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Foérord

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) &r en motesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i statliga miljoer. AES bestar av representanter fran olika
myndigheter som tillsammans med forskare vid Foéretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet arbetar for att initiera, skapa och férmedla kunskap om
styrning i staten.

AES o6vergripande syfte handlar om att understka hur styrning utformas i statliga
myndigheter sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom AES
utvecklas teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvéandas i statliga miljoer dar
politiskt stallda mal ska uppnas och de tre grundlaggande vardena demokrati,
rattssakerhet och effektivitet far genomslag i hela férvaltningen.

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

Stockholm i september 2015
God lasning dnskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, docent Eva Wittbom, ekon.dr



Sammanfattning

Denna forstudie syftar till att identifiera forskningsfragor rérande verksamhetsstyrning
med sarskilt fokus pa kvalitativa aspekter. Studien ar avgransad till att enbart handla
om det som &r svart att mata. Det praktiska problemet ar kopplat till det styrramverk
for drift och underhall som Trafikverket har utvecklat tillsammans med
Naringsdepartementet. Trafikverket har atagit sig att forbattra sin redovisning av hur
pengarna anvands och vilka effekter det far for vag- och jarnvéagssystemet och dess
brukare.

Det teoretiska problemet finns inom ramen for redovisningens synliggdrande och
osynliggérande och handlar om hur transportsystemets tillstand kan fangas och
beskrivas nar det ar svart att anvanda sig av vedertagna metoder for matt och
matningar. Problemet ar aven kopplat till 6vergangen fran traditionell vertikal budget-
och regelstyrning i staten, via en mer horisontell styrning inspirerad av New Public
Management (NPM) fram mot ett natverkstdnkande inom ramen fér New Public
Governance (NPG). Férandringarna i styrlogikerna ingar i ett pagaende paradigmskifte
fran produktionsorientering till kundorientering. Den nya kundorienteringen innebar
att resursomvandlingskedjan behover tolkas fran dess sista led: effekterna. Ett sadant
perspektiv pa resursomvandlingen tillsammans med NPG gor att koncepten Public
Value och varde-for-pengarna hamnar i fokus. Yttre effektivitet blir pa sa satt mer
relevant an inre effektivitet.

Bakgrunden till denna forstudie utgick framst fran behovet av att kunna fanga det som
ar svarmatbart med befintliga verksamhetsuppfoljningstekniker. Resultaten visar att
det handlar om mycket mer an forbattrade satt att méta och redovisa. Med de
utmaningar Trafikverket star infor racker det inte att utveckla nya tekniker for matning
av transportsystemets tillstand. For att kunna fanga vasentliga aspekter av
transportsystemets tillstand i enlighet med styrramverkets leveranskvaliteter behovs en
utvecklad styrning utifran flera perspektiv som dvergripande kan sagas réra manniskor
I samverkan.

Det beh6vs mer kunskap om hur Trafikverkets styrning kan fungera med utgangspunkt
fran styrramverkets sex leveranskvaliteter: punktlighet, kapacitet, robusthet,
anvandbarhet, sakerhet samt miljo och hélsa. Styrramverket innebér ett nytt fokus pa
att kunna fanga tillstandet i transportsystemet, oavsett vilka interna och externa
faktorer som paverkat det. Transportsystemets kvalitet ar beroende av samverkan med
andra aktorer. Kundorienteringen stéller krav pa att hansyn tas till transportorernas och
resendrernas upplevelser av det aktuella tillstindet i transportsystemet. Medarbetarna
inom Trafikverket ska i samverkan med andra leverantorer till transportsystemet och



tillsammans med kunderna bidra till leveranskvaliteterna pa ett effektivt satt. Det
staller nya krav pa Trafikverkets ledning som behdver utveckla styrningen, bland annat
till att inkludera sociala aspekter i matt och matningar. Sammanfattningsvis:

Hur arbetar Trafikverket for att uppna styrramverkets leveranskvaliteter? Den
fragan behover behandlas i en fordjupad studie som fokuserar pa styrning ur
samverkans-, kundorienterings-, medarbetar- och ledningsperspektiv vilket
inkluderar sociala aspekter pa matt och matningar. Detta gors i syfte att
identifiera utvecklingsmojligheter i Trafikverkets styrprocesser.
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1. Inledning

Bakgrund

Trafikverket utgar fran att en systematisk uppféljning av verksamheten dr avgorande
for att uppna en effektiv verksamhetsstyrning. Méatbarhetskraven ar val forankrade i
det interna lednings- och styrningssystemet och mycket arbete laggs pa att
operationalisera strategiska mal till operativa matt och mal.

Det finns mycket normativ forskning i féretagsekonomi som stédjer métbarhetskrav,
inte minst nar det galler mal- och resultatstyrning. Att ha matbara mal ses ofta som en
forutsattning for att kunna ha styrbarhet i en organisation. Att méta resultaten ar ett satt
att veta vad man har uppnatt.

Inom den mer kritiskt orienterade forskningen finns dock aterkommande resultat fran
fallstudier som visar att matbarhetskrav kan leda till saval oanade som otnskade
konsekvenser. Likartade erfarenheter finns inom Trafikverket dar medvetenheten om
att radande matbarhetskrav endast bidrar till 6kad kunskap om det som &r foremal for
matning, men att det saknas kunskap om sadant som ar mer svart att mata och félja
med hjalp av befintliga verksamhetsstyrningsinstrument. Detta trots att sadan kunskap
anses vara hogst vasentlig for att kunna folja vilka resultat verksamheten leder till.

Regeringen har alagt Trafikverket att pa ett battre och tydligare satt redovisa effekterna
av sina leveranser, vilket resulterat i att ett nytt styrramverk baserat pa sex
leveranskvaliteter har utvecklats (N&ringsdepartementet, 2012). Det finns darfér behov
av att utveckla formerna for Trafikverkets verksamhetsuppfoljning dar mer kvalitativa
aspekter inkluderas.

De sex leveranskvaliteterna &r punktlighet, kapacitet, robusthet, anvandbarhet,
sékerhet samt miljo och hélsa. | samband med implementeringen av det nya
styrramverket har fragor om vél forankrade méatbarhetskrav vackts. Trafikverket
upplever problem med att fanga olika kvalitativa aspekter med befintliga
verksamhetsuppfoljningsmetoder. Det galler sérskilt foljande tre av de sex
leveranskvaliteterna: kapacitet, robusthet och anvéndbarhet.

Syfte

Mot ovanstaende bakgrund har Trafikverket gett Akademin for ekonomistyrning i

staten (AES) pa Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholm universitet i uppdrag
att genomfora en forstudie som syftar till att identifiera nagon eller nagra val grundade
forskningsfragor som har bade teoretisk, och for Trafikverket, praktisk relevans nar det



galler verksamhetsstyrning och -uppféljning med sarskilt fokus pa svarmatbara
kvalitativa aspekter i det nya styrramverket med leveranskvaliteter.

Genomforande

Forskningsansatsen for denna forstudie &r tolkande och kritisk i syfte att lyfta fram
problematiken med att kunna fanga och redovisa svarmatbara aspekter i Trafikverkets
verksamhet.

Forstudien omfattar litteraturstudier och empiriska studier. So6kning och genomgang av
litteratur fran svensk och internationell forskning om ekonomi- och
verksamhetsstyrning framst inom offentlig sektor men dven fran privat sektor ger
underlag till denna forstudie.

Empirin &r hamtad fran Trafikverket och andra svenska statliga myndigheter. Studien
inleddes den 12 december 2014 med en workshop tillsammans med nio tjansteman
inom Trafikverket. Sex av dem var pa plats i Borlange och tre deltog audiellt via
telefonmotesfunktionen Lync. Under tre timmar diskuterades uppfoljningen av de sex
leveranskvaliteterna. Tjanstemannen var utvalda av Trafikverkets projektledare. De
representerade olika sakomraden kopplade till leveranskvaliteterna.

Den 20 mars 2015 genomfordes tva méten i Borlange. Dels ett mote med
projektledaren Lars-Ake Eriksson, projektsponsorn Catarina Bredbo och ledaren for
FOI-portfoljen Par Karlsson. Dels en workshop med sex personer inom Trafikverket
som gav ytterligare perspektiv pa fragorna om matt och matning. Tva huvudsakliga
fragor diskuterades under en timme:

1. Hur fangar ni det som ar svart att mata avseende viktiga aspekter pa

transportsystemet?

2. Hur hanterar ni sddana aspekter som ar svara att fanga?
Den nyutndmnda projektledaren for indikatorutvecklingen for de sex
leveranskvaliteterna deltog via Lync. | Borlange deltog projektledaren fér denna
forstudie fran Trafikverkets sida, tre verksamhetscontrollers fran olika enheter inom
Trafikverket samt den medarbetare som har ansvaret for uppféljningen mot
leveranskvaliteterna pa central Trafikverksniva.

Den 25 mars 2015 anordnade AES en workshop tillsammans med ekonomichefer,
controllers och tjansteman med ansvar for utveckling av verksamhetsstyrning i 16
statliga myndigheter: Centrala studiestodsnamnden (CSN), Ekonomistyrningsverket
(ESV), Finansinspektionen, Forsakringskassan, Kulturanalys, Naturvardsverket,
Regeringskansliet (Naringsdepartementet och Finansdepartementet), Sida,
Skatteverket, Skolinspektionen, Statens fastighetsverk, Statens tjanstepensionsverk,



Svenska institutet, Trafikverket och Aklagarmyndigheten. Vi var flera forskare fran
AES och var egen hemvist ar myndigheten Stockholms universitet. Under workshopen
diskuterades fragor om vad som é&r latt respektive svart att méata, hur matningar
anvands, hur resultaten analyseras och hur man gér med det som &r svart att mata. En
eftermiddag anvandes for grupparbeten med redovisning i plenum.

En prelimindr rapport levererades den sista maj 2015 och stdmdes sedan av i ett
telefonméte med Lars-Ake Eriksson i juni. Den 15 september 2015
seminariebehandlades rapporten i Borlénge.

| forskningssammanhang talar man om behovet av empirisk mattnad for att kunna dra
val grundade slutsatser. | denna forstudie fanns det inte mojlighet att uppna nagon
sadan mattnad. Den insamlade empirin ger daremot en bra grund for att kunna
formulera relevanta forskningsfragor som kan besvaras i ett storre forskningsprojekt.

Disposition

Rapporten ar indelad i sex kapitel. Efter detta inledande kapitel med studiens
bakgrund, syfte, metod och disposition foljer ett kapitel som handlar om styrning i
staten. Det &r ett kort kapitel som sager nagot om hur vi kan studera styrning i statliga
myndigheter samt nagot om regeringens forvaltningspolitik. Nésta kapitel ar empiriskt
och handlar om Trafikverkets styrning och upplevda problem med matt och métningar.
| kapitel fyra fors en diskussion om styrning i staten utifran teorier och tidigare
forskning i amnet. | diskussionen lyfts d&ven empirin fran kapitel tre in tillsammans
med de erfarenheter som framkom under workshopen med 16 olika myndigheter. Pa
motsvarande satt fors en diskussion om matt och matningar i kapitel fem. Studien
avslutas med ett sjétte kapitel som summerar diskussionen och presenterar forslag pa
fortsatt forskning.



2. Styrning i staten

Statliga myndigheters interna styrning har utvecklats i takt med regeringens &ndrade
styrning av myndigheterna. Styrning av myndigheter studeras framst med hjalp av
statsvetenskaplig teoribildning. For att forstd mer om myndigheternas interna styrning
anvander vi framst foretagsekonomisk forskning, mest sadan forskning som handlar
om offentlig sektor men dven sadan som handlar om verksamhetsstyrning i privat
sektor. Trots att det finns en avgdrande skillnad mellan privat och offentlig sektor nér
det galler pengar &r det relevant att studera aktuella styrningsfragor i staten med teorier
som emanerar fran privata vinstsyftande foretag. Det kan motiveras pa minst tva olika
satt. Det ena galler pengar som mal eller medel. Aven om offentlig sektor endast
anvander pengar som ett medel for att skapa andra resultat &n ekonomisk vinst sa har
arbetet med att effektivisera myndigheters verksamheter hjélp av styrformer som
kommit fram i privata foretag vilka syftar till att bli ekonomiskt Il6nsamma. Det andra
motivet ar att myndigheter ofta samverkar med privata aktérer for att kunna ge
relevant samhallsservice (Osborne, 2000). Det forekommer ocksa att den egna
verksamheten organiseras i resultatenheter eller “knoppas av” till hel- eller deldagda
bolag med vinstintressen. Myndigheten blir pa sa satt ofta uppdragsgivare till
vinstsyftande verksamheter vilket innebér att styrprocesserna behdver anpassas for att
aven kunna hantera dem.

Foretagsekonomi utgar fran det sa kallade going concern-begreppet vilket betyder att
teorierna bygger pa idén om verksamhetens fortlevnad. For ett privat foretag kravs
tillracklig likviditet och pa lang sikt dven ekonomisk vinst for att kunna éverleva. Det
foretag som inte klarar av att generera pengar nog for att betala sina utgifter kan inte
fortsétta verksamheten, oavsett hur angelagen och bra afféarsidén ar. Inom
foretagsekonomin finns darfér mycket kunskap att hamta for att forsta hur
verksamheter kan organiseras for att fungera effektivt.

| offentlig sektor finns inte samma typ av drivkraft till effektivisering som i det privata
naringslivet eftersom myndigheternas existens inte ar beroende av nagon ekonomisk
Ionsamhet. De existerar tack vare lagar och férordningar och att regeringen anser att de
behovs for att verkstalla politiska beslut. Det betyder dock inte att myndigheterna star
utan nagot effektiviseringstryck. Myndighetsforordningen foreskriver effektivitet som
en del av ledningens ansvar:

Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se
till att den bedrivs effektivt och enligt gallande ratt och de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett
tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens
medel. (SFS 2007:515, § 3)



Att verksamheterna ska vara effektiva tydliggjordes dven i en regeringsproposition

fran 1997. Dar lyfts effektivitet fram tillsammans med rattssakerhet och demokrati:

| propositionen lagger regeringen fram riktlinjerna for regeringens fortsatta
arbete med att utveckla den statliga forvaltningen. Regeringens mal ar att den
svenska statsforvaltningen skall, med hdga krav pa rattssakerhet, effektivitet och
demokrati, vara tillganglig och tillmétesgaende och darigenom vinna
medborgarnas fulla fértroende. Statsforvaltningen skall ge naringslivet goda
arbets- och tillvaxt-forutsattningar samt vara framgangsrik och respekterad i det
internationella samarbetet. Regeringen kommer att agna 6kad uppmarksamhet at
kompetens- och utbildningsfragor i syfte att stimulera myndigheternas
kompetensférsorjning och framja kvalitetsarbete inom forvaltningen. En sarskild
myndighet inrattas for kvalitetsutveckling och kompetensforsorjning inom
statsforvaltningen. EU-medlemskapets betydelse for regelférenklingsarbetet ses
Over. Regeringen fortsatter arbetet med att anpassa och effektivisera
forvaltningen med stod av informationsteknik.

| propositionen laggs forslag fram om myndigheternas ledningsformer och om
principer for uttaget av avgifter for tillhandahallande av information i
elektronisk form. (Prop. 1997/98:136, Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst,
egna kursiveringar )

| propositionstexten framgar det att myndigheterna dven ska vinna medborgarnas
fortroende. Vi kan ocksa konstatera att regeringen uppmarksammar behovet av
kompetensforsorjning i myndigheterna. Regeringen sag dven anvandning av
informationsteknik som ett satt att kunna effektivisera forvaltningen. Néar
propositionen sedan skulle verkstallas & medborgaren satt i centrum:

Demokrati, rattssakerhet och effektivitet

2.1 Det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet

Utifran de riktlinjer som angavs i propositionen Statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst genomfor nu regeringen ett flerarigt forvaltningspolitiskt
handlingsprogram — En forvaltning i demokratins tjanst. Kérnan i programmet ar
att medborgarna satts i centrum i en demokratisk, rattsséaker och effektiv
forvaltning. (Regeringens skrivelse 2000/01:151, Regeringens
forvaltningspolitik, egna kursiveringar)

Ekonomistyrningsverket (ESV) tar sig an uppgiften att ge stod till bade myndigheterna
och regeringskansliet med implementeringen av regeringens handlingsprogram En
forvaltning i demokratins tjanst (ESV 2000:19). ESV &r regeringens expertorgan for
den samlade ekonomistyrningen i staten och ar darmed en central aktor i arbetet med
att uppna regeringens mal for forvaltningspolitiken. Generaldirektoren for ESV trycker
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i detta sammanhang pa effektivitetsbegreppet och menar att styrningen i sig maste vara
effektiv for att fa effektivitet i verksamheten:

”En effektiv och dndamalsenlig ekonomistyrning och uppfoljning pa alla nivaer
| staten &r en forutsattning for en effektiv statsforvaltning.” (ESV 2000:19, s 4)

Som ett led i utvecklingsarbetet ska myndighetsstyrningen verksamhetsanpassas.
Erfarenheter visar att det ar svart att fa en effektiv styrning om alla myndigheter
oavsett uppdrag och verksamhet ska styras pa samma satt. Regeringen gor darfor en
oversyn av mal och malstrukturerna i syfte att forbattra resultatstyrningen. Tanken &r
att det ska bli battre koppling mellan mal, budget och resultat. Utéver en 6versyn av
samtliga utgiftsomradens mal och malstrukturer utvecklar darfor ESV strategier for
uppfoljning och utvardering av statliga verksamheter. Har lyfter ESV fram de sa
kallade SMART-kriterierna vilka star for att mal ska vara specifika, matbara,
accepterade, realistiska och tidsatta. ESV sager att SMART &r “en forutséttning for en
val fungerande resultatstyrning i staten.” (ESV 2000:19, s 6)

Effektivitet &r en princip som har kommit att dominera i statlig verksamhet. Nar
Statskontoret (2010) undersoker vardegrunden i staten visar det sig att effektivitets-
begreppet far en framtradande roll tillsammans med objektivitet, saklighet och
likabehandling samt rattssédkerhet. Resultaten av undersokningen visar att kostnads-
effektiviteten har inneburit vardagliga dilemman for medarbetarna i myndigheterna.
De upplever det svart att under effektivitetstryck genomfora arbetsuppgifterna pa ett
rattssakert satt. Statstjansteman talar saledes mycket om bade effektivitet och ratts-
sakerhet. Det tredje begreppet — demokrati — som ingar i regeringens forvaltnings-
politik & mer implicit. Nar statstjansteman far komma till tals i fokusgrupper
framkommer inte demokratibegreppet explicit och Statskontoret (2010) tolkar det som
att demokrati troligen ses som en évergripande och sjalvklar, men samtidigt nagot
abstrakt, vardering.



3. Trafikverket

Trafikverkets uppgift

Trafikverkets uppgift ar att ansvara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen samt
for byggande och drift av statliga vdgar och jarnvagar. Att uppgifterna ska skotas
utifran ett samhallsbyggnadsperspektiv (SFS 2011:1131) ingar ocksa som en del av
Naringsdepartementets instruktion till Trafikverket. Dar framgar aven att de
transportpolitiska malen ska uppnas i samverkan med andra aktorer (SFS 2010:185,
83).

Grunden for Trafikverkets styrnings- och ledningssystem &r mal- och resultatstyrning.
Vérderingsstyrning, finansiell styrning och regelstyrning utgor tre kompletterande
styrformer (Trafikverket, 2013). Trafikverket har dversatt instruktionen till en vision
och en verksamhetsidé vilka tillsammans utgor en utgangspunkt for den interna
verksamhetsstyrningen:

Vision
Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt.
Verksamhetsidé
Vi ar samhallsutvecklare som varje dag utvecklar och forvaltar smart
infrastruktur. Vi gor det i samverkan med andra aktorer fOr att underlatta livet i
hela Sverige.
Varderingar
Trafikverkets varderingar ar:

e lyhordhet

e nyskapande

e helhetssyn.

(www.trafikverket.se, senast uppdaterad 2012-04-02)

Vi kan se att Trafikverket har valt de tre varderingarna lyhordhet, nyskapande och helhetssyn
som stod for verksamhetsstyrningen.

Styrramverk med leveranskvaliteter

Leveranskvaliteterna ingar i ett sa kallat styrramverk for drift och underhall och utgors
av punktlighet, kapacitet, robusthet, anvandbarhet, sdkerhet samt miljé och hélsa (se
figur 3:1 nedan).


http://www.trafikverket.se/

Punktlighet

Kapacitet

Robusthet

Transportsystemets farmaga att
uppfylla eller leverera, planerade
res- och transporttider samt
formagan att snabbt illhandahalla
ratt information vid stémingar

= Transportsystemets formaga att
hantera efterfragad volym av resor
och fransporter

= Transportsystemets formaga att
st emot och hantera stémingar

Anvandbarhet

Sakerhet

Miljé och halsa

Transportsystemets fomaga att
hantera kundgruppemas behov av
transpormdjligheter

= Transportsystemets formaga att
minimera antalet omkomna och
allvarigt skadade

= Transportsystemets formaga att
minimera negativ paverkan pa
klimat, landskap och hilsa samt
formagan att framja den positiva
utvecklingen av dessa

Figur 3:1 Leveranskvaliteterna (Trafikverket 2012b, s 10)

De sex leveranskvaliteterna ar tankta att konkretisera Trafikverkets bidrag till de
transportpolitiska malen. Styrramverket ska bidra till forbattrad planering och
uppfoljning i Trafikverket. Malen for styrramverket ar (Trafikverket, 2012b, s 1):

Gemensamt fokus pa leveranskvalitet i kundernas resor och transporter

En transparent styrning fran strategisk till operativ niva

En rod trad fran langsiktig planering till uppféljning
Styrning av verksamheten baseras pa verifierade effektsamband
Forbattrat innehall och kvalitet i rapportering mot regeringskansliet.

Trafikverket anger att styrramverket kommer att forandra synen pa underhalls- och
driftverksamheten genom att fokus ska ldggas pa det varde som verksamheten har for
kvaliteten i kundernas resor och transporter. Forbattringar av beslutsstrukturer ska
goras med utgangspunkt fran kedjan tillstand, atgarder, nytt tillstand och uppnadda
effekter (se figur 3:2 nedan).

Leveranskvaliteter

Indikatorer Volym

£

[=]
2 5 Kostnader
2%

Mits pa

Leveranskvaliteter

Indikatorer

Indikatorer

- Nytt

Anldggning

Vig- och jarnvégssystem

Figur 3:2 Sakerstalla kongruens mellan tillstand, atgard och effekt. (Trafikverket 2012b, s 9)
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Syftet med styrramverket och dess sex leveranskvaliteter &r att bedriva en mer effektiv
resursstyrning och att effektivisera och fortydliga malstyrningen i verksamheten. Det
ar ocksa tankt att beslutsunderlagen for atgarder ska fa hogre traffsakerhet
(Trafikverket 2012b). I styrkortsmodellen (Trafikverket, 2013) beskrivs att malen i
styrkortet ska i regel, indirekt eller direkt, bidra till att uppfylla leveranskvaliteterna.
Foljaktligen &r tanken att leveranskvaliteterna ska kopplas ihop med styrkortet. Hur
den sammankopplingen ska ske ar &nnu inte klargjort:

Jag haller pa att planera upp det har projektet for leveranskvaliteter, indikator-
utveckling for leveranskvaliteter. Det &r lite otydligt hur det har ska anvandas
sedan, hur styrningen kommer att fungera i Trafikverket utifran de har leverans-
kvaliteterna, kontra styrkort och annan form av styrning. (Trv 2015-03-20)

Leveranskvaliteterna ska operationaliseras med hjélp av indikatorer pa tre olika nivaer.
Den forsta omfattar indikatorer som a&r gemensamma for hela Trafikverket.
Indikatorerna anger funktionella tillstand som ar direkt relevanta for kunden inom
varje leveranskvalitet. Det ar endast niva 1 som anvands i kommunikationen med
regeringskansliet. Utover att en indikator pa niva 1 ska spegla leveranskvalitet pa
Trafikverksniva finns ytterligare tre kriterier som galler for samtliga nivaer:
indikatorerna ska vara métbara, kommunicerbara och anvandbara i den interna
styrningen (Trafikverket, 2012b, s 12).

For Trafikverkets interna styrning bryts indikatorerna ned till tva undernivaer i syfte
att tydliggora hur olika verksamheter bidrar till resultatet. Kedjor med orsak-
verkansamband ska synliggora vilken inverkan olika delar av verksamheten har pa
resultaten (Trafikverket, 2012b, s 12). Det behdvs utvecklingsarbete for att fa fram
effektmodeller som &r relaterade till indikatorerna for leveranskvaliteterna
(Trafikverket, 2012b, s 23). Metoder for sammanvégning av olika effekter och for hur
effekterna kan beskrivas pa aggregerad niva behover ocksa utvecklas (Trafikverket,
2012Db, s 25).

Trafikverket beskriver att drift- och underhallsverksamheten 2011 omfattade drygt 16
miljarder, varav 25 procent kan hanforas till intern effektivitet och huvuddelen, 75
procent, kan métas som extern produktivitet. Den interna effektiviteten handlar om att
sanka alla de kostnader Trafikverket kan paverka genom sitt satt att arbeta. Man
bortser fran sadana kostnader som ingar i upphandlade entreprenader eller sadana
kostnader som Trafikverket knappast kan paverka. Den externa produktiviteten — som i
hog grad uppstar genom underleverantorers arbete — ska matas med hjalp av kostnad
och volym, exempelvis kostnad per meter. Den typen av nyckeltal kategoriseras

som "bruttoproduktivitet”. En annan typ bendmns ~orsaksforklarande nyckeltal” och



de ska utgora indikatorer som méter effekter av genomforda aktiviteter i
produktivitetsprogrammen (Trafikverket, 20123, s 39).

| delrapportens diskussion om extern produktivitet anges att det inte &r enkelt att hitta
relevanta och jamforbara kostnader kopplade till volym (Trafikverket, 2012a, s 39). |
slutrapporten skriver Trafikverket att de ”’ser en stor 6kad potential vad géller
produktiviteten” (Trafikverket, 2012b, s 27). Ett Produktivitetskontor har inréttats och
tre fokusomraden har identifierats for produktivitetsmatningar: (i)
produktivitetsmatningar pa dvergripande niva och (ii) avseende produktkategorier
samt (iit) méatning for renodlad bestallarroll (Trafikverket, 2012b, s 27).

Kvantitativa matningar

Trafikverkets lednings- och styrsystem beskrivs som kvantitativt orienterat vilket
upplevs bade som en styrka och som en svaghet. Da denna studie endast omfattar
aspekter som &r svara att kvantifiera kommer svagheterna med métbarhetskrav att
fokuseras i denna rapport. Det problematiska uppstar nar Trafikverket reducerar sin
styrning till att endast omfatta mal som ar kvantitativt matbara. Det finns en
medvetenhet om att icke matbara aspekter paverkar verksamhetens resultat och att
vasentliga aspekter riskerar att falla bort pa grund av matbarhetskravet:

Jag har under alla mina ar pa Trafikverket upplevt att vi &r, och jag har inga
problem att forsta det, vi ar valdigt kvantitativt orienterade da det galler var
uppfdljning och méatning. Siffror, kilo, ton och allt vad det kan vara. Och det
finns en tendens att man garna backar hem fran att fanga det som ar mer subtilt
och svarfangat. Men det kan ha nog s stor betydelse for vad som hander, vad
som inte hander, vad man forstar och inte forstar. Da blir det ofta en diskussion
mellan statistisk metodik och relativt gruppintervjuer, fokusgrupper; relativt
samtal och harddata som ar hamtade via system. Detta har vi talat jattemycket
om. Det har tagit sig uttryck i vara styrdokument. Bland annat de sa kallade
SMART-kriterierna. Och jag ar ocksa en som propagerar for siffror och tal och
sadant. Jag tycker att det finns sammanhang nar man maste fanga det andra
ocksa, for det har ett inflytande pa det som hander.

[...] just det hdr med SMART-kriterier som i och for sig &r bra, men det finns
alltid en risk som jag kan se nar man ska séatta mal pa saker, pa bara det som gar
att mata. Det finns risk for att man styr lite snett om man inte verkligen precis
lyckas méata det som ar det mest relevanta. Och det &r oftast valdigt svart, och
det ser vi inte minst nér vi forsoker hitta indikatorer till de har
leveranskvaliteterna. Det &r jattesvart att kanna att man hittar det perfekta. [...]
Nagra [indikatorer avseende leveranskvaliteterna] &r riktigt bra som de ar medan
andra inte nastan alls speglar det som man vill spegla. (Trv 2014-12-12)
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Trafikverket har samtidigt positiva erfarenheter av att matandet ger 6nskade effekter:

Mycket av den succé som vi har pa sakerhet pa véag bygger just pa att den har
haft en mycket skarp méatning och betydning. Man har tagit tag i att mata och ha
stenkoll pa hur manga som dog i var anlaggning. Sa antalet doda i trafiken har vi
ju stenkoll pa. Vi lagger manarbetsveckor pa att hantera om man dog av sjuk-
domar eller av anlaggningen, sa det har vi verkligen stenkoll pa.

(Trv 2014-12-12)

Kvalitativa matningar

Leveranskvaliteterna kom som ett regeringsuppdrag for tre ar sedan. De vaxte fram ur
en inledande frdga om underhdllsverksamheten: ... hur kan ni redovisa for oss vilka
effekter de pengar vi sitter pd underhdll ger?”. Trafikverket véljer sjdlva hur de ska
avgransa leveranskvaliteterna, de valjer ocksa vilka modeller de vill anvanda for att
folja upp leveranskvaliteterna. De vill gérna ta fram modeller som goér att man med
nagra enkla matt kan se nagot stérre om tillstandet i transportsystemet. Det ligger val i
linje med uppdraget fran departementet som sager att Trafikverket ska ta fram ett fatal
indikatorer for varje leveranskvalitet. Dessa indikatorer ska vara objektiva:

Och, ocksa en viktig sak, vi skulle inte anvinda oss av ndgra subj... alltsé inte
nagon form av enkatundersokningar om vad folk tycker, utan det skulle vara
objektiva matt. (Trv 2014-12-12)

Medarbetarna inom Trafikverket vet att de behdver hitta nya satt att félja upp inom det
nya styrramverket med leveranskvaliteter. Men att [amna métbarheten upplevs som
riskfyllt da det upplevs som att ga fran det objektiva till det subjektiva:

... jag tycker det kdnns som om vi ar lite radda for det har lite mer
beddmnings ... vi dr ridda for att ta stdllning till ndgonting, bara gora en
beddmning av saker och ting.

Jag har gammal erfarenhet av att mata sadant som ar svart att mata och min
erfarenhet ar att ibland ar det mycket behandigt att inte mata det som ar riktigt
klurigt for da kan man gissa hur man vill, da kan man tycka hur man vill. [...]
Men jag tycker att vi ar lite onodigt radda for att mata sadant som ar svart och
dar det ar stora standardavvikelser. Men jag ar radd for avsaknad av matning av
det som ar svart, for det ger rum for gissningar och egna funderingar.

(Trv 2014-12-12)

Att Oppet redovisa grunderna for olika matningar som speglar ett vetenskapligt
forhallningssatt i syfte att fa battre kvalitet i beslutsunderlagen ses som en aspekt for
att kunna utveckla resultatredovisningen:

Man vill ju redovisa sitt &mne sa bra det bara gar. Och man forsoker mata
nagot till punkt och pricka istallet for att néja sig med att sa har har vi gjort den
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har matningen och den har sina fel och brister, det skriver vi kanske inte i
rapporterna, men det &r i alla fall s& har man gér méatningen och da visar det det
har. Det ar dar jag tycker att vi ska vara smarta och ha en vetenskaplighet sa att
vi kan undvika, och forsoka fa sa mycket matningar som har hogre kvalitet, eller
sa hog kvalitet sa att vi blir &nnu klokare i vart beslut sa att vi kan anvanda det
som en drivkraft for att dstadkomma det vi vill. (Trv 2014-12-12)

Indikatorernas tillforlitlighet ar ett aterkommande tema:

[...]Jman maste méata mycket och préva sig fram for att hitta de goda
indikatorerna. [...]Det viktiga &r ju ocksa att man kan tvingas byta ut
indikatorer ocksa, darfor att det visar sig att de var inte sa trovardiga och sa
kvalitetssakrade som man en gang trodde. (Trv 2014-12-12)

Det finns funderingar som handlar om att definiera om begreppet méatning fran nagot
kvantitativt till nagot mer kvalitativt:

Om jag éar lite provokativ for att fa en bra diskussion. Jag har ju hort manga saga
som NN “det hdr gdr ju inte att mdta” dd menar man att det hdr gar inte att
mata kvantitativt. [...] For det dr i manga sammanhang den enda giltiga
mitningen. [...] Jag tycker att en s&n hir diskussion ocksa behover handla om
vad, nér, vad menar vi med att nanting gar att mata? [...] Nér ir ndgot matt
eller inte matt?

Vad det innebar att mata kvalitativt. Det finns manga asikter och uppfattningar.
(Trv 2014-12-12)

Samverkan

Mycket av de upplevda problemen ar relaterade till att det finns manga aktorer inom
transportsystemet. Trafikverket har hand om infrastrukturen, andra aktorer ansvarar for
trafiken:

Och hér har vi ocksa, vad ar det som ar infrastrukturen och vad ar det som ar

trafiken? Det beror ju i hogsta grad pa fordonen som gar pa jarnvégen, eller pa

vagen. Och hur mycket de bullrar. Det &r inte infrastrukturen i sig som bullrar.
(Trv 2014-12-12)

Trafikverket ar beroende av andra aktorer nar det géller att ta ansvar for hela transport-
systemet. Att mata tillstandet i transportsystemet &r problematiskt med hansyn till att
det ar svart att fa grepp om vilka beslut som tas saval inom som utom Trafikverket.

Nej. Sa det &r oerhort svart. Och samtidigt sa beréattade jag ju om att det ar latt
att mata det vi gor, alltsa att méata ett stort projekt. Men vi ser kanske inte vad vi
stanger ner, att vi kanske sanker hastigheten nagonstans. Det finns manga beslut
inom verket som ar svara att samla pa ett bra satt. Samtidigt som vi gor en ny
vag sa overlamnar vi kanske den gamla vagen till kommunen, de sanker
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hastigheten, de bygger rondeller. Och det kan vara positivt, med battre
trafiksékerhet, men de kanske sléapper igenom en samre framkom... tillganglig-
het for trafik. (Trv 2014-12-12)

Citatet ovan visar att det ar relativt l4tt att méta aktiviteter, vad som gors inom
Trafikverket. Vad det ger for effekter ar svarare att fanga. Det kraver mycket mer
kunskap om vad andra aktorer vidtar for atgarder. Ett exempel pa detta som fors fram
avseende leveranskvaliteten anvéndbarhet i transportsystemet handlar om
kollektivtrafiksystemet. Det finns 120 000 hallplatser varav 40 000 ingar i det statliga
transportsystemet. Mycket maste goras i samverkan med andra aktorer for att en
resendr ska kunna anvanda transportsystemet:

Men vi kopplar inte till vara atgarder i forsta hand. Vi forsoker ringa in vad vi
kan gora och lagga vara pengar pa for att astadkomma en 6kad anvandbarhet.
[...] Sé testar vi, nu har vi en modell som vi kommer att testa uppe i Norrland,
som ér ett verktyg, bade en modell och ett verktyg som vi kan anvanda for att
beskriva det dar. Och sen utifran de analyserna sa kan vi ténka, vad kan vi géra
fran Trafikverket? For det maste vi komma ihdg att nastan alla sddana har bitar
ar det inte bara vi som, vi kan nastan aldrig ensamt gora skillnad. Om du tar det
dar med busshallplatserna. Vi kan ha hur bra busshallplatser som helst, funkar
inte fordonen, funkar inte servicen frén ... funkar inte de andra sa funkar det ju
inte anda. Men vi forsoker ringa in, vad ar det vi kan gora? Da har i alla fall vi
gjort vart bidrag och sedan kan vi ju givetvis diskutera med andra osv. (Trv
2014-12-12)

| samverkan med andra aktorer ser Trafikverket att de intar en sarskild roll for att fa
transportsystemet att fungera. I den rollen kan huvuduppgiften for Trafikverket vara att
mata:

Det enda vi gor inom vissa omraden ar kanske sjalva matningen. Alltsa att vara
den katalysator som kan tala om, exempelvis cykelhjalm, dar gor vi lite, men
kan lyfta fragan sa att det blir ndgot gjort, sa att det kan handa ndgot. Och sa har
vi inom manga, vi har indikatorer fran Trafikverkets sida. For att om det inte
maéts sa ar det stor risk att ingenting gors. Men om det mats sa, kommer vi eller
nagon annan att gora nagot. Sjalva matningen kan vara en grej i sig.

Ja, den kan synliggdra nagot som leder till fortsatta analyser, fortsatta att man
borrar ner ytterligare och kanske att nagra andra gor atgarder. [...] Men vi
foljer det dar och varfor gor vi det? Vi ar ju ocksa som en stor aktor och en
skyldighet att fa fram ett effektsamband med andra bitar. Och sa maste vi ju
folja upp och mata saker som vi kanske sjalva inte anvander for att styra i var
verksamhet. Men det ar viktiga uppgifter, och de ar viktiga totalt sett for hela
transportsystemet. Sa vi har en massa andra saker som vi, i det har fallet,
forsoker renodla till det Trafikverket kan gora skillnad pa. Vad gor vi, och var
ska vi fokusera vara pengar och atgarder. Men det ar alltsa hur mycket svarare
som helst att ringa in det, att definiera upp det, att sen hitta metoder, modeller
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och verktyg och veta att man hittar réatt, méter ratt och foljer upp réatt och att vi
har nagon nytta av det. (Trv 2014-12-12)

Gar det att lita pa externt genomforda méatningar? Trafikverket anvander sig sedan
lange av Folksams skadestatistik nar de raknar pa trafiksakerheten. Kapaciteten i
vagsystemet som ar sa svar att mata skulle kunna hamtas fran ett privat foretags
kundkrets:

Pa vagsidan sa ar jag valdigt fortjust i ett annat matt an vara trangselmatningar,
ett matt som fran féretaget TomTom®*. Dom séljer navigationsutrustning. De tar
in data fran anvandare av deras system och gor berdkningar. [...] Nu ar vi ju inte
riktigt sékra pa kvaliteten i de dar matningarna, sa det &r inget matt vi térs ta in
i varat eget matsystem och anvanda i arsredovisningen. Tyvarr, skulle jag vilja
séga, for jag skulle gérna ha det dar. (2014-12-12)

Citatet vacker fragor om hur Trafikverket kan vélja att samverka med andra i syftet att
na transportpolitiska mal.

Att konstruera matt och att géra matningar

Nar Trafikverket ska konstruera nya matt startar arbetet med att definiera vad det ar
som ska matas och sedan finna relevanta matt.

Vi mater, men vi mater kanske inte exakt det vi skulle vilja. Ungefar sa? [...]

Ibland &r vi kanske ganska langt fran det man egentligen &r ute efter, och sen sa
vet man inte riktigt vad man ar ute efter heller [...]

Och da behdver man ju definiera vad menar man, det var tre stycken som hade
tagits upp har: robusthet, anvandbarhet och kapacitet. [...] vad menar vi da med
det har? Det ar ju jattevida begrepp. [...] Man maste ju definiera det. Det &r
definitionen det handlar om. Och naturligtvis, hur &r nulédget? Och vad vill vi
na? Och det kan vara sa att man gar ut med en enkat. Blir det sa har kvalitativt
sa ar det ju valdigt luddigt. Det &r ju inte lika latt som att mata pengar.

Det &r ju det som ar problemet. Om det &r nagot som &r svart att méta och sa
blir det nagot sadar halvdaligt matt som ingen forstar, men just for att man
kanner att man maste ha nagonting. Det &r ju dar man skulle vilja att man kan fa
till skarpa matt. (Trv 2015-03-20)

For att veta vad som ska matas kan man utga fran en riskanalys, vilka risker
verksamheten &r utsatt for ur olika perspektiv:

Ja, och det &r viktigt att veta vad det &r man ska méta. Ett satt att komma fram
till de har kritiska delarna det &r att anvanda metoden riskanalys. Att man

! Leverantdr av plats- och navigeringsprodukter och -tjanster.
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identifierar risker utifran ett visst perspektiv. For att kunna hitta de kritiska
delarna som man behover ha koll pa. (Trv 2015-03-20)

En del i processen &r att gora en nulédgesanalys. Den behdvs for att kunna avlésa
malniva och avvikelser:

Ja, en nulagesmatning ar nédvandig om man ska infora ett nytt matt.

Ja, annars ar man lost. (Trv 2015-03-20)

Ett exempel pa problem med mattkonstruktionen handlar om leveranskvaliteten
kapacitet.

Vi har lyckliga omstandigheter pa jarnvagssidan for dar far vi inga kobildningar
normalt sett eftersom vi kor pa tidtabell. Ar det fullt, s &r det fullt. Och sen s&
skapas ju kobildningar av brister i produktionsanldggningen, oftast, eller folk
som springer pa sparet eller tdg som gar sonder. Men &r den stora fragan hur
manga tag vi kan packa in i systemet eller ar det hur manga tag i systemet givet
vissa forutsattningar som vi kan fa in? Eller en an mer intressant fraga ar ur
resandeperspektivet: ar det volymresandet per tidsenhet? Ar det viktig att kora,
nu har vi tio tag i systemet, men det sitter inget folk i dem. Det ar ett daligt
utnyttjande i princip. Sa just det dar &r den forsta viktiga fragan nar man borjar
titta pa det har. [...] formaga att hantera efterfragad volym. [...] Ja, det kan ju
vem som helst uttala sig om men sen kommer mattet. Och sa har tycker jag: att
hitta ett begrepp pa mattet, ah, vad fint det &r, men sen att ga in och skapa
mattet, det &r det som ar utmaningen. (Trv 2014-12-12)

Citatet visar hur resonemanget spanner éver olika perspektiv, fran en
produktionsorientering till en kundorientering. En annan fraga nar det géller kapacitet
ar om det ar befintlig kapacitet eller det ar kapacitetsutnyttjandet som ska métas. Och,
generellt for alla matningar, vad som ar ett bra eller daligt varde.

Vi har ju inget bra matt pa jarnvéagsidan nar det géller kapacitet, vi méter nagon
slags kapacitetsutnyttjande. [...] Och det hér dr egentligen grundlaggande for
alla typer av, i alla fall i det har sasmmanhanget, att man ska liksom veta i vilken
riktning som &r bra, eller vilken riktning som ar daligt, matt. Annars ar det
ganska vardelst om man inte vet vad som ar bra eller daligt. Och néar det galler
just kapacitetsutnyttjande sa som vi mater det sa vet vi inte, vi har ingen koll pa
i vilken riktning det ska ga for att det ska vara bra. (Trv 2014-12-12)

Anvéandbarhet kan métas som restidskvot vilket kan tolkas som en métning inom
transportsystemet. Kvoten har ingen referens till medborgarnas behov, endast till
befintligt transportsystem vilket blir problematiskt ur ett kundorienteringsperspektiv:

Vi har ju en indikator pa anvandbarhet som handlar just om kollektivtrafik och
restidskvoten mellan kollektivtrafik och personbilsresande pa utvalda strackor.
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Det &r en viktig bit for att ha som indikator pa hur anvandbart ar det har for att
kunna tillgodose sina transportbehov med kollektivtrafik.

Vi har andra saker, t ex om man simulerar nagot som dr riktigt bra framtradande,
att bara for att vi tidigare har jagat sekunder i kundmatningar och sa vidare. Och
sen kommer det nya tag. Och da far man sta och vénta, da gar det upp nagon
dorr véldigt sakta, och sa gar det ner en dorr valdigt sakta. Och i samhalls-
simuleringarna, de har nya tagen da som har kommit med dorrar som gick lite
sakta, det tog bort hela vitsen med kundmatningar for hela miljoner. Och da far
vi transportsystemperspektivet hur vi managerar fran olika hall.

(Trv 2014-12-12)

Det uppstar malkonflikter mellan olika tjanster, en forbattrad perrong kan skapa
forsamrad restid:

Och likadant sa tittar de pa om perronger, om man har ett tak. Om det regnar sa
star alla under taket och nér taget stannar sa bérjar man ga. Det fordrojer tiden.
Och sa tittar vi pa hur paverkar det dar kapaciteten, att i tdgplanen lagga in
uppehallstiderna. Vi kanske skulle 1agga med tva minuter, men da tar man tre
minuter istéllet. For annars kommer man in lite osunt i tidtabellen, eller
tagplanen. (Trv 2014-12-12)

Exemplet ovan visar att en leveranskvalitet kan ha olika indikatorer som pekar at olika
hall vilket gor att de olika indikatorerna behdver vagas om de ska samordnas till ett
overgripande matt som séger nagot om tillstandet i transportsystemet.

Nar ett samtal gar 6ver fran att ha handlat om anvéandbarhet och kapacitet till
leveranskvaliteten miljo och hélsa utbrister den ansvariga “plotsligt framstar miljo och
hélsa som rena barnleken” (Trv 2014-12-12). Det visar sig att Trafikverket
sjalvstandigt har reducerat leveranskvaliteten till att endast omfatta klimat, hélsa och
landskap:

Begransad miljopaverkan, frisk Iuft, god bebyggd miljo, dricksvatten av god
kvalitet, giftfri miljo, biologisk mangfald och levande sjovattendrag ar de sju
miljokvalitetsmalen som paverkas mest av var verksamhet. Eller det ar de
miljokvalitetsmal som politiken pekar ut och som miljomalsystemet foljer upp
trafiken pa. Eller transportsystemet pa. Och nar man tittar at andra hallet, pa var
verksamhet och gor en miljoledning pa det, sa vander man pa det och tittar pa
var verksamhet, var uppstar de storsta miljoproblemen nagonstans? Och da
identifierar vi sex betydande miljoaspekter for Trafikverket. Och det handlar ju
inte ovantat om klimat och energi, vatten, luft, material och kemiska produkter,
landskap och hélsa. [...] Miljo kan ju vara vildigt mycket men da har vi
avgransat det till de hér betydande miljoaspekterna. [...] Sen nér det géller
leveranskvaliteten sa har vi sagt att vi kan inte prata om sex, sju miljdomraden
utan vi har valt att inom Trafikverket, nar vi talar om miljo da pratar vi om
klimat, halsa och landskap. (Trv 2014-12-12)
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Medarbetare och andra manniskor

Trafikverket vill hitta aggregerade matt som gar att kommunicera. Att fa ihop
indikatorer till matt som ar latta att forsta:

Ett sddant matt som lyckas summera ihop, ja lite partikelutslapp och sant som ar
valdigt abstrakt och som inte sager nagonting egentligen fér en amator. Hur
mycket vi lyckas minska antalet partiklar i en tatort och hur mycket mindre
koldioxid, jag vet inte, eller svaveldioxider som vi tidigare har matt, som ingen
begriper. Far vi det till ett matt som folk faktiskt kan begripa och som liksom
summerar ihop alla de har sakerna [...] Det som &r storst problem pa
landskapsomradet det &r att det ar sa otroligt brett omrade. Har har vi en
avgransningsfraga kvar att gora. Vad ar det egentligen vi ska méata for nagot?
(Trv 2014-12-12)

Citatet ovan talar aterigen om avgransningar som Trafikverket véljer att géra. Och det
ar medarbetarna, manniskor, som gor avgransningarna. Det kan finnas olika motiv till
valet av vad ett matt ska spegla. Ett motiv som lyftes fram var radsla fér oonskade
konsekvenser:

Varfor ar det svarmatbart? Ja, det kan vara svart att hitta data, det kan vara svart
att hitta pa det har perfekta matetalet, den har indikatorn. Men jag landar i att
det svarmétbara sitter hos manniskor, hos medarbetare. Det &r ofta darfor det
blir sa svarmatbart. Man tycker att det ar logiskt, fornuftet och logiken ska ju
liksom hérska i det har, men ofta nar det blir jobbigt att mata, ndr man inte vill
[...] Oj, 0j 0j, om jag méter det har, som vi pa ett logiskt och fornuftigt sétt kan
ta fram, men det far ju konsekvenser for mig och for organisationen
runtomkring. Hur blir det har? Det tror jag ar en mothallande effekt. Vill jag
verkligen visa hur tillstandet ar? [...] Jag tror ocksa att det kan finnas en réadsla
for att mata for att vi inte &r riktigt trygga i vad det blir for konsekvenser. [...]
Ofta ar nyckeltal kopplade till ekonomi ocksa. Oj, om vi har ett bra nyckeltal sa
stryper vi val den har verksamheten. D& outsourcar vi val den eller, man lagger
pa, vad far det har for konsekvenser? [...] Man ar radd for det, det har blir for
transparent, inte av illvilja, det ar inte fornuftet som haller en tillbaks utan det
ar samvetet. (Trv 2015-03-20)

Samtidigt som man i Trafikverket soker efter matt som speglar en helhet finns insikten
om att det &r en omdjlig uppgift. En losning ses som att anvanda flera olika matt. Det
kraver i sin tur att medarbetare dgnar sig at att analysera resultaten av méatningarna.

... det ska vara sa fullkomligt allting. Och den har fullstandighetsdjavulen som
finns hos var och en av oss kanske, mer eller mindre.

[.]

Men om man da anvander det dar som en delméngd i att fa ut det har perfekta
tillstandsmattet da ar det ju kanske inte sa bra. Men om man tar en stor mangd
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matt som inte ar allomfattande, men att det sitter en mansklig analys bakom, da

ar det tillrackligt bra. Om man har den kulturen att det ar okey att manniskors

kunskap kan vara, jamen liksom bra, har ni sagt att det &r sa, da ar det bra.
(Trv 2015-03-20)

Citatet ovan vécker fragor om radande organisationskultur inom Trafikverket, vilken
tillit som finns till medarbetarnas kompetens.

Analys och larande

Det finns olika strategier for att hantera det som &r svart att mata.

For manga, manga ar tillbaka [i Vagverket, fore dess att Trafikverket bildades,
forf. anm.] sa var det en strategi. Om man inte kan méta effekterna, da mater
man prestationerna, kan man inte méta prestationerna, da mater man
aktiviteterna, vad man gér och kan man inte méata det da mater man hur mycket
pengar man satsar.

Sa gor vi ju!

Da &r det en liten strategi for att hantera det som &r svart att mata. Man vill ju
mata effekterna, men det ar inte alltid man kan. (Trv 2015-03-20)

Resonemanget relaterar till den sa kallade resursomvandlingskedjan som ofta anvands
for att teoretisera intern myndighetsstyrning, en modell som vi aterkommer till langre
fram i denna rapport.

Det kan ocksa vara kostsamt att mata. Ett satt att hantera det &r att inte méata sa ofta
och att varva det med att styra pa handlingsplaner baserat pa en analys av det som
framkom i matningen. Inom Trafikverket tillampas en sadan princip nar det géller
medarbetarenkéater som resulterar i ett n6jd-medarbetar-index.

Vartannat ar ar det NMI och vartannat att uppfylla handlingsplaner.
(Trv 2015-03-20)

Det ar en sak att ta fram matt och att gora matningar. | diskussionerna aterkommer
fragan om analysen av resultaten och hur resultaten tas om hand.

A ena sidan jobbar man mycket med att rapportera siffror. Ett har gétt fran ett
till tva. Och sa ar det punkt. Det man kanske behover fylla pA med mycket mer
analys for att fa den totala analysen. Jag upplever att det ar valdigt mycket
rapporterande. Men att det saknas den har svansen av analys for att fa det
komplett. Det finns en vilja att rapportera, det kommer hur mycket som helst.
Men att s&ga att den har komponenten har en del av robusthet och vi ser att det
blir en forflyttning, den delen av analysen den upplever jag att den analysen inte
ar komplett. Det blir mycket rapport. Analys och aterkoppling saknas.
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Sa det kréavs nog en hel del kompetens for en fullstandig analys. De som jobbar
med sadana har saker tycker det ar kul att halla pa med. Det ar sa mycket
grottande. Man maste kunna se lite vidare.

Ja, och sedan &r fragan. Vi mater ju véldigt mycket, men det ar ju inte alltid
informationen anvénds och blir underlag for styrning. Jag tycker att jag far
jattemycket indikationer pa att man tror att resultat fran kundundersokningar
faktiskt anvands for styrning, men det blir nagot glapp ibland mellan olika
aktorer.

Haller med. Fér man skulle ju vilja se hur resultaten anvands. Var kommer de
in i var styrning?

Ja, och det skulle ju vara motiverande for dem som jobbar med méatning,
uppfoljning och rapportering.

Ja, for det & mycket jobb som ligger bakom. Men hur tas resultaten om hand?
Ser man inget resultat av det man levererar och jobbar med, och det finns ingen
fortsatt forvaltning av det. Man maste ju fa in det pa nagot satt i sin verksamhet,
fa in det i styrningen. Men ser man inte det da tappar man motivationen.

Sa det maste tydliggoras mera: hur anvands resultaten och fokusera pa det man
behdver méta och inte allt.

En sadan feedback &r ju ett led i att standigt forbattra ocksa. Matningarna i sig
da.
(Trv 2015-03-20)

Citaten visar att matt och matningar upplevs som en viktig arbetsuppgift i

Trafikverket. Det rapporteras mycket, men upplevelsen ar att det saknas bade analys

och aterforing in i styrprocesserna.
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4. Diskussion om styrning i staten

Styrningslogiker

Wiesel och Modell (2014) visar hur styrningslogiken i offentlig sektor har férandrats
fran att fokusera pa resurser till att istallet lyfta fram prestationer och effekter. Det
handlar om tre olika logiker: Progressive Public Administration (PPA), New Public
Management (NPM) och New Public Governance (NPG). En del i utvecklingen
handlar om ett skifte i hur myndigheterna ser pa sina uppgifter, fran att vara
produktionsorienterade till att tillampa modernare former av kundorientering. Med en
produktionsorienterad verksamhet, vilket praglar den byrakratiska och regelstyrda
PPA-logiken, intar myndigheten expertrollen med regeringens uppdrag att planera och
leverera till samhallet dar medborgarna betraktas som véljare och skattebetalare. |
NPM-logiken blir medborgarna istéllet konsumenter pa en marknad. Det betyder att
myndigheten behover forsta mer om kundernas behov for att kunna leverera det som
efterfragas. Det gar inte att bara verkstélla regeringens uppdrag, det ska ske med
kunskap om kundernas preferenser. Det &r inte statstjanstemannen som &r experterna,
det ar kunden/konsumenten/brukaren som vet bast vad den vill ha. Pa det sattet kan
NPM ségas “trycka ner” professionerna. Kunskapen om vad som behdver goras finns
inte i huvudet pa myndighetens medarbetare, den maste undersokas ute pa marknaden.
Det kravs marknadsundersdkningar; métningar av konsumenternas behov, preferenser
och nojdhet. I Trafikverket har vi inte sett tecken pa att professionerna skulle vara
nedtryckta pa kundernas bekostnad. Tvértom, det finns mer som talar for att
organisationen har en kultur som lever kvar i det produktionsorienterade
experttankandet.

Den tidigare budgetstyrningen (PPA) satte tydliga och detaljerade ekonomiska ramar
for verksamheten. Det var en hierarkisk styrning dar myndigheterna skulle verkstalla
politiska beslut inom ramen for budget, lagar och regler. Det fanns en forvantan pa att
statstjanstemannen gjorde bade vad som skulle goras och vad som kunde goras inom
ramen for budgeterade medel. Resultatredovisningen begransades till att redovisa
avvikelser fran budget. Med infoérande av mal- och resultatstyrning, dar fokus istéllet
ligger pa vad myndigheternas verksamhet resulterar i, trader principal-
agentproblematiken in. Principalen ar osaker pa vad agenten verkligen gor. Principal-
agentproblematiken &r en av forklaringarna till varfor NPM har medfort omfattande
métbarhetskrav i flera led. Regeringen behover fa prestationer aterrapporterade och
myndigheten behdver veta vad kunderna vill och hur de upplever myndighetens
leveranser. Nar myndigheterna varken tillampade kundorientering eller mal- och
resultatstyrning, utan det var produktionsorientering och budgetstyrning som radde, da
uppstod inte principal-agentproblematiken tack vare att det fanns en tillit till
statstjanstemannens formaga att genomfora regeringens politik.
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Med NPM ar det marknadslosningar och konkurrens som ska effektivisera
verksamheterna. Med NPG framtréder andra dimensioner &n de som PPA och NPM
karakteriseras av. Medborgarna ses inte bara som relativt passiva konsumenter utan
som medskapare av leveranserna. NPG kan pa sa satt innebéra ett nytt satt att vardera
kompetens, bade hos medborgare och hos statstjansteman. Det handlar om att
samverka och fokus ligger pa processer och effekter. NPG 6ppnar darigenom for nya
former av tillitsfulla relationer. Utvecklingen av styrlogiker kan sammanfattas i
foljande tabell:

PPA NPM NPG
Medborgare Skattebetalare/ Kund/ Samproducent
Viljare Konsument
Grundlaggande
utgangspunkter Reglering Ekonomism Kundorientering
Organisering Byrakrati Marknads- Samverkan i
konkurrens natverk
Myndighetsuppgift Verkstalla politik Marknadsutbyte Natverks-
samverkan
Styrningsfokus Resurser Prestationer Yttre effektivitet
Prestationer Folja regler Produktivitet Kundnojdhet

Tabell 4:1: Styrningslogikers fokus (anpassad efter Wiesel & Modell, 2014, s 178)

Motiven till Trafikverkets bildande kan tolkas med NPG-logiken. Kundorienteringen
och det trafikslagsovergripande planeringsarbetet ska géra myndigheten mer effektiv.
Det &r den yttre effektiviteten som ligger i fokus for NPG vilket avspeglas i
Trafikverkets vision som talar om leveransen av en tjanst som gor att ”alla kommer
fram smidigt, gront och tryggt”. Visionen lever darfor upp till NPG-logikens syn pa
prestationer i form av kundndjdhet. Verksamhetsidén beréttar att det ska goras i
samverkan med andra aktérer, dvs. i den natverksamverkan NPG star for. Vi har ocksa
sett att en stor del av de pengar som Trafikverket tillférs ska anvandas till arbeten som
utfors av externa parter. Det betyder att viss samverkan sker med pengar fran
Trafikverket, medan annan samverkan sker med andra som har egen finansiering. Det
finns ocksa andra externa faktorer som paverkar transportsystemets tillstand 6ver vilka
Trafikverket inte rader.

Verksamhetsstyrningen far pa detta satt utmaningar genom att det kravs fokusering pa
det som ligger utanfor den egna organisationen. Det nya styrramverket med
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leveranskvaliteterna poangterar ocksa detta: fanga tillstandet i transportsystemet
oavsett vem som har skapat det.

Resursomvandlingskedjan och vardekedjan

Resursomvandlingskedjan &r en utvecklad input-outputmodell vilken visar att resurser
ar tankta att anvandas for aktiviteter i verksamhetsprocesser vilka ska leda till
prestationer och effekter. Budgetering ar en form av resursstyrning vilken ar direkt
kopplad till input. Den klassiska, harda budgetstyrningen rader tillsammans med ett
produktionsorienterat satt att styra dar tillférandet av resurser ocksa bestammer vad
som ska goras i verksamheten. Med mal- och resultatstyrningen kommer budgeten
som en “pése pengar” tillsammans med mal som ska uppnds. Styrningen #r da inriktad
pa resursomvandlingskedjans prestationer och effekter. Verksamhetens resultat ar
saledes i fokus for ekonomistyrningen och ansvaret handlar om att nd verksamhetsmal
inom budgetramarna.

Resursomvandlingskedjan kan &ven relateras till konceptet 3E: economy, efficiency,
och effectiveness. Economy ar de resurser som fors in i en verksamhet, den ekonomi
man har att rora sig med (input). Efficiency handlar om den inre effektiviteten eller
produktiviteten, medan effectiveness ar det samma som yttre effektivitet. Den inre
effektiviteten ar att gora saker pa ratt satt vilket betyder att man stravar efter sa mycket
prestationer (output) som mojligt i relation till lagsta mojliga resursatgang. Den yttre
effektiviteten handlar om att gora ratt saker pa ratt satt sa att effekterna av
prestationerna gor att overgripande mal nas (outcome) (Modell & Gronlund, 2006, s
15).

| offentlig ekonomistyrning laggs ett fjarde E till i form av Equity: réattvisa (Bovaird m
fl, 1988; Sharp, 2003). Men rattvisa kan inte forstas enligt samma logik som de andra
tre E:na. Rattvisan kan utmana ekonomin och effektiviteten eftersom den ar tankt att
genomsyra saval resurstilldelningen som processerna och resultaten (se figur 4:1
nedan). Diskussionen tenderar dock att landa i att det ar effekterna som ska vara
rittvisa och att resurserna ska anpassas for att ge “’rétt” resultat. Ett problem dr dock att
det ofta saknas tydliga samband mellan pengar och resultat vilket betyder att tillskjutna
medel i en budget inte kan garantera att den inre eller yttre effektiviteten forbattras
(Wittbom, 2013). Nar orsak-verkan-sambanden saknas blir arbetssattet avgorande; det
blir vasentligt att sk6ta processerna pa ett demokratiskt och rattvist satt (Wittbom,
2009).
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Equity/Rattvisa

> resurser >> aktiviteter >>prestationer>> effekter >
\ J

|
\

Economy/Ekonomi |

|
Efficiency/Inre effektivitet/Produktivitet

|
Effectiveness/Yttre effektivitet

Figur 4:1: 4E i resursomvandlingskedjan

Det framkom tydligt i denna studies workshop med 16 myndigheter att det ar
problematiskt att ha kontroll 6ver hela resursomvandlingskedjan. De tre forsta stegen
fran resurser via aktiviteter till prestationer ar vad myndigheternas styrnings- och
ledningssystem nagorlunda kan greppa. Effekterna ar mycket mer komplicerat att
redovisa. Det beror delvis pa redovisningens tidshorisont som ofta ar for kort for att
spegla effekterna av levererade prestationer. Men det ar framfor allt svart att fa fram
orsak-verkan-samband. Det ar darfor svart att méata vad det egna arbetet har betytt for
de uppnadda effekterna. Effekterna uppstar dessutom delvis oberoende av de egna
prestationerna. Mycket som paverkar effekterna sker i samverkan med andra eller
beroende pa andra parter med vilka det saknas samverkan.

| Trafikverkets fall med leveranskvaliteterna blir det sista ledet i resursomvandlings-
kedjan relevant. Det ar effekterna som ska fangas, bade effekterna i transportsystemet
och vad transportsystemets tillstand ger for effekter i samhallet. Det blir darfor av
intresse att vanda pa modellen och borja med det sista ledet. Dar kan vi utldsa vad man
vill uppna med sin verksamhet; att fa sa mycket varde som mojligt for pengarna.
Prestationerna ar vad man gor for att férsoka uppna sadana effekter. Processerna visar
hur arbetet gar till och resurserna med vad arbetet utfors. Tolkad pa detta sétt kan
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resursomvandlingskedjan jamfdras med Michael Porters (1985) véardekedja som
anvands i processtyrningssammanhang (se figur 4:2 nedan).

Varde-
skapande

Varde for
pengarna

Resurs-
behov

< resurser <<aktiviteter <<prestationer<< effekter

Figur 4:2 Vérdekedjan i statlig styrning

Vardeskapandet ar kopplat till kundorientering vilket 6versatt till offentlig sektor
ocksa handlar om medborgarorientering. Det ar ur medborgarnas perspektiv vardet for
pengarna ar tankt att utlasas. Medborgarna avgor om skattepengar anvands pa ett
onskvart satt och véljarna kan anvéanda sin rost for att paverka beslutsfattare hur
pengarna ska anvandas. Det ar dock problematiskt att géra med ett ekonomiskt sprak
eftersom det ar svart for medborgare att kanna till vad som ar ratt pris eller ratt
resursatgang for att uppna vissa effekter.

| detta sammanhang ar det dven vésentligt att forsta hur pengarnas roll skiljer sig at i
privat och offentlig sektor. Mycket ar lika nar det géller pengar, men en avgérande
skillnad &r att pengar i privat sektor utgor ett mal i sig. | offentlig sektor ar pengar
inget mal utan enbart ett medel for att na verksamhetsmal. Det betyder att det finns
olika incitament for och varderingar av ekonomiska resultat. Det ar viktigare att
budgeten foljs i offentlig sektor medan en 6vertraffad intaktsbudget eller en
underskriden kostnadsbudget &r valkommet i privat sektor. Resultatet blev vinst. |
offentlig sektor gar det inte att tala om vinst pa samma sétt eftersom pengar inte ar ett
mal i sig. Om kostnaderna inte blev sa stora som budgeterat uppstar istéllet ett
Overskott. Ett 6verskott a&r mer valkommet &n ett underskott, men i offentlig sektor
framstar beskattningen eller tilldelningen av pengar som felaktig om det blir stora
budgetavvikelser (Wittbom, 2013).
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Pengarnas roll bor paverka hur samverkan kan fungera mellan Trafikverket som statlig
myndighet och privata partners i arbetet med att klara leveranskvaliteterna. Samverkan
sker pa olika ekonomiska villkor och med olika incitament. For medarbetare inom
Trafikverket ar det demokratiska uppdraget narvarande vilket troligen paverkar
leveransen. For det privata partner-foretaget &r det upprattat kontrakt som galler;
leveransen begransas till det som foretaget far betalt for.

For att ha god ekonomisk hushallning inom offentlig sektor finns tydliga incitament
for att utvardera huruvida varje tjanst som levereras sker med réatt kvalitet till minsta
mojliga kostnad. Idén ar att varje skattekrona ska anvandas till sa mycket 6nskad
verksamhet som mojligt for medborgarnas basta nytta. Ur ett vardeskapande
perspektiv behover verksamhetsstyrningen omfatta val utvecklade larande
stédprocesser (Johansson & Skoog, 2007). Rapporteringsprocesser anvands for att
presentera alla insamlade métresultat pa ett pedagogiskt satt som gor dem anvandbara.
Den statistiska analysen tas om hand i utvarderingsprocesser dar mycket av larandet
ingar. For att fa dessa stodprocesser att fungera behdvs dven motivationsprocesser.

Inom Trafikverket pagar mycket planering och rapportering men det verkar saknas
bade tid och viss kompetens for analys och larande. Det framkom att mer fokus pa
analys och aterkoppling in i styrprocesserna dels skulle kunna ge underlag for standiga
forbattringar, dels verka motiverande for medarbetarna som agnar sig at att méata och
rapportera.

Public Value Management

Styrramverkets tillkomst bottnar i ett behov av att klargora vad brukarna av
transportsystemet far for pengarna, vilka nyttor det bidrar till och vilka onyttor som
behover hanteras. Med Public Value Management (PVM) satts varden i fokus. Stoker
(2006) menar att effektivitet i PVM handlar om att myndigheten lever upp till
regeringens fortroende genom aktiviteter som stammer med syftet for verksamheten
och som leder till att forhandlade malséttningar uppnas. Det ar daremot svarare att
definiera begreppen varde och public value. Rutgers (2015, s 33) parafraserar filosofen
William Stern genom att uttrycka att varde inte ar nagot, men nagot har ett vérde i
betraktarens synvinkel. Begreppet vérde anvands for att kunna ge mening och
betydelse at olika samhallsfenomen. Oftast anvéands varde i positiva termer, det vill
saga nar nagot upplevs som vardefullt. Men det kan lika garna avse nagot som inte &r
uppskattat. Pa det sattet kan vardebegreppet anvandas for att forsta bade det som ar
vardefullt och bra (nyttigt) samt det som &r vardelost och daligt (onyttigt) (Rutgers,
2015).

Rutgers resonemang kan relateras till den diskussion medarbetarna inom de 16 olika
myndigheterna forde gallande behovet av att veta vad som &r ett bra eller daligt
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resultat. Ett sétt att testa om resultatet ar bra eller daligt ar att arbeta med feedback pa
olika satt. Man kan exempelvis skicka ut matresultaten till dem de beror for att fa veta
om de stammer med den verklighet de upplever och lyssna pa deras reaktioner. Pa det
sattet kan dialog foras om matresultatens relevans vilket ocksa baddar for en analys av
matt och matningar.

Moore (1995) lanserar en modell for vad som behdvs for att kunna styra mot vérde.
Med hjalp av tre fragor kan en myndighet fanga public value:

1. Ar det vardefullt for samhallet?
2. Finns det politiskt och rattsligt stod for det?
3. Ar det administrativt och operativt genomforbart?

Idén ar att samforstand ska rada om att det som ska goras ar vardefullt, det ska finnas
stod for atgarderna fran politiskt valda beslutsfattare och intern kapacitet i
myndigheten att praktiskt genomfora atgarderna. Horner & Hutton (2011) vill besvara
den forsta fragan med hjéalp av matt och méatningar. De byter ut samférstand om vad
som ar vardefullt mot att det som gors med politiskt stod och tillrdckliga resurser mats.
| nasta kapitel kommer fragor om matt och méatningar att problematiseras och
diskuteras.

Det dr intressant att ta del av den studie som Van der Wal et al. (2015) har gjort genom
att analysera hur public value-begreppet ar definierat i nastan fyra hundra
publikationer 6ver en tidsperiod av 44 ar (1969-2012). Knappt en fjardedel av
publikationerna (87 av 397) ger en definition av public value. En tredjedel av dessa
definitioner &r unika och ingen av dem &r anvand mer an tio ganger. Sammantaget
pekar detta pa att public value-begreppet ar fragmenterat. Det som aterkommer &r
istallet hanvisningar till sunt fornuft. Rutgers (2015) lyfter fram vardet av public value
genom att konstatera att anvadndningen av begreppet innebar att fakta problematiseras;
det finns inga sjalvklara fakta att utga fran. Det gor att en val fungerande
administration forsoker uppskatta ett fenomen ur flera perspektiv. Fenomenets varde
behéver diskuteras med olika intressenter och kan mgjligen leda till konsensus. Det &r
vart att notera att litteraturen om public value poangterar att det inte racker med
samtida intressenters perspektiv, aven framtida generationers intressen behdver fangas
och vérderas.

Tva olika synsatt utkristalliseras i litteraturen om public value (Benington & Moore,
2011). Det ena synséttet handlar om att varde/nytta kan bedémas genom att aggregera
individuella medborgares uppfattningar. Att utga fran individers 6nskningar ligger i
linje med NPM och emanerar fran privata sektorns kundorientering dar kundens
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specifika efterfragan far styra leveransen. Det andra synséattet utgar fran
samhallsmedborgare som ett kollektiv och vad som medfor varde/nytta till en sadan
samhallssfar. Det ligger i linje med NPG och PVM som utgar fran natverk av aktorer
med bredare och mer langsiktiga samhallsintressen. Mellan dessa tva synsétt — vad
samhallet varderar utifran aggregerade individers synpunkter respektive vad som
medfor varde for samhéllet i en mer kollektiv bemarkelse — finns det en spanning som
gor att de star i konflikt med varandra (Benington, 2011).

Spanningen kan vara ett tecken pa 6vergangen mellan styrningslogikerna PPA, NPM
och NPG (Tabell 4:1). NPM avldste PPA genom att 6ppna for en storre lyhordhet for
kundernas preferenser. Men NPM har inneburit problem for politiskt styrda
organisationer dar demokrati ska genomsyra tjanstemannens verkstallighet (Aberbach
& Christensen, 2005). Det finns risk for att de kunder som hors mest ocksa far sina
behov tillgodosedda utifran starka egenintressen. De tysta och samre foretradda
kunderna ges inte jamstallda tolkningsforetraden, trots att de kan ha minst lika tungt
vagande intressen. NPG och PVM bidrar till att inkludera &ven de tysta kunderna
(Benington, 2009). Med PVM ska hénsyn tas till alla medborgare och myndigheterna
forvantas bortse fran kortsiktiga losningar och istallet arbeta pa langre sikt dér aven
framtida generationers intressen ingar i planeringsunderlaget (Benington, 2011;
Rutgers, 2015).

Prebble (2012) for ett resonemang som leder fram till en teori om att public value kan
matas utifran det ideala tillstdndet. Och det ideala tillstandet ar nagot som kunniga
statstjansteman kan bidra med. Prebble erfar att det visserligen finns de som
overskattar sin egen formaga och levererar felaktiga atgarder, men det finns framfor
allt kunniga medarbetare som skulle kunna bidra till public value bara de vagade sta
for sin expertis. Prebbles resonemang kan kopplas till de tva synsétt pa public value
som diskuteras ovan. Det ideala tillstandet kan da relateras till de forvantningar som
stalls pa PVM. Det talar for att statstjanstemannens roll utvecklas. Medarbetare i staten
var experter som levererade inifran myndigheten under den byrakratiska
budgetstyrningens tidevarv (PPA) utan storre hansyn till hur resultaten av deras arbete
upplevdes i samhéllet. De hade makten att avgora vad som var bést. | tider av NPM
minskade tjanstemannens makt och kunderna far definiera vad som ar vasentligt att
leverera. Med PVM atertar medarbetarna i myndigheterna makten genom att tillagna
sig okad tillit till att veta mer om vad samhallet behdver i kollektiv bemarkelse. Den
tilliten kan fas genom att samverka med medborgarna i en demokratisk anda
(Benington & Moore, 2011).

De vérden som ska framtrada med hjélp av PVM kan gora det med hjalp av modern
informationsteknologi. Inom forskningen talas om Digital-Era Governance (DEG) (se
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exempelvis Greve, 2015). Inom statlig styrning kanner vi igen det fran utvecklingen
mot 24-timmarsmyndigheten och e-forvaltning. Det ar dock en utmaning att kunna
anvanda IT och moderna kommunikationsplattformar pa ett satt som gor att samverkan
med saval partners som kunder kan utvecklas (Greve, 2015). Det kraver sarskild
kompetens att effektivisera samverkansformerna med hjalp av IT.

Med hansyn till att en av malsattningarna med styrramverket &r att fokusera pa
kundernas resor och transporter finns det anledning att studera leveranskvaliteterna ur
ett public value-perspektiv vilket rimmar val med NPG-logiken och DEG. Med PVM
finns mojligheter att inkludera rattvisa i myndighetens vardekedja (se figur 4:2) sa att
det fjarde E:t kommer in i resursomvandlingskedjan (se figur4:1).
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5. Diskussion om matt och matningar

Méatbarhet

Ett satt att se pa matbarhet kan hamtas fran sprakfilosofen John Searle (1997) som
sager att det ar forst nar nagot fyller en funktion som man kan vardera detta nagot. Ett
belysande exempel &r pengar. Pengar i form av sedlar kan ses som pappersbitar med
stamplar och siffror pa. Det ar forst nar sedlarna ingar i ett etablerat betalningssystem
som de kan varderas. Siffror i ett kontoutdrag fran ett banktillgodohavande ar heller
inte véarda nagot utan att ha funktionen som betalningsmedel. Nar vi nu ser pa
styrramverket ar det just i den anden Trafikverket startade implementeringen. Varje
leveranskvalitet ska definieras utifran dess funktion och det géller att hitta indikatorer
som kan spegla dessa funktioner pa tre nivaer. Dessa indikatorer ska dessutom vara
métbara, kommunicerbara och anvéandbara i den interna styrningen.

| diskussionerna tillsammans med de 16 myndigheterna om hur matningar och matt
anvands skissades fyra olika faser:

\ N
Problem- Overens-
Argument

Existens .
formulering kommelse

Figur 5:1 Fyra faser for anvandning av matt och matningar

Det forsta matt anvands till ar att faststdlla att nagot existerar. Man mater for att
faststalla existens. Detta synsatt stods av Mouritsen (2009) vars forskning om
intellektuellt kapital visar att matning &r viktigt &ven om matresultaten inte gor ansprak
pa att kunna presentera ett verkligt véarde. Det gar inte att sétta en siffra pa en
organisations intellektuella kapital, men métningen i sig ger incitament for att
uppmaéarksamma dess existens och dess varde.

Nar existensen ar faststalld intrader fasen da man mater for att fa fram en problem-
formulering. Ett exempel som lyftes fram i diskussionerna med de 16 myndigheterna
ar arbetsloshet. Forst identifierar man att det finns ndgra som inte arbetar. Det ar forst
nar man kallar dem for arbetslosa som det finns nagot att formulera ett problem kring.
Da vill man méta for att forsta problemet. Det &r ofta i problemformuleringsfasen som
politiken kommer in. | den tredje fasen finns problemet definierat och man gar istéllet
over till att forma nagon sorts avtal. Diskussioner ska leda fram till en
overenskommelse om att man vill atgarda nagot. | denna tredje fas anvands matt for att
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skriva fram ett avtal om vad som behover goras. Nar det &r klart anvands matt som en
argumentation mellan parterna nar avtalet utvéarderas. De fyra olika faserna ovan kan
ses som en glidande skala. Olika fenomen och olika parter kan befinna sig i olika
faser. Modellen kan anvandas for att undvika missforstdnd om matt och méatningar.

Att komma Gverens om en definition ses ocksa som en forutsattning for att skapa
matbarhet. Det racker inte att ta fram en definition, den maste vara accepterad och
overenskommen for att kunna fungera fér matningar.

Nagra myndigheter har uppdraget att mata tillstand i samhallet, sddana tillstand som
deras egen verksamhet inte rader 6ver. Naturvardsverket och Kulturanalys var tva
deltagande myndigheter som méter och analyserar manga myndigheters, kommuners
och landstings verksamheter for att kunna géra effektbeddomningar. Det &r en speciell
situation som kréver valdigt mycket matning och analys vilket de valjer att gora i form
av utvérderingar. Vad deras egna verksamheter resulterar i for effekter ar daremot
svart att mata och folja upp. Verksamhetslogiken behdver anpassas men det ar anda
svart att redovisa effekterna av den egna verksamheten.

Matt och manniskor

Siffrans makt grundas i speciella realitetsansprak. Att kunna redovisa siffror ger sken
av palitlig data som speglar en verklighet. Nér fenomen beskrivs med siffror och
statistik upplevs de darfor ofta som mer palitliga. Detta ar dock en fatal felsyn som
hotar att leda till att det bara &r det som gar att rakna som blir det som raknas (Ekstrom
& Sorlin, 2012, s 49). Det finns sa mycket av varde som inte later sig fangas i siffror
och statistik. For en organisation som vill arbeta pa ett kundorienterat satt blir det
kritiskt. | Trafikverkets fall handlar det om méanniskor som vill kunna réra sig i
transportsystemet.

Redan pa 400-talet f.Kr. formulerade Protagoras den sa kallade homo mensura-satsen:
”Maénniskan ar alltings matt” (Ekstrom & Sorlin, 2012, s 47). Ekstrém & Sorlin
diskuterar det som inom arkitektur och samhéllsplanering, bland annat tack vare Jane
Jacobs arbete, bendmns den “ménskliga skalan”. Med hjdlp av Protagoras sats om
manniskan som alltings matt kan fenomen beddmas utifran vad som &r bra for
méanniskan. Den manskliga skalan utgar saledes inte fran en viss méatbar punkt, utan
fran manniskors uppfattningar. | planeringen av en stad kan det finnas goda idéer om
estetik och effektivitet men lyckas planerarna inte fanga den manskliga skalan blir
staden inte bra att leva i.

Martensson (2007) studerar olika managementmodeller och ser att métningar gors pa
méanniskor inom den egna organisationen. Antal anstallda, arbetade timmar,
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kompetens, intellektuellt kapital &r ndgra exempel pd matobjekt. Aven det som verkar
vara enkelt att rdkna pa visar sig ofta vara svart att mata. Martensson staller fragan om
det inte vore battre att fokusera pa hur man kan rakna med manniskor istéllet for bara
pa manniskor (Martensson, 2007, s 69). Liknande tankesatt framkommer i det som
Wittbom (2009) definierar som en méatbarhetsfélla. Nar graden av
jamstalldhetsintegrering reduceras till att rakna narvaron av kvinnor och man slar
métbarhetsfallan till. Representationen av kvinnor och mén kan inte ensamt avgdra hur
makten fordelas. Aven om det &r lika manga man som kvinnor kan det ena kénet ha
tolkningsforetrade och darmed beslutsmakten (Connell, 2003). For att uppna ett
jamstallt transportsystem behover man rakna med bade kvinnors och méns — och alla
méanniskors — reflekterade erfarenheter.

Né&r Ekstrom & Sorlin (2012) diskuterar humanistisk kunskap i framtidens samhélle
under rubriken ”Alltings matt” skriver de att ” *Kvalitet’ dr en fantom, ordet alla
anvander men fa forklarar” (s 83). De kopplar samman fortroende med uppfattningar
om kvalitet. Det ar svart att ha fortroende for nagot som saknar kvalitet. Fortroende
och kvalitet kan ocksa sammankopplas med nytta. En verksamhet behover ha
fortroendefulla relationer for att kunna anses som nyttig. Kvalitet mats numera ofta
med hjélp av rankningar, genom att jamfora och rangordna (Ekstrém & Sérlin, 2012).
Man kan stélla sig fragor om hur jamforbarhet mojliggors. Svardsten Nymans (2012)
visar hur fenomen gors jamforbara genom sa kallad kommensuration som ofta
inbegriper kvantifiering vilket innebar en reducering av fenomen.

Nyckeltal

Nyckeltal &r tal som vi intresserar oss for (Catasus et al., 2008, s 32). For att ett tal ska
vara ett nyckeltal maste det tala till ndgon om nagot viktigt. Nyckeltal behover ha
mottagare och inga i ndgot som ar betydelsefullt. Det ska vara ett tal, garna en kvot dar
det som &r intressant satts som taljare och en l&mplig referens satts som ndmnare.
Nyckeltal kan vara bra hjalpmedel for verksamhetsstyrning och de anvands med
mycket varierande syften sa som exempelvis larande, beléning, kontroll, mobilisering,
legitimering och extern rapportering.

Hur gar det till att ta fram nyckeltal? Catasus et al. (2008, s 31) beskriver
tillvagagangssatt for nyckeltalskonstruktion i fyra steg:
1. Vill beskriva — val av teoretisk definition av den verklighet som ska fangas
2. Gar i princip att mata — tankbara operationella definitioner
3. Viljer istallet att mata — tankbara surrogatmatt
4. Mater och registrerar — datafangst
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Dessa fyra steg kanns igen i Trafikverkets sétt att arbeta med matt och matningar. Det
var ocksa nagot som de andra myndigheterna diskuterade. Det startar med att komma
overens om en definition. Och sedan vill man hitta det perfekta mattet, men nar det
inte gar tar man fram flera alternativa matt och anvander dem i matningar istallet. Det
kraver an mer analys och vi sag att Trafikverket upplever tva problem med
analysarbetet. Dels kraver analysen tid, dels ska den goras av medarbetare; ménniskor.
Vi fick indikationer pa att bade tiden for analys och tilliten till den méanskliga analysen
saknas i radande organisationskultur.

CatasUs (2013) lyfter fram olika fragor om hur man kéanner igen ett bra nyckeltal,
fragor som nyckeltalskonstruktorer ofta méter vid implementering och kommunikation
av nyckeltal. De kan sammanfattas i fyra kvalitativa egenskaper hos nyckeltal:
forenkling, del av en historia, flyttbarhet och kommunicerbarhet:

- Vad betyder det att nyckeltal ar forenklingar? Férenklingar kan kritiseras men
samtidigt utgora en positiv egenskap da nyckeltalet &r tankt att signalera nagot
vasentligt for den egna verksamheten. Genom farenklingen blir det lattare att fa
overblick. Kvaliteten ligger dock i att forenklingen ska mojligg6ra fordjupning.
I denna studie fick vi syn pé en ”fullstandighetsdjdavul” inom Trafikverket. Man
vill verkligen hitta matt som bade speglar helheten och far med alla detaljer.
Och gor man inte det blir man inte ngjd.

- Vilken historia kan ett nyckeltal beratta? Man talar om "KPI:er, key
performance indicators” vilka ar tankta att beratta ndgot som har med
verksamhetens Overgripande syften att gora. Det betyder att nyckeltalen valjs
med hénsyn till vad som anses vara vardeskapande for organisationen. De 16
myndigheterna var dverens om att den egna verksamhetens resultat behdver
synliggoras pa fler satt an genom enkla nyckeltal och att ett satt ar att skapa
berattelser om verksamheten. Erfarenheterna var dock att utvecklingen av att
skapa beréttelser hindras av att arbetet med arsredovisningen under senare ar
har paverkats av regelandringar som staller krav pa revisionsbevis for allting
som sdgs. Genom strikta krav pa revisionsbevis ar myndigheterna begransade
att anvanda arsredovisningen for att beskriva verksamheten pa ett malande sétt.

- FoOr att gora ett nyckeltal flyttbart kravs en dekontextualisering. Det kan ske
genom att nyckeltalet har sin egen kontext och konstrueras som en kvot.
Exempelvis matt pa Ionsamhet som &r kvoter mellan resultat och kapital. Att
nyckeltalet ar flyttbart underlattar for jamforelser dver tid och mellan olika
verksamheter. Men flyttbarheten behéver inte innebdra att tolkningen &r
sjalvklar. Exempelvis kan en hég personalomséttning for en verksamhet med
hog andel strukturkapital utgora ett mindre problem medan den &r mer
problematisk for verksamheter som bygger pa humankapital. Finns det vél
utvecklade rutiner (strukturkapital) som ar enkla att kommunicera ar personalen
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mer utbytbar an i en verksamhet dar varje individs personliga kompetens
(humankapital) ar avgorande for att nagot arbete ska kunna utforas.

- Kommunicerbarheten kan tyckas sjalvklar for att kunna fa anvandbarhet. Det ar
inte endast den som konstruerar nyckeltalet som ska forsta det. Nyckeltalet
behover darfor anpassas till mottagaren och finnas pa mottagarens villkor.
Kommunicerbarheten kan saledes kannas igen fran SMART-kriteriernas A: att
det ska vara accepterat av anvandarna. Acceptansen var nagot som
utkristalliserade sig som en vasentlig aspekt pa ett val fungerande matt i
diskussionerna med de 16 myndigheterna.

Det finns flera olika problem att ta hansyn till. Catasus et al. (2008) lyfter fram tre
principiella fragetecken: delar kontra helhet, informationséverskott och bristande
fixering av nyckeltal. Eftersom nyckeltal ar ett koncentrat av en speglad verklighet gar
manga nyanser forlorade. Verkligheten blir reducerad till ett genomsnitt. Visst gar det
att anvanda kompletterande matt och spridningsmatt, men det komplicerar
beskrivningen och forsvagar genomslagskraften.

Nar ett nyckeltal innehaller omfattande information kan det gora att det blir svart att
anvanda for beslutsfattande. Informationsoverskott leder tillbaka till det forsta
problemet med delar kontra helhet eftersom om nyckeltalet reduceras till att inte tdcka
sa mycket information sa saknas helheten. Fixeringsproblemet handlar om att
nyckeltal kan foréandras over tid. Det kan vara samma begrepp, exempelvis N6jd-kund-
index, men indexet kan matas med olika variabler vid olika tillfallen och blir da inte
jamforbart dver tid.

Ett aterkommande tema i diskussionerna med de 16 myndigheterna var problemen
med att aggregera olika matningar till ett dvergripande matt. Samtidigt som métresultat
behover aggregeras for att de ska kunna anvéandas i jamforelser sa finns det risk for att
de tappar relevans. Sarskilt ur ett kund- eller medborgarperspektiv. Den enskilde
kunden &r inte hjalpt av ett godtagbart genomsnitt. De kunder som rakar illa ut, som
exempelvis inte kan resa smidigt och tryggt, kan knappast uppleva réttvisa. Man kan
ocksa fraga sig vem som avgor vad som &r ett bra resultat. Den enskilde resenaren gor
matningen utifran egna erfarenheter. Trafikverket definierar matt och aggregerar
matningar. | nasta avsnitt behandlas den typen av tolkningsforetrade i form av sa
kallade konstitutiva effekter.

Konstitutiva effekter

Dahler-Larsen (2014) tar sig an fragan om effektméatningar genom att studera tre olika
nivaer som involverar matning: koncept, indikator och handling. Pa den konceptuella
nivan definieras det fenomen som ska matas. Mattet ligger pa indikatornivan.
Handlingsnivan speglar vad som gors. En utgangspunkt i Dahler-Larsens diskussion ar
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att indikatorn paverkar vad som gors pa handlingsnivan. Detta &r nagot som kanns igen
fran, den ofta for-givet-tagna, forestillningen att ”det som miits blir gjort”.

| det fall man bérjar med att definiera konceptet blir problemet att finna ett lampligt
matt som kan fanga det fenomen som man vill kunna méata. Om indikatorn inte helt
overens-stammer med konceptet uppstar ett validitetsproblem som innebér att atgarder
kan goras som leder till effekter utanfor ramen for konceptet. De effekter som uppstar
vid sidan av konceptet kan vara bade onddiga och oonskade (se figur 5:1).

Koncept

N

Indikator

Validitetsproblem

Handling

l_Y_J

Oonskade effekter

Figur 5:1 Konceptet styr matningen (Dahler-Larsson, 2014, s 971, egen 6versattning)

Oobnskade effekter av prestationsmaétningar blir bara synliga nar det tillampade
indikatorsystemet bygger pa intentioner om konsistens och koherens och Dahler-
Larsen (2014) lyfter fram sju olika satt att problematisera sadana intentioner om
fasthet och samstdmmighet relaterade till studier av prestationsmétningssystem:

1. ldentifikationen av intentioner. Om manga olika intressenters intentioner
inkluderas nar ett matt ska faststéllas kan olika intressen kollidera. Den enes
intresse om Onskad effekt kan utgéra en oonskad effekt av den andres intresse.
Det &r orealistiskt att tdnka att samtliga intressenter skulle ha samma intentioner
och intressen. Med ett principal-agentteoretiskt resonemang saknas koherens.
Teorin tar icke samstdmmiga intentioner for givna. Uppdragsgivaren vill en sak
och utforaren, som forvantas agera pa ett satt som staimmer med det av
principalen formulerade uppdraget, har en egen vilja. Den som studerar eller
utvarderar ett prestationsmatningssystem behdver darfor medvetandegéra ur
vilken intressents perspektiv det gors. Ofta utgar man ensidigt fran principalens
perspektiv vilket kan medfora hinder for en djupare analys.

2. Intentioners samstammighet. Ett prestationsmatningssystem bygger séllan pa
samstammiga intentioner. Det kan handla om skilda syften sdsom legitimitet,
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larande, upplysning och information (jamfor med de syften som Catasus et al.,
2008, lyfter fram pa sida 35 ovan). Det betyder ocksé att métningar kan “triiffa
malet men missa podngen”. Fragan kvarstar da vilken 6verenskommelse det
finns om vad som faktiskt &r poéngen.

. Intentioners karaktar. Begreppet oonskade effekter tappar delvis sin betydelse
om det finns dolda agendor och icke transparenta intressen nar ett
prestationsmatningssystem formas. Lyckas man lyfta fram sadana dolda motiv
ingar det att ocksa vardera vilka effekter de blottlagda intentionerna syftade till.
De kan da framsta som onskade, men ur ett tidigare okant perspektiv.

. Intentioners tidsberoende. Forhallanden forandras 6ver tid och de ursprungliga
intentionerna kan bli éverspelade. Nar nya mojligheter 6ppnas kan olika
intressenter paverka genom exempelvis interaktion, larande processer och
improvisation.

. Analysens fokus. Ett prestationsmatningssystem kan formuleras med ett visst
syfte i en viss tid. Det kanske inte blir fullstandigt tillampat och olika matt
implementeras vid olika tidpunkter och/eller i olika system och sammanhang.
Det blir svart att bedéma funktionen av ett matt nar dess data emanerar fran
olika och eventuellt inkonsistenta system. Fragan blir da vad analysen fokuserar
pa med hjalp av de méatningar som gors.

. Intresse for odnskade sidoeffekter. For att uppmarksamma odnskade effekter
kravs ett intresse for att fanga dem. Det &r inte sékert att det ligger i vissa
parters intresse att folja upp otnskade effekter.

. Presentation av intentioner. Det finns metodologiska problem med att
identifiera existerande intentioner for prestationsméatningssystem. Intentionerna
kan vara otydliga, tvetydiga och de kan férandras 6ver tid. Intentionerna kan
ocksa vara omedvetna och darfér mycket svara att fanga genom enklare
undersokningar. Utsagor om intentioner kan ocksa vara efterkonstruktioner for
att passa in i redan upplevda resultat. Alla dessa svagheter gor att det ar svart att
saga vad som utgor onskade respektive odnskade effekter av atgarder
genomfdrda med vissa intentioner.

Métningsmodellen (se figur 5:1 ovan) ges en annan tolkning om man istallet for att
starta pa konceptnivan och darifran forsoker finna lampliga indikatorer utgar fran
indikatornivan. Pa indikatornivan finns i sadana fall befintliga matt eller
forestallningar om vad det ar som gar att méata. Det blir d méatbarheten som definierar
konceptet; indikatorn avgor vilket fenomen som synliggors. Det ar fortfarande
indikatornivan som paverkar handlingarna. Tillsammans paverkar saledes bade
indikatorerna och handlingarna vilket fenomen som fangas. Detta kallar Dahler-Larsen
for konstitutiva effekter; nar indikatorerna formar verkligheten (se figur 5:2).
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Figur 5:2 Indikatorn styr matningen (Dahler-Larsson, 2014, s 972, egen Gverséttning)

Konstitutiva effekter uppstar genom tre huvudsakliga mekanismer:

l. Indikatorer tas fram av medarbetare i organisatoriska processer i syfte att
minska osakerhet och skapa ordning.

I. Indikatorer ger ett sprak for vad som raknas som resurser, aktiviteter,
processer, prestationer och effekter. Indikatorerna kan pa sa satt innebara en
standardisering och forenkling av varierande och mangtydiga fenomen.

1. Nar indikatorer kopplas ihop med incitamentsstrukturer skapas
institutionella inlasningseffekter vilka kan leda till sjalvuppfyllande
profetior. Exempelvis nar rankning ar baserat pa anseende och anseende
baseras pa rankning.

Det finns manga praktiska exempel pa konstitutiva effekter inom olika omraden. Fran
tidigare forskning lyfter Dahler-Larsen (2014) fram féljande fem:
- Indikatorer definierar tolkningsramar; beroende pa perspektiv och kontext
- Indikatorer definierar innehall; det implicita lyfts fram och gors explicit
- Indikatorer definierar tidsramar; vad som maste ske nar och i vilken ordning
- Indikatorer definierar sociala relationer och identiteter; bestimmer vad som ar
vasentliga egenskaper
- Indikatorer andrar betydelse som ett resultat av dess anvandning; kan ga fran att
vara upplysande och motiverande till att motverka det ursprungliga syftet

Det finns anledning till mer forskning som kan fa fram fler varianter pa konstitutiva
effekter som resultat av matt och matningar. Evert Vedung (2007) uppmanar till att i
all utvardering av atgarder alltid leta saval efter huvudeffekter som efter bieffekter.
Det ligger ett vérde i att fanga bieffekter da analysen av sadana kan leda till att man
battre forstar vad genomforda atgarder betyder. Vedung uppmanar ocksa till att leta
efter effekter och bieffekter av evalueringen som sadan. “’Inte bara pa programmets
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adressater och malomraden utan aven pa utvarderingens personal och den organisation
som utvarderar och utvarderas. Det som Peter Dahler-Larsen kallar konstitutiva
effekter.” (Vedung, 2007). Konstitutiva effekter har sdledes med manniskor att gora.
De manniskor som definierar och formulerar vad det & som ska matas och som
oversatter det till specifika matt i syfte att fa fram indikatorer.

Fran diskussionerna med de 16 myndigheterna framkom att det krévs mycket
professionell kunskap for att kunna definiera ett fenomen liksom att arbeta fram
nyckeltal och indikatorer. De menade ocksa att professionell kompetens behdvs for att
genomftra matningar och att analysera dessas resultat. Dessa diskussionsresultat
behdver problematiseras. Vilka kunskaper, kompetenser och reflekterade erfarenheter
ar det som ska ges tolkningsforetrade? Det finns anledning att undersdka vilka
konstitutiva effekter som kan uppsta med hansyn till vilken profession som tar
besluten om matt och matningar. | férlangningen blir det ocksa intressant att studera
vad som avgors med humankapital och vad som byggs in i myndighetens
strukturkapital.

Stark och svag objektivitet

Hur indikatorer formas, vilken data som fangas upp och hur resultaten tolkas ar med
resonemang om konstitutiva effekter paverkade av vem/vilka som gor arbetet.
Medarbetares foresatser och forforstaelser ger effekter pa sattet att mata och aven tyst
kunskap har betydelse for vad som viljs att lyftas fram med matt (Power, 2004).
Sadana konstitutiva effekter utmanar en teknokratiskt orienterad objektivitet. Harding
(1991) utvecklar objektivitets-begreppet genom att ifragasatta att det finns nagon
varderingsfri eller opartisk universell kunskap genom att introducera begreppen stark
respektive svag objektivitet.

Den starka objektiviteten innebdr att det finns relationer mellan den som mater och det
som miats och att dessa relationer maste undersokas och klarlaggas. Att problematisera
sadana relationer stéller krav pa kunskap och analytiskt arbete. Den svaga objektivitet
ar mer bekvam da den inte kraver nagot ifragasattande eller kritisk granskning av de
egna forforstaelserna. Hardings objektivitetsdiskussion kan tolkas som att det medvetet
subjektiva star for det starkt objektiva, medan det som oproblematiserat forutsatts vara
objektivt blir svagt.

Att rannsaka och medvetandegora sina stallningstaganden ar nagot som Fuchs (2001)
pa liknande satt diskuterar genom att poangtera hur fakta i sig ar ideologiska eftersom
de samlas och presenteras med forutbestdmda klassifikationer. Risken finns att den
som &r fast i en ideologi intar omedvetna stéllningstaganden. Ett satt att ta sig ur
sadana lasningar ir att tillimpa approachen ”What’s the problem?”. Att frdga sig hur
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problemet har formulerats bakom atgarder ser Bacchi (2008) som en resurs, ett
verktyg. Det galler att forsta vilken organisationskultur som rader och reflektera éver
hur man formulerar sina fragor eftersom problemformuleringen i hdg grad paverkar
problemets 16sning. Det startar ofta med idéer om att man vill géra ndgot. Varfér man
vill gora just det bottnar i vad som upplevs som problematiskt och i behov av
forandring. Denna bakomliggande upplevelse av problemet behover lyftas fram och
Kritiskt granskas.
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6. Diskussion och forskningsfragor

Vi har sett hur den aktuella forvaltningspolitiken gor att myndigheterna forvantas
tillampa kundorientering. Ett av malen for anvandningen av styrramverket ar att
verksamheten ska fokusera pa kundernas resor och transporter och kundperspektivet
finns med i samtliga leveranskvaliteter. Trafikverket &r inte ensamt i arbetet med att
tillhandahalla ett fungerande transportsystem. Det & manga olika aktdrer som
forvantas samverka for att uppna god effektivitet i transportsystemet. Inom
Trafikverket talar man om att f4 till stind “ett storre vi”. Allt detta ar tecken pa NPG.
Samtidigt finns det mycket i Trafikverkets praktik som lever kvar bade i den
byrakratiska PPA-logiken och i det interna produktivitetstankandet som praglar NPM.

Leveranskvaliteterna ska spegla tillstandet i transportsystemet och ett mal med
styrramverket ar att det ska bidra till att synliggdra en rod trad i styrningen fran den
langsiktiga planeringen till uppfoljningen. Dessutom ska tillampningen av de sex
leveranskvaliteterna ge ett forbattrat innehall i rapporteringen till regeringskansliet.

Tolkat med resursomvandlingskedjan betyder tillstandet i transportsystemet att det ar
det sista ledet, effekterna, som ska fangas. Men effekterna av det egna arbetet ar
svarfangade. Ett satt att hantera matbarhetskraven ar att forflytta fokus for matning
fran effekter till prestationer. Nar dven prestationer ar svara att fanga kan man ga
vidare bakat i resursomvandlingskedjan och istallet méata aktiviteter eller tilldelade
resurser. Problemet med detta ar att man i sa fall missar poangen med
leveranskvaliteterna. Syftet med styrramverket ar att effekterna ska fangas i form av
transportsystemets formagor att hantera kundgruppernas behov, efterfragad volym
samt att std emot och hantera storningar som hindrar kundernas méjligheter att ta sig
fram smidigt, gront och tryggt. Det betyder att det inte fungerar med att reducera
styrningen till att mata prestationer, aktiviteter och resurser inom den egna
organisationen.

| beskrivningen av Trafikverkets Produktivitetskontor framgar problem med att kunna
folja upp hur vél bestéllarrollen fungerar. | de diskuterade produktivitetsmétningarna
finns potential for att kunna fanga underleverantorernas prestationer och effekter sa att
de kan integreras i vad Trafikverket kallar ”maétning for renodlad bestéllarroll”. Detta
ar nagot som blir betydelsefullt for att kunna uppna en transparent styrning vilket &r ett
av malen for styrramverket. Transparensen behover dven omfatta det som gors av
underleverantdrer och samverkanspartners.

Pa samma tema om samverkan kan det mal som handlar om att styrningen ska baseras
pa verifierade effektsamband diskuteras. Givet att det endast ar en mindre del av
Trafikverkets budget anvands till atgarder i transportsystemet genomforda i egen regi
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stalls det krav pa att styrningen ska kunna definiera och fanga andra aktorers atgéarder.
Att endast tydliggora effektsambanden av de egna atgarderna leder inte till att helheten
i transportsystemets leveranskvaliteter kan forklaras. Leveranskvaliteterna ar ocksa
tankta att kopplas samman med styrkortet. Styrkortet anvéands for intern styrning
utifran flera perspektiv men fragan ar om samverkansperspektivet hanteras pa ett
tillfredstéllande sétt genom det balanserade styrkortet.

Fran Statskontorets (2010) undersokning av vardegrunden i statsforvaltningen
framkommer att medarbetare upplever malkonflikter. | den hér rapportens
presenterade empiri ser vi ocksa att medarbetare upplever samvetsfragor i sitt arbete
med styrning av transportsystemet. Det finns fragor om vad man vill visa upp och vad
man helst vill dolja. Det finns darfor anledning att studera hur medarbetarna ser pa
arbetet med leveranskvaliteterna. For att nagot ska ga att mata behovs
overenskommelser och forankring av de aspekter som behover foljas upp for att fanga
leveranskvaliteterna. Medarbetarnas vardagliga prioriteringar har betydelse for vad
som blir synliggjort. Dahler-Larsens konstitutiva effekter ar darfor ett teoretiskt
koncept som kan vagleda i analysen.

Det handlar inte bara om vad medarbetarna vill, det handlar ocksa om vad de kan. Att
definiera vad som ska métas och hur det ska métas ligger i medarbetarnas makt att
avgora. Hur det blir gjort handlar bland annat om vilken kompetens som finns och hur
kompetensen utvecklas genom tid till analys och larande. Att det ar vésentligt att
studera styrningen ur ett medarbetarperspektiv blir ocksa tydligt givet
kundorienteringen och behovet av samverkan for att klara leveranskvaliteterna. Med
krav pa samverkan, bade med andra aktérer som levererar till transportsystemet och
med kunderna i transportsystemet, behdvs kompetens att kunna kommunicera pa ratt
satt och med réatt innehall. Det blir en ledarskapsfraga att avgora vilka kompetenser
som ska finnas i Trafikverket och hur verksamhetsstyrningens processer ska leda till
att leveranskvaliteterna kan fangas i det transportsystem som ér ett resultat av manga
olika parters arbete.

Trafikverkets kultur stodjer tilliten till kvantifierbarheten. Kvaliteter kvantifieras for
att kunna kommuniceras pa det for Trafikverket normala sattet. Man kan fraga sig vad
den typen av kommensuration betyder for beskrivningen av leveranskvaliteterna i
transportsystemet. Och vilken typ av nyckeltal och indikatorer som kan ge underlag
for forbattrade analyser. En sak ar att mata, men det finns anledning att studera hur
processerna ser ut for djupare analyser av matningarnas resultat. Detta ar fragor som
ror befintlig struktur och kultur. Ett modernt Trafikverk behdver en struktur och kultur
som stodjer 6vergangen fran att vara teknokratiska vaghyggare till att bli
kundorienterade samhallsbyggare. Fran ett ensidigt teknokratiskt forhallningssétt att
leverera infrastruktur till att &ven inta ett samhallsvetenskapligt och humanistiskt
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forhallningssatt med kundorientering som levererar enligt visionen om att gora det
mojligt for kunderna att komma fram pa ett smidigt, miljovénligt och tryggt satt. Det
kravs en annan kompetens att exempelvis forsta kundernas upplevelser av trygghet
jamfort med att klara av att leverera sdkerhet i transportsystemet. | den kompetensen
ingar att kunna méata pa den manskliga skalan, att forsta hur sociala aspekter kan
inkluderas i matt och matningar.

Med hénsyn till att Trafikverkets vision, verksamhetsidé och vérderingar kan tolkas
som en foreskriven dvergang fran NPM till NPG och darmed en 6nskad utveckling
fran produktionsorientering till kundorientering med stod av PVM ser vi det som
vasentligt att studera styrningen i Trafikverket utifran flera olika perspektiv. Det
handlar om hur samverkan fungerar och hur kundorienteringen far genomslag.
Medarbetarnas majligheter att klara uppdraget att hantera bade kunder och
samarbetspartners for att uppna ett fungerande transportsystem behover studeras. Sa
aven ledarskapet, hur ledningen har stod av implementerade styrprocesser. Dessutom
behovs mer forskning om sociala aspekter pa matt och matningar for att styrningen ska
spegla Trafikverkets verksamhetsidé och vérderingar. Huvudfragan for fortsatt
forskning kan darfér formuleras:

Hur arbetar Trafikverket for att uppna styrramverkets leveranskvaliteter? Den fragan
behoéver behandlas i en férdjupad studie som fokuserar pa styrning ur samverkans-,
kundorienterings-, medarbetar- och ledningsperspektiv vilket inkluderar sociala
aspekter pa matt och matningar. Detta gors i syfte att identifiera
utvecklingsmojligheter i Trafikverkets styrprocesser.
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Hur kan det interna styrsystemet i en statlig myndighet fanga det
som dr svart att mata? Det ar fragan som ligger till grund for denna
forstudie vars syfte ar att ge forslag till vidare forskning nar det galler
verksamhetsstyrning med sarskilt fokus pa kvalitativa aspekter.

Studien handlar om Trafikverkets utmaning att fanga transportsystemets
tillstand for att battre kunna redovisa de effekter som anvandningen
av tilldelade resurser leder till. Det ar flera aktorer som tillsammans
skapar transportsystemet och paverkar dess tillstand. Det ar darfor
svart att verifiera effektsambanden enbart utifran Trafikverkets per-
spektiv. Resultaten visar att Trafikverket behover utveckla styrprocesser
som stodjer deras uppdrag att vara kundorienterade samhallsutvecklare
tillsammans med andra aktorer.
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