoende och vid tillfillet for AVS:ens initierande var kommunen mottaglig for en mer
forutsattningslos analys av trafiksituationen i Kivik. Kommunens paborjade 6versiktsplanearbete
innebar ett relativt 6ppet mojlighetsfonster for att ta ett nytt tag om frdgan och mdjligheten att ta vara
pa det avtagande stigberoendet indikerar att AVS:en genomfordes vid ett kritiskt viigskil. Om den
hade gjorts vid en annan tidpunkt hade den kanske inte haft samma potential. Aven om det sedan
lange funnits kommunal stravan att fa till en forbifart har fa investeringar gjorts som byggt in
skalfordelar for just en forbifartslosning. P4 motsvarande sitt har heller inte en massa beslut skapat
ett "sma stegens tyranni” (Hrelja, 2011) som ldser ndgon part vid en specifik 16sning, sd som hade
kunnat vara fallet om den nya 6versiktsplanen hade beslutats och om kommunens detaljplanearbete i
Kivik hade fortgatt utan en AVS. AVS:en har nu istéllet genomforts i ett skede dd handlingsutrymmet
varit relativt stort.

Gruvniringens utveckling i Gillivare/Malmberget har foranlett en samhallsférandring med fa
motsvarigheter under modern tid (med Kiruna som det kanske mest patagliga undantaget). Nar vl
beslutet om att avveckla Malmberget for att mojliggora fortsatt gruvdrift var fattat ar det manga
efterfoljande beslut som maéste fattas inom ett relativt begransat handlingsutrymme. Sjélva beslutet att
avveckla Malmberget kan ses som ett kritiskt vigskil med avgorande konsekvenser for all annan
planering for LKAB, kommunen, Trafikverket och alla andra planerande aktorer i Gillivare.
Fardigstillandet av ersiattningsbostider och den kommunala planeringen med anledning av det stéller
hoga krav pa beslutsfattande med pétaglig hansyn till den tidplan som upprattats for
“samhéllsomvandlingen”.

Utsikterna att vara forutsittningslés och vidga perspektiven for att stilla helt nya fragor i en sédan
situation ar begransade och just darfor har savil kommunen som Trafikverket framhallit vardet av
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dessa forutsittningar tydliggjorts for samtliga berorda. Trots det genomfordes AVS:en med “tomma
kartor” som, efter hand som de fylldes i bidrog till att klargora de reella forutsattningarna for atgarder
pa vagnitet i Gillivare. Kommunen har fatt 6kad insikt i Trafikverkets planeringsprocesser och vad
som krava for att en dtgdard som ny strackning av E45 ska kunna realiseras, eller for att en
cirkulationsplats pa viktiga korsningar utmed E45 ska kunna byggas. For Trafikverket, 4 andra sidan,
har kommunens utvecklingsplanering blivit tydligare under arbetets gang. Men som f6ljd av det hoga
tempot i samhillsomvandlingen passeras nu de kritiska vigskilen for forandring i det befintliga
systemet en efter en och handlingsutrymmet minskar hela tiden efterhand som nya omraden byggs

upp.

I Osteraker fanns det en pataglig historia av tidigare “planeringshaveri” som det fanns en stark
forsiktighet kring for att inte upprepa. Darfor sag projektledningen anledning att inte vidga
aktorskretsen for mycket. I det avseendet skiljer sig fallet fran exempelvis Gallivarefallet. Dar fanns det
inte samma konfliktfyllda bakgrund vilket innebar att Trafikverket uppfattade utrymmet for en
bredare dialog som storre #n vad som var fallet i Osterker. I Osteriker finns en intressant parallell till
Kivik dir det ocksa fanns tidigare utredningar, inklusive en vigutredning med tre undersokta
alternativ, om den vig som aktualiserade hela AVS:en. Dock visade de samhillsekonomiska
I6nsamhetsberdkningarna att inget alternativ kunde férvantas vara samhéllsekonomiskt motiverat
vilket bidrog till Trafikverkets ljumma intresse for forbifarten. Osterdker har ocksa sedan lang tid
tillbaka en forbifart i Akersberga i sina utvecklingsplaner, vilket dock for tillfdllet inte bedomds av
kommunen som nodvindig att utveckla vidare. Vagverkets bedomning for tio ar sedan var att sdidana
insatser kunde komma att 6vervagas i framtiden efter det att andra mindre atgirder (i gatunatet) hade
vidtagits. Atgirder som kommunen och Trafikverket fortfarande arbetar med att forsoka f pa plats.
En annan viktig skillnad ar att delar av problematiken ocksa beror en infart och har karaktiren av ett
strak (forvisso stympad) medan Kivik handlade om en forbifart vid tatort. Helt olika typer av
forutsiattningar, diar den potentiella dtgardspaletten dr mer begrinsad.

Osterakerfallet skulle kunna beskrivas som en strikstudie med titortsinslag; den kallas "AVS
framkomlighet vig 276” — en bendmning som inte antyder mycket om att det har foreligger en rad
titortsproblem (nigot som ocksé Trafikforvaltningen papekar i sina kommentarer till AVS:ens forslag
till &tgirder). Men for att spetsa till det litet skulle vi kunna séiga att Osterdker forefaller mer vara en
fortatad tatortsproblematik. Till mangt och mycket kom ett stort fokus att hamna pé ett antal
trafiktekniska atgiarder; framfor allt ett antal korsningspunkter och utveckling av en lokal gatustruktur
(for att avlasta vag 276 i det centrala snittet). Fragor och problem som berorde en vidare utblick och
storre foreberedelser, sisom transportstraket, relationer mellan olika platser i regionen, resebeteenden
lokalt och regionalt, samt de institutionella férutsiattningarna, framfor allt av regionalt slag,
uppmaiarksammas forvisso men framfor allt for att upplysa om att detta forutsatter andra insatser i
andra sammanhang och i andra processer. Titorten och det lokala far ocksa i denna AVS en mycket
tidskritisk inramning dir en rad fysiska insatser kan forvintas inom de kommande &ren. Pa langre sikt
4r ambitionen att AVS ska ha gett aktérerna gemensamma planeringsforutsittningar att utgd ifrin nir
de stérre sammanhangen ska 6vervagas. Fragan ar om dessa forutsattningar ar tillrackligt
gemensamma och institutionaliserade for att kunna utgora en trygg grund for senare insatser. Vad
som ocksa foreligger, vilket ar virt att betona som ett slags stigberoende, det dr godkdnda detaljplaner
i Osteraker kommun for ett stort externhandelsomrade dir vig 276 moter E18, och Norrortsleden, dir
ocksé viagplaner for nya anslutningar och en 6kad viagkapacitet finns framtagna och som berors i
denna AVS. Planer som avvaktar mer gynnsamma omstindigheter p& marknaden for ett genom-
forande, men som ocksé saknar en regional forankring i RUFS, som generellt bedoms av experter
innebéra ett 6kat transportarbete med personbil, och séledes ar ett avsteg frain kommunens egen
strategi om att prioritera en bebyggelseutveckling som mojliggor for boende och besokande att nyttja
“yteffektiva transportmedel”. Planerna ar forvisso antagna innan strategin men dilemmat blir inte
mindre for det. Utmaningen ligger trots allt och likval i hur man ska lyckas forhélla sig till och jamka
en fortsatt utveckling av en “motorviigsstad” med andra mél om héllbarhet och yteffektivitet. A andra
sidan kanske de gynnsamma omstandigheterna uteblir, och férandringar i hur vi handlar, reser,
arbetar och umgas har forsvérat eller pa andra sitt gjort tanken pé att utveckla och driva

148



externhandelsomraden omajligt, och saledes blivit ett ytkravande fenomen, som kan férpassas till
historien.

Fragan om strak kontra titort aktualiserar dven fragor om det reella utrymmet for alternativa
itgirdsval. Det framstar som att AVS som huvudsakligen omfattar en titort har andra forutsittningar
att resultera i en bredare palett av atgirder #n AVS som omfattar strak. En forklaring till det torde vara
att transportarbetet genereras i olika geografiska skalor och behover darfor analyseras pa olika
geografiska nivéer. I Kivik resulterade AVS:en i konstaterandet att transportarbetet genererades lokalt
snarare An regionalt vilket innebar att AVS:ens geografiska avgrinsningar gav aktérerna radighet 6ver
de delar av transportsystemet som faktiskt genererar trafiken. Darmed var det mgjligt att rikta fokus
mot dtgiarder som ocksa paverkar transportefterfragan. I kontrast till detta exempel kan
Hallsbergsfallet lyftas fram, dir den kanske viktigaste formen av trafik som hanterades i AVS:en —
jarnvigstrafiken — genereras pa en betydligt hogre niva in vad som rymdes inom AVS:ens
avgransningar. Man skulle t.o.m. kunna hivda att avgrinsningarna i Hallsbergs-AVS:en éven var for
snéva for att finga upp det lokala transportarbetet eftersom endast en mindre del av det lokala
trafiknitet omfattades av analysen. Aven Osterdker #r ett tydligt exempel pé ett AVS-sammanhang dir
mycket av trafiken genereras utanfor AVS:ens avgrinsningar vilket patagligt reducerar utrymmet for
mer genomgripande steg 1-atgiarder som kan paverka behovet av transporter mer dn marginellt. I den
mén vig 276 anviinds for lokala resor inom Akersberga finns det en direkt koppling mellan
transportarbetet och den dtgidrdsarsenal som kommunen har rddighet 6ver men infartsstrackan har en
overvigande regional funktion och ett mer genomgripande arbete med fyrstegsprincipen som medel
for att "tdnka om” har darfor inte samma forutsittningar dar som inom mer avgransade
tatortssammanhang.

Ett annat exempel pa hur frigan om forutsittningarnas betydelse for handlingsutrymmet i en AVS och
dess fokus pa forstielse och genomforande, ir diskussionen i Osterakerfallet om betydelsen av
kringliggande infrastruktur och det regionala transportsystemet for det aktuella fallet. Som framgar
ovan har denna del av avgransningsdiskussionen haft betydelse for vilka frigor som arbetet har
kommit att fokuseras p&, men ocksé i ett annat avseende foreligger avgransningar som kanske inte
fullt ut ar lika uppméarksammade; regionens kollektivtrafikstrategi. En sdédan spelar roll for hur
angeldgen Trafikforvaltningen dr i sin medverkan, och skidnker en viss insikt i vilket slags
forvantningar pa resultat som ar realistiska med en sdidan medverkan i en geografiskt och funktionellt
mycket avgransad studie. Landstinget har en framtagen strategi for sitt stomnéts utveckling fram till
2030 dir det inte ingdr en stombusslinje frin Akersberga i tviirled, men dir det diremot
uppmirksammas att Osteraker #r forsorjd av ett starkt radiellt strik (Roslagsbanan) som r ett
prioriterat trafikslag for linets och statens insatser for Nordostsektorn. Samtidigt som AVS:en ska vara
“forutsattningslos” finns det alltsa befintliga regionala och del-regionala strategier antagna av politiska
organ med direkt rddighet 6ver fragan. Hur ska man foérhalla sig till detta? Nar och hur kan t.ex. fragan
om nya busslinjer och 6versyn av dessa vickas om det samtidigt 4r nodvandigt att man forst tar
hénsyn till att det redan finns planer och strategier, och att man sedan forhéller sig till dem som
utgdngspunkt, for att inte upprora 6verenskommen ordning? P4 ett principiellt plan viacker detta
fragor om hur balansen rimligen bér se ut mellan 4 ena sidan AVS och & andra sidan strategier, planer
och andra dokument som antagits i andra sammanhang. Vad som dock kan uppfattas som totalt
rimligt att diskutera och fora utvecklingsresonemang om, i en AVS med foreliggande avgrinsning,
beror saledes fragor som ar direkt kopplade till de lokala omstandigheterna, vilket ocksé gjordes i form
av en 6nskan om 6versyn av busslinjenitet, nya fysiska linkar internt i kommunen osv. Atgérder som
efterfragades da foreliggande funktioner inte uppfattades som effektiva, &tminstone inte ur
kommunens perspektiv.

Ett sitt att se pa Osterdkerfallet 4r att se det som ett exempel p& en AVS dir man inte har formatt att
g4 s pass djupt att det varit mojligt att paverka de institutionella strukturerna och att AVS:en dérmed
kom till korta. Men ur en annan synvinkel utgér fallet ett exempel pa en AVS dir det kanske inte &r
meningen att allt ska ifrigasittas och vara forutsittningslost. AVS ar i hog grad en
tjanstemannaprocess, visserligen ofta med politisk narvaro i ndgon man, men i jamférelse med
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strategier och planer antagna i landstingsfullméktige, kommunfullmaktige eller andra formella
demokratiska forsamlingar ar den demokratiska legitimiteten mer begriansad. I ett sdant fall blir det
inte nodvandigtvis meningsfullt att vinda upp och ner pa alla forutsattningar och syftet blir mer
naturligt att snarare arbeta fokuserat med att reda ut det tidigare "planeringshaveriet”. Ur detta senare
perspektiv aktualiseras frigan om vad som #r rimligt att forvinta sig av en AVS. AVS ir ett
planeringsmoment i en omfattande institutionell kontext av kringliggande planeringssystem och
beslutsprocesser. I det sammanhanget utgér AVS en liten del vars paverkansmdjligheter riskerar att
Overskattas. Detta géller inte minst utrymmet for fyrstegsprincipen att fa genomslag — en fraga vi
aterkommer till nedan. Fyrstegsprincipen och nagra ytterligare andra aspekter ar vad vi nu vinder
blicken mot for att diskutera ndgra utmirkande och viktiga delar av den omfattande institutionella
kontext som AVS utgor en del av.

6.2 Institutionella omstindigheter i och runt AVS

6.2.1  AVS och fyrstegsprincipen

Vilka atgirder som faktiskt blir resultaten av AVS ar svart att avgora da genomforandet av atgirder
som regel sker langt efter att AVS #r avslutade. Ofta ir de primira dtgirderna2so steg 3-4-atgirder —
t.o.m. i Kivik som framhélls som ett bra exempel. I Gallivare ar E45:ans dragning det som avgor allt,
dven om ett vil tankbart alternativ ar Noulajarvivigen som, om det forverkligas, skulle kunna
betraktas som en steg 2-dtgird i likhet med alternativet med en léngsiktig lokalisering av E45 i
nuvarande lige genom centrum. I Osterdkerfallet om viig 276 #r det en bred palett med &tgirder, men
det ar framfor allt ett fokus pa att genomfora fysiska atgirder i vagnatet. Jairnvagsfokuseringen i
Stockholm-Oslo #r ytterligare ett exempel. Det faktum att Hallsbergs-AVS:en inte resulterade i en
planskildhet ska sannolikt inte i forsta hand tolkas som en avskriven steg 4-atgard, &ven om
Trafikverket ser ut att ha dragit slutsatsen att det vore rimligt, utan snarare som ett glapp i
genomforandet av AVS-resultatet. Bland de foreslagna atgirderna i AVS:en 1ag ju trots allt en dverfart
med.

Over tid ser det inte ut som att inslaget av omtéinkande, i bemirkelsen fler steg 1-atgirder, far okat
utrymme. Av avsnitt 2.3 framgar att andelen steg 3-dtgirder 2013 var ca 2,7 gdnger hogre dn andelen
steg 1-tgirder. 2017 hade denna kvot stigit till 6,2 ganger (se Figur 9). Over tid har allts4 steg 3-
itgirder blivit en allt storre del av den samlade uppsittningen tgirder som AVS resulterar i medan
steg 1-atgirder minskar och steg 2 och 4 ligger forhéllandevis konstanta. Att steg 3-atgarder tycks bli
vanligare utan att steg 4-atgarder blir det rimmar vil med Trafikverkets starka betoning pa
trimningsatgirder och vidmakthallande som framhaéllits pa senare ar, t.ex. i inriktningsplaneringen
(Trafikverket, 2015€) — en betoning som kan forvintas premiera ombyggnationer framfor
nybyggnation, och dven om “de tidiga stegen i fyrstegsprincipen bor prioriteras” (Trafikverket, 2015,
S. 10) sa har steg 1- och 2-dtgirder inte samma institutionella forutsittningar att genomforas som steg
3- och g4-atgirder (Fernstrom, m.fl., 2016). Detta ar dven négot som Riksrevisionen (2018) pétalar i sin
nyligen genomforda granskning av fyrstegsprincipen inom planeringen av transportinfrastruktur, dar
det ocksé konstateras att steg 1-dtgirder endast provas i ca hilften av de 170 AVS:er som ingtt i
granskningen.

En iakttagelse som kan vara vard att lyfta fram ar det lite paradoxala i att steg 1-atgarder, som ur ett
perspektiv kan betraktas som det mest grundlaggande och genomgripande steget i fyrstegsprincipen
for att &stadkomma en forandring av transportsystemet, utgor den kategori som foreslés genomforas
péa kort sikt, medan de traditionella infrastrukturatgdrderna inom steg 4 ligger som atgirder pa lingre
sikt (Figur 11). Att nybyggnation forutsatter en lang framforhallning och planeringshorisont férvanar
formodligen fa, men att atgidrder som syftar till att minska transportefterfragan framhalls som sa pass

259 Primdra atgarder ar atgarder som genomfors for sin egen skull till skillnad fran sekundéra atgarder
som genomfors i syfte att stodja andra atgarder (Givoni, 2014).

150



snabbt genomforbara vicker fragor om valet av steg 1-atgirder i forsta hand ar ett uttryck for behovet
av att forandra transportsystemet i en mer transportsnal riktning, eller om det i huvudsak ar ett
uttryck for en teknisk rationalitet utifrdn mélet att anvénda steg 1-atgarder som komplement for att
optimera genomforandet av fysiska investeringar, antingen for att fa ut storre effekt av dessa eller for
att gora ndgot i vantan pé dessa.

Om det dr s att steg 1-atgarder framst ar sekundira och vidtas som komplement till andra &tgarder
skulle det kunna vara ett uttryck for att den stora potentialen for atgarder som i grunden paverkar
transportefterfragan svérligen kan forverkligas i ett transportplaneringssammanhang, i synnerhet
under ledning av en organisation med transporter som sin priméara verksamhet (Odhage, 2012). Ju
tidigare skede ett problem diskuteras i desto bredare ar detta problem som samhallsfenomen (till
skillnad fran ett renodlat transportproblem eller ens ett transportrelaterat problem). Ett omtédnkande,
dar andra atgirder 4n sddant som befrimjar mobilitet ska uppméarksammas och provas i en AVS,
forutsitter i ndgon man att aktorerna forsoker att bortse fran att det handlar om ett trafikrelaterat
problem. Nir ett problem har blivit definierat som trafikrelaterat och saledes hamnat pa Trafikverkets
bord, har det redan skett en timjning av problemets wickedness. Av detta skl finns det anledning att
lyfta fragan om huruvida Trafikverket alltid ar den bast lampade organisationen att ansvara for
genomforandet av AVS. Det skulle t. ex. kunna vara s att de regionalt utvecklingsansvariga aktorerna
ansvarar for AVS och att Trafikverket tar over forst nir slutsatserna darifran pekar pa att de wicked
problems som analyseras bast timjs av trafikinfrastrukturlésningar. Det ar svart att forvinta sig att
Trafikverket ska ifrégasatta sina egna premisser.

Nilsson m.fl. (2012), liksom Riksrevisionen (2018), har framhallit hur ett reellt genomslag for
fyrstegsprincipen ir beroende av ageranden som ligger utanfor AVS som planeringsmetod, framfor allt
hos regering och riksdag som forfogar 6ver de styrmedel som kan paverka transportsystemet i storre
skala. Detta belyser att AVS:ernas mojligheter att paverka transportefterfrigan ir begransade, men
siger mer om forutsittningarna genomforandet av AVS dn om de sitt som AVS:er genomfors pa. En
kritik mot bristande genomslag for fyrstegsprincipen inom AVS bor ur det perspektivet inte
nodvandigtvis ses som en kritik riktad mot de planeringsmetoder och verktyg som anvinds inom en
AVS, utan snarare mot AVS som institution for att bedriva planering i tidiga skeden. Forviintningar pa
AVS-institutet som instrument for att bidra till ett mer grundliggande “tink om”-perspektiv i
transportplaneringen kan ur det perspektivet framstd som orealistiska. Daremot visar fallstudierna
hur fyrstegsprincipen fyller en funktion som forhéllningssitt for att hitta mer effektiva sitt att nyttja
befintlig och eventuellt kommande infrastruktur.

Att ett mer genomgripande genomslag for fyrstegsprincipen uteblir kan dtminstone delvis forstas i
ljuset av att #ven om AVS bedrivs som en kommunikativ praktik, som uppmuntrar det
forutsattningslosa sokandet efter dtgardsalternativ inom fyrstegsprincipens hela spektrum utifran ett
trafikslagsovergripande perspektiv, sa sker detta i en mer tekniskt rationell institutionell kontext. T.ex.
ar Trafikverkets mandat att arbeta med steg 1-2-atgarder formellt begrinsat enligt regeringens
férordningar om hur statliga medel far anvindas (Johansson, m.fl., 2018), och det blir tydligt av
exempelvis Figur 13 att sirskilt steg 1-atgidrdernas genomforande dr mycket beroende av andra aktorer
an Trafikverket. Men & andra sidan, i motsats till den praktiska tillampning av fyrstegsprincipen,
tolkar vi den ideala tanken om AVS, sd som den kommer till uttryck i Handledningen (Trafikverket,
2015a), som betydligt nirmare en optimeringsprocess dn en forstaelseprocess, dir efterfragan forst ska
hanteras genom att den forandras for att sedan succesivt, om bedémningen visar pa bristande
maéluppfyllnad, hanteras av olika kompletterande dtgarder. Huruvida detta ar ett forhéllningssatt som
ar sanktionerat av beslutsfattare eller uppfattas av deltagande aktorer och intressenter som legitimt
och efterstravansvart, framstér att doma av praktiken som tveksamt, och det forefaller vara en
processidé som aldrig i realiteten har testats (jmf Odhage, 2017, om en diskussion kring den rena
tillimpningen av fyrstegsprincipen). Fragan ar siledes om forutséttningar, eller for den delen
ambitionerna, har varit sa forandringsinriktade som fyrstegsprincipens betoning pa omtankande
signalerar.
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Ett satt att hantera dessa omstidndigheter pa i fallen verkar vara att aktorerna anlagger en sorts
samtida ambition, om att arbeta pa tva fronter, dels med att 16sa framkomlighetsproblem i
infrastrukturen med trafiktekniska insatser, dels med att forsoka paverka beteenden och vanor for att
dirigenom hantera problemen p4 sikt. I Osteriker kan man konstatera att manga atgirder syftar till
att forandra forutsattningarna, men ocksa att manga atgirder ska sikerstilla en framtida kapacitet i
transportsystemet. I det fallet kunde vi konstater att tid och resurser framfor allt lades pa
trafiktekniska vagfragor, medan andra insatser, av transportdimpande eller pd annat sétt férandrande
slag, var otydliga och oprecisa genom processen och dir aktorerna konstaterar att ett genomférande av
flera av dessa kraver mer utredning. Men det dr ocksa steg pa viag mot ett forandrat forhéallningssatt.
Vad vi ser ar aktorer som talar om att fordndring i resvanor ar nodvéndigt, att radande beteende inte
ar héallbart, och att dtgidrder som 6kar framkomligheten for personbilar foreslas genomforas.
Sammantaget borde man siledes kunna skonja en breddad hantering av atgiarderna, dar de
beteendeférandrande insatserna succesivt paverkar det framtida behovet si att framtida resurser kan
styras om. Det forutsétter dock att de dampande eller 6verférande insatserna verkligen kommer till
genomforande och fér effekt. En utmaning ligger i att AVS:ens &tgirder som ir av infrastrukturslag
genomfors av en mycket effektiv och kompetent infrastrukturbyggare, Trafikverket (men kan komma
att finansieras av flera). Infrastrukturatgarder har saledes en kraftfull institutionell inramning. Nagon
motsvarande aveny av klar och tydlig institutionell hantering foreligger inte for dtgédrderna i de forsta
stegen (Fernstrom, m.fl., 2016). De samtida ambitionerna kan séledes uppfattas som ett blandverk, att
aktorerna namner dimpande atgarder, men det dr de mobilitetsdrivande atgarderna som kommer att
genomforas, av det skilet att dessa har forutsattningarna att effektivt implementeras.

Dessutom framstar det som att AVS som huvudsakligen omfattar en titort har andra forutséittningar
att resultera i en bredare palett av atgirder in AVS som omfattar strak. En forklaring till det torde vara
att transportarbetet genereras i olika geografiska skalor och behéver darfor analyseras pé olika
geografiska nivéer. I Kivik resulterade AVS:en i konstaterandet att transportarbetet genererades lokalt
snarare in regionalt vilket innebar att AVS:ens geografiska avgrinsningar gav aktdrerna radighet 6ver
de delar av transportsystemet som faktiskt genererar trafiken. Darmed var det mgjligt att rikta fokus
mot atgarder som ocksa paverkar transportefterfragan. I kontrast till detta exempel kan
Hallsbergsfallet lyftas fram, dir den kanske viktigaste formen av trafik som hanterades i AVS:en —
jarnvigstrafiken — genereras pa en betydligt hogre niva 4n vad som rymdes inom AVS:ens
avgriansningar. Man skulle t.0.m. kunna hiivda att avgriansningarna i Hallsbergs-AVS:en #ven var for
snava for att finga upp det lokala transportarbetet eftersom endast en mindre del av det lokala
trafiknitet omfattades av AVS:en. Aven Osteraker ir ett tydligt exempel pé ett AVS-sammanhang dir
mycket av trafiken genereras utanfor AVS:ens avgriansningar vilket patagligt reducerar utrymmet for
mer genomgripande steg 1-atgirder som kan paverka behovet av transporter mer dn marginellt. I den
mén vig 276 anviinds for lokala resor inom Akersberga finns det en direkt koppling mellan
transportarbetet och den dtgidrdsarsenal som kommunen har rddighet 6ver men infartsstrackan har en
overvigande regional funktion och ett mer genomgripande arbete med fyrstegsprincipen som medel
for att "tinka om” har darfor inte samma forutsattningar dar som inom mer avgransade
tatortssammanhang. Detta foranleder slutsatsen att utrymmet for ett djupare genomslag for
fyrstegsprincipen 4r mer begrinsat i en strikkontext dir trafiken genereras utanfor AVS:en én i en
titortskontext dir trafiken genereras inom AVS:ens avgrinsningar. Alla steg i fyrstegsprincipen kan
fortfarande vara aktuella dven i strdk-sammanhang, men fyrstegsprincipens funktion blir i hégre grad
reducerad till ett medel for ett mer effektivt transportsystem, med bibehéllen eller 6kad mobilitet,
snarare an ett medel for att styra om transportefterfrigan mot en samhaéllsstruktur som dr mindre
beroende av transporter. For detta kravs stillningstaganden och strategiska beslut om inriktningar for
transportsystemet pa hogre nivaer — regionalt, nationellt eller internationellt.

152



6.2.2 Ett iterativt vaxelspel mellan det konkreta och det 6évergripande, mellan atgarder och mal

Med AVS infordes ett forberedande strategiskt steg i planeringsprocessen for transportsystemet, som
syftade till att mer forbehéllslost och informellt kunna finna lampliga atgarder att genomfora.
Uppfattningen om att detta inte forelag i det forra planeringsystemet, dar aktorerna redan var pa det
klara med vad som skulle genomforas och byggas nar en utredning tog vid, ville man med inférandet
av AVS-metoden siledes undvika. Tidigt talade man om att vara “forutsittningslés” i processen och
anstriangningar gjordes och gors fortfarande i processerna for att dela upp diskussion och utredning
mellan ett problemsteg och ett atgiardssteg. Det dr ocksa sa den linjdra processen beskrivs i
handledningen (Trafikverket, 2015a), om att forst forsté situationen och formulera maél for att sedan
finna atgéarder och bedoma dem. I de praktiska sammanhangen aterfinns inte sjalvklart en sdidan
bodelning, och trots den linjara redovisningslogiken i rapporterna aterfinns det i de faktiska
processerna en vaxelverkan mellan tiankta l6sningar och vad som uppfattas vara problemet, situationer
dir mal 4r medel och medel blir mal, pa ett sitt bast kan beskrivas iterativt.

Vidrikningen och den vetenskapliga vederlaggningen av det stegvisa sittet att behandla problem pa
rent praktiskt gér 1angt tillbaka (se t.ex. Meadows, 2008 for en Gverblick). Det linjdra ar att uppfatta
som en rent teoretiskt konstruktion. Men det innebér inte att tankestrukturen om det stegvisa eller
linjara ar praktiskt otillampbar. Framfor allt har den ett pedagogiskt viarde i det att den bidrar till att
kunna formedla ett tydligt budskap och inte minst hur detta budskap ldmpligast beskrivs och forklaras
pa ett for andra lasare (aktorer, beslutsfattare och allménhet) begripligt sdtt. Men skillnaden mellan
det presenterade (teoretiska och inldrda) och det praktiska, uppmérksammar inte handledningen for
AVS, utan later det mest limpliga sittet att beskriva en process pa (en tydlig ordning, dir en logisk
foljd uppenbaras), ocksa utgora exempel pa hur processen bor utforas.

Sa varfor ar det viktigt att uppmarksammas pa problem med denna bodelning? En anledning bottnar i
den kommunikativa rationaliteten och den kommunikativa planeringens underliggande logik. Som
diskuterats ovan, i enlighet med resonemangen i avsnitt 3.4, i&r AVS en process som befinner sig i
spanningsfiltet mellan a ena sidan 6ppna, breda perspektiv och & andra sidan smala, fokuserade dito.
Det ar alltsd inte en process som ir antingen eller utan nagonstans i spektrumet mellan dndarna. Det
betyder att processen kan behova rora sig t bada hallen beroende pa vilken kontext AVS:en
genomfors i och vad syftet med den #r. Aven om AVS-handledningen beskriver processen som linjir,
fran forsta situationen till rekommendera inriktning/atgiarder behover det darfor inte vara fel att prata
atgirder dven i tidiga skeden av processen, sa linge man séakerstiller att det inspelar till en rorelse at
motsatt hall, mot en bittre forstaelse av situationen. Ibland kan just avstampen i det konkreta vara
helt nédvandigt for att det 6verhuvudtaget ska vara mojligt att sitta ord pa vad det egentligen dr man
har for mal:

“We often imagine that the meaning of the planning effort flows downward from goal to policy. But
reasoning practically uses planning to move in the other direction. We learn to articulate and clarify our
purpose as we form a plan.” (Hoch, 2007, s 22).

Samtidigt ar det forst nar de mer 6vergripande inriktningarna val ar formulerade som de konkreta
atgirderna far sin legitimitet, darfor att det ar de strategiska inriktningarna som gor dem meningsfulla
och ger dem denna legitimitet. Utan koppling till mer 6vergripande ambitioner ar de annars bara
enskilda atgarder som blir svara att motivera i relation till andra &tgarder som ocksa ar angeldgna. En
AVS kan dirfér mycket vil ta sin avstamp i en diskussion om konkreta atgirder, men diskussionen
behover da rora sig i en riktning mot ett bredare och 6ppnare perspektiv for att mojliggora for
sammanhanget att bli tydligt och problemets komplexitet att uppméarksammas. Det var det man gjorde
i Kivik, men endast i begrinsad utstrickning i Hallsberg. For en AVS som & andra sidan befinner sig pa
en mer overgripande niva blir det angelédget att hitta lampliga avgransningar som ger de 6vergripande
diskussionerna ett substantiellt innehéll och inte bara blir "utredning pé utredning”. Det var en
utmaning man stod infor mot slutet av den forsta AVS:en i Gillivare och som gjorde det nédvindigt att
folja upp den mycket 6vergripande inriktning som formulerats dér i en mer avgrinsad, férdjupad AVS.

153



De AVS:er som studerats hir illustrerar tydligt hur samverkansprocesserna tenderar att handla mycket
om relativt konkreta sakfrigor, men det som en meningsfull AVS lyckas dstadkomma ir att knyta ihop
dessa konkreta fragor med de vidare ssmmanhangen. En slutsats av denna studie ar darfor att mél
tenderar att f4 sin inneb6rd genom problem man diskuterar och de atgarder man viljer snarare dn av
ideal och principer. Méalformuleringar kan darfor 6verskattas som styrinstrument, om de ar for
generella och substanslosa, dven om de ar principiellt stringenta med grundldggande viarderingar. Det
betyder inte att man inte ska jobba med mél, men det innebér att man inte ska vara radd att sldppa
fram en del konkreta atgardsdiskussioner da och d4, sa lange man &r beredd att ta ett steg tillbaka
langre fram och inte fastna i dem — att zooma ut igen och inte utga fran det konkreta som en
startpunkt for fortsatt fokusering. AVS kan siledes innebira en rorelse i bada riktningar, samt fram
och tillbaka inom spanningsfaltet mellan 6ppenhet och fokusering — mellan uppmarksammandet av
planeringsproblemens komplexitet och timjandet av dessa till hanterbara entiteter.

Konkreta atgirder siledes en viktig komponent i sjilva dialogprocessen, dven i tidiga skeden av AVS-
processer. Ansprik pa, och uppfattade behov av, dtgiarder speglar intressen hos de aktérer som
framhaéller dessa behov. Ur ett kommunikativt planeringsperspektiv ar det viktigt att synliggora och
lyssna till de intressen som foreligger i en situation for att de pastdenden och argument som framfors
utifran dessa intressen ska kunna bemoétas i en kommunikativt rationell dialog (Innes & Booher,
2010). Atgirderna blir helt enkelt ett samtalsimne som det dr majligt att successivt utveckla ett
samforstand utifran, inte nédvandigtvis i form av konsensus kring de enskilda dtgarderna men kring
problembilden och det sammanhang som var och en agerar i.

En annan anledning till varfor dtgirder kan vara viktiga redan i tidiga AVS-skeden bottnar i en mer
strategisk rationalitet. De deltagande aktorernas engagemang kan inte tas for given och risken for att
de avstéar fran att involvera sig kan férviantas 6ka om de inte har resultat i sikte:

“Most actors will not go on the long march unless they see compelling evidence, within a reasonable period
of time, that the process is producing acceptable results. Therefore, short-term results are needed to build
the credibility, needed to sustain efforts over the long haul and needed to help test visions against concrete
conditions” (Albrechts & Balducci, 2013)

Det ar saledes strategiskt rationellt att sdkerstilla att det finns dtgirder i sikte, &ven om dessa atgarder
kan ligga ldngre fram och resultatet av AVS:en inte nédvindigtvis behdver 6verensstimma ordagrant
med det konkreta innehéllet i AVS-dokumentet. Ur ett strategiskt planeringsperspektiv 4r det
viktigaste resultatet istéllet att processen fortgar och leder vidare mot kommande beslut och &tgarder
langre fram, t.ex. i skeden dar den tekniska rationalitetens mer etablerade utredningsmetoder kan
overta dominansen over handlingsutrymmet.

6.2.3 AVS i granslandet och glappet mellan organisationer

Trots att AVS i formella termer inte &r ett obligatoriskt lagstadgat planeringsmoment, har regeringen
uttryck att en forberedande studie bér goras, samt Trafikverkets interna krav pa att AVS behovs for att
objekt ska blir behoriga for finansiering genom nationella eller regionala planer, i praktiken gett AVS
en status som om det vore ett formellt planeringsinstrument. Detta ger AVS karaktiren av en
“informell formell” process, dvs en process som i praktiken ar formell men som i juridisk mening ar
informell. Den formella karaktiren bidrar till att andra aktorer uppfattar AVS som en nyckel till den
nationella planeringen vilket kan hjélpa till att finga deras uppmarksamhet och engagemang. Den
informella karaktiaren gor det majligt att bejaka tyngdpunktsforskjutningen mot ett 6ppnare
perspektiv och tillita breda avgransningar, en mangfald av involverade aktorer, och ett arbetssétt som
ar mer process- dn projektorienterat. Samtidigt medfor dess informella status en risk att det uppstar
ett glapp mot annan planering, inklusive Trafikverkets egen formella planeringsprocess (se t.ex.
Witzell, 2017), vilket kan paverka fortroendet for AVS som planeringsmoment.

Som informellt dialogtillfalle finns det liknande majligheter till avstaimning mellan Trafikverket och
andra parter i exempelvis den l6pande samhéllsplaneringen. Dir inryms ocksa en tidig informell
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dialog och 6ppna samtal om utvecklingen av transportsystemet. Men i sin snavare form omfattar
samhillsplaneringen oftare mer avgriansade diskussioner om specifika drenden, atgarder och planer.
Den utzoomade blicken pa transportplaneringsproblemen i sina storre sammanhang ryms inte dér pa
samma sitt. Med AVS har den typen av informella diskussioner getts en institutionell ram som ger
dem ytterligare legitimitet. Ddrmed stirks ocksa forutsattningarna for “réatt” representation i
dialogerna. Eftersom en AVS &r en dorr in i det formella planeringssystemet blir det viktigt for
exempelvis kommunen att mana om dess innehéll med tillracklig uppmarksamhet for att resultatet ska
vara kommunen till gagn. Samtidigt medfor det ett behov hos Trafikverket att behandla AVS-institutet
med respekt och "inte hasta igenom det” som en person sa i en intervju. Detta talar for att urvalet av
AVS som initieras bor goras omsorgsfullt och genomtinkt s att de AVS som gors #r sddana dir AVS
har storst potential att vara meningsfulla.

Men AVS #r inte enbart en tillfillig planeringsaktivitet utan ocksi ett planeringsmoment som kan sétta
spar pa langre sikt, i andra beslut, i kommande planer, i kommande diskussioner, osv. T.ex. finns det
konkreta hinvisningar till AVS:en for Kivik i Simrishamns nya OP. I en intervju med en foretridare for
Simrishamns kommun 2017 beskrev denne Aven AVS:en som en viktig referens nir exempelvis
kommuninvAnare hor av sig med synpunkter och fragor kring utvecklingen i Kivik260. AVS:en, och den
genomlysning som gjordes av trafiksituationen i Kivik, blir da viktig att hdnvisa till som underlag for
de beslut som fattats. Till saken hor att den intervjuade personen inte arbetade pa Simrishamns
kommun nir AVS:en genomfordes vilket indikerar ett djupare genomslag for AVS:en 4n att den enbart
skulle vara personberoende. Samtidigt finns det exempel pd AVS som inte fir detta djupare
processuella genomslag. Hallsberg skulle kunna ses som ett sddant (dven om det samtidigt ar ett
exempel pa en AVS som har resulterat i konkreta materiella forindringar i form av
atgardsbestillningar och efterféljande genomforande av dessa). De omfattande diskussioner som
pagar mellan Gallivare kommun och Trafikverket kan befaras medfora resultat som begrinsas till att
fa betydelse for just den grupp av personer som deltar i dialogtillfillena och inte de storre
organisationer de representerar, en risk som en person pa kommunen kommenterar med att det da
blir extra viktigt med dokumentationen”.

Ett annat perspektiv pa grianslandet mellan organisationer &r att uppfatta dessa som platsen dar
problem uppstar, d v s problem som behéver flera organisationers samordnade agerande. Eller snarare
problem vars l6sning forutséitter att mer dn en aktor behover agerar for ett effektivare och lampligare
hantering av dess konsekvenser. Den givna institutionella och organisatoriska spelplanen, med
myndigheter som ansvarig for olika sektorer och tjanster, och med en administrativ uppdelning av
nationen pa flera nivier, med olika uppdrag och ansvarsomraden, har inte kunna férutse alla
upptankliga problem och séaledes inte pa forhand fordelat ansvaret proportionerligt for att hantera den
medvetna och omedvetna samhéllsutvecklingens paverkan pa var infrastruktur, pa servicen, pa
naturen, och pd minniskorna. Men det finns organisationer som har delar av dessa fragor under sitt
ansvar och det dr deras samverkan med 6vriga relevanta delar av samhéllet som blir avgorande pa hur
val utmaningarna hanteras. En forsta utmaning det ar att forst4, att dessa dilemman inte tillhor en
aktor, att de dr gransoverskridande, att de ar wicked. Av vikt ar saledes att forsoka identifiera dessa
samhillsdilemman for att sedan forsoka definiera dem som ett mojligt problem av négot slag, t.ex. ett
transportrelaterat problem. I denna definition finns saledes en inramning, som antyder vilka aktorer
som ir ansvariga och vilka som ar berorda. Ett foljande steg blir sdledes att utforma atgarder for att
hantera problemet. Nu kan vi mer &n ana konturerna av en AVS, som ett férberedande steg i transport-
planeringen, till vilken Trafikverket dger ett stort inflytande 6ver och ansvar for. Men en AVS, som ska
hantera transportrelaterade problem, ar ocksa ett steg som paverkar andra organisationers planering,
vars verktyg, insatser och handlingar paverkar de &tgarder som sker hos, t.ex. Trafikverket. Det ar
enkelt att forstd bevekelsegrunderna till att 1ata fristiende men samberoende aktérer komma samman
for att tillsammans 16sa en problematik. Det ar sédledes ocksa viktigt att lyfta fram att i syftet att f4 till
ett visst handlande, I6sa ett dilemma eller problem, finns den andre aktoren att férhélla sig till och
bygga ett samarbete omkring. Att en aktor kan vilja att lyssna till, manipulera eller pé andra sitt

260 Kommun ki1
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forsoka kontrollera, i syfte att fa till nagot slags handlande bér uppmérksammas och inte
nonchaleras. 26! Men utgidngspunkten i relation till andra borde alltid vara, och forstas som, vilvillig.

I dessa sammanhang berdr vi inte avstdndet pé ett personligt plan mellan individer (men sadana
faktorer spelar ocksé in i hur en process forloper), utan pa en organisatorisk och forvaltningsmassig
niva; att det finns en férdelning av uppgifter i samhallet med tillh6rande organisationer och
beslutsstrukturer som agerar utifran tolkning av sina mandat. Alla (tankbara aktoérer och intressenter)
ingér forvisso i en 6verordnad struktur (det offentliga Sverige), men de ingar inte i samma
delstrukturer, och inte heller i samma organisationer och séledes delar de inte samma vision om ett
handlande eller anviander samma begrepp for att forsté en situation eller beskriva ett dtagande. Vad
AVS gor, det 4r att navigera aktdrerna i grinslandet mellan organisationer, dir saker och ting faller
mellan stolarna, dar gransdragningen mellan fenomen behé6ver definieras och handlingssétt nés en
overenskommelse om. Detta externa glapp, som siledes dr annorlunda &n det glapp inom Trafikverket
som det har pagéatt ett utvecklingsarbete kring, beror ett samverkansgap, men kan likval ocks3 till vissa
delar handla om 6verlappningar mellan ansvarsroller. En klyfta, eller ansvarskonflikt, som endast (i
realiteten) kan 6verbryggas genom kommunikation mellan de som uppfattas vara de ansvariga
aktOrerna, men vars vidare forstaelse av detta gransland, detta “terra incognito”, dessa “vita flackar i
planeringen”, nédvandigtvis inbegriper att 4ven berérda blandas in i kommunikationen, i klargérandet
och grinsdragandet. Ett sitt att beskriva vad som gor AVS meningsfulla r darfor att betrakta dem
som en typ av “sektorsovergripande katalysator” for hantering av forandringsbehov och lasningar i den
ordinarie I6pande planeringen. Liksom exempelvis charretter262, innebér AVS en tillfillig fokuserad
anstrangning frén flera parter att dela sin kunskap och sina perspektiv med varandra i en gemensam
process som manifesteras i en AVS-rapport. En AVS 16ser inga problem slutgiltigt men kan hantera
och tdmja wicked problems, tminstone tillfilligt. Som sektorsovergripande katalysator innebir AVS
ett tillfalle att ta upp fragor och problemstallningar som inte ryms pa ordinarie moéten i den 16pande
samhallsplaneringen, dar det saknas tid och utrymme att lyfta blicken och uppmérksamma problems
wickedness for att darigenom ldgga grunden for ett timjande av denna wickedness.

6.2.4 AVS som avgrénsat projekt eller som del i en process?

Att navigera bland moéjligheter och hinder ar en viktig uppgift for planering, som ar organiserad i syfte
att kunna erbjuda genomlysta och vilutredda alternativ for utvecklingen, baserat pd gemensamma
lagar och regler, mal och visioner samt vad som &r rimligt och effektivt. Planering bestér darfor i stor
utstrackning av kunskapsbyggande, men dven kopplingen fran denna kunskap till handling. Utéver
den kunskapsprocess som pagar inom ramen for vissa avgransningar, med delaktighet och medverkan
av olika aktorer och med hénsyn till den institutionella kontexten i varje situation kravs dirmed en
genomforandeform. Inom Trafikverket ar detta organiserat i projektform enligt sarskilt upprattade
rutiner med formella beslutssteg, s.k. Tollgates (TG), vid olika skeden av ett projekt. For de AVS
Trafikverket har huvudansvar finns det, forutom en principiell metodik i fyra steg enligt
handledningen (Trafikverket, 2015a), darfor ett vildefinierat forfarande enligt vilket en AVS ska
genomforas fran att behov av att atgiarda brister har uppmarksammats till att studiens resultat har
registrerats i AVS-portalen och 6verlamnats for beslut om fortsatt hantering (Trafikverket, 2015¢).

Samtidigt som det alltsa finns en intern projektstyrningsmodell for AVS inom Trafikverket medfor det
breda fokus péa transportsystemet som helhet som de transportpolitiska mélen, fyrstegsprincipen och
AVS-metodiken utgér fran att planeringen inte kan begrinsas till de anliggningar som Trafikverket
har formellt ansvar for. Trafikverket ar sillan ensam dgare av problemen som ska analyseras och ar
darfor helt beroende av andra aktorer i processen, utan att for den sakens skull ha formell makt 6ver
dessa andra aktorers ageranden. Som framgar av Tabell 9 ovan sorterar en fjardedel av alla atgiarder

261 Det dr sdledes en forutsittning som ocksa kan sokas mer fallspecifikt, i del av denna mer generella iakttagelse,
om att 6verskrida avstind mellan akt6rer med olika medel, men som vi inte har vidtagit matt och steg for att
bedoma i denna studie.

262 Se t.ex. Nilsson (2006) om Charrette som verktyg for kreativ samverkan i vag- och
stadsutvecklingsprojekt.
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under nagon annan aktors ansvar an Trafikverkets och for ytterligare 12% av atgarderna har
Trafikverket ett gemensamt ansvar med nigon annan aktor. Detta belyser tydligt AVS-arbetets
Trafikverkets patagliga beroende av andra aktorer i AVS-sammanhang — inte bara under sjilva AVS-
processen utan dven i det efterspel som foljer nir en AVS idr avslutad. Sirskilt nir det giller steg 1-
atgirder framstar andra aktorer dn Trafikverket som sarskilt betydelsefulla, dar drygt 60% av
atgirderna tillhor annan organisations ansvar (Figur 13). Om man dartill raknar med de atgarder som
Trafikverket och andra aktorer delar ansvaret har externa aktérer ansvar for tre fjairdedelar av alla steg
1-atgarder. Det ar alltsd tydligt att fyrstegsprincipens genomslag ar oerhort beroende av att
Trafikverkets samordning med andra aktdrer fungerar bra efter AVS-avslut.

I governancetermer karaktiriseras AVS av nitverksrelationer mellan aktorer, dir parterna frivilligt
engagerar sig i gemensamma samverkansprocesser for att hantera problem som ingen enskild aktor
har radighet 6ver pa egen hand, snarare dn hierarkiska relationer dar ndgon part har moéjlighet att
styra andra parter uppifrdn (Johansson, m.fl., 2018). Detta gor att de siatt som samverkan tar sig
uttryck i praktiken inte alltid ldter sig styras enligt de ramar och riktlinjer som beskriver projektets
utformning. Istéllet kan det bli helt n6dvindigt att franga de initialt antagna ramarna for att anpassa
sig till det otdimjda grundproblemets wickedness, t.ex. forandrade forutsattningar, ny kunskap, nya
idéer, i en iterativ process som ofta ar typisk for kommunikativ (Willson, 2001) och strategisk
planering (Albrechts & Balducci, 2013). Detta kan i sin tur innebéra att planeringens funktion inte
handlar sd mycket om att ta fram planer och dokument som klargor exakt vad som ska hinda och vilka
atgirder som ska vidtas, det Faludi (2000, p. 303) kallar "conformance of outcomes to intentions”,
utan snarare att skapa en inriktning for kommande beslut — ”performance” i Faludis (2000)
terminologi.

Det patagliga beroendet av flera aktorers engagemang, medverkan, commitment, stéd, etc innebar
darfor ofrankomliga tillkortakommanden i projektmodellen som styrprincip. Men utan
projektformatets ramar, struktur, tydlighet och resultatorientering blir det komplexa natverket
svarhanterligt i praktiken, givet det underliggande syftet att dtgirda problem och brister i
transportsystemet. Genomforandet av AVS tar dessutom ekonomiska resurser i ansprak vilket medfor
krav pa uppfoljning och styrning som inte kan overlatas till okontrollerade floden av handelser i vilken
utstrackning som helst. De principiella skillnaderna mellan & ena sidan natverkets icke-linjara, icke-
standardiserade och kontextberoende processer och & andra sidan projektformatets linjara,
rutinbaserade och generella processer skapar dirmed ett spanningsfilt mellan behoven av 6ppenhet
och kontroll i AVS (Qvist, 2017).

Fallstudierna uppvisar flera tydliga exempel pé detta. Initiala férhoppningar i Gillivare om ett resultat
som skulle innefatta konkreta atgérder fick 6verges da det successivt blev tydligt att
planeringssituationen var mer komplex in si och att den forsta AVS:en dérfor fick avslutas med en
ganska generell inriktning for fortsatt arbete snarare #n konkreta atgirder. Den forsta AVS:ens resultat
behover darmed forstas i termer av just performance, dvs paverkan pa kommande beslut, snarare dn
conformance, dvs verkstéllande i enlighet med planerna i dokumentet (Faludi, 2000). Det ar for
maénga faktorer som spelar in for att processen ska kunna folja projektformatets tydliga inramning.
Aven om den férdjupade AVS:en har ett tydligare fokus 4r det fortfarande pi en abstraktionsnivé som
ligger ovanfor Atgirdsplanerings konkreta bestillningar och dirfor kommer éven resultatet av denna
att sannolikt forstas i termer av performance snarare 4n conformance. Trots de forberedelser som den
forsta AVS:en innebar for den andra AVS:en har den andra redan vid forsta métet behovt fringa sin
projektspecifikation — ett tydligt uttryck for svarigheten att inrymma de natverksrelationer som
kiinnetecknar arbetet med AVS i ett avgrinsad och vildefinierat projektformat. En ev kommande
vidgning av aktorsuppsittningen tyder pa ett forhallningssatt som bejakar dessa nitverksegenskapers
komplexitet i forhéllande till projektformatet. P4 motsvarande sitt kan den téata kopplingen mellan
AVS:en och samhillsplaneringen (genom samhillsplanerarens engagemang och involvering i AVS:en)
ses som ett sitt att sdkerstilla kopplingen mellan projektet och niatverksrelationerna. Samtidigt visar
efterfrigan p4 initierandet av utredningar i ett mer tekniskt etablerat format (fordjupade utredningar,
SEB, mm) en vilja att sdkerstilla att resultatet ska f4 den tyngd som den bor f&, ndgot som forutsatter
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en tydligare projektstruktur och en upphandling av den typen av utredningar borjade forberedas. Men
nir processen i den fordjupade AVS:en sismaningom stannade in i samband med att Trafikverkets
projektledare blev involverad i ett parallellt regeringsuppdrag luckrades projektformatet upp igen for
att sdsmaningom foranleda ett omtag om processen som helhet, med planer pé uppriattandet av en ny
projektspecifikation.

Gallivarefallet ir bra exempel p& hur AVS:en kan uppfattas som ett avgrinsat projekt men att det
ocksé skulle kunna ses som en tillfallig aktivitet som hilsar pa i en 16pande, stindigt pagaende
nitverksverklighet. Denna begrinsning i AVS méste bejakas, t.ex. genom att siikerstilla AVS:ens
kopplingar till andra pagiende processer, dvs klargér forutsittningarna, och genom att AVS:ens roll
gors tydlig. Det kan t.ex. vara s att den i forsta hand inte syftar till att vilja dtgarder utan att samla
ihop en mangd fragmentariska bilder av vad som &r relevant, viktigt, pdgdende, aktuellt, osvien
gemensam forstaelse av situationen.

Vad denna spianning ocksd medfor, med att vara bade process och projekt, och vad for slags
styrningsforutsattningar som foreligger, beror saledes utkomsten, eller snarare forvintningarna pa
resultatet av en AVS, om det som Faludi benimner som "conformance” och performance”. Ska en
AVS-process landa i en inriktning for fortsittningen eller 4r det en friga om att dra upp planer pi ett
genomforande? Sett till fallen aterfinns ambitioner och anstriangningar om att kunna genomfora bada.
I Osteraker finns en sidan ansats om att kunna liigga fast ett antal projekt som planeras for att
genomforas i nartid, samtidigt som man talar om gemensamma planeringsforutsattningar for
fortsiattningen, vilket motsvarar inriktning for det fortsatta arbetet pa sikt. P4 sitt och vis kan man
bedoma den processen som framgangsrik, da den forefaller ha landat i bdde och, att doma av de
atgiarder som foreslds. Men samtidigt verkar den lokala avgransningen och dess trafiktekniska
inramning med ett stort fokus pé ett antal korsningar och ett lokalt gatunit, ocksa gjort de strategiskt
viktiga fragestillningarna nagot perifera i diskussionen. De gemensamma planeringsforutsiattningarna
kan saledes uppfattas som en 6nskan, dn en 6verenskommen strategisk inriktning givet omstandlig-
heter. Onskningar vilka kommer att beh6va prévas i andra sammanhang under andra omstiindigheter.
En tydligare inriktningsansats pa denna AVS, en storre strategisk avgriansning, hade 4 andra sidan inte
lika vil kunnat berdra de trafiktekniska omsténdigheterna, och da hade inte syftet kunnat uppnés med
att fora ett sammanhang av bristande samordning, ett “planeringshaveri”, vidare, till vad som
forefaller vara avgorande genomforande mellan kommunen och Trafikverket. Om inte tidsramar
strackas ut i det odndliga och aktorers engagemang ska drianeras och uttémmas totalt innan
nddvindiga stillningstaganden kan goras om ett handlande, si att projekt- AVS bérjar nirma sig de
processer som standigt pagar om samhéllets utveckling, foreligger det troligtvis problem med att
uppn goda resultat i en och samma AVS fér bdda ansatserna. A andra sida, med AVS som en stindig
process, utdragen i tid, kan man foérestilla sig svarigheten att komma till ett skarpt stillningstagande
om att agera tillsammans, bdde som inriktning och som plan.

Men spanningen mellan det 6ppna och det slutna i processerna, ir inte enbart en fraga om
valmojligheter for aktorerna, utan kan ocksa vara beroende pé vilken sorts fragestéllning och
problemomrade som berors, vilket paverkar processerna. Vad detta delvis beror ar olika
forutsittningar till styrning inom en AVS-process. AVS och dess fragestillningar faller som sagt inom
ett natverksupplédgg, och inte en hierarkisk modell, men dar problematiken som diskuteras ar till olika
grad styrd. I detta kan vi saledes skonja olika forutsattningar for hur t.ex. jairnvagsspecifika fragor
hanteras i jimforelse med en vigproblematik. Samtalet mellan aktorerna (t.ex. Trafikverket och
kommun) om véagen och dess kopplingar till gatorna, och dartill om lokala utvecklingsplaners effekt pa
vagar genom att ny trafik alstras, sker utifrén en sorts 6msesidig medvetenhet om ett beroende av
varandras kunskaper och resurser for att 16sa en problematik. Avseende en jarnvagsproblematik
foreligger inte samma sorts 6msesidighet, framfor allt skiljer sig kunskaper om systemets
funktionalitet, och relation ar praglad av att samhdllet sé att siga onskar, ber om, tjatar p4, forhandlar
om, for att f4 tillgéng till jairnvagssystemet. Detta ger olika dynamik i processerna, vilket inte
nodvandigtvis behover leda till att ett projekt haller tid och budget, men att det paverkar synen pa
alternativ och hur 6ppen processen kan vara gentemot sidana, och att AVS-formatets nitverkslogik
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foljer enklare, kommer mer av sig sjélv, i friga om vigen, an i friga om jarnvagen. Utvecklingsfragor
inom en vagproblematik kan hallas 6ppen och bred langre, med att olika medel kan anvéndas for att
16sa problemet, s som cykel, attraktiv kollektivtrafik, trangselskatt osv. Situationen i jairnvagsfokus ar
annorlunda, for utvecklingsfragorna for jarnvigen ar en avgorande pusselbit i ett storre
utvecklingssammanhang, &n den mer vardagsnira gransproblematiken mellan lokaltrafik och den
regionala genomfartstrafiken, vilket gor frigan om jarnviagens utveckling till en betydligt mer tekniskt
inramad fréga.

I Hallsbergsfallet finner vi exempel pa hur jarnvigens starka tekniska kopplingar framtvingar ett stort
behov av kontroll 6ver systemet vilket ger mindre utrymme for den flexibla dialogbaserade
organisationsform som ett mer renodlat vigsammanhang kan praglas av (jmf Kaijser, 1994, om
skillnaden mellan starka och svaga kopplingar mellan respektive systems tekniska komponenter).
Jarnvagskontexten gor det sdledes viktigt att 1dsa forutsittningarna och organisera upp processen
enligt en projektlogik som skapar forutsdagbarhet i systemet som helhet. Men samtidigt ocksa ett
exempel pa hur kommunens besvikelse 6ver det faktiska resultatet kan forstis av hur sjilva AVS:en
bedrivs utifran en nitverkslogik. I Stockholm-Oslo-fallet ser vi en ndgot annorlunda ansats, dé dels
fragan framhélles som trafikslagévergripande, men dels att jarnvigsfragan behandlas i ett mycket stort
straksammahang. Nagot som kanske ar ett mer lampligt uppliagg for att tala om olika alternativa
utvecklingsscenario inom ramen for detta styva system. Natverkslogiken ar inte heller lika utpréaglad i
detta fall, eller snarare s kan man siga att det ndtverk som aktiverades, utgjorde en koalition av
inforstddda. Deltagande aktorer forefoll vara 6verens om det var just jairnvigen som behévde
utvecklas, vilket inte stilldes mot andra alternativa tillvigagangssitt. Samforstand foreldg redan och
AVS fick funktionen av att lata Trafikverket komma ikapp och stilla sitt system till férfogande, till viss
utstrickning. Vad som kan noteras, det ir att projektplanen for AVS:en verkar ha hallit ihop relativt
val. Men att fortsdttningen, som inbegriper andra processers och aktorers aktiva involvering —d v s en
breddning till olika &mnesomrade, och dessas kopplingar till idén om “hela straket”, drar ut pa tiden.
Processerna later sig inte inordnas under en process.

6.3  Avslutning av diskussionen kring olika betingelser fér AVS

6.3.1  Fallspecifika férutsattningar

Forutsattningarna i fallen ar forvisso fallspecifika men det gar ocksé att urskilja vissa typer. Som
hivstdng i sammanfattningen tar vi initialt hjilp av handledningen for AVS (Trafikverket, 2015a). I
denna framgar egentligen tva aspekter betriffande sammanhang for en AVS; dels lyfter man fram en
avgriansningsdetalj, att en AVS greppar 6ver ett storre omrade, exemplifierat med strdk och tdtort
vilket man menar i kommande genomférandeprojekt kan delas upp i flera mindre delar. Och dels i ett
avsnitt om olika transportsituationer som AVS avser kunna behandla lyfter fram tre typer; linkar i
trafiknitet, (trafik-)nét i en ort, eller punkter/noder i transportsystemet. De utesluter inte att flera
fragor kan behandlas i samma AVS och skriver att syftet med dessa begrepp #r att halla problemfokus
transportsitts- och trafikslagsneutral, da strak, nit och noder osv kan inbegripa olika sitt och inget pa
forhand uttalat trafikslag. Denna studie visar pa att omstidndigheterna och férutsiattningarna som
omger AVS-studierna, dr nigot mer sammansatta och varierade #n vad som utvecklas och berérs i
handledningen, vilket vi har for avsikt att nedan sammanfatta i ett antal punkter.

I fallen terfinns en tendens avseende frigan om det transportrelaterade problemet, att ett trafikslag
forefaller vara underforstadd redan pa forhand och alltsé inte sker som en urskiljning genom sjilva
processen. Utifran detta 4r det tva olika sorters AVS som utfors. Inom ramen for en viig-AVS inbegrips
ofta en storre diskussion om olika transportsitt, s som gang, cykel och kollektivtrafik (pa vag), och att
det inom jirnvigsfokuserade AVSer oftast inbegrips ett mer tekniskt avgrinsat utrymme inom vilken
utvecklingsalternativ kan diskuteras. Det finns séledes i friga om transportslag en skillnad om det ar
framfGr allt ett végrelaterat eller ett jirnvagsrelaterat problem som ligger till grund, med konsekvenser
pa hur en fragestallning vecklas ut och problematiseras, och till vilken grad det finns tydliga styrande
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element som sa att sdga sitter ramar for diskussion och méjliga atgarder. Vad man kan skonja ar att
vig-AVSer inbegriper en storre flexbilitet och en bredare diskussion avseende mdjligheter och atgirder
att genomfora. Utgdngspunkten kring jarnvigsdominerade AVSer forefaller ta sin legitimitet ur en
politisk vilja till att satsa pa just jairnviagen lokalt eller regionalt, som i Stockholm-Oslo, vilket
Trafikverket har att forhalla sig till som négot att forhandla om eller utreda forutsattningar kring, eller
s& utgar problemet fran trafik-tekniska och anliggningstekniska forutsattningar, som i fallet med
Hallsberg. Har forefaller uppfattningen om det gemensamt viardefulla saledes falla tillbaka pa
Trafikverket att bedoma och sluta sig till att behov och ansprék ar legitima och som sddana utgora
underlag for att tekniskt bedoma det styva systemets potential till utveckling och peka pé olika mojliga
utvecklingsvagar.

Men det ar inte enbart en fraga om transportslag i sig som ramar in, utan ocksa den geografiska, eller
transportgeografiska dimensionen ar viktiga forutsiattningar som spelar roll for processers
genomforande. Men fragan om straket (eller for den delen nitet eller noden), ar inget som helt enkelt
later sig avgransas som ett antigen eller. Samtliga fall som behandlade ett visst geografiskt omland, en
titort, brottades ocksa till vissa delar med att vara en del i en storre transportgeografi, med kopplingar
och relationer, till vilket de fann sig tvungna att forhalla sig till, som i Osteraker, eller formadde
omférhandla som i Kivik, eller férsokte definiera och precisera som i Gillivare. Den fallstudie som
betonade ett strak, var samtidigt sa stor, och visade sig sa specifikt inriktad pa mdjligheter och
utmaningar rorande ett visst trafikslag, jirnvagen, att tatorterna, eller platserna utmed vigen aldrig
kunde beroras, med risk for att utredningen skulle drunkna i detaljer och aldrig komma vidare. Straket
blir séledes ett sitt att markera en tydligare transportekonomiskt inriktning dn vad ett mer varierat
landskap av intressen och sammanhang som &terfinns pé en plats, i en tdtort. Hallsberg beror liksom
de 6vriga fallen, exklusive den senast berérda ovan, en tiatort, men i det fallet ar funktionaliteten i
denna jarnvagsknut ett nirmast 6verordnat ingédngsvirde till dialogen med kommunen om
beroringspunkter mellan systemet och staden. Motsvarande process och relation mellan aktérerna ar
svarare att forestilla sig om det skulle gélla fragor kopplat till det statliga vigsystemet.

I fallen aterfinns ocksé en administrativ sortering, och fortfarande ska det ses som en gradskala, dar
fragan om drendet, problemet och dess mojliga 16sningar, dr att betrakta som lokala och regionala (och
for den delen nationella och t o m trans-nationella dar fallet Stockholm-Oslo visar sddana
gransoverskridanden). Inte séllan utspelas den problematik som ska behandlas i en AVS i ett
gransland mellan det lokala och det regionala, mer sillan med direkt nationell (fysisk) betydelse, om
in med nationella regler som utgingspunkt. I detta gransland ar séledes fradgan om perspektiv och
intresse direkt avgorande pa hur aktorerna mejslar fram en gemensam forstaelse och en gemensam
fortsatt arbetsordning, i kommande processer och projekt. Problems 6verskridande av granser ar vad
som motiverar aktorer att komma samman, vilket féranleder dem att soka féra samman de aktorer
som uppfattas vara berérda av ett problem, som har en grians mot det. Men motivering till deltagande
foljer inte uppenbara linjer, lika litet som problemets ansvarsméssiga uppdelning ar pa forhand givet,
eller vilka intressen och berérda som kan bidra med information och handlingssitt. Detta utgor viktiga
ingredienser till en AVS-process, for att genom processen kunna nirmare och klarare se ett problems
gransloshet, och sedan stinga in det for handling givet den administrativa och sektoriella struktur som
foreligger, och enligt det uppldgg som man nar en 6verenskommelse om 6ver granserna. Nagot som vi
menar handlar om en foérstielse av "wickedness” foreligger innan timjningen laggs fast.

Men hur de administrativa detaljerna laggs fast kan i sin tur ocksa relateras till de forefintliga
samhillsutvecklingsprocesser som finns i ett avgransat omland, vars vikt och betydelse kan beskrivas
som en planeringsmdissig strategitcithet som en AVS-process behover forhalla sig till. Ju fler
beroringspunkter som foreligger mellan olika aktorer pa olika administrativa nivaer och sektorer,
desto storre behov av samordning inom detta omréde. Det dr sdledes en radikal skillnad pé
forekomsten av strategier for aktorerna att forhalla sig till i fallet Osteraker, som en del av
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Stockholmsregionen, dn vad det ar for aktorerna i fallet Géllivare263. I det forra fallet s& behover
aktorerna kunna navigera och modosamt kryssa sig fram mellan begransningar och mojligheter, dar
gamla dtaganden redan finns och dir nya gemensamma forviantas kunna formas. I det senare fallet
aterfinns for aktorerna mer “forutséttningslosa” forbindelser och kopplingar vilket 6ppnar upp for att
kunna forma nagot nytt och nagot gemensamt givet de omsténdigheter som aktorerna viljer att lyfta
fram. Denna aspekt ar ocksa nira kopplad till savil frigan om sektoriell medverkan ovan, som
tidsaspekten som vi utvecklar nedan.

Sa utifrdn en medvetenhet om relationer och behovet av att komma 6verens och stimma av
utvecklingsfragor, framstar ocksé valet av tidpunkt som en kritisk faktor att forhalla sig till i en process
(eller innan den drar igdng). En tydlig temporar aspekt ar kopplingar till den nationella atgérds-
planeringsprocessen, dir en AVS kan medverka till att fora upp atgirder i det sammanhanget for att
sikra finansiering och saledes mojliggora ett genomférande. Detta dr en handlingsorienterad
avgransning som avser en viktig arbetsuppgift for Trafikverket och aterspeglas i deras rutiner och
organisationsuppligg. Men en AVS berér ju ocksi minga andra planeringsmissiga beslutsprocesser i
samhallet. En sddan viktig omsténdighet ar 6versiktsplaner, och huruvida det foreligger en fardig
sddan eller om det ska 6ppnas upp en process for att utveckla en ny, vilket skanker helt olika
forutsittningar for en AVS att forhalla sig till vid ansatser om att forsta en komplexitet och att rama in
och tamja en utvecklingsstrategi tillsammans med andra samberoende aktorer. Det kan siledes
uppfattas som ett vigskal eller for den delen ett kritiskt gonblick som mo6jliggor antingen ett
omtidnkande eller s dntligen en samordnad strategi mellan stridstrotta kombattanter (aktorer) for ett
genomforande. Men en medvetenhet om strategitithet som foreligger i en region och nir en AVS bor
lampligast genomforas vacker ocksé en insikt om svarigheter om att kunna ta hansyn till alla dessa
relationer och stillningstaganden, och vicka fragor i ratt tid for sa stor paverkansgrad som mdjligt.
Fragan man kan stilla sig (i en process, innan en process) ir vilka mojligheter till substantiell
forandring som foreligger givet de aktorer och de fragestillningar som fors fram, givet de
ingdngsvirden om tidigare ataganden som finns, och givet var andra strategiprocesser befinner sig i
for utvecklingstillstdnd. Att en process kan komma att utreda dessa kopplingar och landa i en
forstéelse av planeringslandskapets relationer och kopplingar, ar ju inte orimligt men kanske inte
heller efterfragat och vad som forvintas. Det skulle kunna leda till en svekdebatt om att viktig
utredningstid (och —resurser) for att 16sa problem, har dgnats at att kartlagga vad som redan finns och
fungerar, istéllet for att bidra med att addera till nya strategier och atgiarder. Nyckeln till en balanserad
hantering ligger nog i om det foreligger en grundldggande och rudimentar uppfattning om detta tidigt i
en process bland de involverade aktorerna. I Osteraker kan vi se betydelsen av andra beslutsordningar
inte minst avseende kollektivtrafiken, som utovar stort inflytande pa flera viktiga atgirder som
foreslas, vilka siledes tar sig uttryck narmast som en onskelista, som skickas vidare. Men vem som &r
mottagare, och i vilken process de kommer att behandlas i ar inte klarlagt. I Kivik fanns inte lasningar
fran andra processer dn sidana som de niarvarande i utredningen var ansvariga for. I det fallet kom
sannolikt genomférandet och den gemensamma ansatsen ocksé att underlittas av att fragestéllningen
ocksé utvecklades pa ett satt som Trafikverket foredrog, att en kostsam infrastruktur med liten nytta
kunde avforas fran planerna.

6.3.2 Institutionella omstandigheter

For AVS genomforande aterfinns ocks3 ett antal omstindigheter som formar generella planerings-
villkor for aktorerna att forhélla sig till nir det gr in i ett samarbete inom ramen fér AVS. Det beror
saledes inte direkt planeringsaktiviteter i en AVS-process, d v s vad aktorerna viljer, medvetet eller
omedvetet, att gora, utan snarare belyser under vad for slags betingelser som planering i tidigt skede
genomfors, till vilket aktorerna har att forhalla sig till, medvetet eller inte. For andamalet att ndrmare
mojliggora en forstielse kring AVS som planeringsaktivitet och forsoka att forklara dess tillimpning

263 Forekomsten av strategier, planer och beslut utanfor kommunen som &r viktiga att forhéalla sig till i
en AVS hiinger ocksi samman med respektive kommuns funktionella kopplingar till och beroenden av
kringliggande kommuner. Av Osterakers sysselsatta nattbefolkning var exempelvis 64% utpendlare
2017. I Géllivare var motsvarande siffra 7% (enligt arbetsmarknadsstatistik frin SCB).
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och till viss del resultat, har vi ovan beskrivit fyra olika omstandigheter som pé olika sitt enskilt och i
kombination paverkar och sétter ramar for processerna.

Vi formulerar det i form av fyra erfarenheter och spanningar;

For det forsta, fyrstegsprincipen som forhallningssitt ger utrymme till aktorerna att kunna 6verviaga
manga olika typer av atgarder for det problem som foreligger i en process. Men gir samtidigt att
urskilja en uppdelning mellan priméara och sekundéara atgarder, dar steg 1 atgarder ofta far en
sekundar funktion och understédjer kommande priméra infrastrukturatgirder tills dessa ar
fardigstallda. Steg 1-dtgirder ar som regel inte priméra, som anviands for att stilla om
transportsystemet, inom ramen for ett omtédnkande, dven om det inte uteslutande &r sd. Det finns
ocks# exempel pa atgirder i AVS som handlar om att bade forindra och bejaka behovet av resor och
transporter, samtidigt, i en och samma process. Osterikerfallet 4r en god illustration av detta. D v s det
finns saledes inbyggt i arbetet med att utveckla atgarder (16sa problem) en stravan att bade minska pa
efterfragan (eller pd annat siatt omvandla den genom 6verforing till mer hallbara transportsitt och
trafikslag) och att tillhanda infrastruktur som tillgodoser en (prognosticerad) efterfrégan.

Denna négot motstridiga mélsittning kan vara en praktisk hantering av de institutionella
omstindigheter som omger AVS och inte minst fyrstegsprincipen. Betingelser som handlar om
Trafikverkets uppdrag om att férvalta och utveckla transportsystemet, inte att presentera alternativa
forhéllningssétt till samhallets transportberoende och dess konsekvenser, och vilket bland annat
handlar om att forestilla sig systemets gradvisa eller stillvisa nedmontering. I forlingningen av en
AVS-process finns tydligt upparbetade institutionella kanaler for infrastrukturtgirder att folja. Om
det foreligger ett samforstand mellan huvudaktorer om nédviandigheten med en infrastrukturinsats,
om det finns underlag for att kunna gora en samlad effektbedomning, d4 finns en genomférande-
kapacitet att forlita sig pa som for infrastrukturatgarden vidare i systemet. For transportdimpande
insatser finns ingen lika tydlig och kraftfull ordningsstruktur med institutionell handlingskapacitet och
stora resurser, utan har ar genomforandet utspritt, med ménga olika aktorer, oftast med lokala
drivkrafter som utgédngspunkt. Har kan man séledes ocksa skonja en omstandighet som kopplar till de
processpecifika forutsattningar, om det framfor allt ar ett strak eller en tatort som utreds, dar striaket
medger de transportekonomiska aspekterna, och séledes fokuserar pa behov och brister i kapacitet. En
fraga om att kunna utverka effektiva atgirder, inom ramen for ett 6kat resande. Tatorten 4 andra sidan
kan komma att behandla ocksa genereringen av resor, och vad som ar de bakomliggande orsakerna till
att manniskor reser och transportera i ett avgransat sammanhang, och saledes foresla atgarder som
kan ha bade en 6verforande, effektiviserande, som diampande effekt p4 kommande mobilitetsansprak,
d v s behov av kapacitet i transportsystemet.

For det andra, en viktig insikt i anstrdngningarna om att finna bra, lampliga och de "ritta” 16sningar
pa transportrelaterade problem &r att aktorerna blir medvetna om och férstar problemet innan de
forsoker att 16sa det. Men att detta inte nédvandigtvis underlittas av en skarp grins mellan
problemforstielse och atgiardsforslag i den gemensamma dialogen. Att tillatas tala atgirder och
problem samtidigt, vaxelvis och iterativt frigor diskussionen si att alla delar i aktérernas och
intressenternas forstdelsehorisont (eller —rymd) blir aktiverade for att nirmare kunna ringa in ett
problem och 6ppna upp for nya handlingssitt. Nyckeln ligger i att inte utga frén att nigon aktor syftar
till att forsoka trumfa igenom sin atgird, utan att inse hur det i en aktors eller intressents atraviarda
atgard finns viktiga informationsdelar som bidrar till att battre forstd den andre aktorens
bevekelsegrund och handlingsvilja. Att tala dtgarder ar lika mycket en fraga om att mojliggora
engagemang och intresse i problemet, for aktorer och intressenter. Ett alltfor distanserat och abstrakt
diskuterande av problem, kan skapa misstro bland aktorer och intressenter, vars engagemang och
kunskaper dr nédviandiga for en bred hantering av problem. Till mycket handlar det om att f6rma
aktorer att nirma sig varandra och varsamt bygga en gemensam forstielse, for att kunna handla klokt
och effektivt. Att tgarder tillats diskuteras friare kan utgora en effektiv och legitimitetsskapande
grund for att forsta savil en situation battre, som varandra djupare.
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For det tredje, med avstamp i att det iterativa, viaxelvisa utforskandet beror en viktig insats, inte bara
for att forsta ett problem battre, utan ocksé for att forstd den andre aktéren battre, kan vi ndrma oss en
diskussion om ett samverkansglapp. En utgdngspunkt handlade om att det saknas uttalade formella
vigar for att 16sa de problem som diskuteras i en AVS. Att det informella med AVS 6ppnar méjligheter
till andra perspektiv och 16sningar, vilket samtidigt forsvarar i att 6verfora de atgarder som foreslas till
ett genomférande, enligt de befintliga uppgjorda institutionella interna reglerna, dar problem 16ses
genom att t.ex. fi namnet ny pafart pd motorvagen, och séledes kan komma att behandlas som sddan
av Trafikverket. Granslandet och dess 6verskridande dilemman, leder ocks4 till en medvetenhet om
det nodvéndiga att involvera andra, dels for att battre forsta en situation och inte minst, dels for att
kunna samordna aktiviteter. Men for detta krivs anstrangningar och engagemang fran de ansvariga
och berorda. En autonom organisation behover se sig som samberoende med-organisation, i det
institutionella hav som omger oss, dir glapp, klyftor, tomrum och 6verlappningar, innebar de
omstindigheter under vilka en forstielse och en samordning ska upprittas. AVS blir siledes ett
tillfalle, en katalysator, en bro som spanner 6ver sektorer, som kartldgger ingenmansland och som
genom sin process mdjliggor for att en tillfallig ordning konstrueras (6verenskommes), inom vilken
hela eller delar av ett (wicked) problem tdmjs, och séledes kommer att for tillfallet kunna hanteras. I
problemens griansléshet kan vi skonja grunderna till att problem ocksa dr wicked och tar sig
karaktaren av aterkommande dilemman, som man séllan nar till botten med. De later sig inte slutligen
definieras och avgrinsas. Enbart temporart hanteras av de olika aktorer som har till ansvar att forvalta
och pé annat sitt utveckla service och infrastruktur i samhallet, men vars granser mot varandra
standigt méste diskuteras, forhandlas och definieras, i ljuset av pdgiende utvecklingstrender och
forandringsviljor.

For det fjarde, sd i denna strém av utvecklingstrender, forandringsviljor och behov, foreligger det en
intressant spanning i AVS som process, den 4r nimligen ocksa ett projekt. Men det 4r kanske framfor
allt som ett process-projekt som vi kan nirma oss en forstielse av AVS, inte att de bedrivs som
projektprocesser. En AVS &r inte ett projekt i den gingse definitionen av en sidan; att man vet vad
som ska uppnés och att vissa resurser avsitts i det syftet. I AVS foreligger en situation dir man inte &r
pa det klara med vad som ar fortjanstfullt och meningsfullt att gora, utan detta “vad” ar vad processen
ska destillera fram. Hos Trafikverket aterfinns en intern processtyrning som bygger pa en kedja av
projekt som foljer pa varandra, separerade av kontrollpunkter for beslut. I denna kedja skapas eller
formas de infrastrukturatgirder som ska genomforas av Trafikverket. For att detta ska kunna ske,
behover samtal foras med andra aktorer och i deltagande med olika intressenter, inom ramen for en
projektansats som ar 6ppen for perspektiv, deltagande och olika dtgirder. En problematik hanteras
genom vad som kan kallas en natverkslogik, dar kommunikation mellan akt6rerna ar avgorande och
ett samforstand om problemet och mojliga atgarder forestills mejslas fram. Det dr inte lika uppenbart
utifrdn den kontrollerade (hierarkiska) modellen som dtgarderna utformas, dar styrning utgér fran
definierade roller och funktioner. En skillnad dr mgjlig att skonja vad avser en vagproblematik jamfort
med en uttalad jairnvagsdito, dar flexibiliteten och 6ppenheten for omgivningen forefaller storre i det
forra fallen, och mer tekniskt inramat och kontrollerat avseende det senare. Jairnvagen som styvt och
slutet system kan analyseras och utviarderas mer ingdende och precist, givet olika ingdngsvirden, i
syfte att viardera effekter och konsekvenser i systemet, vilket paverkar den 6ppna och sékande
processen.

En annan aspekt kring spanningen, som mer ir av karaktiren generell for AVS-processerna, i motsats
till jarnvagens betingelser, beror frigan om hur det kortsiktiga ska vigas samman med det 1angsiktiga.
Dar de lokala omstandigheterna och problempunkterna ska virderas och bedomas samtidigt som
ocks# de storre frigorna pa lingre sikt behover hanteras, dir AVS skapar inriktning for framtiden. Det
ar en balansgang som krévs i utformandet av processerna om de ska kunna ta en sddan dubbel héansyn,
dar forvantningarna ges ratt forutsattningar och ar instillda pd det som framst kan uppnds genom
processen; att 1agga upp planer for ett snart genomforande, eller lagga fast inriktning for framtiden,
likval vad som kravs for att forsoka uppna bade och.
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7 Optimering, problemforstaelse eller handlingsformaga? Slutsatser kring
nyttan med AVS

Som planeringsaktivitet i tidiga skeden ir det vanskligt att bedéma nyttan med enskilda AVS eftersom
resultaten av dessa endast i mindre utstrackning genomfors i nartid efter avslut. For att 4nda finga
upp vilka typer av nyttor som kan forknippas med AVS har dérfor ett analytiskt ramverk anvints, som
utgdr fréan tre olika perspektiv pa vad planeringen har for syfte och uppgift, var och en grundad i olika
planeringsteoretiska traditioner: En kommunikativ forstaelseprocess, en strategisk
handlingsorienterad process och en klassiskt rationell optimeringsprocess.

Sammantaget indikerar denna studie att idén om AVS, s& som den beskrivs i styrdokument som
regeringens propositionstext och AVS-handledningen, skulle kunna beskrivas i termer av alla tre typer
av planering — som en kombination av en kommunikativ férstielseprocess, en strategisk
tdmjningsprocess och en klassiskt rationell optimeringsprocess. Men fallstudierna ger en mer
nyanserad bild av denna generella iakttagelse. I framfor allt Gillivare och Kivik ser vi tydliga spar av
forsok att tinka om kring de situationer som foranledde respektive AVS. I Kivikfallet kommer detta till
uttryck i en omformulering av problembilden frén en sniv fraga om vig 9 till en friga om flera olika
typer av problem och maélsittningar pa sévil riksvigen som i tatorten. I Gillivarefallet avspeglas detta i
de diskussioner som tillits utga fran "tomma kartor” 6ver hela tatortsomradet fran Reepisvara till
Koskullskulle med uppmaningen att inte begransa diskussionerna till frigor av endast statlig karaktar.
Som strategisk timjningsprocess uppvisar samtliga fall klara drag av fokusering, specificering och en
bitvis stark betoning pa parternas 6msesidiga beroendeférhallande i forhandlingsliknande
dialogprocesser. Optimeringsidealet avspeglas i ambitionerna hos AVS:ers deltagare och
projektledning att hitta basta tankbara 16sningar, men anstrangningarna att gora det till trots ar det
svart att avgora om det ar vad man kommer fram till och om dessa ambitioner genomsyrar resultatet
mer an stravan efter samforstind nyckelaktorerna emellan.

Med hanvisning till empirin kan dessa iakttagelser och slutsatser laggas till som en grovt summerande
rad i den tabell som sammanfattade det analytiska ramverket for denna studie i kapitel 3:
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Tabell 13: Summering av studiens 6vergripande slutsats som tillagg till studiens analytiska ramverk.

AvS som tre olika typer av planering

AVS som férstaelseprocess

AVS som handlingsorienterad
process

AvS som optimeringsprocess

Huvudsyfte med planeringen

Utvecklandet av mal och
forstaelse for problematiken

Skapa handlingsformaga och
forutsattningar for samordnat
agerande

Identifierandet av basta atgarder

Planeringsteoretisk typ

Kommunikativ planering

Strategisk planering

Klassisk rationell planering

Forhallande till problems
wickedness

Uppmarksammar problems
wickedness

Tamjer wicked problems

Utgar fran problem som tama

avgransningar

"nyckelaktorer"

Primdr rationalitet Kommunikativ Strategisk Teknisk

Roll for fyrstegsprincipen Mojliggéra omtankande Forhandlingsunderlag Atgirdsoptimering
Viktigast aspekt av deltagande |Mangfald Omsesidigt beroende Expertnarvaro
Viktigast aspekt av Helhetssyn Fokus pa fragor av intresse for Fokus pa aspekter vars

egenskaper ar matbara

Hantering av forutsdttningar

Bryta stigberoende

Justera stigberoende

Negligera stigberoende

Exempel pa uttryck i AVS

Ambition och forsok att utveckla
gemensamma malbilder, samsyn
kring problem och atgarders
lamplighet

Forsakran om god intern
férankring, samordning med
andra aktorer och sakerstdllandet
av politisk gangbarhet

Sokandet efter atgarder som ger
sa mycket nytta for pengarna som
méjligt

Potential i AVS, baserat pG
studiens empiri

1 viss utstrdckning

| stor utstréickning

| mindre utstrdckning

Vi ser siledes genomgiende att de dterkommande nyttorna med AVS framfor allt gir att beskriva i

termer av den strategiska planeringens betoning pa samordning och handling — inte nédvandigtvis i
syfte att tinka om kring transportsystemets roll och funktion i samhallsutvecklingen, men desto oftare
som ett satt att 16sa planeringsknutar och problem som till sin generella natur ar kinda sedan tidigare.
Det ir allts som strategisk planeringsmetod vi ser de tydligaste nyttorna med AVS, genom den
tillfilliga kraftsamling som AVS innebir och skapandet av gemensamma planeringssammanhang som
gor det mojligt for olika parter att agera samordnat i kommande planering. Var bedémning ar
samtidigt att det, givet vissa forutsittningar och en sddan ambition hos Trafikverket, finns en potential
att i storre utstrickning anvinda AVS som en kommunikativ planeringsmetod i syfte att utveckla en
mer méangfacetterad forstielse for problematiken i specifika situationer. Nar det kommer till
ambitionen att optimera l6sningarna s att basta mojliga atgarder viljs ser vi framfor allt en svarighet
att gora det i den tekniska rationalitetens bemérkelse, dir dtgardsalternativen forviantas kunna
bedomas systematiskt utifran objektiva kriterier pd samhillsnytta. Nar "basta mojliga atgarder”
identifieras i AVS #r det snarare utifran ett intersubjektivt samforstind bland nyckelaktérerna om
vilka atgarder som &r basta majliga.

Detta ar en grov sammanfattning av studiens slutsatser och en négot mer ingdende summering foljer
nedan. Som kommentar till dessa sammanfattande slutsatser bor det framhallas att det inom den
omfattande AVS-praktiken finns stora variationer, ndgot som blir mycket tydligt i den Sversikt Gver
materialet i AVS-portalen som gjordes i kapitel 2. De slutsatser som presenteras hir avser siledes den
samlade bilden av AVS som planeringsaktivitet och institution i det svenska planeringssystemet. I
enskilda AVS finns det mer eller mindre stora avvikelser frin detta.
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7.1  Potentialen for olika rationaliteter dr olika i olika AVS

7.1.1  AVS &r en planeringsaktivitet med potential att ge en férdjupad och mer nyanserad férstaelse
for problematiken i specifika fall

Ett resultat av dialogen mellan parterna &r att var och en far en mojlighet att beskriva de egna
planeringsforutsittningarna och hora de andras beskrivningar av sina. Genom att lyfta fram samband,
malkonflikter, potentiella synergier, relationer mellan sektorer, tidigare negligerade intressen, mm
uppmirksammas ocksa det faktum att enskilda planeringssituationer karaktariseras av storre
sammanhang. En aspekt av detta 4r att en dkad forstielse for de vidare sammanhang som en AVS
utgor en del i kan ge insikter om problematikens karaktir dar det som inledningsvis kan ha uppfattats
som tama problem med enkla I6sningar i sjdlva verket ar wicked problems med ménga tankbara sitt
att hanteras. En AVS kan bidra till att synliggora olika former av stigberoenden men ocks4 att man
lyckas identifiera kritiska végskal i dessa stigberoenden.

Nir AVS-processer vidgar synen pa vad som ir relevanta avgrinsningar och vilka aktérer som Ar
legitima att involvera riktas ljuset mot denna wickedness. Detta kommer till uttryck i exempelvis
uttalanden som att en AVS har bidragit till storre 6dmjukhet infor komplexiteten (som i Gillivare),
eller att inspel fran en mangfald av aktorer har varit avgérande f6r en breddning av problem- och
malformuleringar till att bli flera och av olika karaktéar (som i Kivik). Det kan leda till forseningar i
genomforandet (jmf skillnaden mellan planerad och faktisk varaktighet i Figur 4) och frustration hos
deltagare och projektledare (vilket exempelvis har uttryckts i Gillivarefallet liksom i fallstudier som
gjorts i andra sammanhang, t.ex. Fernstrom, m.fl., 2016), men samtidigt ocksa en djupare forstéelse av
varandras intressen, bevekelsegrunder och perspektiv.

Realiserandet av denna potential forutsitter, forutom en tydlig ambition att d&stadkomma detta hos
Trafikverket, att arbetet tillats ta tillrackligt 1ang tid, att de geografiska och tematiska avgransningarna
inte ar for sndva inledningsvis (och kan tillatas vidgas under processens gang) samt att uppsattningen
aktorer och intressenter som deltar och involveras i AVS:en representerar en mangfald av perspektiv
och intressen. Samtidigt medfor det omfattande institutionella sammanhang som AVS genomfors i en
relativt begrinsad funktion hos AVS i det storre planeringssystemet att dstadkomma ett mer
genomgripande ny- eller omténkande kring hur transportsystemet anses behova fungera (se dven 7.2
nedan) — nigot som péverkar hur hogt stillda forvintningar som #r rimliga att ha i en AVS.

7.1.2  AVS &r en planeringsaktivitet som skapar planeringssammanhang och synliggér
planeringsférutsattningarna i specifika kontexter

En annan aspekt av uppmérksammandet av planeringssammanhangen &r att detta ocksa bidrar till en
okad forstaelse for planeringsforutsattningarna. I var och en av de fall som studerats hir har det totala
antalet atgirder som provats varit forhallandevis stort. I Gillivare var den forsta AVS:en uppe pé ett
femtiotal innan det omfattande fokuseringsarbetet tog vid. I Hallsberg provades tre principiellt olika
atgardspaket var och en innehallande ett flertal dtgirder, varav 18 ingick i det atgardspaket som valdes
ut som rekommendation. I Kivik resulterade workshopen i att projektgruppen gick igenom 24 atgiarder
som reducerades ner till en uppsattning om sex atgarder. I liten utstrackning har dock dessa atgarder
framhallits som radikalt nya eller okinda sedan tidigare. Mycket av inneh&llet i manga AVS kretsar
kring atgardsdiskussioner som forts i tidigare ssmmanhang ocksa. Men de har inte alltid diskuterats
samlat i gemensamma sammanhang. Den ambitiésa sammanstéllningen av effektbedomningar i
Osterakerfallet och bedomningen av maluppfyllelse for de fyra dtgirdspaketen i Osterakerfallet &r ett
uttryck for denna samlade bild av en mangd 6verviagande kinda atgéarder i ett gemensamt
sammanhang. Istéllet for att betraktas som enskilda tinkbara &tgarder mojliggor det gemensamma
sammanhanget for olika parter att prova sina idéer pa ett sitt diar aktérer med annan kunskap och
andra perspektiv kan bemota rimligheten i de forslag som lyfts fram. Kunskapen som har utvecklats i
dessa AVS har producerats genom mdétet mellan deltagarnas olika perspektiv och tidigare erfarenheter
i sina respektive roller som experter, lekmin, politiker, handlaggare, etc. Dessa méten har gjort det
mojligt att se enskildheter i relation till andra enskildheter pa ett sétt som synliggjort ett storre
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sammanhang for respektive enskildhet. Dessa sammanhang har i sin tur gjort det mojligt for aktérerna
att bedoma olika atgirders relevans, effekter, rimlighet, mm. Pa det sittet har listor med &tgarder
genererats i AVS:erna men snarare #n att tolka atgirdsgenerandet som ett innovativt skapande och
upptiackande av tidigare otdnkta atgarder speglar vittnesmalen fran intervjuerna i denna studie
snarare en process som leder till att tidigare kdnda atgiardsalternativ ses i ljuset av tidigare oklara
sammanhang. Ur det perspektivet dr det dirmed sammanhangen som genereras snarare an
atgarderna.

Det sammanhang som skapas i AVS-dialogerna tydliggor andra parters preferenser, planerings-
forutsattningar, mm p4 ett satt som ocksé innebar att forhéllandet mellan aktorer och alltsé det
institutionella sammanhanget klargors. T.ex. kan det innebéra en djupare forstdelse hos parterna for
varandras fortsatta processer och faktorer som paverkar kommande beslut. Aven om resultatet av en
AVS inte blir konkreta &tgirder utan snarare stillningstaganden om inriktning for kommande beslut
(det Faludi, 2000, kallar strategic performance) sa innebar framvixten av dessa insikter om det
institutionella sammanhanget att det skapas ett slags institutionell beredskap att hantera fragor nir de
vil dyker upp. Sa beskriver exempelvis en person pa Trafikverket hur AVS:en i Gillivare hade
betydelse for hanterandet av Nuolajarvikorsningen efter den doédsolycka som intraffade dar i slutet av
2016, trots att behovet av atgirder dir diskuterats 1angt innan AVS:en initierades. AVS:en bidrog till
att etablerade en relation mellan Trafikverket och kommunen som gjorde att den specifika korsningen
”f6ll in i sammanhanget” och underlattade for Trafikverket att “ta tag i den s snabbt efter olyckan”,
samtidigt som en forstaelse for vad som var realistiskt att forvanta sig av Trafikverket hade utvecklats
hos kommunen under tiden.

7.1.3 Som metod fér att valja atgarder som optimerar transportsystemet &r det oklart om AVS
resulterar i att de mest effektiva atgarderna valjs

Genom AVS genereras tgirder utifrin de problembeskrivningar och malbilder som parterna i AVS:en
enats om som de mest relevanta. Ibland handlar det om nya atgirder men ofta ar det tidigare kdnda
atgardforslag och -idéer som forut inte har uppfattats angeldgna, saknat ett institutionellt
sammanhang som gjort det mojligt att genomféra dem, varit kinda hos nidgra men inte hos alla, eller
av annan anledning inte har blivit genomforda. Nar den systematiska provningen av dessa atgéards-
forslag tar vid i effekt- och kostnadsbedomningar gors detta med grova antaganden och uppskatt-
ningar som ofta ir svara att verifiera med objektiva kriterier. Det giller sarskilt konceptuella 16snings-
forslag bestdende av paket av manga atgirder fran olika steg i fyrstegsprincipen, dvs just den typ av
inriktning som AVS har sin kanske storsta potential att generera givet de tidiga skeden som AVS
genomfors i. Abstraktionsnivan och de tidiga skeden som AVS:erna ligger i gor det darfor svart att
objektivt bedoma om de atgirder som viljs ar optimala och de mest effektiva. Bedomningsgrunden f6r
dessa provningar ir istéllet de deltagande aktorernas intersubjektiva konsensus om relevans och upp-
fattade effekter och kostnader. Dessutom ar det ofta svart att avgora om de potentiella dtgarder som
inte rekommenderats ar simre, dels for att det kan vara svart att jamfora alternativ med helt olika
typer av innehall pa ett likvardigt sétt (effektsambanden dr exempelvis mer utvecklade for vissa typer
av atgiarder dn andra), dels for att det oftast bara ar ett begransat antal alternativ som har prévats
(ibland ar det t.0.m. oklart om det 6verhuvudtaget har 6vervigts andra atgirder dn de som foreslagits).
I beskrivningarna av prévandet av atgirder ar det sdledes ofta otydligt hur alternativa sétt att hantera
atgarder har valts bort. Dessutom sker detta provande av atgiarder inom ramen for ett planerings-
sammanhang som redan fran borjan ar avgransat och dir effektbedémningar och eventuella jam-
forelser gors av atgiarder som genererats for att 16sa problem som identifierats inom just det samman-
hanget. Men ur ett vidare samhéllsekonomiskt perspektiv ar det svart att veta om just de problemen ar
de mest angeldgna omrédena for insatser 6verhuvudtaget (Eliasson, 2015; Eriksson & Altin, 2015;
Riksrevisionen, 2018).

Detta betyder dock inte att de bedomningar som gors ar irrelevant bara for att det saknas objektiva

kriterier for att verifiera dem. Tviartom finns det &tminstone tva viktiga anledningar att fasta vikt vid
de rekommendationer som bedémningarna resulterar i. For det forsta ar AVS till sin natur en
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planeringsaktivitet i ett sa pass tidigt skede av processen att det inte 4r meningen att alla detaljer ska
vara kdnda och forutsittningarna lasta. Det innebar att kvalitativa bedomningar ofta ar det enda som
kan goras pé ett meningsfullt sitt. For det andra gors dessa kvalitativa bedomningar baserat pa
kunskap hos personer med erfarenhet av andra mer eller mindre liknande fall och situationer samt
utifrén en i 6vrigt yrkes- och utbildningsmassig bakgrund som gor att deras professionella omdéme
inte bara utgor “vilka gissningar som helst” utan ett pragmatiskt och meningsfullt alternativ i brist pa
objektiva bedomningskriterier och matt.

7.1.4 AVS &r en planeringsaktivitet med potential fér kompletterande planeringsformer och
kompletterande rationaliteter

Utifran de tre kategorierna av planering, var och en baserad péa olika underliggande rationaliteter, i
denna studies analysram har vi konstaterat att det fraimst dr som strategisk planeringsmetod som
nyttorna med AVS upptrider empiriskt. Men fallstudierna visar ocksi att ingen av de teoretiskt
konstruerade planeringsformerna upptrader renodlat i praktiken. I sitt praktiska genomforande
priglas AVS ofta av en kombination av olika rationaliteter och uppvisar spar av sivil kommunikativa
forstéelseorienterade dialogprocesser och strategiska samordningsprocesser som analytiska
optimeringsprocesser. Den samtidiga tillimpningen av olika rationaliteter kan innebéra att dessa
motverkar varandra, men ocks att de kan komplettera varandra. Férekomsten av dessa tre kan ses
som en forklaring till att AVS:en i Kivik framhalls som ett gott exempel pa AVS i praktiken. Det var en
process dar det dialogbaserade formatet medforde ett omtéinkande kring problembilden, diar den
systematiska provningen av atgirders kostnader och maluppfyllelse enligt en forenklad SEB-mall (om
an baserad pé deltagarnas professionella erfarenheter snarare dn generella antaganden enligt
forbestdmda kriterier) gav ett beslutsunderlag kring atgéarders lamplighet, och dar det
forhandlingsliknande efterarbetet resulterade i en 6verenskommelse om finansiering och
genomforande, sammantaget kan ses som ett uttryck for kombinerandet av olika rationaliteter i en
planeringsaktivitet. Resultatet av AVS:en var en forankrad uppsittning atgirder som baseras p en
dialogbaserad process och analys av situationen och vars forverkligande majliggors genom en
samordning av kommunala och statliga ataganden.

En viktig nytta av AVS &r saledes mojliggorandet av tillimpningen av kompletterande rationaliteter.
Men studien visar samtidigt att en sddan tillimpning ar svar att &stadkomma och kraver omsorgsfull
hantering och avvigning i spanningsfiltet mellan & ena sidan behovet av ett brett och 6ppet
forhéllningssatt till avgransningar och deltagande, och 4 andra sidan ett fokuserat och smalare dito.

7.2  AVS medfér uppmirksammandet av flera atgarderstyper, men endast i begriansad
utstrackning atgarder for att dimpa transportefterfragan

Savil fallstudierna som genomgangen av AVS-portalen ger en bild av att AVS behandlar &tgirder frin
hela fyrstegsprincipen, men samtidigt ocksa att genomslaget for dtgarder som syftar till att minska
transportefterfragan har ett begransat utrymme. Det finns generellt sett en tyngdpunkt pa sddana
atgarder som frimjar mobilitet, och fyrstegsprincipens olika &tgirdskategorier anvinds ofta som ett
sétt att skapa forutsattningar for s mycket mobilitet som mojligt givet en begriansad tillgéng till
resurser. I den man steg 1-atgarder ingar i foreslagna atgarder tenderar de att vara stodatgéarder till
andra atgiarder som har som syfte att 6ka mobiliteten och tillgodose transportefterfragan snarare dn
att dimpa den. Bland atgardsbankens steg 1-atgirder finns ocksa atskilliga forslag till utredningar som
inte nodvandigtvis kommer resultera i atgarder for att minska transportefterfragan. Kivikfallet skulle
kunna betraktas som ett bra exempel pa en omtinkande AVS dir en stor steg 4-atgéird har 6vergetts
till formén for ett paket av steg 2- och 3-atgirder, men inte ens i det fallet har resultatet inneburit
atgiarder som pa ett avgorande sidtt minskar transportefterfragan.

Aven om enskilda AVS:er kan vara innovativa och omtéinkande s utgér AVS som planeringsmoment
endast en liten del i ett omfattande sammanhang av regelverk, finansiering och organisatoriska
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strukturer som praglas av en mobilitetsfraimjande norm. Trafikverket agerar séledes i en institutionell
kontext dar 6kad mobilitet dr den dominerande normen (Odhage, 2017), en kontext som inte minst
regeringen och riksdagen har ett huvudansvar for. Det behover inte nodvandigtvis vara ett problem att
AVS inte pa nigot mer djupgiende plan paverkar transportsystemet i en riktning mot ett omtéinkande
kring samhillets mobilitet och efterfrigan pa transporter, men om forvintningen pa AVS &r att det ar
dar fyrstegsprincipens forsta tva steg, och steg 1 i synnerhet, ska fa sitt stora genomslag ar risken for
besvikelse stor. Nar vil enskilda atgiarder ska planeras dr ramarna som regel redan satta for att oka
mobiliteten och om ambitionen dr det motsatta finns det ett behov av att identifiera andra forum och
plattormar for steg 1-atgarder att pa ett mer genomgripande sitt paverka transportsystemets
utveckling. For detta har regeringen ett huvudansvar genom formulerandet av Trafikverkets
instruktion och styrande forordningar, framtagandet av infrastrukturpropositionen och direktiven till
atgardsplaneringen, samt propositioner om styrmedel inom angrinsande politikomraden.

7.3 Glappet gentemot 6vrig planering paverkar inte bara forutsattningarna for genomférande
utan aven forutsattningarna for 6ppenhet i dialogen

Det s kallade “glappet” mellan AVS och efterfoljande planering har belysts i olika sammanhang sedan
AVS infordes, dels nir det kommer till Trafikverkets interna processer (Witzell, 2017), dels nir det
giller kopplingen till andra aktorers planering (Fernstrom, m.fl., 2016). I fallstudierna kommer detta
till uttryck pa olika sitt och det finns skil att konstatera att glappet bestér, dven om det finns en tydlig
medvetenhet om det inom Trafikverket diar det pagar ett internt utvecklingsarbete kring hur detta ska
hanteras. Det ambitiésa arrangemanget kring fortsittningen av AVS:en for Stockholm-Oslo ir ett
exempel pa hur detta tas pa allvar i dtminstone vissa AVS och delar av Trafikverket.

En ofta underbetonad aspekt av detta glapp, som det finns anledning att lyfta fram i denna studie, ar
betydelsen av forvintningarna pa det fortsatta arbetet for instéllningen till AVS som samverkans-
process. Fallstudierna ger flera indikationer pé att viljan att delta engagerat och med en 6ppenhet for
alternativa satt att hantera problem pa ar beroende av fértroendet for att resultatet av arbetet blir
meningsfullt och leder vidare. I Gillivare utrycktes exempelvis dterkommande fragor frain kommunen
kring vad som skulle behovas for att fa klarhet i E45:ans framtida strackning, och farhagor om att
AVS:en skulle innebira “utredning pa utredning”. I Hallsberg har kommunen uttryckligen sagt att en
AVS inte upplevs som bindande eller styrande eftersom det ir genom andra planeringsinstrument som
aktorerna binder upp sig, vilket avspeglas i kommunens allmént avvaktande instillning till AVS som
planeringsverktyg. Slutsatsen att kvaliteten pa dialogen under sjédlva processen ar beroende av
forvantningarna pa hur resultatet frdn den kommer tas om hand stods ocksi pa omvént sitt av
vittnesmalen fran kommunforetradare i Kivikfallet dar den positiva installningen till att omprova
trafiksituationen i Kivik delvis frammanades av Trafikverkets tydliga vilja att hantera problemen i
Kivik, nagot som bidrog till ett fortroende for att processen skulle leda till konkreta resultat.

Om de deltagande akt6rerna inte forviantar sig att deras engagemang kommer ha paverkan pa
resultatet av processen kan inte heller detta engagemang tas for givet. Medan “glappet” ofta diskuteras
som ett genomférandeproblem finns det saledes anledning att dven se det som en fraga av betydelse
for sjilva dialogen under AVS-processen. Ju hogre tilltro en aktor har till att resultatet kommer tas om
hand desto storre ar sannolikheten att denne aktor kommer delta engagerat i processen. Ur det
perspektivet kan man séga att den kommunikativa planeringens forstaelsedimension ar beroende av
den strategiska planeringens handlingsdimension.

Forutsittningarna for en vilfungerande samordning varierar fréan fall till fall, i praktiken beroende pa
en mingd faktorer. Fallstudierna visar att fortroendeskapande AVS-processer kan vara en sadan
faktor, men AVS ir samtidigt enbart, i formell mening, ett avgrinsat projekt — ofta ettarigt — med
tydlig borjan och tydligt slut och relationen mellan Trafikverket och andra parter paverkas inte minst
aven av den l6pande dialog kring samhaillsplanering, atgardsplanering, underhéllsinsatser, mm som
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bedrivs kontinuerligt. Medan sjilva organiserandet av AVS sker i regelbundna, linjira projektformat
har de faktiska processerna i hog grad karaktiren av oregelbundna, icke-linjara natverk (Qvist, 2017).
Det finns dirfér anledning att uppmirksamma AVS som ett moment i en vidare kontext av
relationspaverkande aktiviteter och handelser.

7.4  AVS har stérre potential i valet av inriktning fér kommande ageranden &n i valet av
individuella atgarder

Provandet av atgarder i detaljerade modeller for effektbedomningar och maluppfyllelseanalys har visat
sig vara svart i manga AVS-exempel, inte minst pga det tidiga planeringsskede dessa &tgirder befinner
sigi (jmf7.1.3). Men denna studie visar ocks4 att en aspekt som gér AVS meningsfulla ir att de
utvecklar ssmmanhang for enskilda atgirder att belysas i jmf 7.1.2). Darigenom synliggors kopplingar
mellan atgarder och hur de paverkar varandra samt vilka insatser som aktualiseras av att vissa
atgarder vidtas. En f6ljd av detta ar att det finns anledning att inte fokusera for mycket pa de enskilda
atgarderna utan snarare pa den helhet som uppstar av flera atgarder tillsammans. Ur det perspektivet
blir det inte s meningsfullt att bedéma varje &tgird for sig utan snarare de storre atgardspaket som
genereras, och — givet den begriansade detaljkunskap som finns om dessa — framfor allt den inriktning
som dessa atgardspaket representerar.

Nir AVS infordes var det delvis inspirerat av det norska systemet med “konseptvalgutredningar” —
utredningar dér olika konceptuella 16sningar prévas snarare dn konkreta atgarder (Trafikverket,
2015d). Det var med liknande betoning regeringen uttryckte sig i propositionen som f6ljdes av
inforandet av AVS, dir det framholls att de forberedande studierna i forsta hand skulle ha en
principiell karaktar framfor en for stark inriktning mot utformning av konkreta fysiska atgarder.
Denna studie stoder denna standpunkt med motiveringen att det dr pa mer strategiska konceptuella
nivin som AVS-formatet har sin storsta potential att bidra. Om det blir for konkret finns det som regel
andra mer lampade utredningsformat att tillimpa (funktionsutredningar, "férdjupade utredningar”,
SEB, mm).

Med I6sningar pa en strategisk konceptuell niva snarare dn konkret fysisk niva 6kar visserligen risken
for ett storre glapp mot dvrig planering, men om potentialen i AVS som metod for att Astadkomma ett
omtankande och samordning i storre skala motverkas av ett for snévt fokus pa konkreta atgarder
aktualiserar detta bara behovet av att samtidigt utveckla steg mellan AVS och annan planering.
Fordjupade utredningar (som i Gillivarefallet), sarskilda fortsattningsprocesser (som i Stockholm-
Oslofallet), eller formaliserade 6verenskommelser (som i Kivikfallet) 4r bara nagra exempel pa hur
dessa glapp kan hanteras.

7.5 AVS fungerar som en form av sektorsdvergripande katalysator for planering i
granssnittet mellan Trafikverkets och andra aktorers ansvarsomraden

Som informellt dialogtillfille ger AVS en mojlighet att lyfta frigor som ligger savil inom som utanfor
formella planer i tidiga 6ppna samtal om utvecklingen av transportsystemet. Denna méjlighet till
avstamning mellan Trafikverket och andra parter har Trafikverket dven i exempelvis den lI6pande
samhallsplaneringen. Men i sin sndvare form omfattar samhillsplaneringen oftare mer avgriansade
diskussioner om specifika drenden, dtgiarder och planer och den utzoomade blicken pa
transportplaneringsproblemen i sina storre sammanhang ryms inte dir pa samma sitt. Med AVS har
den typen av informella diskussioner getts en institutionell ram som ger dem ytterligare legitimitet.
Eftersom en AVS ir en dérr in i det formella planeringssystemet blir det viktigt for exempelvis
kommunen att mana om dess innehéll med tillrdcklig uppméarksamhet for att resultatet ska vara
kommunen till gagn.
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Som avgrinsat projekt med en tillfillig fokusering av resurser och uppmirksamhet innebir AVS ett
tillfalle att ta upp fragor och problemstillningar som inte ryms pa ordinarie méten i den 16pande
samhillsplaneringen, dir det saknas tid och utrymme att lyfta blicken och uppmiarksamma problems
wickedness for att darigenom liagga grunden for ett timjande av denna wickedness. Timjandet av
transportplaneringsproblem har alltid haft stor legitimitet i Trafikverkets processer, liksom
hanterandet av tama problem, men med AVS ges Aven uppmirksammandet av deras wickedness
legitimitet. Ett sitt att beskriva vad som gér AVS meningsfulla dr darfor att betrakta dem som en typ
av “sektorsovergripande katalysator” for hantering av forandringsbehov och lasningar i den ordinarie
I6pande planeringen. Katalysatormetaforen ar relevant for att peka pa det faktum att sjélva
vidtagandet av atgirder sker i andra processer men AVS bidrar till att fi det att hinda pa ett sitt som
inte den ordinarie samhaillsplaneringen racker till for.

7.6 AVS sker i praktiken som ett vixelspel mellan det konkreta och abstrakta, mellan
helhetssyn och fokusering

AVS-handledningens beskrivning av metodikens fyra faser kan ge intryck av att AVS ir en process som
gar fran det 6ppna till det slutna, men i praktiken gar processen i bada riktningar. Ibland behover
perspektiven vidgas, ibland behover de slutas. Ibland gér de fram och tillbaka ndgra ganger for att
sedan landa nigonstans diremellan. Hur detta bist ska ske kommer behéva se olika ut i olika AVS.
Albrechts & Balducci (2013) sammanfattar denna iterativa process mellan det 6ppna, breda och det
smala, fokuserade med foljande beskrivning av strategisk planering:

“If you start from action, you should move up towards a general strategy, which gives sense to the action; if
you start from a general strategy, you should look for the immediate action that could give reality to the
strategy.” (Albrechts & Balducci, 2013, s 24).

Enligt samma resonemang finns det anledning att prova resultaten frén utredningar som bottnar i en
teknisk rationalitet i en interaktiv dialog med relevanta aktorer for att undersoka hur relevanta och
meningsfulla vissa atgirder ar i just det specifika sammanhanget, samtidigt som det pd motsvarande
satt finns anledning att utsétta en inriktning som utvecklas i dialogen mellan aktorer for en tekniskt
rationell provning i syfte att ge underlag fér en bedémning av vilka atgarder som ar mest lampliga ur
ett effektivitetsperspektiv. Det ar saledes strategiskt rationellt att kombinera de arbets- och forhéll-
ningssétt som bygger pd kommunikativ respektive teknisk rationalitet.

7.6.1  Urvalet av aktérer i AVS behdver goras utifrdn en medveten avvagning mellan behovet av &
ena sidan en mangfald av intressen och perspektiv och & andra sidan parternas 6msesidiga
beroende av varandra

For att komma narmare en mer héllbar hantering av transportrelaterade problem, ar det nodvandigt
l4ta dessa framtrada i ett mer komplext, inter-relationellt och omfattande natverk av kopplingar och
beroenden. Nir ett problems karaktir av dilemma och wickedness underskattas riskerar centrala
aktorer att utgé fran en alltfor snav uppfattning av vilka alternativa val av handlingssitt som ar tank-
bara. En hantering av transportplaneringsproblem utan att uppmirksamma deras wickedness riskerar
att dels negligera de bredare samhillskonsekvenser hanteringen av dessa problem kan f, dels leda till
bristande legitimitet for ageranden i senare skeden. Darfor finns det ett behov av att lyfta in en méng-
fald av perspektiv och intressen i AVS-processerna, ndgot som ofta gors i workshopsammanhang. Men
att manga personer deltar betyder inte nédviandigtvis att mangfalden ar stor, da det senare ar en fraga
om vilka intressen och perspektiv som ar foretradda och i vilken mén dessa kommer till uttryck. De
fallstudier som gjorts har visar olika exempel pa hur behovet av mangfald har bejakats. Samtidigt kan
en stor bredd av aktorer innebara att flera av de individuella parterna inte har nagot egenintresse av
att interagera med flera av de andra med risk for att engagemanget och benigenheten att delta aktivt
och ata sig ett ansvar i kommande skeden avtar. Parallellt med behovet av méngfald finns det darfor
ocksa ett behov av att parterna ar beroende av varandra for att uppna sina egna intressen. Sddana for-
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héllanden borgar for att varje aktor har ndgot att vinna pa samverkan. Beroendeférhéllandena mellan
parterna behover darfor samtidigt vara 0msesidigt. Fallstudierna uppvisar olika typer av mer eller
mindre starka och mer eller mindre 6msesidiga beroendeforhéllanden som pdminner om svérig-
heterna att uppné langsiktiga resultat nar 6msesidigheten &r svag.

Nagon mall for vilka aktorer som ska vara med i olika skeden av en AVS ir inte mojlig att utforma med
bestamdhet da detta behover anpassas fran fall till fall. Daremot ar det viktigt att urvalet av aktorer
sker reflekterat dar exempelvis en intressentanalys kan ge underlag fér en bedomning av de sitt som
olika parter ar berérda respektive beroende av varandra.

7.6.2  Avgransningarna av en AVS behéver goras utifrdn en medveten avvagning mellan behovet av
a ena sidan helhetssyn och & andra sidan ett selektivt fokus pa prioriterade fragor

En bred och 6ppen geografisk och/eller tematisk avgriansning av problematiken gor det mojligt att
inkludera manga aspekter av problemet och uppmiarksamma dess méngfacettering. Samtidigt kan inte
problemet avgransas hur omfangsrikt som helst, darfor att det da blir helt ohanterligt. Hur lokal en
problematik dn ar kan den alltid ses ur ett mer utzoomat perspektiv och darmed aktualisera nya
aspekter att viga in i analysen. En smal och fokuserad avgransning gor det istéllet mojligt att pa ett
enklare satt identifiera berorda aktorer, avsétta lampliga resurser, tillimpa etablerad utrednings-
metodik, etc. Men om avgransningen gors for sniv riskerar problemet att reduceras till en teknisk
fraga som i princip inte behover mer an teknisk expertis for att hanteras. I det laget har det som initialt
var ett transportplaneringsproblem gjorts till ett tekniskt transportproblem och d& finns det som regel
mer limpade utredningsformat &n AVS.

Fallstudierna ger stod for slutsatsen att varje AVS behover avgrinsas med hinsyn till behovet av
avviagning mellan 4 ena sidan en bredare, mer omfangsrik avgransning som kan tilldtas férandras
under processens ging och a andra sidan en sniavare och mer fokuserad avgriansning som ramar in de
aspekter som uppfattas som relevanta av nyckelaktorerna och som méjliggor for identifierade
problemstillningar att faktiskt hanteras. Fallen i Hallsberg och Gillivare dr exempel pa hur dessa
avvagningar gors pa helt olika sétt i olika fall och Kivik dr det kanske tydligaste exemplet pa hur den
geografiska avgransningen var avgorande for resultatet. Om studien hade avgransats till enbart vig 9
hade t.ex. inte frigan om musteriets transporter haft samma utrymme i diskussionen. Osterakerfallet
ar ett illustrativt exempel pa behovet av just avvigningar, dir en storre geografisk avgransning valdes
bort for att undvika for mycket fokus pa stora infrastrukturfragor i det regionala transportsystemet
samtidigt som trafiken pa vig 276 ar si patagligt beroende av denna kringliggande infrastruktur.

Liksom nir det giller vilka aktorer som limpligen bor delta kan inte heller AVS-avgrinsningar
bestdmmas pa forhand enligt en given mall eftersom det 4r sa pass kontext- och situationsberoende.
En viktig slutsats, didremot, ar att det blir viktigt att avgransningarna bestims utifran en medveten
beddmning och reflektion kring vad olika avgransningar kan forvintas fa for konsekvenser och att det
inte gors slentrianmassigt.

7.6.3 Mal ger mening at atgarder och atgarder ger mening at mal: Diskussioner om atgarder kan
bidra till problemforstaelsen och malformulerandet

Valet av tgirder i en AVS behéver utga fran en diskussion kring mél och vilka funktioner och
kvaliteter som efterstrivas i transportsystemet. Utan hanvisning till dessa mal ar det svart att motivera
valet av atgiarder. Det 4r mélen som gor atgiarderna meningsfulla. Trots det handlar mycket av
diskussionerna — dven tidigt i minga AVS-processer — om konkreta tgirder, inte minst i samband
med initierandet av AVS:er. Forbifart i Kivik, Nobelbanan mellan Kristinehamn och Orebro, och
planskildhet i Hallsberg ar exempel pa konkreta atgiardsansprak som varit framtradande i tidiga
skeden av AVS:er och som i olika skepnad funnits med i diskussionerna efter hand, ibland for att
strykas, ibland for att foreslas for fortsatt hantering.
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Att tillatas tala &tgarder, problem och mal samtidigt och vixelvis frigor diskussionen sa att alla delar i
aktorernas och intressenternas forstaelsehorisont blir aktiverade for att nirmare kunna ringa in ett
problem och 6ppna upp for nya handlingssitt. Nyckeln ligger i att inte utgd frén att ndgon aktor syftar
till att forsoka trumfa igenom sin dtgird, utan att inse hur det i en aktors eller intressents efterstravade
atgird finns viktiga informationsdelar som bidrar till att battre forstd den andre aktorens
bevekelsegrund och handlingsvilja. Till mycket handlar det om att forma aktorer att narma sig
varandra och varsamt bygga en gemensam forstaelse. Att atgarder tillats diskuteras friare kan utgora
en effektiv och legitimitetsskapande grund for att forsta saval en situation béttre, som varandra
djupare.

Sa medan maélen ger legitimitet och mening t enstaka atgirder, kan dven det omvénda vara fallet — att
atgirder ger mening och konkret innebord &t ibland abstrakta malbilder. AVS-metodiken bygger pa att
problem och mal ska foregé valet av atgard, men det behover sdledes inte vara ett misstag att 1ata
diskussioner om atgarder fungera som inspel till formulerandet av mél och identifierandet av problem.
Daremot medfor det hoga krav pa processledningen (och ddrmed ocksa Trafikverkets krav vid
upphandling av konsultstéd for genomférande av AVS), som behdver ha en forméaga att dels
uppmirksamma tendenser att atgarder betraktas som mal, dels omtolka atgardsansprak till mal och
efterstravade funktioner.

7.7  AVS ar en planeringsform med stora variationer

7.7.1  Varje AVS &r situationsspecifik men en standardisering av praxis bérjar ta form

Flera aspekter av 6versikten 6ver den samlade uppsittning AVS som finns registrerade i AVS-portalen
i avsnitt 2 ovan pekar mot mer eller mindre stora regionala variationer, t.ex. nir det giller antalet AVS
som genomfors (Tabell 2) och vilken inriktning de har (Tabell 6). Baserat pa ett kvantitativt underlag
ar det svart att dra slutsatser kring anledningen bakom dessa regionala skillnader. Det kan vara ett
uttryck for situationsanpassning och regionalt specifika forhallanden som motiverar olika angrepps-
satt i olika regioner, men det kan ocksa vara en enkel avspegling av regionala skillnader arbetssitt och
forhallningssitt till AVS som metodik och planeringsmoment. Till syvende och sist 4r det ménniskor
som fattar beslut om vilka AVS som ska genomforas, hur de ska genomféras och som ocksé genomfor
dem. De regionala skillnader som framtrider i AVS-portalens data kan ses som en pdminnelse om att
detta alltid &r fallet, &ven om vigledningar, riktlinjer och rutiner kan bidra till att gora praktiken mer
enhetlig. Studien visar tecken pa att en standardisering av AVS-praktiken héller p4 att etableras. T.ex.
har savil handledning som rutinbeskrivning uppdaterats sedan de férsta versionerna, SEB-mallar
anpassade for AVS har tagits fram, intervjuade personer beskriver hur formerna for ett AVS-
genomforande borjar bli mer och mer likartat nir det kommer till exempelvis workshopformatet, och
trots att den genomsnittliga storleken pa AVS har 6kat dver dren har genomférandetider successivt
kortats ner.

Men fallstudierna visar ocksé konkreta exempel pa skillnader i sdvil rumsliga och tekniska
forutsiattningar som institutionella omstiandigheter. Dessa skillnader hjdlper samtidigt till att
underlitta forstaelsen for varfor maéjligheterna att hantera transportplaneringens wicked problems
varierar mellan olika AVS. Dir stigberoendet #r starkt kan svarigheterna att vidga perspektivet och
omprova forgivettaganden vara stora, som Hallsbergsfallet exemplifierar. Men dar stigberoendet ar
svagare, i synnerhet vid kritiska vagskail, kan det finnas battre majligheter att tinka om, gora
annorlunda och fa stéd for det, ndgot som Kivik ar ett exempel pa. Det finns darfér anledning att
nogsamt reflektera 6ver hur dessa omstindigheter ser ut infor initierandet av nya AVS:er si att det
finns en medvetenhet om hur férutsiattningarna ser ut i varje fall och vad som ar rimligt att férvianta
sig av respektive AVS, savil nir det giller innehall och materiella resultat som nir det géller
forankringsbehov, forvintad tidsatgang, och andra processuella aspekter.
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En etablerad process och metodik betyder séledes inte att situationsspecifika problemstéllningar kan
hanteras med enbart standardiserade processer. Trots en successiv etablering av AVS som ny
planeringsaktivitet tenderar den faktiska genomférandetiden for AVS generellt sett att vara lingre in
den planerade (Figur 4). Iakttagelser i fallstudierna — savil i denna som andra studier (t.ex. Fernstrom
m.fl., 2016) — visar att komplexiteten i enskilda AVS ofta underskattas inledningsvis och blir successivt
allt tydligare efterhand som en AVS pégér. Politiska forankringsbehov, forindrade ekonomiska
forutsattningar, kopplingen mellan olika aktorers planeringsprocesser, personberoenden, och en
mingd andra omsténdigheter uppdagas och synliggors ofta genom sjilva processen och dr svara att
forutse pa forhand. Har finns en potentiell motsattning mellan & ena sidan det standardiserade
projektformatets krav pa tydlighet och regelbundenhet, och & andra sidan praktikens nitverkskaraktar
och komplexitet.

7.7.2 Handlingsutrymmet &r generellt sett stérre i vag- an jarnvagsdominerade AVS

Det blir tydligt i manga AVS att jirnvigssystemet medfor en annan typ av utmaningar in
vagtransportsystemet. Jarnvagssystemets starka kopplingar skapar ett avsevirt storre behov av
kontroll 6ver systemets alla komponenter och hur de dr anpassade till varandra, i kontrast till
vagsystemets svaga kopplingar dar behovet av en centraliserad samordning dr mindre. Detta ger
generellt sett en storre flexibilitet i viig-AVS nir det giller synen pa méjligheter och tinkbara atgirder
4n i AVS som domineras av jirnvigsfragor. I storre utstrickning bestéims trafikflodena pé jirnvig
utanfor AVS:en medan vigsystemets transportarbete kan paverkas #ven inom ett relativt avgrinsat
geografiskt sammanhang.

7.7.3 Mojligheterna att "tanka om” &r generellt sett storre i AVS av tatortskaraktar an i AVS av
strakkaraktar

M3nga AVS tenderar att vara avgransade som strak eller av den titort som det transportrelaterade
problemet finns i. Denna studie ger skil att konstatera att dessa tva transportgeografiska dimensioner
ger olika forutsiattningarna for mojligheten att tanka om och att vidta atgiarder som syftar till att
dampa transportefterfrigan. Utrymmet for ett djupare genomslag for fyrstegsprincipen ar mer
begrinsat i en strikkontext dir trafiken genereras utanfor AVS:en 4n i en titortskontext dir trafiken i
hogre grad genereras inom AVS:ens avgrinsningar. Alla steg i fyrstegsprincipen kan fortfarande vara
aktuella dven i strik-sammanhang, men fyrstegsprincipens funktion blir i hégre grad reducerad till ett
medel for ett mer effektivt transportsystem, med bibehallen eller 6kad mobilitet, snarare &n ett medel
for att styra om transportefterfragan mot en samhillsstruktur som ar mindre beroende av transporter.
For detta kravs stillningstaganden och strategiska beslut om inriktningar for transportsystemet pa
hogre nivaer — regionalt, nationellt eller internationellt.

7.7.4 Regionala sammanhang skapar olika férutsattningar fér AVS

Nir det kommer till forutsattningar for samverkan mellan aktorer visar fallstudierna i denna studie
hur det regionala sammanhanget har betydelse for vilka aktorer som &r att betrakta som relevanta att
involvera, samt for mojligheterna att astadkomma en konstruktiv samverkan. Den tydligaste
illustrationen av det blir jamférelsen mellan Stockholm-Oslo-fallet och Kivik-fallet, som kan sigas
representera var sin ytterlighet i skala och regional paverkan. Men dven i en mer jambordig
geografiska skala framtrader betydelsen av det regionala sammanhanget. I kontrast till exempelvis
Gillivare, dir AVS:en omfattar ett omrade som sorterar under ett tydligt huvudmannaskap for
utvecklingsfragor (kommunen), dr Osteraker ett exempel pa en AVS som genomfors i en annan typ av
regional kontext. Dels ir de funktionella samband som priglar Osterfker av en betydligt mer regional
karaktir, med omfattande utpendling 6ver kommungransen, 4n motsvarande for Gillivare vars
arbetspendling till 6vervigande del sker inom kommunen, dels kiinnetecknas Osteriker-AVS:en av en
hogre planeringsmaissig strategitdthet 4n Gillivare. Trafikforvaltningens engagemang kan delvis
forstés av de parallella och alternativa planeringssammanhang som ar relevant for dem. Ju fler
beroringspunkter som foreligger mellan olika aktorer pa olika administrativa nivaer och sektorer,
desto storre behov av samordning inom detta omréde. I Stockholmsregionen finns det exempelvis ett
etablerat regionalt planeringssammanhang inom ramen for RUFS. I exempelvis Gillivare finns det
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inte motsvarande regionala planeringsinstrument med motsvarande legitimitet och betydelse for den
lokala utvecklingen vilket ger storre utrymme for andra planeringsaktiviteter, t.ex. AVS, att ta plats i
diskussionen om strategiskt viktiga rumsliga utvecklingsfragor.

7.7.5 AVS har storre potential nar mojlighetsfonster ar éppna

Studien visar att potentialen for AVS att leda till efterstrivade resultat varierar beroende pa de
specifika ssmmanhangen i varje enskilt fall. Mgjlighetsfonstren ar olika mycket 6ppna i olika
sammanhang och det ir dirfor nédvindigt att anpassa forvintningarna pa AVS till hur stora dessa
mojlighetsfonster ar. I den mén en mer genomgripande férandring eller omtankande efterstravas finns
det av detta skil ocksa anledning att prioritera AVS i sidana situationer och skeden som priglas av
stora mojlighetsfonster och kritiska vagskal dar stigberoendet dnnu inte ar for starkt. I sidana
situationer finns det en storre potential att styra kommande planering i en riktning som ligger i linje
med andra 6vergripande malsattningar och strategier. Ett sddant tillfille dr exempelvis kommunernas
oversiktsplanearbeten. Kivikexemplet illustrerar vil hur uppdateringen av 6versiktsplanen utgjorde ett
kritiskt vagskil dar kommunen stod infor valet att ha kvar eller ta bort forbifartsreservatet och dar
AVS:en dirmed kunde genomforas i ett mojlighetsfonster som var tillrackligt 6ppet for att bada
alternativen skulle vara tillgdngliga.
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8 Avslutande reflektioner och tankar kring fortsatt arbete

Nir det nya planeringssystemet infordes 1 januari 2013 introducerades AVS pa bred front i den
svenska transportplaneringen. Sedan dess har éver 1000 AVS pabérjats och en ny planeringspraktik
har tagit form. Fortfarande ar denna praktik langt ifrdn homogen och savil omfattning och inriktning
som syfte och arbetssitt i de AVS:er som har genomforts har varierat patagligt under dessa r. Nir
fragan stills om vad nyttan med AVS ir finns det dérfor olika sitt att ta sig an denna fraga.
Nyttobegreppet behdver tolkas brett och ven om resultatet av enskilda AVS kan leda till
samhillsekonomiskt effektiva atgirder 4r det inte nddvindigtvis ur det perspektivet nyttan med AVS
4r meningsfull att bedoma. AVS karaktiriseras av flera rationaliteter som motiverar andra perspektiv
pa vad som gor AVS meningsfull som planeringsaktivitet. I det sammanhanget utgor samsyn,
fordjupad forstaelse for de sammanhang planeringsproblem upptriader i och klargorande av
planeringsforutsiattningarna for aktorer med olika intressen, synsitt och bevekelsegrunder mer typiska
nyttor med AVS. Att Trafikverket och andra planeringsansvariga aktorer har omfattande behov av
samordning sdvil inom som mellan sina respektive organisationer har framgétt i denna séval som
ménga andra studier. I ljuset av det har AVS en potentiellt viktig uppgift att fylla som tillfillig
kraftsamling kring gemensamma planeringsangeldgenheter dir olika parter har olika perspektiv och
utgdngspunkter.

En generell iakttagelse som har gjorts under arbetet med denna studie ar att AVS forknippas med
ménga olika typer av forvintningar samtidigt som AVS 4r omgirdat av en miingd omstindigheter som
begrinsar vad som #ir mojligt att 4stadkomma med AVS. Ibland betraktas AVS som entrén till nationell
finansiering av infrastruktur, ibland som det tillfdlle dar fyrstegsprincipen dntligen ska fa sitt fulla
genomslag, ibland som en aktivitet som ska 16sa gamla surdegar och tidigare olosta planeringsknutar,
ibland som en forutsittningslos studie dar allt 4r mojligt, osv. Ménga ganger ar dessa forvantningar
stora. Samtidigt ingdr AVS i en omfattande institutionell kontext av regelverk, organisatoriska
strukturer, finansieringsprinciper, regeringsuppdrag, etablerade intressen, forgivettaganden, andra
planeringsprocesser, osv, som gor enskilda AVS:er bitvis sm4 i det stora sammanhanget. Stora
forvantningar pa enskilda AVS kan darfor Litt leda till frustration, och uppfattningen att resultaten
borde vara mer genomgripande, att effekterna borde vara storre eller att inflytandet 6ver andra
planeringsbeslut borde vara starkare. En allmén slutsats i forlangningen av dessa, nagot motstridiga,
iakttagelser 4r att AVS kan bidra med nigot men inte allt. I synnerhet nir det géller behovet av en
omstillning mot ett mer héllbart transportsystem finns det anledning att lyfta frigan en niva 6ver AVS
och Trafikverket till den politiska niva dar forfogandet 6ver mer genomgripande styrmedel ligger.

Med det sagt finns det dock fortsatt anledning att vidareutveckla arbetet med AVS, dels i arbetet med
att prioritera vilka AVS som lampligen bor goras, dels i sjilva genomforandet av AVS. Baserat pa
studiens slutsatser avslutar vi hiar med ett antal rekommendationer och forslag till vidare studier.

8.1 Rekommendationer

e Identifiera kritiska vagskal och ta vara pa moéjlighetsfonster i andra processer dn Trafikverkets
for initierandet av AVS

En viktig roll for Trafikverkets samhillsplanerare ar att med framforhéllning identifiera tillfillen och
skeden da det finns reella mojligheter att paverka utvecklingen och prioritera in genomférandet av
AVS:er for strategiskt viktiga fragor dar. I nuléget 4r mycket av AVS-praktiken upplagd for att vara
tajmad med den nationella dtgdrdsplaneringen, vilket kan ses som en framtrddande typ av kritiskt
vagskal, men genom att istillet (eller ocksd) utgé fran ldget i andra parters planeringsprocesser skapas
andra forutsittningar for AVS att bidra konstruktivt dir — inte bara till Trafikverkets processer. Ett
exempel pa en sidan situation ar de planeringsskeden dd kommunerna star i begrepp att uppdatera
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sina 6versiktsplaner (eller férdjupade dversiktsplaner). Aven om inte 6versiktsplaner 4r bindande
utgor de tydliga kommunala stillningstaganden kring framtida markanvandning och
bebyggelseutveckling med stor paverkan pa transportsystemet. Just 6versiktsplaneproceser utgor ett
sammanhang av betydelse som &terkommer i alla kommuner, men det kan lika vil finnas andra
kommunala planeringsprocesser som ger motsvarande mojligheter. Exempel pé det ar trafikstrategier,
storre detaljplanedrenden och stadsutvecklingsprogram, samt diverse stadsbyggnadsrelaterade
policydokument. Pa regional niva kan framtagandet av regionala utvecklingsstrategier utgora
motsvarande tillfille. AVS skulle exempelvis kunna initieras med det explicita syftet att utgora input
till en regional utvecklingsstrategi och strukturbild.

Darmed inte sagt att Trafikverket ska ha en fardig strategi for vilken utvecklingsriktning som ska
efterstrivas nir man initierar AVS i dessa skeden. Visserligen kan det vara vil motiverat for
Trafikverket att klargora hur man ser pa vissa principiella fragor, men fysisk utformning och
lokalisering bor vara 6ppen for diskussion. En for konkret hallning hos Trafikverket riskerar att
forsvaga forutsittningarna for en 6ppen dialog med samarbetspartnerna. Genom att prioritera AVS:er
till situationer dar handlingsutrymmet ar stort ges mojlighet att gemensamt identifiera och vilja
riktning for framtiden. Genom att knyta AVS:er nirmare andra parters planering pé detta sitt kan
ocksa dessa parters engagemang och dtaganden forvintas stéarkas.

e Hellre firre och storre dn fler och mindre AVS

Givet att resurserna for att genomfora AVS ir begrinsat behover Trafikverket ta stillning till vilka
sammanhang det dr meningsfullt att gora AVS i. Analysen i denna studie visar att AVS-metodikens
potential ar storst nir det finns ett behov av att utveckla en gemensam forstdelse bland olika parter for
deras gemensamma planeringssammanhang och dir problematiken ar “wicked”, med alternativa
forestillningar om vad som ar problematiskt, angeléaget, efterstravansvirt, etc. Det medfor ett behov av
att, atminstone inledningsvis och under delar av processen, avgransa studien relativt brett och 6ppet,
bade med hinsyn till sakfragor och aktdrsuppsittning. Det innebir i sin tur att sidana AVS behover
vara tillrickligt stora for att medge det utrymmet. Storre AVS kan forvintas kosta mer pengar, vilket
rimligen innebér att firre AVS kan géras, men ir de av bra kvalitet och tillrickligt stora kan det
forviantas innebéra att firre AVS behover goras.

e Agna tid at att beskriva, analysera och diskutera handlingsutrymmet och méjlighetsfonstret
tidigt i AVS-processen

En slutsats av denna studie ir att en av de viktigaste nyttorna med AVS #r utvecklandet av en
aktorsgemensam forstéelse av hur olika atgéarder relaterar till ett komplext planeringssammanhang —
ett planeringssammanhang som inte bara dr komplext utan ofta t.o.m. "wicked”. Hanterandet av
wicked problems forutsatter att problematikens wickedness dels uppmiarksammas for att skapa en
forstaelse for vilka intressen, perspektiv och malkonflikter som foreligger, dels tdmyjs for att avgransas
och goras hanterbar, innan det kan hanteras genom &tgérder.

Ett tekniskt-rationellt perspektiv behovs i denna process for att hantera problemet nir det vil ar tamijt,
men applicerat for hért i ett for tidigt skede kommer ett allt for tekniskt perspektiv avgransa saval
problembild som aktérskonstellationer for tidigt och ddrmed inte ge férutsiattningar for en fordjupad
och vidgad forstéelse for problemets wickedness. Problematiken riskerar dé istéllet att forhastat
betraktas som tamt och darfér inte heller ge mojlighet att tinka om. Darfor behover processen
domineras av ett dialogbaserat forhéllningssatt och en kommunikativ rationalitet i de tidiga skedena,
dvs med ett brett perspektiv och med strivan efter mangfald i aktérsuppsittningen men fortfarande
med uppmairksamhet pa hur aktorerna ar beroende av varandra och hur lasta respektive flexibla
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planeringsforutsiattningarna ar for att mojliggora en mer strategiskt rationell fokusering pé vad som ar
realistiskt och mdgjligt.

e Tastillning till om syftet med AVS:en #r att tinka om, frimja ett samordnat agerande eller
hitta 16sningar pa kdnda problem och anpassa forvintningarna darefter

AVS kan fylla olika funktioner, men tre generella typer av syften kan skdnjas: Ett som handlar om att
tinka om kring transportsystemets roll och funktion i den kontext som AVS genomfors i och att
identifiera atgarder utifran det, ett som handlar om att starka samordningen av manga parters
framtida ageranden, samt ett som handlar om att identifiera s effektiva 16sningar som majligt pa
problem som redan ir formulerade. I termer av praktiskt genomforande av AVS handlar det om att
antingen bejaka problemens wickedness genom ett vidgat perspektiv pa avgransningar och
aktérsuppsattningen, att bejaka tdimjandet av denna wickedness genom ett mer fokuserat
forhallningssitt avgrinsningar och aktérsuppsittningen, eller att AVS framfor allt priglas av tekniska
utredningsmoment.

Om malet ar att verkligen prova alternativa sitt att forstd och hantera problem och att man darfor
forvintar sig ett omtinkande 4r det rimligt att inte ndja sig med att 14ta AVS vara enbart ett
tamjningsmedel eller ett tekniskt utredningsmoment. Omvint ar det inte rimligt att forvinta sig ett
omtankande om man inte skapar forutsattningar for det genom en tillrackligt bred avgransning i
fragestillningar och geografi samt mangfald i deltagandet. Valet av syfte spelar exempelvis roll for
vilka kompetenser som dr lampliga att tillsatta i projektledning, vilka typer av konsulter som bor
upphandlas, mm. Den vidgning av perspektiven som ar nodvandig for att skapa forutsattningar for
omtankande kommer samtidigt som regel vara mer tdlamods- och resurskravande vilket aktualiserar
behovet av att noga 6verviga vilka problemstillningar som bor prioriteras for hantering genom just
Avs.

e  Gor medvetna val av avgrinsningar utifrin AVS:en syfte

Forutsattningarna for ett mer genomgripande anvindande av fyrstegsprincipen som ett sétt att
utforska alternativa framtidsscenarier varierar frain sammanhang till sammanhang och frén problem
till problem. Potentialen f6r priméra steg 1-atgiarder, dvs atgarder med det grundliggande syftet att
reducera transportefterfragan eller paverka valet av transportmedel i en mer héllbar riktning, ar
generellt sett storre i AVS:er vars avgriansningar omfattar det geografiska omrade dir trafiken
genereras #n i AVS:er dir transportarbetet genereras utanfor AVS:en. Det innebir att AVS:er med
syftet att bidra till en mer hallbar utveckling bor avgransas tillrackligt brett for att finga upp
transportarbetets killor. Samtidigt kan inte avgrinsningarna goras for brett darfor att AVS:en fokus da
reduceras med risk for urvattning och att viktiga aktorer inte uppfattar det som relevant att medverka.
Vad som ir en lamplig avgransning behover darfor provas i dialog mellan parter och det kan vara
motiverat att revidera avgransningarna (bade vidgas och fokuseras) under processens gang med
hinsyn till dessa behov.

e Utveckla AVS-handledningen med viigledning kring arbetet efter AVS

Som strategisk planeringsaktivitet har AVS en mojlighet att stirka forutsittningarna for ett samordnat
framtida agerande av olika parter som #r beroende av varandra. En slutsats av denna studie ér att AVS
har storre potential i valet av inriktning f6r kommande ageranden 4n i valet av individuella atgiarder
och att det bland annat darfor finns anledning att prioritera stérre (och farre) hellre &n mindre (och
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fler) AVS. Samtidigt riskerar en tyngdpunktsforskjutning mot konceptuella inriktningar framfor
konkreta &tgirder att 6ka “glappet” mellan AVS och annan planering. I ljuset av att forvintningarna pa
kommande planeringsprocesser inte bara har betydelse for vad som faktiskt hinder efter AVS, utan
ocksa for vad som Ar mdojligt att dstadkomma under sjilva AVS:en, 4r det angeliget att processen efter
AVS belyses och diskuteras i tillrickligt stor utstrickning i AVS-arbetet.

Vad som kan hinda, och vad som faktiskt hander, efter AVS varierar avsevirt mellan olika situationer
och sammanhang. Vi har kunnat konstatera att det ofta radder osidkerheter kring hur forutsattningarna
for fortsatt arbete ser ut, bade nar det giller fortsatt hantering inom Trafikverket och inom andra
aktorers diverse planeringsprocesser. Vi bedomer darfor att det finns ett behov av att utveckla stodet
kring hur arbetet efter AVS kan struktureras och ta form i olika typer av AVS-sammanhang och for
olika typer av atgirder/atgirdsinriktningar. Darfor foreslar vi att AVS-handledningen kompletteras
med ett sirskilt avsnitt om detta, med exempel pa olika sitt att hantera olika typer av AVS-resultat
beroende pa omstiandigheter som detaljeringsgrad, planeringssammanhang, tidshorisonter, m.m.

o Overviig inrittandet av ett forsknings- och innovationsprogram kring den tidiga
transportplaneringens vidare uttryck for att frimja kunskapsuppbyggnad och praktisk
metodutveckling pa ett mer samlat och integrerat vis

Iakttagelser och fragestillningar som har vickts av denna studie tecknar en bild av ett med tiden allt
rikare underlag av praktiska erfarenheter av AVS att beforska — ett underlag bestiende av ett varierat
och méangfaldigt material av AVS och samtidigt en relativt fragmentiserad, utspridd och ojimn
kunskapsbild om AVS och dess nirbesliktade planeringsfrigor. For att stirka mojligheterna att pa ett
effektivt och kreativt vis kunna formulera slutsatser som kan omvandlas till praktisk lardom av dessa
erfarenheter och studier foreligger det siledes ett behov av att 1ata kunskapsuppbyggnad och praktisk
tillampning ndrmare knytas en tvirdisciplin forskningsmiljé som systematiskt, utforskande och
testande, bygger upp kunskap for pragmatisk tillampning och metodutveckling. Som initial inspiration
och vigledare for ett sidant program kan forskningsprogrammet Concept, vid Norges Tekniska och
Naturvetenskapliga Universitet (NTNU) i Trondheim (se avsnitt 1.2.6), tjaina som forebild.

8.2 Forslag till vidare studier

Denna studie har omfattat en stor bredd av iakttagelser och resonemang, summerade i studiens
slutsatser. Studien har samtidigt, utifran sina ramar, kunnat observera och formulera en rad andra
fragor och problemstillningar som inte har varit féremal for denna studie — fragor som inte desto
mindre ar av betydelse for att djupare forstd denna praktik och séledes bidra med kunskap for dess
fornuftiga och pragmatiska utveckling. Nedan aterfinns nigra sarskilt intressanta frigestallningar som
bér nidrmare undersokas med syfte att precisera bilden av AVS och dess bestindsdelar och
forutsattningar.

e AVS som drivs av andra aktorer dn Trafikverket

Denna studie har fokuserat pa sddana AVS som initierats och drivits av Trafikverket. I urvalet av fall
har dirfér exempelvis inte kommunalt drivna AVS:er funnits med. Den genomgang av datan i AVS-
portalen som finns sammanstilld i kapitel 2 har heller inte omfattat sidana AVS:er (som endast utgor
ca 3% av alla AVS-portalens AVS:er). Det ir inte osannolikt att AVS som drivs av andra aktorer dn
Trafikverket har en annan férankring lokalt vilket skulle kunna paverka deras genomférande och
resultat, men eventuellt ocksa deras status som planeringsunderlag i den nationella
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transportplaneringen. Dirfor finns det anledning att gora en jaimforande studie av AVS som drivs av
Trafikverket respektive andra aktorer.

e Betydelsen av deltagarnas personliga erfarenheter och bakgrund

I denna studie har vi inte tittat nirmare pa betydelsen av de involverade nyckelpersonernas tidigare
erfarenheter och bakgrund. En studie av det skulle kunna vara motiverad for att 6ka forstielsen for
den relativa betydelsen av & ena sidan organisatoriska frgor, rutiner, od och & andra sidan personliga
egenskaper hos nyckeldeltagarna. Varje ar genomfors en processledarutbildning for yrkesverksamma
planerare i KTH:s regi som manga samhillsplanerare och utredare pa Trafikverket har gatt. Som ett
led i en sirskild studie av hur deltagarnas personliga erfarenheter och bakgrund paverkar AVS:ers
genomforande och resultat skulle exempelvis denna processledarutbildnings genomslag i praktiken
kunna vara ett lampligt studieobjekt.

e AVSoch SEB

I avsnitt 6.2.1 ovan diskuterades bland annat AVS:ernas plats i en storre tekniskt rationell
institutionell kontext av organisatoriska rutiner inom Trafikverket, dominerande kunskapssyn inom
transportsektorn, styrning fran regeringen, osv. Ett konkret uttryck for detta ar det terkommande
anviandandet av samlade effektbedomningar (SEB). Mot bakgrund av 4 ena sidan ambitionen att
anvinda AVS som medel for att hitta de bista 16sningarna” och & andra sidan svirigheterna att i
praktiken tillimpa metoder for att avgora huruvida de 16sningar som foreslés ar “de béasta” skulle det
vara virdefullt med en sirskild studie av SEB:arnas roll i AVS, i synnerhet avseende hur deras
anviandande paverkar synen pa vilka typer av atgarder som betraktas som meningsfulla att Gverviaga
och vilken kunskap som anses vara relevant att ta hansyn till i &tgardsgenererandet, givet SEB:arnas
institutionaliserade roll och funktion i planeringssystemet som helhet.

e AVS och den 16pande samhillsplaneringen

En slutsats av denna studie 4r att AVS kan liknas vid en katalysator for sektorsévergripande planering
i sammanhang dar flera parter dr berérda av gemensamma angeldgenheter. Som utredningsmoment
innebar denna katalysatorfunktion en tidsbegrinsad insats av resurser och uppmarksamhet som ger
legitimitet &t uppmarksammandet av vissa problem och utmaningar i en viss kontext. Men AVS ar
endast tidsbegransad och dr endast meningsfull om den &r integrerad med den 16pande
samhillsplanering som foregar, pagar parallellt och tar vid efter AVS-processen. Denna studie har
undersokt AVS med utgingspunkt i vad som sker i AVS. En alternativ studie skulle kunna ta fasta pa
samhillsplaneringens behov av kunskap och relationer med andra for att starka Trafikverkets
forutsittningar att bidra till transportpolitisk maluppfyllelse och istillet studera AVS utifran ett
samhillsplanerarperspektiv for att darigenom 6ka forstaelsen for hur AVS bidrar till
samhillsplaneringens langsiktigt 1l6pande uppdrag.

e Synen pa AVS inom andra delar av Trafikverket utanfér VO Planering
Empiriskt har denna studie framfor allt lutat sig mot observationer vid méten och workshops inom

pagdende AVS:er, samt intervjuer med personer som varit nirvarande i AVS-processer. Hur AVS
uppfattas inom andra delar av de deltagande organisationerna, inklusive Trafikverket, har darfér inte
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varit ndgon central friga for denna studie. En kompletterande studie av hur foretradare fér de andra
verksamhetsomridena #in Planering p Trafikverket uppfattar och ser p AVS skulle kunna bidra till
en djupare forstielse for hur AVS paverkar utvecklingen av transportsystemet pa ett mer
grundlidggande plan utanfor de delar av Trafikverket som 4r nirmast berorda. Till exempel kan AVS
forvantas ge en samlad bild av sammanhanget for en konkret investeringsatgiard, men som Witzell
(2017) har visat innebar det samtidigt att konkreta investeringsatgarder tenderar att beskrivas for
oversiktligt och att det i jaimforelse med den tidigare forstudien, som tydligare knot an till bade den
ekonomiska och fysiska planeringen, medfor ett glapp i underlaget till Investering. Ett sitt att 6ka
relevansen hos AVS, och bidra till att minska dylika glapp inom Trafikverket, skulle dirmed kunna
vara att nirmare undersdka synen pa AVS hos foretridare for Investering, Underhill, Trafikledning,
Stora Projekt och IKT och hur fortsatt utveckling av AVS bor se ut med hénsyn till det.

e Betydelsen av dokumentationen fran AVS

Till skillnad frén ménga av den nationella transportplaneringens planerings- och
utredningsinstrument, som i hog grad bygger pa institutionaliserade rutiner och generellt applicerbara
metoder, ir AVS en dialogbaserad process som priglas av stor personlig nirvaro och engagemang fran
individer. Det dr nodvindigt i ett dialogbaserat arbetssitt som AVS ar, men det innebér ocks3 att det
interpersonella samspelet maste reifieras i skrift — AVS-rapporter, utredningsdokument,
avsiktsforklaringar och 6verenskommelser, minnesanteckningar, mm. Detta dr nodvandigt for att
skapa ett institutionellt minne och mojliggora handlaggning enligt rutiner. Samtidigt ar det just
dialogsituationen som mdéjliggor for den samsyn som AVS kan bidra till att uppst4, och dirfor finns det
en risk att dokumentationens meningsbarande funktion 6verskattas. Det finns darfor anledning att i
ett forskningsprojekt narmare undersoka hur den mening och innebord som arbetas fram i dialog fors
vidare genom efterféljande dokumentation. En sddan studie skulle lampligen underséka den
meningsbirande funktionen hos dokument dels inom Trafikverket, t.ex. frin AVS via
Atgirdsplanering till Investering respektive Underhill, dels inom de organisationer som Trafikverket
samarbetar med i AVS.

o Forutsittningar att foresla transportdimpande atgirder i AVS

Fyrstegsprincipens roll och funktion i transportplanering i Sverige borjar narma sig 20 ar. Under
denna tid har principen som forhéllningssatt vunnit stort gehor och idag forvintas i stort sett alla
utredningar om investeringsbeslut i infrastruktur inom transportomradet grundas pa ett 6verviagande
som tar hansyn till dess premisser. Mgjligheter till dess fullvardiga tillampning har under lika manga
ar granskats och undersokt vilket har renderat i manga bedomningar som talar om
tillkortakommanden och otillrackligheter i praktiken, i synnerhet tgarder som syftar till att begréansa
efterfrigan pa transporter. De &tgirder som foreslas i genomforda AVS:er forefaller sammantaget
framfor allt kunna sorteras in som befridmjare av mobilitet. Sdvil cykelvagen, den nya busslinjen, som
en ny pafart pa vigen, leder till 6kad tillganglighet i mobilitetstermer. Transportdimpande atgarder
lyser som regel med sin franvaro. Darfor foreslas har en studie med syftet att undersoka och narmare
studera forutsittningarna kring denna séllan uppmérksammade mdjlighet till atgérder som aterfinns i
fyrstegsprincipens arsenal, och i forlingningen forutsittningarna for ett mer transportsnélt samhaélle.
Vilka r forutsittningarna enligt raidande institutionellt uppligg kring AVS att 1ita sidana atgirder
provas och foreslas? I ljuset av dessa forutsittningar, finns det ocksa goda skal till att ndrmare forsoka
klarlagga vilka forestillningar och forvantningar som foreligger kring denna mindre tillimpade del av
fyrstegsprincipen hos savil planerare och andra tjinstemén, som politiker pa samtliga nivéer.
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