Foretagsekonomiska institutionen universitet

Akademin for ekonomistyrning i staten
Rapport 2020:2

Dialog som styrning i samhallsutvecklarrollen

— en forstudie hos Trafikverket

Carl Cederberg, Pontus Hedlin, Anneli Hayrén

Madeleine Sultan Sjoqvist, Eva Wittbom



AKADEMIN FOR EKONOMISTYRNING I STATEN 2020:2

Dialog som styrning i samhéllsutvecklarrollen

— en forstudie hos Trafikverket

Carl Cederberg, Pontus Hedlin, Anneli Hayrén, Madeleine Sultan Sjoqvist
och Eva Wittbom






7%
N

M 5
W*W %g

o
/4'/) & S"o

Stockholms
universitet

(eRS/,

~

Dialog som styrning 1 samhillsutvecklarrollen
— en forstudie hos Trafikverket



©Carl Cederberg, Sodertdrns hégskola;

Anneli Hayrén, Hogskolan i Gavle;

Madeleinie Sultéan Sjoqvist; Uppsala universitet;

Pontus Hedlin och Eva Wittbom, Stockholms universitet

ISBN 978-91-984607-2-8
Tryck: Universitetsservice US-AB, Stockholm, 2020

Distributor: Akademin fér ekonomistyrning i staten,
Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms universitet



Férord

Akademin f6r ekonomistyrning i staten (AES) dr en moétesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i offentlig sektor. AES 6vergripande syfte handlar om att
undersoka hur verksamhetsstyrning utformas sa att bade effektivitet och
medborgarintresse tillgodoses. Inom AES utvecklas teorier, modeller och begrepp sé
att de kan anvéndas dér politiskt stdllda mal ska uppnas och de tre grundlaggande
vérdena demokrati, réttssékerhet och effektivitet fir genomslag i hela forvaltningen.
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Sammanfattning

Trafikverket vill stirka den samhillsutvecklarroll som antogs i samband med bildandet
ar 2010. Syftet med den nya rollen dr att vidga synen pa myndighetens uppdrag till att
inte bara gilla att planera, bygga och forvalta infrastruktur. Det handlar nu om att med
hjélp av infrastrukturen delta i utvecklingen av ett hillbart samhélle. Detta ligger i linje
med den senaste utvecklingen av verksamhetsstyrningen i offentlig sektor. Bortom
New Public Management finns en strivan efter att samlas kring formagan att skapa
sambhéllsvirde. Detta har Trafikverket anammat genom att skriva fram en
verksamhetslogik som utgér fran att fainga vad som &r virdefullt for medborgare och
néringsliv.

Logiken bygger pa att detta utifran-och-in-perspektiv ska visa vilka formégor
som behovs for att genomfora uppdraget. Samtidigt ska alla de resurser som finns
tillgéngliga anvéndas pa ett sd kostnadseffektivt sitt som mgjligt, inifrdn-och-ut. Den
overgripande styrningen i offentlig sektor &r vertikal, uppifran-och-ner, samtidigt som
kraven ofta dr horisontella. Social hallbarhet dr ett tydligt exempel pa det som bist kan
16sas med fortroende for att medarbetarna har kompetens att gora bra verksambhet,
nedifran-och-upp. Detta visar att Trafikverket behover kunna styra sin verksamhet
med flera olika perspektiv samtidigt, 6ver olika grénser.

Olika perspektiv behover samordnas pa ett 6ppet och tydligt sdtt med
trovardighet, legitimitet och engagemang. Sa kan verksamhetens samlade resultat
bidra till 6kat samhéllsvérde. Trafikverket forsoker gora detta genom att ha ett
processorienterat arbetssitt i en vertikalt orienterad linjeorganisation som dessutom
ska samverka med ménga olika externa aktorer. Det skapar spanningar. Frn
litteraturen vet vi att dialog &r nagot som kan I6sa spanningar, 6verbrygga
komplexiteten i styrningen och bringa ordning som leder till resultat. Vi har ocksé sett
att “adaptiva arenor” &r ett koncept som uppmanar till konstruktiva dialoger dir olika
perspektiv kan motas.

Vi har fordjupat forstaelsen for vad dialog betyder genom att arbeta med flera
olika vetenskapliga perspektiv. I grunden ligger var huvudfraga om
verksamhetsstyrning som kompletteras med en filosofisk utredning av dialogbegreppet
och en intervjustudie hos Trafikverket om dialoger. For att synliggora villkoren for
dialog i ett mangkulturellt samhélle gor vi dessutom en viss teoretisk modellutveckling
inom dmnesomrédet jamstélldhet och mangfald som bidrar till den sociala hillbarhet
som samhéllsutvecklarrollen ska bidra till.

Detta forskningsprojekt utgor en forstudie om dialogens roll 1 myndigheters
styrning. Resultaten pekar pa dialogens betydelse och vikten av att forstd och arbeta
med dialogens villkor savil i extern samverkan som internt 1 Trafikverkets
funktionsindelade linjeorganisation. Det behovs mer kunskap om hur dialog som
styrform kan stirka samhéllsutvecklarrollen.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund
Trafikverket vill genom samhéillsutvecklarrollen stirka formégan att i samverkan med
andra bidra till ett héllbart Sverige. Det grundar sig pa den idé som styrde bildandet av
Trafikverket for tio ar sedan. Den nya organisationen ska bidra till att sétta hela
transportsektorns samlade féorméga att nd malen om samhillsekonomisk effektivitet
och langsiktig hallbarhet i centrum (Trafikverket, 2015, s. 4). Det innebar ett vidgat
synsitt pa verksamheten fran att agera infrastrukturbyggare till att verka som
sambhéllsutvecklare tillsammans med andra. Ett aterkommande malande uttryck for den
vidgade ambitionen ir att skapa “Ett stérre VI”. Det framfors av foretrdadare for
Trafikverket vilka uppmirksammar beroende av samspelet med leverantérer, andra
samhdllsaktorer och forskare for att kunna l6sa sina uppgifter pé ett framgangsrikt sétt.
Agenda 2030 har lagts till myndigheternas uppgifter och Trafikverket har tagit
sig an frAgan om att staka ut en tydligare riktning mot omstéllningen till ett
transportsystem som leder till ett ekonomiskt, miljomassigt och socialt hallbart
sambhélle. For att gora det uttrycker en av Trafikverkets maldirektorer att ”samverkan
och dialog kan leda till battre 16sningar (och undvika déliga)” (Trafikverket, 2020d).
Uttalandet stimmer vil med forskning som visar att dialogen utgor ett avgorande
verktyg for samspel som syftar till att koordinera samverkan med delat ansvar for
gemensam samhillsutveckling (se exempelvis Bebbington m.fl., 2007; Uhl-Bien och
Arena, 2018). Fragan vi vill fordjupa ar hur en saddan inriktning med samverkan och
dialog kan stodjas av myndighetsintern verksamhetsstyrning.

1.2 Fraga och syfte
I denna f6rstudie har vi framfor allt arbetat med den 6vergripande forskningsfragan:

- Hur fors dialoger i och over organisationsgrdnser for koordinering, samskapande
och samarbete for att uppna samhdllsvdrde?

Syftet med denna forstudie &r att belysa och vicka fragor om dialog som styrform.
Resultatet ska vara bade praktiskt och teoretiskt relevanta forskningsfragor for en
fordjupande studie med fokus pa verksamhetsstyrning och som knyter an till andra
pagaende Fol-projekt som berdr Trafikverkets innovations- och omstéllningsférméga i
en starkt samhallsutvecklarroll.

1.3 Genomférande
For att inte fastna 1 en vardaglig forstaelse av fenomenet dialog gor vi i denna forstudie
en filosofisk begreppsutredning. Genom att synliggora villkoren f6r dialog i ett



mangkulturellt samhéille gor vi dessutom en viss teoretisk modellutveckling inom
amnesomradena jamstilldhet och méngfald, vilka utgor en del av den sociala
héllbarheten. I grunden ligger var huvudfraga om verksamhetsstyrning. Olika
vetenskapliga perspektiv knyts pa detta sitt samman f6r att kunna foérsta mer om den
praktiska fragan om hur samhillsutvecklarrollen kan starkas med hjilp av
Trafikverkets interna styrnings- och ledningssystem.

I denna f6rstudie, som genomforts frdn maj till oktober 2020, har vi hamtat
aktuell empiri genom deltagande i workshops om Trafikverkets Fol-arbete
(Trafikverket, 2019f; 2020c; 2020d) samt inldsning av styrdokument. Dessutom har vi
genomfort 13 en timme ldnga intervjuer som handlat om de dialoger som férekommer
i den roll, eller roller, respektive intervjuperson har — vilka slags dialoger forekommer
irollen, vilka &r deras fortjanster och svarigheter, vad syftar de till, vilka &r deras
deltagare och arenor? Infor respektive intervju har varje informant fatt ett underlag
med fragestillningar (Bilaga) och varje intervju har sedan transkriberats infér
analysen. Givet att denna forstudie genomforts mitt i coronapandemin har fysiska
moten undvikits och samtliga intervjuer har skett digitalt via Zoom, telefon eller
Skype. Intervjupersonerna dr befattningshavare med olika roller, fran olika
verksamhetsomraden och pa olika nivéer i Trafikverket. Intervjuresultaten kan inte ge
en representativ bild av dialoger i Trafikverket, men vi anviander dem for att borja
utforska olika bilder av dialoger i verksamheten vilka vi anvénder for att kunna
formulera relevanta fragestéllningar om dialogens roll och villkor i styrning och
samverkan.

1.4 Rapportens disposition

Efter denna inledning som behandlar forstudiens bakgrund, syfte, mal och metod
fortsdtter rapporten med en kortfattad beskrivning av Trafikverkets styrning i
samhéllsutvecklarrollen. Darefter gor vi ett nedslag i internationell forskning som visar
bade motiv for och behov av att bedriva savil bredare som fordjupad forskning om
dialogisk verksamhetsstyrning. For att kunna reflektera 6ver idén med dialog som
styrform f6ljer sedan en filosofisk betraktelse av dialogbegreppet innan vi gar in pa var
empiriska studie av dialoger i Trafikverket. For att tydliggora vad den dialogiska
verksamhetsstyrningen kan bidra med for att stirka samhéllsutvecklarrollen fortsétter
vi sedan med ett kapitel om horisontell 6ppenhet med dialog som styrform. Vi
anvander exempel pé sociala hallbarhetsfragor vilka uppfattas som svarfangade i
Trafikverkets verksamhetsstyrning: jamstilldhet och mangfald. Med dessa exempel
diskuteras norm och normskugga avseende kon och religion i syfte att lyfta kunskap
om normbrytande fenomen som teoretiskt kan §verforas till andra omraden. Som
resultat av denna forstudie avslutar vi rapporten med forslag pé fortsatt forskning.



2 Styrning i staten — pa spaning efter dialog

2.1 Transportpolitikens styrning

Dialoger mellan Regeringskansliet och respektive myndighet utgér ett vésentligt inslag
i statlig styrning. Tertialvisa dialoger dér statsrdd och myndighetschef moéts forbereds
genom kontinuerliga dialoger pa tjinstemannaniva. Det rdder mélstyrning i staten och
for transportmyndigheterna &r det de transportpolitiska malen som géller.

For att kunna forstd vad samhéllsutvecklarrollen betyder i Trafikverket behover vi
paminna oss om vad dessa mél handlar om. De &r formulerade som ett 6vergripande
mal, ett funktionsmal och ett hdnsynsmal:

Transportpolitikens 6vergripande mal ar att sdkerstilla en samhéllsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgarna och niringslivet i hela
landet.

Funktionsmélet innebdr att transportsystemets utformning, funktion och anvéndning
ska medverka till att ge alla en grundldggande tillgidnglighet med god kvalitet och
anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska vara
jamstéllt, dvs. likvirdigt svara mot kvinnors respektive mins transportbehov.

Héansynsmalet innebdr att transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska
anpassas till att ingen ska dddas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6vergripande
generationsmalet for miljo och miljokvalitetsmalen nds samt bidra till 6kad hilsa.
(Prop. 2008/09:93)

Regeringen har aldrig uttryckt annat 4n att Trafikverket ska vara ”samhéllsbyggare”.
Anda3 valde Trafikverket rollen som “samhillsutvecklare”. For att tydliggora hur
adekvat det valet 4r kan vi se hur de transportpolitiska mélen har fordndrats 6ver tid
och fokusera pa funktionsmalet tillgénglighet. Det 6vergripande transportpolitiska
mélet har géllt i dver 20 &r' tillsammans med fem olika delmél som handlade om
tillgdnglighet, hog transportkvalitet, séker trafik, god milj6 och positiv regional
utveckling (Prop.1997/98:56). Sedan tillkom ett sjétte delmal: ett jamstallt
transportsystem (Prop. 2001/02:20) vilket avsag att transportsystemet skulle vara
utformat for att svara mot bade kvinnors och méns transportbehov samt att kvinnor
och mén skulle ha samma mojlighet att paverka dess tillkomst, utformning och
forvaltning. | samband med att den nya mélstrukturen implementerades har syftet med
ett jamstéllt transportsystem breddats och fordjupats genom en av regeringens
preciseringar till funktionsmaélet tillgéinglighet:

'T Prop. 2008/09:93, avsnitt 4.1 Historik, finns utvecklingen av de transportpolitiska malen beskrivna
fran ar 1963.



Arbetsformerna, genomforandet och resultaten av transportpolitiken medverkar till ett
jémstéllt samhille. (Prop. 2008/09:93, s. 18)

Aven i den senaste transportpolitiska propositionen (2016/17:21) ligger de
transportpolitiska mélen fast och regeringen beskriver bland annat tre dimensioner av
hallbarhet i sina 6vergripande utgangspunkter:

Med den svenska modellen som grund och modernisering som verktyg byggs ett
ekonomiskt, miljomaéssigt och socialt hallbart samhille, ddr ingen ldmnas efter, men
ingen heller halls tillbaka. (Prop. 2016/17:21, s. 9)

Det har saledes blivit tydligt att det inte bara handlar om att transportsystemet ska vara
hallbart, det ska ocksa bidra till ett hallbart samhélle, dér exempelvis de
jamstdlldhetspolitiska malen &r en del av den sociala hallbarheten. Att ingen ska
lamnas efter eller héllas tillbaka kan tolkas som en efterfragan pa att aktdrerna i
transportpolitiken behdver uppméarksamma ménga olika férvantningar och behov.
Nyligen gick det att i dagspressen ta del av ett uttalande fran Sveriges
infrastrukturminister som betonar att det behovs ett “’sdrskilt genusperspektiv” i nésta
nationella plan for trafik och infrastruktur:

Regeringen anser att det behovs ett sédrskilt genusperspektiv nér Trafikverket ska ta fram
forslaget om var miljarderna ska ldggas i den kommande nationella planen for trafik och
infrastruktur. Den kommer att fa ett tydligare fokus pa klimatet, pa regionférstoring,
genus och socioekonomi. (Ndslund, 2020)

2.2 Trafikverkets styrning

Mot bakgrund av regeringens styrning av transportpolitiken ar det l4tt att forsta
Trafikverkets val att dversitta regeringens instruktion som talar om
”samhillsbyggnadsperspektiv” (SFS 2010:185, §1) med ett
”samhdéllsutvecklarperspektiv”’ (Trafikverket, 2015, s. 51) i den verksamhetsidé som
formulerades i samband med bildandet av den nya myndigheten:

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

Trafikverket tydliggor hur uppdraget att ansvara for den langsiktiga
trafikslagsovergripande infrastrukturplaneringen har vidgats fran ett tidigare fokus pa
att bygga infrastruktur, via att mojliggora transporter och att bygga samhéllet, till att
vara med och utveckla samhéllet. Trafikverket har dven 6versatt de transportpolitiska
malen till en vision och anger i kommunikationen med personer som vill s6ka arbete
hos myndigheten tre normerande vérderingar i syfte att skapa en gemensam kultur:



For oss dr det viktigt med en gemensam kultur dér alla medarbetare agerar utifran var
vérdegrund, att vi &r palitliga, engagerade och modiga. Vi jobbar tillsammans mot vér
vision: alla kommer fram smidigt, gront och tryggt. (Trafikverket.se, hamtat 2020-09-
20)

Att samverkan med andra aktorer kravs i syfte att uppna de transportpolitiska malen
framgér av Trafikverkets instruktion (SFS 2010:185, 3§). Dessutom finns kravet pa
samverkan med i regeringens forvaltningspolitik:

Det 6vergripande mélet for forvaltningspolitiken ska vara en innovativ och
samverkande statsférvaltning som #r réttssiker och effektiv, har en vil utvecklad
kvalitet, service och tillgidnglighet och darigenom bidrar till Sveriges utveckling och
ett effektivt EU-arbete. (Prop. 2009/10:175)

Inom Trafikverket finns bade vertikal och horisontell styrning. Trafikverket har

sammanstillt den vertikala styrningen som rader mellan regeringen och myndigheten,
samt vidare 1 myndigheten, i foljande bild:

Riksdagen: Transportpolitiska mal, inriktning, ekonomiska ramar

Regeringen:
Instruktion och
regleringsbrev for

Regeringen: Nationell plan for transportsystemet (12 ar) Trafikverket

Trafikverkets genomférandeplan (6 ar)

Trafikverkets

strategiska
inriktn?ng Trafikverkets verksamhetsplaner (3-4 ar)

Projektplaner m.m.

Genomforande

Figur 2:1 Konkretisering av Trafikverkets uppdrag till olika planeringsnivaer och
genomférande (Trafikverket, 2019¢)

Det dr intressant att se hur Trafikverket ldgger in sin strategiska inriktning som ett
medel for att kunna paverka sitt eget regeringsuppdrag. Detta dr nagot som sarskiljer
den svenska modellen frén andra lander. Hér har vi relativt sjélvstindiga myndigheter
och franvaro av ministerstyre. Men detta gor ocksa att utformningen av den interna
verksamhetsstyrningen 4r en grannlaga uppgift. Den far formas forhallandevis fritt



utifran idén om verksamhetsanpassad styrning, sa ldnge de tre grundliggande viardena
i den svenska statsférvaltningen — demokrati, rdttssckerhet och effektivitet —
uppritthalls?.

Trafikverket har formulerat en logik for sin verksamhet som innebdr att de inte
enbart kan forlita sig pa en vertikal styrkedja fran regeringens instruktion och
regleringsbrev. Det kriavs en horisontell styrning som kan hdmta information om
tillstandet i transportsystemet och vilket samhéllsvirde det betingar. Det ligger bortom
de effekter som Trafikverkets verksambhet leder till, men 4r avgorande for att kunna
forsta vilka formagor som kravs for att medborgare och niringsliv ska kunna fa det
samhaéllsekonomiskt effektiva transportsystem med god tillgidnglighet och
funktionalitet som de transportpolitiska malen pekar pa. Det &r ett tydligt utifran-och-
in-perspektiv:

Vérde for
_'k Tillstandet i medborgare
Férméga Verksamhet Effekter transportsystemet och
naringsliv

Figur 2:2 Trafikverkets verksamhetslogik (Trafikverket, 2019¢)

I verksamhetslogiken ingar dven ett inifrdn-och-ut-perspektiv som sikerstéller att de
resurser som finns tillgdngliga och som avgér myndighetens formaga att leverera
verksamhet anvinds pa ett kostnadseffektivt sétt. Vi har sett att denna styrning
tenderar att vara av vertikal art, in i de olika verksamhetsomrédena i organisationens
funktionsindelade linjestyrning:

2 Det finns forordningar om hur myndigheterna ska hushalla med tilldelade medel och hur dessa ska
redovisas. Ekonomistyrningsverket, ESV, &r den myndighet som haller ordning pa det
ekonomiadministrativa regelverket.
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Figur 2:3 Trafikverkets organisation (Trafikverket, 2020b)

Organisationen tillimpar ett processorienterat arbetssitt som syftar till "att skapa vérde
for kunderna och bidra till ett sdkert och effektivt genomforande av verksamheten”
(Trafikverket, 20194, sid 2). I riktlinjen ingér sju olika grundprinciper: kundfokus,
virdeskapande, helhetssyn, gransoverskridande, tillit, verksamhetsanpassning och
flexibilitet. I dessa grundprinciper ingér ett bidragstinkande och férméga att samverka
over savil interna som i forlangningen dven” (ibid s. 3) externa grénser. |
processansvaret ingar ocksa att arbeta med uppfoljning och stindig forbattring.

Trafikverket har en styrfilosofi som utgér fran devisen Vi skapar storsta mojliga
viarde for medborgare och niringsliv”’ och som innehaller fem utgangspunkter for
styrningen:

) Vi har ett tydligt resultatfokus.

o Vi samverkar bade externt och internt.

. Vi visar tillit till varandras vilja och férmaga.

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

. Vi har en verksamhetsanpassad styrning med langtgaende delegering.

(Trafikverket 2019c, s. 3)

Resultatfokuset bygger i praktiken bade pa utifran-och-in-perspektivet, fran
onskade effekter av verksamheten in till formaga, och pé inifran-och-ut-perspektivet
genom att visa vilka resultat och effekter som har uppnéatts med insatta resurser
(Trafikverket, 2019a, s. 3).



Med de sé kallade Leveranskvaliteterna” (Trafikverket, 2012) — punktlighet,
robusthet, kapacitet, anvéndbarhet, sdkerhet samt miljé och hilsa — vill Trafikverket
folja upp effekterna av sin egen verksamhet. Aven andra aktorers paverkan pa det
markbaserade transportsystemet fangas i dessa métningar eftersom
leverenskvaliteterna handlar om tillstandet i transportsystemet.

For att specificera vilka formagor som behover utvecklas tillampar Trafikverket
en "Formagekarta” dar fyra vertikala teman ”Planera”, ”Vidmakthalla”, ”Mojliggora”
och ”"Bygga” — vilka éterspeglas i den organisatoriska uppdelningen av
verksamhetsomraden — stdds av ett horisontellt tema som inriktas pa satsningar for att
bidra till ett ”Effektivt och modernt Trafikverk”.

Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt

Planera Vidmakthalla Mojliggora Bygga
Vi planerar ett effektivt Vi sakerstaller robusta vagar Vi skapar forutsattningar for val Vi utformar och bygger vagar och
transportsystem som stoder en hallbar och jarmvagar fungerande och sakra resor och jarmvagar med fokus pa tid, kostnad
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Figur 2:4 Trafikverkets formagekarta (Trafikverket, 2020a)

Trafikverkets styrprocess ”Leda och Styra” bestar av de fyra delprocesserna
”Analysera och inrikta”, ”Planera verksamheten”, ”Genomfora och f6lja upp” samt
”Utvérdera och rapportera”. Det dr omvirldsfaktorer, uppdrag och ekonomiska ramar
som hémtas in och analyseras for att kunna ta beslut om verksamhetens kommande
inriktning. En rullande verksamhetsplanering sker med hjélp av uppfoljning av den
senaste planen tillsammans med analyser och utvirderingar (Trafikverket, 2019b, s. 4).
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Figur 2:5 Trafikverkets styrprocess Leda och styra (Trafikverket, 2019¢)

En viktig del 1 styrningen &r att utvirdera verksamhetens effektivitet och
andamalsenlighet 1 férhallande till syfte och mal och dra lardomar av tidigare
erfarenheter sa att styrningen foljer och anpassas efter aktuella krav och férhallanden
(Trafikverket, 2019a, s.8). Bade leveranskvaliteterna och férmagekartan utgor viktiga
delar i savil verksamhetsplaneringen som i uppfoljningen. Dessutom anvéands
leveranskvaliteterna for extern kommunikation och ingér sedan 2012 i Trafikverkets
arsredovisning.

Styrningens uppgift ar att paverka beteenden i syfte att ha en vil fungerande
verksamhet som uppnar 6nskvérda resultat. Fran litteraturen vet vi att
verksamhetsstyrning i savil privata som offentliga organisationer anvinds for att
koordinera, samordna och organisera verksamheter (se exempelvis Malmi och Brown,
2008; Ahrens, 2018). Motiven for att samtidigt anvinda flera olika styrformer ér att de
ska bidra med att hantera olika perspektiv. Ibland gar dessa 1 konflikt med varandra;
exempelvis perspektiven kort- och langsiktig samt finansiellt och icke-finansiellt
(Martensson, 2007). Olika styrformer kan ocksa skapas och anvinds for att hantera
olika legitimitetskrav frén olika interna och externa intressenter (Cooper, Ezzamel och
Robson, 2019). I Trafikverkets fall ser vi att det 4r méanga olika perspektiv som ska
styras: utifran-och-in, inifran-och-ut, uppifran-och-ned, nedifran-och-upp. Det sker
saledes en styrning bade vertikalt och horisontellt 6ver olika interna och externa
granser. Alla dessa perspektiv ska dessutom inga i planering och uppf6ljning, dér
larande loopar ska kunna forbéttra formégan att bidra till samhéllsnytta.

2.3 Om dialoger i styrningen

Ett av AES forskningsresultat i Fol-projektet Styrning i rollen som samhdllsutvecklare
ar att samhallsutvecklarrollen kan forstas som en ”adaptiv arena” (Uhl-Bien och
Arena, 2018) vilken ger stod for 6ppenhet, heterogenitet och resultatinriktat samarbete
savil internt som externt. Adaptiva arenor karakteriseras av dialog dér yttre krav pa



langsiktig forandring kan hanteras tillsammans med inre krav pa daglig produktion.
Sédana arenor utgér forutsittningar for att kunna kombinera ett vardeskapande utifran-
och-in-perspektiv med det resurseffektiviserande inifrdn-och-ut-perspektivet. Bada
perspektiven behovs for att kunna styra mot samhallsnytta. Nya fragor vicks om hur
Trafikverkets interna styrning kan vidareutvecklas for att battre genomsyras av
samhdéllsutvecklarrollens horisontella dimensioner utan att tappa fokus pa en effektiv
ekonomistyrning som sékerstiller god hushallning med givna resurser i
linjeorganisationen.

I AES tidigare forskning har vi dven studerat Trafikverkets samverkan i rollen
som samhillsutvecklare. Under rubriken Sprakspel i otakt — en studie av samverkan i
Trafikverket studerar Hedlin (2018) hur idén om samverkan framtrader pé olika plan
och 1 olika former av aktiviteter, hur Trafikverkets identitet beskrivs i centrala
dokument och hur detta forhaller sig till medarbetarnas uppfattningar om praktiskt
arbetsinnehall. Fokus i studien var att identifiera hur verksamheten avgrinsas i
forhallande till omvérlden i olika handlingspraktiker och hur detta férhéller sig till den
avgransning av verksamheten som framtrider i verksamhetsstyrningen. Rapportens
slutsats var att den forskjutning mot samverkan som dgt rum for bade Trafikverkets
overgripande sjélvbild och anstélldas lokala handlingspraktiker inte slagit igenom i
samma grad i styrningen. Verksamhetsstyrningen inkluderade samverkansparter i ldgre
grad, trots initiativ for att utvidga granserna; odnskade konsekvenser uppstar nér
bilden av Trafikverkets samverkansidé inte stimmer med styrningens utformning och
praktiker; verksamhetsstyrningens effektivitet begrinsas, eftersom den inte nar
samverkansparter. Det innebér dven att tillfidllen till 6msesidigt 14rande mellan
samverkansparter gar forlorade.

Sundstrom och Willstedt (2017) genomforde en delstudie om samverkan inom
ramen for AES forskningsprojekt om strategier och strategiarbete med finansiering
fran Fol-portfoljen Trafikverket — en modern myndighet. De fann att nér det inte gar att
skapa samsyn, nidr konsensus saknas, betyder dndé vad de kallar "intresserande
samverkan” parterna emellan att dessa far betydelsefull information vilken kan
anvindas som planeringsunderlag for vidare arbete pa var sitt hall. Vi tolkar detta som
resultat av en 6ppen och engagerad dialog vilken bidrar till effektivare verksamheter
men som behdver ytterligare forskning for att kunna kopplas till en utvecklad
styrmodell i samhéllsutvecklarrollen.

Internationell forskning inom redovisning och verksamhetsstyrning visar att
dialog kan anvéndas i organisationers verksamhetsstyrning for att 6verbrygga brister
nér de formella styrsystemen é&r otillrackliga eller alltfér komplexa. Det kan dels
handla om hur olika ingadngsvirden kan fangas, dels om hur olika styrformer och
resultat kan f6rstds och bedomas. Nér det giller ingdngsvirden har Bebbington,
Brown, Frame och Thomson (2007) studerat hur en dialogisk ansats i styrningen kan
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forma, végleda och stddja engagemang i samhéllsrelevanta fragor — i deras fall fragor
om social och miljomaéssig hallbarhet.

Att det behovs mer forskning i &mnet blir tydligt ndr Rajala och Laihonen (2019)
studerar vad dialogisk verksamhetsstyrning kréver av praktiker i offentlig sektor.
Deras forskningsresultat pekar pa behovet av att 6ka medvetenheten om vad en viss
styrningspraktik skapar for beslutsunderlag. Praktiker bor kunna fraga sig om
beslutsunderlagen bygger pé ensidiga standpunkter och monologer, eller om de &r
forankrade i en demokratisk anda av dialoger. Forfattarna visar hur de praktiker som
deltagit i olika forskningsprojekt rérande dialogisk verksamhetsstyrning utvecklade
formagan att finga in och hantera olika valmagjligheter pa ett mer dndamalsenligt och
effektivt satt. Vi kidnner igen resonemanget fran idén om ldrande organisationer som
forsoker bygga in mer analys och reflektion i uppfoljningen av sina resultat i syfte att
kunna planera och genomfora sina verksamheter p4 ett sitt som skapar mer
samhdllsnytta.

I vil utvecklade resultatdialoger finns formagan att horisontell kunna integrera
olika perspektiv for att fa en béttre helhetsuppfattning. Detta dr ndgot som Laihonen
och Mintyld (2017) tydliggor i en studie i offentlig sektor dér de pekar ut hur viktigt
det 4r att iscensétta interorganisatoriska och multiprofessionella ldrande forum. Hur
dessa kan inlemmas i den 16pande verksamheten aterstar dock att studera vidare.

Myndigheter har behov av att kunna forutse framtida samhaéllsutveckling ur flera
olika perspektiv sdsom politiskt, ekonomiskt, socialt, tekniskt, ekologiskt och
miljomaéssigt. Samtidigt finns standigt behov av att anpassa etablerade verksamheter
till att leverera samhaéllsnytta. Det var med utgangspunkt i studier av nitverkande och
innovation som Uhl-Bien och Arena (2018) formade den konceptuella modellen
”adaptive spaces” — adaptiva arenor — vilken kan anvindas for att sammanféra sddana
behov av innovation och pagéende produktion; att utforska det okénda och utnyttja det
redan kinda. Det dr dérifran vi tolkade samhillsutvecklarrollen som en adaptiv arena,
ndgot som vi sett att Trafikverket har anammat och som vi vill forska vidare om ur
styrningssynvinkel. Det var intressant att se hur ett grupparbete om adaptiva arenor
under en Fol-workshop (2020-02-06) om hur samhéllsutvecklarrollen kan stédrkas
resulterade i uppskattning av konceptet och en efterfragan pa ramar och former for
implementering av dessa arenor. Detta kan tolkas som en efterfragan pa tydligare
styrning av samverkan 6ver olika grinser.
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3 Filosofiskt perspektiv pa dialogbegreppet

3.1 Inledning

For att fordjupa en reflektion om dialog som styrform kommer vi i detta kapitel att
anldgga ett filosofiskt perspektiv pa dialogbegreppet som saddant och dess relation till
minsklig rationalitet. Syftet dr att fordjupa forstaelsen for dialogbegreppet vilket dels
kan leda den vidare empiriska forskningen av dialogisk styrning pa Trafikverket, dels
verka som inspirationskilla fér Trafikverkets egen reflektion. I detta kapitel kommer
dialogbegreppet att utvecklas med hjélp av senare tids filosofiska forskning, med ett
sérskilt fokus pa Jirgen Habermas. Kapitlet argumenterar for vikten av utrymme for
dialog i demokratiska institutioner, och pévisar att dialogen hotas av
instrumentalisering i det moderna professionssamhillet. I ett avslutande avsnitt
argumenteras for att dialog och styrning & ena sidan star i ett oundvikligt
spanningsforhallande samtidigt som all styrning foérutsitter dialog.

3.2 Vad ar en dialog?

En dialog ar nagot konkret och vardagligt. Det dr en situation, avgriansad i tid och rum,
ndr tva eller fler personer samtalar, det vill séga att bada eller alla involverade parter
lyssnar och talar under en tid. Vi kan didrmed skilja dialogen frdn monologen dér det &r
en part som talar en ldngre stund. Vi kan ocksa skilja dialogen fran ordergivande dér
den ena parten talar vilket férvintas leda till den andres handling. Det &r hér
signifikativt att vi mycket vil skulle kunna mena att en tyst samvaro ligger nirmare en
dialog &n ordergivande eller monolog. Vad vi ocksa kan se fran dessa exempel ér att
dialog i ndgon mening kan ses som det vanliga séttet att tala till och med andra
manniskor. Vi talar oftast sé att vi forvéntar oss att andra ska lyssna och sedan tala
tillbaka. Man kan dven se monologen som ett led i en ldngre dialog.

Dialogen é&r alltsé nagot véldigt grundldggande for méansklig tillvaro. Nér vi
traffar andra ménniskor talar vi med dem, uttrycker vara tankar och kénslor, och
lyssnar p& vad andra har att sdga — det dr det sdtt vi &r tillsammans med andra
manniskor pa ett sprakligt sétt. En dialog definieras som en spraklig samvaro som
syftar till att forstd nagot battre, samtidigt som samtalsparterna 6ppnar sig for de
andras perspektiv. De andras perspektiv dr i dialogen alltsa inte nagot ovidkommande
for forstaelsen, utan nagot som forstaelsen oundvikligen forhéller sig till: dialogen &r
ett sprikligt forstdende tillsammans. En del av att forstd ndgot 4r att kunna artikulera
det som man forstar i olika sammanhang, forklara det for olika dialogparter och
argumentera for det mot olika mojliga invdndningar. Varje beskrivning av
verkligheten dr ddrmed relativ en dialog, den 4r anpassad till sirskilda lyssnare, ett
sérskilt ssmmanhang, men artikulerar samtidigt verkligheten for den talande.
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Dialog anvénds ofta synonymt med samtal. Men begreppet kan ocksé anvindas 1
en mer strikt mening. Dialog betecknar dé inte bara det empiriska faktum att ngra
minniskor talar (eller skriver) med varandra, utan forutsitter ocksa ett visst
forhallningssitt till detta samtal. Dialogen kédnnetecknas av en strdvan efter forstaelse,
av ett verkligt intresse for andras perspektiv, pa en uppriktighet med avseende pé de
egna intentionerna.

I en dialog efterstrivar samtalsparterna att forsta varandra och gora sig foérstadda
genom spraket. Dia-logos betydde i den klassiska grekiskan dér begreppet myntades
just ”genom spraket”. I ett samtal underséker man nagot genom att tala om det, och
genom samtalet fr man fler perspektiv pa det som det talats om.?

Att hdvda dialogen som central for den méanskliga existensen dr inget nytt inom
filosofin. En gammal definition av ménniskan, som i mycket préiglat vésterlandets
historia dr Aristoteles: zoon logon echon: ett djur som har logos” (férnuft, sprak). Det
har 6versatts till latin som animal rationale, och vidare genom de europeiska spraken
till svenskans “’det fornuftiga djuret”. Men eftersom innebdrden av begrepet logos inte
fangas helt av ordet fornuft, d& det ocksa betyder talat sprak, skulle vi ocksa kunna
sdga att ménniskan ir det samtalande djuret. Nér vi sdger det samtalande djuret gar vi
ett steg langre 4n att sdga det talande djuret, vi betonar att talandet sker med andra, 1 ett
syfte att forsta andra.

Det hér kan tyckas vara uttryck for en sjélvklarhet. Givetvis samtalar manniskor
med varandra, och har alltid gjort det. Podngen hér 4r att ménniskans rationalitet allt
som oftast har forstatts utifran individens férmaga att tilldgna sig sin vérld (en
instrumentell rationalitet). Darutéver kan rationalitet ocksé forstas utifran vad vi nu
kan kalla ett dialogiskt perspektiv, vilket innebér att vi &ven som individer i var
forstaelse av virlden alltid uttrycker oss i ett ssmmanhang med andra och f6r andra,
och att detta deltagande i en dialog &r en irreducibel del av var forstéelse av vérlden
och var artikulation av denna forstaelse (en kommunikativ rationalitet).

3.3 Dialog som tolkning och fragande

En av forgrundsfigurerna i den samtida filosofiska diskussionen om dialogbegreppet &r
nittonhundratalsfilosofen Hans-Georg Gadamer. Enligt Gadamer ar all forstaelse
dialogisk (Gadamer, 1999). Han argumenterar som f6ljer: Nér vi forsoker forsta nagot
har vi alltid en viss forforstaelse, som hjélper till att ppna upp det félt som vi forsoker
forsta. Varje forstaelse bygger pa en tolkning som utgar fran en forférstaelse, vilket
omvént betyder att det inte finns ndgon omedelbar eller fordomsfri forstaelse. Att
forsta innebér att artikulera denna forforstaelse for sig sjalv och for andra. I denna
process ger Gadamer frdgan en framskjuten roll. For att 6ppna sig for en erfarenhet,

3 Dialogos fran dialegesthai — att samtala. Notera att prefixet dia- betyder ”genom” och inte har nagot
med tva (duo-) parter att gora.
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menar Gadamer, maste man forhélla sig fragande. Denna fragande 6ppenhet &r
emellertid inte ett slags riktningslost tomrum som kan fyllas med ny erfarenhet.
Tvértom ger fragan alltid en sédrskild riktning. Nér vi fragar efter nagot riktar vi
tankandet 1 denna riktning. I fragan ligger alltsa ett slags balans mellan riktning och
oppenhet. En saddan fraga kallar Gadamer en sann fraga. Ur ett sndvare perspektiv kan
endast pastdenden vara sanna eller falska, men Gadamer menar alltsé att dven fragor
relaterar till sanningsproceduren genom att vara sanna eller falska. En fraga dr sann om
den Oppnar blicken for det som ska undersokas. Den later den undersokta saken sta
Oppen, och inte vara fastslagen. I anknytning till Platons sokratiska dialoger kallar
Gadamer detta tillstand for ett medvetet ickevetande: det &r bittre att veta att vi inte
vet nagot, istéllet for att redan ha en firdig asikt om det. En sann fraga uttrycker detta
tillstdnd, och strdvar ut ur det, mot vetandet. En falsk frdga kan ddremot inte ge nagot
verkligt svar, eftersom den inte 6ppnar blicken, och inte ”leder till svivning i det
Oppna” (Gadamer 1999, s. 175).

Fragor och svar dr ndgot som vi normalt sdtt associerar just till samtalet mellan
tva eller flera personer. Men vad vi med hjélp av Gadamer kan fa syn pa &r att den
dialogiska strukturen av fraga och svar, av dialog, 4r en del av tdnkandet sjélvt, oavsett
hur minga ménniskor som &r involverade i det. Omvént kan vi alltsé se att flera
minniskors dialog kan vara ett slags gemensamt tdnkande, just genom férmagan att
rikta sin dppenhet at olika hall. Den som vill forstd ndgot méste 6ppna tanken, bereda
sig pa att bli 6verraskad. Detta kraver samtidigt att denna Gppenhet maste artikuleras 1
termer av en fraga for att den ska leda vidare.

I dessa termer artikulerar Gadamer en radikal tes om att all forstdelse har en
sadan dialogisk struktur.

3.4 Dialog som kommunikativt handlande

Bland annat med inspiration fran Gadamer har Jiirgen Habermas (1995b; 1995c¢)
utvecklat begreppet "kommunikativt handlande”, som vi hér ska anvinda for att belysa
det dialogiska forhallningssattet. Habermas kontrasterar det kommunikativa
handlandet mot det instrumentella handlandet och det strategiska handlandet. Ett
instrumentellt handlande syftar bara till att uppna ett visst mal, och tar inte in hur andra
parter agerar. Ett strategiskt handlande tar in andra parters mélséttningar och
kalkylerar med dessa ndr det forsoker uppna det egna mélet — men det sétter inget
vérde i att de andra ska uppna sina mal, och forstaelsen for de andras mal &r helt
betingad av huruvida denna forstaelse ar till gagn for den egna maluppfyllelsen.
Genom att bedoma styrkeforhéallandena och de andra parternas stravansriktningar kan
strategen helt eller delvis Gverge ett mal for att nd en kompromiss. Strategen agerar
spelteoretiskt, och strivar efter maximal majlig vinning. Det kommunikativa
handlandet har inte bara det egna malet fér 6gonen, utan strivar efter samforstand: att
forsta ovriga berorda parters malsittningar och gora de egna malsittningarna tydliga
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for de andra. For Habermas dr detta handlingssitt inte bara ett bittre sétt att agera utan
det ar det grundldggande sprakliga handlandet, i den mening att det férutsitts i spraklig
interaktion. All spréklig interaktion gor alltid ansprak pa en sddan kommunikativ
rationalitet.

En interagerande part kan ge sken av att gé in i dialog, medan den i sjédlva verket
soker egen vinning. En verbal strategisk interaktion tar formen av debatt. Den som
verkar strategiskt i en interaktion kommer ocksa att medverka till att andra parter
verkar strategiskt, eftersom samtalet forutsétter att dven andra parter medverkar.

Det viktiga hir dr relationen mellan det strategiska och det kommunikativa
perspektivet. Nar vi undersoker det strategiska perspektivet dr det viktigt att se att det
begagnar spraket for utomspréakliga syften. Det méste sé att sdga parasitera pa det
kommunikativa perspektivet for att uppna sina syften — den som strategiskt later nagon
forstd ndgot, forhandlar, antyder men bara 4r ute efter egen vinning, méste forutsitta
sprakets kommunikativa ansprak men “f6érfuskar” enligt Habermas “det
samforstindstelos* som &r inneboende i spraket sjilvt” (Habermas 1995b, s. 118). En
intressant underart av detta fortdckta strategiska handlande &r sddant som inte dr
medvetet om sin strategiska art. Det kan genom ideologiska systematiska forvridningar
framsta for de handlande som att de 4r inbegripna i ett msesidigt dialogiskt
handlande, trots att deras talakter syftar till mél som &r externa for den aktuella
dialogen. Vi kan hér tinka oss att en samtalspart, utan att vara medveten om det,
forsvarar privilegier som den har genom kon, klass, etnicitet, eller liknande; att det
medvetna syftet 4r en 6ppen kommunikation, men att de konkreta sprakhandlingarna
anda blir strategiskt dominerande. Om detta finns en méngd samtida forskning (jfr
Benhabib, 2004; Fraser, 2009; Young, 2011) och hir &r virt att notera att &ven om
Habermas tar hinsyn till denna risk stér hans position i den géingse samtida filosofiska
och vetenskapliga diskursen snarare for en tilltro till samtalet.

Négot som talar for en sadan tilltro till dialogen ar att det pa denna
grundlidggande niva inte finns ndgra andra (fredliga) alternativ. Aven den som hivdar
att en samtalssituation &r systematiskt forvriden méste argumentera for detta, ange
skél, och hoppas pé att finna gehor for sitt resonemang hos motparten, vilket i sin tur
forutsitter att samtalets skevhet inte dr absolut, utan gar att 6verbrygga. Dér den inte
gor det, finns det heller ingen podng att ldgga fram argument for motsatsen. Om
systematiska forstéllningar pd en samhéllelig niva skulle gora att en godtycklig
relation rader mellan det som tycks sdgas i ett samtal och vad som egentligen sker
skulle dven den tes som hdvdade detta vara omdjlig att sétta in i ett meningsfullt
sammanhang. Denna diskussion om dialogens mdjligheter och begrénsningar dr
atminstone lika gammal som filosofin sjélv. Platons hela verk som é&r skrivet i
dialogform kan sigas vara inte bara en hyllning till det filosofiska samtalet, utan ocksé

* Telos betyder mél eller strivan. Enligt Habermas priglas alltsi det kommunikativa handlandet av en
strdvan efter samforstand.
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en undersokning av dess mojligheter. I dessa dialoger dér Sokrates samtalar med
atenarna om livet och dygden kommer samtalsparterna ofta in i metasamtal, samtal om
samtalet sjilvt. Gentemot skeptiker och sofister varnade Sokrates for “misologi”
(Platon, 2000-2009, Phaid. 84d; Lach 188c, Resp. 411d): hallningen att ur det faktum
att dialogen aldrig kommer fram till en absolut sanning dra slutsatsen att det sokande
samtalet inte 16nar sig, och landa i en antipati mot det s6kande samtalet.

Detta dr en relevant varning dven idag. Men den kritiska vaksamheten kring
samtalets blinda fliackar dr &nda oundginglig: istéllet for att avfirda kritiska perspektiv
pa samtals foregivna 6ppenhet bor denna kritik ses som en del av det 6ppna samtalet;
den kritiska blick som undersoker strukturella oréttvisor i samtalet kan ses som en
strdvan mot ett dppnare samtal snarare &n en strdvan att undergréiva det.

3.5 Dialog i ett modernt professionssamhdlle

For att ytterligare forankra forutsédttningen for kommunikativ handling 1dnar Habermas
det fenomenologiska begreppet livsvirld. Den forstaelse som sker samtalspartner
emellan dger rum mot en delad livsvirld. Livsvérlden dr beteckningen for de
horisonter som maste tas for givna for att forstaelse 6verhuvudtaget ska vara mojlig:
ett ”sprakligt organiserat forrad av bakgrundsantaganden som reproduceras i form av
kulturell tradition” (Habermas, 1995b, s. 128). Livsvirlden, védrlden som den ter sig for
den som star i dialog med andra ménniskor, star i kontrast mot system: de opersonliga
nétverk som styr samhillet.

En organisation inbegriper en livsvérld, men ocksa ett system; dess livsvérld
bestar alltsa i kulturellt neddrvda véarderingar och handlings- och f6rstaelsemonster
som gor tillvaron meningsfull f6r dem som agerar inom ramarna for denna
organisation. Men en organisation dr ocksa ett system som lyder marknadsmekanismer
och byrakratisk spelteori, som ger ramarna for det strategiska handlandet. Detta
innebdr att individers och gruppers stravanden efter pengar och makt riskerar att
blockera strivan att i dialog finna gemensamma I6sningar pa gemensamma problem.

Hir finns det en sdrskild poéng att anmérka att Habermas &r en
utvecklingsoptimist, en filosof som i grunden tror pd moderniteten, pd mdjligheten till
genuina framsteg 1 samhéllet. Medan manga andra av hans samtida filosofer sag det
moderna projektet, med dess Overtro pa rationalisering, som domt att misslyckas,
menar Habermas att det moderna demokratiska samhéllet (genom 6kat fokus pa
utbildning, forskning och demokratiska beslutsstrukturer, genom sondervittring av
auktoritetsstrukturer) gett ett 6kat utrymme for den kommunikativa rationaliteten, s&
att samhdllet 1 hogre grad kan styras genom genuina dialoger. Habermas sillar sig pa
sé sitt till den upplysningsfilosofiska traditionen. Men han é&r inte for den skull naivt
obekymrad om problem i moderniteten. Moderna samhillen 4r stora och komplexa
vilket gor det svart att styra dem endast genom dialog; de styrs ocksd genom
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pengafléden och administrativa floden. Enklare uttryckt: dialogen rar inte alltid pa
makt och pengar.

Moderniseringen har ddrmed ocksé lett till en utveckling dér system och livsvirld
skiljs utpréiglat fran varandra med den ytterligare tendensen att system “’koloniserar”
livsvirlden, vilket innebér en patologisk deformering av livsvérldens kommunikativa
struktur, och innebér en utmaning for den kommunikativa rationaliteten. Har riskerar
alltsa istillet strategisk och instrumentell rationalitet att ta 6verhanden. Dér detta sker
finns f6ljaktligen en risk att utrymmet for dialog krymper. I alla professionella
sammanhang dr dialogen central. Fa arbetsprocesser kan utforas utan att de beskrivs,
forklaras, argumenteras for och forstas av medarbetare. Ofta kan arbetet till stor del
besta just av denna dialog. Samtidigt kan de konkreta dialogerna i en tid av
effektivisering och digitalisering erséttas med journalforing, med mejlande till storre
grupper och med méten utan utrymme for verklig dialog. Nar denna brist
medvetandegors kan dialogen bli ndgot som man ocksa forsdoker underordna en
expertkunskap, gora till ett verktyg att bemaéstra, alltsd underordna en instrumentell
eller strategisk rationalitet.

Att tala om nagot som ett verktyg dr en metafor — det innebér att vi gor nagot till
medel for ett mal. Verktyget underordnas malet. Ett annat sétt att uttrycka det 4r att
samtalet instrumentaliseras. Detta perspektiv har sina f6r- och nackdelar. Fordelen
med ett sddant perspektiv dr att det konkretiserar samtalet for ett visst professionellt
sammanhang. I minga jobbsituationer kan samtalet verkligen vara ett verktyg, ett
instrument for att uppna ett visst mal. En chef har fattat ett beslut som gor nagra
medarbetare arga. Medarbetarna begér ett mote; chefen forbereder sig for motet genom
att fundera pa hur hon ska samtala for att lugna ned medarbetarna utan att rubba pa
principerna for beslutet. For ett sddant samtal som (for chefen) tydligt dr ett medel till
ett mal dr det relevant att tdnka sa. I detta medel-mal-perspektiv dr det ocksa mojligt
att den samtalande inte intresserar sig for de mal som de andra parterna intar, annat &n
for att dessa mal paverkar de egna mojligheterna att nd sina mal. Det 4r alltsa ett icke-
dialogiskt perspektiv pa samtalet. Nackdelen med ett sddant perspektiv dr att det ar l4tt
att darfor inbilla sig att vi ddrmed har sagt vad en dialog ir, att vi forvéxlar forméagan
till dialog med formégan att uppfylla vara mal i en samtalssituation.

Habermas tankar om koloniseringen av livsvérlden, och den fara det innebar for
den kommunikativa rationaliteten sitter ett visst ljus pa den samtida debatten om New
Public management och nyliberal minniskosyn. I den offentliga debatten star New
Public Management for organisationsformer dér kidrnan i verksamheter urholkats till
formén for métbara resultat och vinstfokus, vilket ofta knyts till den nyliberala
minniskosynen, dvs. férestillningen att ménniskor interagerar med det omgivande
sambhéllet utifran vinstkalkyler (jfr Brown, 2015; Cederberg, 2019).

Att kritisera dessa perspektiv dr idag inget ovanligt. Det som denna undersékning
kan bidra till &r att visa pa relevanta aspekter av vad som déri gar forlorat. Det som
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kallats en nyliberal manniskosyn, dvs. en hallning dar man forutsétter att all ménsklig
interaktion #r orienterad mot vinstmaximering, kan med Habermas terminologi
beskrivas som att man forutsétter den strategiska rationaliteten som allenarddande.
Detta blir aktuellt i perspektivet pa brukare av tjanster som kommer att betraktas som
kunder (strategiska aktorer pa en marknad), men ocksa pa de som i sin profession
erbjuder offentliga tjdnster; om de betraktas som strategiska agenter (som vill
minimera sin arbetsinsats) kommer deras verksamhet att i hogre grad behdva mitas
och kontrolleras.

Den som sjélv intar denna strategiska och vinstmaximerande position kommer i
storre utstrickning att forvénta sig att denna position intas dven av andra; det
nyliberala perspektivet kan vara nagot av en sjdlvuppfyllande profetia. Nar I6nsamhet
blir ett mél som forutsétts 6ver alla andra mal och som ocksa 6verfors fran det i strikt
mening ekonomiska handlandet till andra dimensioner i det ménskliga livet s innebdr
det att alla sociala interaktioner ses i termer av konkurrens och strategi. Notera att
alternativet till det strategiska perspektivet inte heller behover vara ett
konsensussokande — det dialogiska perspektivet kan bejaka och bevara olikheter, dven
ndr den talande stravar efter att forsta sin motpart.

Utover att vara en beskrivning av vad en dialog i grund och botten &r, presenterar
Habermas ett ideal om vad ett samtal kan eller bor vara av normativa skil. Idealet om
en strdvan efter konsensus dr samtidigt en strdvan efter en samtalssituation 1 vilken alla
som paverkas ska komma till tals, och ddrmed ha mgjlighet att inverka pa handlingar
och beslut som paverkar dem.

Fokuset pé konsensus som ett mal for det kommunikativa handlandet &r dock
nagot som ofta ses som ett problem med Habermas synsitt. I samtida politisk teori har
man ofta problematiserat konsensusbegreppet, och associerat det till en forstelnad
teknokratisk samtalskultur, som i grunden ar skadlig for demokratin. Vanliga
motbegrepp ér agonism (Mouffe, 1999) och dissensus (Ranciére, 2010) dér tydliga
konfliktlinjer ses som en forutsittning for en levande demokratisk kultur.

Men dven for ett filosoferande inifran dialogen behdver inte samforstand vara en
sjdlvklar malsittning. Den ryske litteraturteoretikern Michail Bachtin (1991) anvinde
dialogbegreppet for det radikalt motsatta; i hans beskrivningar som ofta utgar fran
Dostojevskijs forfattarskap star det dialogiska tvartom for de mangfaldiga, oférenliga,
irreducibelt mangrostade. Det problem som uppstér i en alltfor stark 6vertygelse om
samforstand kan vara att det for ndrvarande politiskt dominantare perspektivet tystar
ned andra roster, att villkoren for samforstandet stélls pa bekostnad av andra
perspektiv.

Ett perspektiv som pa manga sétt ssmmanfattar mycket av det problematiska i
orienteringen mot konsensus &r det som presenteras av Emmanuel Lévinas (1961).
Fragan som stills utifran detta perspektiv blir: &ven om samtalet stindigt strévar efter
konsensus, kommer denna konsensus alltid att lida risken att bega vald pa nagon eller

18



nagra som inte gor sina roster horda. Det som utifrdn denna konsensus dr radikalt
annorlunda blir reducerat till de grundlaggande kategorier som samtalet kretsar kring —
det andra blir reducerat till detsamma.

3.6 Dialog i ett demokratiskt samhalle
En av hornstenarna i ett demokratiskt samhdlle &r tilltron till det 6ppna samtalet. Har
ska framst tva aspekter av detta samhilleliga samtal belysas.

Den forsta blir tydlig genom Habermas. Dialogen har enligt Habermas en
legitimerande funktion for statsmakten. Makten i ett modernt samhille dér staten som
varken vill eller kan forlita sig endast pa véld eller (t.ex. religios) traditionell auktoritet
maéste legitimeras pa ndgot annat sitt. Enligt Habermas bor vi betrakta denna
legitimering som diskursivt rationell (jfr Habermas 1992; 1995a).

Om vi med rationalitet menar det forhallningssétt som leder till de bista
l6sningarna for de berdrda, sé dr betonandet av den kommunikativa rationaliteten alltsd
paminnelsen om att fornuftets manifestation framst ar ndgot som sker mellan
ménniskor. For att konkretisera: ndr manga 6ppna samtal dger rum i ett samhélle
formerar sig samhillet som en undersokande gemenskap. Detta &r ett tydligt ideal
inom forskningen: en forskningsgemenskap fungerar genom att de forskare som
undersoker ett félt vill lyssna pa andras synpunkter, och gora sina synpunkter synliga
for andra. Detta géller mellan forskare inom ett omrade men ocksé genom att olika
forskningsdiscipliner har kompletterande perspektiv. Men det dr pé inget sétt begriansat
till akademin. Det 4r relevant varhelst vi gemensamt undersoker en fraga. Vi téinker oss
dérfor att det demokratiska samhillet 6vertrdffar diktaturen eftersom vi genom att lyfta
in fler perspektiv kommer att fatta béttre beslut, vilka kommer allménheten till godo.
Ett samhille priglat av 6ppen dialog overtriffar dven ett teknokratiskt samhélle dér
man Overskattat experttinkandet och underskattar vikten av en perspektivisk
flexibilitet, vilket mojliggors av goda samtalskulturer. P4 s sétt kan man sammanfatta
genom att séga att i ett demokratiskt samhille rader ett 6ppet samtal om det goda livet
tillsammans, 1 alla dess aspekter. Darmed kan det demokratiska samhiéllet géra ansprak
pa att vara gott (rattssékert och effektivt).

Men — och nu kommer vi till den andra aspekten — det 6ppna samtalet dr inte bara
ett samtal om aspekter av det goda livet. Det ér ocksa en del av det goda livet. Det som
frimjas &r inte alltsé bara det goda liv som det samtalas om utan det goda liv i vilket
detta samtal dr en omistlig del. Att befinna sig i denna sprakliga samvaro dr nagot gott
som vi vill att alla ska ha del i. Vi kan jamfora detta med en totalitdr syn pa samhaillet
som en organism. Har kan man tinka sig att samtalet om det goda livet dger rum
mellan négra ledande beslutsfattare som ska vigleda resten av samhéllskroppen.
Endast de som dr hogst upp 1 samhéllshierarkin ska alltsa delta i dialogen om
samhillet. Men vi kan ocksa jamfora med ett extremt individualistiskt samhalle, dér
samtalen ger vika for var och ens 6nskan att fa sin vilja fram.
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For bada dessa politiska aspekter pa dialog &r det relevant att fraga: vem far vara
med i dessa samtal, och pa vilka villkor? Vem representerar de som inte kan delta i
samtalet, pa grund av mognadsgrad, bildningsniva — eller kanske for att de &nnu inte
anlédnt till samhéallet? Hur reglerar vi samtalet sa att de som deltar kan gora det pa lika
villkor?

3.7 Dialog som forutsattning for styrning

Hir intresserar vi oss sérskilt for dialogiska aspekter av styrning. Ar detta da en ren
paradox, vilket man skulle kunna anta med utgdngspunkten ovan? Den betonar att jag i
dialogen alltid dr 6ppen for att de mél som jag stéller upp i ett méte med den andre kan
dventyras, att den andre per definition utmanar det sétt pa vilket jag stéllt upp min
forstaelse av vérlden.

Men fragan om hur styrning kan ske genom dialog &r d4ndé relevant. Om vi
hévdar att spriket och tidnkande till sitt vdsen alltid innehdller detta 6ppnande infor den
andre, att varje situation dédr vi moter andra har en dialogisk struktur, blir fragan pa
vilket sétt styrning genom att tala till andra méanniskor navigerar i denna struktur.

Lat oss borja med ett exempel som dr diametralt motsatt vad vi eftersoker med
begreppet dialogisk styrning. Ett slaviskt lydande av order: du sdger vad jag ska gora
och jag gor det. Jag utfor din vilja. Men dven hir finner vi en dialogisk struktur som en
forutséttning for ordergivandet: varje enkel befallning forutsitter ett sammanhang dir
jag forutsitter en miangd forstaelse hos den andre. Ett slags extremposition tecknas hér
av Aristoteles 1 hans beskrivning av slaven, nir han séger att slaven r ett
slags ’fornuftigt verktyg” (Aristoteles, 1993). Detta innebér & ena sidan ett
nedvirderande av slaven, som blott ett verktyg for den handling som herren utfor. A
andra sidan innebér det att slaven &r intelligent, dvs. delaktig i spraket/fornuftet
(logos). Vi kan overfora detta till var genom Habermas bekanta terminologi. Om du
behandlar mig som slav gor du mig till medel for ett mal som du har, och jag
underordnar mig din vilja. Men &ven detta sker 1 ett samtal. Om vi underséker saken
nirmare kommer vi att finna att detta underordnande i sig utgdr en akt som &r mer eller
mindre medveten och fri. Vi kan till och med séga att endast en varelse som i ndgon
man kan sigas vara fri och fornuftig kan sdgas verkstilla en order (Lévinas, 1994).

Att lyda innebdr att erkdnna ordern och forstd vad den beordrande befaller. Men
aven den som beordrar forstar den som ska lyda ordern som en fritt agerande ménniska
med ett matt av fornuft, och hoppas att den som hor ordern ska forsta och vélja att
lyda. Lydandet har alltid ett visst sammanhang. Jag kan vara din underlydande i en
organisation; du kan betala for en tjanst fran mig; jag kan underordna mig av respekt
for din auktoritet, dvs. att jag helt enkelt tror att du forstér en situation och ett
sammanhang béttre dn mig; jag kan underordna mig av réddsla for repressalier, eller av
Onskan om gentjénster. Dessa olika former av underordnande kan ocksa kombineras.
Jag kan vara radd for min ledare, eller 6nska gentjénster fran denne.
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Men som vi redan har sagt: det hdr med befallning och lydande motsvarar inte
alls det vi efterséker nér vi talar om dialogisk styrning. Vi menar det motsatta. Vi sdker
en situation dir den ledande inte bara befaller, och att den underordnade inte bara
foljer. Podngen med det extrema motexemplet var att visa att a/l styrning har en
dialogisk aspekt; med Habermas terminologi — &ven med strategiska ambitioner
forutsitter jag den kommunikativa rationaliteten i min sprakliga interaktion. Men nér
vi talar om dialogisk styrning i strikt mening — nér det dialogiska ar en sirskild kvalitet
1 styrningen? Forutsétter vi en total 6ppenhet? Att den styrande inte lingre styr, att den
foljande inte langre foljer, forutsétter vi en fullstdndig likhet? Men skulle vi da
overhuvudtaget tala om att det sker en styrning? Upploser begreppet dialog begreppet
styrning?

Lat oss bena upp det. Begreppet dialogisk styrning foérutsitter tva saker. 1) Att det
verkligen &r dialog: dvs. att det rader ett genuint 6ppet samtal dér inte en part gor de
andra till medel for sina egna mal. 2) Att det verkligen &r styrning: dvs. att det finns
mal som orienterar handlandet. Relationen mellan de som trdder in i dialog kan vara
mer eller mindre hierarkisk eller horisontell.

Dessa bada forsta kriterier star 1 en mojlig konflikt: en konflikt mellan det 6ppna
sokandet efter mal och den tydliga styrningen mot ett mal. Uttryckt med hjdlp av
Habermas som vi diskuterade ovan, kan vi sdga att det dr en konflikt mellan
kommunikativ och strategisk rationalitet. Detta innebér inte att dialogisk styrning inte
existerar, ddremot innebar det att vi maste se vad vi menar med begreppet.

Ett dialogiskt forhallningssitt i styrning kan ses som ett slags 6ppenhet i relation
till uppstéllda mal. Om flera parter gér in i ett samtal, men inte forhaller sig dialogiskt,
kan de ha olika mal, men skenbart ha samma mal. De forhaller sig istillet strategiskt,
och gér in i dialogen for att s 1angt som mojligt uppna det egna malet. Ett dialogiskt
forhallningssatt kunde innebéra en transparens kring de olika mélen, och en genuin
Onskan att forsta andras bevekelsegrunder i uppséttande av sina mal, en strdvan att
uppritta gemensamma mal som alla kan finna sig till ritta med.
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4 Dialog i Trafikverket — nagra empiriska iakttagelser

4.1 Dialogisk forekomst i det empiriska materialet

Syftet med det empiriska materialet &r att belysa dialogens roll i olika delar av
Trafikverket, savil 1 verkets samverkan med andra samhéllsaktérer som vid intern
styrning och samordning. Podngen med empirin &r inte att den ska ge en representativ
bild av befintliga dialoger. Dartill 4r materialet &nnu sa ldnge for tunt. Snarare syftar
den empiriska framstéllningen till att visa hur den filosofiska begreppsutredningen kan
anvindas for att lyfta fram det dialogiska i Trafikverket. Den anvinds ocksa till att
paborja en tillimpning av teoribildningen for att undersdka dess barkraft och behov av
utveckling samt till att inleda en inventering av olika typer av dialoger f6r vidare
undersokning i ett efterfoljande projekt.

Till hjélp for analysen av intervjuer anvéndes teman och begrepp som vuxit fram
ur forstudiens filosofiska begreppsutredning. Tematiseringen av centrala teoretiska
begrepp har anvénts som glaségon for att fa syn pa olika aspekter av dialogen i dess
praktik. Men tolkningen av det empiriska materialet har &ven resulterat i nya eller
justerade kategorier. Den nedanstiaende beskrivningen ska darfor ses som ett sétt att
vécka intressanta fragestillningar for fortsatta och fordjupade empiriska studier.

4.2 Dialog och legitimitet

Overgripande styrdokument och regleringsbrev visar att Trafikverket har som uppdrag
att utveckla och forvalta infrastruktur i samverkan med andra aktorer i samhaéllet. Dari
bestar verkets huvuduppgift, vilken ges en ytterligare férdjupning och precisering i
regleringsbrev och andra dokument som regeringen utfiardar for att vergripande styra
verksamhetens inriktning. En viktig forutsittning for Trafikverkets verksamhet &r
dérfor den forankring som direktiv och finansiella ramar har i det politiska systemet.
Det ér en forankring som hémtar sin legitimitet frén sdvil den demokratiska process
som tillsatt de makthavare som utfirdar uppdraget som den mediala och politiska
dialog som réttfardigar politiskt tagna beslut. Vi kan hir se tydliga kopplingar till
Habermas (1984a; 1987) idé om den offentliga politiska diskussionen som
legitimitetsskapande, dir den politiska viljeformationen &r resultatet av en dubbel
process — en kommunikativ mellan medborgare och den paverkan de utsitts for
utifran.

Det finns sdledes en dialog som foregar, formar och legitimerar Trafikverkets
uppdrag. Eller snarare; det &r ett nitverk av olika dialoger som f6rs i media, mellan
politiska aktorer, intressenter, medborgare, och dir dven Trafikverket sjélva gor
konkreta inspel via den kontinuerliga dialog som fors med regeringskansliet. Inom
ramen for den dialogen ar Trafikverkets representanter en aktiv part i att diskutera
inriktning och vilka konkreta projekt som ska prioriteras, inte minst som storre projekt
alltid ytterst bestdms av regeringen:
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Vi har ménatliga méten dér vi triffar departementet och utbyter information
om léget. Det &r en dialog ddr man kan diskutera kommande regeringsuppdrag.
De styr pa projekt- eller objektnivéa vad vi ska satsa vara pengar pa och det
kommer upp pé de métena.

Samtidigt med den planeringsdialog som utspelas pa nationell niva, pagar
planeringsdialoger med regioner och kommuner runtom i landet for att diskutera
regionala och lokala behov och 6nskemal. Slutprodukten av detta nétverk av dialoger
blir sdledes bade Trafikverkets uppdrag som sddant och den legitimitet som uppdraget
baseras pa — att det 4r ett samhéllsuppdrag man forvaltar, ytterst ett uppdrag fran
folket.

I Trafikverkets uppdrag ingar inte bara att utveckla och férvalta infrastruktur,
utan dven att gora det i samverkan med andra i syfte att utveckla samhillet.
Inneborden av detta &r att det utgér en del av uppdraget att arbeta dialogiskt.
Samverkan med omgivande intressenter forutsétter dialog. Inte minst forutsétter en
gemensam verksamhetsstyrning en fortlopande dialog, eftersom samverkande
organisationer saknar gemensamma, organisationsoverskridande
verksamhetsstyrningssystem. Tidigare AES-forskning (Hedlin, 2018) har visat hur
idén om samverkan slagit rot pa flera nivaer inom Trafikverket, men &ndé inte fatt
fiste 1 de formella modeller for ekonomi- och verksamhetsstyrning som anvénds. De
foljer fortfarande den egna organisationens juridiska granser. De formella systemen for
styrning och uppfoljning gar ddrmed i otakt bade med den 6vergripande sjilvbild som
Trafikverket formedlar externt och internt och den handlingspraktik i vilken
samverkan med externa parter kommer till uttryck. Man kan da stilla sig fragan hur
den gemensamma styrning som &r nddvéndig fér samverkan 6verhuvudtaget dr mojlig,
givet avsaknaden av gemensamma och organisationsdverskridande styrsystem. Svaret
verkar till stor del ligga i dialogens roll. Den upprittar relationer, skapar samtal och
forstaelse pa olika plan och leder till samordnad handling.

4.3 Dialogen som relation

Uppdragets karaktér dr mojligtvis en starkt bidragande orsak till att den dialog som
vidtar inom Trafikverket, och med externa aktorer, om uppdragets konkretisering och
detaljer, sdllan beskrivs i termer av relationen med dialogparter. Medan Martin Buber
(2008 och 2013) beskriver dialogen som en relation dér vi ser och erkénner varandra
som individer, Jag-Du, eller som en relation dér vi objektifierar den andre, beskriver
vara intervjupersoner sillan sina dialoger utifran vilka relationer de skapar ménniskor
emellan. Dialogen beskrivs istillet instrumentellt utifran den uppgift den syftar till att
16sa. Aterkommande beskrivs dialogen som sjilva metoden for att ta sig an olika
uppgifter:
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Vi kallar till ett mote, och sé diskuterar vi. Vi hade en workshop ocksa.

Att dialogen inte beskrivs utifran den relation den skapar med dialogpartnern,
utan snarare utifran den uppgift som ska 16sas i termer av planering eller handling,
behover inte betyda att den personliga relationen &r ovésentlig. Den kan mycket vél ha
karaktiren av en djupt kéind Jag-Du-relation, dér vi inte objektifierar varandra, utan
verkligen bemddar oss om att se varandra. Men det 4r 4nda uppenbart att dialogens
huvudsyfte &r ett annat &n att stélla relationen i centrum. Den syftar snarare till att 16sa
ett tekniskt problem, vilket far till f61jd att alla som ingar i dialogen underkastar sig
detta huvudsyfte. Dialogen blir det som sammanfor oss for att gemensamt rikta véra
krafter mot att utfora en uppgift. Det &r inte sa att jag objektiverar min dialogpartner i
en Bubersk Jag-Det-relation, dir den andre blir féremal f6r min manipulation. Snarare
handlar dialogen om det Buber kallar "’teknisk dialog” (2008), dér det 6verhuvudtaget
inte &r relationen som stér i centrum, utan den uppgift som ska I6sas. I den tekniska
dialogen é&r relationen understilld uppgiften for samtliga deltagare.

Nir den tekniska dialogen stér i centrum betyder inte detta att den personliga
relationen suddas ut eller att det 4r ointressant vilka manniskor som deltar. Det &r
fortfarande viktigt att investera i varandra for att bygga upp det fortroendekapital som
maste finnas som en bakgrund till alla dialoger:

Det hir med fortroendekapitalet som man bygger upp mellan varandra, att ge
och ta, det dr vildigt, véldigt viktigt.

Tillit och fortroende dr centrala i dialogen. Men den bor inte vila pa att den
personliga relationen till den andre 4r barare av den tekniska kunskap som behovs for
att fullgora uppgiften. Dialogen kan gérna vara tillitsfull, men tilliten far inte leda till
att all kunskap investeras i en specifik individ:

Det kan ha funkat jattebra och sé slutar det en person, som var nyckelperson,
och dé blir det jéttekaos. Sen ska den nya komma in och forsta systemet.

I dialogen loser vi olika uppgifter. I den tillitsfulla relation som utvecklas skapas
efterhand en mingd kunskap om den uppgift som stér i centrum, den tekniska
problemldsningen. Den kunskapen far inte bli knuten till den personliga relationen,
eller till de specifika individer som ingar i dialogen.

4.4 Dialogen som kunskapsstkande

Ett annat sétt att betrakta den dialog som s6ker svaret pa en fraga &r att se den, likt ett
sokratiskt samtal i Platons dialoger, som en metod for s6kande efter kunskap, dér
viaxelspelet mellan fragor och svar leder framéat, om &n inte alltid till ett tydligt slutmal,
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eller dér ett slutmal inte alltid uppnas. Konkreta exempel pa dialogen som sékande
efter ny kunskap kan vara de anlédggningsfora dir Trafikverket regelbundet tréffa
konsulter och entreprendrer for att diskutera branschgemensamma fokusomraden:

Dar gor vi gemensamma arbeten. Nu senast pa styrgruppen hade vi upp en
exempelsamling pa atgirder for att minska vaxthusgasutslapp i
investeringsprojekt och vad vi kan jobba med for att na de malen tillsammans.
Det &r ett exempel pa arbete som har férekommit dér, eller vad som krévs for
att vi ska fa in mer innovation i véra projekt.

Malet &r hir uppenbarligen att gemensamt utveckla idéer om hur 6vergripande
maélséttningar ska kunna uppnas. Malséttningarna f6r dialogen behdver inte
nodvandigtvis vara tydligt formulerade, utan snarare av mer allmin karaktér —
minskade utsldpp, mer innovation, etc. Men det innebér ocksé att dialogen kan priglas
av ett mer forutséttningslost sokande efter ny kunskap, snarare én att leda fram till hur
vi ska disponera befintliga resurser och metoder for att na basta mojliga resultat.

Pa motsvarande sitt kan vi ofta se hur gemensamma planeringsprocesser, mellan
Trafikverket och andra parter, vixer fram som strivan mot ett gemensamt mal, men
dér inte alltid enighet kan nés om sakernas tillstind och vad som bor goras. Det
behover dock inte betyda att gemensam forstaelse saknas eller att kunskapen hos
nagon av parterna &r otillracklig.

4.5 Gemensam forstdelse

I Habermas (1984b; 1987) teori om kommunikativt handlande kunde vi se hur det
mest grundldggande &r att na en spraklig forstaelse. Att vi delar mening och har en
gemensam beskrivning av sakforhallanden och att rent sprakliga missforstand inte
uppstar. Den gemensamma dialogen blir hér det forum dér vi pa olika plan méter
varandra i spraket. I dialoger mellan olika parter vixer en gemensam forstaelse fram i
det gemensamma samtalet:

Vi har utgadngspunkten att hitta det som &r gemensamt, inte det som skiljer oss
at. For det ar s& latt att prata om det som skiljer oss at. Det tar aldrig slut. Men
om fokus &r pa att hitta det som dr gemensamt, da séker vi oss alla till samma
punkt och dé far vi ndgon form av dialog [...] Framfor allt tror jag att man
inser att det inte dr sé stora skillnader som man kanske fran bérjan trodde eller
tankte att det var.

Till forsumbar del verkar dessa moten préaglas av missforstand och oférméga att fa sina
verklighetsbeskrivningar att stimma &verens. Det dr inte forvanande med tanke pa att
de flesta dialoger sker i grupperingar dir medlemmarna har en delad
forstaelsebakgrund. I den man dialoger inkluderar lekmién, politiker och medborgare
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som saknar den rent tekniska forstaelsen, handlar diskussionen huvudsakligen om vad
som ska goras, snarare dn hur tekniska I6sningar ska utformas. Att finna en gemensam
forstaelse pa ett rent sprakligt plan upplevs dérfor sillan som ett problem.

4.6 Stravan efter konsensus

De flesta av de dialoger som framtréider i denna férstudie kidnnetecknas av en tydlig
strdvan efter att uppna konsensus. Det framkommer bade i utsagor om Trafikverkets
interna diskussioner och i berdttelser om interaktionen med andra aktorer i samhéllet.
Idén om att konsensus néstan alltid 4r mgjlig ligger inbdddad i synen pé den egna
verksamheten som en form av teknisk problemldsning.

Karaktiren av teknisk problemldsning finner vi inte bara till den del som
Trafikverket samverkar med andra aktorer i samhillet, utan dven i den interna
styrningen och uppfoljningen. Nedbrytningen av mal och aktiviteter hamnar emellanat
1 grdnsdragningsproblem om vem som har ansvar eller vad som ska goras. I ett flertal
fall har det framkommit att standardmetoden for problemldsning da inte i férsta hand
ar att hissa fragan i beslutshierarkin, utan att behandla frégan i en fordjupad dialog:

Pa de flesta moten och de ganger vi inte har kommit 6verens déar jag varit
inblandad, d& har vi oftast tillsatt ndgra medarbetare som far gora en workshop
till ndsta moéte och komma fram med ett férslag. D4 har man oftast kommit
overens sedan.

Det finns dock tvad omraden dér konsensus kan vara svart att uppné — vid mal-
respektive intressekonflikter. Dér kan det ibland bli svért att komma vidare.
Atminstone i form av rent teknisk problemlosning.

Miélkonflikten karaktériseras av att olika dimensioner vid ett beslut inte gar att
optimera utan att det gar ut 6ver andra viktiga dimensioner. Kompromisser mellan
olika aspekter blir dd nodvandiga. Typexempel kan gilla avvagningen mellan
ekonomi, sdkerhet och milj6, dir alla aspekter 4r omraden som Trafikverket har till
uppgift att tillvarata. Normalproceduren f6r att hantera mélkonflikter &r att tidigt ta
diskussioner om rimliga avvégningar:

Det kan ju vara en mélkonflikt att om man tittar samhéllsekonomiskt s& har vi
ju experter som dr ekonomiskt i grunden och sen har vi experter som dr
miljoexperter [...] Vi har gemensamma ledningsgruppsméten dér vi synkar
detta [...] Dér skulle jag sdga att dialogen dr oerhort viktig och att man pratar
ihop sig i ett tidigt skede.

Malkonflikter kan saledes normalt hanteras internt genom tidiga dialoger vars

slutresultat blir kompromisser som upplevs som rimliga. Malkonflikten slutar i en
form av konsensus som &r en delad forestdllning om en rimlig avvédgning — ett
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bejakande av att det finns flera roster som behdver horas och att inte en rost far tysta
alla andra. Polyfoniska roster och olika intressen blir inte ett hinder for att komma
overens. Den dialogiska syn vi ser hir kan liknas vid den vi méter hos Arendt (1998),
dér diskussionen &r ett uppvisande av oss sjdlva och vara bista argument, utan att vi
darfér behover né konsensus. I brist pa konsensus kan vi né allosensus (Bachtin, 1982)
dér vi inte nar fram till ett samf6rstand, men vél klargor vara positioner for varandra
och for oss sjédlva. Vi kan dven formulera handlingsalternativ och skrida till gemensam
handling utan att ha nétt konsensus annat &n i rent spraklig mening — vi dr 6verens om
problematikens inneborder. Forutsittningarna for att 16sa rena intressekonflikter &r
dock inte alltid lika goda.

Intressekonflikter &r de tillfillen dd kompromisser férvisso vore mojliga, men dér
olika intressen star emot varandra pa ett sitt som upplevs vara svart att jamka samman.
Avstandet ses som alltfor stort. Till skillnad fran forekommande malkonflikter, dar
Trafikverkets egna mal kolliderar med varandra och maste avvigas, handlar
intressekonflikterna om att de mal och intressen som Trafikverket verkar f6r kolliderar
med intressen som andra parter har. Det kan vara att sékerhetsmal kolliderar med
andra parters effektivitetsmal, dvs. snabba transporter. En annan forekommande
intressekonflikt 4r den mellan nationellt och lokalt intresse:

Kommunerna har planmonopol och de fér planera hur de vill, men de far inte
planera sa att det innebir pataglig skada pa riksintressen [...] Men normalt sett
brukar man komma Gverens om en 16sning innan.

Det hiander dock att det dr svart att jamka det lokala intresset med riksintresset.
Dialogen bryter samman. Ett exempel pa det kan vara nér ldnstransportplanen satt av
pengar for ett indamal och man forvintat sig att den nationella planen ska svara med
motsvarande pengar och inkludera samma &tgérd, men dér Trafikverket i sin planering
inte kan se att det dr forenligt med en samhéllsekonomisk kalkyl:

Det har blivit en varbold mellan regionen och Trafikverket [...] Det &r en
oerhort infekterad fraga.

Nir konsensus inte kan nas beror det ibland pa att myndighetsrollen kréver att
Trafikverket bevakar nationella intressen som inte &r forenliga med lokala, men det 4r
inte alltid man intar en dogmatisk attityd vid intressekonflikter:

Ibland kommer vi fram till konsensus, ibland blir det kompromisslgsningar.
Men ibland s& kor vi 6ver organisationen ocksa. Det tycker jag att vi gor lite
for séllan [...] Jag menar inte att vi blir regelvidriga, men ddremot finns det ju
principer som vi foljer som statlig myndighet.
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4.7 Framsyn sharare dn samsyn

Att Trafikverket och lokala eller regionala aktorer inte alltid kan motas 1 sin
planeringsdialog resulterar normalt sett inte 1 osdmja. Att vissa &tgérder inte kan
inférlivas i gemensamma planer innebér dndad ménga génger att man genom att
diskutera varandras trafikplanering ger virdefulla forutsdttningar for varandras
planering. Planeringens utgangspunkt 4dr huvudsakligen att samla in behov och brister i
trafiksystemet genom dialog med regioner och kommuner:

Ju tidigare vi hittar dialog tillsammans med kommunerna, alltsa att fa ihop den
statliga infrastrukturen med den kommunala, desto lattare 4r det att hitta
samsynen.

Men en viss oenighet om vikten av en atgird kan énda ofta resultera i
samfinansiering av atgérden, dvs. att en kommun gar in som medfinansiér av den.
Ibland é&r det dock inte oenighet om behovet som sddant som blir ett problem i den
gemensamma planeringen. Kompromisser gar ofta att hitta om fragestéllningar s
lange dialogen ges tid att mogna:

Att sluta i total oenighet, dér vi inte kommer vidare, da har ofta dialogen
kommit in for sent i skedet [...] Om fem &r kan vi vara beredda att genomfora
nagot, och kommunen har investeringsmedel om ett halvar i sin budget. Det dr
jatteofta det blir den osynken i vara processer.

Att visa varandras planeringsforutsittningar i god tid blir saledes ett sétt att ge
varandra framsyn i planeringen. Det blir ett sétt att visa sig for varandra. Redan
tidigare AES-forskning har visat att en av planeringsdialogens viktigaste funktioner
(Sundstrom och Willstedt, 2017) &r att olika parter visar sina planer och 6nskemal for
varandra for att darigenom utbyta planeringsforutsittningar med varandra. Den fér oss
att se varandra. Likt den dialog som beskrivs av Arendt (1998) blir dialogen inte
nodvandigtvis ett forum dir vi kommer Gverens, men den gor att vi visar oss for
varandra. Mojligtvis dr det dialogens viktigaste funktion — att den far oss att framtrida
for varandra och ddrmed dven for oss sjélva.

4.8 Dialog och styrning

Det vi kan se pa olika sitt i de ovanstdende avsnitten dr hur dialogen pa olika sétt blir
en grundliggande mekanism for att samordna handling och verksamheter. Till och
med vid de tillfdllen da vi inte kan komma 6verens om vad som ska goéras, ger vi
varandra mojlighet till samordnad handling genom dialogen. Men framfor allt blir
dialogen det organisatoriska smorjmedel som gor att vi kan savél formulera
gemensamma mal, fordela resurser som bestimma handlingsalternativ for att nd
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uppsatta mal — bade internt och i samverkan med externa aktorer. Dialogen har en
central roll i styrprocessen genom att tillféra smérjmedel, utan vilket maskineriet
skulle gnissla:

Formell dialog behover man, fér man behover ha ett strukturerat sétt som dr
helt transparent. Men utan den informella dialogen skulle vi aldrig kunna
lyckas med vart uppdrag.

Den formella styrningen kan ersétta en svag dialog mellan olika parter som har
ett behov av att samverka. Samordning &stadkoms uppifrdn-och-ner i styrningen.
Bland flera pa Trafikverket kan vi se bilden av den egna organisationen som en
samling av verksamheter som arbetar mer parallellt &n i samklang. Verksamheter som
riktas mot gemensamma mal, men dér verksamhetsstyrningen och dess uppfoljning
fortfarande &r inriktad pa skilda verksamhetsgrenar, ”stupror”, snarare dn att utga fran
trafiksystemet som en helhet:

Trafikverket 4r ett paraply av en massa fristdende minimyndigheter. Och om
man ser sig sjdlv som en minimyndighet s har man ocksa svart att inordna sig
i det 6vergripande och forsté att bli bittre pa helheten.

Vikten av en inre dialog, en dialog mellan verksamhetsgrenar, och svarigheten
med att fa den till stdnd, dr ndgot som dyker upp i olika sammanhang:

Det &r saker som man pratar om pa molnfri hojd, men organisationen har
jattesvart att omsétta det.

4.9 Filosofi och styrningspraktik

I befintlig litteratur om verksamhetsstyrning &r dialogen frdnvarande och har tringts ut
av ett styrbegrepp som har mer betoning pé hierarkisk maktutévning én det
gemensamma samtalet. P& senare ar har dock vissa fordandringar kunnat méirkas. En av
dialogens produkter — tilliten — har kommit i fokus. Tillitsbaserad styrning har blivit ett
modebegrepp. Tyvérr utan mycket diskussion om hur tilliten uppstar. Har finns
mycket att ldra av filosofins dialoglitteratur.

Sésom vi kunde forstd redan i det teoretiskt-filosofiska avsnittet har dialogisk
filosofi en méngd att séga oss om hur vi forstar varandra, och ddrmed 1 férlingningen
hur vi organiserar och styr gemensamma verksamheter. Nér ménniskor samverkar for
att sitta och uppna olika mal dgnar vi oss i grunden at dialogisk verksamhet. I det
ovanstaende kan vi se hur nagra aspekter av den dialogiska filosofins teman kan
framtrida i praktiken — svél som fungerande samverkan som i sina utmaningar.
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5 Villkor for dialog som styrform

5.1 Horisontell 6ppenhet

Med ett tydligare utifrdn-och-in-perspektiv i styrningen som samhéllsutvecklare stills
storre krav pé att kunna fanga varierande behov och hantera férvantningar som finns i
den externa kontexten. Vi sag i det forra avsnittet att de flesta dialogfora som
Trafikverket deltar i sker i grupperingar ddr medlemmarna har en delad
forstaelsebakgrund. For att klara av styrningen mot de transportpolitiska mélen i sin
helhet och att kunna uppna Agenda 2030 i dess olika dimensioner skulle dérf6ér en
struktur for horisontell 6ppenhet effektivisera dialoger och gynna utbytet av
information och forvéntningar ’ddr ingen ldmnas efter, men ingen heller halls tillbaka
(Prop. 2016/17:21, 5. 9).

En dialog &r sdllan forutséttningslos utan innehaller villkor och outtalade, ibland
uttalade, regler som leder dialogen i olika riktningar. En del férutsittningar och villkor
ar vi medvetna om medan andra styr interaktioner utan att vi &r medvetna om det.
Dessa villkor trader in bade vad géller vem som far och kan delta i dialoger och
interaktioner och Aur deltagandet kan ske. Man kan tala om en villkorad nédrvaro som
handlar om att man kan fa delta s& lange man inte med sin nirvaro ifragasitter eller
problematiserar ssmmanhanget, inte utmanar rddande norm. Eftersom denna forstudie

2

har fokus pé dialoger med bade yttre och inre aktdrer och ddrmed yttre och inre
faktorer som har betydelse for styrformerna blir dven villkoren for att delta i dialogen
central for forstaelsen av dess effekter.

I Tillvaxtverkets rapport avseende 2019 framkommer detta i hur regioners
utvecklingsarbete upplevs kunna samverka med myndigheter i olika regionala fragor.
Trafikverket aterges dir explicit som en myndighet dér akt6rers forvéintningar tillats
inverka pa resultatet. Exempelvis aterkommer Region Gévleborg till hur dialogen med
Trafikverket har inneburit badde utmaningar och méjligheter (Tillvaxtverket, 2020)
vilket knyter vél an till fragan hos Trafikverket om hur styrningen av dialoger med
externa aktorer behover utvecklas.

I tidigare kapitel har vi visat att dialoger inte &r neutrala vilket kan tolkas som att
de ingér i en villkorad kontext. Det innebér att dialoger kan vara villkorade utifrén
olika forvantningar, olika uttalade och outtalade mal, vilket ger olika méjligheter for
deltagande (Platzer, 1997). Om villkoren for dialoger och deras utforare blir
medvetandegjorda fungerar de inte hindrande for en framatriktad dialog som de annars
skulle gora (Pincus, 2002). Villkorade dialoger, dir medvetenheten &r lag om hur
villkoren ser ut och opererar i sitt ssmmanhang, leder till homogena grupper och rum
dér dialogerna sker. Villkor leder till tolkningsforetrade f6r vad en verksamhet ska
dgna sig at, hur resurser ska fordelas och vilka som kan uttala sig.

Adaptiva arenor (Uhl-Bien och Arena, 2018), som presenterats tidigare i denna
rapport, utgér en mojlighet att heterogenisera, det vill sdga vidga och bredda, de
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sammanhang och de rum som den annars s homogeniserade dialogen riskerar att
utgoéra. Nagra virden som ofta lyfts fram som horisontella krav pa myndigheter &r
jamstdlldhet och mangfald; ofta med utgangspunkt i de skyddade
diskrimineringsgrunderna’. I detta avsnitt har vi fordjupat oss i jaimstéilldhet
tillsammans med ett exempel pd mangfald: religios tillhorighet. Dessa utgor exempel
pa virden och aspekter som kan fungera utvecklande f6r bade dialoger och homogena
rum.

5.2 Jamstélldhet och mangfald pa adaptiva arenor

Krav pé att hantera yttre och inre forvéntningar pa anvindningen av en verksamhets
resurser kan métas organisatoriskt genom uppréttande av adaptiva arenor. Genom en
sadan organisatorisk 16sning uppstér ett utrymme att samla in och ordna information
samt virdera verksamheten utifran informationen. Adaptiva arenor behdver kunna
hérbérgera konflikter, heterogeniteter och skapa utrymme, stéd och fortroende for
gransoverskridande samverkan internt i organisationen och externt med andra aktorer
(Karlsson m.fl., 2019; Uhl-Bien och Arena, 2018). Det innebir att verksamheten ges
mojlighet att arbeta med kvalitativa aspekter och perspektiv som jamstilldhet och
mangfald eftersom dessa kraver kvalitativt djup for att kunna implementeras.
Trafikverkets formégekarta som strategisk styrmodell leder in i mojligheter att
formulera en adaptiv arena med jamstélldhet och mangfald som centrala spar. En
grundldggande dynamik i en sddan adaptiv arena &r horisontell 6ppenhet och
kommunikation. Horisontell 6ppenhet innebér en kommunikation 6ver den
funktionsindelade linjestyrningens grénser, sé kallade ”stupr6r”, och att sammanfora
information och forvéntningar fran horisontella positioner utanfor den egna arenan.
Det kan betraktas i modellen om samhillsutvecklarrollen som en adaptiv arena:

Inre krav pa
daglig produktion

Yttre krav pa

Samhallsutvecklar- |angsiktig forindring

rollen som adaptiv

Operativ arena

formaga

Entreprendriell
formaga

Figur 5:1 Samhdillsutvecklarrollen som en adaptiv arena, ur Karlsson, Lindell och Wittbom,
2019, s. 42.

3 Diskrimineringslagen (SFS 2008:567) omfattar sju skyddade diskrimineringsgrunder: kon,
konsoverskridande identitet eller uttryck, etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning,
funktionsnedséttning, sexuell laggning eller alder.
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Modellen visar pa vikten av horisontell 6ppenhet, som innebér att det inom den
adaptiva arenan finns bade ett intresse och en struktur for input frén den dagliga
produktionen och de yttre kraven pa fordndring. For att gora jimstélldhet och
mangfald till aktiva perspektiv i dialog och samverkan behdver de inlemmas i
vérderingen av formagor.

Begreppet mangfald kan forstas, och anviandas, pa manga olika sétt. En véldigt
vid definition 4r den som en myndighet refererat till som “allt som gor en individ
unik” medan en annan och kanske vanligare definition dr etncitets-, sexualitets- och
trostillhorighetsperspektiv (Hayrén Weinestal, 2012). Trostillh6righetsperspektivet
bendmns oftast som “religion eller annan trosuppfattning”. I denna rapport anvénder vi
istéllet begreppet religios tillhorighet” eftersom det betonar personens eget val;
religion dr nadgot som personer véljer att utéva till skillnad mot vriga
diskrimineringsgrunder som till exempel alder, funktionsnedséttning eller kon.

I det har sammanhanget for vi varken en diskussion om teoretiska forestillningar
om det ”fria” valet i relation till identitetsbegreppet eller huruvida barn som har sin
primérsocialisation i starkt religiosa familjer har mdjlighet att vilja sin religiosa
tillhorighet utan fokus ligger pa ett frivilligt val av att vara medlem i ett religi6st
sammanhang. Begreppet som betonar tillhorighet och medlemskap har ocksa den
fordelen att det skiljer ut etnisk tillh6righet fran en religios betydelse. Harigenom kan
en atskillnad goras mellan till exempel muslim och tunisier, hindu och indonesier,
svensk och kristen.

I takt med 6kad sekularisering i ett globalt perspektiv dr det centralt att inte pa
forhand tillskriva personer religids tillhorighet enkom for att de &r fodda i en viss
region eller har en viss etnisk bakgrund. Majoriteten av personer som migrerar fran
lander med till exempel islamiskt politiskt styre till Sverige har en sekuldr
livséskadning och kénner sig frimmande infor att tillskrivas identiteten muslim i en
religios betydelse. Begreppet har dirtill den fordelen att det skapar en atskillnad
mellan religion och politik. Religionspolitiska grupper (till exempel kristna hogern,
islamism eller hindunationalism) kan da skiljas frdn mer renodlade religiésa samfund
som kristendom, islam och hinduism (Sultan Sjoqvist, 2010). Begreppet religios
tillhorighet hjdlper ddrmed till att inte blanda samman etnisk och religios identitet, det
sérskiljer politik fran religion och det mojliggor att forsta religiosa individers grad av
omfattning av religiost engagemang, vérderingar och normer samt hur detta
engagemang forhaller sig till viarderingar och praktiker i majoritetssamhillet.

I ett mer mangkulturellt och globalt samhille ersétts det monokulturellt praglade
samhdéllet med ett dér olika subgrupper ska leva sida vid sida i férhallande till
majoritetskulturen. Enskilda medborgare eller deras religiosa samfund kan ha ansprak
pa utrymme i det offentliga rummet dér flera grupper ska samsas. Négra talande
exempel dr processioner, hogtidlighallande av religiosa hogtider eller begravningstag.
Strukturer for horisontell 6ppenhet kan leda till ett storre och mer inkluderande vi,
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genom vilket olika grupper kan fa utrymme att uttrycka sina perspektiv och sannolika
forvantningar. Olika ingdngsvérden, normer och virderingar kan da samordnas och
jamkas med majoritetssamhillets uppfattningar och Trafikverkets uppdrag.

Nir horisontell 6ppenhet implementeras pa den adaptiva arenan kan
organisationen stillas infér utmaningar ndr kommunikationen ska ske 6ver olika
granser och ndr information och férvantningar ska sammanforas fran positioner
utanfor den egna arenan. I férhéllande till mangfald kan till exempel religion innebira
att det uppstér virderingskrockar som hérror fran att religiosa grupper kan ha andra
ingangsvirden, varderingar och normer dn bade majoritetssamhéllet och sinsemellan.
Dairfor kan det vara av intresse att lyfta fram religios tillhorighet som ett exempel pa
méngfald inom arbetslivet och hur det kan hanteras inom ramen f6r den horisontella
Oppenheten. Vilka formégor och resurser behovs? Vilka aktiviteter och prestationer
kriavs? Vilka effekter vill man uppna?

Det dr vanligt att en kombination av begreppen jamstilldhet och méngfald
bendmns som intersektionell analys, vilket syftar till att inkludera flera olika
dimensioner for exkludering fran privilegier. I Tillvéxtverkets rapport definieras
intersektionalitet pa f6ljande sétt:

Intersektionalitet innebér att synliggora hur olika maktordningar och
diskrimineringsgrunder paverkar och ibland forstirker varandra, en enskild
maktordning kan inte forstds oberoende av andra. Exempelvis om malgruppen 4r
“nyanldnda” krivs ett beaktande att nyanldnda utgérs av en heterogen grupp
individer, hog- och lagutbildade kvinnor och min med olika kunskap och
erfarenheter. For att en insats ska na ritt effekt behover olika faktorer tas i
beaktande beroende pé vilka individer som omfattas av insatsen. (Tillvaxtverket,
2020, s. 112)

Den intersektionella diskussionen syftar till att synliggora att inte bara kén
innebdr en utmaning i resursanviandning utan att &ven de andra
diskrimineringsgrunderna gor det. Eftersom den intersektionella analysen inte med
nodvindighet bygger pa just diskrimineringslagens logik och struktur utan snarare
forskning och levd erfarenhet av diskriminering kan den innehélla dven andra
maktuttryck sdsom social klass. I den intersektionella diskussionen kan man ocksa
hellre bendmna processer som rasifiering (se exempelvis De los Reyes, 2014) istéllet
for etnisk bakgrund som orsak till diskriminering. Den intersektionella analysen har
emellertid samma fokus som den juridiska analysen av vilka som, s att séga, kan
diskrimineras; ndmligen att benimna dem som inte far tillgang till resurser, som blir
exkluderade och i ndgon mening kan betraktas som offer for en ordning. En annan
mojlighet till analys, som presenteras nedan, &r att bendmna normen for en kontext och
darmed vilka som faktiskt far tillgéng till dialogen, resursfordelningsmakten och som
homogeniserar rummet.
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5.3 Styrning for ett socialt hallbart samhalle

I malstyrning baserad pa New Public Management (NPM) har diskrimineringsgrunden
kon haft svart att bli en aktiv parameter. I termer av jamstilldhet kan det forklaras av
att man &r inriktad pa kvantitativa matt som begrinsas till konkret métbara
virderingar. Det kan ocksé vara ett begransat fokus, eller presenteras med en
begriansad funktion, pa det sitt som Halling, Faith-Ell och Levin (2016) gor i sin
handbok om jédmstélldhetskonsekvensbeddmning i transportplaneringen dér forfattarna
presenterar checklistor for olika delar av en planeringsprocess. Handboken ér ett
utmérkt exempel pa konkret jimstélldhetsarbete med en klar och definierad
utgdngspunkt att operativt verka i ett forfarande.

Jamstélldhet dr emellertid mer komplext &n sd. Kvantitativ jamstdlldhet &r relativt
latt att méta och folja upp medan den kvalitativa krdaver mer omfattande analysredskap,
mer administrativa resurser och en djupare kompetens inom jamstéilldhetsteori. Nér
verksamhetsstyrningen forskjuts mot Public Value Management (PVM) — styrning mot
sambhéllsvirde — breddas och omfamnas den verkliga efterfrdgan pa en myndighets
verksamhet genom ett tydligare utifrdn-och-in-perspektiv (Wittbom, 2018). Fler
grupper blir inkluderade i analyser av verksamhetens resursanvindning och pa ett
tidigare stadium 4n vid budgetavvikelser i efterhand. Tillvixtverket lyfter i sin rapport
for 2019 att man istillet kan behdva utveckla en utmaningsdriven styrning. Det
innehaller andra utmaningar 4n att kvantifiera jamstélldhet sdsom hur det métbara ska
fangas in (Wittbom, 2015; Tillvaxtverket, 2020).

Religion &r ett annat komplext begrepp som krdver mer omfattande
analysredskap, mer administrativa resurser och en djupare kompetens inom &mnet. Ur
den troendes perspektiv uppfattas ofta den religiésa tron som en killa till glidje och
styrka, moralisk kompass och ett 16fte om ett liv bortom det liv som vi alla delar. Inte
desto mindre bor det uppmérksammas att religion, sett ur ett analytiskt perspektiv, ar
ett heterogent fenomen dér olika religisa traditioner skiljer sig at sinsemellan och att
det religidsa innehéllet, doxa, fordndras dver tid.® Olika samfund kan ha skilda ansprék
pa legitimitet, en del uppfattar sig som den enda sanna religionen medan andra
erkdnner att ’sanningen” kan finnas inom flera olika samfund. Samfunden kan dértill
std 1 harmoniskt forhallande till sin omvérld eller i konfliktfyllt forhallande till sin
omvérld. Ju mer avvikande virderingar och normer ett samfund har visavi
majoritetssamhéllet desto mer behover de skydda sina anhéngare fran den “hotfulla”
omvérlden. Och vice versa, ju mer lika viarderingar och normer ett samfund har visavi
majoritetskulturen desto mindre kontroll behéver samfundet ha 6ver sina medlemmar.

¢ Ett exempel dr om samfunden tillater kvinnliga ledare (prister, imamer, rabbiner etc.) eller ej. Har
gar manga samfund i en mer liberal riktning och 6verger den patriarkala forestdllningen om att det
enbart &r sérskilt utvalda mén som kan féra gudens talan, medan andra samfund behéller en mer
traditionell tolkning av kon.
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Det hér kapitlet har fokus pa normativa férvéntningar och hur de, och deras
konsekvenser, kan bli synliga i beslutsprocesser och maktgéranden. Eftersom
“normativa forvintningar” kan ringa in ett ganska omfattande material har vi valt att
lyfta kon och religios tillhorighet som exempel pa dimensioner dér verksamheter stélls
infor utmaningar i dialogsituationer.

Normer utvecklas i alla kontexter och syftar till att reglera och styra beteenden
och, i1 frigan om organisationer, till exempel arbetsplatskulturer (Hayrén, 2016).
Normer kan utvecklas badde genom en medveten styrning och av sig sjélvt. De kan
dock leda till oonskade beteenden eller vara initialt efterfrigade men leda till oonskade
resultat vilket i sin tur kan leda till ineffektiv resursanvéindning (Andersson, 2007).
Odnskade normer kan forstds i manga olika facetter ddr ndgra exempel 4r mobbning,
dvs. krinkande sarbehandling, nir ndgon uppfattas eller ges identitet som avvikande i
en arbetsgrupp, trakasserier pa grund av niagon av diskrimineringsgrunderna eller
diskriminering.

Normer kan ocksa leda en verksamhet framat och skapa en organisation som &r
efterfridgad som arbetsplats eller leverantor av varor och tjdnster med konstruktiva
utgdngspunkter. Virdet av att arbeta medvetet med normer kan dérfor inte Gverskattas.

5.4 Norm och normskugga

Normer som levnadsregler dr nodvéndiga for en organisation och utformas vare sig
man syftar till det eller ¢j. I en medveten och framatriktad styrning av en verksamhet
identifieras och formuleras rddande normer i verksamhetens olika delar for att de inte
ska utgora storande moment. Snarare ska radande normer, bade synliga och
underliggande, fungera som drivkrafter f6r en verksamhet. Normer f6rstés ofta i
termer av arbetsplatskultur (Hayrén, 2016) och konstrueras som instrument for
inkludering och exkludering; det som i olycklig utveckling kan resultera i
diskriminering. Diskrimineringslagen (SFS 2008:567) har formulerats for att stivja en
sadan utveckling och syftar till att omfamna alla tdnkbara diskrimineringsgrunder.

I Sverige dndrades lagen 1 januari 2008 som en EU-anpassning varvid sju
diskrimineringsgrunder utvecklades for att definiera risker for konsekvens av
normavvikelse. Dessa &r kon, dlder, funktionsnedséttning, sexualitet, konsidentitet,
trostillhorighet och etnicitet. Utover dessa juridiska definitioner av normavvikelse kan
man lagga till social och ekonomisk klass, politiska stdllningstaganden samt till
exempel utseende — dir exempel som tatueringar, piercing, (brist pa) skonhet och
kroppsstorlek brukar ndmnas som risker. En tolkning av formuleringen av
diskrimineringsgrunderna ar att de definierar norm genom att lyfta ut vilka som inte
ingar i de rddande normerna, de 6vergripande normer som rader i en samhéllskontext
och som styr till exempel tolkning av vad som &r inkluderande och exkluderande for
sammanhanget pa en makroniva. P4 organisationsniva leder analyser av de radande
normerna in pa vem som har tolkningsforetradet om hur resurser ska anvéndas och
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vem som ska anvidnda dem. Diskrimineringsgrunderna visar da vem som loper risk att
inte fa del av en verksamhets resurser. Det kan ocksa formuleras som risk for
verksamheten i termer av brist pa kommunikation, inadekvat férdelade resurser,
malformuleringar som blir alltfo6r sniva etc.

En utgangspunkt 4r att diskrimineringsgrunderna visar pa avvikelser fran en
overgripande norm, vilka som riskerar exkludering ur ett sammanhang, pa olika
analysnivéer och i olika kontexter, och hur den exkluderingen kan ga till. Lagen pekar
egentligen inte ddrmed mot den styrande normen och hur dess tolkningsforetrade eller
resursfordelningsmakt ser ut utan istéllet mot vilka som riskerar att hamna i skuggan
av normen. Av det skilet diskuteras emellanat lagens rackvidd och tillracklighet, och
om det behovs fler diskrimineringsgrunder, vilka som ska formuleras och vilka risker
som finns f6r diskriminering. Ett enkelt exempel ar diskussionen om social och
ekonomisk klass som inte utgér en skyddad diskrimineringsgrund men som utgér en
stor risk for exkludering ur arbetsplatskulturer eller ett osynliggorande 1 diskussionen
om resursfordelning. Modellen nedan visar en vanlig forestéllning om vilka som har
normprivilegier och vilka som inte har det. En analys av lokala normer kan dock visa
en annan bild varfor modellen kan fungera som instrument for definition av privilegier
och norm 1 olika sammanhang.

Norm

Exempelvis
man
svensk
agnostiker
helfunkis
35-55 8r
heterosexuell
cis
(medelklass)
(annan)

Normskugga

Exempelvis kvinna, iranier, hindi, ADHD, 18 eller 60 ar,
homosexuell, transperson, (arbetarklass), (annan)

. 3 .’ * .
Diskrimineringsgrund
Kon, etnicitet, trostillhérighet, funktionalitet,
alder, sexualitet, kénsidentitet

Figur 5:2 Norm och normskugga

Varje enskild organisation utvecklar egna normer och ddrmed grunder for
jamstilldhet, inkludering och forestillningar om lamplig resursfordelning (till exempel
vem man &r till for och vem som kan vara delaktig pa olika nivaer) och vilka som ska
vara radande (Connell, 2003; Hayrén Weinestal m.fl., 2014). For att knyta detta och
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dess effekter till styrning av en verksamhet behdver man bli medveten om vilka
normer som opererar i en verksamhet.

I termer av, exempelvis, maskulinitet utvecklas hegemonisk maskulinitet, som
visar hur man i en verksamhet definierar det radande idealet, alltsd den maskulinitet
som for tillfillet &r den férhirskande. Den rddande maskuliniteten visar bade en slags
hjaltebild och ett ideal men ocksé den angriansande maskuliniteten och vad som ryms i
den (Abrahamsson, 1999; Hayrén Weinestal m.fl., 2014; Hayrén 2016). Eftersom
hjdltebilden oftast dr sé idealiserad att den &r ouppnaelig dr det mer fruktbart att rikta
in verksamhetsanalyser pa de angrinsande maskuliniteterna eftersom de fangar in
forsoken att vara idealet och vilka beteenden som ingér i det (Abrahamsson, 1999). 1
den delen av normskapande som handlar om kon och etnicitet leder en analys av den
angransade maskuliniteten in i en norm om en vit man med ett visst handlingsutrymme
och kanske en viss niva av makt, med viss apparition och sitt att formulera sig. Om det
motsvarar en verksamhets chefsideal sa kan man 1 analysen ocksa fa syn pa vilka som
utesluts ur mojligheterna eftersom normen leder in i en forestéllning, en idé, om
lamplighet (Hayrén, 2016). Likasé i den delen av normskapande som handlar om
religios tillhorighet kan en forestdllning som utgér fran ett kristet eller agnostiskt ideal
fungera som en bild for det normala sittet att utdva sin tro och praktik pd medan andra
former av religios tro och praktik som inte dr forhdrskande inte ryms inom dessa
forestdllningar (Sultan Sjoqvist, 2009).

Forskning om jamstélldhet pekar mot att mén och maskulinitet &r rddande norm
som ett overgripande viarde (Hirdman, 2001; Connell, 2003; Kimmel, 2011). Det finns
emellertid lokala normer i organisationer ddr normen for nédrvaro &r en annan &n den
overgripande makronormen. Ett exempel dr pedagoger i férskoleverksamhet som i hog
utstriackning dr kvinnor och ddr mén innebir en normavvikelse. I det fallet ar det
dessutom en normavvikelse som ofta &r stigmatiserad eftersom det finns en
forestdllning om att mén som soker sig till férskolepedagogiken kan vara pedofiler, en
forestdllning som innebér sned resursfordelning och exkludering av individer nér den
far utrymme att operera.

Myndigheters samverkan med medborgare sker inte i ett vacuum, normer och
vérderingar kan sivil underldtta som forsvéra dialoger. En myndighets sekulédra och
rationella utgdngspunkt skiljer sig fran samfundens som bygger pa en religios
vérldsbild med dess specifika normer och virderingar, vilket i sin tur paverkar
samverkan och dialog med dessa grupper. En myndighet kan inte for sin verksamhet
anta en religios forestillningsvirld som grunden for sin myndighetsutévning eller
tvinga anstdllda som inte delar den aktuella tron att anpassa sig till de religiosa
normerna och virderingarna i sin yrkesutévning. En myndighet har dartill att hantera
olika religiosa gruppers forestéllningsvirldar sa att den ena gruppen inte far
resursfordelar framf6r andra samfund. Det kan till exempel handla om att religiosa
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grupper har ansprak pa samma geografiska omrade i det offentliga samhéllet med
hénvisning till sina respektive religiésa urkunder.

Normativa forestdllningar inom den egna organisationen kan vara utformade sa
att de exkluderar vissa externa aktorer fran religiosa samfund, de hamnar i
normskugga, samtidigt som andra religiosa samfund inkluderas i den horisontella
Oppenheten, vilket far som konsekvens att endast vissa samfund far del av
verksamhetens resurser. Bada forhallningssitten innebér en risk for organisationen i
det att kommunikationen brister, formagan att samla in information och foérvéntningar
blir lidande, mélformuleringar kan bli for snédva eller normativt exkluderande vilket
kan innebéra att resurserna snedfordelas.

Vid horisontell 6ppenhet behover bade risker for att interna och externa aktérer
hamnar i normskugga uppmérksammas och att konflikter som grundar sig i olika
vérderings- och normsystem, religiosa sdvil som sekulédra, varderas och hanteras pa ett
konstruktivt sétt. Vilka dr de (olika) villkoren och ingangsviardena for dialog? Vad
mojliggor och hindrar dialogen internt och externt med medborgarna? I en medveten
och framétriktad styrning identifieras och hanteras rddande normer savél som
normskugga och eventuella konflikter och heterogeniteter som grundar sig pa religios
overtygelse pa ett sitt som majliggér samrdd med medborgarna och de anstéllda utan
att verksamhetens grunduppdrag blir lidande.

Myndigheter har att vikta vilken diskrimineringsgrund som bor fa foretrade for
medborgarna, religios tillhorighet & ena sidan, och jamstélldhet & andra sidan. Fragan
handlar om vilken diskrimineringsgrund som ska ha foretrade i det offentliga rummet.
Hir ar det intressant att folja vilken syn pa kon respektive religios tillhorighet som fér
genomslag i statliga myndigheter samt hur dessa dialogsituationer gestaltar sig i
praktiken.

5.5 Norm och normskugga i styrningen

Det dr fortfarande, trots det sedan linge formulerade kravet pa myndigheter att
jémstélldhetsintegrera, vanligt att verksamheter inte problematiserar eller analyserar
vilka underliggande konsnormer som finns i beslutsfattande om exempelvis
resursfordelning, det som dr en grund for styrning. Styrningsverktyg kan forefalla
virdeneutrala och objektiva och leverera instrument som ger en verklig” bild av
verksamhet dver en bestdmd tidsperiod. Beslutsfattande och resursférdelning &r
emellertid inte neutrala varken i instrumentens utformning eller deras implementering
och fortlopande anviandning (Wahl m.fl., 2018; Wittbom, 2009). Det dr nodvindigt att
gora normanalyser av de processer som resursfordelningsbeslut bygger pa for att
normer och deras konsekvenser ska framtrida. I exemplet ovan om mén i forskolan
kan det forefalla uppenbart vilken konsvardering som ligger till grund for bemanning.
I en djupare analys skulle dock dven andra kénsbaserade antaganden komma fram som
far exkludering av min som pedagoger som konsekvens. Ett exempel skulle kunna
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vara en forestidllning om méns oférmaga att visa kénslor som leder vidare i en
forestéllning om att det mén som &r pedagoger borde dgna sig at &r att fixa kopiatorn
och spela fotboll med barnen medan de i sjédlva verket vill verka som pedagoger
oavsett konstillhorighet.

Liknande exempel finns f6r kvinnor i mansdominerade félt. Det kan rada starka
forestdllningar om att kvinnor kan delta i férsvaret eller polisen for att de bidrar med
ett kvinnoperspektiv eller tillfor empati istéllet for att ndrvara i sin kompetens och
uppgift for verksamheten. Detta kompensatoriska synsétt dr exempel pa normer som
styr verksamhetsbeslut om de inte problematiseras. I riddningstjansten rader starka
forestéllningar om att kvinnor &dr oldmpliga som brandmén for att de saknar den
kroppskompetens som krivs (Hayrén Weinestil m.fl., 2014; Hayrén 2016). Den kan
rada trots att de kvinnor som finns i sammanhanget har klarat alla n6dvéndiga tester.
Konsekvensen av denna “konskodning av ldmplighet” dr att kvinnor inte kan uppfattas
som kompetenta brandmén, motsvarande hur man uppfattas som oldmpliga pedagoger,
och darfor inte bor ta del av exempelvis kompetensutveckling eller vissa
arbetsuppgifter.

Ett annat exempel pa hur starka forestdllningar om lamplighet kan inverka pa
enskilda anstéillda &r om det finns ndgon anstilld som har en stark religios framtoning i
arbetslivet sa far hen ansvara for fragor om méngfald och inkludering istéllet for att
arbeta med uppgifter som hen &r utbildad for och anstélld for att genomfora.

Det blir alltsa verksamhetsbeslut om resursfordelning baserat pa forestdllningar
om lamplighet snarare 4n reell lamplighet. Det leder i sin tur till ineffektiv
resursanvédndning eftersom ldmplighet och verksamhetsbeslut baseras pa exempelvis
kon istillet for kompetens, vilket paverkar villkoren for dialoger.
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6 Resultat i form av forslag pa fortsatt forskning

6.1 Inledning

I avsnittet om dialoger 1 styrningen refererade vi till Rajala och Laihonen (2019) som
for fram behovet av mer forskning om dialog som styrform. Denna forstudie inom
Trafikverket pekar pa samma behov. Vi sammanfattar hér tre fruktbara inriktningar pa
fortsatt forskning som alla tillsammans bidrar till att forstd mer om hur
verksamhetsstyrningen kan bli mer dialogisk i syfte att stidrka Trafikverkets
samhéllsutvecklarroll.

6.2 Dialog som styrform

I 6vergéngen fran New Public Management till Public Value Managent, fran ett
resurseffektiviserande inifran-och-ut-perspektiv till att styra med ett virdeskapande
utifrdn-och-in-perspektiv for 6kad samhaéllsnytta, har Trafikverket lyckats skriva fram
en styrlogik som omfattar bada perspektiven samtidigt. Trafikverket har ocksa manga
styrdokument som innehéller begreppen uppf6ljning, utvardering, samverkan, dialog
etc. I den funktionsindelade linjeorganisationen finns dock manga grénser att
Overbrygga for att ha en skarp omstéllningsf6rmaga som bottnar i
sambhéllsutvecklingen. Hér finns krockar mellan vertikal och horisontell styrning som
behover undvikas genom samordning och samverkan.

Med "Ett storre VI” inkluderas dven externa aktorer i formagan att skapa
samhéllsutveckling. Forstaelse for de andras styrningslogiker krivs for att Trafikverket
ska kunna styra proaktivt istillet for att akut hantera problemfyllda symptom,
exempelvis virderingskrockar baserade pa olika mer eller mindre (o)kédnda
utgadngspunkter och ingadngsvirden 6ver granserna.

En fraga att stilla sig &dr vilken roll som olika styrformer far for att hantera dessa
olika perspektiv. Vart forslag pa fortsatt forskning tar avstamp i samspelet mellan de
roller som styrning och dialog(er) far for att hantera olika perspektiv i verksamheter.
Detta blir viktigt for att forstd hur olika perspektiv kan samexistera och samspela, &
ena sidan. Men ocksa viktigt for att forsta hur konflikter och spanningar mellan olika
perspektiv uppstar, a andra sidan. Ett delprojekt avser ddrmed att studera hur dialoger
och styrning mojliggor och/eller begransar hanteringen av olika perspektiv i
verksamheter. En 6vergripande forskningsfraga blir mot denna bakgrund:

- Hur hanteras “bade och” i olika perspektiv genom styrning och dialog?
6.3 Villkor for dialog

Alla sasmmanhang och intersektioner mellan ménniskor innehéller villkor f6r nérvaro
och paverkansutrymme. Det géller dven dialoger vare sig de 4r interna inom en
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verksambhet eller externa med aktdrer som befinner sig utanfor verksamhetens ramar.
Processerna for att genomfora dialoger grundas pa virdegrunder, olika normer som
skapar olika kulturer. Genom att anvéinda modellerna for adaptiva arenor och
Trafikverkets formagekarta kan dessa utmaningar med dialogen som styrinstrument
adresseras.

Forstudien lyfter bland annat fram ett verktyg fér medvetandegorande av vilka
normer och ddrmed normskuggor som rader och att en verksamhet behover ha insikt
om bade dessa normer och de konsekvenser de far fér verksamhetens resultat. I ett
fortsatt projekt kan modellen testas med avseende pa undersdokning av radande normer
men ocksd med avseende pa hur den kan kopplas till verksamhetsstyrning.

De normer som har genomgripande inverkan pé inkludering i dialoger &r kon,
dvs. jamstélldhetsfragan, och méangfald — som oftast omfattar religion och etnisk
tillhorighet — samt funktionsnedséttning. En verksamhet behover kénna till hur detta
tar sig uttryck och kunna vérdera konsekvenserna av rddande normer. Man kan ocksa
fraga sig vilka andra normer som konstruerar villkor for dialog och hur dessa villkor
fér effekt pa resursanvindningen. En fraga for fortsatt forskning ar dérfor:

- Hur kan Trafikverket utveckla och bredda villkoren for dialoger pa adaptiva arenor
genom att arbeta normmedvetet?

6.4 Dialogisk styrning ur ett filosofiskt perspektiv
Trafikverket ansvarar for att uppnd 6vergripande mal som sétts av regering och riksdag
i demokratisk ordning. Dessa mal ska uppnas i samverkan med andra aktorer i
sambhéllet under Trafikverkets ledning. Enligt traditionell teori om ekonomistyrning
har man att balansera mellan att strikt styra over de processer som ska leda fram till
dessa mal och att 14ta marknaden ansvara for verkstillandet av malen. Tanken om
dialog som styrform 6ppnar dock en ytterligare dimension av arbetet mot dessa mal.
Béde maktutévningen och marknadsprocesserna forutsitter en fungerande dialog.

Diarfor har vi vént oss till den filosofiska tanketraditionen for att undersoka den
dialogiska aspekten av styrning. I denna text har vi lyft fram dialogen som ett
grundldggande fenomen som dr centralt for att forstd de utmaningar vad géller
demokrati och effektivitet som Trafikverket stir infor. Vi har visat hur de begrepp som
framtritt i den filosofiska utredningen kan belysa aspekter av de dialoger som &dger
rum i Trafikverkets styrning — bade internt och i samverkan med andra aktorer.

I syfte att mojliggora en fordjupad beskrivning av problem och mojligheter i
Trafikverkets verksamhetsstyrning stéller vi foljande fraga for fortsatt forskning:

- Hur situeras olika former for dialog i Trafikverkets verksamhetsstyrning och

samverkan och hur star dessa i relation till fenomen som konflikt, legitimering och
rationalitet?
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Bilaga: Intervjufragor

e Vilka olika slags aterkommande dialoger kan du identifiera i din roll?
e Dialoger internt i Trafikverket/Dialoger med om givande samhille och dess aktorer?
e Fora/arenor for dialogen?
o Daglig konversation?
o Aterkommande maten?
o Sarskilda sammankomster?
o Genom samarbeten i projekt?
e Deltagare i dialogen?
o Aktorer?
o Roller?
o Vem leder dialogen?
e Dialogens aspekter
o Likstélldhet: likabehandling, bésta argument och kooperativt sanningssokande?
o Regler och procedur: tematisera ansprak, testa grunder och skal?
o Mal: Producera argument som kan godkénnas eller férkastas?
o Karaktir - Formaliserade/informella dialoger?
o Obligatorisk?
o Foljer en fastlagd procedur?
o Dokumenteras dialogen 16pande eller dess resultat?
o Karneval? Dialoger dér “allt &r tillatet”?
e Vad handlar dialogen om i sak?
o Vad dr det som provas och ifragasitts?
o Hur sker argumentation och anférande av skl?
o Vad riknas som goda grunder vid argumentation?
e Vad syftar dialogen till?
Gemensam forstéelse?
Ge underlag till var och ens handlingsplaner?
Uppritta gemensamma handlingsplaner?
o Kompromisser dér olika intressen tillgodoses?

O O O

o Dialogens hinder och svarigheter?
o Resursbrister/Ekonomi
o Olika intressen
o Olika syn pa miljo, etc.
o Brist pa forstéelse, nar inte fram
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Att anvanda dialoger har visat sig vara ett viktigt inslag i verksamhetsstyrning

da de kan dverbrygga komplexitet och brister i formella styrsystem. Denna
rapport handlar om Trafikverket, en av Sveriges myndigheter som tillsammans
med andra aktorer styr med samhallsvarde i fokus. Trafikverket har formulerat en
verksamhetslogik som bygger pa ett vardeskapande utifran-och-in-perspektiv vilket
ska fanga manga olika samhallsrelevanta behov, samtidigt som alla tillgangliga
resurser ska anvandas pa ett sa kostnadseffektivt satt som méjligt, inifran-och-
ut. Den 6vergripande styrningen i offentlig sektor ar vertikal, uppifran-och-ner,
samtidigt som kraven ofta dr horisontella. Detta ar exempel pa ndgra perspektiv i
verksamhetsstyrningen som behover samordnas pa ett 6ppet och tydligt satt med
trovardighet, legitimitet och engagemang.

Detta forskningsprojekt utgor en forstudie om dialogens roll i myndigheters
styrning. Resultaten pekar pa dialogens betydelse och vikten av att férsta och
arbeta med dialogens villkor saval i intern som i extern samverkan.

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dir ett ndtverk av forskare som
tillsammans med praktiker arbetar for att initiera, skapa och férmedla kunskap om
ekonomi- och verksamhetsstyrning i offentlig sektor.
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