Foretagsekonomiska institutionen

Akademin for ekonomistyrning i staten
Rapport 2018:2

Sprakspel i otakt

7@)\

s,
(o)

W

W W=

Q]ERSI
Oy

"'/)' +. o
Stockholms
universitet

— en studie av samverkan i Trafikverket

Pontus Hedlin




AKADEMIN FOR EKONOMISTYRNING I STATEN 2018:2
Sprakspel 1 otakt
— en studie av samverkan 1 Trafikverket

Pontus Hedlin






Sprakspel 1 otakt

— en studie av samverkan 1 Trafikverket

Pontus Hedlin

&,

(e]
*;{g&%
-]
Jeul
&
&
4 S

Stockholms
universitet

RS/,
N

N
\
5



©Pontus Hedlin, Stockholms universitet 2018

ISBN 978-91-981634-9-0

Tryckeri: AJ E-Print AB, Stockholm

Distributdr: Akademin fér ekonomistyrning i staten,
Féretagsekonomiska institutionen, Stockholms universitet



FORORD

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) ar en moétesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i statliga miljoer. AES bestér av representanter fran olika
myndigheter som tillsammans med forskare vid Foretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet arbetar for att initiera, skapa och formedla kunskap om
styrning i staten.

AES overgripande syfte handlar om att undersdka hur styrning utformas 1 statliga
myndigheter s att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom AES
utvecklas teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvéndas i statliga miljoer dér
politiskt stdllda mal ska uppnés och de tre grundldggande viardena demokrati,
rattssékerhet och effektivitet far genomslag 1 hela forvaltningen.

AES riktar ett stort tack till Trafikverket som genom ekonomiskt stod gjort denna
studie mojlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i studien och riktar ett
speciellt tack till var kontaktperson inom Trafikverket, Lars-Ake Eriksson.

Studien har genomforts av Pontus Hedlin, ekon.dr

Stockholm 1 januari 2018

God ldsning 6nskar Akademin f6r ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, professor Eva Wittbom, ekon.dr






SAMMANFATTNING

Trafikverkets verksamhetsidé &r att vara en samhallsutvecklare som utvecklar och
forvaltar smart infrastruktur i samverkan med andra. Inom sitt verksamhetsomrade
ska man saledes fullgora sin uppgift genom att leda och utgoéra navet i en verksamhet
som Overskrider de egna formella organisationsgrénserna.

Att g frén sin gamla roll, att vara infrastrukturbyggare och forvaltare i egen regi, till
att agera samhéllsutvecklare i samverkan med andra stéller inte bara andra krav pé
organisationen, utan fordndrar den pa flera fundamentala sitt avseende arbetssitt,
avgriansning och verksamhetsstyrning.

Samverkan har nu blivit en central del av Trafikverkets verksamhetsidé. Men idén om
samverkan &r inte ldtt att omsatta 1 operativ verksamhet, eftersom fordndringsarbete
for att ersdtta gamla tankebanor och arbetssétt &r modosamma processer. Att
implementera samverkan i verksamhetsstyrningen ar dnnu svérare, eftersom dndrade
former for verksamhetsstyrning kréver sévil dndrade rutiner som investeringar och
ingrepp 1 teknisk infrastruktur hos flera parter.

Malet med denna rapport dr att utveckla kunskap om hur idén om samverkan
framtréder pd olika plan och i olika former av aktiviteter. Hur beskrivs Trafikverkets
identitet i centrala dokument och hur forhaller sig detta till utsagor om praktiskt
arbetsinnehdll? Hur avgrinsas verksamheten i forhéllande till omvérlden i olika
handlingspraktiker och hur forhaller sig detta till den avgransning av verksamheten
som framtréder i verksamhetsstyrningen? Ger alla dessa beskrivningar en bild av
Trafikverket som en samverkande organisation? Stimmer dessa bilder med varandra?
Om inte, varfor ar det sa och vilka konsekvenser far det?

Rapportens slutsats dr att den forskjutning mot samverkan som dgt rum for bade
Trafikverkets 6vergripande sjdlvbild och anstélldas lokala handlingspraktiker inte
slagit igenom i samma grad i styrningen. Verksamhetsstyrningen inkluderar

fortfarande i ldgre grad samverkansparter, trots initiativ for att utvidga grénserna.

Verksamhetsstyrningen ligger inbdddad i en infrastruktur och rutiner som kréver stora
investeringar for att fordndras. Centrala instruktioner och initiativ for 6kad samverkan
1 verksamhetsstyrningen har dérfor en storre troghet jamfort med den snabbare
genomslagskraft som &ndrade relationer till omvérlden kan fa i den operativa
verksamheten.

Att bilden av Trafikverkets samverkansidé dnnu inte stimmer med styrningens
utformning och praktiker fir konsekvenser. Det medfor att verksamhetsstyrningens
effektivitet begrénsas, eftersom den inte nar samverkansparter. Det innebér dven att
tillféllen till 6msesidigt 1arande mellan samverkansparter gar forlorade.
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Inledning

Den forskningsrapport du héller i din hand ingar som en del i ett tredrigt projekt, utfort
inom ramen for Akademin for ekonomistyrning i staten (AES), dér olika forskare
studerar Trafikverkets styrning i rollen som samhéllsutvecklare. Olika rapporter i
projektet fokuserar pa olika aspekter. Den aspekt som stér i fokus hér dr styrning och
samverkan.

Trafikverkets verksamhetsidé &r att vara en samhallsutvecklare som utvecklar och
forvaltar smart infrastruktur i samverkan med andra. Inom sitt verksamhetsomrade
ska man saledes fullgora sin uppgift genom att leda och utgora navet i en verksamhet
som Overskrider de egna formella organisationsgrénserna.

Att g frén sin gamla roll, att vara infrastrukturbyggare och forvaltare i egen regi, till
att agera samhéllsutvecklare i samverkan med andra stéller inte bara andra krav pé
organisationen, utan fordndrar den pa flera fundamentala sitt avseende arbetssitt,
avgriansning och verksamhetsstyrning.

Samverkan har nu blivit en central del av Trafikverkets verksamhetsidé. Men idén om
samverkan &r problematisk att omsétta i operativ verksamhet, eftersom
fordndringsarbete for att ersédtta gamla tankebanor och arbetssitt &r modosamma
processer. Att implementera samverkan i verksamhetsstyrningen &r dnnu svarare,
eftersom dndrade former for verksamhetsstyrning kraver savél éndrade rutiner som
investeringar och ingrepp i teknisk infrastruktur hos flera parter.

Syftet med denna rapport ar att beskriva hur samverkan framtrader i verksamhetsidé,
lokal handling samt styrning och uppfoljning i Trafikverket for att direfter analysera
hur vil dessa beskrivningar hdnger ihop med varandra. Det vetenskapliga bidraget
bestér i att visa hur sprakspelsteori kan anvéndas for att beskriva och forklara hur
forskjutningar 1 verksamhetsidé sldr igenom pa olika plan och i olika former av
aktiviteter.

Hur beskrivs Trafikverkets identitet i centrala dokument och hur forhaller sig detta till
utsagor om praktiskt arbetsinnehall? Hur avgransas verksamheten i forhallande till
omvérlden i olika handlingspraktiker och hur forhaller det sig till den avgrénsning av
verksamheten som framtriader i verksamhetsstyrningen? Ger alla dessa beskrivningar
en homogen bild av Trafikverket som en samverkande organisation? Om inte, varfor
ar det s och vilka konsekvenser fir det?

Tidigare studier i denna rapportserie visar att det uppstar svarigheter i praktiken att
realisera Overgripande strategi i verksamhetsstyrningen, eftersom det finns olika bilder
av hur strategin ska omsittas i praktiken (Holmgren Caicedo et al. 2016; Hoglund &
Svérdsten 2015). Denna studie visar att en grundldggande svarighet ér att samverkan
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med andra aktorer dr centralt i handlingspraktiken, medan samverkansdimensionen till
stora delar saknas i den formella verksamhetsstyrningen. Aven hir finns en spinning,
men inte endast mellan strategi och verksamhetsstyrning, utan dven mellan
handlingspraktik och verksamhetsstyrning.

Den studie som rapporten bygger pa ar kvalitativ forskning baserad pa
dokumentstudier och intervjuer. Dokumentstudierna innehéller sévil centrala
dokument med dvergripande beskrivningar och instruktioner som de lokala dokument
som produceras i den operativa verksamheten. De centrala dokumenten bestar av
presentationer av Trafikverket som helhet och gemensamma instruktioner som
distribueras ut, medan de lokala dokumenten ar insamlade fran de aktorer som
producerar arbetsdokument av olika slag.

Intervjuerna har en hel del att berétta, men de ger inte en representativ bild av
verksamheten i sin helhet. Det ér heller inte meningen. De &r mer att betrakta som
punktvisa, snarare dn heltdckande, nedslag som ger bilder att reflektera 6ver. De har ett
tydligt mikroperspektiv — verksamhetsnéra bilder frén den dagliga verksamheten, men
endast fran nagra utvalda delar av verksamheten. Bilderna har trots det egenskaper
som overskrider det enskilda exemplet och har ndgot mer allméngiltigt att formedla.

Det empiriska materialet — intervjuer och dokument — &r tolkat och belyst utifran ett
teoretiskt perspektiv som forenar samverkan, styrning och forédndring. Innan det
empiriska materialet presenteras och analyseras innehdller darfor rapporten en
forklaring av den teoretiska modell som ligger till grund for tolkning och analys.

Disposition

Efter denna inledning foljer ett metodkapitel som forklarar det rent praktiska upplégget
av forskningen. Dér beskrivs vilken typ av empiri som har samlats in och hur det har
gétt till. Dar forklaras dven hur den konkreta metoden kopplats till teoretiska
utgéngspunkter och hur den teori som foljer det efterfoljande kapitlet anvénts for att
analysera och belysa empiri.

I teorikapitlet Sprakspel och samverkan introduceras de centrala idéer och begrepp
som ligger till grund for tolkning och analys av data. Hér 14ggs grunden till rapportens
forstaelse av sprédkspel och samverkan samt, inte minst, hur detta kan kopplas till
frdgor om redovisning och verksamhetsstyrning. I detta kapitel utvecklas dven de
analysnivaer — narrativ identitet, handlingspraktik och formella system — som anvénds
i senare kapitel.

Det empiriska materialet i form av dokument och intervjuer presenteras efter
teoridelen i kapitlet Nagra sprdkspel i Trafikverkets samverkan. Redan hiar kommer
den tidigare beskrivna teorin till anvindning, eftersom empirin bade dr beskriven med
de tidigare utvecklade teoretiska kategorierna och organiserad utifran dem. Hér
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presenteras delar av Trafikverkets overgripande sjdlvbild, lokala verksamhet samt

redovisning och verksamhetsstyrning i termer som utvecklats i det foregaende
teorikapitlet.

I det avslutande kapitlet, Diskussion, reflektion och slutsatser, diskuteras rapportens
empiriska avsnitt utifran tidigare utvecklad teori, vilket leder fram till ett antal
slutsatser. De viktigaste slutsatserna summeras slutligen och kopplas till forslag om
fortsatt forskning.



Metod

Den undersokning som rapporten bygger pa omfattar savél teoretiska litteraturstudier
som empiriska undersokningar. Teoristudierna har syftat till att bygga ett ramverk for
forstaelse av verksamhetsstyrning vid samverkan och dr baserade pa forskning inom
savil verksamhetsstyrning som andra discipliner sdsom filosofi och sociologi. Teorin
utgdr en hjilp att beskriva och forstd det empiriska omradet samt &r till stora delar den
lins som anvénds for att tolka det empiriska materialet.

Den dterkommande teoretiska figur som anvénds for tolkning och analys &r idén om
sprékspel, framforallt som den har utvecklats av Ludwig Wittgenstein i Filosofiska
undersokningar (1992) och Hans-Georg Gadamer i Sanning och metod (1975). Mer
om detta lingre fram i texten.

Som flera av de tdnkare vars idéer vi kommer att diskutera i senare avsnitt har visat,
bl.a. Gadamer och Wittgenstein, dr data oskiljaktiga fran teori och var forforstaelse.
Den grundldggande metod som anvénds for att analysera och teoretisera det empiriska
materialet dr darfor i grunden inte induktiv, utan kan snarare liknas vid abduktion
(Alvesson & Kérreman 2012; Czarniawska 2014a). Till skillnad fran en
teoriutveckling som bygger pa induktiv metod, utgar abduktiv metod redan fréan borjan
frén en teoretisk referensram for tolkning av data.

Den forforstaelse och teori som dr den ursprungliga tolkningsramen sitter insamlade
data i ett sammanhang som ger ett sé kallat aspektseende (Wittgenstein 1992), dvs. vi
kan se data som delar av ett meningsfullt monster. Men i abduktionen ingér &ven att
vara Oppen for att det empiriska materialet kan ge 6verraskningar som forédndrar saval
var forforstaelse som vér tolkning av det studerade. Tolkning och analys av empirin
handlar inte bara om att stoppa in data i fardiga forstaelseléddor, utan att standigt
problematisera och hitta nya infallsvinklar som leder till ett férdndrat aspektseende
som forklarar 6verraskande eller svarforstéeliga data.

Figur 1. Aspektseende — dldre dam eller ung flicka?
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Abduktionen och aspektseendet har flera likheter med det som Alvesson (2003) kallar
reflexiv pragmatism, dér den teoretiska forforstaelsen dr nddvéndig for att tolkningen
av empiri inte ska bli naiv. Samtidigt ar det viktigt att ppna upp for alternativa
tolkningar och att bibehalla en sund skepticism mot sévil intervjusvar som annat
material. Véra utsagor om rationella motiv handlar ofta om efterhandskonstruktioner
for att bringa ordning i héndelser som inte alltid praglades av en tydlig intentionalitet
ndr de utspelades (Dennett 2017).

Den reflexiva pragmatismen blir en kontinuerlig process som standigt balanserar
ifrdgasittande mot en kédnsla av riktning och framsteg. Det empiriska materialet &r inte
en spegling, utan en konstruktion, som ocksé blir ett verktyg for att ifrdgasétta och
omprova teorin — vilket kan leda till sévil nya tolkningar, att nya aspekter kommer i
dagen, som att teorin justeras.

Delar av studiens litteratur om verksamhetsstyrning handlar om omraden inom
offentlig sektor, vilket dr av direkt relevans for undersokningens kdrnomréde.
Litteraturstudien behandlar dock dven forskning om verksamhetsstyrning av
samverkan som bestar av privata aktorer i t.ex. industriella natverk, eftersom flera av
artiklarna vécker fragestillningar vars problematik dven kan kasta ljus 6ver den
sortens samverkan som Trafikverket bedriver.

De empiriska studierna bestar av tva delar — dokumentstudier respektive intervjuer. De
studerade dokumenten bestir huvudsakligen av interna dokument som antingen
overgripande och mer generellt beskriver Trafikverkets verksamhet och dess styrning
eller &r dokument i form av lokala rapporter och annat som konkretiserar och utgor
exempel pa styrdokument i praktiken.

Den empiriska studien &r inte en fallstudie (case-study) i ordets strikta betydelse, d&ven
om metodlitteratur inte alltid &r s& noga med distinktionen mellan fallstudier och andra
typer av studier (se t.ex. Yin 2014). Det empiriska materialet foljer inte en foreteelse
over tiden. Vi far inte f6lja utvecklingen av ett specifikt tema, sdsom det utspelas i
Trafikverket. Snarare handlar det om en fonsterstudie (window-study), dvs. en studie
som Oppnar ett godtyckligt tidsfonster mot ett studieobjekt och beskriver vad som kan
ses vid den specifika tiden (Czarniawska 2014a). Studien belyser ett antal foreteelser i
Trafikverket, huvudsakligen som de gestaltade sig under varen 2017. Som anges av
referenser dr vissa interna dokument som samlats in nagot dldre én sa.

De overgripande dokumenten bestar av regleringsbrev, verksamhetsbeskrivningar,
strategidokument, samverkansbeskrivningar, powerpointpresentationer, hemsidor,
m.m. Dokumenten beskriver inte bara Trafikverket, dess verksamhet och relationer till
omgivningen, utan dven den sjdlvbild som formedlas externt och internt — bilden av



samverkansaktoren och ndgot om hur samverkan kan konkretiseras. Hir kan vi ocksé
spdra grundldggande tankar om hur styrningen &r tankt att kopplas till strategi och
verksamhet, men dven det ramverk som lokal och operativ styrning och uppfoljning av
olika slag har att hélla sig till.

Overgripande dokument har kompletterats med lokala arbetsdokument i form av
periodisk uppf6ljning av mal, lI6pande siffror frdn och slutrapportering av projekt,
finansiell uppfoljning, efterkalkyler av projekt, etc. Hir finner vi de konkreta
dokument fyllda av siffror, och till viss del ord, som &r arbetsmaterial for chefer,
controllers, planerare, upphandlingsansvariga och andra som i sitt operativa arbete pa
olika sitt arbetar med styrning och uppfoljning dirfor att de ansvarar for mal, budgetar
eller kanske for att ta fram siffror. Poingen med de lokala dokumenten &r att de visar
pa hur redovisning och uppfoljning faktiskt utfors i praktiken. Det stimmer inte alltid
overens med beskrivningen i centrala instruktioner av hur det borde ga till.

Empirins andra del bestér av intervjuer. Sammanlagt genomfordes 17 intervjuer, dér
de intervjuade bestar av chefer, operativt verksamma samt controllers inom planering
respektive inkdp och upphandling. Intervjuerna genomfordes under maj och juni 2017
i Region Syd och Region Ost.

De genomfordes i form av samtal som genomsnittligen varade cirka 1 timme déir de
anstillda berittade om vad de gor i sin verksamhet, om sin lokala samverkan med
externa aktdrer samt hur detta ar kopplat till styrning och uppfoljning. Samtliga
intervjuer har baserats pa en semistrukturerad intervjuguide som utgjort en checklista
pa fragestdllningar att diskutera (se bilaga). Intervjuerna dr inte heltickande eller
representativa for Trafikverket i sin helhet, men de lyfter fram flera frdgestallningar
som &r universella och dérfor inte bara av intresse for det enskilda fallet.



Sprakspel och samverkan

Sprakspel

I den undersokning som foljer kommer vi att diskutera olika sprakliga praktiker, som
alla pa olika sétt handlar om Trafikverkets verksamhet. En utgdngspunkt &r att den
mening vi tillskriver sprak ar forankrad i sociala institutioner som har en historisk
bakgrund. Det géller savél ndr vi 1 allmént tal for en diskussion eller beskriver nagot,
som ndr vi anvinder formella sprikliga verktyg for att méta och rapportera tillstdndet i
vérlden. Det forsta fallet ovan kan t.ex. gélla nir vi pa ett moéte talar om Trafikverkets
verksambhet eller 1 en skrift beskriver dess verksamhet, medan det andra fallet skulle
kunna vara den bild vi ger av verksamheten i ekonomistyrningens rapporter —
uppfoljning av styrkortsmal och den finansiella uppfdljningen.

En annan utgangspunkt &r att sprakliga praktiker bdde &r och formar var bild av
vérlden. De ér inte neutrala representationer av den verkliga varlden. En
forgrundsgestalt inom den del av filosofin som kom att intressera sig for spraket var
Ludwig Wittgenstein. En central tankegang i hans Filosofiska undersékningar (1992)
var att mening uppstar i bruk. Spréket ar inte en neutral avbildning av verkligheten
eller en projektion av virldens logiska form.

Filosofiska undersdkningar visar hur ord, meningar och spraket som helhet anvénds
for en mangfald av &ndamél, och hur &ndaméil, mening och funktion &r i konstant
rorelse. Mening dr inte en ofordnderlig och inneboende egenskap given av ord, deras
sammanséttningar, grammatik, etc., utan nadgot som konstitueras i kollektivt bruk och
forandras med tiden. Spraket far olika innebdrder och funktioner i olika kontexter
(Wittgenstein 1992, § 11):

Ténk pé verktygen i en verktygslada: dér finns en hammare, en tang, en sdg, en
skruvmejsel, en tumstock, en limgryta, lim, spikar och skruvar. — Lika skilda
som dessa tings funktioner &r, lika skilda &r ordens funktioner. (Och pa biagge
hallen finns det ocksa likheter.) Vad som forvirrar oss, dr naturligtvis
likformigheten i det sétt, varpa orden framtriader for oss, d4 de uttalas eller
forekommer i skrift och tryck. Ty deras anvdindning framstar inte sa tydligt for
0SS.

Verktygsmetaforen ér klargorande i en bemirkelse, men lite olycklig i en annan. Den
antyder att spraket dr en 14da vi kan plocka fram och ldgga ifran oss efter
instrumentellt bruk. Metaforen ska dock ses just som en metafor och inte tas
bokstavligt och &r heller inte uttémmande. Wittgenstein anvénder pé ett flertal stillen i
Filosofiska undersdkningar metaforer och drar paralleller mellan sprik och spel och
lekar, regelfoljande och annat, men det handlar d& om att lyfta fram specifika
egenskaper for jimforelse, inte att spraket bara ar ett redskap.



En filosof med vilken Wittgenstein hade flera viktiga berdringspunkter, Hans-Georg
Gadamer, hade just detta i atanke nér han skrev (1976, s. 62):

Spraket dr pé intet sétt bara ett redskap, ett verktyg. For det ligger 1 verktygets
natur att vi beméstrar dess anvindning, vilket innebér att vi plockar upp det for
att senare lagga det 4t sidan nér det har fullgjort sin uppgift.

Som bérare av och medium for véra tankar lever vi_i spriket, men for att spraket ska ha
en mening for oss maste var tillvaro i1 spréket vara kollektiv, ndgot vi delar med andra.
Som individer kan vi gora sprakliga innovationer, vilket stindigt gors, men vi kan inte
ha helt privata sprék. Spréket och dess tillimpningar ar sociala praktiker, institutioner
och som sadana kréver det att vi delar normativa omdomen. Det var vad Wittgenstein
hade i1 atanke nér han skrev (1992, § 242):

Om man ska gora sig forstddd genom spréket, krdvs inte bara en
overensstimmelse i definitionerna utan ocksé (hur sillsamt detta dn kan lata)
en dverensstimmelse i omdomena. Detta tycks upphdva logiken men upphiver
den inte.

Forstaelse och delade omdomen forutsétter varandra och omddmen &r ndgot vi maste
lara oss fOr att bemistra ett sprdk. Omdomena ingar som en integrerad del 1 de
aktiviteter som ingar i alla socialisationsprocesser, att assimileras i en livsform, en
kultur. Wittgenstein anvinder stiliserade, forevisande sprdakspel for att visa hur
tillignandet av ett sprak och anvéndning av dess begrepp i en begransad kontext inte
handlar om att namnge ting och att ge lexikala definitioner, utan att det primért handlar
om introduktion och trdning i en livsform. Uttrycket sprakspel anvinds hir for att peka
pa hur sprékliga praktiker &r oupplosligt sammanflédtade med aktiviteter som inom
vissa ramar &r styrda av regler, d&ven om reglerna inte alltid ar explicita, men dér
aktiviteterna hela tiden innehaller moment av improvisation och forandring.

Sprékspelet, i en lokal betydelse, dr en avgriansad aktivitet som innefattar ett antal
aktorer som dgnar sig at ndgot som kan liknas vid att spela ett spel eller att leka. Bada
inneborderna innefattas i det tyska begreppet Spiel, vilket var lika centralt hos
Gadamer som hos Wittgenstein. Bada tva ser spriklig anvdndning som en regelstyrd,
men fordnderlig, lekfull och ”6ppen”, aktivitet som utspelas mellan médnniskor och
dérfor ar kollektiv och intersubjektiv. Utdver det avgransade sprakspelet som vi kan
madla upp i en scen, kan vi med Wittgenstein dven betrakta spréket i sin helhet pa
motsvarande sitt (1992, § 7):

Jag kommer ocksé att kalla helheten, som bestér av spraket och de dirmed
sammanvivda aktiviteterna, for “sprékspelet”.

Den centrala punkten hér dr att olika sprakspel inte &r hermetiskt inneslutna och tydligt
avgrinsade frdn varandra, utan dr sammanvivda pa en méngfald av intrikata sitt. Nar



vi beskriver lokala sprikspel som avgransade dr det en avgransning vi gor endast i
avsikt att fortydliga och forenkla sjélva beskrivningen.

Att vi kan tala om sprakspelet som ndgot lokalt, men &ven ndgot som omfattar
helheten, ska inte tolkas som att spraket utgor ett sammanhangande hierarkiskt system
med en lokal niva och en makroniva. Sprékspelen och dess praktiker &r sammanvévda
med varandra i en “platt” struktur, en tankegang som senare blir ett barande element
hos idag samtida sociologer som Latour (t.ex. 1999 och 2005). Utvalda exempel pa
sprakspel som Wittgenstein raknar upp i Filosofiska undersokningar (1992, § 23) ar:

Beskriva ett foremal efter utseendet eller pa grund av métningar; berétta en
hindelse; anstilla formodan om en héndelse; uppstilla en hypotes och prova
den; redogora for resultaten av ett experiment genom tabeller och diagram;
16sa en praktisk rdkneuppgift; dversitta fran ett sprak till ett annat.

Podngen med alla dessa och andra exempel &r att framhédva att sprékanvéndning,
sprékspel av olika slag, dr integrerade i aktiviteter och ytterst i en livsform. Sprakspel
kan besté av vart vardagliga sprék i sin mondéna kontext, men ocksé av specifika
sprak och sprékliga praktiker i en mer specialiserad kontext. Exempel pa specifika
sprék, som anvénds i en speciell kontext, skulle kunna vara olika former av
redovisningssprak som anvédnds for rapportering och verksamhetsstyrning. Regler och
normer finns i alla sprik och sprakliga praktiker, 4ven nir spriket anvénds pa ett
innovativt och lekfullt sitt, men de ar ofta mer patagliga och tydliga i formella och
kontextspecifika sprékspel sdsom vetenskapliga metoder for méitning och presentation
samt organisationers redovisning och verksamhetsstyrning.

En ofta forekommande egenskap hos de formella sprakspelen dr att de ar
textualiserade — de har sin huvudsakliga hemvist och form i texter. Ekonomisk
redovisning och uppfoljning t.ex. ér inte ett oralt sprakspel annat dn i den bemérkelsen
att vi kan tala om det. I de textbaserade sprakspel vi konstruerar kan vi gora saker som
inte ar mojliga 1 samtalet. Texten kan kopplas loss fran sdvil talaren som tiden (Goody
1977), men till priset av flexibilitet. De textualiserade sprakspelen ir i regel foremal
for tdimligen strikta regler for hur texten och dess olika element ska behandlas. Ett
sprakspel som redovisning har mer rigida regler for métning, klassificering,
aggregering, m.m., 4n vad som behdver vara dverenskommet pd forhand om vi pa
vanlig prosa beskriver en verksamhet, eller om vi talar om den.

Ett formellt sprékspel som redovisning fordndras hela tiden pa marginalen (Miller
1998), oftast genom att nyheter 1dggs till som ett extra lager ovanpa redan befintliga
tekniker (Edwards & Walker 2009), men dess abstrakta natur kraver dndé att
fordndringar och sprakliga innovationer introduceras mer varsamt én i vardagsspréket.
Dessutom ligger formella sprakspel ofta inbdddade i en infrastruktur bestdende av
bade fasta rutiner och system. Forandringar kraver darfér medvetna kraftsamlingar och



investeringar. Infrastrukturen for formella sprakspel ar ofta att likna vid rorsystem
under fastigheter — de krdver omfattande planering och stora investeringar for att griva
upp, fordndra och sedan grava ner igen.

Reglerna i formella sprakspel ar ofta baserade pé specifika (explicita eller implicita)
antaganden om vérlden och en uppsittning, eller ett nitverk, av normativa utsagor och
rationaliteter. De normativa aspekterna av spraket och sprakspel ér ofta allra mest
utpraglade, men minst synliga och mest forgivettagna, i sprakspel som med tiden
stelnat till institutioner och blivit en del av traditionen. Just detta, traditionen, ar det
som ger sprakspelen kontinuitet hos Gadamer (1975) och lankar det forflutna med
samtiden. Det ar ocksa det som gor att vi kan forsta det historiska savil som det
samtida, eftersom vi deltar i samma tradition (Gadamer 1976, s. 29):

For spréket dr inte bara ett foremal i véra hinder, det &r traditionens reservoar
och det medium i och genom vilket vi existerar och uppfattar var vérld.

For Wittgenstein stabiliseras sprakspelen inte uttalat av traditionen, utan i forsta hand
av att de ingar i néitverk av sociala praktiker, men dven hos Wittgenstein finner vi
tanken pé att spraket och sprakspelen visserligen hela tiden ar stadda i fordndring, men
att dagens praktik formas av det historiska som drdjer sig kvar. Att nya sprakspel
tillkommer betyder inte nddvandigtvis att de tranger ut de forutvarande (1992, § 18):

Man kan betrakta vért sprak som en gammal stad: ett virrvarr av grander och
torg, gamla och nya hus, och hus med tillbyggnader fran skilda tider; och allt
detta omgivet av en mingd nya fororter med raka och regelbundna gator och
med enformiga hus.

De forgivettagna normativa aspekterna av sprakliga praktiker ar patagliga hos de en
ging nya och innovativa sprakspel som stelnat till institutioner. Det géller inte minst i
den bemaérkelse att vi sdllan reflekterar Gver vilka premisser och antaganden de bygger
pa. Nar vi ldr oss att delta i och att behdrska tekniken for ett sprékspel blir vi dven
deltagare i en tradition som overfor fordomar sévil som kunskap. Férdomarna ér
grundldggande for var forstaelse av virlden, mer sa dn den kritiska reflektionen
(Gadamer 1976, s. 9):

Fordomarna dr de forutfattade meningar som gor det majligt for oss att vara
Oppna mot vérlden. De &r helt enkelt forutsédttningarna for véar upplevelse — for
att det vi moter ska sdga oss nagot.

Hos Gadamer har begreppet fordom en delvis annan betydelse &n i dagligt tal. Det dr

den forforstielse vi tilldgnat oss for att dver huvud taget forstd nagot. Forst nér vi har
tillignat oss traditionen, och ddrmed dess fordomar, ar vi i stand till kritisk reflektion.
Det dr den stege vi modosamt méste klattra uppfor, innan vi fir en oversiktlig vy som
gor att vi kan kasta bort den. Det innebér dven att vissa element av sprakspel bara kan
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forstds som logiska om vi kénner till den tradition, den historia, fran vilken de
kommer.

En viktig ldrdom vi kan dra sa hér langt dr att vi maste forsté sprakliga praktiker,
sprakspel, i de sammanhang i vilka de brukas, for nér spraket "tar sig ledigt” ar de
sammanhang som ger det mening frinvarande (Wittgenstein 1992, § 38). Det dr en
frdga som dr viktig for bade metod och analys. En annan ldrdom, som paverkar séval
metod som analys &r sprakets historicitet — att praktiker, strukturer och mycket annat
ter sig begripligt mot bakgrund av sin historia. Och tvirtom.

Analytiskt kan vi sdrskilja olika sprikspel och olika sorters sprikspel. Vi kan hélla isér
dem och indela dem i olika kategorier och hierarkier. Vi maste dd komma ihag att det
vi gOr dr att vi 1 analytiskt syfte avgrénsar och héller isér praktiker som dverlappar och
griper in i varandra i komplicerade nétverk. Nér vi beskriver lokala sprakspel i termer
av scener med ett antal aktorer som utfor en aktivitet, har vi gjort en avgriansning och
ett utsnitt fran det nitverk av foreteelser som omger sprakspelet. Som Erwin Goffman
(1974) gor vi stindigt inramningar (framing) av sociala situationer p4 mikroniva, i var
direkta interaktion med andra ménniskor, for att géra dem begripliga och hanterbara.
Inramningen &r var tolkning, ofta helt intuitiv och automatisk, av vad som pégar, vilka
roller och intentioner olika aktorer har. Goffman talar inte om inramning av sprakspel,
utan om ’strips of activity” i form av exempel, avbildningar, modeller, typfall och
hindelser, men parallellerna med Wittgensteins sprakspel 4r ménga.

Det Goffman tydliggér med inramningsbegreppet ér att ett sprakspel inte bara ir en
aktivitet som inbegriper vissa aktorer, aktiviteter och en forforstielse av vad som
pagar, utan att inramningen utesluter lika vdl som den inbegriper. Den sétter grianser
for vad som inbegrips och for vad som ligger utanfor, &ven om vi hela tiden vet att dér
finns kopplingar av olika slag till en vérld som ligger utanfér inramningen. Den tanken
finns uttryckligen hos dven Wittgenstein, vilken Goffman &r vél fortrogen med och
emellanat refererar till.

Callon (t.ex. 1998) lanar inramningsbegreppet fran Goffman och utvecklar
gransproblematiken i ett par viktiga avseenden. Négra av dem har betydelse for den
undersdkning som gors i denna rapport. Det giller framfor allt Callons behandling av
begreppen externaliteter respektive dverflodande, dir externaliteter, ett gammalt och
viletablerat begrepp i ekonomiska (inte minst samhillsekonomiska) kalkyler, ar de
effekter som uppstar utanfor sprakspelet (kalkylen) men dnda é&r ett resultat av den
handling som sprakspelet omfattar. Sprakspelet kan vara en kalkyl som omfattar en
investering, eller annan ekonomisk aktivitet, och bara tar hdnsyn till resultat i form av
finansiell vinst eller forlust, trots att investeringen har stor miljopaverkan. I det fallet
ligger miljopaverkan utanfor kalkylen och utgér dirmed en externalitet. En externalitet
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behdver dock inte per definition vara en oonskad, negativ konsekvens, utan kan lika
gérna vara positiv.

En stor poéng hos Callon &r inte bara att inramningen utesluter lika vél som den
innesluter, den tanken &r grundldggande redan hos Goffman och i ekonomisk teori,
utan att konstruktionen av inramningen, att definiera det som ligger innanfér ramen
och dess relationer, dr ett modosamt arbete. Néar det arbetet vil dr gjort och etablerat
kan det spridas och bli en del av sprakspelets ”grammatik”, de forgivettagna aktiviteter
och livsformer som vi skolas in i (Wittgenstein 1992). Sprékspelet blir en institution
som sjdlvrefererande tillhandahaller den verklighet som den beskriver (Bloor 1997).

Manga sprakspel kan vara stabila over tiden med en inramning som dr oforanderlig
och forgivettagen. Det dr vad som gor att vi med Wittgenstein (1992) kan tala om att
spréket inte dr ndgot som forklaras for oss, utan négot vi trinas i, eller att vi med
Gadamer (1975) kan tala om att vi tillignar oss traditionen. I bidda fallen betonas
sprakets och sprikspelens relativa stabilitet i och 6ver tiden. Hos Gadamer ér det den
poetiska kraften som sprénger traditionens inramningar och férnyar sprakspelet, vilket
ar nagot helt annat dn hos Callon (1998) som visar att inramningen ibland kan vara
brécklig och provisorisk. Dessutom ér den alltid ofullstandig, vilket gor att
inramningens grinser dr genomtriangliga och flodar 6ver 1 bagge riktningar — det
inramade liacker ut i omvirlden och omvérlden licker in innanfér inramningen och
tringer sig pa.

Overflddandet hos Callon kriiver en stéindig aktivitet for att skapa, uppritthalla och
laga inramningar som &dr pd vag att brista. Hér skiljer sig Callon fran sdvil
Wittgenstein som Gadamer, trots att @&ven de har en tydligt konstruktivistisk syn pa
sprakliga foreteelser. De senare betonar i huvudsak dverldmningen fran generation till
generation, medan Callon lyfter fram den stindigt pagdende nykonstruktionen och
lagandet av inramningen. Uppenbarligen finns hér en intressant spanning mellan
konserverande krafter som stabiliserar sprak, sprdkspel samt inramningar och krafter
som &r destabiliserande, raserande och innovativa.

Det finns dock ingen sjdlvklar motsittning mellan Gadamer och Wittgenstein & ena
sidan och Callon & den andra. Kanske &r det sé att vissa sprakspel dr véldigt stabila
over tiden, medan andra stidndigt krdver underhall for att inte rasa samman?
Inramningen dr bricklig och kraver stottande aktiviteter tills den blivit vana,
forgivettagen, institution eller tradition.

Gadamer lyfter fram konsten och det poetiska som férnyare och hos Wittgenstein finns
metaforer om spraket som en gammal stad, stindigt i fordndring och med nya

tillbyggnader och fororter. Hos dem bada finns dock tanken pa spraket som nigot som
ar statt i fordndring. Kdrnan dr timligen stabil medan det stindigt pagér innovation och
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konstruktion pd marginalen. Som vi senare ska diskutera géller det 4ven
redovisningsspréket.

Samverkan

Sprakspel dr forankrade i olika sammanhang och praktiker i vilka deras mening
konstitueras. I det som foljer kommer vi att titta nairmare pa olika former av sprakspel
som praktiseras i sammanhang dér tvé eller fler organisationer samverkar for att
gemensamt uppna mal, ungefiar som individer kan bilda en organisation for gemensam
handling. Med samverkan menar vi dock inte att de samverkande bildar en fast,
formell organisation, utan snarare nagot mer 16sligt, men dnda dterkommande, ddr man
tillsammans handlar koordinerat for att utfora négot.

Koordinerad handling inom ramen for samverkan innebdr normalt att samverkan sker
under ledning av ndgon aktér som har mobiliserat samverkan och samlat andra aktorer
kring sig. Ofta innebar det att den mobiliserande aktoren dr en central part i ett
organisatoriskt falt vars grinser dr foranderliga och kan omkonfigureras for olika
uppgifter. Samverkan for produktutveckling kan ske med en specifik part, medan
produktion och marknadsforing 16ses i samverkan med helt andra aktorer. Samverkan
har d4rfor amorfa grinser. Over tid, rum och for olika uppgifter har samverkan
skiftande utformning och deltagare.

Axelsson och Axelsson Bihari visar att samverkan kan ta sig en mingd olika former
och uppvisa skilda modeller. Graden av integration mellan samverkande parter kan
variera pa en glidande skala mellan full dmsesidig autonomi och att organisationerna
fusioneras (2013, s. 24):

Informations- Interprofessionella Finansiell
utbyte méten Partnerskap samordning
Autonomi | > Fusion
Case Multidisciplinara Samlokalisering
management team

Figur 3. Olika modeller for organisering av samverkan ur Axelsson och Axelsson Bihari (2013).
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Den ovanstaende figuren visar olika exempel pa samverkansformer, men den dr inte
uttdmmande och &r inte ténkt att formedla att samverkan nédvéndigtvis endast tar sig
den ena eller andra formen. I ett samverkansforhallande kan flera av de ovanstaende
formerna, och andra, blandas med varandra. Samverkansbegreppet ér dérfor inte négot
enhetligt, utan snarare ndgot som i praktiken uppvisar vad som Wittgenstein skulle
kallat familjelikhet (1992, § 66—67):

[...] Vi ser ett komplicerat nét av likheter som griper in i och korsar varandra.
Likheter i stort och smatt.

Jag kan inte karaktdrisera dessa likheter béttre 4n genom ordet
“familjelikheter”; ty det dr s& som de olika likheter, vilka bestar mellan
medlemmarna av en familj, griper in 1 och korsar varandra: véxt, anletsdrag,
ogonfirg, sitt att ga, etc. [...]

Att samverkan kan ta sig olika former med olika aktorer och dessutom vixla dver tiden
innebér att vi inte annat dn lokalt och momentant kan tala om de samverkande som en
(1) organisation. Snarare ror sig olika organisationer i olika samverkansfdlt, vars
medlemmar, grinser och aktiviteter skiftar Over tiden. Partnerskap,
informationsutbyten, gemensamma projekt m.m. glider in och ut. En central tanke &r
dock att de samverkande organisationerna har ett &terkommande utbyte av och med
varandra som inte &r rent transaktionsbaserat, utan bygger pa en djupare och fastare
relation som varar dver tiden. Interaktionen ar kontinuerlig.

Vi skulle kunna uttrycka det sa att samverkan utgors av dterkommande samverkande
handlingar, snarare an fasta organisatoriska strukturer. Det gor ocksa att begreppet far
ett idémaéssigt slaktskap med tinkare som Wittgenstein (1992), Weick (1979) och
Czarniawska (2004, 2014b), dir praktiken eller handlingen star i centrum for
beskrivningen — inte strukturen. Hos Weick ar organiserandet (handling), snarare dn
organisationen (struktur), det centrala. Detta betonas dven hos Czarniawska (2004),
vars begrepp handlingsndt (action net) dr avsett att lyfta fram just det faktum att en
organisation stidndigt dr under konstruktion och att de identiteter som olika aktdrer ges
ar en produkt av temporirt stabiliserade relationer skapade av handlingar.

Latour (2005) skulle séga att var beskrivning av organisationen dr performativ.
Organisationen ir inte ett objekt i virlden som finns dér oberoende av var beskrivning.
Den konstitueras av var beskrivning. Den uppstér i var beskrivning. Men en
organisation dr heller inte bara text och prat. Den har en hybridkaraktar (Cooren 2015)
och dr forvisso ett resultat av prat, texter, grafer, beslut och méansklig interaktion, men
bestar d&ven av materiella foremal sdsom maskiner, byggnader, teknologiska néitverk
och andra materiella ting. Darfor kan inte organisationen reduceras till bara sprak,
dven om vi bygger var bild av den med sprakliga byggklossar.
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De materiella elementen av en organisation bidrar till att ge den stabilitet over tiden.
Idag éterfinner vi vart kontor dér det 1ag igér och det sprak som materialiserats i texter
om organisationen dr inte lika flyktigt och fordnderligt som det blott talade.

Genom att beskriva organisationen pa ett visst sétt kan den eventuellt konstitueras och
uppfattas i enlighet med var beskrivning — forutsatt att vi kan fa andra att dela var
beskrivning. Det senare ar viktigt och var vad Wittgenstein hade i dtanke nér han skrev
foljande (1992, § 242):

Om man ska gora sig forstddd genom spréket, krdvs inte bara en
overensstimmelse i definitionerna utan ocksé (hur sillsamt detta dn kan lata)
en dverensstimmelse i omddmena.

Ett annat sétt att uttrycka detta ar att sociala konstruktioner méaste vara just det —
sociala. De maste delas for att vara begripliga. Lat oss dérfor se om vi kan ge
begreppet samverkan ett begripligt innehall mot bakgrund av det vi sagt tidigare om
handling som det centrala.

Samverkan skulle kunna ges en vildigt vid definition och i princip omfatta all
interaktion med aktorer som vi kommer i1 kontakt med och har ndgon form av
organiserat utbyte med. I den bemaérkelsen skulle det handla om att kartligga den
myriad av handlingsrelationer som ingér i ett organisatoriskt nitverk. Begreppet
samverkan skulle dd heller inte ha nagot att tilligga utover etablerade definitioner av
nétverk.

Det som skiljer samverkan frén ett organisatoriskt nitverk, eller vad som snarare gor
samverkande aktorer till en specifik form av ndtverk, ar betoningen av sévil
gemensamt syfte som styrning.

Med syftesdimensionen menar vi i detta sammanhang att samverkan har ett
instrumentellt syfte. Vi samverkar for att fullgéra en specifik uppgift, eller for att
gemensamt striva mot ett mal. [ det kan dven ingd att gemensamt formulera de mal
som ska uppnés. Det dr inte sjdlvklart att varje part i ett samverkansfalt har lika, eller
ens speciellt mycket, inflytande 6ver formulerandet av uppgift och mél, men likvil
behover de flesta former av samverkan dela en bild av vad som ska dstadkommas
gemensamt.

Samverkande aktorer, precis som alla andra former av organisationer, behdver ndgon
form av gemensam samordning och styrning for att uppna uppsatta méal. I sakens natur
ligger att den styrningen for att fungera méste bli gransdverskridande —
interorganisatorisk. Den eller de som leder samverkan méste samordna och styra,
direkt eller indirekt, sédvil de resurser som den egna organisationen bidrar med som de
resurser som formellt tillhor andra samverkansparter. Ddrmed inte sagt att samverkan
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nodviandigtvis styrs genom hierarkisk kontroll — styrningen kan &ven besté av lateral,
omsesidig samordning.

Aven om samverkansfilt huvudsakligen styrs genom lateral samordning finns dir dock
ofta ett matt av hierarkisk styrning. For att ordnad samverkan ska uppsta méste ndgon
part ta pé sig en samordnande roll for de organisationer som dr intresserade av att delta
i samverkan (Ramo6 & Wittbom 2017). Dér ingen tydlig form av samverkansledning
finns dr det snarare pa sin plats att tala om samarbete 4n samverkan (Axelsson &
Axelsson Bihari 2013).

I det som f6ljer har vi for avsikt att koppla ihop samverkan och verksamhetsstyrning.
De samverkande aktorerna bildar hir det nidtverk som mobiliseras under ’var” ledning
for att uppna “véra” mal. Darmed uppstér behovet av en verksamhetsstyrning som inte
stannar vid den egna organisationens gréinser, utan ges en gransdragning som foljer
samverkans yttre konturer.

Sprakspel vid samverkan

Sjalva samverkansbegreppet och dven sprakspel som pa olika sitt implicerar
samverkan blir centrala i ett organisatoriskt falt som av sina aktorer uppfattas som
praglat av samverkan. Hur hianger da sprékspel och samverkan ihop? Som vi sdg ovan
med Latour (2005) kan sprakspelet ha en performativ roll och dirmed inte bara
beskriva att samverkan pagar, utan faktiskt vara det som konstruerar foreteelsen.
Sprakspelet kan beskriva en aspekt av ménskligt handlande i1 termer av samverkan och
ddrmed skapa var bild av det som gors som en form av samverkan. Omvént kan vi
sdga att den samverkan som inte manifesteras i ett sprakspel inte existerar.

Samverkan kan forekomma i en méngtfald av sprakspel av olika slag. Det kan goras pé
etablerade sitt som understddjer varandra, men det kan ocksa vara i form av bréackliga
konstruktioner vars inramningar inte dr kongruenta och dessutom sinsemellan
motstridiga. Det kan manifestera sig pa4 en mingd olika sitt, pa olika nivder och i helt
olika former av sprakspel. Wittgenstein (1992) skulle séga att det finns ett ndtverk av
sprékspel som inbegriper samverkan, och déir vissa av dem uppvisar familjelikheter.
Som analytiska hjalpmedel skulle vi kunna konstruera nagra grundtyper, typologier, av
sprékspel for att tydliggdra distinktioner och egenskaper. Ett forsok till indelning i
typologier skulle kunna se ut pa foljande sitt.

1. Overgripande texter: De dvergripande texter dér en organisation som deltar i
samverkan beskriver sin egen organisation, dess strategi, uppgifter och
arbetsformer for utomstédende parter och for sina egna medlemmar. Finns hér
overgripande texter om samverkan? Beskrivs aktiviteter av olika slag i termer
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av samverkan? Hur ser den identitet ut som &r ett resultat av de dvergripande
texterna?

2. Lokal praktik: De samtal och utbyten av dokument som sker pa lokal niva nér
medlemmar fran olika organisationer, som deltar i gransdverskridande
aktiviteter, interagerar for att gemensamt astadkomma nagot. Finns hir en
omsesidig idé om samverkan? Finns delade, lokala, med varandra
overensstimmande, mal av vad vi vill astadkomma? Stimmer den lokala
handlingen med den identitet som &vergripande texter formedlar, eller finns hér
ett glapp?

3. Formella system: I de formella systemen for styrning och uppfoljning dras
organisatoriska grénser for vad som ska maétas, f6ljas upp och styras. Foljer de
granserna endast den egna formella organisationen, eller har gransdragningen
utvidgats till att omfatta samverkan? Ar de gemensamma yttre grinserna
desamma som i de dvergripande texterna och i den lokala praktiken?

Innan vi tittar mer specifikt pa samverkan i olika typer av sprikspel, kan det vara vért
att se lite ndrmare pa hur sprékspel i form av dvergripande texter, lokal handling och
formella system hanger ihop med varandra. Lét oss da hélla i minne att vi haller isér
olika kategorier som vi (performativt) har skapat av analytiska skél.

I de 6vergripande texterna formas och transformeras den organisatoriska identiteten av
narrativa sprakspel (Czarniawska 1997; Piette 2013). Det sker pa ett sdtt som paminner
om Callons (1986) tanke om talespersoner som gor sig till foretrddare for en
organisation for att formulera dess uppgift och sjilvbild. Det som skiljer hos
Czarniawska och Piette dr emellertid att den narrativa identiteten som skapas av de
overgripande texterna dr resultatet av en interaktiv process som inbegriper ett flertal
aktorer. Den narrativa identiteten blir hér resultatet savél av iterativa forhandlingar
som av multipla forfattare och foretridare.

Négon tydlig talesperson som formulerar och foretrader den kollektiva identiteten
finns darfor inte nddvéndigtvis. Det centrala &r inte att den organisationsovergripande
texten har en central och auktoritativ foretrddare, utan att den gor ansprék pé att
beskriva och foretrdda organisationen som helhet.

Den narrativa identiteten &r inte bara en beskrivning av hur vi dr — den &r ofta dven ett
normativt ideal. Den visar minga ginger lika mycket hur vi vill uppfattas, hur vi vill
handla och vart vi strdvar. Den &r en instruktion likvél som en beskrivning. Det dr
darfor ingen tillfallighet att en annan viktig del av de centrala texterna, vid sidan av de
som formar den narrativa identiteten, 4r gemensamma instruktioner. I en organisation
vars narrativa identitet baseras pa samverkan kan vi forvénta oss att finna centrala
instruktioner som uppmanar till just samverkan.
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Hos Piette (2013) &r den organisatoriska identiteten forankrad i handling —
organiserandet ar det som skapar organisation. Handlandet ar centralt — precis som hos
Czarniawska (2004, 2014b), déar handlandet skapar aktdrernas identitet, snarare dn
tviartom, och som hos Wittgenstein (1992), dir mening &r forankrat i praktiker. Den
organisatoriska identiteten dr hos Piette det instabila resultatet av
organiseringsprocesser, interaktion, tolkningar, texter och diskurser. Precis som hos
Callon (1998) riskerar identitetsbygget alltid att rasa och kraver dérfor stindigt
underhall i interaktionen mellan en organisations medlemmar och dess intressenter.

I synen pd meningens stabilitet skiljer sig Piette (2013) och Callon (1998) & den ena
sidan, mot Gadamer (1975) och Wittgenstein (1992) & den andra. De forra betonar
standig aktivitet for att hindra meningsbygget fran att rasa, medan vi tidigare har sett
att de senare betonar stabiliteten over tiden. Hos Gadamer bars meningen av
traditionen och det krdvs en poetisk spriangkraft for att skapa fordndring och fornyelse.
Aven hos Wittgenstein #r stabila handlingspraktiker birare av mening och fornyelse 4r
nagot som sker pd marginalen. Czarniawska (2004, 2014b), slutligen, dr den som
mojligtvis forenar de olika perspektiven. Aven hir dr organiserandet en stéindigt
pagéende aktivitet dir handlingar skapar aktdrer, men det element som tillfors ér att de
roller som aktdrer ikldder sig till stor del &r institutionellt givna. Gadamer skulle siga
att rollerna och de meningar vi lagger i dem overldmnas till oss av traditionen.

Trots skillnader i synen pa den sprikliga meningens stabilitet finns forenande drag.
Hos alla ovanstadende tidnkare dr den dvergripande narrativa identiteten forankrad i
lokal handling. Det 6vergripande formas, forhandlas, uttalas och tolkas i lokal
interaktion med och mellan olika aktdrer och intressenter. Det meningsbygge som inte
kan uppratthéllas i lokal praxis faller platt till marken, vilket innebar att en fordndring
av den Overgripande textens narrativa identitet, det sétt pa vilket vi ger uttryck for en
organisations sjilvbild, méste atfoljas av, eller vara resultatet av, en fordndrad lokal
praktik.

En organisations dvergripande texter, dess officiella sjdlvbilder, kréver dialog och
anpassning for att accepteras som legitima (Czarniawska 1997). Den narrativa
identiteten maste bekréftas i en dialog dér ldsarna, i vid bemaérkelse, kdnner igen sig i
beskrivningen. Det innebér dven att en organisations narrativa identitet i dess
overgripande texter utgdr en beskrivning som &r unik och inte utan vidare kan bytas ut
mot en annan organisations sjdlvbild — lika lite som individer pa ett trovardigt sétt kan
byta sjdlvbilder med varandra. Vi kan heller inte radikalt byta var sjdlvbild, odla en ny
image, utan att dndra det sétt som vi agerar pa. Det kan finnas en viss spanning mellan
praktisk handling och den Overgripande narrativa identiteten, men den far inte bli sa
stor att var sjdlvbild uppfattas som falsk eller forljugen.
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Vad menar vi med 6vergripande texter i det sammanhang som avhandlas hér?
Exempel pé overgripande texter som medverkar till att forma den narrativa identiteten
kan vara de organisationsbeskrivningar, arsredovisningar, webbaserad information
m.m. som riktas till externa intressenter, samt olika former av
organisationsbeskrivningar, policydokument m.m. som riktas till de egna anstéllda.

Uppenbarligen hianger den 6vergripande textens narrativa identitet ihop med det lokala
satillvida att den, fOr att finna forankring hos organisationens egna aktorer och
intressenter, utgdr en summerande abstraktion av det lokala. Den lokala interaktionen
utgdr den forankring som den overgripande texten behdver for att vara meningsfull for
de aktorer som verkar i en organisation samt dven for de utomstaende intressenter som
har en direkt egen erfarenhet av samrore. Omvént skulle vi ockséd kunna sdga att den
overgripande texten bidrar till att inrama lokal handling och skdnka den mening.

For att vi ska ta till oss den dvergripande textens narrativa identitet, om samverkan,
madste den motsvaras av konkreta lokala aktiviteter som kan beskrivas som samverkan
(Piette 2013). Rimligtvis bor lokala aktiviteter inte bara kunna beskrivas i termer av
samverkan av utomstéende betraktare. De bor dven (kunna) uppfattas som
samverkansaktiviteter av de aktorer som deltar i olika sprikspel, 4ven om de sjilva
anvander ett annat sprakbruk for samma foreteelse. Istdllet for samverkan ér kanske
ndraliggande begrepp som dialog eller partnerskap centrala i den lokala praktiken.

Utifrdn Goffmans (1974) perspektiv skulle vi sdga att tanken pd samverkan ingér i den
inramning som ingar i bakgrundsforstielsen av vad det dr som pagar i en aktivitet — det
ar en del av aktiviteten oavsett av vad den i 0vrigt handlar om. Déarmed inte sagt att all
lokal interaktion med externa aktOrer behOver vara 1 samverkan, eller att de kan
beskrivas som samverkansaktiviteter. Vi kan emellertid identifiera framtrddande
strategiska aktiviteter som forstas pd det sittet av de aktdrer som deltar i olika
sprékspel.

Det ovanstédende betyder att vi, i den organisation vars narrativa sjilvidentitet
inbegriper att den deltar i eller leder samverkan, bor hitta lokala aktiviteter rorande
planering, produktion och verksamhetsstyrning, dér vi kan forsta dem i termer av
samverkan och dér dven deltagande aktorer forstdr dem, eller kan forstd dem, sdsom
samverkansaktiviteter. Det innebér rent konkret foljande:

- I en samverkande organisation hittar vi verksamhetsplanering som utfors i
samrad mellan aktorer som hor till formellt sett olika organisationer.

- I en samverkande organisation utfors hela eller delar av produktionen av aktorer
som inte hor till den egna formella organisationen. De externa parternas insats
ar kunskapsmaéssigt och strukturellt integrerade och gar utdver att tjanstgora
som underleverantorer av varor och tjénster.
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- I en samverkande organisation hittar vi interorganisatorisk verksamhetsstyrning
dven i formella system. Samverkan ar ndgot vi inte bara kan identifiera i den
narrativa identiteten och lokala handlingspraktiker — det &r d4ven inbyggt i de
modeller och den tekniska infrastruktur som ligger till grund for
verksamhetsstyrningen.

Den sista punkten ovan innebér att samverkan inte bara bejakas i den operativa
verksamheten, utan dven i de verktyg med hjélp av vilka vi planerar, foljer upp och
styr verksamheten. | sévil redovisningsverktygen som i den infrastruktur och de
verksamhetsrutiner de ligger inbdddade i har de organisatoriska granserna vidgats for
att omfatta och belysa samverkan snarare dn bara den egna juridiska personen.

Traditionellt sett har de verktyg som utvecklats for redovisning och styrning varit
begrédnsade till att omfatta den “egna” organisationens granser, och dirmed stannat vid
granserna for den juridiska personen. Undantagen har hér varit ekonomistyrning, som
fokuserat pa organisationens inre komponenter, och finansiell rapportering, som
omfattar mer dn den juridiska personen. Det har i bada fallen snarare géllt olika nivaer
dér vi betraktat den ”egna” organisationen och kunnat zooma in och ut. I t.ex.
ekonomistyrningen har vi zoomat in mindre delar av organisationen och 1
koncernredovisningen har vi zoomat ut for att ge en samlad bild av de juridiska
personer som stir under moderbolagets kontroll. Ett legalt dgarperspektiv stér hér i
fokus, snarare én ett informellt samverkansperspektiv. Hur kan vi da betrakta
redovisning och styrning av samverkan?

Redovisning och verksamhetsstyrning av samverkan

Vi diskuterade ovan att spraket hela tiden ar statt i fordndring. Det géller alla former av
sprék och sprékspel, vilket Wittgenstein (1992), Gadamer (1975), Callon (1998) och
maénga andra har visat. Utanfor en trogfordanderlig kérna sker hela tiden forandringar
och tilligg pa marginalen. Det giller inte minst olika former av redovisning och
verksamhetsstyrning, dér historien visat oss att nyutveckling och fordandringar hela
tiden sker (Edwards & Walker 2009). Utvecklingen pd omradet motsvarar
Wittgensteins (1992, s. 17) metafor om spriket som en gammal stad med ett virrvarr
av grander och torg.

Pa marginalen skapas och omskapas stindigt redovisningspraktiker genom innovation
och lan fran andra omraden och idéer i samhéllet. Det som aterstér dr ett bricolage av
tekniker, anpassade sé gott det gér till stundens krav och forutsattningar (Miller 1998).
En stark drivkraft har hér alltid varit att stundens krav och forutsittningar standigt
fordndrats over tiden, med nya organisationsformer, teknologier,
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samhillsforhdllanden, m.m. De flesta organisationer verkar idag under helt andra
betingelser én de som géllde nédr den dubbla italienska bokforingen uppstod.

Precis som i Wittgensteins sprdkmetafor har redovisningens tekniker fordndrats genom
att expandera utat frdn en ursprunglig kérna. Lager efter lager har lagts till, medan en
stor del av de gamla teknikerna forblivit oférdndrade. Nya organisationsformer,
teknologier och andra fordndringar i samhéllet har lett till innovationer i vara tekniker
for redovisning och verksamhetsstyrning. P4 motsvarande sétt kan vi forvénta oss att
olika former av interorganisatorisk redovisning och verksamhetsstyrning uppstar nér
behovet av uppfoljning och styrning av samverkan okar.

Vad menar vi med interorganisatorisk redovisning och verksamhetsstyrning? Ar det
detsamma som att den handlar om samverkan? Vad stéller redovisning och styrning i
och av samverkan for krav utdver att den &r interorganisatorisk? Grundldggande
egenskaper bor rimligtvis vara att det handlar om tekniker som:

1. Belyser samverkan i sin helhet, inte bara den egna organisationens del av det.

2. Engagerar de samverkande aktorerna i gemensamma aktiviteter for styrning och
uppfoljning.

3. Utgor en integrerad del av samverkansaktorernas egen verksamhetsstyrning.

Det finns ett flertal exempel pa etablerade former av grinsoverskridande redovisning
som dnd4 inte uppfyller kraven ovan. Det géller till exempel héllbarhetsredovisning
(Sustainability Reporting) dir vi redovisar inverkan pa omgivningen, men dér
utgéngspunkten dr att omgivningen inte dr integrerad i samverkan. Styrning och
uppfoljning dr ddrmed inte ndgot vi gor tillsammans med andra i samverkan, 4ven om
val av utformning till viss del sker i dialog med andra intressenter.

Aven traditionella styrkort tittar pa vad vi &stadkommer utanfor den egna formella
organisationen, t.ex. vid uppfoljning av kundndjdhet. Inte heller har handlar det
nddviandigtvis om verksamhetsstyrning i samverkan, eftersom en sadan enligt var
definition ovan inte bara handlar om den vidare samverkan, och darmed om eventuella
effekter vi ndr hos samverkanspartners, utan dven innefattar systematiska aktiviteter
for verksamhetsstyrning som gors i samverkan med andra. Var malstyrning mot t.ex.
okad kundndjdhet dr oftast inte en del av kundens egen verksamhetsstyrning.

I samtida forskning kan vi urskilja tvd huvudformer av redovisning och styrning som
har potential att 6verskrida organisatoriska grénser och kan anvindas for redovisning
och styrning av samverkan. Det géller:

1. Oppen kostnadsredovisning (OK) — Open Book Accounting
2. Gemensam malstyrning (GM) — Joint Performance Management
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I bada fallen géller att tekniken kan anvindas for redovisning och styrning av
samverkan, men dven for andra organisationsformer. Det dr darfor inte sjélvklart att
forekomsten av OK eller GM visar pa forekomsten av redovisning och styrning i
samverkan. I bada fallen kan teknikerna anvéndas for enkelriktad och hierarkisk
verksamhetsstyrning, snarare dn for Omsesidig lateral styrning av samverkan.

OK — &ppen kostnadsredovisning — har sina rétter i industriella niitverk, dir olika
former av allianser som inte passar in i klassiska hierarkiska eller transaktionsstyrda
former lett till att metoder som bygger pa 6ppen delning av kostnadsredovisning
utvecklats (Agndal & Nilsson 2010; Cooper & Slagmulder 2004). I mer hierarkiskt
styrda nitverk har normalt 6ppenheten varit enkelriktad — starka uppkopare har kravt
kontrollmekanismer och transparent kostnadsredovisning, medan relationer dér
hierarkiska relationer ersatts av genuin samverkan uppmuntrat saval tillit som
omsesidig och kollaborativ transparens (Vangen & Huxham 2003). I det forra fallet
har OK anvints som ett sitt att behélla kontroll $ver outsourcade aktiviteter, medan
det i det senare kommit att bli en del av en fordjupad samverkan.

Grundprincipen for 6ppen kostnadsredovisning i samverkansrelationer dr dubbelriktad
delning av data, oftast rérande interna kalkyler och kostnadsredovisning for
gemensamma aktiviteter. Samverkande organisationer utbyter information som en del
av gemensamt larande om de verksamhetsprocesser kring vilka man samverkar. En
grundforutsattning &r att samverkande organisationer har en l&ngsiktig relation och att
leverantorer litar pa att den information som ldmnas ut inte kommer att anvéindas mot
dem i framtida forhandlingar. Overhuvud taget priglas samverkansrelationer dir olika
former av OK utvecklas av en hog grad av dmsesidig tillit (Mouritsen et al. 2001).

Ofta dr inte en allmén tillit mellan organisationer tillrackligt som utgangspunkt for
OK. Kajiiter och Kulmala (2005) visar att det Aven kriivs en tydligt identifierad win-
win situation som gagnar alla inblandade parter, men dven att den dmsesidiga
transparensen inte omfattar alla omraden for redovisning och kalkylering, utan
begrénsas till de gemensamma strategiska omraden dér operativ samverkan sker. Att
OK begrinsas till gemensamma strategiska omraden innebir dven att olika
konstellationer kan forekomma pa olika omréden. Olika produktomraden kan ha var
sin OK-samverkan, étskilda frin varandra, och ytterligare samverkan kan forekomma
med andra parter avseende planering, produktutveckling etc.

Oppen kostnadsredovisning stiller nya och andra krav pa de organisationer som deltar
i samverkan, men dven pa deras system for redovisning och uppf6ljning. Det racker
inte att gora specifik kostnadsredovisning foremaél for gemensam analys och
diskussion. Scaletti och Pisano (2011) visar att fungerande OK #ven kriver att
deltagande parter gor fordndringar i sin systeminfrastruktur for att sdvil generera som
utbyta uppfoljningsinformation. Att gora forindring i riktning mot OK kriver dirfor
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savil kulturella, kunskapsméssiga som strukturella investeringar och omldggningar.
Inte minst de senare ar ldtta att underskatta, da de ofta kraver koordinerade
investeringar for systemsamordning hos flera samverkande parter och upprittande av
rutiner for samverkan mellan operativ personal. Dessa atgirder méste dessutom stodjas
av en organiserad samverkan mellan controllers frén olika organisationer.

Malstyrning dr en teknik som vunnit spridning under senare decennier. Det géller inte
minst i offentlig sektor, dar mélstyrning &r ett vixande fenomen 6ver hela varlden
(Brignall & Modell 2000). Mélstyrning beskrivs som ett verktyg for att forbéttra
verksamhetsprocesser genom att matt pa effektivitet och maluppfyllelse konstrueras
och f6ljs upp for att kontinuerligt anvidndas for styrning, utvardering,
ansvarsutkrdvande och ldrande.

Huruvida malstyrning faktiskt bidrar till att forbéttra méluppfyllelse och effektivitet i
offentliga organisationers verksamhet ar oklart (Radnor & McGuire 2004). Klart ar
dock att horisontell interorganisatorisk samordning stdller krav péd metoder for
verksamhetsstyrning som gar utdver traditionell redovisning och de matt pd
maluppfyllelse och effektivitet som redovisningen tillhandahaller (Pellinen et al.
2016).

En viktig faktor for att mélstyrning i offentlig sektor ska fungera ér att mal som ska
uppnés i samverkan med andra aktorer d&ven méste tas fram och f6ljas upp i samverkan
med andra aktorer (Goh 2012). Om inte mélstyrningen integreras i
samverkansprocesserna tjdnar den inte som en gemensam styrning och blir dérfor
ineffektiv.

Manga modeller for mélstyrning inbegriper sedan lange paverkan péd omvérlden. Som
ndmnt ovan har en traditionell del av balanserade styrkort varit kunddimensionen, och
det ar vanligt att organisationer har sévil miljomal som olika former av sociala mél i
sin hallbarhetsredovisning. Det betyder dock inte att styrning och uppf6ljning sker
gemensamt med de aktorer som tillsammans med oss paverkar kunder, milj6 och det
omgivande samhillet. Styrkort och héllbarhetsredovisning kan da méta viktiga
effektmal, men inte hjdlpa oss att forsta hur vi hamnat dér.

Att mélstyrningen inbegriper samverkan och engagerar andra aktorer innebér inte
sjdlvklart ett kollektivt ansvar for vad som uppnas i slutinden. Nér offentliga aktorer
samverkar med andra i olika samverkansformer &dr det huvudsakligen den offentliga
institutionen som halls ansvarig for uppnadda resultat, 4ven nér de uppnaétts i
samverkan (McGuire 2006). Det innebér att vissa av de mal som ska uppnés i
samverkan med andra inte kan formuleras gemensamt, utan att en del av de
overgripande mélen alltid kommer att utgéra en ingadngsparameter till vad samverkan
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ska dstadkomma. Daremot blir det viktigt att skapa en samsyn kring de mél som ska
uppnas.

For samverkan formulerar vi ofta mal. Vad 4r det som ska uppnas med samverkan? Att
vi tar med oss véra egna dvergripande mél som ingangsparametrar dr en viktig
utgdngspunkt, men i sjdlva samverkanstanken ligger dven att andra aktorer har med sig
sina overgripande mél. I samverkan blir det da viktigt att det tydliggors vilka mal olika
aktorer har med samverkan och att de inte kommer 1 direkt konflikt med varandra.
Daremot kommer ofta olika aktorer ha olika intressen, inte minst ekonomiska, som
utgor restriktioner och som maéste beaktas.

Utifran de restriktioner och skilda dvergripande mal som olika aktorer har behover
gemensamma mal for samverkan formuleras. Det kan ta sig olika former for olika
typer av samverkan och formuleras som projektmal, leveranskrav vid formell
upphandling eller annan typ av mal som 16pande f6ljs upp. Viktigt blir dé att
langsiktiga seriella relationer, t.ex. vid aterkommande projekt eller upphandlingar, inte
stannar vid att formulera méal for respektive projekt och upphandling, utan att mer
langsiktiga och dvergripande mal formuleras gemensamt och foljs upp.

Malstyrningen fyller ett flertal olika syften, men ytterst handlar det om att
uppfoljningen ska resultera i larande och forbéttrade processer (Behn 2003). For ett
larande som omfattar och forbattrar processer som sker i samverkan kravs darfor att
dven méilstyrningen sker i samverkan.

Att de mél som uppnés av samverkan i bésta fall bidrar till allas 6vergripande mél ar
inte en motsittning. Samverkan mellan olika aktorer kan inledas just dérfor att de har
samma mal och att samverkan tjdnar som ett sétt att uppnd dem tillsammans med andra
som kan bidra med resurser som kompletterar vira egna. Samverkan kan dven vara ett
satt for skilda aktorer att, var for sig, uppnd olika mél. Dér tre aktorer samverkar kan
den ene fa sina finansiella mél uppfyllda, den andre miljomal och en tredje sociala
mal. Det betyder inte att olika aktorer inte kan ha olika intressen. Det har de manga
génger, vilket behdver goras tydligt och respekteras.

Att mélstyrning som teknik har vunnit mark, samtidigt som offentliga institutioner i
allt hogre grad kommit att dgna sig at samverkan, behdver inte nddvéndigtvis innebédra
att den samverkan som inleds blir foremél for gemensam malstyrning. Det ér fullt
mojligt att delta i, och formera, nya samverkanskonstellationer utan att férédndra sina
redskap for styrning och uppfoljning.

Niér verksamheter fordndras — innehallsmissigt och i de former de drivs — utan att
redskapen for styrning och uppfoljning forandras, kommer sprakspelet for styrning och
uppfoljning att likna nattflandren som letar sina tappade nycklar under lyktstolpens
sken. Han vet att det inte var dédr han tappade dem, men det dr det enda stillet dér det
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ar ljust nog att leta. Om vi inlett strategisk samverkan, behdver vi placera ut nya
lyktstolpar som dven lyser upp bortom vara egna organisatoriska grinser. Oppen
kostnadsredovisning (OK) och gemensam malstyrning (GM) kan bada fungera som
lyktstolpar som visar vad som hénder i samverkansfiltet bortom det sken som gamla
verktyg kastar inom véra egna organisationsgrénser.

De bada fallen ovan, OK och GM, ir inte de enda nya teknikerna for gemensam
styrning av samverkan. Med nya samverkansformer foljer nya sprakspel — dven i1 form
av formella system for redovisning och styrning. Vi kan darfor, nu och i framtiden,
forvénta oss utveckling pa redovisningens marginal for de omréden dir verksamheten
stdller nya krav av olika slag. Utokade och mer komplexa former av samverkan tillhor
dessa nya krav, och forskningen har visat att redovisningens roll blir allt mer
komplicerad vid samverkan &n vid marknadsbaserad eller hierarkisk samordning
(Hakansson & Lind 2004).

For savil OK som for GM finns uppenbarligen krafter som befriimjar nyutveckling av
redovisningspraktiker, verksamhetsstyrning och de formella system som administrerar
dem. Men dir finns dven krafter som bromsar utvecklingen. Sprékspel som ligger
inbdddade i formella system kréaver storre insatser for att forédndras. Nya former av
redovisning och verksamhetsstyrning som sprakliga praktiker kréver en kollektiv
investering i form av ldrande och att nya rutiner ska utvecklas, men darutdver kréver
dven fordndrad redovisning och verksamhetsstyrning strukturella ingrepp i
informationssystem. Det dr kanske darfor ingen tillféllighet att redovisningens historia
till stor del handlar om en fast kéirna som over dren far fler och fler tilldgg, snarare én
att gamla metoder byts ut mot nya (Edwards & Walker 2009; Littleton 1981).

Att skapa nya system for interorganisatorisk redovisning och styrning, dvs. for
samverkan, dr krdvande. Inte minst eftersom de modeller som anvénds inte bara ligger
inbdddade i gamla vanor och rutiner, utan dven i1 formella system och teknisk
infrastruktur som maste fordndras. Fordndring har saledes en hel del troghet att
overvinna, men det innebir ocksé att ndr samverkande organisationer har investerat i
gemensam infrastruktur for redovisning och verksamhetsstyrning bidrar detta till att
skapa stabilitet. Gemensamma relationer blir bdde hallbara och forutsdgbara
(Mouritsen & Thrane 2006). Gemensam infrastruktur och gemensamma rutiner ger en
stabiliserande verkan som overskrider och cementerar den operativa samverkan.

All samverkan forutsitter bade ett métt av dmsesidig transparens, for att vi ska se vad
den andre gor, och interorganisatorisk verksamhetsstyrning, for att samordna
aktiviteter. Utan samordning kan vi inte tala om samverkan. Nédr den transparensen och
verksamhetsstyrningen formaliserats och béddats in i system kan vi dven tala om savél
uppfoljning och styrning av samverkan som uppfdljning och styrning i samverkan.
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Innan vi gér vidare for att undersoka hur sprakspel, samverkan och styrning framtrader
i Trafikverket, ska vi sammanfatta négra av de viktigaste begrepp som vi kommer att
gora aterbruk av i bade den empiriska undersokningen och den efterféljande analysen.

Sammanfattning — sprakspel, samverkan och styrning

Sprékspel ar praktiker som kan forekomma pa olika nivaer. Wittgenstein (1992)
anvander begreppet savil om spréket i sin helhet som om de begridnsade lokala
praktiker som utspelas i en specifik kontext. Uppenbart finns hér en stor skillnad, men
gemensamt r att det alltid &r i praktisk handling och tillimpning som spraket fir en
mening. Det behover savil bruk som inramning for att bli begripligt. Sprékspel ér
kollektivt handlande som binder oss samman och ger gemensam mening.

Aven samverkan ir en form av kollektivt handlande. Nér vi utdvar samverkan
koordinerar vi handling 6ver organisatoriska grénser, under gemensam ledning, for att
uppna specifika mal. Déri skiljer sig samverkan frén begreppet samarbete, som inte
forutsitter ndgon gemensam styrning utover den laterala samordning som jaimlika
parter Iopande kan komma 6verens om (Axelsson & Axelsson Bihari 2013).

I det foregdende har vi sett hur samverkan kan manifesteras i sprakspel pa olika nivaer
och 1 sprakspel av olika slag. Vi har diskuterat organisationers dvergripande sprakspel
i form av centrala texter dar den narrativa identiteten (Czarniawska 1997; Piette 2013)
formuleras i en interaktiv process dir multipla aktorer medverkar for att skapa en
organisatorisk sjéalvbild.

Den narrativa identiteten avser att ge oss en grundldggande forstielse av vilka vi ér,
vad vi gor, vilka motiv vi har och hur vér organisation forhéller sig till omvirlden. Den
ar allmén och sdledes inte specifik for en enskild lokal praktik och behdver dérfor
kompletteras med specifika instruktioner och styrmodeller av olika slag for att
konkretiseras i handling och for att stabiliseras.

De lokala praktikerna dr de sprakspel och konkreta aktiviteter dir organisationens
medlemmar dagligen handlar och skapar mening. Vi kan forvénta oss vissa spanningar
i forhéllande till den narrativa identitetens sjélvbild, men &ndé en rimlig grad av
overensstimmelse eftersom den narrativa identiteten dr en forhandlad produkt dér
manga av organisationens medlemmar fatt komma till tals. De instruktioner som
skapas centralt for att stotta den overgripande bilden é&r riktad till de lokala praktikerna
och &r avsedda att harmonisera lokal handling. I en organisation vars sjdlvbild préiglas
av samverkan kan vi darfor forvénta oss att finna centrala instruktioner som manar till
samverkan pa lokal niva.
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Som en del av den lokala praktiken, men &ven som en underliggande infrastruktur som
sammanlénkar olika praktiker, finner vi de formella systemen for styrning och
uppfoljning. I en organisation som praglas av samverkan med sin omgivning kan vi
hir forvinta oss att finna formella system, i form av t.ex. ppen kostnadsredovisning
(OK) och gemensam malstyrning (GM) som understddjer samverkan och
sammanlinkar samverkan med lokal praktik. De formella systemen fordndras normalt
via tilldgg, men ar betydligt mer krdvande att gora radikala fordandringar av.

I en samverkande organisation kan vi forvénta oss att hitta sprakspel pé alla nivéer dér
samverkan manifesteras pé olika sitt: i den narrativa identiteten, i lokala
handlingspraktiker och i de formella systemen for styrning och uppfoljning.
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Figur 2. Narrativ identitet, handlingspraktik och formella system.
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Nagra sprakspel i Trafikverkets samverkan

Vi har tidigare diskuterat interorganisatorisk integration i termer av samverkan, dér
huvudpoédngen ir att organisatoriska granser overskrids i sidled, snarare &n i
traditionella vertikala hierarkier. Samverkan priaglas déarfor av d6msesidighet och
gemensam handling, vilket inte behdver betyda att alla maktskillnader suddats ut. Den
organisation som leder samverkan gor det normalt utifran en stark position. Den
positionen kan ha sin utgdngspunkt i en stark finansiell stillning, en stark stéllning pé
marknaden eller andra egenskaper som gor den till centralpunkt och drivande kratft.

Trafikverkets position som ledare av sitt samverkansfalt utgér frén det uppdrag som
tilldelats myndigheten — att ansvara for det svenska transportsystemet. Det gor
Trafikverket, inom ramen for de anvisningar och restriktioner som uppdraget medfor,
till den centrala nationella spelaren for savél planering, underhall,
infrastrukturinvesteringar som trafikledning.

Inom vart och ett sina verksamhetsomraden samverkar Trafikverket med andra
aktorer. Vilka dessa aktorer dr fordandras over tiden och skiljer sig at for olika omraden.
Samverkansparterna for planering dr inte desamma som for infrastrukturinvesteringar.
Trafikverket leder en samverkan med fordnderliga grinser som standigt skiftar
beroende pa vilka aktiviteter man dr engagerad i. Hur grianserna skiftar och ritas om é&r
till stora delar, men inte helt och hallet, Trafikverkets egen skapelse. Det ér bade ett
resultat av den roll som tilldelats och av hur Trafikverket valt att utfoéra uppdraget.

Idén om samverkan &r central 1 Trafikverkets verksamhet och &r d&ven nigot som &r
givet 1 Néringsdepartementets instruktioner till Trafikverket, dir det uttryckligen
framgar att man ska nd transportpolitiska mal i samverkan med andra aktorer (SFS
2010:185, § 3):

Trafikverket ska samverka med andra aktdrer och dérvid vidta atgarder i syfte
att na de transportpolitiska malen. De atgérder som vidtas ska pa ett effektivt
satt bidra till maluppfyllelsen.

Aven andra delar av Trafikverkets forordning (§ 3a samt § 8—12) behandlar olika delar
av samverkan. I de senare fallen dock huvudsakligen med andra myndigheter, vars
omraden pa ett eller annat sétt berors av Trafikverkets aktiviteter.

Sjdlva samverkanstanken finns saledes redan inbyggd i Trafikverkets instruktioner.
Daremot ér den inte lika sjdlvklar om vi betraktar Trafikverkets genetiska arv, med
tanke pa att myndigheten utgor en sammanslagning av statliga verksamheter dér den
uttalade samverkanstanken inte funnits i ddvarande instruktioner och dér en hel del av
den verksamhet som idag utfors av samverkansparter, eller i samverkan med andra
samhillsaktorer, tidigare utfordes helt i egen regi.
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I det foregaende har vi gjort en analytisk atskillnad mellan sprékspel pa tre olika
nivaer: den Overgripande nivén dér den narrativa identiteten formuleras, den lokala
handlingspraktiken dir mening etableras i konkret handling samt formella system for
redovisning och verksamhetsstyrning dar modeller av organisationen ligger inbdddade
i systeminfrastruktur. Nedan ska vi ge nagra bilder av hur var och en av dessa typer av
sprékspel kan manifesteras pa Trafikverket.

Den 6vergripande bilden gor ansprék pé att vara representativ for Trafikverket som
helhet. Den ér en form av sjdlvportritt som beskriver det Piette (2013) kallar den
narrativa identiteten, dvs. hur man véljer att framstilla organisationen i officiella
dokument. Den narrativa identitetens viktigaste dokument &r de centrala texter som
presenterar Trafikverket for sin omgivning, men dven for anstillda. En annan viktig
del av manga centrala texter dr dessutom att ge instruktioner om hur olika uppgifter
ska utforas. I en organisation vars narrativa identitet praglas av samverkan bor vi
darfor forvinta oss att hitta instruktioner om att samverkan ska bedrivas lokalt samt
under vilka former det ska ske.

For instruktionerna dr den narrativa identiteten utgdngspunkten. De beskriver normen
for hur olika rutiner ska utforas for att vara i enlighet med den dvergripande bilden.
Instruktionernas uppgift blir att stotta beskrivningen av den narrativa identiteten.
Sjilvbilden omsitts hér till praktisk handling for olika arbetsmoment. Det betyder inte
alltid att de lokala handlingspraktikerna — det ménniskor faktiskt gor — dr 1 enlighet
med centrala instruktioner.

De lokala handlingspraktiker som beskrivs i rapporten dr inte representativa for
Trafikverket som helhet, men de utgor likvél delar av det ndtverk av praktiker som bér
upp den dvergripande bilden. Om vi med Piette (2013) ser den narrativa identiteten
som ett resultat av lokala dialoger och anpassningar, bor vi dock hitta en rimlig grad av
overensstaimmelse mellan handlingspraktiker, instruktioner och narrativ identitet. Den
narrativa identitet som har en avgrund mellan sig och lokala praktiker riskerar att falla
platt till marken.

I den slutliga nivén, formella system, undersoker vi slutligen hur den organisatoriska
strukturen ligger inbdddad i den informationsinfrastruktur som anvénds for
redovisning och verksamhetsstyrning. Det géller bdde vad som dr féremal for styrning
och uppfoljning och vilka rutiner som omgéirdar den rent tekniska infrastrukturen.

Nedan kommer vi att lyfta fram bilder av var och en av de olika nivderna:
overgripande texter, lokal handling och formella system. I den efterf6ljande analysen
kommer vi dérefter att se hur vil de olika bilderna passar ihop med och understddjer
varandra.
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En central bild av samverkan — Trafikverkets narrativa identitet

Vi konstaterade ovan att det ingér 1 Trafikverkets instruktioner fran
Néringsdepartementet att samverka. Likasa &r det en central del i hur den egna
verksamheten beskrivs. I Trafikverkets 6vergripande beskrivningar av den egna
verksamheten kan vi ldsa foljande om den egna verksamhetsidén:

Verksamhetsidé

Vi dr samhaéllsutvecklare som varje dag utvecklar och forvaltar smart
infrastruktur. Vi gor det i samverkan med andra aktorer for att underlétta livet 1
hela Sverige.

(Trafikverket 2016)

Notera i citatet ovan hur tanken pa samverkan lyfts fram som en egen central del av
hela verksamhetsidén, istdllet for att stanna vid att beskriva uppgiften, vilken bestér i
att man ar samhéllsutvecklare som utvecklar och forvaltar smart infrastruktur.
Samverkan ar en central del inte bara av verksamhetsidén, hur verksamheten bedrivs,
utan dven av den sjdlvbild som Trafikverket sprider. Med Piette (2013) skulle vi sidga
att samverkan &r en central del av Trafikverkets narrativa identitet.

Beskrivningen av verksamhetsidén dr langt ifrdn det enda stéllet dir Trafikverket lyfter
fram samverkansaspekten. En s6kning pa verkets externa hemsida med ’samverkan”
som sokord ger (2017-10-31) 2675 traffar.

Sokning pa samverkan - 2675 traffar inom Hela webbplatsen

Sortera pa Datum

En genomgéng av de traffar som kommer upp vid anvéndning av ”samverkan” som
sokord ger upphov till slutsatser avseende:

e Mingd

e Spridning

e Datering

e Externt/internt

Den méngd av dokument som beskriver den egna verksamheten dér
samverkansbegreppet forekommer dr 6vervildigande. Det géller savél i absoluta tal
som vid jimforelse med andra stora organisationer — bdde privata och offentliga.

Samverkansbegreppet ér inte alls lika utbrett bland andra myndigheter och verk.
Motsvarande sokning hos t.ex. Migrationsverket ger 123 traffar och resultatet pa
Arbetsformedlingen blir 341. I bada fallen ligger det séledes langt ifran Trafikverket,
trots att det i bada fallen ror sig om organisationer med ett stort matt av kontakter med
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omgivningen. Det betyder inte nddvandigtvis att dessa organisationer i lagre grad
samverkar med sin omvérld. Det &r fullt mdjligt att graden av samverkan &r lika hog,
men att samverkansaktiviteter benimns pé annat sitt.

Vi kan dven se hos ménga av de aktorer som Trafikverket samverkar med att
begreppet inte &r lika centralt. Hos SJ ger en sokning endast 4 trdffar och hos manga
andra anvinds ordet inte speciellt flitigt. Det behdver inte betyda att man inte
samverkar med sin omgivning. Kanske anvéinder man andra bendmningar for ungefar
samma foreteelse. Ett stort undantag i sammanhanget d&r kommunsektorn, ddr ménga
delar av den egna verksamheten beskrivs i termer av samverkan. Den som soker pé
begreppet pa Stockholms stads hemsidor far 4263 tréffar.

Ordet samverkan finns dven i texter hos alla storre leverantorer, men inte alls 1 samma
omfattning som pa Trafikverkets hemsidor; Infranord (10), Peab (28), Skanska (176),
Svevia (20) och Sweco (49), for att ndimna nigra av de storsta. D4 dr det andé s4 att det
hos t.ex. Infranord ingar som ett centralt begrepp i foretagets vision. Uppenbarligen
har det dérutdver inte sipprat ut i foretagets ovriga dokumentflora, utom majligtvis
under annat namn. Begreppet som sadant dr hiar endast anvant i mer formella
sammanhang och forekommer inte i de dokument pa ldgre nivd som ér tillgéngliga.

Spridningen hos Trafikverket, ddremot, dr stor. Vi kan se hur samverkansbegreppet
inte dr forbehéllet mer formella dokument. Det finns med i den centrala formuleringen
av verksamhetsidén, men ocksé i1 lokala dokument fran alla moéjliga delar av
organisationen — planering, trafikledning, underhall, investering, stora projekt,
resultatenheter och centrala funktioner.

Betréiffande datering kan vi dven se hur spridningen accelererat — dokumentens
tidsangivelser visar att samverkansbegreppet vunnit mer och mer terrdng pa senare tid.
Manga av de dokument som behandlar samverkan é&r relativt sent tillkomna. Det tyder
pa att det handlar om en foreteelse som slagit rot relativt sent och dr pd vég att vinna
terrdng. Av 2675 samverkansdokument harstammar 2340 frin perioden 2015-2017.

En sista dimension som &r vird att notera dr att samverkansbegreppet inte bara
anvinds 1 dokument som beskriver Trafikverkets verksamhet for externa parter.
Huvudparten av forekommande dokument handlar snarare om det inre arbetet eller &r
riktat till egen personal, snarare @n att finnas i texter som malar upp Trafikverkets
verksamhet for omgivningen. En del av de texterna handlar om hur styrning och
uppfoljning ska bedrivas.
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En central bild av samverkan — instruktioner foér styrning och uppféljning

Den narrativa identiteten ovan &r riktad sévil till externa parter som till anstillda.
Uppenbarligen dr samverkanstanken central i dessa 6vergripande texter, men det géiller
dven dokument som formulerar utgdngspunkter och instruktioner for hur styrning och
uppfoljning ska bedrivas. For verksamhetsstyrningen innebéar detta de dokument som
avser att ldnka den narrativa identitet som framtréder i verksamhetsidén till de lokala
handlingspraktiker som préglar enskilda aktorers dagliga virv. Fran ldngsiktiga mal till
praktisk handling.

Trafikverket bryter ner regeringens krav och maél i lang- och kortsiktig planering. Den
kortsiktiga planeringen formuleras i en tredrig verksamhetsplan dér tilldelade resurser
fordelas och de aktiviteter som ska genomforas under perioden specificeras. Genom
regleringsbrevet ges Trafikverket medel varje budgetér, vilket dérefter fordelas internt
och 1 huvudsak utgor den finansiella styrningen.

Grundlaggande for Trafikverkets styrfilosofi dr dock inte den finansiella styrningen,
enligt riktlinjer faststdllda av styrelsen, utan att man ska utga fran mél- och
resultatstyrning som gemensam styrfilosofi. Finansiell styrning, regelstyrning och
gemensamma varderingar dr kompletterande styrformer (Trafikverket 2012). Den
finansiella styrningen specificerar aktiviteter, medan regelstyrning och gemensamma
varderingar anger de normer som ska foljas vid genomforandet av olika aktiviteter.

Mal- och resultatstyrningen konkretiseras utifran verksamhetsplanen i styrkort, dér de
aktiviteter, mal och framgéangsfaktorer som beddms vara viktiga fors in och kopplas
ihop med négot av de fem strategiska perspektiv som gruppering sker utifran:
arbetssitt, ekonomi, kund, medarbetare och uppdragsgivare.

Aven i utgngspunkterna for styrfilosofin #r tanken pa samverkan en central
utgdngspunkt och ingar som en komponent i tva av tre viktiga delar 1 styrfilosofin
(punkt 1 och 3):

e Det finns tro pa individens forméga att 4stadkomma resultat i samverkan med
andra.

o Chefer ska skapa forutsittningar for medarbetare och ér bérare av Trafikverkets
vérderingar.

e Dialog fors i alla led och samverkan sker dver gréanser.

Enligt flera utvirderingar av den befintliga styrmodellen har det framkommit att den
upplevts som otydlig och komplex och svar att anvinda for operativ prioritering och
styrning. De strategiska delarna har varit omfattande och styrmodellen har d&ven byggts
pa med tiden, vilket gjort att kopplingen mellan den strategiska nivin och den
operativa upplevts som svag. Arbete med att ta fram en ny styrfilosofi har darfor
initierats. Styrfilosofin formulerar 6vergripande tankesétt som ska genomsyra savil
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former, medel som verktyg for styrning. Aven hir tillhdr samverkan de centrala
utgéngspunkter som formulerats (Trafikverket 2017):

Vi har ett tydligt resultatfokus.

Vi samverkar bédde internt och externt.

Vi visar tillit till varandras vilja och forméga.

Vi forbattrar oss genom att tillvarata ny kunskap, beprovad erfarenhet och goda
exempel.

e Vi har en verksamhetsanpassad styrning med langtgdende delegering.

Den punkt som behandlar intern och extern samverkan utvecklas ytterligare och ges en
fordjupning (Trafikverket 2017). Det betyder att:

e Vi har en gemensam bild av vilken nytta som skapas hos medborgare och
néringsliv.

¢ Dialog och samarbete dr grundlédggande i var styrning.

e Vi dterkopplar uppnadda resultat till alla som bidrar.

De ovanstaende punkterna dr ldngtgdende och ambitidsa eftersom de i praktiken
innebér att de mal som sétts i styrmodellen ska sévil formuleras som foljas upp i
samverkan.

Det finns dven mer specifika instruktioner, som anger att styrning och uppfoljning ska
ske 1 samverkan med externa aktorer. Ett exempel pa det dr Samverkan basniva (mer
om detta nedan), som anger samarbetsformer i de anldggnings- och
projekteringskontrakt som Trafikverket ingér med leverantorer. Aven hir kan vi se hur
samverkan kring styrning och uppfoljning intar en central plats nir de aktiviteter som
ska omfattas av samverkan listas (Trafikverket 2015). Hér ingér bade gemensam
malstyrning samt kontinuerlig uppfoljning, forbattring och benchmarking som ska
utforas tillsammans med leverantoren.

Nér planerade dtgarder gér vidare till att upphandlas finns, som vi diskuterat ovan i
samband med samverkan kring styrning och uppfdljning, riktlinjer for hur Trafikverket
ska hantera det gemensamma arbetet med leverantdrer under ett projekt. Riktlinjerna
bendmns Samverkan basniva (Trafikverket 2015) och ska anvéndas inom
verksamhetsomradena stora projekt, investering respektive underhall, oavsett vilken
form av entreprenad som anvinds och oavsett ersittningsmodell. For att konkretisera
riktlinjerna finns d4ven handledningsdokument och checklistor framtagna.

Tillimpningsinstruktionerna for Samverkan basniva utgér fran att det under ett
upphandlingsprojekt ska etableras ett ndra samarbete mellan Trafikverket och
leverantoren. Tanken dr att samverkan ska ske i strukturerad form och genomsyra
arbetssittet och forhallningsséttet till varandras roller. Att samverkan ska ske 1
strukturerad form innebér att samverkan inte bara ska vara ett forhallningssétt mellan
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olika deltagare, utan dven att ett antal beskrivna moment ska genomforas i enlighet
med handledning och checklista (Trafikverket 2015, s. 1):

e Organisation med parternas representanter (med samlokalisering sa 1&ngt som
mojligt)

Gemensam malstyrning

Gemensam riskhantering

Konfliktlosningsmetoder

Kontinuerlig uppf6ljning, forbattring och benchmarking

Oppenhet i fragor av gemensam art

Dartill ska upphandlingsprojektet ha en utsedd samverkansledare, vars uppgift ar att
leda samverkan mellan bestillare och leverantor.

Samverkan basniva dr sammantaget timligen ambitiost och omfattande och behover
dérfor inte tilldmpas 1 sin helhet for samtliga projekt, men for alla storre projekt med
en 16ptid pa Gver ett ar ska samtliga moment tillimpas och samverkansledare utses.

En 6ppen fraga vid anvisningar for styrningen av projekt dr huruvida den i praktiken
stannar vid att avse de leveransvariabler som respektive enskilt projekt har, eller om de
mal som sétts och f6ljs upp dven bidrar till mer 6vergripande mal.

Sammantaget kan vi se hur samverkan i tilltagande grad dr pa vég att etableras som en
del av Trafikverkets narrativa identitet. De dvergripande texter som avser att forma
bilden av verket formuleras i hog grad i termer av samverkan. Dessutom dr
samverkanstanken viktig i Trafikverkets styrfilosofi och de instruktioner som utgér
frén den. Hér lankas den narrativa identiteten och dvergripande mal via instruktioner
for verksamhetsstyrningen till lokal handlingspraktik.

Fragan ér nu: flyter de 6vergripande texterna omkring utan koppling till den lokala
handlingspraktiken eller har forestéllningen om Trafikverket som en samverkande
organisation slagit rot &ven didr? En annan fraga vird att aterkomma till: Har
instruktionerna for samverkan i styrning och uppfoljning dven landat i de formella
rutiner och system som utgdr navet i verksamhetsstyrningen?

Lokala bilder av samverkan — operativ handlingspraktik

Samverkan i planering

Planering av transportsystemets utveckling sker i samrad med manga andra parter pa
olika nivéder — regioner, kommuner, foretag, intresseorganisationer, m.fl. I flera
avseenden finns hir gemensamma intressen som behdver samordning och gemensam
planering for att fungera, men hér finns dven motstridiga intressen och ekonomiska
restriktioner som behdver balanseras och véigas mot varandra.
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Aven om man inte alltid kan komma fram till samsyn, sé #r #ind4 samverkanstanken
central. Samrdden handlar inte bara om att informera och att himta in synpunkter, utan
att gd in 1 en samverkansdialog. Resultatet av detta blir inte alltid att man kommer
overens. Sundstrom och Willstedt (2017) visar t.ex. att det ibland ar lika viktigt att
komma fram till vad man inte &r 6verens om, for att i forlingningen skapa dmsesidiga
forutséttningar for planering genom att alla parter har insyn i och forstéelse for
varandras planer och kan forhalla sig till det. For det behovs samverkan i planeringen.

Att man samverkar betyder som sagt inte att man alltid kommer 6verens. Olika
beddomningar eller rena resursskil gor ibland att Trafikverkets planerare méste “’sdtta
ned foten”. Den gemensamma planeringen resulterar inte i att alla tdinkbara intressen
blir tillgodosedda, men vél att de blir beaktade. Begransningar gors i de dnskemal som
diskuteras och ibland kan inte atgérder komma pé plats i 6nskad takt trots att en kénsla
av samverkan finns mellan parterna.

Begreppet samverkan ér dock inte den centrala term som trafikplanerare aterkommer
till. ”Dialog” verkar vara en term som har ett bredare faste. Mojligtvis dr de utbytbara
termer, men det kan ocksa bero pd att hér finns en nyansskillnad mellan en samverkan
som utgér frdn en gemensam och likvérdig utgdngspunkt och en dialog som startar nér
Trafikverket redan har farten uppe och har gjort en del inledande planeringsarbete.
Kommuner vill gdrna komma in i processen tidigt. Tidigare &n vad som ér fallet idag,
vilket planerare vet:

Vi slépper inte underlagen till kommunerna i god tid, s att de ska kunna
komma forberedda till méten och granska underlaget. Vi héller saker lite for
lange for att vi kdnner att vi inte dr ndjda med materialet.

Oftast dr dock resultatet av en planeringssamverkan att ndgon form av samsyn nas,
dven om t.ex. kommuner ofta kénner att de kommer in lite for sent for att samverka
fullt ut. Att verkligen samverka, till skillnad frén att féra en dialog kring en framtagen
16sning, skulle kanske kréva ett annat arbetssétt:

De kénner att de vill vara med och verkligen samverka. Kanske jobba i samma
plattform nér det géiller dokument och sadant. Att fa tillgéng till den
plattformen utifran. Att pd ndgot sétt verkligen jobba ihop.

Det finns en medvetenhet om att det inte nddvéndigtvis vore sé ldtt att samverka
djupare, eftersom man dé skulle f& en planeringsprocess som i inledningsskedet &r
mindre ostdrd. Men istéllet skulle en tidigare samverkan kunna ge fordelar ldngre fram
1 planeringsprocessen:

Det finns alltid den risken att kommunerna inte har ndgon bra framforhéllning i

sina detaljplaner for att matcha vara jarnvégsplaner eller viagplaner. Det skulle
vara en uppsida att ha en béttre samverkan, att faktiskt jobba i samma projekt.
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Vi vill fa en uppfattning av vad som dr bra, vad som ar déligt, vad de vill. Idag
inkommer de med synpunkter till samrédet, men da &r det ganska sent.

De storre sakerna dr det ju svarare att forandra i det skedet.

Uppenbarligen finns hir manga génger en vilja att sdvil fordjupa samverkan som att
inleda den i ett tidigare skede, trots att det manga ganger kan innebéra en nagot mer
modosam inledning pa ett planeringsprojekt. P4 manga sitt har utvecklingen redan gatt
mer och mer &t det hallet i och med okat antal projekt med medfinansiering, dar
eventuella medfinansidrer oftast behdver kopplas in pa ett tidigt skede. Inte nog med
att gemensam planering behdver goras pa ett tidigt stadium; redan innan planering
inleds behdver en dialog med en medfinansidr startas for att komma fram till vad som
ska bli foremal for gemensam planering:

Vi har forhandlingsplanering. Vi forhandlar om det vi ska planera. Att ldgga
thop pengarna i en hog och ha olika motprestationer.

Med en 6kad grad av medfinansiering frin regionala och kommunala parter har en
forskjutning skett mot en 6kad samverkan, samt att dialoger, forhandlingar och
gemensam planering med andra aktorer startar i ett tidigare skede. Samverkan har 1
flera avseenden savil fordjupats som tidigarelagts. Det finns saledes hér en
forskjutning mot utokad samverkan.

Utover det rent sakliga innehallet i planeringen som handlingspraktik dr det uppenbart
vid samtal med planerare att samverkanstanken &r tydligt ndrvarande. Samverkan som
begrepp dyker ofta upp i redogorelser, &ven om det dverskuggas av ett ndraliggande
begrepp — dialog. Huruvida det avspeglar ndgon form av distinktion avseende djupet i
en relation, eller endast dr utbytbara termer ar mojligtvis av sekundir betydelse.
Viktigt och tydligt dr dock att sjdlva samverkanstanken som sadan ar central i
planeringsarbetet.

Den samverkan som sker under planering nar i manga fall sin dnde i och med att ett
projekt gér till upphandling och produktion. Som vi kommer att aterkomma till 1
senare avsnitt dr de aktdrer som varit samverkansparter under planeringsarbetet lite
eller inte alls involverade i efterfoljande uppf6ljning. Den gemensamma planeringen
infor ett projekt motsvaras inte av en gemensam diskussion om uppfo6ljning efter
avslutat projekt:

Vi dr bittre pa att producera saker och kanske mindre bra pa att folja upp saker
efter att de har genomforts. Vi gar vidare till nésta sak som vi ska beta av pa
listan.

Vi kan se hur samradet med andra intressenter ér det sprakspel som i1 den lokala
praktiken 6verskrider granserna for den egna organisationen i planeringsarbetet. De
planer som utformas diskuteras, justeras och forankras i en dialog med andra aktorer.
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Tanken pa samverkan, ofta uttryckt i termer av dialog, ér stindigt ndrvarande i de
bilder planerare ger av sitt arbete. Uppenbart dr dock att det fraimst géller det
framatblickande planerandet, men knappast efterféljande uppfoljning av genomforda
projekt.

Samverkan i upphandling

De atgirder som planerats i samverkan med kommuner, regioner och andra
samhéllsaktorer blir 1 forldngningen 6verforda till nya sprékspel i form av
upphandlingar med olika entreprendrer. Aven hir ér det patagligt att inkdpare ser
samverkan som en central del av sitt arbete. [ samtal om form och innehall i
upphandlingsverksamheten dr bade samverkan och dialog stindigt dterkommande
begrepp med uttrycket dialog som det mest frekventa.

I samband med upphandlingar finns ett flertal sprékspel med interaktion mellan
Trafikverket och de aktorer som 1 forlangningen kommer att utféra de planerade
entreprenaderna. Redan innan man kommer till upphandling sker foravisering av
kommande projekt i olika fora sdsom leverantorsteam, leverantdrsdagar m.m. for att
inte bara skapa samsyn utan dven framsyn kring vilka upphandlingar som 4r pa gang,
sa att allt inte ska rasa in samtidigt:

Vi fér ju tillgdng till VP:n och vi forsdker ocksa sétta igdng 1 ett tidigt skede,
och sé forsoker vi fa igng en dialog och diskussion for vi vill ju gora bra
affarer. Vi vill ju gora smarta affdrer och inte upphandla allt samtidigt.

Tidig dialog och informationsspridning blir ett sétt att pa forhand ge entreprendrer en
chans att forbereda sig och fé en Oversikt, samtidigt som det ar viktigt att alla
leverantorer behandlas lika i den dialog som foregar upphandlingar:

Vi maste ju likabehandla marknaden. Man maéste hela tiden stimma av med sig
sjdlv sd att man inte gir dver den linjen.

Det ar séledes viktigt att tidigt informera marknaden om vad som é&r pa géng, sa att
entreprendrer kan forbereda sig, men samtidigt viktigt att det sker under
likabehandling och i transparenta former. Dialogen finns redan i ett tidigt skede, men
inte fortroligt bakom stingda dorrar utan offentligt och transparent. Redan hér ér
tanken pa samverkan framtrddande, men ocksd medvetenheten om vilka grianser den
maéste ha.

De aktorer som varit framtrddande i den planeringssamverkan som foregér
upphandling ar i huvudsak bortkopplade fran operativt ansvar under sévil upphandling
som projektgenomforande. Trafikverket dr den part som har ett tydligt ansvar for
dialogen med entreprendrer och dartill bade den affdr som avtalas och dess
genomforande. Det géller dven i det fall en kommun eller region dr medfinansiar:
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Det &r var huvudsyssla att driva projekt. For kommunerna &r det lilla i
sammanhanget. Aven regionerna saknar kunskap och erfarenhet.

Kommuner, regioner och andra aktdrer medverkar i1 planeringen och deltar i
kravstdllning avseende dvergripande kostnader och tider, men nér ett projekt gar
vidare till ink6p ar det dags att till stora delar slédppa taget. Andra aktérer med andra
roller tar vid.

For Trafikverket diremot fortsétter arbetet under upphandling och
projektgenomforande i samverkan med andra. Den dialog med en storre grupp
leverantorer som foregatt en upphandling ersitts efter kontraktsskrivning av ett
samarbete for att driva projektet i mal. Av nddvéndighet blir det samarbetet fordjupat
for att 16sa de fragor som ldpande uppstar under ett genomfdrandeprojekt. Aven om
Trafikverket hér har ett huvudmannaskap, och det finns ett tydligt bestéllare-
leverantorsforhéllande, uppstar under projektets gang en miangd fragor som maste
16sas gemensamt.

Under genomforandet av ett upphandlat projekt sker 16pande samverkan i och med
representation i projektledning och styrgrupp. Inom ramen for projektet sker &ven den
16pande uppfoljningen av hur projektet framskrider och dess mélvariabler. Ett flertal
av de mél som f6ljs upp 1 respektive projekt &r satta i samverkan mellan Trafikverket
och entreprendren. Uppfoljningen sker inom respektive projekt och ér dven del av en
regelbunden dialog mellan projektledaren och dennes chef. Hér finns siledes en form
av gemensam malstyrning, som dock ar begrinsad till de malvariabler som respektive
projekt ska leverera.

Samverkan avseende redovisning och uppfoljning under ett projekts gang &r dock
begrinsad och till viss del ibland belagd med sekretess. En sddan begrénsning &r att
den kostnadsuppfoljning som gors i projekt inte utgar fran entreprendrens detaljerade
kostnadsredovisning. Detaljerad uppfoljning av kostnader i ett projekt ar forbehallet
entreprendren och dennes egen uppfoljning, medan den finansiella uppfoljningen som
gdrs 1 projektet tar sin utgdngspunkt i de belopp som debiteras Trafikverket och
myndighetens egna direkta kostnader for projektet. Ndgon samverkan kring 6ppen
kostnadsredovisning (OK) finns inte.

Att information som skulle kunna anvéndas for ldrande begréinsas géller inte bara
detaljerad kostnadsredovisning. Det géller 4ven information och redovisning av en mer
teknisk natur, dér &ven konkurrenter har mycket att lira av projektdokumentation i
form av méngdforteckningar, byggmaotesprotokoll och specificerade fakturor. I
upphandlingar dr det vanligt att entreprenorer begir att arbetsdokument beldggs med
sekretess:

De har ritt att begéra sekretess 1 upphandlingen, och da ska de vara tydliga
med vad de begér sekretess pa. Ar det en utforandeentreprenad vill de ofta ha
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sekretess pd sin mangdforteckning, for den kan ju visa pé signaler om att den
har en annan 16sning.

Maingdforteckningar och andra dokument begirs ofta ut i efterhand av konkurrenter,
men den tjdnsteman som ansvarar for drendet dr oftast vildigt restriktiv med att 1dimna
ut dokument, eftersom det kan resultera i en personlig stimning. Det resulterar i en
stor forsiktighet, samtidigt som medvetenheten finns om att man genom minskad
Oppenhet gér miste om flera stora effekter av att vara 6ppen med
projektdokumentation:

Jag ér lite forvanad Gver att man i sa hog grad sekretessbeldgger
méngdforteckningen. For ndgonstans tror jag att vi som kdpande aktdr vunnit
pa att inte sekretessbelidgga. For sa sprider man ju en kunskap och fér kanske
en okad konkurrens i forlangningen.

Oppenhet ir saledes nigot efterstrivansvirt for Trafikverket, samtidigt som det finns
incitament for entreprendrer att inte vara 6ppna med egna uppgifter, men vil
efterstriava att s& langt som mdjligt ta del av konkurrenters kostnader, tekniklosningar
och berékningar.

Den regelbundna avstamning Trafikverkets projektledare gér med sin chef under ett
projekts gang avslutas med en slutgenomgéng av ett férdigt projekt dér avvikelser
mellan férhandskalkyler, kontraktsbelopp och slutkostnader gés igenom och
analyseras. Hér tillimpas en mall som huvudsakligen tar sikte pa kostnader, men dven
andra typer av mélvariabler kan bli foreméal for uppfoljning och analys.

Den efterfoljande uppfoljningen och analysen &r 1 huvudsak intern inom Trafikverket
och innefattar inte leverantoren, utan dr en intern utvarderingsdialog mellan chef och
projektledare som vid stora avvikelser dven foredras 1 Trafikverkets rad.

Den interna utvirderingen efter avslutat projekt motsvaras dven av en extern
utvirdering, kallad Upplev, i form av en leverantorsbedomning dér leverantorens
arbete under projektet betygsitts avseende leveranssdkerhet, kvalitet, ekonomi,
dokumentation, samarbete & kommunikation, teknik & utveckling, sidkerhet, trafik och
miljo. Sjilva utvéirderingen gors inte i dialog med entreprenoren, utan av Trafikverkets
projektledare, men ska alltid l&dmnas till entreprendren och goras till foremal for dialog
och i vissa fall justering av podngsittning om det under dialogen kommer fram skal att
gora fordndringar i de betyg som satts:

Var projektledare sitter betyg och sedan presenteras det for leverantdren och
diskuteras. Om man inte dr 6verens sé dr det anda Trafikverket som har sista
ordet.

Podngen med att diskutera kommentarer och poéngsattning 1 Upplev-protokollet dr
kanske &dnd4 inte att komma fram till en samsyn om betygsittningen for det
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genomforda projektet, utan att dra slutsatser for framtiden pé basis av det genomforda
projektet. Upplev blir ett tillfdlle for reflektion och larande for saval Trafikverket som
entreprenoren.

Vid upphandling kan vi, liksom i planeringsfasen, se att idén om samverkan &r
patagligt nirvarande dven om det av bade etiska och affarsmissiga skl ocksé ar
nodvindigt att halla en viss distans till sina samverkansaktorer i vissa skeden. Det dr
dock tydligt att dialogen dr nagot som hela tiden halls levande, dven i de fall dér
distansering sker. Arbetet med leverantdren pendlar mellan distansering vid
avtalsslutande och tétt samarbete fOr att 10sa praktiska sporsmal i padgaende projekt,
men interaktionen blir aldrig opersonligt transaktionsbaserad. Alla sprakspel fran
foravisering, via upphandling och projektgenomforande till slutlig uppf6ljning priglas
av samverkan och en egen syn péd verksamheten som en pagaende dialog. Som tidigare
ndmnts &r uttrycket dialog stindigt aterkommande nér inkdpsansvariga beskriver sitt
arbetsinnehéll, relationen till leverantérer och upphandlingsprocesser.

Lokala bilder av samverkan — formella system fér styrning och uppféljning

I tidigare avsnitt har vi sett hur samverkan runt styrning och uppf6ljning kan ta sig
olika former. Det kan t.ex. ske i form av olika tekniker sdsom 6ppen
kostnadsredovisning (OK) eller gemensam mélstyrning (GM). Vi diskuterade dven att
samverkan innebér integration i form av bade gransoverskridande samarbete mellan
controllers i samverkande organisationer och teknisk systemintegration for utbyte av
information mellan organisationer.

I Trafikverket finns ingen 6ppen kostnadsredovisning mellan verket och entreprendrer
som kan anvéndas for ldrande och forbattring av framtida processer och
upphandlingar. De kostnader som redovisas av entreprendren till Trafikverket dr pa en
betydligt mer aggregerad niva én i den egna redovisningen. Hér kan vi tydligt se att det
heller inte ligger i entreprendrens intresse att tillhandahalla detaljerad
kostnadsinformation, eftersom den kan komma konkurrenter tillgodo om
kostnadsdetaljerna klassas som offentlig handling och 1dmnas ut till konkurrenter pa
begéran.

Det dr tamligen uppenbart att en Oppen kostnadsredovisning manga ganger skulle
begéras ut av konkurrenter i lirande syfte. Det sker redan idag med
méngdforteckningar och andra typer av dokument som uppréttas vid upphandlingar
och projekts genomforande. Det som idag hindrar vidare spridning av information och
larande till konkurrerande entreprendrer ér att den leverantdr som vunnit en
upphandling fatt gehor for att sekretessbeldgga olika projektdokument.
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Oppen kostnadsredovisning skulle inte nédvindigtvis endast tillimpas i hogre grad i
samband med upphandlingar av olika slag for att skapa lareffekter mellan Trafikverket
och entreprendrer. En 6ppen och detaljerad kostnadsredovisning skulle d&ven kunna
tillimpas mellan Trafikverket och de aktorer med vilka samverkan i form av planering
och medfinansiering sker. Medfinansierande aktorer har sjdlva inte samma kapacitet
som Trafikverket att bedoma de kalkyler som ligger till grund for
medfinansieringsbeslut. En mer detaljerad och 6ppen kostnadsredovisning mellan
Trafikverket och olika medfinansidrer skulle saledes kunna skapa lareffekter som
framforallt skulle komma samverkansaktorer tillgodo. I de fall som undersokts inom
ramen for denna rapport sker ingen sdédan gemensam uppfoljning, och det underlag
som skickas till samverkande medfinansidrer dr oftast betydligt mindre detaljerat dn
den redovisning som Trafikverket fatt. Den samverkan som finns i planeringsstadiet av
ett projekt krymper till ett kondenserat och enkelriktat utbyte vid projektavslut —
kommunen serveras en slutnota som séllan gors till foremal for diskussion, varken
trita eller gemensamt larande:

[...] ndr vi skickar ut rekvisitionerna till kommunerna, nér de ska betala oss for
att vi delar pa kostnaderna for ett uppdrag. Ingen aning om ifall de tycker att
det funkar bra. De hor inte av sig ifall de tycker att det funkat daligt.

Betriffande gemensam maélstyrning har vi tidigare sett att det ingar som en del av
instruktionerna for t.ex. Samverkan basniva att mal ska sdttas i samverkan med
samverkansaktorer vid upphandlingar, och i gemensamma projekt ter det sig naturligt
att savil projektets finansiella mal som dess 0vriga leveransvariabler sitts gemensamt
och f6ljs upp lopande i de styrgrupper dir savél Trafikverket som entreprendren har
representation. Det vore snarare uppseendeviackande om sa inte var fallet. Vad som é&r
mer oklart dr huruvida de uppfoljningsmal som sétts 1 samverkan gar utover de mal
som realiseras i vart och ett av de avgransade projekt i vilka de sétts. Hur bidrar de mal
som sétts och f6ljs upp 1 enskilda projekt till mer overgripande och langsiktiga mal?
Har ger heller inte centrala instruktioner om att sétta mal i samverkan négon tydlig
vigledning.

I manga fall finns en bild bland controllers pd Trafikverket att det inte skiljer sa
mycket i styrning och uppfoljning fran den tid dd samverkan var ett oként begrepp:

Nej, uppfoljningen dr nog ingen storre skillnad faktiskt. Vi jobbar mer likartat
mellan regionerna. Alla blir mer styrda nationellt med mallar... Det har blivit
mycket mer uppstyrt dn tidigare. Men uppfoljningsmaéssigt tycker jag inte att
det dr ndgon storre skillnad... Det var ju egentligen ungefér likadant i
Vigverket.

Det finns dock former av uppfoljning som har ett tydligt fokus p4 gemensamt och
framatriktat 1arande som handlar om mer 4n styrning av pagaende projekt. Ett exempel
pa det dr den utvirdering, Upplev, som gors av leverantorer efter avslutat projekt.
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Bedomningen gors avseende leverantdrens formaga pa olika omraden: tid, kvalitet,
ekonomi, dokumentation, samarbete & kommunikation, teknik & utveckling, sékerhet,
trafik och milj6. Podngen hér dr att tillvarata erfarenheter frdn genomforda projekt och
gora dem till foremal for diskussion, och ge utrymme for eventuella invéindningar mot
utvirderingen. Pa sa sitt tydliggors bade vad som har fungerat bra i projektet och vad
som kan forbittras till framtida projekt. Upplev ér sdledes en uppfdljning som tas fram
av Trafikverket for att sedan goras till foremal for samverkan.

Pa vissa omréden kan vi se hur rapporter och annan information for styrning och
uppfoljning utbyts mellan Trafikverket och andra aktorer. En viss del av den
informationen, t.ex. Upplev och projektorienterad information, kan betraktas som fall
av styrning och uppfoljning i samverkan. Inte i ndgot av de fall som dokumenterats
inom ramen for denna rapport har dock det informationsflode som varit en del av
styrning i samverkan lett till ndgon form av systemintegration mellan Trafikverket och
dess samverkanspartners. Det géller varken finansiell styrning och uppf6ljning eller
malstyrning.

Att teknisk systemintegration med samverkansaktorer inte forekommer dr kanske inte
forvanande med tanke pa att det kridver bade gemensamma standarder for styrning och
uppfoljning, atminstone pa de omraden dir samverkan sker, och systemintegration. Ett
forsteg till teknisk systemintegration dr normalt att det forekommer ett manuellt
samarbete som sedan befdsts i och med att utbyte mellan system inleds. I Trafikverkets
fall saknas fortfarande det forsteg som leder fram till att system for styrning och
uppfdljning integreras.

Redan i en tidigare rapport (Radmo & Wittbom 2017, s. 55) noterades att samverkan i
Trafikverket inte omfattar samarbete mellan verkets egna controllers och andra
organisationer. Det géller sévil formella arbetsrutiner som hur det praktiska arbetet
bedrivs. Samma saker framkom &ven i intervjuer som gjordes inom ramen for denna
rapport, ex.:

Jag sitter inte med projektledarna utan jag har bara kontakt med
enhetschefen... Men det dr ju ingenting som nagra andra ser, utan det ar vad vi
skriver hér internt. Det dr ingenting som gér externt.

Pa flera sitt framkommer att controllerrollen huvudsakligen tjénar till att ta fram
information som skickas uppét i den egna organisationen. Det giller inte bara till egna
chefer:

Vi fér ju vildigt tydliga och ganska omfattande [krav] nationellt fran Borlénge.

Det hidr och det hér ska levereras in, vare sig det dr pengar eller andra mal eller
effekter.
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Uppenbarligen finns tydliga anvisningar och krav for vad som ska tas fram och
rapporteras i den egna hierarkin, samtidigt som det ocksé finns idéer om att man skulle
kunna né dnnu ldngre genom samverkan dér dven externa parter involveras i
controllerns dialog:

Personligen tycker jag att det hade varit bra om man haft en uppfoljning och
rapporter ddr externa ocksd dr med. Vara rapporter som vi nu har gir bara
internt ... Man borde kunna gora nagon light-version av var rapportering dér
dven externa parter kan vara med och rapportera, hur de tycker det gar.

I den lokala controllerorganisationen finns séledes pa sina hall tanken pé att man
skulle kunna na lingre genom att samverka med andra parter. Inte nddvandigtvis péa ett
sdtt som &r specifikt for den lokala enheten, utan mgjligtvis i form av baspaket for
olika typer av verksamhet for att dela erfarenheter med andra aktdrer och skapa
larande i1 bada riktningar:

Sadan uppfoljning borde vi ju ocksé ha. Bade till kommuner och de som &r
med, men dven till konsulterna. Annars vet man ju inte vad man ska forbattra.
Annars gar man kanske pa i samma hjulspar hela tiden ... Det &r ju viktigt att
veta nér nagot funkar bra ... Men man maste ju veta ndr nagot inte har funkat
bra ocksa ... Det tror jag vi hade tjdnat pa i slutdnden.
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Diskussion, reflektion och slutsatser

Syftet med denna rapport har varit att beskriva hur samverkan framtréder i
verksamhetsidé, lokal handling samt styrning och uppfoljning i Trafikverket for att
dérefter analysera hur vél dessa beskrivningar hdnger ihop med varandra.

De texter som beskriver Trafikverket och ger det sin narrativa identitet dr foremal for
forhandling (Piette 2013), men kan dnda relativt enkelt bytas ut, vilket vi d&ven kunnat
konstatera att det har skett. De nya meningar som uppstér kan inledningsvis vara
brackliga, och meningsbyggnaden kriaver aktiv intervention for att inte rasa samman
(Callon 1998), men kan éndé bidra till att skapa en ny organisationsbild —
beskrivningarna i de nya texterna blir performativa (Latour 2005). Likasé kan vi med
Cooren (2015) séga att en organisation dr en hybrid av handling, texter och materia,
vilket innebér att organisationen alltid fordndras i ndgon mén nér vi byter ut dess
texter. | Trafikverkets fall har uppenbarligen manga nya texter mobiliserats for att
nyforma verkets sjalvbild.

Som vi kunde se i avsnittet om Trafikverkets narrativa identitet har
samverkansbegreppet etablerats vil och givits en fast forankring i en miangd stodjande
texter av olika slag. Trafikverket &r i dessa texter en samverkansaktor. Inte minst under
de senaste dren kunde vi se att en massiv mobilisering gjorts.

Pé flera omrdden i Trafikverket utéver de dvergripande texterna kan vi se hur
sprakspel av olika slag har forandrats pa ett timligen foljsamt sitt. Den narrativa
identitet (Piette 2013) som framtrader ur centrala texter och som beskriver
Trafikverket i termer av samverkan skér sig inte mot den inramning och forstaelse
(Goffman 1974) som lokala aktorer gor av sin handlingspraktik i dagliga sprakspel
(Wittgenstein 1992). Aven i den lokala praktiken kan vi se hur samverkanstanken
finns dar eller forefaller rimlig, och bekréftas i de dialoger (Czarniawska 1997) och
handlingar (Czarniawska 2004) dir den organisatoriska identiteten skapas.

I sprékspel som inbegriper externa aktorer i form av planering i samrad med
kommuner eller regionala aktdrer kunde vi se hur gemensam planering tas fram under
vad som av planerare sjdlva uppfattas som samverkansformer. Savil dialog som
samverkan dr stdndigt aterkommande begrepp nér planerare beskriver sitt arbete och
dess relation till externa aktorer.

Men vi kunde dven se att samverkan inte alltid kan resultera i samsyn, utan att
Trafikverkets planerare ibland méste “’sédtta ned foten” och sédga nej till, eller
senareldgga, fullt legitima 6nskemal om investeringar och andra atgérder. En
respektfull samverkan undanrgjer inte det faktum att olika aktorer kan ha motstridiga
intressen och att resurser utgor en restriktion som maste tas hdnsyn till. Som papekats
av Axelsson och Axelsson Bihari (2013), s innebédr samverkan &dnda ett matt av
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vertikal integration. Samverkan dr samarbete under en samordnande hand — i detta fall
ar Trafikverket den samordnande aktoren som leder samverkan for att realisera de mal
som verket tilldelats.

Aven vid upphandling kan vi se att tanken pa dialog och samverkan #r central.
Relationer till entreprendrer dr inte rent transaktionsbaserade men heller inte ett
hierarkiskt bestillare/utforare-forhallande, vilket manifesteras i ett flertal sprikspel
som syftar till att skapa samsyn och framsyn. Dialogbegreppet ér forvisso mer
patagligt &n samverkan vid upphandling, liksom vid planering, men dialog betyder inte
nddviandigtvis ndgot annat, utan snarare att det dr just genom dialog som samverkan
realiseras.

Den narrativa identitet dér Trafikverket framtrader som en samverkansaktor har fatt
genomslag och lokal forankring 1 handlingspraktiker efter en tid som kan forefalla
tamligen kort. Med tanke pa Trafikverkets harkomst, sprunget ur en stamtavla av mer
traditionell myndighetsutdvning, hade det varit foga forvinande om traditionens
troghet (Gadamer 1975) haft ett fastare grepp om verkets sjalvbild. Dagens narrativa
identitet beskriver ett Trafikverk som upptréder annorlunda &n de myndigheter ur vilka
det har sprungit. Savil ord som handling har férindrats, och det har gjorts pé ett
tamligen foljsamt sétt.

Det blir dock annorlunda med de texter som ligger inbdddade i en mer trogrorlig
infrastruktur, sdsom ér fallet med system for redovisning och uppfoljning. Det géller
bade redovisningens sakinnehéll och den organisatoriska avgransningen. Ett
redovisningssystem innehéller en specifikation av vad som ska redovisas och
innefattar 4ven en avgransning av den organisation som omfattas.

Normalt for redovisningspraktiker &r att de expanderar genom att det pa marginalen
lagras skikt av nya praktiker ovanpé de gamla (Edwards & Walker 2009; Miller 1998).
Som vi har sett har det lett till problem pa Trafikverket, eftersom expansionen av
redovisningspraktikerna, enligt interna utredningar, lett till otydlighet och komplexitet
pa grund av Overlastade modeller. Sakinnehéllet i vad som redovisas har upplevts
problematiskt.

En delvis annorlunda sak dr dock den organisatoriska avgransningen for det som
redovisas. Hur dras de organisatoriska grinserna for det vi méter och gor till foremal
for redovisning? Minst lika viktigt blir &ven att se till vilka som deltar i de sprakspel
som inbegriper redovisningen. Ar styrning och uppfoljning négot interorganisatoriskt
vi gor 1 samverkan med Ovriga aktorer i samverkansfiltet, eller dr det en
intraorganisatorisk foreteelse som bara avser oss sjilva?

I avsnittet om redovisning och styrning av samverkansfélt konstaterade vi att det finns
olika metoder for interorganisatorisk redovisning och styrning. Med olika metoder kan
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vi flytta pa grianserna for vad som omfattas i sprikspelet. De metoder som
huvudsakligen diskuterade var OK, &ppen kostnadsredovisning (Cooper & Slagmulder
2004), och GM, gemensam malstyrning (Goh 2012).

Open Book Accounting vore tinkbar i tva olika granssnitt inom ramen for
Trafikverkets samverkansfélt — antingen i granssnittet mellan Trafikverket och
leverantorer eller mellan Trafikverket och kommuner/regioner. Inte i ndgot av fallen
existerar nigon organiserad form av OK. Tviirtom kunde vi se hur inkdpare har en bild
av att larande och konkurrens skulle befrimjas om Trafikverket vore mer 6ppna med
information fran genomforda projekt och mer restriktiva med att godkénna att
projektinformation avseende méngdforteckningar och annat sekretessbeldggs.

Att den detaljerade kostnadsredovisningen &r forbehéllen entreprendren gor att dven
lareffekterna stannar dér. De slutsatser som projektledare och planerare skulle kunna
dra fran en detaljerad uppfoljning harstammande fran ett flertal projekt och
entreprendrer som jamfors med varandra uteblir. De lareffekterna stannar nu inte bara
hos entreprendren, utan blir dessutom pé det stora hela mindre genom att de bara avser
material frén en leverantor.

I fallet med levererande entreprenorer kan det finnas en rddsla att dela med sig av
kostnadsinformation som inte bara gagnar samverkan med Trafikverket, utan dven
kommer konkurrenter tillgodo. Det 1drande som en 6ppen kostnadsredovisning kan ge
blir inte fortrolig information mellan bestéllare och utfrare, utan kan pa begéiran
lamnas ut till vem som helst som offentlig handling, pa motsvarande sétt som
entreprendrer som forlorat en upphandling ibland i efterhand bestiller ut
leveranshandlingar for att studera och lara av genomforda projekt. Ett alternativ vore
att det alltid ingér i spelets regler att bade 6ppen kostnadsredovisning och
méngdforteckning blir offentliga handlingar efter avslutat projekt. Det vore 1dngsiktigt
konkurrensneutralt och skulle stimulera till savél konkurrens som kollektivt 1drande.

OK vore dven en tinkbar metod for kad dppenhet och lirande i den 16pande
samverkan med kommuner och regioner, som ett sétt att f6lja upp och diskutera de
kostnader och annan redovisning och uppf6ljning som uppstar i de projekt som
planerats gemensamt. Som vi sett skalar Trafikverket av merparten av den information
man sjalv fatt fran leverantorer och den egna organisationen nér redovisning sker till
kommuner och regioner.

Det #r séledes svart att hitta tydliga exempel pa OK i nigon riktning — varken med
leverantorer eller planeringspartners. Daremot kunde vi se ett visst matt av malstyrning
i samverkan for projektverksamheten, dér t.ex. Samverkan basniva ger tydliga
instruktioner om att gemensam malstyrning ska ske, samt hur det ska ske (Trafikverket
2015). Att gemensam maélstyrning sker for de anlédggningsprojekt som handlas upp ar
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naturligt, inte minst som béada parter 16pande foljer upp pagaende projekt och bada
parter gemensamt bemannar deras styrgrupper.

Det som ir problematiskt med gemensam mélstyrning av projekt &r att det inte alltid
finns en sjdlvklar koppling mellan de operativa mélen i ett projekt, som ofta ar det
enskilda projektets leveransvariabler, och Trafikverkets 1dngsiktiga, strategiska mal.
Det har dven pdpekats internt i Trafikverket att kopplingen mellan den operativa och
den strategiska nivdn emellandt internt upplevts som svag (Trafikverket 2016).

Nér vi jamfor olika typer av sprakspel med varandra blir det uppenbart att de till viss
del gar i otakt med varandra. Den forskjutning mot samverkan som ar under
genomforande pa Trafikverket har kommit olika langt pa olika omréden.

Att det ar svért att hitta redovisning och uppfdljning som &r kongruent med den
narrativa identiteten och de lokala handlingspraktikernas sprakspel ér inte forvanande.
Olika former av sprékspel har ingen sjilvklar foljsamhet med varandra och de existerar
ofta i ett spanningsfalt mellan det brackliga som kriver stindig mobilisering for att
skapas och uppritthallas (Callon 1998) och det troga som kraver aktiva ingrepp, och
ibland rentav poetisk spriangkraft, for att fordndras (Gadamer 1975).

De formella systemen for redovisning och uppfoljning som kraver strukturella
fordndringar blir trogrorliga. Vi ser hér sprakspel som har fixerats i en infrastruktur av
rutiner, texter och informationssystem. Det dr ingen tillfallighet att de fordndringar
som gjorts &r tilldgg pd marginalen snarare 4n omstruktureringar som ritar om
organisationens granser. Det giller bade pé en semantisk och en kommunikativ niva,
dér det forra avser vad (vem) redovisningen beskriver och det senare avser hur
redovisningsinformationen kommuniceras.

Pé den semantiska nivan kan vi se att vad ar tdimligen ofordndrat. Dar den narrativa
identiteten och de lokala sprakspelen har forskjutits mot att beskriva Trafikverket som
en aktor 1 ett samverkansfalt, har bilden av Trafikverket i redovisning och uppfoljning
i huvudsak gjort fortsatt halt vid de traditionella organisationsgranserna.

Pa den kommunikativa nivén kan vi se att &ven hur &r i huvudsak oforandrat i den
bemaérkelsen att Trafikverkets system for redovisning och uppfoljning inte ar riggade
for informationsutbyte inom hela samverkansfiltet — varken personellt eller
systemmaissigt. Trafikverkets controllers har ingen 16pande samverkan med kollegor i
samverkansfiltet som formellt sett hor till andra organisationer, och systemmaéssigt
finns ingen integration med samverkansparter.

I flera avseenden kan vi se sprakspel som gar i otakt. Grénserna for organisationen
varierar — fran det mer avgransade verket till samverkansfaltet, dar Trafikverket
mobiliserar och leder ndgot storre én sig sjélvt. Det finns en spanning mellan
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brickliga, men mer lattforanderliga, och stabila, men mer troga, sprakspel. Vi gor
fordndringar hér och dér, men inte samordnat. Att den narrativa identiteten och den
lokala handlingspraktikens sprékspel forskjuts betyder inte att den infrastruktur som
bar upp redovisning och uppféljning foljer med.

Att vi hittar sprakspel som gér i otakt &r inte forvadnande. Det kan vi gora i de flesta
sammanhang. Olika sprakspel hinger ihop med varandra, men varken friktionsfritt
eller somldst. Det ér heller ingen tillfdllighet att den forflyttning mot samverkan som
skett har gétt langst i den narrativa identiteten, med den lokala handlingspraktiken pé
vig att komma ikapp, medan samverkan i styrning och uppf6ljning sackar efter. Det
forklaras av att de olika delarna har olika grader av troghet och omstéllningstid och att
Trafikverket fortfarande befinner sig pa en resa.

Summering av slutsatser och fortsatt forskning

I rapporten har vi undersokt hur samverkan framtrader pa olika nivéer i Trafikverket.
Genom att analysera olika sprakspel har vi kunnat visa att Trafikverkets narrativa
identitet (sjalvbild), lokala handlingspraktiker (det anstéllda gér och uppfattar det man
gor) och formella system for styrning och uppf6ljning gér i otakt med varandra. Idén
om Trafikverket som en samverkansaktor har slagit igenom fullt ut i den narrativa
identiteten och till stora delar i lokal handlingspraktik, men sackar fortfarande efter i
de formella systemen for styrning och uppf6ljning, dér idén om Trafikverket som
samverkansaktor dnnu inte slagit igenom i ndgon hogre utstrackning.

Att olika sprékspel gér i otakt, med de formella systemen som eftersldntrare har ett par
konsekvenser. Den fOrsta ér att styrning och uppfoljning inte kan utnyttjas fullt ut for
de aktiviteter som utfors i samverkan. De formella systemen bidrar inte till att belysa
den del av det interorganisatoriska som ligger utanfor de egna viggarna.

Den andra konsekvensen dr att styrsystemet formodligen till véldigt liten del har
bidragit till den fordndring som pagatt under senare ar. Att Trafikverket lyckats med
att g& mot en roll dar man agerar som samhéllsutvecklare i samverkan med andra ar
inte tack vare ett tydligt bidrag frén de formella systemen for styrning och uppfoljning,
utan har snarare dstadkommits med andra medel. Det troliga 4r snarare att de formella
systemen fungerat som hindrande och férsenande drivankare.

Den forskning som denna rapport bygger pa ér langt ifran heltdckande och beror en
begrinsad period. Att utdka det empiriska materialet &r darfor en angelédgen uppgift for
fortsatt forskning. Likasa att f6lja upp utvecklingen 6ver tiden. Dessutom vore det
angeldget att studera samma fragestillningar fran andra hallet. Hur ser det ut fran olika
samverkansparters perspektiv?
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Bilaga - Intervjuguide

Trafikverket — Checklista vid intervjuer

e Namn
e Roll — arbetsuppgifter?
e Organisatorisk enhet — Vad gor enheten?
e Vilken form av samverkan har enheten med externa aktorer?
o Hur ser samverkansnétverket ut?
o Former for samverkan?
e Hur sker verksamhetsstyrning och uppf6ljning av samverkan?
o Regelverk?
e Vilka formella system anvinds for styrning och uppfoljning av samverkan?
e Hur anvinds rapporter/indikatorer/uppfoljning i din roll?
o Produktion och distribution?
o Anvindning i olika sammanhang?
o Anvénds dven externt underlag fran samverkanspartners?
e Hur ser infoflodet avseende samverkan ut i bdda riktningar? Vilka
data/info/rapporter utbyts?
e Hur ser olika samverkansrelationer ut?
o Stabila/repetitiva
o Flyktiga/transaktionsbaserade?
e Design och anvindning av AIS/MCS/OBA/IOCM i
samverkan/samverkansgrénssnittet?
e Anvinds benchmarking av projekt/leverantorer/andra
organisationer/Internationellt?
¢ Finns former/fora/arenor for dialog med samverkansparter avseende
uppfoljning?
o Underlag?
e Finns det en 6ppenhet/transparens i1 bada riktningar?
o Hinder/svérigheter?
e Be om att f& exempeldokument
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Bade inom privat och offentlig sektor har samverkan blivit ett allt vanligare satt att
organisera verksamhet. Med samverkan menas har att ett flertal organisationer
samarbetar under ledning av en av dem. Samverkan blir ett satt att nd sina mal pa ett
mer effektivt satt an vad som hade varit méjligt pa egen hand. Att utforma styrsystem
for samverkande organisationer staller stora krav. Det forutsatter att styrning och
uppfoljning inte stannar vid den egna organisationens granser, utan aven inbegriper alla
aktorer som ingar i samverkan.

Trafikverkets verksamhetsidé ar att vara samhallsutvecklare som utvecklar och

forvaltar smart infrastruktur i samverkan med andra. Sedan ett par ar tillbaka pagar ett
forandringsarbete for att genomféra verksamhetsidén. Denna rapport undersoker hur
langt forandringsarbetet kommit pa olika plan —i Trafikverkets sjalvbild, i lokal handling
samt i styrning och uppféljning.

Rapporten utgor en del i ett storre trearigt forskningsprojekt som handlar om
Trafikverkets styrning i rollen som samhallsutvecklare. Innehallet i rapporten kan med
fordel anvandas som underlag for diskussioner och utvecklingsarbete i olika typer av
offentliga verksamheter. Rapporten lampar sig ocksa som kursmaterial pa avancerad
hogskoleniva.

Pontus Hedlin dr lektor i redovisning och forskare med sdrskilt intresse for redovisningsteori
och styrningsfilosofi.
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