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Forord

Sverigeforhandlingen har tillsatts for att mojliggora att en hoghastighetsjarnvag byggs ut i
Sverige. Att introducera ett helt nytt jarnvagssystem i en samlad férhandlingsprocess saknar
motstycke, aven om det inte ar forsta gangen en statlig férhandlingsperson inkallas for att
|6sa en komplex infrastrukturfraga eller paket av forbattringsatgarder.

Trafikverket, som har det dvergripande ansvaret for jarnvagssystemet, har gett oss i uppdrag
att félja processen och successivt avrapportera iakttagelser fran ett forskningsperspektiv.
Var genomlysning kan férhoppningsvis anvandas i det fortsatta arbetet med resultatet av
Sverigeforhandlingen men ocksa i andra férhandlingsprocesser mellan stat och
kommuner/regioner dar infrastruktur samspelar med majligheter till bebyggelseutveckling.

Forhandlingar, som del av samhallsplaneringsprocessen, har i praktiken kommit for att
stanna. Kommunernas medfinansiering i forra inriktningsplaneringsomgangen 2010-2021
tillforde 65 miljarder till den statliga ramen pa 417 miljarder. For oss som forskare ar
beloppen i sig inte intressanta i detta sammanhang — men de visar att medfinansiering
svarar for en betydande del av de samhalleliga resurserna for infrastrukturbyggande. Ur vart
perspektiv ar det intressanta att medfinansiering férandrar maktrelationerna mellan
parterna. De blir mer jambordiga och forhandlingarna mellan stat och kommun/region far da
forutsattningar att bli blir integrativa och vardeskapande. Vi uppfattar att uppdraget till
Sverigeforhandlingen bygger pa en forhoppning att detta ska medverka till I6sningar som
kan motiveras bade i ett nationellt, regionalt och kommunalt perspektiv.

Vart arbete har emellertid inte resultatet i fokus. | denna rapport ligger det istéllet pa
arbetsmoment som vi bedomer skulle kunna utvecklas eller goras annorlunda. Det uttalade
syftet med rapporten ar att astadkomma ett larande — inte framst i Sverigeférhandlingens
pagaende arbete — utan i Trafikverkets och kommunernas samspel om infrastruktur- och
bebyggelseplanering. Och férhoppningsvis tillfors regeringens framtida beredning
mementon och idéer som gor att implementeringen kan ske pa ett genomtankt satt — sett till
den korta intensiva férhandlingsperioden och den langa utdragna genomférandeperioden.

Arbetet med denna rapport har utforts av undertecknade tillsammans med teknologie
doktorerna och planerarna Charlotta Fredriksson och Patrik Tornberg verksamma vid WSP.
Vi vill tacka dem for deras bidrag utan vilket denna rapport statt pa bracklig grund. Vi vill
ocksa tacka alla intervjupersoner som avsatt betydande tid for att ge oss vardefull input till
rapporten.

Stockholm den 22 september 2016

Goéran Cars & Carl-Johan Engstrém
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1 Uppdrag och syfte med foljeforskningen

1.1 Bakgrund

Vid regeringens sammantrade i juli 2014 besl6ts att tillsatta en sarskild utredare som ska fungera
som forhandlingsperson med uppdrag att dels sidan att lagga forslag till lagandringar kring
vardeaterforing samt forhandla fram avtal om utbyggnad av héghastighetsjarnvag, stationer och
bostdder mellan Stockholm och Géteborg/Malmo, dels inga 6verenskommelser med aktorer i
storstadslanen kring atgarder som forbattrar tillgangligheten och kapaciteten i transportsystemet
och leder till ett 6kat bostadsbyggande i storstadsregionerna.

Under hosten 2015 uppdrog Trafikverket at Géran Cars och Carl-Johan Engstrom att ta fram en PM
med reflektioner och forslag pa hur forhandlingsresultatet kan vardas under forhandlingsprocessen
och i den fortsatta infrastruktur- och samhallsplaneringen.

Med anledning av var PM fick vi i uppdrag av Trafikverket att bedriva foljeforskning avseende
Sverigeforhandlingen. | uppdraget ingar att genom dokument- och litteraturstudier samt intervjuer
med nyckelaktorer belysa och analysera den planerings- och beslutsprocess som initieras med
anledning av Sverigeférhandlingen samt |[6pande aterféra resultatet fran arbetet. Utover oss har
tekn. dr Charlotta Fredriksson och tekn. dr Patrik Tornberg, bdda WSP, deltagit i arbetet med denna
rapport.

Forhandlingarna pagar. Rapporten avser Sverigeforhandlingens process fram till och med sommaren
2016 da processen kommit varierande langt i olika storstadsomraden och kommuner.

1.2 Syfte
Vi har ett fokus pa de delar av forhandlingspersonens uppdrag som handlar om hoghastighetsjarnvag
och storstadsatgarder. Syftet ar att studera Sverigeférhandlingen samt att analysera och diskutera

e hurvalda arbetsmetoder och processer i sverigeférhandlingen kan utvecklas,
e hur forhandlingsresultaten kan integreras i ordinarie planering,

e hur erfarenheterna fran de férhandlingsprocesser som utvecklats i Sverigeférhandlingen kan
omsattas och institutionaliseras

1.3 Vartsatt att jobba

Detta uppdrag har genomforts med en kvalitativ metodologi. For att belysa uppdragets
fragestallningar har vi initialt studerat befintlig skriftlig dokumentation och darefter har dels
systematiska intervjuer genomforts med representanter for parter som ar involverade i
forhandlingsprocessen, dels har ett flertal kortare underhandskontakter tagits. Intervjuer har
genomforts med representanter for Trafikverket, Sverigeférhandlingen, Regeringskansliet, samt flera
av de regioner och kommuner som inbjudits att forhandla. Underhandskontakter har rort andra
aktorer (se kap 3).

1 G Cars & C-J Engstrom, PM november 2015, Sverigeférhandlingen och sedan? Trafikverket arbetshandling



| flera fall har tva eller fler intervjupersoner medverkat vid samma intervju och nagra av
respondenterna har vi atervant till for att stalla kompletterande fragor. Sammantaget har 17 djupare
intervjuer genomforts. Underhandskontakter har varit desto fler. Syftet med intervjuerna har varit
att fanga in olika perspektiv, uppfattningar och férestallningar om vad Sverigeférhandlingen som
fenomen innebar, hur processen bedrivs, vad som fungerat bra respektive mindre bra, och vad
Sverigeforhandlingen de facto leder till, dels i form av konkreta forhandlingsresultat langs strackan,
dels i forlangningen dess paverkan pa planeringens praktik.

Vi har valt att anonymisera intervjupersonerna. Detta har for- och nackdelar. Nackdelen ar att
slagkraften i en argumentation kan bli mindre om man inte vet vem avsandaren ar. Fordelen ar att vi
kunnat fa intervjupersonerna att vara uppriktiga ocksa i fragor dar deras asikter och synpunkter
skulle kunna véacka kritik och ifragasattande av andra aktérer som deltagit i processen.

Det foértjanar att understrykas att vi inte deltagit vid de férhandlingar som férevarit mellan
Sverigeforhandlingen och berérda kommuner/regioner. Vara reflektioner 6ver dessa férhandlingar
bygger darfor pa dokumentation fran forhandlingarna och intervjuer med personer som deltagit.

Uppdraget har genomforts som ett foljeforskningsuppdrag, vilket innebar att processen foljs

i “realtid” snarare an att utvarderas i efterhand. En férdel med f6ljeforskning ar att det blir mojligt att
fanga in forestallningar och problem under processens gang, och att darmed kunna bidra till
processen genom att lyfta viktiga iakttagelser till de parter som ar involverade. Under uppdragets
gang har preliminara iakttagelser och resultat presenterats och diskuterats vid tva avstamningsmoten
med Trafikverket och Sverigeférhandlingen.

1.4 Infallsvinklar - stat, region, kommun

Vi har i denna studie valt att belysa forhandlingsprocessen utifran nivaperspektiv. Vi har studerat hur
interaktion, samordning och férhandlingar sker inte bara mellan de tva nivaerna utan ocksa inom
respektive niva;

- den statliga nivan for att studera den logik som de statliga parterna (Trafikverket,
sverigeforhandlarna, Regeringskansliet) agerar utifran samt hur samordningen dem emellan
ser ut;

- den regionala/kommunala nivdn for att studera den logik som kommunerna och regionerna
agerar utifran med utgangspunkt i att de ”valts ut” att bli forhandlingspart.

Utover dessa direkt berdérda aktorer har det varit relevant att dven se bortom denna inre krets. Det
har handlat om att belysa perspektiv fran utomstaende som i varierande grad paverkas av och
kunnat paverka processen och dess resultat. Det handlar dels om aktdrer som inte &r involverade i
processen i och med att de inte utgor formella forhandlingsparter. Vidare handlar det om motkrafter
till projektet i delar eller som helhet som vaxer fram under processens gang. Det kan handla om
kommuner som valts bort eller landsdndar som kédnner sig forfordelade, eller om féresprakare for
flygtrafiken som upplever en snedférdelning av konkurrensvillkoren mellan olika trafikslag. Har har vi
gjort dokumentstudier och intervjuer i syfte att fanga in denna kritik och diskutera i vilken man och
pa vilket satt den kan ha paverkat Sverigeférhandlingen.



1.5 Lasanvisning

Begreppet Sverigeférhandlingen kan betyda olika saker, dels den organisation som har regeringens
uppdrag (férhandlingspersoner, sekretariat), dels den process som leder fram till avtal med
kommuner/regioner. For att skilja dessa inneborder kallar vi i fortsattningen det forsta for
Sverigeférhandlingen och det andra for forhandlingsprocessen.

| kapitel 2 ger vi en kortfattad introduktion till de principiellt viktigaste fragor som aktualiserats under
foljeforskningen. | kapitel 3 riktar vi fokus mot de aktorer som pa ett eller annat satt ar berérda samt
hur de ser pa sin egen roll och andras.

| kapitel 4 gor vi med utgangspunkt i teoribildning en djupdykning i den foérhandlingsprocess som
initierats med anledning av regeringsuppdraget. Vi beskriver forhandlingssituationerna, aktorernas
varderingar av dessa och relaterar dven de valda processerna till lardomar fran forhandlingsteorin.

Kapitel 5 tar utgangspunkt i tva begrepp som ar centrala i Sverigeférhandlingen; nytta och
vardeskapande. Begreppet “vardeskapande” behandlas med utgangspunkt i en diskussion om
samspelet mellan infrastruktur och samhallsutveckling. En karnfrédga ar under vilka forutsattningar ny
infrastruktur bidrar till samhallsutveckling och hur sadant vardeskapande kan optimeras.

Begreppet “nytta” diskuteras i termer av "vad ar nytta”; hur kan olika nyttor vdgas mot varandra och
hur kan begreppet “onytta” hanteras?

| kapitel 6 lamnar vi de férslag som vuxit fram som ett resultat av féljeforskningen. Vi behandlar
inledningsvis de arbetsmetoder, processer och inte minst férhandlingsformer som utvecklats i
Sverigeférhandlingen (Kap 6.1). Vi lamnar darefter forslag om hur resultatet av
forhandlingsprocessen kan integreras i Trafikverkets ordinarie planering (Kap 6.2). Kapitlet avslutas
med forslag om hur férhandlingar som planeringsform kan institutionaliseras (Kap 6.3)

Rapportens avslutande kapitel (7) rymmer i punktform en summering av vara i iakttagelser under
foljeforskningen.



2 Styrkor och svagheter med Sverigeforhandlingen

| stéllet for en ren sammanfattning har vi i detta kapitel valt att kortfattat lyfta ett antal fragor som vi
under arbetet identifierat som principiellt viktiga och som spelar en direkt roll for processeffektivitet
och majligheter till genomférande.

Samspelet mellan infrastruktur och samhdllsutveckling

Dagens infrastrukturplanering kannetecknas av ett samspel mellan Trafikverket och berérda
kommuner och regioner. Inte sdllan kdnnetecknas samspelet av betydande friktion. Trafikverket kan
gbra bedomningen att kommunen/regionen forordar infrastrukturlosningar som inte motiveras av
trafikala skal, eller I6sningar som ar uttryck for investeringsénskemal som handlar om mdjligheter till
lokal eller regional utveckling och som déarfor inte ska bekostas av staten genom Trafikverket.
Kommuner och regioner kan pa motsvarande satt stélla sig skeptiska till Trafikverket som man
uppfattar som allt for trafikalt och tekniskt inriktat och lomhort for fragor om stads- och regional
utveckling.

Idag finns en insikt om att planering av infrastruktur och region-/stadsutveckling ar starkt relaterade.
Trots det drivs den institutionella planeringen ofta i separata processer och pa olika nivaer.
Sverigeférhandlingen har forstarkt en tankefigur dar évervaganden om infrastruktur-, stads- och
regionutveckling ar integrerade. Vi aterkommer till detta i Kapitel 4.

Férhandlingen som metod for beslutsfattande

Forhandlingar mellan Trafikverket och kommuner/regioner ar ingen ny foreteelse. Men
Sverigeforhandlingens ambition att bredare koppla infrastrukturfragor till fragor om lokal och
regional utveckling har patagligt férandrat férhandlingssituationen. De strukturerade forhandlingar
som initierats har vidgat forhandlingarna och gjort dem mer konstruktiva genom att introducera
mojligheten till vardeskapande, inte minst genom att koppla samman begreppen nytta och kostnad.
Vi aterkommer till detta i Kapitel 4.

Nytta och kostnadsférdelning

Det finns i intervjuade kommuner och regioner en forstaelse och acceptans for den fastlagda
principen om medfinansiering, att kommunen ska bidra med finansiering i en omfattning som
motsvarar den nytta man erhaller av infrastrukturinvesteringen. Manga uttrycker som énskvart att
en motsvarande logik och princip skulle vara regel i all infrastrukturplanering. Samtidigt finns
tveksamhet och osdkerhet om hur "nytta” ska berdknas. De av Sverigeforhandlingen identifierade
nyttorna vallar huvudbry och kommuner/regioner ser ocksa skil for att dels tydligare fa fram
dynamiska effekter eller indirekt nytta, dels att addera begreppen onytta och indirekt nytta i
nyttoanalyserna. Vi aterkommer till detta i kapitel 5.2 — 5.3.



Bostdder och infrastruktur - men inte regional utveckling

| tillvdxande kommuner finns idag en stark efterfrdgan pa bostader. Behovet &r i sig inte alltid
tillrackligt for att byggande ska komma till stand. God tillgénglighet ar ofta en forutsattning for att
kunna forverkliga 6nskvart byggande. Med den forbattrade tillgangligheten till arbetsplatser i den
omkringliggande regionen skapas ofta markvarden som innebar att byggande av bostader kan
mojliggdras. Mot denna bakgrund upplevs sverigeforhandlingens utgangspunkt att koppla
infrastruktur till bostadsbyggande som intressant. Dock har vi métt tveksamhet till om den regionala
utvecklingen kommit till uttryck genom férhandlingsupplagget.

Infrastruktur som ett system

Den tidigare investeringsplaneringen har ofta inletts med systemstudier, men inte sdllan upplevs
diskussionen om infrastrukturutveckling som fragmenterad, fokus ligger pa ett visst projekt eller en
viss kommun. Ett infrastrukturprojekt har dock som regel paverkan som stracker sig langt utanfor
den plats dar det genomfors. Av den anledningen ar Sverigeforhandlingens ansats att skapa ett
system som knyter samman Stockholm-Goteborg-Malmo intressant. Det har moétts med nyfikenhet
och forstaelse men ocksa av skepsis. Bortser vi har fran dem som blivit forbigangna ligger
tveksamheterna i att det blivit fér lite system och fér mycket objekt under sjalva férhandlingarna.
Det géller inte minst i storstadsomradena. Se vidare Kapitel 5.

Ett effektivt kansli

Sverigeforhandlingen far lovord for kansliets satt att arbeta. Kommuner och regioner bedomer att
information och underlagsmaterial 4r bra. Man far rappa svar pa fragor och man har en I6pande och
god dialog med Sverigeforhandlingens kansli. Kritiken galler framst otydligheterna kring vad som varit
givna forutsattningar for forhandlingen och vad som omfattas av forhandlingarna. Se vidare Kapitel 4.



3 Forutsattningar for forhandlingen: Parter och roller

3.1 Nyckelaktorer

| ett internationellt forskningsperspektiv betraktas det svenska sattet att bedriva politik som unikt.
Det har praglats under mycket lang tid av rationalitet, pragmatism och konsensus. Sarskilt lyfts
utredningsvasendet fram. Statens offentliga utredningar arbetar med (1) stor sjalvstandighet fran
regeringen, (2) under arbetet bjuds intressegrupper in till forhandlingar och radslag, (3)
utredningsforslaget behandlas av regeringen som i sin tur remitterar och slutligt bereder vad som
avses bli regeringens stéllningstagande. Pa sa satt sdkras att en bred palett av samhaéllsintressen som
kan ge synpunkter pa beslutsunderlagen.

Sverigeforhandlingens uppdrag ar sallsynt komplext och innefattar & ena sidan att forhandla fram
avtal om utbyggnad av jarnvéag, stationer och bostader, kollektivtrafikatgarder i storstader samt
tidplaner och finansiering. Vi védljer har att kalla den delen planeringsuppdraget. Och & andra sidan
att lagga forslag till lagédndringar kring vardeaterforing (SOU 2015:60) och policy for finansiering av
hoghastighetsjarnvag (SOU 2016:3) Detta ar den mer traditionella rollen for utredningsvasendet. Vi
kallar detta har for att fortydliga planeringsférutsdttningar. Resultaten kan ocksa anvandas i andra
sammanhang an Sverigeforhandlingen. Foljeforskningen avser endast planeringsuppdraget.

Nedan tar vi upp de offentliga aktorer som direkt eller indirekt ar berérda av férhandlingen. Det finns
tva grupper av aktorer statliga respektive kommunala med ansvar och roller bade i
férhandlingsskedet och i forvaltningsskedet?. Bilden nedan beskriver aktdrernas roller inom ramen
for sverigeforhandlingens spelplaner.

regeringensl
direktivi
(néringsdep.)a

Trafikverket®

Statligilitredning@

Sverigeférhandlingen®

stationskommuner@

regioner®
storstadskommuner@ g

SverigeforhandlingensEpelplaner?

kommunsfarent

/

Figur 1, statens aktoérer inom ramen for férhandlingsprocessen (bla rutor) samt forhandlingsparter inom
kommunsfaren (svarta rutor)

2 Foljeforskningen beror fragor om forhandlingsprocesserna men ocksa om hur resultaten
ska vardas
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Sverigeforhandlingen

Den aktor, som i rollen av offentlig utredning dels genomfor forhandlingarna och satter spelplanen
for dem, dels utreder behov av regelforandringar. Ett flertal intervjuer med kansli och
forhandlingspersoner har genomforts och studier av forhandlingsresultat och slutférda utredningar
har gjorts.

Sverigeférhandlingens uppdrag omfattar en rad uppgifter med koppling till dels nya stambanor for
hoghastighetstag, dels atgarder i storstdderna. Regeringen har dven adderat ett antal andra typer av
infrastrukturatgarder inom dessa: fortsatt utbyggnad av jarnvagen i Norrland, ny fast forbindelse till
Danmark, samt cykelatgarder.

Omfattningen och karaktaren pa Sverigeforhandlingens uppdrag, med dess varierande grad av
tydlighet, har medfort ett behov av preciseringar och avgransningar av dess innehall. | linje med
svensk utredningstradition har Sverigeférhandlingen utrymme och mandat att gora de uttolkningar
av uppdragets innebérd och avgransningar som bedéms vara nodvandiga. Hur dessa gors far
betydelse for forhandlingsprocessen. | vart arbete véxer tre aspekter av tolkning av uppdraget fram
som vackt fragor bland aktérerna och som foranleder férdjupad diskussion fran var sida:

—  Kopplingen mellan och avgransning av deluppdragen
—  Urvalet av forhandlingsparter
—  Kriterierna for val av héghastighetsjarnvagens strackning

Trafikverket

Trafikverket ar den aktér som i anslutning till regeringsuppdraget till Sverigeférhandlingen fatt
”Uppdrag att bista den sarskilde utredaren med underlag inom ramen for utredningen om utbyggnad
av nya stambanor samt atgarder for bostader och dkad tillgdnglighet i storstdderna” av regeringen.
Det ger Sverigeforhandlingen stort utrymme att begdra stod av Trafikverket — vi kallar detta
tilldggsuppdrag. Trafikverket ar tillika den aktér som har ansvaret for langsiktig planering av
transportsystemet (i den delen ligger uppdraget utanfor Sverigeforhandlingen) och darigenom
sannolikt far ansvaret for att ingdngna avtal vardas. Ett flertal intervjuer har gjorts med olika
foretradare for verket och bakgrunds- samt utredningsdokument har studerats.

Trafikverket som aktor upptrader saledes i tre olika roller. Den férsta handlar om att Trafikverket
grunduppdrag ansvaret for langsiktig planering och drift av det svenska
transportinfrastruktursystemet. Den andra rollen handlar om att Trafikverket i anslutning till
regeringsuppdraget till Sverigeférhandlingen har fatt tillaggsuppdrag att bista med underlag, analyser
och utredningsresurser. Regeringen har dessutom gett direkta uppdrag att utreda och eventuellt
bygga de strackningar regeringen beslutar. | detta ingar ocksa att fortsatta pagaende
planeringsarbeten kopplat till hoghastighetsjarnvagen, t.ex. kring Ostlanken och Goteborg-Boras
samt atgardsvalsstudier (AVS) for strackorna Jonkdping-Malmé och Boras-Linkdping, samt att arbeta
med samhallsekonomiska bedomningar bade av héghastighetsjarnvigen och alternativa atgarder
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som en samlad kapacitetsférstiarkning av befintliga stambanor®. Den tredje rollen handlar om att
Trafikverket ocksa forvaltar det nuvarande systemet med underhall och trimningsatgarder och
darmed sannolikt far ansvaret att forvalta och genomféra avtalen i de delar som regering och riksdag
beslutar att genomféra.

Ndiringsdepartementet

Naringsdepartementet ar den aktér som mottar Sverigeforhandlingens resultat i form av utredningar
och forhandlingar och som ska omvandla resultaten till regerings- och riksdagsbeslut. Vi har haft ett
flertal intervjuer med tva enheter som departementet pekat ut som sarskilt berérda av
forhandlingsprocessen.

Inom naringsdepartementet har enhet for Infrastruktur och finansiering ansvaret for
regeringsuppdraget och for I6pande kontakter med Sverigeférhandlingen. Av intervjuerna
framkommer att kontakter mellan Sverigeférhandlingens kansli och enheten sker regelbundet. |
dessa uppfattar enheten sin roll som administrativ och samordnande. Det behov av tolkning av det
komplexa uppdraget, sasom avvagningar och hantering av malkonflikter, som naturligen uppkommer
ligger pa Sverigeférhandlingen — dven om sddana malkonflikter med stor sannolikhet "drabbar”
regeringen bade i en framtida slutlig beredning men ocks& under hand. Anda krévs att
departementet forhaller sig till resultaten av forhandlingsprocessen i arbetet med den ordinarie
nationella infrastrukturplaneringen. Det har dock inte féranlett att departementet strukturerat om
sina arbetssatt pa nagot mer grundlaggande plan. De formella strukturer och procedurer for hur
underlag fran myndigheter hanteras foljs aven i detta sammanhang. Sverigeférhandlingen agerar
utifran sitt uppdrag och efterhand som det produceras rapporter darifran hanteras dessa av
departementet i vanlig ordning.

Det féorekommer I6pande kontakter mellan departementets politiska ledning och
forhandlingspersonerna. Kontakter som vi inte haft nagon insyn i.

Aven enheten fér regional tillviixt och sammanhdliningspolitik &r berérd av direktivet. Enheten
hanterar fragor om framjande av regional utveckling, ett av huvudmotiven fér en hoghastighets-
jarnvag, men medverkar inte, av vad som framkommer i intervjuerna, i det I6pande arbetet.

Kommuner som dr fullvdrdiga forhandlingsparter

Med kommuner avses de kommuner i hoghastighetsjarnvagsférhandlingen som ar stationsorter
(nedan kallade stationskommuner) och de kommuner som ingar i storstadsférhandlingen som
fullvardiga férhandlingsparter och far ansvar for forhandlingsresultaten. Vi har intervjuat fem
kommuner* och tagit del av deras nyttoanalyser mm.

3 Utbyggnad av nya stambanor samt atgarder for bostader och 6kad tillganglighet i storstaderna”. Se dven

http://www.trafikverket.se/resa-och-trafik/jarnvag/en-ny-generation-jarnvag/vart-uppdrag---en-ny-

generation-jarnvag/

4 Intervjuer: Lund, Malmd, Nacka, Norrkdping, Stockholm samt underhandskontakter med och underlag fran
Boras, Harryda
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Stationskommunerna har fatt en nyckelroll. Det &r med stationskommunerna som férhandlar om
stationers lokalisering och utformning, tolkning av den nytta som féranleder motprestationer fran
kommunerna i form av forskottering, medfinansiering och bostadsbyggande och som utgor element i
avtalet mellan Sverigeférhandlingen och kommunen.

Sverigeférhandlingens utgangspunkt ar att stationen ska ges ett lage och en utformning som moéter
de krav som kan stéllas for att astadkomma en effektiv trafikal I6sning, dvs. att den som har nytta av
en atgard ska medfinansiera grundutférandet av atgarder i proportion till sin nytta, men tillagg eller
fordyrande utformningskrav i sin helhet ska betalas av den som kraver tillagget.

En observation ar att begreppet nytta ar komplicerat att hantera i stationskommunerna. Trots
Sverigeférhandlingens PM som identifierar sex olika nyttor och hur dessa ska analyseras och
beddmas, sa ar fragetecknen manga i stationskommunerna. Hur ska olika nyttor varderas? Hur ska
de varderas mot varandra? Ska nyttan bara relateras till den egna kommunen eller dven omfatta den
omgivande regionen? Hur ska onyttor, dvs. oldgenheter som infrastrukturen skapar berdknas och
varderas? Vi aterkommer i kap 5.2 - 5-3 till en diskussion om nyttobegreppet.

Storstadskommunernas roller varierar fran region till region. Kommunerna i samtliga tre
storstadsregioner deltar bade i forhandlingen om hoghastighetsjarnvag och om storstadsatgarder
avseende framst kollektivtrafiksatsningar. Dartill omfattar férhandlingsprocessen i samtliga
storstadsregioner cykelatgarder, i Skanes fall aven ny Danmarksforbindelse samt i Stockholms-
regionens fall dven Ostlig forbindelse (OF). | de intervjuer vi gjort har héghastighetsjarnvig,
storstadsatgirder samt OF berorts.

Enligt direktivet ska forhandlingspersonen “Foresla hur eventuella tillkommande investeringar i den
befintliga jarnvagsinfrastrukturen ska planeras och finansieras”, samt “Inga éverenskommelser med
kommuner och andra aktorer om finansiering och utformning av spar och stationer dar stambanorna
ansluter till respektive stad”. Sverigeférhandlingens svar pa detta uppdrag ar det grundlaggande
stallningstagandet att all statlig infrastruktur utéver de nya stambanorna och OF, som uttryckligen
namnges i direktivet, overlats till den ordinarie nationella planeringen att hantera. Det innebar ett
antal avgransningar i forhandlingsarbetet. | praktiken utgors saledes storstadsuppdraget av
kommunala/regionala sparprojekt. Ett tydligt exempel pa hur detta ger helt olika effekter i olika
regioner ar den regionala kollektivtrafiken i Skane dar ”Pagatagen ar Malmoregionens motsvarighet
till Stockholms tunnelbana” men med den skillnaden att Skanes spar ar statliga.

Storstadsaktorerna (kommunala och regionala féretradare) framhaller att erfarenheterna fran
forhandlingsprocessen varierar patagligt mellan héghastighetsjarnvagsforhandlingen och
storstadsférhandlingen. Tva forhandlingar som framgatt ovan med i grunden helt olika formella
forutsattningar. Medan hoghastighetsjarnvagen ar ett nationellt system som kommunerna forvantas
mota upp med motprestationer i form av medfinansiering, forskottering och bostadsbyggande, ar
storstadsatgarderna kommunala/regionala projekt som staten medfinansierar mot I6ften om
bostadsbyggande. Vad géller OF har den samma principiella grund som héghastighetsjarnvéagen, dvs
ett statligt investeringsansvar som kommunerna kan paverka genom medfinansiering, forskottering
och bostader.
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Regionerna

Med regioner avses de regioner som férhandlar om intentionsavtal langs hoghastighetsjarnvagen och
i storstadsférhandlingarna. Overenskommelserna ar av karaktéren vilje- eller avsiktsforklaringar med
formuleringar “ska verka for”. Beslutet att inte inkludera regionerna som primara forhandlingsparter
fattade Sverigeférhandlingen i ett sent skede av det férberedande arbetet och bottnar i att
forhandlingen framfor allt skulle utga fran bostadsnyttor dar regionerna inte bedémts kunna

realisera/kapitalisera ndgon nytta. Vi har intervjuat tva regioner®.

| intervjuerna finner vi stod foér en diskussion om férdelar i den handelse regionerna getts en
tydligare och starkare stallning. Argumenten fér ar tydliga. Hoghastighetsbanan kommer i sig att fa
en betydande paverkan pa tillgdngligheten och resmonster inte bara i de utvalda
stationskommunerna utan ocksa i kommuner i deras omland. Att skapa en god tillgdnglighet till
stationskommunerna ar darfor angelaget ocksa for att mojliggora utveckling i de berérda
omlandskommunerna. Vidare skulle den finansiella basen kunna starkas av medfinansiering av
infrastruktur genom lanstransportplanerna samt upphandlad anslutningstrafik. Argumenten mot en
starkare roll for regionerna handlar framférallt om bristande tilltro till regionernas férmaga att vara
effektiva och kraftfulla foretradare fér bade regionens och de ingdende kommunernas intressen.

Berorda kommuner utanfor forhandlingsspelplanen

Manga kommuner ligger i direkt anslutning till en stationskommun (vi kallar den grannkommuner)
och har en gemensam bostads- och arbetsmarknad med denna. Dessa kommuner ingar inte i
spelplanen under férhandlingsskedet men blir berérda av férhandlingsresultaten och for att
implementering av avtalen ska bli framgangsrik. Vi har haft underhandskontakter med nagra av dessa
grannkommuner®.

| intervjuer med representanter fér grannkommuner framgar att dven om de var for sig ar mindre an
"”sin” stationskommun sa har de sammantaget en ofta betydande befolkning. Om
Sverigeférhandlingen inkluderat fragor om tillganglighet fran omkringliggande kommuner skulle
befolknings- och ddrmed resandeunderlaget fran stationskommunerna varit storre. | intervjuerna
pekas pa tva mojligheter att hantera detta. En hade varit att Sverigeférhandlingen kravt att
stationskommunerna aktivt involverade omkringliggande kommuner i férhandlings- och
planeringsprocesserna med anledning av hoghastighetsbanan. En annan hade varit att forstarka
regionernas roll. Dessa fragor diskuteras mer ingdende i avsnitt 5 respektive 6.

Ytterligare en kategori kommuner ar de som uppfattat sig inbjudna och skickat in nyttoanalyser, men
som darefter inte blivit “uppbjudna”. Vi har intervjuat Vaxjo och haft underhandskontakter med
andra.

Liksom i manga av de kommuner som intervjuats uttrycker daven Vaxjo kommun en positiv
grundinstallning till forhandlingsmodellen. Att férhandla om medfinansiering ar en alltmer etablerad
praxis. Metoden att anvanda nyttoanalyser som grund for forhandling uppfattades som bra metod

5 Region Skane och Region Ostergdtland samt haft underhandskontakter med Stockholms ldns
landsting
6 Kommuner i anslutning till stationskommuner som S6derképing, Katrineholm, Trelleborg, Staffanstorp
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men en stor frustration uppstod da Sverigeférhandlingen inte uppfattades aterkomma med nagon
respons pa det material som Vaxjo tillsammans med sju andra kommuner och tva regioner/region-
forbund i sydostra Sverige skickat in. Kommunen uppfattning bottnar i att man inte har haft
moijlighet att fora en dialog direkt med forhandlingspersonen. Vart perspektiv ar inte att ifragasatta
Sverigeforhandlingens valda linjestrackningar eller stationslagen utifran utsagor av typ ”surt sa
raven”. Anda ser vi den uppfattade bristen pa respons som ett problem utifrdn uppdraget att
trovardiggbra hoghastighetsjarnvag som instrument for en samhaéllsomvandling dar mal om regional
integration ar framtradande.

Ovriga parter och annat underlag

Utifran resultaten av intervjuerna med ovanstaende kategorier har vi darutdver haft kontakter med
SKL, med representanter for det s.k. 3+3 samarbetet’ samt med eller landsdndar som kan kinna sig
forfordelade, i vart fall kommuner i och med Region Gavleborg som lamnat underlag i form av
nyttoanalyser. Materialet har anvants for att kunna diskutera i vilken man och pa vilket satt
opinionsbildning “vid sidan om” kan ha paverkat forhandlingsprocessen.

Det utifranperspektiv som vi fangat genom dessa kontakter pekar kortfattat i olika riktningar. En
positiv forvantan pa att nyttoanalyser 6ppnar for en annan typ av dialog med staten. En skepsis finns
mot att |6sa s omfattande samhallsforandringar som kan folja i hoghastighetsjarnvagens spar inom
en avgransad forhandling hur val genomférd den an ar. Slutligen finns en oro att kommunerna (dven i
storstadsomradena) inte har tillracklig forhandlingsstyrka och férhandlingskompetens.

3.2 Samspel och roller i relationerna mellan parterna

3.2.1 Inom den statliga spelplanen

Sverigeférhandlingen paverkar i hog grad samspelet mellan Sverigeférhandlingen, Trafikverket och
berort departement. Nedan redovisar vi hur samspelet och rollférdelningen uppfattas av dessa
parter samt hur detta paverkar férhandlingsresultat mm.

Den mest omfattande och komplex relationen finns mellan Sverigeférhandlingen och Trafikverket.
Det innebar att Trafikverket a ena sidan i sin ordinarie roll har ett planerings- och férvaltningsansvar
for det overgripande systemet och dess delar samt a andra sidan har rollen som stédjande part till
Sverigeférhandlingen. | vara intervjuer kan vi se att dessa olika roller paverkar forhallandet gentemot
Sverigeférhandlingen, inte minst da Trafikverkets ansvar och forhallningssatt skiljer beroende pa om
man ror sig inom hoghastighetssystemet eller utanfor. En foljd av rollférdelningen ar att de
geografiska avgransningar som gors inom Sverigeforhandlingen har direkta konsekvenser for verket.
Det ar utifran Sverigeférhandlingens perspektiv en nddvéandighet att géra avgransningar, annars blir
uppdraget ohanterligt. Men dessa avgransningar paverkar Trafikverket, inte minst da strackor
darigenom Overgar fran ett fristaende forhandlingssammanhang till Trafikverkets ordinarie planering.

7 Intervjuer med Nacka, Stockholm, Malmé, Lund och landstingen/regionerna i de tre storstadsregionerna samt
underhandskontakter med Goteborg och Harryda
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Kopplingen mellan och avgrdnsningen av uppdragen

Sverigeférhandlingen har valt att hantera sitt samlade uppdrag som sex deluppdrag. | intervjuerna
formedlas bilden att Sverigeférhandlingen huvudsakligen valt att betrakta deluppdragen som
forhallandevis fristaende fran varandra.

Genom att halla isér deluppdragen i den grad som gjorts vacks ett antal fragor om férutsattningarna
for forhandlingsprocessen att leda till ett effektivt resultat dar nyttorna i transportsystemet som
helhet realiseras. Regeringen framhaller i direktivet att en stambaneutbyggnad visserligen skiljer sig
till sin karaktar fran storstadsregionernas infrastrukturutbyggnad, men menar samtidigt att det finns
skal att hantera storstddernas infrastruktur och stambaneutbyggnaden inom samma
forhandlingsorganisation, framfor allt darfér att en ny stambana kommer att krava foljdinvesteringar
i storstdaderna. Det kommer att krdvas “betydande investeringar och kringinvesteringar” dar de nya
stambanorna ansluter till storstdderna och att det darfor ar ”viktigt att de nya stambanorna, det
Ovriga jarnvagssystemet och 6vriga delar av transportsystemet fungerar val tillsammans”. En foljd av
att uppdragen hanteras separat — framhavs i flera intervjuer — blir att det uppstar en risk for
suboptimering och att potentiella synergier mellan atgarder uteblir om investeringar genomfors
utifran ett begransat perspektiv snarare an ur ett systemperspektiv.

Sverigeforhandlingens konstitutionella ratt att tolka sitt uppdrag paverkar med andra ord
Trafikverket saval under forhandlingsprocessen som efter. | det senare avseendet har det
konsekvenser framst i tva avseenden: resultatet av férhandlingarna skapar for det férsta ett behov av
smidig integrering i ordinarie processer (se avsnitt 5.3) och for det andra ett komplext forvaltande av
forhandlingséverenskommelser under mycket lang tid (se avsnitt 5.4). Vi vill i dessa avsnitt fordjupa
bilden av hur dessa utmaningar uppfattas och vilka problem som lyfts i detta skede av
forhandlingsprocessen.

Pdverkan pd ordinarie dtgdrdsplanering

Foretradare for Trafikverket lyfter exempelvis problematiken att Sverigeférhandlingens avgransning
lamnar det uppkopplande systemet till den ordinarie atgardsplaneringen utan att alla delar av detta
kan o6verblickas i den pagaende planeringsomgangen. Sverigeférhandlingen handlar om
hoghastighetsjarnvagen och bibanor medan exempelvis “dockningen” mellan
hoghastighetsjarnvagen och det 6vriga systemet ar del av Trafikverkets ordinarie process. Kust-till-
kust och andra viktiga anslutande system ingdr exempelvis inte i férhandlingsprocessen. Aven
strackorna Jarna-Stockholm och Lund-Malmé har avgransats bort fran forhandlingsprocessen.

Att Sverigeférhandlingen medfor att ett antal atgarder kan komma att fa 6kad aktualitet innebér
dessutom att dessa kan komma att prioriteras in i atgardsplaneringen medan andra atgarder far sta
tillbaka. Vid ett flertal tillfallen aterkommer Trafikverksrepresentanter i vara intervjuer till skillnaden
mellan Trafikverkets roll som stédjande part, som tar fram analyser och underlag, kontra den mer
politiska roll med ett friare mandat och storre handlingsutrymme som de uppfattar att
Sverigeférhandlingen har tilldelats.
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Underhandsdtgdrder for samspelet inom staten

Det ar uppenbart genom intervjusvaren att de statliga parterna ar medvetna om samspelet och dess
forutsattningar over tid. Sverigeférhandlingens beslut att forcera forhandlingarna sa att de
huvudsakligen skulle vara avslutade under sommaren 2016 ar enligt vara uppgiftslamnare betingat av
att underlatta bade arbetet med infrastrukturpropositionen och den efterféljande atgardsplane-
ringen. Denna forcering har enligt vara uppgiftslamnare bland annat lett till att forhandlingsuppgorel-
serna lamnar 6éver mer till den ordinarie planeringen dn som uppfattades kunna rymmas inom
forhandlingsprocessen, vilket befaras lagga ytterligare tryck pa den ordinarie planeringen om
systemeffekter av hoghastighetsjarnvagen ska bli sa stora som majligt (se vidare avsnitt 5.3).

Trots motivet att underlatta pagaende planering medverkar forceringen till att oklarheter om roller
och ansvar. Av intervjuerna pa departementet framkommer att det sjdlvklart kan finnas atgarder som
ar dmsesidigt beroende av varandra om resultatet av forhandlingsprocessen ska “landa” pa system-
niva. Men svaren fran foretradare for departementet ar entydiga — detta far |6sas i nadsta skede. Den
forcerade forhandlingen sags inte paverka den kommande propositionen om inriktningsplaneringen.
Beredningen av den kan inte "snegla” pa eventuella utfall av férhandlingsarbetet.

| formell mening sorterar Sverigeférhandlingen sadledes under naringsdepartementet, men agerar
utifran utredningsvasendets grunder som en fristdende myndighet. Sverigeforhandlingen beskrivs
darfor av foretradare for naringsdepartementet, saval fran enheten for infrastruktur och finansiering
som fran enheten for regional tillvaxt och sammanhallningspolitik, som en verksamhet som i nagon
man ”lever sitt eget liv”.

Tjanstemannen pa Naringsdepartementet framhaller att det inte ingar i deras roll att styra eller
recensera Sverigeforhandlingen. Ett exempel &r att infrastrukturatgarder i storstadsregionerna pa
statlig infrastruktur (varken anlaggningar for hoghastighetstag eller kompletteringar av ordinarie
jarnvagsnat) inte ingar i férhandlingen trots att regionerna framfort det som 6nskemal och dar
ansvarig minister i en interpellationsdebatt i riksdagen (april 2016) understrukit att direktiven inte
utesluter en sadan férhandlingsprocess. Men foretradare for departementet framhaller att de inte
kan ga in i utredredningen. Det &r i sa fall en politisk fraga. Fragan om att komplettera eller andra i
direktiven har inte vackts av departementsledningen och har saledes inte varit aktuellt. Det
pdgdende samspelet inom staten kan beskrivas enligt figuren nedan.

Naringsdeparte-
e
mentet - o

1 ) > .
ﬁ : 3 Trafikverket
I 27 : \

- . ”
Statlig utredning -
Sverigeforhandlingen

staten

Figur 2, samspelet inom staten. Vita pilar redovisar uppdrag och gra pilar leveranser. Streckade linjer belyser
det koordinerande och administrativa samspelet.
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Summering

Summerar vi respondenternas utsagor och vara iakttagelser om tagna och uppfattade roller indikerar
de att samspelet mellan Trafikverket och Sverigeférhandlingen paverkas av att deras respektive
uppdrag, utgangspunkter och angreppssatt ar sa pass olika. Forvisso framfors bilden av att relationen
ar enkel och rak, det &r latt att ringa varandra och pa tjanstemannaniva har man regelbundna
avstamningar och ett fungerande samspel. Samtidigt férmedlas en upplevelse att
Sverigeférhandlingen ar en fraimmande fagel som kommer in och stéller Trafikverket offside.
Skepsisen tar sig olika uttryck, allt fran vagt uttalat missnoje till att ”lacka” av information som skapar
turbulens och ifragasdttande av Sverigeforhandlingen.

Slutligen har vi fangat en fraga om statens inre samspel. Den rér kommunikationen kring en framtida
hoghastighets jarnvag i for hallande till omvdriden. Vart perspektiv har ar inte att forsvara den
politiska avsikten med att bygga ut en helt ny infrastruktur i sédra Sverige. Men av intervjuerna
framgar att ingen av de tre statliga aktorerna uppfattar sig ha ansvaret for att bemota kritik mot
uppdraget i sin helhet eller fortydliga syftet med uppdraget. Det tycks falla mellan stolarna. Kritik
med helt olika agendor fran "forsmadda alskare” och ”oroliga dskadare”, 6ver hotade sarintressen till
akademiskt ifrdgasattande av metoder innebar sammantaget att uppdrag och forslag uppfattas sta
pa bracklig grund. Det &r val kdnt fran andra planeringssammanhang, att en ihdrdig och
mangfasetterad kritik som inte behandlas i en I6pande dialog leder till att det slutliga resultatet — hur
genomtankt och berett det dn ar — framstar som obsolet eftersom omvarldens uppfattning av
projektet vridits till avstandstagande eller en negativ forforstaelse.

3.2.2 Inom den kommunala spelplanen
Inte helt forvanande ar erfarenheterna varierande nar en summering gérs av kommunsfarens
medverkan i férhandlingsprocessen.

Manga stationskommuner framhaller att férhandlingen inneburit ett kunskapslyft. De har fatt ett
patagligt skl att fundera over relationen mellan infrastruktur- och stadsutveckling.
Sverigeférhandlingens koppling mellan station och bostadsbyggande har varit tydlig och gett de
berérda kommunerna incitament att utveckla kunskap om hur 6kad tillganglighet skapar
forutsattningar for bostadsbyggande och stadsutveckling. Insikten att ny eller forbattrad infrastruktur
inte med automatik leder till stadsutveckling redovisas ocksa. Snarare ska den nya infrastrukturen ses
som en mojliggdrare. Infrastrukturen kan om den matchas med genomtankta lokala och/eller
regionala investeringar mojliggora saval 6kat bostadsbyggande som stadsutveckling. Med denna
insikt blir Sverigeférhandlingens utgangspunkt fér forhandling logisk: att relatera kostnader till nytta.

De omkringliggande kommunerna i ndarheten av en stationskommun spelare, som visats ovan, en
endast indirekt roll i férhandlingsprocessen. De dr inte identifierade som en férhandlingspart och de
har ingen sjalvklar roll i férhallande till sin stationskommun. Tvartom &r intrycket att medverkan och
delaktighet i strategiska beslut och planering i hog grad ar avhangig stationskommunens valvilja.
Manga stationskommuner har 6verhuvudtaget inte reflekterat 6ver att halla sina grannkommuner
informerade. | nagot fall har det regionala organet tagit detta som sin uppgift.

| intervjuerna kan konstateras att det finns skillnader mellan olika regioner och deras egen syn pa en
lamplig roll i forhandlingsprocessen. | vissa finns en utvecklad roll vad géller regional
utvecklingsplanering samt férankrade planer for regional struktur. | andra fall saknar det regionala
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organet sadana strategier och planer och darmed trovardighet att foretrada berérda kommunerna.
De argument som framfors i intervjuerna ar att om den regionala utvecklingspotentialen ska tas till
vara sa forutsatter det en sammanhallen regional planering som da effektivast bedrivs att ett organ
med regional beslutsbefogenhet. | argumenten for ett starkare regionalt inflytande ligger ocksa att
effektiviteten i det statliga infrastruktursystemet ar avhangig av att detta samordnas med regionens
lanstransportplaner och trafikeringskoncept.

Manga kommunforetradare ser emellertid en starkt regional roll som ett hot mot sin egen kommuns
sjalvbestammande. Istallet for en forstarkning av det regionala planeringsorganets roll férordar man
en utvecklad kommunal samverkan — utan att beréra hur den ska “fungera” i sammanhang med
intressekonflikter.

Nagot som upplevs som problematiskt, framfér allt i de mindre kommunerna, ar att
stationskommunerna fatt en roll som innebar att bevaka enbart den egna kommunens intressen i
forhandlingsprocessen. Denna uppfattning innebér att nyttoanalyser och andra
planeringsévervaganden som inkluderar omkringliggande kommuner saknas. Det sndva geografiska
perspektivet upplevs som bekymmersamt.

Intervjupersoner patalar ytterligare ett skal att inkludera de mindre kommunerna i férhandlingarna:
det nationella intresset av att skapa utvecklingsmaijligheter i olika delar av landet ocksa utanfor de
storre staderna. Med hjalp av en genomtankt tillganglighet till hoghastighetssystemet skapas
forutsattningar for tillvaxt ocksa utanfor de stader som utpekats till stationskommuner.

3.2.3 Mellan stat och kommunsfar
Bilden nedan beskriver samspelet mellan stat och kommunsfar.
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Figur 3, morkbla pil representerar reella férhandlingar om nyttor och kostnader, ljusbla pil representerar

intentionsforhandlingar, streckad linje koordinerande processer samt gra pil parallellt samspel och leveranser
inom ordinarie atgardsplanering
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Urvalet av forhandlingsparter

En avgransning av central betydelse som gjorts av Sverigeférhandlingen ar att endast forhandla med
vissa kommuner utefter hoghastighetsjarnvagen och i storstadsomradena. Sverigeférhandlingen har i
flera sammanhang betonat den regionala betydelsen av hoghastighetsjarnvag kring stationsorterna,
men har gjort det aktiva valet att inte inkludera grannkommunerna i forhandlingsprocessen.

Ett skal till att inte inkludera fler kommuner har varit bedémningen att det innebér svarigheter att
knyta upp grannkommunerna i avtal baserade pa bostadsnytta. Ett annat skal 4r mer pragmatiskt:
tidplanen for forhandlingen och malsattningen att ha avtalen klara sommaren 2016 har, enligt
Sverigeforhandlingen, inte gett forutsattningar for en sa pass bred och komplex férhandlingsprocess
som det skulle innebdra att aven ha med kringliggande kommuner.

Aven regionerna har i praktiken ldmnats utanfér férhandlingar som inkluderar krav p& en materiell
motprestation. Nagot som 6verraskat en del regionala foretradare.

Kopplingen mellan och avgrdnsningen av uppdragen

Kommun- och regionrepresentanter uttrycker att Sverigeforhandlingen och Trafikverket har olika
asikter i vissa fragor, som att Sverigeférhandlingen sa tydligt prioriterar andpunktsperspektivet — dvs
att resan Stockholm-Malmao inte far dverstiga 2,5 timmar och Stockholm-Goéteborg 2 timmar —
framfor det storregionala perspektivet — dvs att skapa fler mojligheter for regionaltagsstationer pa
hoghastighetsjarnvagen. Detta bekraftas ocksa i samtal med Trafikverket. En tolkning inom
Trafikverket ar att forhandlingsutspelet bygger pa en politisk rationalitet om att bygga den nya
generationens jarnvagar.

Aven flera av de intervjuade storstadsaktdrerna ifrdgasatter varfor inte hela strickan fran &ndpunkt
till andpunkt omfattas av forhandlingarna. De menar att Sverigeforhandlingen framhaller
andpunktsperspektivet som det primara prioriteringskriteriet for banstrackning. Storstadsaktérerna
ser en risk, utan utbyggnad eller upprustning av anslutande spar, att interregionala och regionala tag
blir nedprioriterade. Trafikverkets och Sverigeférhandlingens bedémning att det inte behovs
nyinvesteringar med anledning av hoghastighetsjarnvagen har inte 6vertygat dem. Fran
Stockholmsregionens aktorer framhalls istéllet att aven om det finns éverkapacitet inledningsvis sa ar
det en tidsfraga innan denna kapacitet fylls och att det darefter kan bli lokala och regionala aktorer i
Stockholmsregionen som far finansiera ytterligare utbyggnad for att klara pendeltagstrafiken. Det
uppfattas som en indirekt delfinansiering av héghastighetsjarnvigsnatet i efterhand?.

Den bild vi far genom intervjuerna ar att det faktum att investeringarna i anslutande infrastruktur
overlats till ordinarie planering paverkat forhandlingsklimatet negativt eftersom aktérerna blir
tveksamma till att ata sig nagot med forhoppning om att “det kommer nog lésa sig”.

Samtidigt finns asikten att Sverigeférhandlingen ar ett projekt som kommer att sluka alla
tillgangligare resurser for infrastruktur for en lang tid. Det skulle i sa fall innebara att andra projekt,
som Trafikverk och kommuner bedémer som angeldagna kommer att fa sta tillbaka.

8 Denna argumentation finns dven val sammanfattad i Lansstyrelsen i Stockholms lans remissvar pa SOU
2016:3.
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Olika syn pd férhandlingsuppldgget

Flera kommuner staller sig tveksamma till Sverigeférhandlarnas tolkningsféretrdde av vad som ar
nytta och hur nytta ska bedémas. En rimligare ordning vore enligt dem antingen att nyttobegreppet
preciserats i regeringens direktiv, alternativt att fragan om hur nytta ska beraknas varit en fraga som
initialt forhandlats. En tredje mdjlighet, att Sverigeférhandlingen och kommunerna tillampar olika
nyttoberakningar i de olika forhandlingarna, risker trovardigheten i resultaten. Oklarheter av denna
typ har medfort en viss tveksamhet till att ett forhandlingsbaserat arbetssatt i
infrastrukturplaneringen far en storre roll i framtiden.

Flera aktorer lyfter emellertid fram férdelarna med att forhandlingsmodellen mojliggor ett samlat
grepp om infrastruktur och bostadsbyggande. Det finns ocksa en positiv installning till den
grundldggande principen om ansvarsfordelning baserat pa nyttoférdelning. Det finns en logisk
parallell till “polluter pays principle” nar det kommer till negativa externaliteter — dvs om den som
fororsakar onytta ska betala, ska aven den som far nytta vara med och betala. Dartill framhaller vissa
kommuner att Sverigeforhandlingen har bidragit till att lyfta bostadsbyggandet hdgre upp pa den
politiska dagordningen i kommunen. Nagot som ocksa har framhallits som en av de positiva
effekterna av Stockholms-6verenskommelsen. Samtidigt flikar nagra av kommunerna in att
marknadsfoérutsattningarna for bostadsbyggande i storstadskommunerna ar sa pass goda att en hog
niva pa bostadsbyggandet formodligen skulle kunna héllas oavsett forhandlingarna, dven om
tidplaner och andra genomférandeaspekter kan paverkas, och att 16ften om hogt bostadsbyggande
darfor kanns relativt riskfritt for flera storstadskommuner.

Forhandlingsuppldgget med enskilda kommunerna som motpart uppmuntrar de enskilda
kommunerna att driva egna hjarteobjekt istallet for att framja regionala prioriteringar, nagot som
bidragit till konkurrens mellan kommunerna snarare an regional samsyn, enligt nagra av intervjuerna.

En annan synpunkt som framkommit ar om férhandlingsupplagget ar ett nytt satt att bedriva
infrastrukturplanering som ersdtter det tidigare systemet eller om det stannar vid ett enormt férsok.
Detta bor sa snart som majligt klargoras eftersom: “Man kan inte kéra bada systemen parallellt fér
det som hdnder nu dr att ingen vet vad som gdiller...” Det skulle dra undan mattan fér dem inom
Trafikverket och kommunsfaren som under lang tid arbetat med Atgardsvalsstudier och andra former
av gemensam planering.

Otrygghet i forhandlingarna

Flera intervjuade kommuner uttrycker en kdnsla av otydlighet i sjdlva férhandlingssituationen. Den
bild som framkommer &r att férhandlingsprocessen praglas av otrygghet saval mellan kommunsfaren
och staten som inom kommunsfaren i respektive region. Jamforelser gérs med
Stockholmsfoérhandlingen. Den byggde pa en tydligare avgransad spelplan med farre
forhandlingsobjekt, mer genomarbetade underlag och dessutom en stor politisk enighet inom
kommunsfaren.

| en forhandlingsprocess dar parterna vill agera pa tillit och vardesatter ett 6msesidigt fértroende
upplevs detta som problematiskt. Detta ar ett viktigt skal till att féretrddare for de tre
storstadsregionerna har ingatt ett informellt samarbete,”3+3 samarbetet”, omfattande de tre
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centrala kommunerna samt landstingen/regionerna i de tre storstadsregionerna. Genom 3+3
samarbetet har de storsta storstadsaktorerna aterkommande avstamningar kring forhallningssatt i
forhandlingen® och kring de bud parterna mottar fran Sverigeférhandlingen. Darmed vill man
forebygga risken for att staten spelar ut regionerna och kommunerna mot varandra och istallet
strava efter att uppna en konsekvent och transparent forhandlingsprocess baserad pa sa tydliga
planerings- och férhandlingsforutsattningar som maijligt.

Summering

Regeringens uppdrag och de spelplaner som féljer direkt av uppdraget eller genom
Sverigeforhandlingens tolkning reser flera fragor for framtiden som foljer ur intervjuer och material vi
tagit till oss.

En fragestallning galler regeringsuppdraget. Ser vi till den normala nationella investeringsplaneringen
ar den en kombination av utredande inom Trafikverk och regioner samt politiskt forhandlande
mellan regionala politiker och regeringen. Att 6verlata denna dialog till en statlig utredning, med den
sjalvstandighet som foljer och med en beredning forst i efterhand inom regeringskansliet, staller
stora krav pa former, ansvar och roller i den fortsatta processen. Vi utvecklar tankar kring det i
kapitel 6.

En annan fragestallning galler férutsattningar for hur positiva erfarenheterna fran
Sverigeférhandlingen rérande ett tydligare samspel infrastruktur och regional utveckling kan
institutionaliseras. Det galler bl.a. forhandlingsupplagg, underlagsmodeller, férhandlingsprocesser
mm. Det férutsatter betydande insatser bade inom kommunsfaren och inom Trafikverket samt
reformer som kan krava regeringsbeslut. Vi behandlar dessa olika aspekter i de efterfoljande
kapitlen.

Ytterligare en fragestallning ar att departementet inte sjalvt aktivt kan forvalta férhandlings-
resultaten som helhet eller i sina delar. Efter beslut i regering och riksdag (som enligt var mening
sjalvklart inrymmer mojligheter att anta, forkasta och modifiera det samlade resultatet av
forhandlingsprocessen) ska detta férvaltas genom inordning i ordinarie atgardsplanering. For en
sadan uppgift ar inte regeringskansliet dimensionerat. Hur detta ska ske mellan tre involverade
statliga parterna och deras kommunala/regionala parter dr en fraga som har stor betydelse for
framtiden. Vi behandlar den vidare i kapitel 5.

9 Se t ex det brev som 3+3 samarbetets parter gemensamt skrev till forhandlingspersonerna med forslag till
forhandlingsordning och gemensamt inspel i januari 2016, infor forhandlingsstarten.
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4 Forhandlingsprocessen

Detta kapitel inleds med en teoretisk beskrivning av begreppet 'vardeskapande férhandling’. Med
teorin som utgangspunkt analyserar och diskuterar vi iakttagelser kopplade till Sverigeférhandlingen
som férhandlingsprocess. Vi har ambitionen att lyfta iakttagelser kring fragestéliningar som framstar
som sarskilt viktiga att utveckla kunskap och metodik kring for att vardeskapande férhandlingar ska
mojliggbras, inte minst handlar det om férhandlingsprocessens inre logik, och relationen mellan
parterna.

For flertalet av de intervjuade ar férhandlingar inget nytt. Genomfdrande av ett infrastrukturprojekt
ar som regel férenat med férhandlingar, exempelvis mellan Trafikverket och den berorda
kommunen. Det kan ha handlat om antalet korfélt pa en forbifart, forekomsten av planfria korsningar
eller antalet cirkulationsplatser. Dessa férhandlingar har ofta varit uttalat distributiva vinna-forlora)
till sin karaktar, dvs. en vinst for en part innebar en motsvarande forlust for motparten. Om
exempelvis kommunen ser ett behov av fem cirkulationsplatser och Trafikverket bedémer att det
racker med tre, sa finns inget utrymme for vardeskapande. Ju fler cirkulationsplatser ju storre vinst
for kommunen och omvant.

Nagra av intervjupersonerna har tidigare deltagit i projekt dar kommunen/regionen férvantats
medfinansiera ett infrastrukturprojekt. Dessa intervjupersoner ser likheter med den
forhandlingsprocess som Sverigeférhandlingen sjosatt. Samtidigt betonar man att
Sverigeférhandlingen utvecklat forhandlingsprocessen genom att systematiskt koppla begreppen
nytta och kostnad samt vardeskapande.

Flertalet av respondenterna varderar den férhandlingsprocess som initierats i mycket positiva termer
- som ett bra och effektivt satt att bedriva planering. Utgdngspunkten att se planeringen som
vardeskapande innebar att forhandlingen inte langre far en distributiv karaktar (vinna-forlora),
istallet 4r utmaningen att skapa dmsesidiga varden och vinster — integrativa férhandlingslosningar
(vinna-vinna).

Intervjupersonerna lyfter fordelarna med att ta ett samlat grepp om infrastruktur och
bostadsbyggande. Vissa kommunala representanter framhaller ocksa att forhandlingsprocessen har
bidragit till att lyfta bostadsbyggandet pa den politiska dagordningen i kommunen, nagot som ocksa
har framhallits som en av de positiva effekterna av Stockholmséverenskommelsen.®

En trafikverksrepresentant talar om ett paradigmskifte dar forhandlingsplaneringen kommit att bli en
naturlig del av Trafikverkets planering som ett satt att koppla infrastrukturen till andra delar av
samhallsutvecklingen. Aven Naringsdepartementet ar positivt till férhandlingsplaneringen som man
uppfattar som ett mer lyssnande sitt att bedriva planering. Aven om flertalet &r positiva lyfter flera
intervjupersoner fram ett problem i det faktum att parterna ar ovana vid detta satt att bedriva
utvecklingsplanering. Detta inverkar negativt pa grundfilosofin om vardeskapande och 6msesidiga
vinster.

10 Samtidigt flikar nagra av kommunerna in att marknadsforutsattningarna for bostadsbyggande i
storstadskommunerna &r sa pass goda att en hog niva pa bostadsbyggandet formodligen skulle kunna hallas
oavsett férhandlingarna, aven om tidplaner och andra genomférandeaspekter kan paverkas, och att 16ften om
hogt bostadsbyggande darfor kanns relativt riskfritt for flera storstadskommuner.
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4.1 Forhandlingsteoretiskt avstamp

| var analys av forhandlingsinslagen i Sverigeférhandlingen tar vi avstamp i en teoretisk modell om
vérdeskapande férhandling. | vart tidigare PM*! beskriver vi grunderna fér denna, vilket ocksa
Sverigeférhandlingen gér i en delrapport fran juni 20162, Vi &terkommer till och bygger vidare pa
bagge dessa rapporter. Grunden for teorin finns i ett bredare teoretiskt ramverk kring governance
och perspektivet pa forhandlingen som ett verktyg for att 6msesidigt skapa mervarden. Inom
forskning pa omradet synliggors hur samspel och samverkan paverkas av en mangd faktorer.
Lagstiftning och regelverk ar sadana faktorer, men daven mer informella och kanske ocksa outtalade
faktorer paverkar samspelet. Exempel pa detta ar drivkrafter kopplade till aktérens uppdrag, eller att
olika professioner och yrkesroller har olika forestéllningar (mentala bilder) inte bara om vilket
tillvagagangssatt som bast lampar sig for att na ett mal utan kanske ocksa om vad malet faktiskt ar.
Komplexiteten okar givetvis ju fler som ar inblandade, och ju mer sammansatt en fragestallning ar.

Virdeskapande férhandling respektive virdeskapande samverkan

Innan vi fordjupar oss i forhandlingen som modell vill vi tydliggdra skillnaden mellan den
vdrdeskapande férhandlingen och vdrdeskapande samverkan. Den sistndmnda kan ses som bredare
dialogbaserade processer och det finns ett flertal exempel pa i dagens planerings- och
utvecklingsarbeten, inte minst inom ramen for atgardssvalstudier (AVS) eller regionalt tillvixtarbete
(RUS, Strukturbild). Karnan ar da att samverkan inte inkluderar forhandling, snarare ar uppgiften att
tillsammans hitta former for att effektivisera planprocesser och att genom samordning och
samarbete dstadkomma en effektivare resursanvandning.

Vardeskapande samverkan kan vara en grogrund for att en kommande forhandling faktiskt ska bli
vardeskapande, erfarenheten ar att samverkansmognad bidrar till battre forstaelse for andra parters
utgangspunkter och handlingsramar, inte minst genom att man skapat gemensamma bilder och
referensramar. Dessutom ar en lardom fran teorin: genom att "trédna” sig i att forsta varandras
processer skapas ett fértroendekapital som kan bidra till effektivitet i senare led och dven i andra
sammanhang.

Hitta vinster fér alla ... (byggsten 1)

Grundidén bakom férhandlingsprocessen ar att tillkommande infrastruktur 6kar en plats
tillgdnglighet och darmed uppstar en potential till mervarden, om infrastrukturinvesteringarna pa ett
genomtankt satt matchas med kommunala och/eller regionala investeringar. Kommunens
planldggning och reglering av byggratt blir sdledes faktorer som paverkar mojligheten att tillvarata de
tillganglighetspotentialer som uppstar.

Sverigeférhandlingen handlar om att anvdnda forhandlingen som ett redskap for att fordela
kostnader for infrastrukturprojekt i forhallande till de intakter/nyttor som kan forvantas uppsta till
foljd av infrastrukturinvesteringarna. For att befasta det man kommer 6verens om ska avtal slutas

11 G Cars & C-J Engstrém, PM november 2015, Sverigeférhandlingen och sedan? Trafikverket arbetshandling

12 Delrapport fran Sverigeforhandlingen: Lagesrapport avseende férhandling om Gtgdrder i storstéider och
jdrnvdég i norra Sverige, juni 2016.
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dar parterna knyts till varandra.'® En forutsattning for att detta ska fungera effektivt ar att samspelet
fungerar val mellan Sverigeférhandlingen och berérda kommuner. Fér kommuner blir det ocksa
nodvandigt att etablera ett samspel med privata intressenter som genom markkop eller
exploateringsavtal forvdntas bara kostnader for den lokala medfinansieringen.

Den forsta byggstenen i en vardeskapande férhandling ar foljaktligen att organisera strukturerade
forhandlingar som mojliggor ett 6msesidigt vardeskapande for deltagande parter genom att skapa
I6sningar som innehdller fordelar fér alla de inblandade parterna. Denna byggsten beskrivs ocksa i
Sverigeforhandlingens delrapport fran juni. | forhandlingsprocessen forhandlas om lokal
medfinansiering i forhallande till bedomd erhallen nytta. Genom en vardeskapande forhandling kan
man ocksa finna vad parterna uppfattar som battre I6sningar (storre nytta for insatta resurser).
Véardeskapande forhandlingar kan ocksa bidra till en tidsméssig forkortning av processen genom att
parterna snarare an att se varandra som motparter nu har rollen av medspelare for att gemensamt
utveckla en I6sning som skapar 6msesidig nytta.

.. genom att inkludera flera frdgor (byggsten 2)

Inom forhandlingsteorin skiljer man mellan den distributiva forhandlingen, enfrageforhandlingen,
och den integrativa férhandlingen vilka inkluderar mer an en fraga (se figur 4). Utfallet av den
distributiva forhandlingen &r en vinnare och en forlorare, eller i basta fall tva halvnéjda parter.
Utfallet av den integrativa forhandlingen ar i basta fall att alla parter uppfattar sig som vinnare. For
att forhandlingar mellan Sverigeférhandlingen och kommuner/regioner ska vara vardeskapande
forutsatts darmed att de ar integrativa. Detta dr den andra byggstenen i en virdeskapande
férhandling.

Distributiv férhandling Integrativ forhandling
Enfragefdrhandling: Win-Lose Flerfrégeférhandling: Win-Win

A—@ B T

Figur 4, Distributiva forhandlingar karaktariseras av att man férhandlar om hur en nytta (x) ska férdelas.
Resultatet dr en “dragkamp”. Ju mer A far, desto mindre far B (och vice versa). B har ddrmed ingen anledning
att Iata A fa x. Integrativa forhandlingar karaktariseras av att man forhandlar om ett flertal fragor (x, y, z, w) och
kostnader for nyttor ska férdelas. Istéllet for att forhandla fraga for fraga och ’dela lika’ kan mervarden skapas
om A:s intressen prioriteras i frdgorna x och y, och B:s i frdgorna w och z.

13 ibid
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Véardet som ska fordelas kan alltsa vaxa beroende pa vilka prioriteringar som gors och vilket utfall
som erhalls i olika delfragor. De projekt som ryms inom forhandlingsprocessen rymmer ett antal
delfragor, som alla maste I6sas for att projektet ska kunna realiseras. Parterna har olika intressen i
dessa fragor. Men utover skilda preferenser finns ytterligare en skillnad. Parterna lagger olika vikt vid
de olika delfradgorna. En fraga som for en part ar mycket viktig kan for en annan part vara av mindre
betydelse och vice versa. | vara intervjuer ser vi att fragor om tidsgranser, estetik och intermodalitet
ar exempel pa sadana fragor. Likasa kan parterna ha ett intresse av att fragor tillkommer eller
omformuleras i syfte att skapa kreativa l6sningar som mojliggor ytterligare viardeskapande. Exempel
fran intervjuerna pa sadana fragor ar arkitektonisk kvalitet och service i anslutning till stationslaget
samt stationslagets placering. Detta 6ppnar for dverenskommelser som innebdr att parterna
foretradesvis gor eftergifter i fragor de sjalva ser som mindre betydelsefulla men som samtidigt ar av
hog prioritet for motparten. Pa motsvarande satt markeras ovilligheten att gora eftergifter i fragor
man sjalv bedomer som de viktigaste, har foérvantas istallet motparten vara villig att gora eftergifter.
Forhandlingen kommer nu att handla om ett givande och tagande déar parterna séker I6sningar som
ar dmsesidigt fordelaktiga, givet de skilda varderingar de har av olika delfragor. Om parterna ar val
forberedda och samspelar skickligt, finns mojligheter till 6verenskommelser dar parterna genom att
systematiskt utnyttja intresseskillnader kan skapa varden.

.. férstd forhandlingens inre logik (byggsten 3)

| alla skeden av en process som syftar till att komma fram till 6verenskommelser finns
forhandlingsinslag. Detta forutsatt att det finns majlighet till 6verenskommelser som bagge parter ar
beredda att acceptera.

| en modellbild av férhandlingssituation kan den s&agas besta av fyra faser (se figur 5). | det forsta
skedet fér-férhandlingen, ar uppgiften att parterna ska komma 6éverens om vilka utgangspunkterna
for forhandlingen ska vara och hur férutsattningarna ser ut — vad ar det som ska astadkommas, vilka
ar problemen som ska l6sas, vilka fragor ska inkluderas pa dagordningen? Det andra skedet ar
forhandlingen. Har sker regelratta 6verlaggningar om majliga I6sningar samt om hur kostnader och
andra ataganden ska regleras. Det handlar konkret om att férdela kostnader och nyttor. Denna fas
avslutas med att forhandlingen antingen strandar eller med en 6verenskommelse. Det tredje skedet
ar formalisering. Har bekraftas de éverenskommelser som forhandlingsskedet lett fram till. Har klaras
ocksa ut hur resultatet ska vardas framover. Det fjardeskedet, post-férhandlingen, handlar om att de
facto varda resultatet, nagot som ar sarskilt viktigt ndr det som i fallet Sverigeférhandlingen handlar
om genomfdrandeprocesser som stracker sig éver langa tidsperioder. Det kommer da sannolikt ocksa
handla om att finna former for att anpassa resultatet till nya forutsattningar éver tid, utan att ge
avkall pa inriktningen och principerna i det man tidigare kommit 6verens om.
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Figur 5, forhandlingsprocessens fyra skeden
Férhandling eller for-forhandling?

Den 1 februari 2016 bjod Sverigeforhandlingen in till seminarium pa Oscarsteatern i Stockholm.
Kartan for hoghastighetsjarnvagen presenterades och ett antal forutsattningar klargjordes. Veckan
darpa arrangerades ett motsvarande seminarium for storstadsatgarder. Genom att benamna dessa
tva seminarier férhandlingsstart och signalerades att férhandlingsprocessen nu drog igang. |
anslutning till dessa inledande seminarier 6verlamnades ocksa bud till de parter som bjods att
medverka i den fortsatta forhandlingen. Buden varierade i konkretion.

Men drog verkligen férhandlingen igang? Saval kommunala och regionala parter som vi intervjuat
patalar att processen fortsattningsvis under varen i stor utstrackning handlade om att komma
Overens om forutsattningarna och ldgga upp processen. En liknande bild framférs ocksa av
representanter for Sverigeférhandlingen. De bud som 6verlamnades i februari hade ocksa en
sokande karaktar, inte minst genom att férslag pa konkreta ataganden i manga fall lamnats blanka.
En av de regionala foretradarna hanvisar till att man uppfattade det bud man fick den 1 februari som

[0

ett “jasa” och svarade “tack for fragan vi ar fortsatt intresserade”.

Med hanvisning till den modell vi beskriver ovan kan man snarare se de tva seminarierna och
budoverlamningen som en del av for-forhandlingsskedet an ett forhandlingsskede. For-
forhandlingsskedet drog igang sommaren 2014 nar Sverigeférhandlingen lanserades. Under drygt ett
och ett halvt ar karaktariserades det av en faktainsamlings- och analysfas. Syftet var att komma fram
till bra underlag, och under hésten 2015 var fokus pa att kommuner och regioner ldngs med de da
foreslagna strackorna lamnade in sa kallade nyttoanalyser. Den analys och dialog som praglat denna
inledande del av for-forhandlingsskedet har syftat till att landa en gemensam bild av vilka nyttor som
kan tankas uppsta till foljd av hoghastighetstag/storstadsatgarder.
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Var bild &r att vad som skedde i februari 2016 var att for-forhandlingsskedet tog en ny skepnad.
Syftet med den dialog som harefter foljde handlade i foérsta hand om diskutera vilka krav som skulle
kunna komma att stéllas pa parterna utifran de nyttor som bedéms uppsta. Genom att presenterade
"kartan” och 6verlamna bud konkretiserades ocksa vilka som skulle vara parter i den fortsatta
processen, och ett antal presumtiva parter “hakades av”. Darmed har denna andra del av for-
forhandlingsskedet mer tydligt kommit att handla om hur forhandlingsparterna ska komma 6verens
om forutsattningarna och utgangspunkterna fér forhandlingsskedet.

Ett belysande citat frdan en kommun kring vad de uppfattar som den inledande férhandlingsfasen: "Vi
forhandlar nu. Jag kom precis fran ett mote med kansliet dar man gar tillbaka till nyttoanalysen. Vi
har anvéant oss av kansliets siffror men de verkar inte heller tycka att siffrorna duger. Sa vi dr beredda
att komma fram med nya siffror.” Nyttoanalysen ses har som en del av forhandlingen. Fran
Sverigeférhandlingen har samma skede beskrivits som en dialog om forutsattningarna for den
kommande férhandlingen. Av senare intervjuer vi gjort bade med kansliet och enskilda kommuner
verkar denna inledande oklarhet ha hanterats.

Det finns dock en komplikation som uppstar nar férutsattningarna (spelreglerna) inte ar tydliga for
alla parter. Ur ett formellt perspektiv hade Sverigeférhandlingen tolkningsféretrade att definiera att
nyttor kan uppsta till foljd av héghastighetsjarnvag (och storstadsatgarder). Detta skulle vara ett
ingdngsvdrde for for-forhandlingen. Problemet &r dock att det inte tycks rada konsensus om att detta
var ett ingdngs-varde, flera parter tycks snarare ha uppfattningen att fragan om huruvida
hoghastighetsjarnvagen verkligen leder till nyttor inte ar givet. Detta intryck forstarks inte minst mot
bakgrund av det motstand som mobiliseras mot projektet, en ‘ohelig allians’ av parter som med olika
motiv och pa olika grunder ifragasatter kopplingen mellan investering och nyttor. Forvisso ar manga
av dessa inte forhandlingsparter och star darmed egentligen utanfér “spelplanen”, men de paverkar
anda bilden hos férhandlingsparterna. Denna opposition lyfter ocksa “konflikten” mellan
Trafikverkets infrastrukturplanering och Sverigeférhandlingen som ett argument mot
hoghastighetsbanan. Pa samma satt tycks flera parter ha uppfattat att fragan om vilken strackning
som skulle véljas var nagot som var foremal for forhandling, medan detta ur Sverigeférhandlingens
perspektiv inte var en fraga fér den gemensamma processen.

| kapitel 6 diskuterar vi mojligheter att fortydliga och driva for-férhandlingsarbete, resonemangen
handlar bland annat om hur fragor som ska forhandlas kan identifieras, agendasattning, tidsramar,
motesplanering och tolkning av direktiv samt forhandlingens ramar.

Mot bakgrund av att Stockholmsregionen nyligen genomgatt en sarskild férhandlingsprocess kring
utbyggd tunnelbana och bostadsbyggande gor aktérerna dar garna jamforelser med de relativt farska
erfarenheterna fran denna process. Som en viktig skillnad mellan de tva processerna framhalls ar att
Stockholmsfoérhandlingen fran bérjan handlade om en infrastrukturfraga (dven om det i praktiken
rorde sig om flera tunnelbanelinjer) som det fanns en brett forankrad samstammighet kring. Dar
fanns en helt annan enighet an den funnits kring sverigeférhandlingens innehall. Den bild som ges
fran Stockholmsregionen ar att Stockholmsférhandlingens tydliga fokus pa tunnelbaneutbyggnaden
innebar att det blev relativt sett enkelt att samla aktérerna kring en éverenskommelse utifran
gemensamma intressen och en gemensam malbild.

| fallet Sverigeforhandlingen har processen i storre utstrackning praglats av att det saknats
gemensamma bilder 6ver syften och arbetsséatt, hur kopplingarna ser ut mellan investering och nytta,
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och kring hur sverigeférhandlingens olika delar hdanger ihop (hoghastighetsjarnvag, kollektiv-
trafikobjekt, 6stlig forbindelse, cykeldtgarder). Det &r ocksa uppenbart att forhandlingsparterna, dven
om de ser nyttor med projektet, ocksa ser manga fragor som ar olosta, exempelvis hur den
storregionala kopplingen ska se ut, och hur Trafikverkets nationella planering paverkas.*

Bade regionala och kommunala féretrddare menar ocksa att for-férhandlingsskedet praglas av att
Sverigeférhandlingen dndrat spelreglerna och kommit med nya riktlinjer, vilket haft till foljd att for-
forhandlingsskedet dragit ut ytterligare pa tiden. En kommunal representant uttrycker det, latt
raljerande, ”Sverigeférhandlarna later tvarsakra men de sager nya saker varje gang”. Tidplaner
dndras, kansliets forslag pa hur kommunen ska bedéma mojlig bostadstillkomst dndras. Detta, menar
han, paverkar parternas mojligheter att agera.
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Figur 6, faktiska skeden i férhandlingen

Under senare delen av varen har fér-forhandlingsskedet gatt over till ett férhandlingsskede dar man
forhandlar om l6sningar och ataganden, och hur kostnader och nyttor ska férdelas. Lund var forst ut
med en samlad 6verenskommelse om storstadsatgarder och hoghastighetsjarnvag, men Varnamo
och Jonkdping och Ostlankskommunerna var fardiga innan dess inom ramen for
hdghastighetsjarnviagen. Overenskommelser med évriga stationskommuner har féljt efter.

14 | en artikel i Dagens samhalle diskuterar forskaren Jacob Heidbrink hur fragan om vad vi egentligen ska med
jarnvagen till ar betydligt mer komplicerad dn vad man forst kan ana. Han lyfter malbilder som ar starka i
debatten; 1) att underlatta arbetspendlingen; 2) att flytta 6ver gods fran vag till spar; 3) att minska flygresande.
De tre malbilderna gor att parterna pratar forbi varandra, menar Heidbrink, som ocksa lyfter att malbilderna ur
ett rent jarnvagstekniskt perspektiv faktiskt ocksa ar svarforenliga. Detta ser vi ocksa i vara intervjuer, dar
framforallt det regionala arbetsmarknadsperspektivet tycks sta emot dndpunktsperspektivet. (se Dags att vilja
mdl och vdg fér framtidens spdr, Jacob Heidbrink, Dagens samhalle 15 april 2016)
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Overenskommelserna har befists med “handslag”. De formella avtalen skrivs férst i host, dvs i den
s.k. formaliseringsfasen. Av naturliga skal har Sverigeférhandlingen inte natt post-férhandlingsskedet
— det ligger utanfor uppdraget. | avsnitt 5.4, lyfter vi ett antal iakttagelser som visar att post-
forhandlingsskedet ocksa ingar i forhandlingsskedet.

4.2 Jambordiga parter

Enligt governance-teorin har berorda aktorer olika maktresurser samt att makt kan manifesteras i
olika former. Det kan handlar om makt i form av ekonomiska resurser men ocksa makt i form av
professionell kunskap eller mandat att fatta beslut. Parter ar séllan helt jambordiga. Daremot gynnas
den vardeskapande férhandlingen, liksom manga andra former av samverkansprocesser, av att man
forsoker skapa mer jambordiga roller.

Vi borjar i hur professionell kunskap paverkar forhandlingsprocessen. | intervjuerna med kommuner
och regioner framtonar en bild av att parterna upplever att det finns en stor diskrepans mellan den
férhandlingskompetens som Sverigeférhandlingen besitter jamfért med den som finns inom berérda
kommuner och regioner. Sverigeforhandlingen upplevs som en mycket kompetent och erfaren
forhandlingspart medan man upplever att den egna férmagan ar betydligt samre. F6r manga
kommun- och regionrepresentanter upplevs forhandlingsinslaget som nytt och fraimmande i
forhallande till de metoder for planering som man ar van att arbeta med. Traditionellt viarderade
professionella egenskaper har utgjorts av formaga att samarbeta inom organisationen, att skissa
|6sningar, att géra konsekvensanalyser och att samordna lokala och regionala intressen. Dessa
professionella fardigheter ar férvisso viktiga, men kan inte uppvaga avsaknaden av professionell
forhandlingskunskap. Bristande kunskap riskerar leda till att man far svart att havda sina intressen
inom den institutionella ram som omger férhandlingsprocessen. Detta utgor enligt flertalet
intervjuade ett problem som forsamrar saval den egna férhandlingssituationen som férhandlingen
som helhet. En — mdhadnda anekdotisk - men tankvard iakttagelse ar att ett par kommunala/regionala
aktorer som vi bedomer relativt valrustade for att kunna hantera forhandlingar aviserar att de
upplever behov av forstarkt férhandlingskompetens, i nagot fall till och med i form av nyrekrytering
av personer med forhandlingserfarenhet.

En annan aspekt av jambordighet handlar om information och kunskap. Forhandlingen har battre
forutsattningar att bli vardeskapande om parterna har jamforbar kunskap om hur férhallanden och
forutsattningar ser ut, men ocksa om vad som faktiskt ar forhandlingsbart och inte. Det ar likasa
viktigt att parterna har dmsesidig information inte bara om sina egna utan ocksa motpartens
intressen, forst da mojliggérs maximalt vardeskapande. For att dastadkomma ett sadant
informationsutbyte maste aktorerna vaga dela med sig av kunskap och information om sina egna
intressen till andra parter. Kunskapen om motpartens intressen underlattar sokandet efter I6sningar.
For att realisera denna potential maste parterna agera samstamt och symmetriskt.

Att skapa formella eller informella allianser mellan parter kan ocksa vara ett satt att mobilisera en
tyngre — och darmed mer jambordig — motpart. | vara intervjuer ser vi ocksa att det formats allianser
mellan kommuner, exempelvis storstadskommuner (se vidare avsnitt 3.8.3). | intervjuerna motiveras
detta alliansbyggande av behov att dela information, vinna kunskap och samordna agerandet i
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forhandlingarna pa ett satt som gor att man kan agera mer jambordigt gentemot
Sverigeférhandlingen.

Som beskrivs ovan ar jambordiga resurser och inflytande viktigas forutsattningar for en
vardeskapande process. Ser vi till sverigeférhandlingens olika delar skiljer sig férhandlings-
forutsattningarna. | fraga om hoghastighetsjarnvagen handlar det om statlig infrastruktur, staten ar
huvudfinansidr och genom forhandlingsprocessen kommer man éverens om hur kommunerna ska
bidra med medfinansiering. Nar det handlar om storstadsférhandlingen ar forutsattningarna de
omvanda. Dar dger kommunerna infrastrukturen, och statens roll blir som medfinansiar.

Tillit dr en tillgdng

Resonemanget ovan aktualiserar frdgan om relationer mellan parter. Tillit &r inte bara en tillgang
utan en nédvandighet i en vardeskapande process. | en traditionell distributiv férhandling (vinnare-
forlorare) kannetecknas relationer mellan parter ofta av bristande tillit. | en integrativ férhandling blir
daremot en motpart ocksa en medspelare och i och med detta véxer ett annat forhallningssatt
mellan parterna fram. Man har ett gemensamt problem att |6sa. Ambitionen att skapa varden
forutsatter ett fortroendefullt samarbete mellan parterna.

Tillit handlar om att kunna lita pa att motparten faktiskt har formagan bade ekonomiskt och politiskt
att genomfora det denne sager sig vilja genomféra. | vara intervjuer uttrycks i nagra fall skepsis
mellan parter inom en region, skepsis som kan bero pa tidigare erfarenheter.

Tillit &r ocksa en avgérande fraga i processer som tar lang tid att forverkliga. Parter som litar pa
varandra dr mer ben&gna att hantera "buggar” som uppstar framover. Det omvianda géller ocksd. Om
man inte helt litar pa motparten, eller om man kdnner sig oférdelaktigt behandlad finns mindre
incitament att hantera problem som uppstar langre fram, snarare kan dessa bli en vag ur ett avtal
man egentligen inte velat inga. Kontentan ar att tillit har en viktig inverkan pa post-
forhandlingsskedet for att omhanderta 6verenskommelser utdver det som reglerats i
formaliseringsfasen.

Flera intervjuade signalerar en kadnsla av otrygghet i sjalva forhandlingssituationen — en kansla av att
man inte vet vem man kan lita pa. Den bild som framkommer i dessa intervjuer ar att

III

forhandlingsprocessen har inslag av bristande transparens och att politiskt “ravspel” kan skapa
misstanksamhet — inte minst emellan regionala parter. Detta i jamférelse med
Stockholmsfoérhandlingen, som byggde pa en betydligt mer avgriansad och mindre komplex
uppsattning forhandlingsobjekt som det dessutom fanns en mycket storre politisk enighet kring. Ur
ett inomregionalt perspektiv har det faktum att forhandlings-processen sker med de enskilda
kommunerna som motpart snarare an med en regional konstellation av aktorer i praktiken
uppmuntrat de enskilda kommunerna att pusha fram sina egna hjarteobjekt istdllet for att framja
gemensamma regionala prioriteringar, nagot som bidragit till konkurrens mellan kommunerna

snarare an regional samsyn, enligt nagra av intervjuerna.

Nar det géller storstadskommunernas tillit till staten som forhandlingspart framhalls att
Sverigeférhandlingen har klargjort att avtalen inte ar juridiskt bindande men val moraliskt
foérpliktigande — pa det satt som politiska uppgorelser alltid ar. Sverigeforhandlingens fria roll
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gentemot regeringen medfor att parterna har svart att uppfatta hur val forankrat
forhandlingspersonens reella mandat egentligen ar inom regeringen, inte bara hos
infrastrukturministern utan daven hos finans- och statsministern nar beslut om finansiering val ska
fattas. Det sjalvklara att en statlig utredning inte kan binda riksdagens kommande beslut bidrar till
osakerheten.

Den informella spelplanen

Bade for-forhandlingsskedet och forhandlingsskedet sker i hog grad pa en informell spelplan, genom
att de saknar lagreglerade processer. Att férhandlingsprocessen dger rum “vid sidan” av den
nationella planeringen for infrastruktur forstarker detta intryck. Informella processer for att hantera
stora och viktiga utvecklingsfragor ar inget nytt, och det ses idag ofta som ett mer effektivt satt att
bedriva utvecklingsarbete och komma Gverens i viktiga fragor. De informella processerna aktualiserar
dock fragor som maste hanteras for att inte bli problematiska i senare skeden av processen. En sadan
handlar om tydlighet i fraga om “reglerna” pa den informella spelplanen. Vad ska astadkommas, vem
far tycka till om vad, vad kravs av parterna? Vilka som ar parter, vem man far férhandla med, vad
man far férhandla om ar fragor som maste hanteras, och tydliggoras.
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5 Effektivitet genom viardeskapande resultat och langsiktig nytta

5.1 Effekter av infrastruktur generellt
Uppdraget till Sverigeférhandlingen och de svar vi fatt speglar en uttalad och inbyggd forvantan, en
diskursiv sanning, att infrastruktur starker tillvéxt och regional utveckling enligt foljande:

— Sambandet mellan infrastruktur och tillvaxt ar historiskt tydligt. Byggandet av jarnvagens
stambanor i Sverige och tunnelbana i Stockholm ar illustrativa exempel. Pa senare tid kan vi
se samma effekter t.ex. fér Svealandsbanan och Oresundsbron. Férbattrad tillgdnglighet ékar
over tiden tillvaxt dels inom en arbetsmarknadsregion genom att underlatta utbyten och
arbetsdelning, dels genom att vidga en arbetsmarknadsregion till fler orter och darmed fa
den att omfatta fler arbetsplatser och fler manniskor. Det gor den saval mer diversifierad och
robust fér konjunktursvdangningar som mer specialiserad och ddarmed internationellt mer
konkurrenskraftig.

— | specifika investeringsfall ar bilden inte lika klar. En enskild investering i
tillganglighetshojande atgard leder Iangt ifran alltid till forhéjda markvarden och tillvaxt. Det
kravs ofta mycket mer, framst i form av koordinerade atgarder mellan bade offentliga och
privata investeringar. En f6ljd av en planeringsprocess som inte ar styrd av en sektor utan
brett forankrad. Om privata investerare ska medverka kravs att de kan bedéma risk, vilken
minskar om ocksa offentliga investeringar utéver infrastrukturen finns med i bilden.

Dessa forestallningar aterspeglas i regeringsuppdraget och i intervjuer med respondenter pa alla
nivaer. Dock med olika fortecken eftersom forvantningar pa nytta skiljer sig at. | en forhandling ar
nyttor viktiga att identifiera — och ytterst vara 6verens om — fér att forhandlingen ska kunna
genomforas och alla parter kunna uppvisa att deras uppoffringar/ataganden motsvaras av en
nytta/effekt som gor resultatet meningsfullt.

| direktiven framhalls ocksa att just forhandlingsprocesser kan 6ka nyttan mot bakgrund bland annat
av Stockholmsforhandlingen som resulterade i avtal 2013. En dynamisk dialog och samverkan kan
”"maximera de nyttor som uppstar genom olika investeringsmojligheter, snarare dn ett ensidigt fokus
pa kostnadsdelning, har gett incitament till medverkande aktérer att identifiera nyttomaximerande
och kostnadsminimerande atgarder och I6sningar.” (Dir. 2014:106)

| direktiven saknas en samlad bild av vad ett nytt jarnvagssystem mellan storstadsregionerna och
med deras kollektivtrafiksystem 6ppnar for nyttor; for landet som helhet, for stationsorter, for
arbetsmarknadsregioner. En farsk kunskapssammanstallning visar att forskningen om regionala
effekter av hoghastighetsjarnvagar ar av liten omfattning och darfor svar att dra slutsatser fran,
sarskilt som systemen skiljer sig at mellan lander. Dock finns nagra tentativa slut-satser som ar varda
att aterge. | ett 6vergripande perspektiv drar héghastighetssystemen till sig tillvdaxt inom sina
influensomraden. Om det &r ett nollsummespel genom att foretag och verksam-heter flyttar eller om
det ar nygenererade verksamheter dr mera oklart. Inom de strak som bildas ar effekterna storst i de
storre stdderna som fungerar som noder. Att utvecklingen sprider sig utanfor noderna ar avhangigt
hur vl de regionala transportsystemen &r integrerade med hoghastighetsjarnviagen.?

15 M Henriksson & J Summerton, Héghastighetstdg: effekter fér lokal och regional utveckling samt
férutsdttningar for integrering med kollektivtrafik, K2 working papers 2016:14
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Forestallningen om vad som kan uppnas med en hoghastighetsjarnvag har Sverigeforhandlingen
tolkat och uttryckt i tre prioriterade mal: (1) &ndpunktsmalet = snabba férbindelser mellan
storstdderna, (2) det storregionala malet = att binda samman dagens arbetsmarknadsregioner till
storre, (3) kapacitetsmalet = att frigéra kapacitet pa befintliga stambanor fér gods- och
inomregionala trafik.

Respondenterna, pa kommunal och regional niva som stéllts infor dessa tre mal, har haft svart att se
hur dessa avspeglats i forhandlingarna. Var tolkning ar att Sverigeférhandlingens tillimpning av de
tre malen varit avgorande for valet av hoghastighetsjarnvagens strackning. De ar en férutsdttning for
forhandlingarna — inte ett utfall av dem (se kapitel 4 ovan). De 6verordnade malen har sdledes inte
varit foremal for forhandling.

Infér forhandlingarna med stationskommunerna har Sverigefoérhandlingen identifierat sex nyttor,
som kommunerna ombetts utga ifran, redovisa och berdkna: bostadsnyttor, restidsvinster,
miljonyttor, arbetsmarknadsnyttor, naringslivsnyttor samt sociala nyttor. Utgangspunkterna har ar
att kommunerna medfinansierar och medverkar till ett i grunden statligt atagande. Vi aterkommer
under avsnitt 5.4 till hur dessa nyttor omsatts i kommunala analyser till grund for deras férvantade
medverkan genom medfinansiering, forskottering respektive ataganden om bostader mm.

| storstadsférhandlingen fokuserar Sverigeférhandlingen i forsta hand pa mark for bostader som
tillgangliggors av ny eller forbattrad infrastruktur. Utgangpunkten har ar den motsatta, att staten
medfinansierar dtaganden som i grunden &r regionala eller kommunala. Vad vi kunnat se har ar att
berérda kommuner a ena sidan har haft |4tt att se kopplingen mellan statliga och egna ataganden da
projekten har direkt paverkan pa mojligheter att bygga bostader och pa markvarden (maijligtvis med
undantag fér OF i Stockholm), men & andra sidan haft svart att uppfatta arbetsmarknadsnytta med
olika atagande eftersom férhandlingen saknat koppling till hoghastighetssystemet.

Nyttor ar inte enbart presumtioner i en forhandling utan nagot som ska forverkligas. Effekter av
investeringar visar sig ofta efter lang tid. Ocksa detta avspeglas i parternas férhandlingsupplagg,
forvantat utfall for respektive part och gemensamt for alla parter samt i forestéllningar om hur
omsesidigt gjorda ataganden ska féljas upp (se avsnitt 5.4).

5.2 Tillskapad nytta - vardeskapande forhandling och kreativa utfall

Sverigeforhandlingen har tydliggjort att utgangspunkten for deras arbete ar konceptet
vardeskapande férhandlingar tillampade bland annat i Stockholmsférhandlingen. Vi har i PM
november 2015 och ovan i kapitel 4 summerat forskningssvaren pa vardeskapande férhandlingar och
kreativa utfall. Det avgdrande &r att fokus ligger pa 6kad nytta bade for helheten och for de ingaende
parterna.

Principen att berérda parter ska medfinansiera i en omfattning som motsvarar de nyttor som
infrastrukturen skapar, ar allmant accepterad bland de lokala och regionala aktorer som intervjuats.
Inneboérden, som vi ser det, ar att ett potentiellt projekt maste analyseras med avseende pa
kostnader och nyttor. Om nyttan 6verstiger kostnaden sa 6ppnas mdjligheten att realisera projektet
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och att initiera en vardeskapande process. | forhandlingsskedet ar uppgiften att utveckla
overenskommelser som ar 6msesidigt acceptabla for parterna. Det kreativa inslaget ar att 6ppna upp
for ytterligare fragor och nyttor som 6kar vardet av forhandlingsresultatet. Denna till synes enkla
princip har i praktiken atminstone tre komplikationer.

For det férsta ger en ny infrastruktur en kommun en nytta som har ett varde. Vardet (ny
tillganglighet) ar antingen att oexploaterad mark kan bebyggas eller att bebyggd mark kan ges en
mer intensiv anvandning. Dessa varden uppstar emellertid forst ndr kommunen genom
markforsaljning och exploateringsavtal far ersattning fran exploatérerna. Intdkterna uppstar inte vid
forhandlingen utan i en framtid som ar mer eller mindre osaker.

Det gor for det andra att nyttan ar forbunden med osdkerheter. Om ett omrade i framtiden far
forbattrad tillganglighet aterstar fragan hur attraktivt detta omrade kommer att bli. Det beror pa om
det da finns intressenter som ser marknadsmassiga forutsattningar for exploatering. Hur stora
intakter kommunen i slutdandan far ar genuint osakert.

For det tredje ar begreppet nytta inte entydigt. Sverigeforhandlingens modell &r ny och tolkningen
mellan kommuner och konsulter varierar. Trafikverket har en etablerad metodik dar nyttan bedéms i
en samhallsekonomisk analys. Metoden ar standardiserad och de variabler som ska inkluderas i
analysen ar pa forhand bestamda. Nar dessa olika modeller for att berakna nytta mots i samma
konkreta situation uppstar “gnissel”.

5.3 Synen pa utfallet av nytta

Oklarheter om férhandlingens villkor och nyttobegreppet

| intervjuerna framtonar med stor samstammighet dels uppskattning av ambitionen att vidga
Trafikverkets snavare nyttodefinition, dels tveksambhet till hur nyttobegreppet anvands av
Sverigeférhandlingen. Tveksamheten giller, dels att Sverigeférhandlingen har gett sig sjdlva ett
tolkningsforetrade i forhandlingarna och att denna tolkning inte anses f6lja entydigt ur regeringens
uppdrag, dels att de sex nyttor Sverigeférhandlingen tagit fram inte ndrmare har definierats — dvs hur
de ska matas var for sig och hur de ska vagas i foérhallande till varandra.

Vem tolkar villkoren? En forskningsiakttagelse ar att en nyckel till framgangsrika forhandlingar och
overenskommelser ligger i att precisera forhandlingens villkor (se kapitel 4 ovan). En sadan
precisering kan goras pa tva satt. Antingen klargér man att tolkningen av exempelvis nytta redan ar
gjord och utgor en given forutsattning for forhandlingen eller sa inleder man férhandlingen med att
gemensamt ldgga fast hur man ska tolka nytta.

Men ifragasattandet stannar inte vid oklara villkor dvs vad ar forutsattningar fér férhandling (for-
forhandling) och vad &r (real)forhandling. Som vi berért ovan finns bland kommuner/regioner en
uttalad tveksamhet mot enskilda nyttokategorier i Sverigeférhandlingens nya nyttomodell men ocksa
till Trafikverkets etablerade modell. Tveksamheten uttrycks i en vidare kritik av att de inte inkluderar
analyser av tillgdnglighetens betydelse for langsiktigt stadsutvecklingen eller fragor om regional och
kommunal utveckling — det vi vill beskriva som dynamiska och sjalvférstarkande effekter av 6kad
tillganglighet.
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Den forsta typen av tveksamhet kring att nyttokategorierna annu ar relativt oklara ar
uppmarksammad och belyst i delrapport 3. En akademisk kritik av Sverigeférhandlingen, som ocksa
vi tydligt mott vid olika intervjutillfallen, gar ut pa att de sex kriterierna genom oOverlappningar leder
till "dubbelrdkningar” men ocksa till mycket olika varderingar av enskilda nyttokategorier. Utan
samordning av ingangsvarden kan resultat inte jamféras mellan kommuner. Vi ser det som en
nyckelfraga for trovardigheten av forhandlingsresultaten — inte minst mot bakgrund av att en
framgangsrik férhandling forutsatter att “nyttan dverstiger kostnaden sa 6ppnas mojligheten att
realisera projektet och att initiera en vardeskapande process.”

Ett begrepp som flera kommuner anvander ar onyttor. Med det menar de exempelvis barridreffekter
och bullerstorningar. Av underlagen kring sparstrackningar och stationer fran Trafikverket har
kommunerna haft svart att bedéma hur onyttorna paverkar dem och hur de kan vdagas mot nyttor i
forhandlingen om dessa blir betydande.

Mest intressant for framtida férhandlingar och for bedomningar av utfallet i en fortsatt process anser
vi vara de dynamiska effekterna pa stads- och regionutvecklingen. De avspeglas inte omedelbart i
markvéarden eller forandrad betalningsvilja for lokaler. Vi anser att dessa fragor har sarskild betydelse
for en fortsatt utveckling av en nyttomodell och noterar att Sverigeforhandlingens delrapport 3 ocksa
beror detta.

Kopplingar till den nationella infrastrukturplaneringen

| intervjuer med representanter for Sverigeforhandlingen, Trafikverket och naringsdepartementet
tycker vi oss marka att det dnnu finns betydande oklarheter kring hur resultaten fran
forhandlingsprocessen ska féras in i den ordinarie nationella planeringen. | vara samtal med parterna
framtonar uppfattningen att full nytta fér kommun/region av ingangna férhandlingsuppgorelser i de
flesta fall ar avhangigt ytterligare atgédrder inom ramen for den ordinarie investeringsplaneringen.
Koordineringen av Sverigeférhandlingens arbete, Trafikverkets arbete pa dess och regeringens
uppdrag samt departementets arbete och de formella roller som parterna har givna ar tillgodosett
genom aterkommande maoten. For oss som foljeforskare ar den formella sidan oproblematisk medan
den reella utvecklings- och larprocessen inom ramen for forhandlingen ar av desto storre intresse. De
oklarheter som vi fangat, tolkar vi har tre grunder.

Fér det férsta. Sverigeférhandlingen forandrar forutsattningar for analyser och prioriteringar inom
ramen for inriktningsplaneringen som tagits fram i médosamma processer mellan Trafikverket och
regionerna (inkl. kommuner) under lang tid genom atgardsvalsstudier och andra former av
gemensam planering. De svar vi fangat fran de centrala parterna ar att de mekanismer som ska féra
in resultaten fran férhandlingsprocessen i atgardsplaneringen annu inte ar utvecklade varken fér den
pagaende processen eller efter den. Det forhéjda tempo som Sverigeférhandlingen bedomt
nodvandigt for att maojliggora viss anpassning redan i hostens infrastrukturproposition ar vad vi kan
forsta inte en gemensam planering mellan statens tre foretradare. Det ligger helt inom

16 Delrapport fran Sverigeférhandlingen: Ligesrapport avseende férhandling om Gtgérder i storstéider och
jdrnvdég i norra Sverige, juni 2016.
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Sverigeférhandlingens mandat som offentligt utredning®’. Det uppstar emellertid osdkerheter som
foljd av de parallella processerna. Ett exempel ar att Trafikverket samtidigt med det valda straket
genom Smaland utreder Vaxjoalternativet.

Inriktningsplaneringen

Underlag Proposi- Riksdags-
Analyser tion beslut

Atgardssplaneringen >

Uppdrag\
till Trv att Planférslag Faststallda Genom-

uppratta planer forande
planer

Figur 7, visar den ordinarie investeringsplaneringens tva processer och elefanten - det dnnu inte inordnade
resultatet fran férhandlingsprocessen.

For det andra finns dsikten att resultaten av Sverigeforhandlingen kan komma att sluka tillgangliga
resurser for infrastruktur under éverskadlig tid. Dels genom den samlade investeringen i
hoghastighetsjarnvagen, dels genom foljdinvesteringar till denna for att ge full nytta. Trafikverket
beskriver i intervjuerna sitt kommande ansvar for kringatgarder som kan innebara att andra
nationellt angeldgna projekt kan komma att fa sta tillbaka. Vi noterar en oro i storstaderna for att
forhandlingsresultatet blir att man tar sig snabbt fran en storstads utkant till en annan storstads
utkant?®,

Fér det tredje finns asikten bland kommuner och regioner att Sverigeférhandlingen stéller
upparbetade natverk med Trafikverket offside. En foljd av detta ar att forhandlingsresultatet inte har
nagon naturlig forvaltare efter att det 6verlamnats till regeringen och Sverigeférhandlingen som
organisation upphor.

17| direktivet till 2013 ars Stockholmsférhandling angav regeringen att nodvandigt underlag for regeringens
stallningstagande till nationell plan skulle delredovisas. Nagon motsvarande skrivning om samordning av
Sverigeforhandlingens rapportering av uppdraget eller delar av det med den ordinarie nationella planeringen
star inte i direktivet.

18 Ett tydligt exempel dr Lansstyrelsen i Stockholms ldns remissyttrande éver delrapporten
Héghastighetsjdrnvdgens finansiering och kommersiella férutsdttningar (SOU 2016:3)

37



Leder forhandlingen till "effektiva” investeringar eller till suboptimeringar?

Fragor som vi mott och berért ovan, ar om de nyttokategorier och det valda férhandlingsupplagget
ger resultatet som pa systemniva blir gott — dvs om det ger nationell nytta'® eller om det bidrar till
suboptimeringar dar statliga medel laggs i angeldagna projekt med framst lokal betydelse. Vi far stéd
for bada hypoteserna vid intervjuerna.

Forhandlingsupplagget — dar Sverigeférhandlingen ”satter spelplanen” genom att valja strackning for
hoghastighetsjarnvagen samt vélja vilka fragor som far innefattas i forhandlingen — kan ses som ett
uttryck for ett nationellt perspektiv pa prioriteringar och nytta. Denna standpunkt har dock inte
uppfattats som sjalvklar av férhandlingsparterna, eftersom direktivet kan uppfattas ge stéd for helt
andra tolkningar av uppdragets avgransningar.

Forhandlingsupplagget, med vad manga kommuner uppfattade startade med en bred inbjudan till
kommuner att komma in med bud?, uppfattades av ménga som en signal om att férhandlingen i sig
skulle leda fram till en optimal strackning saval i ett nationellt som regionalt perspektiv. Vi har mott
kommuner som kom in med bud, men déar budet aldrig blev féremal for dialog eller férhandling. Det
géller sdvil strackningen som olika stationsldgen?!. Den tidiga “inbjudan” utan tillrdckligt tydlig
aterkoppling fran berérda kommuner har visat sig minska fortroendet for hela den fortsatta
processen. Sjalvklart i de "férsmadda” kommunerna men ocksa bland andra kommuner.

Att Sverigeforhandlingen haft ett formellt givet tolkningsutrymme har inte uppfattats som en
sjalvklar forutsattning. Inte heller har storstadsregionerna Iatit sig bli 6vertygade av —i detta fall
Trafikverkets analyser — att kapaciteten in mot respektive storstad inte ar nagot aktuellt problem
utan forst pa lang sikt. Ifrdgasattandet har speglats i interpellationer i riksdagen kring tolkningen av
direktiven®.

Forhandlingsupplagget, med kommuner som huvudpart, har vidare inneburit ett fokus pa
stationsorten. Vi kan konstatera att ingen av de kommuner vi intervjuat, mer an marginellt och
endast i nagot fall, inkluderat grannkommuner (utom Vaxjo som foll bort) utan istallet fokuserat sin
lokala bostadsmarknad, lokalmarknad etc i nyttoanalyserna. (Av Sverigeférhandlingens redovisade
forhandlingsresultat finns dock exempel pa att grannkommuner till Vaxjé och Hassleholm medverkar
med bostader). Ett problem med omkringliggande kommuners franvaro ar att nyttoanalyserna blir
bristfalliga. Manga ganger ligger en relativt sett stor nytta av hoghastighetsbanan i de
omkringliggande kommunerna. Forutsatt att dessa har god tillgdnglighet till stationskommunen sa
Okar deras tillvaxtpotential.

Inte heller har berdrda regioner proaktivt arbetat med vilken bostadsmarknad som bor kopplas
direkt och indirekt till stationerna. Signaler fran Sverigeférhandlingen om behovet av sddana analyser
har inte funnits. Vi drar darfér den slutsatsen att den regionala nyttan inte statt i fokus i

1% Nationell nytta definierad som direkt nytta genom effektivare kommunikationer mellan storstiderna och
efterstravad miljonytta eller indirekt nytta genom pa sikt hogre tillvaxt i berérda regioner

20 syerigeférhandlingens medverkan i SKL-konferenser 2015

21 Exempelvis Vixjé, Ulricehamn, Ljungby

22 5e t ex Interpellation 2015/16:569 ”Sverigeférhandlingens avgrinsning av storstadsatgirderna” av Jonas
Jacobsson Gjortler (M)
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forhandlingarna med stationskommunerna. Det forstarks av att berérda regioner inte binds upp
genom medfinansiering via lansanslagen eller via stoddjande regional trafik.

Forhandlingsupplagget utifran den regionala nyttan beror dven storstadsomradena. Har kan vi
konstatera att de principiella skillnaderna kring vem som ar huvudman och vem som medfinansierar
lett till konsekvenser for det regionala utvecklingsperspektivet. De faktiska mojligheterna att 6ka den
regionala integrationen sker ibland pa “regionens villkor” med staten som medfinansiar, som fallet &r
med tunnelbanan i Stockholmsférhandlingen. Ibland sker den pa statens villkor med lokal/regional
medfinansiering som Pagatag pa statlig jarnvag i Skane. | praktiken fyller systemen en likartad
funktion i respektive region. Den formella likheten att ingen statlig jarnvagsinfrastruktur tas upp i
storstadsférhandlingarna far saledes mycket olika utfall i respektive region.

| storstadsregionerna har Sverigeférhandlingen istallet tillfért kommunerna resurser for
infrastruktursatsningar som skapar en inre tillganglighet och darmed majligheter till
bostadsbyggande. Exempel pa sadana satsningar ar sparvagnsinvesteringar i Malmo och Lund.
Sjalvklart mottas dessa satsningar positivt av kommunerna. Tvivelsutan kommer de att mojliggora ett
betydande bostadsbyggande. Men om perspektivet skiftas fran ett lokalt till ett regionalt perspektiv,
sa kan fragan stallas om inte andra investeringar varit effektivare for att uppna maluppfyllelse.
Atminstone hypotetiskt kan man stélla fragan om en uppgradering av jarnvagar i Skane skulle
maijliggjort samma eller ett storre bostadsbyggande till samma eller lagre kostnader an
sparvagnsinvesteringarna, ndgot t.ex. Malmd stad har framhallit for Sverigeférhandlingen®.

Det nationella perspektivet kan i alla dessa fall sdgas prioritera bostader. Men med koncentration pa
stationsorterna langs hoghastighetsjarnvagen och lokala satsningar i storstaderna, befarar vi att de
faktiska dtagandena i bostader kan komma att bli lagre a4n som ovan diskuterats, da ett flertal
grannkommuner runt stationsorterna inte bidragit med bostader.

5.4 Hur vardar man en langsiktig 6verenskommelse?

Férhandlingsresultatens omhdndertagande

Sverigeférhandlingens avtal behéver vara mycket langsiktiga och spanna éver flera mandatperioder.
Internationell forskning om megaprojekt pekar bland annat pa behov av att projekten under
framvaxten fortsatt maste vara 6ppna for att omvarldsférutsattningarna kan dndras. Med sa langa
tidsperspektiv som i fallet hoghastighetsjarnvagen ar detta ett memento. Ett forhandlingsresultat
som "fryser” ett helt system, hur val genomférda férhandlingarna an ar, blir svarhanterligt i
framtiden. Det blir da uppenbart att uppdragsgivaren maste ha en handlingsfrihet som inte

ar "digital”, att saga ja eller nej, for att forvalta resultatet.

Kvaliteten i forvaltningen ar beroende av att kunskapen fran tidigare delar av tillkomstprocessen
systematiskt fors 6ver och in i det fortsatta genomforandet. Kvaliteten handlar ocksa om att kunna
lita pa andra parter 6ver tid. Om en av parterna inte lever upp till sina ataganden hotas
vardeskapandet for andra parter. | forhandlingsteorin understryks vikten av att parternaii

23 Malmo stads kompletterande nyttoanalys 2015-11-13: Fortydligande avseende Sverigeforhandlingens fragor
om Malmo stads inskickade underlag.
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forhandlingen ska inkludera 6éverviaganden om hur tédnkbara problem och svarigheter i senare skeden
av processen ska hanteras. Det kan handla om omvarldsférandringar, kostnadsékningar, tekniska
komplikationer eller tidsférskjutningar — men ocksa om hur férvaltningen av det gemensamt
astadkomna ska motsvara intentionerna och inte falla tillbaka pa ”sa har vi aldrig gjort tidigare”.

Huvudfragan for oss i denna studie blir darfér: Vem tar pa sig ansvaret att summera upp allt som
behovs som foljd av férhandlingen? och hur sdkerstalls att allt detta samordnas med
Sverigeférhandlingens resultat? samt hur forvaltas resultatet “klokt”, dvs anpassbart till &nnu okdnda
fragor? Dessa fragor maste besvaras — rimligen av regeringen i infrastrukturpropositionen. Vissa
indikationer hur detta skulle kunna ga till har vi fangat i intervjuerna.

| forsta hand framhalls den uppfoljningsmekanism som lagts fast i Stockholmférhandlingen déar en
gemensam styrelse tillsatts. | styrelsen finns representanter fran Trafikverket, Stockholms lans
landsting, Stockholm stad, Nacka kommun, Solna stad och Jarfalla kommun. Enligt vara intervjuer har
styrelsen en roll att f6lja upp att utlovade atgarder vidtas inom avtalets alla omraden och att aktivt
paverka framdriften av ingdende projekt.

Inom forhandlingsuppgorelsen Vistsvenska paketet bedrivs uppfoljningen inom den komplexa
samverkansorganisation som ansvarat fér uppgérelsen®® med Trafikkontoret i Goéteborg som
samordnare. Uppfoljningsmekanismen syftar, vad vi kan se, till en uppféljning av paketets
overgripande mal, effektmal och indikatorer och inte till att aktivt gora justeringar i uppgorelsen som
sadana om behov uppkommer over tiden.

Utanfor dessa nyligen tillsatta uppféljningsmekanismer far vi ga till andra med Sverigeforhandlingen
jamforbara statliga samhallsplaneringsinsatser for att hitta intressanta modeller. |
inriktningsplaneringplaneringen med nationella planer med tioarsperspektiv, omprévade vart fjdrde
ar och omsatta i rullande fyraariga verksamhetsplaner som faststélls arligen finns ett mdédosamt
utvecklat system som i manga avseenden moter krav bade pa forutsagbarhet och flexibilitet. Gor vi
en an bredare jamforelse sa uppvisar den fysiska riksplaneringen pa 70-talet en genomténkt dialog
mellan nationell, regional och lokal niva. | dessa fall har det initierande och drivande subjektet varit
regeringen/regeringskansliet med kopplade myndigheter. Inga av dessa processer har sdledes pagatt
exklusivt inom utredningsvdsendet. Ska de fordelar som férhandlingsuppldgg 6ppnar upp for
anvandas i langsiktiga processer, kraver det enligt var bedémning att de hanteras inom en
organisation som kontinuerligt dger resultaten och samtidigt kan mojliggéra den flexibilitet som ar
nodvandig for att sdkerstalla genomforande av atgarder som ligger langt fram i tiden.

Utifran detta ser vi ett tydligt behov av att sverigeforhandlingens resultat “importeras” in i de
ordinarie planeringsprocesserna, dels for att inte drift, underhall och trimningsatgarder ska bli
asidosatta, dels for att i olika konstellationer fa till genomférandet av de enskilda "paket” som
forhandlingsdverenskommelserna forvantas leda till. En strategiskt viktig fraga i detta sammanhang
ar att den kunskap som byggts in i processen och som fran statens sida huvudsakligen ligger inom

24 Trafikverket Region Vést, Vastra Gotalandsregionen, Region Halland, Géteborgs stad
Goteborgsregionens kommunalférbund samt Vasttrafik
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Sverigeférhandlingen som projektorganisation kan ldnkas 6ver till den framtida I6pande
verksamheten.

Det faktum att Sverigeférhandlingen har haft stort tolkningsutrymme nar det galler inneb6rden av
uppdraget kan komma att fa konsekvenser for hur bundna regering och riksdag uppfattar sig vara av
forhandlingens resultat. | flera intervjuer framhalls uppfattningen att staten tidigare inte alltid varit
sa bra pa att sta fast vid vad den har lovat — och att det kan inverka negativt pa fortroendet for staten
som forhandlingsaktor. Ocksa av detta skal bor uppfoljningsmekanismerna géras mycket tydliga.

Frdan éverenskommelser till rittsverkande beslut

Pa aterkommande fragor om hur forhandlingsresultaten ska efterlevas och vardas far vi svaret att det
huvudsakligen &r en politisk fraga. Bred politisk forankringen ar standardsvaret (maojligen med
misstro mot den “andres” férmaga att leva upp till detta). Inga svar har berért hur politiska
uppgorelser 6vergar i rattsverkande beslut utan att dessa kan 6verklagas pa mer detaljerad niva. Vi
har inte heller sett att direktiven beror dessa fragor.

Alla forhandlingsresultat behover omsattas — inte bara i politiska, ekonomiska och administrativa
ataganden — utan i vasentlig utstrackning i rattsverkande planer som jarnvagsplaner och detaljplaner.
Hur kommunala ndmnder, lansstyrelser och domstolar kommer att behandla 6verenskommelserna
ar darfor en nyckelfraga. Vi berorde dessa fragor flyktigt (PM november 2015) kring lansstyrelsernas
roll och ser har ett behov att utveckla oss ytterligare — utan att vara intervjuer egentligen gett oss
nagon ny information.

Vi ser tva principiellt olika sidor av denna fraga. Den férsta galler 6verenskommelser kring lagen pa
spar och stationer. Den fragan kan majligtvis l6sas genom att hoghastighetssystemets kdrndelar
klassas som riksintresse. Bedomningsunderlagen med omfattande konsekvensanalyser 6kar
sannolikheten for ett genomférande enligt férhandlingsresultatet.

Den andra fragan géller de ataganden kring bostdder mm som ingar i 6verenskommelserna. Den
fragan kan illustreras av ett drende i mark- och miljééverdomstolen (MOD) fr&n Solna kommun.
Kommunen hdvdade ett tungt allméanintresse da den i Stockholmsférhandlingen atagit sig ett
omfattande bostadsbyggande. MOD upphévde planen med motivet att kommunen inte visat att just
den lokaliseringen var nodvandig for att leva upp till avtalet — av det skélet vagde de pa platsen
motstdende intressena tyngre. Vad giller kommunernas dtaganden kommer sannolikt MODs
resonemang att fa viagledande betydelse — i de flesta kommuner kan havdas att det finns alternativa
platser. Aven om Solna didrmed inte “befriats” frén avtalet innebar upphdvandet av en ldngt gadngen
detaljplan att tillkomsten av bostader forsenas.

Vi menar att denna fraga kraver val utredda och tydliga svar innan de férhandlings-
overenskommelser som aterfinns efter regeringens slutliga beredning fors in i den ordinarie
nationella och regionala planeringen. De fragor vi ser behéver provas ingaende ar
riksintresseavvagningar, Natura 2000-omraden, andra natur- och kulturvardsskyddade omraden,
exempelvis strandskydd. Lansstyrelserna har inrattat en gemensam arbetsgrupp som berér detta. Vi
konkretiserar detta i kapitel 6.
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6 Slutsatser och rekommendationer

| detta kapitel summeras vara slutsatser och rekommendationer, de ar grupperade under tre
overgripande fragestallningar:

e hur valda arbetsmetoder och processer i Sverigeférhandlingen kan utvecklas,

e hur forhandlingsresultaten kan integreras i ordinarie planering,

e hur erfarenheterna fran de forhandlingsprocesser som utvecklats i Sverigeférhandlingen kan
omsattas och institutionaliseras

6.1 Hur kan arbetsmetoder och processer utvecklas?

6.1.1 Parterna maste vara 6verens om spelplanen

Problem uppstar nar spelplanen ar otydlig eftersom det riskerar leda dels till att parter inte kan agera
andamalsenligt, dels till frustration 6ver att man inte kommer framat. | februari 2016 bjod
sverigeférhandlarna in till “férhandlingsstart” men i realiteten kom varen till stor del att handla om
att komma 6verens om forutsattningarna, dvs ett for-forhandlingsskede. Problem uppstar nar parter
uppfattar for-férhandlingsskedet som otydligt samt nar nya férutsattningar tillkommer under hand.

Det finns skal att gora en tydlig distinktion mellan vérdeskapande samverkan och vdrdeskapande
férhandling. | den férstnamnda skapas vardet genom samarbete och samordning sa att givna
resurser kan anvandas effektivare, nagot som det utvecklas metoder for i andra planerings- och
utvecklingsarbeten, exempelvis DAR, AVS, mm. | den vardeskapande forhandlingen tillkommer
ytterligare en komponent. Har handlar det ocksa om att hantera fragor dar parterna har motstaende
intressen.

En férhandling blir inte vardeskapande och kreativ om inte parterna dr 6verens om spelplanen. Var
slutsats ar darfor att forhandlingsupplagg pa statligt initiativ bor formas inom en process som alla
parter ar klara 6ver utgoér spelplan. Som diskuterats i kapitel 4 bor denna innehalla:

— ett for-férhandlingsskede, dar man skapar en gemensam bild éver hur férutsattningar och
utgangspunkter ser ut och gor klart vad som faktiskt ar forhandlingsbart;

— ett férhandlingsskede dar parterna skapar och fordelar nyttor samt de ataganden som
respektive part binder sig for;

— ettt formaliseringsskede som befaster de 6verenskommelser som parterna forhandlat fram
samt reglerar hur resultatet ska vardas framover

— ett post-férhandlingsskede under vilket 6verenskommelsen forvaltas i det I6pande arbetet
efter 6verenskommelsens formalisering under hela genomférandeskedet.

Vi foreslar att kommande forhandlingsprocesser laggs upp efter en modell dar forhandlings-
processen beskrivs i fyra faser. Modellen bor utvecklas i samverkan mellan Trafikverket och SKL.
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Vikten av att parterna enas om forutsattningar for forhandlingen i det inledande skedet (for-
forhandlingen) bor inte underskattas da detta lagger grunden for sjalva férhandlingsfasen och
resultaten. | detta tidiga skede behover avgrdnsningen av det férhandlingsprocessen ska omfatta
goras tydlig — inte bara mellan de parter som ska dela pa ansvaret, utan dven andra parter som
berdrs av forhandlingen — for att tydligt signalera ett beaktande av och en omsorg om
systemperspektivet av de nya satsningarna. Ett sarskilt ansvar ligger pa Trafikverket att tydliggora
funktionella och ekonomiska konsekvenser fér det 6vriga infrastruktursystemet av att dtgarder som
inte ingar i forhandlingen men som behdvs for att hoghastighetssystemet ska ge avsedd nytta.

6.1.2 Ratt aktorer ska vara forhandlingsaktérer

En aterkommande kritik i intervjuerna ror oklarhet om vem som ar férhandlingspart och pa vilka
grunder detta beslutats, dvs upplevda brister i for-férhandlingsfasen. For framtiden finns skal for en
vidgad krets av foérhandlingsparter omfattande kommuner i stationskommunernas omland.

Forhandlingen skulle kunna organiseras pa sa satt att primarkommunen och kringliggande kommuner
ges ansvaret for att forhandla fram ett underlag och stéllningstagande och sedan lata denna vara
utgangspunkt for 6verlaggningarna med statens foretradare.

Denna kommunala samordning skulle antingen kunna ske genom att berérda kommuner férhandlar
fram en gemensam standpunkt eller genom det regionala organets forsorg. Den formella statusen pa
sadana férhandlingskonstellationer diskuterar vi under avsnitt 6.3.

Vi foresldr att kommande forhandlingar med liknande syfte som Sverigeférhandlingen organiseras sa
att kommunsfarens forhandlingsaktérer utgors av en konstellation av kommuner inom en funktionell
region som tillsammans kan ata sig att genomfora sin del av forhandlingséverenskommelsen
gentemot staten.

6.1.3 Forhandlingskompetens ir en nédvandighet

En grundférutsattning for forhandlingar och vardeskapande ar att parterna besitter professionell
kompetens i férhandlingsteori och férhandlingskonst. Vi kan konstatera att forhandlingskompetensen
varierar stort mellan de kommuner som deltar i forhandlingsprocessen. Vi kan ocksa konstatera att
om en part saknar forhandlingskompetens far detta tva av negativa effekter. For det férsta drabbas —
forstas — den part som saknar férhandlingskompetens nar denna konfronteras med en motpart som
ar val rustad och erfaren. Dessutom leder bristande férhandlingskompetens till att parterna
Omsesidigt gor forluster, eftersom majligheterna till vardeskapande inte kan utnyttjas optimalt.
Mojligheterna for integrativa forhandlingar och vardeskapande, inte minst pa langre sikt, blockeras
av en part som istallet for det integrativa perspektivet har ett distributivt, dvs. ser férhandlingen som
ett nollsummespel. Av detta foljer att vi ser det som utomordentligt angeldget att utbildningsinsatser
initieras for att hoja kompetensnivan hos dem som ska representera kommuner och regioner i denna
typ av forhandlingsprocesser. Vi ser det som rimligt att SKL har en nyckelroll i detta.

Har kan vi notera att Trafikverket i och med sammanlaggningen av Banverket och Vagverket mycket
starkt betonade en ny roll fér det nybildade verket. Utover sitt traditionella ansvar for de trafikala
fragorna skulle verket dven axla rollen som samhallsutvecklare. Denna nya roll har visat sig vara langt
mer an en semantisk skonskrivning. Trafikverket har systematiskt byggt kunskap och utvecklat
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metoder for att kunna axla samhallsutvecklarrollen. Detta har tagit sig uttryck i kunskaps- och
utbildningssatsningar i vilka kunskap om férhandlingar och vardeskapande utgjort centrala inslag.

Vi foreslar att kunskaps- och utbildningsinsatser, motsvarande de som Trafikverket har genomfort,
initieras for kommunala och regionala foretradare infor forhandlingar av den typ som introducerats
av Sverigeforhandlingen.

6.2 Hur kan forhandlingsresultaten integreras i ordinarie planering?

6.2.1 Former for uppféljning av overenskommelserna maste utvecklas redan i
avtalen
Stora system som ska férverkligas under lang tid kan inte behandlas som projekt med en
forutbestamd utformning. Det ar fragan om strategiska processer som behaller en given fardriktning
men som under vags anpassas till tidigare okdnda parametrar. Darmed kan hoghastighetssystemet
inte “frysas” i avtal som enbart bygger pa fysiska och ekonomiska specifikationer. Avtalen bor, utover
ataganden, dels innehalla tydliga uppfdljningsmekanismer som sakerstaller att ingen part kan “glida
ur” gjorda ataganden, dels hur férandrade omvarldsférutsattningar gemensamt ska hanteras.

Till de enskilda paketens uppféljningsmekanismer (post-forhandlingsskedet) maste ocksa knytas
overenskommelser, som inte direkt ingatt i férhandlingen men som kan medverka till dess
forvaltning och genomférande. Det géller regionala organ som enbart har intentionsavtal med
Sverigeforhandlingen och det galler i hog grad ocksa de kommuner som ingar i stationskommunernas
funktionella arbetsmarknad. Aven hir aterstar sdledes flera intrikata éverviganden och mycket
genomtankta processer om de ingaende parterna ska kdnna sig bundna av de i vissa avseenden
snabbt frampressade forhandlingsresultaten. Vi vill hdr peka pa att regionplaneinstitutet redan
existerar och att funktionella regioner pa samma satt som Goteborgsregionens kommunalférbund
kan utses till regionplaneorgan. En sadan process skulle pa ett helt annat mojliggora att saval
avtalskommuner, som regionala organ och grannkommuner tillsammans skapar det regionala organ
som blir part med staten i uppféljningsmekanismerna.

Av intervjuer med statliga foretradare har framgatt att arbetet med uppféljningsmekanismer pagar
och ska ingd i avtalen. Dock tror vi att de behdver strackas ut till fler parter an de som ”bar” avtalet
enligt resonemanget ovan.

Vi foreslar att de slutliga formella avtalen ocksa innehaller en fastlagd uppféljiningsmekanism och en
fortsatt férhandlingsordning som rymmer kontrollstationer dar fragor successivt lases i objektsavtal.

Sverigeférhandlingen besitter pa en betydande kunskap om i avtalen inte medtagna férutsattningar
saval institutionella som fysiska som ar viktiga nycklar for relevanta post-férhandlingsskedet.

6.2.2 Rattslig provning bor ske av systemet som helhet

Sverigeforhandlingen leder fram till ett ndrmast ooverskadligt antal rattsverkande beslut ( se ocksa
avsnitt 5.4). Vad géller sjdlva hoghastighetsjarnvagen anser vi det orimligt att olika delstrackor ska
provas var for sig med de uppenbart skilda synsatt pa prévningens innebord som kan uppsta.
Hoghastighetsjarnvag ar ett system som i systemlogiskt lampliga delar bér provas i ett sammanhang.
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| det svenska planeringssystemet ar tillatlighetsprovningen den institution som i dagslaget ger bast
forutsattningar for en sadan provning av systemet som helhet, men det kan finnas anledning att
anpassa denna for de omstandigheter som karaktariserar ett sa omfattande system som hoghastig-
hetsjarnvagen. Vi menar att det danska systemet for tillatlighetsprovning (dar ett storre projekt
beddms i en samlad helhetsbedémning), som tydligare an det svenska binder upp efterféljande
beslut att darefter enbart behandla narmare villkor, kan tjana som forebild.

Vi forslar att banstrackningar prévas i ett sammanhang av regeringen inom institutionen
tillatlighetsprévning. En utredning bor tillsattas for att klarlagga de mer detaljerade férutsattningarna
for ett sadant forfarande.

Hur regeringen ska uppmarksammas pa denna fraga bor Trafikverket 6vervaga former for.

Vad galler rattsverkande planer i 6vrigt ska beslutsfattande instanser ovaldigt prova dem och
sakagare ha ratt att 6verklaga. Detta leder till en rad 6vervaganden néar det géller hur tva processer —
forhandlingsprocessen respektive den formella beslutsprocessen - lankas till varandra. Detta tror vi
kraver omedelbara utredningsinsatser i ett samlat perspektiv. Systemnddvandiga kompletteringar
kan hanteras pa ett satt medan detaljplaner for bostdder — som &r ett av huvudsyftena bakom
forhandlingsuppdraget — sannolikt bor hanteras pa ett annat satt, som dock ligger utanfor vart
uppdrag att fordjupat diskutera olika former for. En sarskilt viktig fraga i detta sammanhang &r hur
lansstyrelserna som hittills inte aktivt medverkat i férhandlingsprocesserna ska involveras?.

6.2.3 Trafikverkets omhindertagande av forhandlingsresultaten bor tydliggoras
Fragor som vi aterkommande stott pa i vara intervjuer, men ocksa i den allmanna debatten, handlar
om upplagg/dragning av hoghastighetsjarnvagen ur perspektivet fran dem som inte kopplas upp och
fran dem som befarar att hoghastighetsjarnvagen blir ett ”slukhal” for andra statliga investeringar i
infrastruktur. Det handlar vidare om marknadsférutsattningar for framtida inrikesflyg om detta i
huvudsak ska ha sin basverksamhet i norra Sverige. Och det handlar inte minst om kostnadsniva och
den samhaéllsekonomiska nytta som ifragasatts bade fran forskar- och naringslivshall.

Mot bakgrund av att dessa fragor blivit tydliga i anslutning till forhandlingsprocessen drar vi tva
slutsatser. For det forsta bedémer vi att forhandlingsformen som sadan — kring samspel mellan ny
eller forstarkt infrastruktur och bebyggelseutveckling/regional utveckling — ar lamplig férutsatt att ett
antal fragor far mer fordjupad belysning, nagot vi utvecklar nedan. Foér det andra ar vi tveksamma till
att forhandlingar kring stora infrastrukturinvesteringar som kraver artionden for att forverkligas ska
ske inom ramen fér ett sjalvstandigt utredningsvdsende (se dven avsnitt 6.3.1).

Overgéngen fran ett komplext samlat resultat av férhandlingen till att bli en integrerad del av den
rullande nationella planeringen ar oklar saval i direktiven som i den handlingsberedskap som
regeringskansliet hittills redovisat (se avsnitten 5.3 och 5.4). Den fortsatta hanteringen kan naturligen
inte laggas fast av utredningen. Forhandlingsresultaten pekar vidare pa fragor som dels skulle kunna
inga i den fortsatta nationella planeringen, dels lampar sig for en fortsatt forhandlingsomgang. Det
galler statlig infrastruktur i storstadsomradena och det géller jarnvagar i norra Sverige. Eftersom
detta ar mycket angeldgna fragor i ett systemperspektiv och resurserna fér ”allt genast” inte kommer

25 Se ocksa Cars & Engstroms PM Sverigeférhandlingen och sedan, Trafikverket november 2015.
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att finnas. Detta i sin tur 6ppnar for en ny férhandlingsomgang for ytterligare medfinansiering som
minskar tidsutdrakter och frustrationer.

Vi forslar att Trafikverket utreder den mekanism for omhandertagande av resultatet som foljer pa ett
eventuellt riksdagsbeslut i fragan. Det galler sarskilt aspekter som hur prioriteringen av nédvandiga
foljdinvesteringar ska goras utan att undantrangningseffekterna av andra investeringar, underhall
och trimningsatgarder far menliga effekter.

Om Sverigeforhandlingen ska fullféljas i en utbyggd héghastighetsjarnvag kan vi inte se annat an att
regeringskansliet ocksa maste inta en mer proaktiv roll — det racker inte att vanta pa resultat som i
sedvanlig ordning remitteras och bereds.

6.3 Hur kan forhandlingar som planeringsform institutionaliseras?

6.3.1 Strackningar av nationella system kraver ett brett samhalls-
utvecklingsperspektiv och bor utgora utgangspunkt for forhandlingar
Var tolkning av forhandlingsprocessen ar att Sverigeforhandlingens tillampning av de tre malen for
den nya hoghastighetsjarnvagen (andpunktsmalet, det storregionala malet och kapacitetsmalet) har
varit en forutsattning for forhandlingarna snarare an ett utfall av dem. Daremot har det inte varit
tydligt hur Sverigeforhandlingen har gatt tillvdaga for att omséatta dessa mal i termer av samhallsnytta.
Det faktum att det skapats forvantningar pa mojligheten att paverka
hoéghastighetsjarnvagsstrackningen bedémer vi som olyckligt da det skadar fortroendet for processen
som helhet.

Mot bakgrund av behovet av transparens i nyttobedémningar saval som férhandlingsférutsattningar
anser vi att forhandlingar av detta slag bor baseras pa en 6vergripande nationell analys av hur det
nationella systemet ska se ut innan forhandlingen inleds. Var slutsats ar att fragor om stréckningar av
nya stora nationella system inte bor vara inneslutna i en statlig utredning och inte heller vara
summan av forhandlingar mellan en statlig utredning och enskilda kommuner och regioner. De bor
faststallas i en sarskild process i ett brett nationellt samhallsutvecklingsperspektiv, som innefattar en
tydlig bakgrundsbild av historiska effekter och scenarioteknik for att diskutera alternativa satt att
mota uppsatta nationella mal.

Var slutsats ar att strackningar av nya stora nationella system tas fram i en sarskild process utifran ett
brett samhallsutvecklingsperspektiv som saledes ligger till grund for efterféljande forhandlingar
snarare an att inga i dem.

6.3.2 Vardeskapande forhandling kraver legitimitet och jambordighet
Forhandling som metod for vardeskapande lampar sig som bast for situationer dar de férhandlande
parterna dr jéimbdérdiga, och alla planeringssammanhang ar darfor inte lika ldmpade att hantera
genom forhandling.

Storstadsforhandlingen liksom 2013 ars Stockholmsforhandling handlar om projekt dar staten och
regionala/kommunala aktorer agerar pa ungefar samma inflytandeniva, vilket ger stor potential for
vardeskapande. | projekt som ny héghastighetsjarnvag, dar staten ar den sjalvklara huvudaktéren och
bidraget fran andra parter relativt sett mer begransat, dr potentialen for vardeskapande férhandling
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mer begransad. | ett sddant sammanhang ar utmaningen att identifiera de delar av det storre
projektet for vilka flera parter har ett jamboérdigt inflytande.

Vi menar att forhandlingsprocesser handlar om fragor dar det finns en identifierad och férankrad syn
pa kopplingen mellan atgdrd och nyttor. Vi har fran flera hall sett uttryck fér svarigheten att knyta
bostadsnytta till en station pa hoghastighetssystemet, men samtidigt stort gehér fér idén om att
knyta bostadsnytta till sparvagssatsningar. Till skillnad fran héghastighetsjarnvagsforhandlingen har
storstadsférhandlingen haft lattare att identifiera kopplingen mellan atgard och nytta. Darmed har
storstadsférhandlingen storre forutsattningar att fa legitimitet for den vardeaterféring som ligger till
grund for fordelningen av kostnader. | fortsattningen finns det darfér anledning att anvanda
forhandlingskonceptet kring valdefinierade strak dar influensomrade och aktorsuppsattning kan
identifieras med hog grad av acceptans.

Principiellt viktigt att tillagga ar ocksa att nationell nytta knappast kan forhandlas fram genom
kontakter med enskilda kommuner. Det dr en samhallsutvecklingsfraga och politisk bedémning pa
nationell niva (se 6.3.1). Att det ger mervarden for den enskilda kommunen kan naturligtvis vara skal
for en foérhandling — men vilken spelplan denna férhandling ska ha maste forst vara helt utklarat.

Var slutsats ar att forhandling som metod i forsta hand tillampas i sammanhang dar det finns en
brett forankrad syn pa kopplingen mellan potentiella dtgarder och nyttor och for fragor dar de
forhandlande parternas intressen och inflytande ar sa jambordigt som majligt.

6.3.3 Forhandlingens avgriansning bor styras av dess dndamal

Sverigeférhandlingen har, inom ramen for sitt mandat som sjalvstandig utredningsorganisation,
beslutat att avgransa storstadsforhandlingen till att endast omfatta objekt dar
kommunerna/landstingen ar huvudmaén och dar staten kan ga in som medfinansidr. Den regionala
kollektivtrafiken i storstaderna nyttjar dock statlig infrastruktur i olika omfattning och den formella
likheten att ingen statlig jarnvagsinfrastruktur tas upp i storstadsférhandlingarna far saledes olika
konsekvenser i olika regioner. Detta innebar att delar av den regionalt viktiga infrastrukturen
exkluderats redan innan férhandlingen inleds. Var bedémning, som diskuterats i avsnitt 5.3, ar att
denna avgransning medfér en risk att atgarder som mest kostnadseffektivt forbéattrar tillgdngligheten
och kapaciteten i transportsystemet inte ens blir foremal for analys och 6vervagande.

Om exempelvis atgarder ska vidtas i syfte att starka systemeffekterna av héghastighetsjarnvagen bor
dessa hanteras inom samma forhandling och ta sin avstamp i och fokusera pa behov av atgarder som
kompletterar hoghastighetsjarnvagen. Annars uppstar risken att avtal tecknas om dellésningar som i
praktiken innebar suboptimering nar vissa nddvandiga kompletterande atgarder uteblir.

Var slutsats ar att det darfor finns anledning att utga fran efterstravad funktion snarare én objekt i
forhandlingar av detta slag. Forhandlingen bér omfatta de delsystem som ar vasentliga for att den
tillkommande infrastrukturen ska kunna utnyttjas till fullo. En férhandlingsprocess dar viktiga
mojligheter ligger utanfor forhandlingen riskerar att leda till orealiserade potentialer. Nar sadana
avgransningar val gors bor det vara som resultat av forhandlingen och inte en principiell forutsattning
for den.
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6.3.4 Systematisera och tydliggor forhandlingens nyttobegrepp

Begreppet “nytta” har vallat huvudbry i Sverigeférhandlingens mote med kommuner och regioner,
bland annat med anledning av att det har funnits olika syn pa vad som &r nyttor respektive onyttor
och hur dessa ska bedémas. Med utgangspunkt i var diskussion om nyttor och nyttobedémningar i
kapitel 5 ser vi ett behov av att nyttobegreppet klargors i for-férhandlingsskedet. Innan
forhandlingen inleds maste parterna vara éverens om vad som ar nyttor (och eventuellt onyttor) och
pa vilket satt dessa ska berdknas. Vi anser saledes att de nyttor som en férhandling omfattar bor
tydliggoras och systematiseras i storre utstrackning an vad som varit fallet i Sverigeférhandlingen.

Vi bedémer att de forslag som lagts i Sverigeférhandlingens delrapport 3 bor inga i en fordjupad
studie. De nyttor som ingatt bor i sin helhet bedémas och jamforas med den standardmodell som
Trafikverket tillampar. | detta sammanhang vill vi framhalla behovet av forskning kring dynamiska
effekter pa regional utveckling samt vad en storregional integration kan innebé&ra och vilken
utveckling (nyttor) som en sadan beframjar.

Vi foresldr att en systematisk studie av nyttor och onyttor gérs inom ramen for utredningsvasendet
dar forutsattningar finns att prova utan bindningar varken till Sverigeférhandlingen, Trafikverket eller
till nuvarande akademiska paradigm. Trafikverket bor kunna ta initiativ till en sadan.

6.3.5 Storregionala utvecklingseffekter behover utforskas

Ytterligare en fraga framstar som nédvéandig att fordjupa om férhandlingar ska blir ett ordinarie
planeringsinstrument. Den primara frdgan som vi mott otaliga ganger ar: Hur kan man berédkna
nyttan av ett helt nytt system som kommer att paverka direkt och indirekt det kommande seklet? |
direktiven lyfts ett antal motiv for att en storsatsning bor genomforas. Intervjuer med foretradare pa
alla nivaer har visat sig ha stora forhoppningar till att kostnaderna for ett hoghastighetssystem
aterbetalas genom hogre regional tillvaxt i berorda regioner. Som vi berort i avsnitt 5.3 hoppas
respondenterna pa fortsatt regionforstoring genom snabba regionaltag bade pa
hoghastighetsjarnvagen och pa frigjord kapacitet pa befintliga stambanor.

De funktionella regioner som vi ser har en sarskild relevans for samspelet mellan infrastruktur och
bebyggelseutveckling kraver emellertid fortsatta Overvdganden. Nyttan med att fa stérre funktionella
arbetsmarknader med den 6kade diversitet och robusthet som féljer av regionforstoring ar val
belagd i forskning. Ju stérre den lokala arbetsmarknaden ar desto stérre ar bruttoregionalprodukten
per capita. Det handlar om pendlingsavstdnd som vidgats genom hdgre reshastigheter.?®

De faktiska mojligheterna till 6kad pendling och effekter pa storregional niva anser vi vara daligt
utredda i hoghastighetsjarnvagskontexten. Om rimliga pendlingstider mellan noder uppstar inom
160-180 km (inklusive ett omland pa kanske 15-35 km beroende pa grad av systemintegration) far vi
nagot nytt som rimligen inte kan kallas regionférstoring. Detta da reskostnaderna kan vara en
hdammande faktor. Vem har rad och majlighet att pendla om restiden ar rimlig (3tminstone for resor

26 Om bilpendling medfor en forstarkt regional integration inom en radie av c:a 40-50 km ger tagets hogre
hastighet rimliga pendlingsavstand mellan noderna (och deras naromraden) pa c:a 70 km. Med 6kande
distansarbete en eller flera dagar i veckan, kan regionforstoringen innefatta tatorter pa upp mot 100-120 km
avstand. Denna nytta dr ocksa mojlig att ‘rdkna hem’ pa individniva om den hégre 16n som blivit mojlig genom
pendlingen inte ’4ts upp’ av 6kade reskostnaderna. Okar avstdnden eller om resekostnaderna 6kar (sdsom sker
over lansgrans) minskar arbetspendlingen och sker foretradesvis av hégavliénade.
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3-4 dagar i veckan) men reskostnaderna blir 2-3 ganger storre i forhallande till inomregional
pendling? Exempel pa pendlingsrelationer pa stora avstand finns idag mellan t.ex. Uppsala-Gavle och
Stockholm-Norrkoping/Linképing. Huvudmalgruppen har &r s.k. urban professionals. | internationella
studier bekraftas ovanstdende enkla iakttagelser?. Vad héghastig-hetsjirnvigen skulle méjliggéra
harutover, ar vad vi har vill kalla interregional integration. Nagra utredningsuppdrag som reducerar
osdkerheten om pendlingsmajligheter och pendlingsmonster har varken lagts av
Sverigeférhandlingen eller regeringskansliet.

Vi foresldr den storregionala nyttan utreds mer ingaende genom Trafikverkets FOl-anslag. Det ar
angelaget att fa belyst under vilka forutsattningar en regional integration 6ver stora avstand kan
fungera.

27 M Henriksson & J Summerton, Héghastighetstdg: effekter for lokal och regional utveckling samt
férutsdttningar for integrering med kollektivtrafik, K2 working papers 2016:14
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7 Vararekommendationer i punktform
Nedan aterges rekommendationerna i kondensat. Sammanhanget framgar av kapitel 6.

Hur kan arbetsmetoder och processer utvecklas?

Vi féreslar att

— kommande férhandlingsprocesser laggs upp efter en modell dar férhandlingsprocessen beskrivs
i fyra faser. Modellen bor utvecklas i samverkan mellan Trafikverket och SKL.

— att kommande férhandlingar med liknande syfte som Sverigeférhandlingen organiseras sa att
kommunsfarens férhandlingsaktérer utgors av en konstellation av kommuner inom en
funktionell region som tillsammans kan ata sig att genomfora sin del av
forhandlingséverenskommelsen gentemot staten.

—  kunskaps- och utbildningsinsatser, motsvarande dem som Trafikverket har genomfort, initieras
for kommunala och regionala féretradare infér férhandlingar av den typ som introducerats av
Sverigeférhandlingen.

Hur kan férhandlingsresultaten integreras i ordinarie planering?

Vi foresldr att

— deslutliga formella avtalen ocksa innehaller en fastlagd uppféljningsmekanism och en fortsatt
férhandlingsordning, som rymmer kontrollstationer dar fragor successivt lases i objektsavtal.

— att banstrackningar provas i ett sammanhang av regeringen inom institutionen
tillatlighetsprévning. En utredning bor tillsattas for att klarlagga de mer detaljerade
forutsattningarna for ett sadant férfarande.

—  Trafikverket utreder den mekanism for omhandertagande av resultatet som féljer pa ett
eventuellt riksdagsbeslut i fragan. Det galler sarskilt aspekter som hur prioriteringen av
nddvandiga foljdinvesteringar ska goras utan att undantrangningseffekterna av andra
investeringar, underhall och trimningsatgarder far menliga effekter.

Hur kan férhandlingar som planeringsform institutionaliseras?

Var slutsats ar att forhandling som metod i férsta hand bor tillampas i sammanhang dar det finns en
brett férankrad syn pa kopplingen mellan potentiella atgarder och nyttor och fér fragor dar de
forhandlande parternas intressen och inflytande ar sa jamboérdigt som moijligt. Samt att det darfor
finns anledning att utga fran efterstrdavad funktion snarare én objekt i forhandlingarna. Forhandlingen
bor omfatta de delsystem som ar vasentliga for att den tillkommande infrastrukturen ska kunna
utnyttjas till fullo.

Vi foresldr att

— en systematisk studie av nyttor och onyttor som bér innefattas i en férhandling och lampliga
metoder for detta vidareutvecklas inom ramen fér utredningsvasendet dar forutsattningar finns
att prova utan bindningar varken till Sverigeforhandlingen, Trafikverket eller till nuvarande
akademiska paradigm. Trafikverket bor kunna ta initiativ till en sadan studie.

— den storregionala nyttan utreds mer ingaende genom Trafikverkets FOl-anslag. Det dr angelaget
att fa belyst under vilka férutsattningar en regional integration 6ver stora avstand kan fungera.
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