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SAMMANFATTNING

Denna slutrapport utgor resultatet av ett trearigt forskningsprojekt om kundorientering
och verksamhetsstyrning inom Banverket och Vé&gverket. Studien har genomforts
inom ramen for Akademin for ekonomistyrning i statens forskningsprogram ”Statlig
verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse”.

Den forskningsfraga som har styrt slutrapporten utgor resultatet av den forskning som
bedrivits inom ramen for projektet under perioden 2004-2006, och kan formuleras
som:

o Vilka &r barridrerna och drivkrafterna for kundorienterad verksamhetsstyrning
inom Banverket och Véagverket?

Med “kundorienterad verksamhetsstyrning” avses i detta sammanhang de formella
styrmekanismer som bygger pa eller omfattar en organisations syn pa medborgare
eller anvandare av offentliga tjanster som kunder.

Inom ramen for slutrapportens fragestallning undersoks barridarer och drivkrafter for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning inom saval myndigheternas
anslagsfinansierade delar (de forvaltande delarna) som de icke anslagsfinansierade
delarna (de producerande delarna). Utbver att studera vilka faktorer som hindrar
respektive mojliggor en sadan utveckling i Banverket och Végverket sa har ocksa
denna slutrapport ytterligare ett syfte:

o Att lyfta fram ett antal fragestallningar och omraden som kan beddémas som vik-
tiga for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning inom myndig-
heterna.

Detta andra syfte ar utformat for att hjalpa Banverket och VVagverket att sékerstélla att
arbetet med kundorientering inte bara blir en symbolisk fraga for verksamheterna, utan
forankring i myndigheternas styrning och uppfoljning.

Slutrapportens syften ryms inom det 6vergripande syftet med forskningsprojektet om
kundorientering och verksamhetsstyrning i Banverket och VVagverket vilket &r att:

Understka hur medborgarperspektivet anvands i Banverket och Vagverket, sar-
skilt néar det oversatts till kundorientering, samt hur det paverkar verksamhets-
styrningen och vad kundorientering far for implikationer pa styrningen av
effektivitet.

Denna slutrapport bygger bl.a. pa 68 genomforda intervjuer inom Banverket, Vag-
verket och Naringsdepartementet under perioden april 2004 till juni 2006. Urvalet av
intervjupersoner baserades initialt pa network- eller snowballsampling, vilket innebéar
att de personer som intervjuas far fragan om de kan rekommendera ytterligare intervju-
personer. Dessa personer intervjuas i sin tur och far dven de fragan om de kan



rekommendera ytterligare intervjupersoner osv. (jfr. Arber, 2001). Dérefter (november
2004-juni 2006) valdes intervjupersonerna ut mot bakgrund av deras organisatoriska
roller i verksamheterna. | Banverket och Végverket syftade urvalet av intervjupersoner
till att fa med bade skillnader och likheter mellan olika organisatoriska delars arbete
med utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. Avsikten var att jamforelser
av intervjuresultaten skulle kunna genomféras saval inom som mellan myndigheterna.

Vidare har deltagande observationer genomforts vid 12 moten/seminarier inom Véag-
verket. Aven studier av litteratur och teori har genomforts. Myndighetsinterna doku-
ment vid Banverket och Vagverket samt publicerade dokument och material fran
riksdag och regering har ocksa studerats.

Teoretisk referensram

For att kunna strukturera och analysera den insamlade datan vid Banverket och Vag-
verket har en teoretisk referensram utvecklats. Den teoretiska referensramen bygger pa
en genomgang av forskning om kundorientering i relation till verksamhetsstyrning i
offentlig sektor som publicerats i internationella vetenskapliga journaler under
perioden 1988 — 2006. Utifran den tidigare forskningen har en systematisering genom-
forts av de forutsattningar och faktorer som kan innebéra barridrer respektive driv-
krafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Forutsattningarna
ar indelade i nivaerna:

e Institutionell/politisk niva
e Organisatorisk niva
e Individuell/gruppniva

En utgangspunkt for studien har dock varit att de faktorer och forutsattningar som
presenteras i den teoretiska referensramen inte ska betraktas som heltackande. Under
analysen av den insamlade datan fanns ocksa en dppenhet for att ytterligare barriarer
och drivkrafter &n de som presenterats i den teoretiska referensramen skulle kunna ut-
kristallisera sig ur materialet.

Kundorientering och utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i
Banverket och Vagverket

Medan Banverket startade ett arbete med att Oka graden av kundorientering i
verksamheten under hosten 2002, inférde Vagverket det kund- och processorienterade
arbetsséttet i verksamheten fran den 1 januari 2003. Myndigheternas arbete med kund-
orientering kan inte betraktas som resultatet av ett “tvang” fran den politiska nivan.
Déremot kan de politiska uttalanden och texter som utfardades av den svenska riks-
dagen och regeringen i slutet av 90-talet och i borjan av 2000-talet utgora en bakgrund
till kundorienteringen i Banverket och Véagverket. Fokus i dessa uttalanden och texter
var att 0ka graden av medborgar- och néringslivsorientering i den offentliga forvalt-
ningen. Sarskilt den forvaltningspolitiska propositionen Statlig forvaltning i medborg-



arnas tjanst (1997/98:136) och talet om “24-timmarsmyndigheten” kan uppmaérk-
sammas i detta sammanhang.

Den politiska nivans fokus pa en medborgar- och naringslivsorientering galler emeller-
tid inte enbart Banverket och Véagverket, utan propositionen (1997/98:136) och 24-
timmarsmyndigheten ar giltiga for hela statsforvaltningen. En utgangspunkt for slut-
rapporten ar ocksa att kundorientering och anvandningen av begreppet kund i statlig
forvaltning bl.a. ar ett sétt att operationalisera en sadan medborgar- och naringslivs-
orientering

Den institutionella/politiska nivan

Inom litteraturen identifieras ett antal faktorer pa en institutionell/politisk niva som
barridrer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning.
Dessa faktorer kan i sin tur kategoriseras i barridrer och drivkrafter av ekonomisk
respektive institutionell natur. Medan de ekonomiska faktorerna hanfors till marknads-
krafter och ekonomisk utveckling kopplas de institutionella faktorerna till reformer for
en 6kad medborgarorientering och strukturer for styrning i offentlig sektor.

Ekonomiska faktorer

Fallstudierna i Banverket och Vagverket visar att forekomsten av ekonomiska faktorer
I form av konkurrens och betalande kunder i myndigheternas producerande delar kan
utgbra en drivkraft for en oOkad kostnadseffektivitet och utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr. Ogden, 1997; Potter, 1988). Detta kopplas
bl.a. till de I6nsamhetskrav som riktas mot verksamheterna respektive att enheternas
intakter ska tdcka deras kostnader. Det far i sin tur till foljd att enheternas produkter
och tjanster behover vara efterfragade av kunderna for att verksamheterna ska kunna
fortga. Medan de konkurrensutsatta enheterna menar att de kan riskera att utkon-
kurreras, pekar de icke konkurrensutsatta enheterna i sin tur pa "hotet” om konkurrens
och att dgaren (Banverket, VVagverket och staten) kan ldgga ned verksamheten eller
lata ansvaret for denna 6verga till nagon annan.

De producerande delarnas verksamheter kan inte heller enbart betraktas som utsatta for
marknadskrafter utan snarare for ett samspel mellan marknadskrafter och institu-
tionella faktorer (jfr. Modell, 2002, se aven Fligstein, 1996; Granovetter, 1985).
Bestallar/utforarmodellen i Banverket och Végverket kopplas exempelvis till att
resultatenheter bildades i Banverket och att affars- och resultatenheter skapades i
Vagverket. Oavsett grad av konkurrensutsattning styrs ocksa de producerande
enheterna av den forvaltande delen av Banverkets respektive Végverkets verksam-
heter. Samtidigt ska de konkurrensutsatta enheterna verka pa foretagsekonomisk grund
och skapa en efterfragan for sina produkter och tjanster i konkurrens med privata
aktorer pa marknaden. Inom de icke konkurrensutsatta resultatenheterna resonerar man
pa liknande satt om verksamhetens roll som i de konkurrensutsatta delarna av
verksamheterna. Detta sker bl.a. mot bakgrund av att verksamheterna kan laggas ned
eller ansvaret for dessa éverga till nagon annan om inte resultatenheten uppfyller sitt
uppdrag pa ett rationellt, kundorienterat och effektivt stt.



Institutionella faktorer

Medan litteraturen lyfter fram forekomsten av lagstiftande/reglerande instrument som
en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning, visar fall-
studierna i Banverket och Vé&gverket att forekomsten av lagstiftande/reglerande
instrument kan utgdra saval en drivkraft som en barriar for en sadan utveckling
(Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter, 1988 m.fl.). | detta avseende uppmaérk-
sammas exempelvis saval regleringen av vilka steg som planeringen av projekt ska
innehalla, som att de langa planeringstiderna for projekt binder upp resurser for
myndigheterna. Detta anses minska myndigheternas mojligheter att uppfylla kund-
ernas behov i ett kortare perspektiv. Samtidigt utgér den nya transportpolitiska
propositionen Moderna transporter (2005/06:160) en lattnad for saval Banverket som
Vagverket i arbetet med att ta fram langsiktsplaner for verksamheterna. | Véagverket
anses ocksa propositionen utgora ett stod for det arbete med kundorientering som
myndigheten nu bedriver. Propositionens foresprakande av ett kundorienterat perspek-
tiv och kundorientering i statlig forvaltning kan ocksa ses som ett uttryck for ett
samspel mellan institutionella faktorer och marknadskrafter. | enlighet med propo-
sitionen ska transportmyndigheterna inte endast strdva efter att deras verksamheter
leder till en kollektiv samhéllsnytta utan &ven efter att dessa ger nytta ur ett
individuellt perspektiv. Tillampningen av det foretagsekonomiska begreppet kund kan
betraktas som en stravan fran den politiska nivan att paverka transportmyndigheternas
perspektiv pa relationen med medborgare och naringsliv, samt strukturerna for utform-
ningen och leveransen av produkter och tjanster.

For de producerande delarna av myndigheterna kan i sin tur lagstiftningen/regleringen
framst hanforas till en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksamhets-
styrning. Den innebér t.ex. en inskrankning for vissa enheters mojligheter att anpassa
sina produkter och tjanster till kundernas behov, respektive att utveckla ytterligare
prissatta tjanster.

Inom litteraturen lyfts &ven anpassningen till frivilliga standarder fram som en
drivkraft i arbetet med att kundorientering ska fa en inverkan pa verksamhets-
styrningen (Dillard & Tinker, 1996). Saval Banverkets och Végverkets producerande
som forvaltande delar stravar ocksa efter certifierbarhet mot 1SO:s miljo- och
kvalitetsstandarder. Véagverkets producerande och forvaltande delar arbetar dessutom
med SIQs (Institutet for kvalitetsutveckling) modell for kundorienterad verksamhets-
utveckling. Myndigheten planerar dven att ga med i SKI (Svenskt kvalitetsindex) dar
olika organisationers kvalitetsindex jamférs offentligt. Ett hogt betyg i detta samman-
hang anses kunna utgora ett etappmal for arbetet med kundorientering i verksamheten.

Forekomsten av institutionaliserade strukturer och en vertikal styrmodell anges i sin
tur som en barridr i litteraturen, med avseende pa utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning (jfr. Hambleton, 1988; Pollitt, 1988; Potter, 1988). Med institu-
tionaliserade strukturer avses i denna slutrapport de strukturer som utgor forutsatt-
ningarna eller premisserna for Banverkets och Vagverkets verksamheter, t.ex. att mal-
och resultatstyrning utgér den 6vergripande styrformen i svensk statlig forvaltning.
Styrmodellen innebar att politiska mal bryts ned i en hierarkisk eller vertikal kedja i



myndigheter, fran en central till en regional och lokal niva, och dérefter aterrapporteras
till den politiska nivan. Forekomsten av en vertikal styrmodell, varvid mal formuleras
centralt och bryts ned pa lagre nivaer i verksamheten och att graden av maluppfyllelse
sedan foljs upp av den centrala nivan, kan med andra ord betraktas mot bakgrund av
den institutionaliserade mal- och resultatstyrningen.

Fallstudierna 1 Banverket och Vé&gverket visar emellertid att institutionaliserade
strukturer och narvaron av en vertikal styrmodell kan utgora saval en barriar som en
drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning. Exempelvis anses det balanserade
styrkortet, vilket &r ett styrverktyg inom ramen for den vertikala styrmodellen, kunna
utgora bade en drivkraft och en barriar i arbetet med kundorientering. Inom Vagverket
uppfattas styrkortsmodellen som en drivkraft fér kundorientering genom att den inne-
haller ett kundfokus. Samtidigt kan styrkortet inverka negativt pa flexibiliteten att
uppfylla kundernas behov. Flexibiliteten riskerar att hammas genom att det ar de mal
som formulerats for styrkortet for ett visst verksamhetsar som ska uppfyllas, oavsett
om det visar sig att kunderna efterfragar andra typer av atgarder. Aven Banverket
menar att kundfokus i styrkortet utgér en stimulans for kundorientering. Déaremot
menar man att de mal som finns i kundfokus pa central niva inte med sékerhet kan
kopplas till uttalade kundbehov, utan att malen snarare ar formulerade utifran ett
internt perspektiv.

Inom Banverket och Végverket framhaller man emellertid inte enbart de positiva
aspekterna med en vertikal styrmodell utan snarare betraktas kombinationen av en
vertikal och lateral styrning, att kundernas asikter tillméats vikt i verksamheten, som
efterstravansvard. | litteraturen betonas dock att kombinationen av en vertikal och
lateral styrmodell kan vara potentiellt problematisk, da det kan leda till spanningar i
organisationen. Spanningarna kopplas till att den laterala styrningen kan stalla krav pa
verksamheten som inte dr forenliga med den vertikala styrningens krav (Modell,
Jacobs & Wiesel, 2007, under utgivning). De producerande delarna i Banverket och
Vagverket framhaller ocksa att den vertikala styrmodellen kan valla bekymmer for
enheterna genom att de krav som dgaren staller pa verksamheten inte alltid Gverens-
stammer med kundernas behov. | syfte att uppfylla bada parternas krav/behov behover
malen och matten i enheternas styrning utformas sa att man kan balansera saval kund-
ernas behov som dgarens krav (jfr. Brignall & Modell, 2000).

Den organisatoriska nivan

| litteraturen identifieras ocksa ett antal faktorer pa organisatorisk niva som barriarer
och drivkrafter for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. Dessa fak-
torer kan i sin tur delas in i strukturella och tekniska faktorer. Strukturella faktorer om-
fattar etablerade organisatoriska strukturer som utvecklats i syfte att 6ka kundernas
tillganglighet till offentliga organisationer. Tekniska faktorer fokuserar a sin sida pa
olika aspekter av prestationsmatning i relation till kundorientering i offentlig sektor.

Strukturella faktorer
Banverket och Vagverket har olika typer av kundstrukturer fér sina verksamheter,
vilket bl.a. leder till skillnader i verksamheternas kontaktyta mot kund. Medan Vdg-



verkets kundkategorier medborgare och naringsliv innehaller en stor mangd enskilda
kunder i form av exempelvis trafikanterna i kundgrupperna ungdomar, yrkes-
verksamma, gods- och persontransportérer osv. utgors Banverkets direkta kunder av
dem som myndigheten har en affarsmassig relation med, d.v.s. jarnvégsforetagen.
Resendrer och transportkopare &r istallet myndighetens indirekta kunder, eller
”kundens kund”.

I enlighet med litteraturen kan dock dessa kundstrukturer leda till olika typer av
konceptuella problem for myndigheterna att definiera kundernas behov, samt problem
att formulera matt som visar pa effektivitet ur ett kundperspektiv (jfr. Kelly, 2005;
McGuire, 2002; Pollitt, 1988). For Vagverket foreligger exempelvis svarigheter att
kommunicera med vissa kundgrupper inom kategorierna medborgare och naringsliv.
Detta kopplas till faktorer som stora mangder kunder inom kundgruppen i kombination
med att kunderna &r svara att na, och att det saknas organisationer som representerar
kundgruppens intressen. Tva kundgrupper som lyfts fram i samband med dessa pro-
blem ar yrkesverksamma och ungdomar. Banverket har & sin sida ett mer hanterbart
antal direkta kunder men samtidigt maste myndigheten forutsatta att de indirekta
kunderna, eller "kundens kund”, (transportkOparna och resendrerna) representeras av
de behov som de direkta kunderna uttrycker for jarnvéagstransportsystemet. Det &r jarn-
vagsforetagen som ansvarar for kontakten och dialogen med ”’sina” kunder.

Aven mellan Banverkets och Vagverkets producerande och férvaltande delar fore-
ligger en skillnad i kontaktytan mot kund. Medan de forvaltande delarna behdver
skapa arenor for att de anstdllda och kunderna ska tréffas (jfr. t.ex. samarbetsavtalet
med Resenarsforum) moter de producerande delarna kunderna i sin dagliga verksam-
het i samband med genomfdrandet av projekt, kundspecifika uppdrag, utbildningar och
kurser. Mojligheten till sddana “naturliga” moten med kunderna underlattar for de
producerande enheterna att kommunicera med kunderna och identifiera deras behov.
Detta ar nagot som kan betraktas som en drivkraft for att kundorientering ska fa en
inverkan pa enheternas verksamhetsstyrning genom att det mojliggor for enheterna att
oversatta de uttalade kundbehoven till matt pa organisatorisk effektivitet och félja upp
dessa i verksamheten (jfr. Ogden & Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson, 1996).

Forekomsten av system for kommunikation/information och avhjalpande uppmaérk-
sammas aven i litteraturen som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning
(jfr. Potter, 1988; Sanderson, 1996). Inom Végverket finns det t.ex. sedan 2004 en
nationell kundtjanst som mojliggor for myndighetens kunder att na savél de produ-
cerande som férvaltande delarna av verksamheten via ett gemensamt telefonnummer.*
Telefonnumret &r detsamma oavsett var i landet kunderna befinner sig. Bakgrunden till
inforandet av den nationella kundtjansten var ocksa att underlatta for kunderna att
komma i kontakt med myndigheten. Vdgverket har dessutom skapat ett kund-
arendesystem som ar tillgangligt for de forvaltande delarna, FOrarenheten och Trafik-
registret. | kundarendesystemet lagras information om kundernas behov, klagomal
m.m. som inkommit till verksamheten via den nationella kundtjansten och myndig-

! Affars- och resultatenheterna har dock ocksé egna telefonvaxlar som kunderna kan nd via separata
telefonnummer.



hetens hemsida. Syftet med systemet &r att information om kunderna ska kunna spridas
I verksamheten. Samtidigt anses rutinerna m.m. for spridningen av kundbehov internt i
Végverket kunna forbattras. Inom Banverket uppges man i sin tur sakna sadana system
for spridning av kundbehov m.m. internt i myndigheten. Det har ocksa framkommit
synpunkter om att det saknas en systematik for insamling och analys av kundbehov.
Samtidigt arbetar emellertid Banverket med att utforma en central rikslednings-
funktion dit jarnvagsforetagen ska kunna vénda sig dygnet runt vid problem.

Medan system for spridning av information om kunderna i verksamheten inte finns i
samtliga av Banverkets och VVéagverkets producerande delar, menar man i dessa enheter
att information om kunderna sprids via andra kanaler i verksamheten. Exempelvis
uppges enheternas ledningsgrupper utgéra en informationsspridare. Detta mojliggors
genom att marknads- och forsaljningschefen, vars avdelning har det formella ansvaret
for kundkontakten, har en plats i ledningsgruppen.

Tekniska faktorer

Inom saval Banverket som Végverket menar man att det finns ett samband mellan
processorientering och kundorientering, genom att bade process- och kundorien-
teringen stravar efter att uppna en nojd kund. Synpunkter har ocksa framkommit inom
Banverket om att processorientering kraver kundorientering eller atminstone att orga-
nisationen planerar att infoéra kundorientering. Myndighetens processansvariga &r
ocksa ansvariga for att utveckla processerna utifran kundernas behov.

Inom Vagverket har dock fokus pa verksamhetens processer tonats ned. Bland myn-
dighetens anstéllda upplevs ocksa stodet for arbetet med kundorientering vara storre an
for myndighetens fokus pa processer. Det har aven framkommit synpunkter bland
myndighetens medarbetare om att det a&r komplicerat att veta ndr man arbetar i linjen
och n&r man arbetar i processerna. | samband med omorganisationen av Vagverkets
huvudkontor den 1 januari 2006 och nedtoningen av myndighetens fokus pa processer
poangterade man ocksa att processbeskrivningarna inte ska blandas samman med hur
man organiserar verksamheten. En bakgrund till detta uppgavs vara att myndigheten i
hogre grad &n tidigare skulle kunna fokusera pa kunderna och éka kundnyttan. Medan
den ovanstaende diskussionen indikerar att arbetet med processorientering kan betrak-
tas som en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning inom
Banverket sa ser inte situationen likadan ut for Vagverket. Det saknas stod for att
betrakta myndighetens arbete med processorientering som en drivkraft for en sadan ut-
veckling.

Ett standardiserat eller produktifierat tjansteutbud kan emellertid utgoéra en drivkraft
for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning genom att det mojliggor
for en organisation att satta mal och matt for sina tjanster utifran ett kundperspektiv.
Samtidigt framhaller litteraturen risken for att en alltfér langtgaende produktifiering
kan leda till en marginalisering av vissa kundgrupper (Dillard & Tinker, 1996;
Lawrence & Sharma, 2002; Sanderson, 1996; Singh, 2002). Risken ligger i att de tjan-
ster som levereras av en organisation inte tacker samtliga kundgruppers behov pga. att



produktionen av tjanster som kan matas och foljas upp premieras fore andra, icke
produktifierbara tjnster. Det ar inte sékert att alla kundbehov &r métbara.

| Vagverket menar man att situationen ser nagot olika ut for kunderna beroende pa var
i Sverige de bor. Detta innebér att man behdver fokusera mer pa tillhandahallandet av
vissa tjanster i exempelvis de norra delarna av Sverige an i de sédra. Grundutbudet av
produkter och tjanster ar dock detsamma for samtliga av myndighetens regioner. |
Banverket har i sin tur ett arbete pagatt under 2006 i syfte att definiera myndighetens
produkter och tjanster. Detta kopplas bl. a. till den avgiftshantering som ingar i Ban-
verkets uppgifter genom Jarnvagslagen (2004:519). Genom den omstrukturering som
ska ske av Banverket fran den 1 februari 2007 ska inte heller kunderna mérka om de
kor i en viss region eller passerar Over en viss regiongrans. Medan tjansteutbudet inom
Banverket och Vagverkets forvaltande delar kan betecknas som standardiserat, har
vissa av de producerande delarna ett standardiserat och produktifierat tjansteutbud
medan andra anpassar produkt- och tjansteleveransen till kundernas specifika 6nske-
mal.

Resonemanget om risken for marginalisering kan i sin tur kopplas till anvandningen av
styrkortsmodellen inom Banverket och Véagverket. | bada myndigheterna lyfter man
exempelvis fram problemet att formulera matbara mal for kundperspektivet respektive
kundfokus i det balanserade styrkortet. Samtidigt finns det ett tryck pa att de mal som
l&ggs in i styrkortet ska vara just matbara. | Vagverkets forvaltande och producerande
del upplever man &ven att det finns en risk for att man premierar kvantifierbara mal
fore sadana mal som inte & matbara. Detta kan enligt de forvaltande delarna av
myndigheten utgora ett problem da det inte ar sakert att det gar att formulera métbara
mal for alla kundbehov.

Inom Vagverkets forvaltande del patalar man ocksa olika problem med anvéandningen
av NOjd-Kund-Index (NKI) i syfte att mata kundnojdheten hos medborgarna och tran-
sportféretag. Urvalet for NKI sker exempelvis genom slumpmaéssigt urval varvid det
inte ar sakert att de personer som ingar i underlaget for NKI har varit i kontakt med
Vagverket. Det upplevs ocksa som svart att tolka NKI-resultatet och Gversétta det till
atgarder. Aven genomfoérandet av Trafikantbetyget, vilket mater kundernas uppfattning
om vagstandarder, och Problem Detection Studies, vilket innebar att fragor stalls till
kunderna om deras problem, snarare &n vilka forbattringar de skulle 6nska se i vag-
transportsystemet, uppfattas som potentiellt problematiskt. | litteraturen poéngteras
ocksa att genomforandet av perceptions- eller attitydbaserade méatningar kan leda till
konceptuella problem att definiera kundernas behov genom att resultatet av sadana
méatningar maste tolkas av organisationen (jfr. Kelly, 2005). Det ar inte sakert att den
tolkning av resultatet som genomfors leder till ett genomférande av atgarder som mot-
svarar kundernas behov. Utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning
anses dessutom kunna hammas av tekniska méatproblem som lag svarsfrekvens, krav
pa utformningen av frageunderlag och svarigheter att folja matresultatets utveckling.
(jfr. Modell, 2005; Pollitt, 1988).
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Banverkets forvaltande del menar a sin sida att man valde att inte anvanda NKI for att
mata kundernas nojdhet da det uppfattas som svart att just paverka resultatet for NKI.
Myndigheten genomfor istéllet en annan typ av kundundersékning for att undersoka
jarnvégsforetagens, infrastrukturdgarnas/forvaltarnas, transportmaklarnas, offentlig
sektors och storre godstransportkdpares nojdhet med jarnvagen som transportmedel
och Banverkets tjanster m.m. Samtidigt framhaller man vikten av att formulera bra
fragor savél i samband med den kundundersokning som Banverkets forvaltande del
genomfor som for NKI. | bada undersokningarna maste man ocksa gora en tolkning av
kundernas svar. Inom Banverkets forvaltande del uppger man emellertid att man inte
har haft nagra problem att Gversatta resultatet av kundundersokningen till operativa
atgarder.

Majoriteten av de producerande delarna av Banverket och Vagverket genomfor ocksa
olika typer av kundmatningar i form av NKI eller andra kundundersékningar. Genom-
forandet av NKI inom Banverkets och Vagverkets producerande delar anvands dock
generellt for att méata kundnéjdheten och inte som underlag for identifikation av kund-
behov. Métinstrumentet upplevs som historiskt fokuserat och i syfte att identifiera
kundbehov genomfér man snarare andra typer av kundundersokningar.

Inom Vagverket patalas ocksa vikten av att kunna prioritera, eller prioritera bort, i
olika sammanhang. En bakgrund till myndighetens arbete med kundorientering var
dessutom att kundorienteringen skulle kunna hjalpa myndigheten att satsa pa de at-
garder i vagtransportsystemet som var efterfragade, respektive informera om vilka at-
garder som myndigheten kunde upphora med. Pa detta sétt ansags kundorienteringen
dels kunna leda till en 6kad kundnojdhet, men ocksa till en minskning av Véagverkets
kostnader i och med att myndigheten fokuserade sina resurser pa ett battre satt.
Emellertid har det i praktiken visat sig svarare att prioritera bort befintliga atgarder an
att identifiera "nya” kundbehov. Detta kan fa som konsekvens att myndighetens sats-
ning pa kundorientering initialt leder till 6kade kostnader for verksamheten.

Den individuella/gruppnivan

Avslutningsvis lyfter aven litteraturen fram forekomsten av en tekniskt eller byra-
kratiskt orienterad kultur som en barridr for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning (Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Vid en tekniskt orienterad kul-
tur finns risken for att organisatoriska matt formuleras ur ett tekniskt perspektiv
snarare an utifran ett kundperspektiv.

Inom Banverkets och Vagverkets forvaltande delar upplevs ocksa kulturen vara framst
tekniskt orienterad, &ven om man inom bada myndigheterna lyfter fram aspekter som
avspeglar forekomsten av en byrakratiskt orienterad kultur. Samtidigt anses det finnas
ett stod for myndigheternas arbete med kundorientering bland de anstéllda. Det har
ocksa framkommit synpunkter fran bada verksamheterna om att det efterfragas
ytterligare stod i olika former for arbetet med kundorientering fran centralt hall. Da
Banverket och Vagverket ar stora organisationer kan emellertid en spridning av vikten
av kundorientering till alla delar av verksamheten ta tid. Inom Banverkets resultat-
enheter framhalls i sin tur vikten av att standigt arbeta med fragor om kundorientering
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och affarsméssighet for att man inte ska falla tillbaka i gamla vanor. Vagverkets affars-
och resultatenheter menar a sin sida att det finns inslag av en tekniskt och byrakratiskt
orienterad kultur i verksamheterna.

Viktiga frdgor och omraden att fokusera®

I enlighet med diskussionen ovan kan ett antal potentiella barridrer och drivkrafter
identifieras for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket
och Végverket. Med anledning av detta ar det dock relevant att stélla fragan om vilka
mojligheter myndigheterna har att paverka de faktorer som identifierats som po-
tentiella barriarer for en sadan utveckling. Flera av de faktorer som férekommer pa den
institutionella/politiska nivan ar exempelvis av sadan karaktar att de utgor kontexten
eller givna forutsattningar for Banverkets och Végverkets verksamheter. Dessa fak-
torer utgor alltsa de premisser myndigheterna har for genomférandet av sina verksam-
heter, exempelvis lagstiftning och att mal- och resultatstyrning utgdér den institu-
tionaliserade och Overgripande styrmodellen i svensk statlig forvaltning. Det &r inte
heller sakert att en forandring av dessa premisser &r efterstravansvard da det kan leda
till negativa konsekvenser ur ett bredare perspektiv. Samtidigt utgér t.ex. anpassning
till frivilliga standarder och stravan efter ackreditering en drivkraft pa den institu-
tionella/politiska nivan som Banverket och Vagverket sjilva kan fatta beslut om.
Denna typ av satsningar &r ocksa nagot som i enlighet med saval fallstudierna som
litteraturen kan betraktas som en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning i myndigheterna (jfr. Dillard & Tinker, 1996).

Den vertikala styrmodellen i Banverket och Vagverket kan i sin tur betraktas som
saval en barriar som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning. | de fall den
vertikala styrmodellen understtdjer ett kundinflytande pa utformningen av produkter
och tjanster i verksamheterna kan den exempelvis betraktas som en drivkraft. GD och
ledningen i bade Banverket och Véagverket lyfter ocksa fram arbetet med kund-
orientering som viktigt, och detta understryks i myndigheternas styrande dokument
och i styrverktygen (jfr. t.ex. det balanserade styrkortets kundfokus/kundperspektiv).
Inom Vagverket lyfts ocksa myndighetens GD sarskilt fram som en drivkraft for
arbetet med kundorientering. Att den vertikala styrmodellen understodjer en lateral
styrning kan saledes uppfattas som en drivkraft for arbetet med att ¢ka kund-
orienteringen av Banverket och Végverket. Samtidigt kan ocksa tankbara problem
uppkomma som ett resultat av kombinationen av en vertikal och en lateral styrmodell
(jfr. Modell, Jacobs & Wiesel, 2007, under utgivning). Vad sker t.ex. om den vertikala
styrmodellen staller andra typer av krav pa verksamheten &n den laterala? Ytterligare
en relevant fraga i sasmmanhanget ar vad som hander med arbetet att utveckla en kund-
orienterad verksamhetsstyrning i Banverket och Végverket om forandringar sker i
ledningen av verksamheterna? Avslutningsvis kan ocksa svarigheten att prioritera bort
gamla kundbehov till forman for “nya” uppméarksammas, da det riskerar att leda till att
arbetet med kundorientering resulterar i ¢kade kostnader. Kan en sadan fordyring ha
som en effekt att man som myndighet inte har "rad” att vara kundorienterad? Eller att

2 Medan diskussionen i detta avsnitt fokuserar Banverkets och Vagverkets férvaltande delar kan dock vissa
fréagestallningar och omréaden &ven betraktas som relevanta for de producerande delarna av myndigheterna.
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man maste vanda sig till privata organisationer for samfinansiering av olika projekt
eller atgarder?

Vikten av system eller strukturer for arbetet med att samla in, analysera och sprida
kundernas behov i verksamheten uppmarksammas ocksa i litteraturen (jfr. Ogden &
Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson, 1996). Aven rutiner och strukturer for att
informationen om kundernas behov ska kunna utgOra indata till utarbetandet av
strategiska planer, verksamhetsplanering m.m. i myndigheterna kan betraktas som vik-
tigt for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. I de fall sddana struk-
turer saknas eller inte &r fullgoda ar det med andra ord centralt att man tar fram detta
for myndigheten respektive forbattrar de befintliga strukturerna. Det kan 0ka mojlig-
heterna till ett systematiskt arbete med kundorientering och utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning. Att det finns rutiner och strukturer for att sprida kund-
ernas behov internt kan dven underlatta for kundorienteringen att fa faste i storre delar
av organisationen. Utarbetandet av sadana strukturer ar nagot som myndigheterna
sjalva kan fatta beslut om.

Som namnts tidigare kan ocksa en anvandning av attityd- eller perceptionsbaserade
matinstrument vara forknippat med svarigheter, genom att resultatet av denna typ av
matningar behover tolkas och dversattas av myndigheterna for att atgarder ska kunna
utformas (Kelly, 2005). For att minska den osdkerhet som detta kan leda till &r dock en
mojlig strategi att de tolkningar som genomfors stdims av med kunderna eller repre-
sentanter for kunderna. Aven om dessa kunder eller representanter inte utgors av
samma personer som utgjorde underlag fér den initiala matningen, kan avstam-
ningarna ge indikationer pa om de tolkningar som genomforts &r i enlighet med kund-
ernas behov.

Medan det bland saval Banverkets som Végverkets medarbetare finns ett stod for
myndigheternas arbete med kundorientering ar kulturen inom verksamheterna fort-
farande framst tekniskt orienterad, med inslag av en byrakratiskt orienterad kultur. De
tva myndigheterna har en lang tradition av att bygga jarnvag och vagar medan dagens
kundorienteringsfokus endast &r nagra ar gammalt. Samtidigt som arbetet med att
forandra kulturen mot ett 6kat fokus pa kundorientering kan betraktas som viktigt, bor
det emellertid inte betraktas som konstigt att tekniskt orienterade fragor fortfarande har
hogre status d&n mjuka fragor i Banverket och Vagverket.
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FORORD

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) ar en motesplats for forskning, studier
och dialog kring styrning i statliga miljoer. Akademin bestar av representanter for ett
antal myndigheter och forskare vid Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms
universitet, som tillsammans arbetar for att initiera, skapa och férmedla kunskap om
statlig ekonomi- och verksamhetsstyrning.

Det 6vergripande forskningsomradet for Akademin berér fragan hur styrningen ut-
formas i statliga myndigheter, sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodo-
ses. Inom Akademin utvecklas foretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp sa
att de kan anvandas i statliga miljoer, dar medborgarna star i centrum och de tre grund-
laggande vardena demokrati, rattssakerhet och effektivitet far genomslag i hela for-
valtningen.

Akademin riktar ett stort tack till Banverket och Vagverket som genom ekonomiskt
stod gjort denna studie mojlig. Vi tackar alla de personer som vanligt stallde upp pa att
medverka i studien och riktar ett speciellt tack till vara kontaktpersoner inom respek-
tive myndighet, Kerstin Hillerstrom, Lars-Ake Eriksson, Katarina Norén och UIf
Rydén.

Studien har genomforts av Fredrika Wiesel, doktorand vid foretagsekonomiska institu-

tionen vid Stockholms universitet och verksam inom Akademin for ekonomistyrning i
staten.

Stockholm den 15 december 2006

God lasning dnskar Akademin fér ekonomistyrning i staten

Docent Anders Gronlund Professor Sven Modell
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BAKGRUND

Under hosten 2002 startade Banverket ett arbete med syfte att 6ka kundorienteringen
av myndighetens forvaltande delar. Den forsta januari 2003 infordes det kund- och
processorienterade arbetssattet i Vagverket.

Véagverkets arbete med kundorientering utgar fran formuleringen att ”Vagverket ar till
for kunderna, d.v.s. medborgarna och ndringslivet. Vagverket ska skapa storsta moj-
liga vérde for medborgare och néringsliv inom ramen for uppdragsgivarens krav och
mal.” (Vagverket, 2004d, Strategisk plan for Vagverket 2005-2014, s 13). Malet for
Banverkets arbete med kundorientering formuleras i sin tur som ”...att uppna en *nojd
kund’ i kombination med 6kad affarsmassighet och effektivitet internt. Banden mellan
kund och Banverket ska starkas.” (Banverket, 2004b, Projektspecifikation: Kund-
orientering av Banverket, s 2)

De tva myndigheternas arbete med kundorientering kan betraktas i ljuset av de ut-
talanden som gjordes och de texter som utfardades av den svenska riksdagen och
regeringen i slutet av 90-talet och i borjan av 2000-talet. Fokus var inforandet av en
Okad grad av medborgar- och naringslivsorientering i den offentliga forvaltningen.

| propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst (1997/98:136) poangteras
exempelvis att det &r for medborgaren som den statliga forvaltningen finns och att det
ingar i regeringens och forvaltningens uppdrag att fora dialog med medborgarna. For-
valtningen ska utvecklas fran ett medborgarperspektiv. Propositionen lyfter ocksa fram
naringslivet som en viktig part, eller kund, till den offentliga forvaltningen. Talet om
"24-timmarsmyndigheten” innebar ocksa ett tryck pa forandring av forvaltningens
relation med medborgarna.

”24-timmarsmyndigheten symboliserar hela den omvandlingsprocess som den offentliga
forvaltningen nu genomgar: frdn en gammal Overhetsstat till en modern forvaltning som

sétter medborgarna i centrum.”
(Tal om 24-timmarsmyndigheten, 21 oktober 2003, davarande bitradande finansminister
Gunnar Lund, www.regeringen.se, 040823)

Saval foretagens som enskilda medborgares krav pa bra offentlig service i kombi-
nation med offentlig forvaltnings begransade resurser ansags stalla krav pa nya 16s-
ningar som kunde ge bade billigare och battre offentlig service. Regeringen efterlyste
ocksa nya kanaler for att mojliggora dialog med medborgarna, och fanga upp de
enskilda medborgarnas engagemang i politiska fragor.

Visionen om 24-timmarsmyndigheten sags som en symbol for en modern, effektiv och
medborgarorienterad forvaltning, dar medborgarorientering definieras som:
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”...att bade medborgare och foretag kan lamna synpunkter pa och darmed vara med och
paverka den verksamhet de berdrs av. Det betyder att medborgare och féretag vet vad de

kan forvénta sig av en myndighet de véander sig till i ett &rende”
(Tal om grundlaggande varden i métet med medborgaren, 24 oktober 2003, bitradande
finansminister Gunnar Lund, www.regeringen.se, 040823)

Banverkets och VVagverkets arbete med kundorientering kan betraktas mot bakgrund av
dessa efterfragade forandringar i offentlig forvaltnings relation med medborgarna. Det
kan ses som ett satt for myndigheterna att Oversatta medborgar- och néringslivs-
perspektivet till den praktiska verksamheten, en operationalisering av de politiska
uttalandena och texterna. | den nya transportpolitiska propositionen Moderna
transporter (2005/06:160) uttrycker ocksa regeringen sitt stod for myndigheternas
arbete med kundorientering.
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"For narvarande pagar en omvandling av den offentliga forvaltningen till en modern
forvaltning som satter medborgarna i centrum. Den offentliga férvaltningen ska gora livet
enklare for medborgarna. Regeringens vision om 24-timmarsmyndigheten &r en del i detta
arbete. Aven i transportsektorn pagéar ett arbete for att sitta medborgare och
transportkunder i fokus. Regeringen ser det som angeléget att den kundorientering som
inletts bland transportmyndigheterna fortsatter och vidareutvecklas med beaktande av de
transportpolitiska malen”

(Moderna transporter (2005/06: 160), kap.5, s 30)
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INLEDNING

Inom ramen for forskningsprojektet Statlig verksamhet i omvandling — styrning,
effektivitet och medborgarintresse. Kundorientering och verksamhetsstyrning inom
Banverket och Vagverket har tva forskningsrapporter och ett kapitel i antologin Effek-
tivitet och styrning i statliga myndigheter (Modell & Gronlund, 2006) publicerats.
Grunden fér forskningsprojektet lades i Akademirapport 2004:2 — En pilotstudie.®

Den forsta forskningsrapporten® som fardigstalldes under hosten 2004 hade tre syften.
Det forsta var att problematisera kundbegreppet i relation till medborgarbegreppet och
anvandningen av kundbegreppet i statlig férvaltning, samt att underséka de rutiner och
strukturer som finns for verksamhetsstyrning i Banverket och Végverket. Det andra
syftet var att undersoka de former av effektivitet som finns i myndigheterna och sétta
dessa i relation till de olika typer av kunder som definierats for Banverkets och Vag-
verkets verksamheter. Studien syftade vidare till att lyfta fram ett antal fragestall-
ningar for kommande studier inom omradet for kundorientering och verksamhets-
styrning.

Den andra forskningsrapporten® fardigstalldes under hdsten 2005 och syftade till att
studera vilka barridarer och drivkrafter som finns for skapandet av en kundorienterad
verksamhetsstyrning i Banverket och VVagverket, samt att lyfta fram ett antal fragestall-
ningar for den fortsatta forskningen infor forskningsprojektets slutrapport i december
2006.

Antologin Effektivitet och styrning i statliga myndigheter (Modell & Gronlund, 2006)
publicerades under hosten 2006. Det kapitel i boken® som baseras pé det pdgéende
forskningsprojektet vid Banverket och Végverket fokuserar pa skillnader i kund-
orientering och kundorienterad effektivitetsmatning givet olika grader av konkurrens-
utsattning inom myndigheterna. Aven vilka barriarer och drivkrafter som finns for
utvecklingen av en kundorienterad effektivitetsmétning i myndigheternas olika delar
diskuteras.

Denna slutrapport har genomforts under perioden november 2005 till december 2006
vid Banverket och Vagverket, inom ramen for Akademin for ekonomistyrning i statens
forskningsprogram. En utgangspunkt for rapporten har varit forskningsprogrammets
overgripande forskningsfraga:

® Forskningsrapporten Akademirapport 2004:2 — En pilotstudie finns att ladda ner som PDF frn Akademin for
ekonomistyrning i statens hemsida, www.fek.su.se/aes

* Forskningsrapporten Akademirapport 2004:4, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse. Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Vagverket. Delrapport 1 finns att
ladda ner som PDF fran Akademin for ekonomistyrning i statens hemsida, www.fek.su.se/aes

® Forskningsrapporten Akademirapport 2005:2, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse. Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Vagverket. Delrapport 2 finns att
ladda ner som PDF fran Akademin for ekonomistyrning i statens hemsida, www.fek.su.se/aes

® Wiesel, F. 2006, Kundorienterad effektivitetsmatning i Banverket och Végverket, Modell, S. & Grénlund, A.
(red), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter
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e Hur utformas verksamhetsstyrningen i statliga myndigheter, sa att bade effek-
tivitet och medborgarintresse tillgodoses? Och hur kommer 6vriga mal —
demokrati-, jamstalldhets’- och miljémal — in i bilden?

Slutrapporten utgar aven fran att kundorientering och anvandning av begreppet kund i
statlig forvaltning bl.a. &r ett satt att operationalisera den medborgar- och naringslivs-
orientering som foresprakas i den forvaltningspolitiska propositionen Statlig for-
valtning i medborgarnas tjanst (1997/98:136) och talet om 24-timmarsmyndigheten.
Né&r Banverket och VVagverket anvander begreppet kund refererar de till anvandarna av
myndigheternas tjanster och i forekommande fall dven till anvandarnas kunder. Ban-
verket definierar exempelvis jarnvagsforetagen som myndighetens direkta kunder och
resendrerna och transportkdparna som de indirekta kunderna, kundens kund”.

Forskningsfraga
Den forskningsfraga som har styrt slutrapporten presenterades som forslag till fortsatt
forskning i Akademirapport 2005:2.

e Vilka ar barridrerna och drivkrafterna for kundorienterad verksamhetsstyrning
inom Banverket och Végverket?

Forskningsfragan sammanfaller ocksa med den forskningsfraga som belystes i
Akademirapport 2005:2. Genom att studera Banverkets och Véagverkets arbete med
kundorientering under en langre period kan en djupare kunskap erhallas om de faktorer
som verkar hammande respektive drivande for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning. Motsattningar och spéanningar i skapandet av ett kundorienterat
arbetssatt kan ocksa identifieras och problematiseras. Detta kan hjalpa Banverket och
Vagverket att sakerstélla att kundorientering inte bara blir en symbolisk fraga for verk-
samheterna, utan forankring i myndigheternas styrning och uppféljning. Med kund-
orienterad verksamhetsstyrning avses de formella styrmekanismer som bygger pa eller
omfattar en organisations syn pa medborgare eller anvandare av offentliga tjanster
som kunder.®

Inom ramen for slutrapportens fragestéllning underscks barridrer och drivkrafter for
kundorienterad verksamhetsstyrning inom saval myndigheternas anslagsfinansierade
delar (de forvaltande delarna) som icke anslagsfinansierade delar (de producerande
delarna).

" Fér information och analys av hur Banverket och Vagverket arbetar med det sjatte transportpolitiska delmalet —
ett jamstéallt transportsystem se Akademirapport 2004:5, Akademirapport 2005:3, Wittbom, E. 2006,
Ekonomistyrning for att na jamstalldhetsmal, Modell, S. & Gronlund, A. (red), Effektivitet och styrning i statliga
myndigheter samt Akademirapport 2006:2

® Begreppet kundorienterad verksamhetsstyrning diskuteras mer utforligt i denna slutrapports teoretiska
referensram
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SYFTE

Slutrapporten har tva syften. Det forsta syftet ar att studera vilka barriarer och driv-
krafter som finns for skapandet av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Ban-
verkets och Végverkets forvaltande respektive producerande delar.

Det andra syftet ar att lyfta fram ett antal fragestallningar och omraden som kan be-
domas som viktiga for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning inom
myndigheterna.

Slutrapportens syften ryms inom det 0vergripande syftet med forskningsprojektet om
kundorientering och verksamhetsstyrning i Banverket och VVagverket vilket &r att:

e Undersoka hur medborgarperspektivet anvands i Banverket och Vagverket, sar-
skilt nar det oversatts till kundorientering, samt hur det paverkar verksamhets-
styrningen och vad kundorientering far for implikationer pa styrningen av
effektivitet®.

Avgransningar
Slutrapporten soker beskriva helheten i de tva fallstudierna genom att lyfta fram de
generella monster som kan ses i myndigheterna, snarare &n att presentera detaljer i den
insamlade datan.

Ytterligare en avgrénsning for slutrapporten &r att endast de barridrer och drivkrafter
som direkt &r kopplade till kundorientering ingar i analysen. Exempelvis ingar ej
"allmant férandringsmotstand” m.m. i studiens fokus.

° Fér en djupare diskussion och analys av relationen mellan kundorientering och effektivitet i Banverket och
Vagverket, se Wiesel, F. (2006), Kundorienterad effektivitetsmatning i Banverket och Vagverket, Modell, S. och
Gronlund, A. (red), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter
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METOD

For att uppfylla forskningsprojektets syfte har intervjuer genomforts i Banverket,
Végverket och Néringsdepartementet. Vidare har studier av litteratur och teori genom-
forts. Myndighetsinterna dokument vid Banverket och Vagverket samt publicerade
dokument och material fran regering och riksdag har ocksa studerats. Deltagande
observationer har ven skett vid interna moten inom Végverket.

Forskningsresultaten har dessutom presenterats vid ett antal seminarier under 2005 och
2006, saval for anstallda inom myndigheterna Banverket och Véagverket som for ex-
terna intressenter. 2005 genomfordes en presentation av forskningen vid ”Arena for
medborgarorientering”, ett seminarium som anordnades av Statens Kvalitets- och
Kompetensrad (KKR)™. Under 2006 presenterades ocksé forskningsresultat vid SIQs
(Institutet for kvalitetsutveckling) konferens ”Vinnande ledarskap” samt i samband
med interna heldagsseminarier/workshops i Banverket och Véagverket.

Forskningsprojektet bygger pa kvalitativ metod dar insamlad data presenteras och
analyseras i form av fallstudier (Bryman & Bell 2003; Yin, 1984). Fallstudierna foku-
serar Banverkets och Vé&gverkets arbete med att utveckla en kundorienterad
verksamhetsstyrning, och de faktorer som kan utgdra barriarer och drivkrafter for ut-
vecklingen av en sadan styrning. Metoden kvalitativa fallstudier anvands med fordel
nar "varfor-" eller "hur-" fragor stalls, och nar samtida handelser éver vilka forskaren
inte har nagon kontroll ska studeras (Yin, 2003). Det ar ocksa en forskningsansats som
ofta kombinerar olika typer av datainsamling som intervjuer, observationer, enkater
och studier av dokument (Eisenhardt, 1989; Yin, 2003). En kombination av olika me-
toder for datainsamling mojliggor studiet av en foreteelse fran olika perspektiv, vilket
kan leda till mer intressanta tolkningar &n om endast en datainsamlingsmetod anvands
(Alvesson & Skdoldberg, 2003).

Intervjuer

Denna slutrapport bygger pa intervjuer som genomforts inom Banverket, Vagverket
och Néringsdepartementet under 2004-2006. Totalt har 68 intervjuer genomforts (se
fordelningen av intervjuer mellan Banverket, Vagverket och Néringsdepartementet pa
nésta sida, tabell 1). Intervjupersonerna har utgjorts av medarbetare och chefer inom
saval myndigheternas forvaltande som producerande delar. Ingen generell intervju-
guide har anvants i samband med intervjuerna utan fragor har stéllts sasmman till en ny
intervjuguide infor varje intervju. Manga fragor har dock aterkommit vid ett flertal till-
fallen. Beroende pa personernas svar pa intervjufragorna har ocksa mer detaljerade
fragor av skiftande art stallts under intervjuernas gang. Intervjumetoden gar under be-
namningen semistrukturerade intervjuer (Bryman & Bell, 2003).

19 Nuvarande Verket for forvaltningsutveckling (VERVA), sedan 1/1 2006
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. ) Narings-
Myndighet/departement Banverket Vagverket departementet
Antal intervjuer:

- departementsniva 2
- myndighetsledning/ 10 6
stabsniva
- operativ niva
- forvaltande delar 13 25
- producerande delar 6 6
Totalt antal intervjuer 29 37 2

Tabell 1. Fordelning av intervjuer mellan myndigheter, departement och nivaer, 2004-2006

De intervjuer som genomfordes initialt i forskningsprojektet, under perioden april-juli
2004, fokuserade framst pa att ge forskaren en Overgripande bild av myndigheternas
arbete med kundorientering utifran perspektiv som effektivitet, verksamhetsstyrning
och definitionen av myndigheternas kunder. Intervjuerna genomfordes av Fredrika
Wiesel och UIf Bengtsson. Forslag pa intervjupersoner att starta med tillhandaholls av
Kerstin Hillerstrém pé& Banverket samt Lars-Ake Eriksson och Katarina Norén pé& Vag-
verket. Intervjupersonerna fick sedan i sin tur nominera ytterligare personer pa central
och regional niva som de tyckte borde kontaktas och intervjuas. Pa detta sétt fortsatte
urvalet av intervjupersoner under hela intervjuprocessen. Metoden brukar ga under be-
namningen network- eller snowball sampling (jfr. Arber 2001). Totalt genomfordes 8
intervjuer inom Banverkets forvaltande del och 12 intervjuer inom Végverkets for-
valtande del under denna forsta intervjuomgang.

De intervjuer som genomfordes under perioden november 2004-juli 2005 fokuserade
sarskilt pa utvecklingen av kundorientering i relation till verksamhetsstyrningen i Ban-
verket och Vagverket. Exempelvis stélldes fragor om hur kundorienteringen av
myndigheten har paverkat den strategiska planeringen, verksamhetsplaneringen
respektive det balanserade styrkortet och om det finns barridrer att dverkomma for att
kundorienteringen ska kunna fa inverkan pa myndighetens verksamhetsstyrning.
Intervjuerna genomfordes av Fredrika Wiesel. Intervjupersonerna valdes ut med av-
seende pa deras organisatoriska roller i Banverket, Véagverket respektive Narings-
departementet. Urvalet syftade till att savéal organisatoriska delar med liknande
forutsattningar och uppgifter pa samma niva i organisationen som delar med exempel-
vis konkurrensutsatt verksamhet eller resultatansvar skulle inga i studien. Under denna
andra intervjuomgang genomfordes 11 intervjuer inom Banverkets forvaltande del och
en intervju inom Banverkets producerande del. Inom Végverket genomfordes 10
intervjuer inom den forvaltande delen och tva intervjuer inom myndighetens produ-
cerande del. En intervju genomfordes ocksa pa Naringsdepartementet.

Under perioden oktober 2005-juni 2006 genomfordes intervjuer inom Banverkets och

Végverkets producerande delar, samt intervjuer av uppféljande karaktar inom myndig-
heternas forvaltande delar. En intervju genomfordes ocksa med projektledaren for den
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nya transportpolitiska propositionen Moderna transporter (2005/06:160) pa
Né&ringsdepartementet. Intervjuerna genomfordes av Fredrika Wiesel. Inom de for-
valtande delarna av myndigheterna bestod urvalsgrunden av organisatoriska roller pa
central och regional niva som tidigare hade intervjuats inom ramen for forsknings-
projektet. Syftet var att en eventuell utveckling av arbetet med kundorientering i
relation till verksamhetsstyrningen skulle kunna urskiljas pa central niva, samt inom
tva regioner inom Banverket respektive VVagverket. Urvalet for intervjupersoner inom
de producerande delarna utgjordes ocksa av organisatorisk roll, att intervjupersonen i
sin arbetsroll pa enheten hade en 6verblick dver arbetet med kundorientering i relation
till verksamhetsstyrningen. Vid samtliga intervjuer i de forvaltande och producerande
delarna av Banverket och VVagverket lades vikt vid de faktorer som kan utgdra barri-
arer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Den
sista intervjuomgangen omfattade totalt 3 intervjuer inom Banverkets forvaltande del
och 6 intervjuer inom den producerande delen. Inom Vagverkets forvaltande del
genomfordes 4 intervjuer, och ytterligare 4 intervjuer genomfordes i myndighetens
producerande del. En intervju gjordes pa Naringsdepartementet.

Samtliga intervjuer som genomforts inom forskningsprojektet var inriktade pa 6ppna
fragestallningar och pagick mellan % timme och 1 % timme, beroende pa vilka frage-
stallningar som skulle behandlas under intervjun m.m. De personer som inte hade
intervjuats sedan tidigare i projektet fick endast kortfattad information om Akademin,
bakgrunden till projektet och den Overgripande forskningsfragan infor intervju-
tillfallena. De personer som intervjuats tidigare fick istéllet en kort uppdatering ror-
ande vad som skett i projektet sedanforegaende intervju. Alla intervjuer spelades in
och har sedan skrivits ut som textdokument. Textdokumenten delades in i grupperna:
Banverkets forvaltande del respektive Banverkets producerande del, VVagverket for-
valtande del respektive Végverkets producerande del samt Naringsdepartementet.

Deltagande observationer
Inom ramen for forskningsprojektet har deltagande observationer genomforts vid 12
moten/seminarier inom Vagverket, 2004-2006 (se tabell 2, pa nasta sida).
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D_eltagande observationer 2004 2005 2006
vid moten:

Natverksmote mellan

kundansvariga 1 5 4
-medborgarna 1

-naringslivet

Remisseminarium "Avvégda 5
kundprogram™

Seminarium "Att méata kund- 1
tillfredsstallelse”

Natverksmote om strategisk plan 1
Totalt antal méten 1 6 5

Tabell 2. Deltagande observationer vid interna méten/seminarier i Vagverket, 2004-2006

Deltagare vid natverksmoéten mellan kundansvariga for medborgarna och néringslivet
har utgjorts av kundansvariga pa regional och central niva i Vagverkets forvaltande
del. Aven kundansvariga fran tva producerande enheter (resultatenheter) har med-
verkat. Motena har genomforts under en till tva heldagar i Stockholm med omnejd.
Deltagare vid remisseminarier for avvagda kundprogram var representanter fran
processerna “Leda och styra”, "Fanga kundbehov”, “Forbattra transportvillkor” och
kundansvariga inom den tidigare huvudprocessen ”Stodja medborgarnas resor” pa
regional och central niva inom Vagverkets forvaltande del. Seminarierna utgjordes av
heldagsméten och genomfordes i Stockholm.

Seminariet "Att mata kundtillfredsstallelse” anordnades av Véagverket. Flertalet av de
forelasare som deltog vid seminariet utgjordes emellertid av externa personer som bi-
dragit i VVagverkets arbete med att ta fram métinstrument inom ramen for arbetet med
kundorientering. Seminariet pagick under en heldag i Stockholm. Néatverksmétet om
strategisk plan genomfordes i Nacka utanfor Stockholm under tva heldagar, varav
Fredrika Wiesel deltog vid den forsta av de tva dagarna. Deltagare vid motet var kund-
ansvariga och tjansteutvecklare pa regional och central niva inom Vagverkets for-
valtande del.

Under de deltagande observationerna togs anteckningar for hand rorande de olika
fragor som togs upp, diskussionerna kring olika fragestallningar m.m. samt egna
reflektioner fran de olika tillfallena. Anteckningarna renskrevs sedan pa dator i nara
anslutning i tiden till genomfdrandet av de deltagande observationerna.

Studier av dokument

For att uppfylla forskningsprojektets syfte har utéver genomférandet av intervjuer och
deltagande observationer aven myndighetsinterna dokument samt publicerade doku-
ment och material fran regering och riksdag studerats. De myndighetsinterna doku-
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menten har dels erhallits fran projektets kontakt- och intervjupersoner, och dels funnits
tillgdngliga via Banverkets och Vagverkets respektive hemsidor. Dokumenten be-
skriver de olika aktiviteter som genomférs inom ramen fér kundorientering och
kundorienterad verksamhetsstyrning i myndigheterna, arbetsmetoder och styrande
dokument. De dokument fran regering och riksdag som studerats bestar bl.a. av Ban-
verkets och Végverkets regleringsbrev och propositioner.

Studier av litteratur och teori

Utifran tidigare forskning rérande relationen mellan kundorientering och verksamhets-
styrning i offentlig sektor har en teoretisk referensram utvecklats for forsknings-
projektet. Den forskning som studerats och utgér grunden for referensramen bestar av
artiklar som publicerats i vetenskapliga journaler under perioden 1988 — 2006. Den
teoretiska referensramen har utvecklats i samarbete med professor Sven Modell.

Analys och presentation av data

I samband med arbetet med Akademirapport 2005:2 utformades koder for att struktu-
rera och analysera intervjumaterialet och anteckningarna fran de deltagande observa-
tionerna (jfr Bryman & Bell, 2003). Koderna utformades mot bakgrund av de faktorer
som i den tidigare forskningen om kundorientering och verksamhetsstyrning i offentlig
sektor identifierats som barriérer respektive drivkrafter for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning. Da denna slutrapports forskningsfraga och syfte till
stor del 6verensstammer med det syfte som formulerats i Akademirapport 2005:2 har
flertalet av dessa koder funnits relevanta och anvénts dven vid denna rapports analys-
process.

Vissa av koderna har dock modifierats, en kod har inforlivats i andra koder och ytter-
ligare en kod har tillkommit som resultat av att den teoretiska referensramen utvecklats
under arbetet med denna slutrapport. Koden ”Avsaknaden av eller forekomsten av
institutionaliserade strukturer” som ej fanns med i Akademirapport 2005:2 utgjorde
exempelvis en del i arbetet med att strukturera och analysera materialet infér denna
rapport. Koden har ocksa utgjort grund for analys av tidigare genomférda intervjuer
och anteckningar fran deltagande observationer.

Utover de koder som anvants for analysen av intervjumaterialet och anteckningarna
fran de deltagande observationerna fanns ocksa en oppenhet for att ytterligare koder
skulle kunna utkristallisera sig under sjalva bearbetningen av materialet, koder som
inte sedan tidigare lyfts fram och belysts i vetenskapliga studier, och ddarmed inte ingar
I denna delrapports teoretiska referensram.

Resultaten fran de genomforda intervjuerna, de deltagande observationerna och studiet
av dokument har anvants for att kunna beskriva helheten i de tva fallstudierna av Ban-
verket och Végverket. Snarare an att fokusera och presentera detaljer i den insamlade
datan soker slutrapporten lyfta fram de generella monster som kan ses i myndig-
heternas arbete med utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning.
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Studiens genomférande

Studien har genomforts av doktorand Fredrika Wiesel. Under hela tiden for projektets
genomférande har framforallt docent Anders Gronlund, professor Sven Modell och
doktorand Eva Wittbom diskuterat och kommenterat arbetet.
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TEORETISK REFERENSRAM

Inledning

Denna slutrapport soker belysa vilka barridrer och drivkrafter som finns for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket och Végverket.
Utgangspunkten for rapporten &r att saval interna som externa forutsattningar for
kundorientering paverkar hur den kundorienterade verksamhetsstyrningen utformas.

En teoretisk referensram har utvecklats i syfte att strukturera och analysera de data
som samlats in via intervjuer och deltagande observationer inom ramen for forsknings-
projektet. Referensramen innehaller hanvisningar till tidigare forskning om barriarer
och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning. Den teoretiska referensramen
ska emellertid inte betraktas som heltdckande. Som namnts tidigare har istéllet per-
spektivet varit att det kan finnas ytterligare barridrer och drivkrafter for utvecklingen
av en kundorienterad verksamhetsstyrning an de som hittills har belysts i litteraturen.
Utover den utvecklade teoretiska referensramen har saledes de faktorer som fram-
kommit vid intervjuer, deltagande observationer och dokumentstudier vid Banverket
och Végverket utgjort en viktig del vid genomforandet av studiens analys. Exempelvis
har fallstudierna visat pa ett samspel mellan olika barridrer och drivkrafter som inte
djupare belysts och diskuterats i den tidigare litteraturen.

En annan viktig utgangspunkt for studien ar att samtliga barriarer och drivkrafter som
presenteras i den teoretiska referensramen ej behover vara verksamma samtidigt. Inte
nagon av de 13 genomforda studier som referensramen stodjer sig pa innehaller han-
visningar till samtliga presenterade faktorer. Det anses darfor inte troligt att samtliga
identifierade barridrer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verk-
samhetsstyrning ska visa sig verksamma for Banverket och Végverket.

Barriarer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Hur kundorientering utformas i offentlig sektor ar ingen standardiserad process, utan
den betydelse och effekt som tillméats kundorientering skiljer sig beroende pa hur den
specifika organisationens forutsattningar for kundorientering ser ut (jfr. Modell, 2005;
Ogden, 1997, @stergren, 2006). Genom att understka de faktorer som innebér barri-
arer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning kan vi finna forklaringar
till dessa olikheter i utformningen av kundorientering.

Kundorienterad verksamhetsstyrning kan definieras som de formella styrmekanismer
som bygger pa eller omfattar en organisations syn pa medborgare eller anvandare av
offentliga tjanster som kunder. | begreppet formella styrmekanismer ingar myndig-
heternas regleringsbrev, styrkort, verksamhetsplaneringsdirektiv, strategiska planer,
tertial- och arsuppfoljningar m.m. Medan dessa styrmekanismer kan anses utgora
exempel pa vertikala/hierarkiska styrverktyg sa menar flera forskare att en utveckling
av kundorientering ocksa staller krav pa inférandet av en lateral styrning (Mouritsen,
1997; Munro & Hatherly, 1993; Vaivio, 1999). Uppfattningen &r att det &r genom ett
decentraliserat beslutsfattande och en horisontell ansvarsfordelning som kund-
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orientering kan fa en betydelse i verksamheten — att det ger de anstéallda 6kade mojlig-
heter att uppfylla de krav som kunderna stéaller pa verksamheten. Enligt detta synsatt
ligger saledes utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i linje med en
successiv overgang fran en vertikal till en lateral styrning.

Samtidigt visar Modell, Jacobs och Wiesel (2007, under utgivning) pa de spanningar
som kan uppsta vid narvaron av saval en vertikal som en lateral styrmodell. Artikeln
illustrerar hur utvecklingen av ett ¢kat fokus pa effekter av verksamheten och kvalitet,
bl.a. genom ett inférande av kund- och processorientering, i svenska statliga myndig-
heter motverkas av den 6vergripande vertikala och institutionaliserade styrmodellen i
statsforvaltningen, mal- och resultatstyrning. Som ett resultat av de motstridiga krav
som kund- och processorienteringen respektive mal- och resultatstyrningen staller pa
verksamheterna omvandlade myndigheterna de lateralt orienterade styrteknikerna till
att passa in i den vertikala styrmodellen. De mal som uppréttats ur ett kundperspektiv
forandrades exempelvis fran att ha fokuserat pa varde och mer langsiktiga effekter for
medborgarna till matbara och mer kortsiktiga verksamhetsmal. I enlighet med mal-
och resultatstyrningens krav kom malen ocksa att fokusera pa produktivitet och
kostnadseffektivitet. Genom att pd sa satt forandra den laterala styrningen kunde
myndigheterna féra samman de tva till synes oférenliga styrformerna inom verk-
samheten.

Langre fram i detta kapitel presenteras en tabell (tabell 3, s 33) dver de faktorer eller
forutsattningar som i tidigare forskning identifierats som barridrer och drivkrafter for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Den systematisering som
genomforts och resulterat i tabellen bygger pd en indelning av de olika forutsatt-
ningarna i tre nivaer; institutionell/politisk-, organisatorisk- och individuell/gruppniva.

Pa en institutionell/politisk niva har de identifierade faktorerna dven kategoriserats i
barridrer och drivkrafter av ekonomisk respektive institutionell natur. Ekonomiska
faktorer hanfors till marknadskrafter och ekonomisk utveckling, medan institutionella
faktorer kopplas samman med reformer for en dkad grad av medborgarorientering och
strukturer for styrning i offentlig sektor. Pa samma sétt som staten utgor en viktig ak-
tor i samband med genomfdrandet av reformer och i styrningen av offentliga organisa-
tioner kan den ocksa betraktas som en viktig aktor i samband med inférandet av
marknadslosningar i offentlig sektor. Det &r staten som mojliggér och skapar de
institutioner (lagar, regler m.m.) som utgor grunden for bildandet av en 6ppen mark-
nad och de strukturer inom vilka aktorerna pa en marknad kan agera (Fligstein, 1996;
se aven Granovetter, 1985). Dessa institutionella strukturer skapar ocksa stabilitet at
marknaden, vilket efterfragas av savél staten som marknadens aktorer. Da statens
styrande funktion anses sarskilt tydlig i offentlig sektor kan det ovanstaende argu-
mentet om att institutionella faktorer finns ”inb&dddade” i ekonomiskt beteende betrak-
tas som sarskilt tydligt i detta sammanhang (jfr. Modell, 2002).

Faktorerna pa en organisatorisk niva har ocksa delats in i tva kategorier; barridrer och

drivkrafter av strukturell respektive teknisk karaktér. Strukturella faktorer omfattar eta-
blerade organisatoriska strukturer som utvecklats i syfte att 6ka kundernas till-
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ganglighet till offentliga organisationer. Tekniska faktorer fokuserar a sin sida pa olika
aspekter av prestationsmatning i relation till kundorientering i offentlig sektor.

Sammanfattningsvis baseras tabellen och strukturen for detta kapitels fortsatta dis-
kussion pa foljande indelning av, i den tidigare litteraturen, identifierade barridrer och
drivkrafter:

e Den institutionella/politiska nivan — barriarer och drivkrafter delas in i ekonom-
iska och institutionella faktorer

e Den organisatoriska nivan — barriarer och drivkrafter delas in i strukturella och
tekniska faktorer inom organisationen

e Den individuella/gruppnivan — barridrer och drivkrafter kopplas samman med
kulturer och konflikter mellan olika intressenter i organisationen
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Forskning Hamb- Pollitt Potter Ogden & Dillard Sander- Ogden Lawrence | McGuire | Singh Kelly Modell Dster-
leton (1988) (1988) Anderson & son (1997) & (2002) (2002) | (2005) (2005) gren

(1988) (1995) Tinker (1996) Sharma (2006)
(1996) (2002)

Institutionell/politisk niva —
drivkrafter, (barriéarer)
Ekonomiska:

-(avsaknad av) konkurrens X) X (X) (X) ) X)
-(avsaknad) av betalande X 0] )
kunder
Institutionella/politiska:
-(avsaknad av) lagstiftande X X X X X (X) X)
/reglerande instrument
-(avsaknad av) frivilliga (X) X 0] X
standarder
~(institutionaliserade X) X) X X) 0] X)
strukturer)

Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriérer)
Strukturella:

-(avsaknad av) system for X X X
information/ kommunikation
-(avsaknad av) system for X) X X
avhjélpande
Tekniska: X
- (avsaknad av) X X X
produktifierade tjanster
-(konceptuella problem att ) ) ) ) X
definiera kundernas behov)
~(tekniska méatproblem) X) ) X)

Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriarer)
-(byrakratiskt eller tekniskt

orienterad kultur) ) (X)
-(konflikter mellan olika x) ) )
intressenters prioriteringar)

Tabell 3. Forklaring till tabellen: Nar faktorerna star inom parantes uppfattas de som barriarer for utvecklingen av en kundorienterad verksam-
hetsstyrning. Nar faktorerna star utan parantes uppfattas de daremot som drivkrafter for utveckling av en sadan styrning. (X) = faktorn har
defin-ierats som en barriar for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning av forskaren. X= faktorn har definierats som en drivkraft for
ut-vecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning av forskaren.
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Barriarer och drivkrafter pa en institutionell/politisk niva

Barridrer och drivkrafter for en utveckling av kundorienterad verksamhetsstyrning pa
den institutionella/politiska nivan har delats in i faktorer av ekonomisk respektive
institutionell natur.

Ekonomiska faktorer

Forekomsten av konkurrens i offentlig sektor ar ett exempel pa en faktor av ekonomisk
karaktar, vars utveckling kan sparas till inférandet av marknadsldsningar som kop- och
séljmodeller i offentliga organisationer. Uppfattningen ar att konkurrensens blotta exi-
stens kan betraktas som en drivkraft for att organisationen ska tillmata kundernas krav
och behov betydelse i verksamheten, genom att konkurrensutsattning implicerar att
organisationen blir foremal for marknadskrafter. Exempelvis anses konkurrens leda till
Okade mojligheter for medborgarna och anvéndarna att valja tjansteleverantor varfor
organisationen behover utveckla styrmekanismer som stddjer kundorientering (jfr
Potter, 1988). Narvaron av konkurrens anses ocksa innebéra att organisationens incita-
ment att anpassa produktmix, utformning av offentliga tjanster och kvaliteten i det som
levereras till kundernas 6nskemal okar (Potter, 1988).

Ett antal studier visar dock att narvaron av konkurrens inte i sig behdver vara till-
réackligt for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Istéllet kan natur-
liga monopoltendenser eller kraftig efterfragan pa vissa tjanster motverka en sadan ut-
veckling, oavsett om organisationen ar formellt konkurrensutsatt eller ej (Hambleton,
1988; Modell, 2005; Ogden, 1997; Ogden & Anderson, 1995; @stergren, 2006).
Incitamenten for organisationen att dndra sin styrning kan anses bli lagre da organisa-
tionen redan genom befintlig verksamhet kan erhalla kunder och uppfylla de ekonom-
iska kraven pa verksamheten.

Forekomsten av betalande kunder &ar ocksa en faktor av ekonomisk natur. Om en
organisation har betalande kunder sa kan detta vara en drivkraft for utvecklingen av
kundorienterad verksamhetsstyrning, oavsett om organisationen har ett naturligt mono-
pol eller en hog efterfragan pa sina tjanster (Ogden, 1997). Detta galler framst da
staten kan ga in som en kontrollerande funktion och utveckla matt for att félja upp
organisationernas utveckling mot en 6kad kundorientering, i syfte att stodja kundernas
intressen. Ett sadant samspel mellan institutionella faktorer och marknadskrafter ater-
finns exempelvis i samband med privatiseringen av vattenindustrin i Storbritannien un-
der 1980-talet, da den brittiska staten utvecklade kvalitativa matt for att sakerstalla att
kundernas intressen tillvaratogs. Féljden blev att organisationerna inlemmade dessa
matt i den interna styrningen och sjalva borjade félja upp utvecklingen av kund-
orientering i de interna styrsystemen, trots att deras monopolsituation bibeholls
(Ogden, 1997).

Som namnts ovan kan samspelet mellan marknadskrafter och institutionella faktorer
betraktas som sarskilt tydligt vid marknadslosningar i offentlig sektor (Modell, 2002).
Ett sddant samspel kan ocksa urskiljas i samband med diskussionen om forekomsten
av konkurrens och betalande kunder i offentliga organisationer. Genom att offentliga
organisationer verkar i en sektor med en hdg grad av reglering Okar statens mojligheter
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att ga in och paverka den vikt som offentliga organisationer tillmater marknadskrafter i
form av konkurrens, kundbehov, prissattning m.m. (se t.ex. Ogden, 1997). Ett sadant
omsesidigt beroende mellan institutionella krafter och marknadskrafter i offentlig sek-
tor ar ocksa i linje med Fligsteins (1996) och Granovetters (1985) argument om att
institutionella faktorer finns inbaddade i ekonomiskt beteende.

Institutionella faktorer

Ett utmarkande drag for flera av de reformer som genomforts i offentlig sektor sedan
1980-talet &r en stravan efter overlatande av makt fran offentliga organisationer till
medborgarna (Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter, 1988). Sadana reformer kan
komma till uttryck i statens styrning av offentlig sektor genom lagstiftning eller regler-
ande instrument, vilket utgor en institutionell faktor av tvingande karaktér. Lag-
stiftning, att staten satter politiska mal eller genomfor rankningar av offentliga
organisationer utifran hur pass kundorienterade de &r, kan saledes definieras som en
drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning (Ogden, 1997;
Ogden & Anderson, 1995; Potter, 1988). Ytterligare satt for staten att 6ka trycket pa
forekomsten av kundorientering i offentlig sektor, och darigenom utvecklingen av
kundorienterad verksamhetsstyrning, &r upprattandet av s.k. service- eller medborgar-
kontrakt (McGuire, 2002; Sanderson, 1996). Servicekontrakt uttrycker vilken standard
offentliga tjanster inom olika omraden ska ha. De innefattar dven ett offentligt jam-
forande mellan organisationers resultat och de uppsatta kvalitetskriterierna i service-
kontrakten. Det kan emellertid vara politiskt problematiskt att inféra kundorienterade
styrmekanismer och offentligt jamfdra olika organisationers resultat utifran ett kund-
perspektiv (Modell, 2005; @stergren, 2006). Orsaken &r att definitionen av konsument-
ernas roll samt vilka dessas intressen dar sammanvéavs och paverkas av politiska/
institutionella processer i samhallet. Tva empiriska studier visar ocksa hur en
utveckling av kundorienterade prestationsmatt resulterade i en maktkamp mellan olika
aktorer pa en institutionell niva (Modell, 2006; @stergren, 2006). Istallet for att formu-
leras ur ett kundperspektiv utvecklades prestationsmatten i syfte att bibehalla kon-
trollen Gver sektorn.

Initiativ pd den institutionella/politiska nivan som innebér en drivkraft fér kund-
orienterad verksamhetsstyrning kan &ven vara av mer frivillig karaktar, t.ex. i form av
upprattandet av frivilliga standarder foér organisationer. FOrekomsten av extern
ackreditering har exempelvis visat sig kunna innebédra en drivkraft for offentliga
organisationer att anpassa sig till uppsatta standarder for kundorienterade prestations-
matt, och att utforma beloningssystem (Dillard & Tinker, 1996). Samtidigt kan ocksa
problem foreligga vid utformningen av frivilliga standarder. Det kan t.ex. vara svart
for enskilda kunder och organisationer som bildats for att foretrdda kundernas in-
tressen att paverka hur frivilliga standarder utformas och anvéands (Pollitt, 1988). For
att kunna ha inflytande i en sadan utveckling behover kunderna allierade i offentlig
sektor som stodjer inférandet av en lateral styrning. Vid avsaknad av en sadan stod-
jande part eller legitim maktbas i offentlig sektor tenderar dylika férsok att infora en
lateral styrning och éverfora makt fran institutionella aktorer och offentliga organisa-
tioner till kunderna att resultera i att alternativa kvalitetsstandarder endast far margi-
nell betydelse (jfr. Modell, 2005; @stergren, 2006).
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Bakgrunden till att institutionella/politiska processer i samhallet kan paverka
utformningen av system for prestationsmatning kan kopplas till forekomsten av institu-
tionaliserade strukturer. Dessa strukturer anses kunna inneb&ra en barriar for
inforandet av ett kundfokus och utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning i
offentliga organisationer. Flera forskare uppméarksammar exempelvis den vertikala
styrmodellen i offentlig sektor i detta sammanhang (Hambleton, 1988; Pollitt, 1988;
Potter, 1988), och att fordelningen av resurser i offentlig sektor traditionellt sker pa
basis av politiska beslut snarare an utifran ett kundperspektiv (Potter, 1988). Enligt
Pollitt (1988) riskerar en sadan vertikal styrform att leda till att utformningen och upp-
foljningen av kundorienterade prestationsmatt utgar fran varderingar pa den politiska
nivan och i den organisation i vilken prestationsmatningen genomfors. Potter (1988)
poangterar ocksa att ett inférande av kundorientering innebér att fordelningen av makt
mellan politiker och leverantérerna av offentliga tjanster behéver omstruktureras sa att
aven kundperspektivet tillmats betydelse. Samtidigt understryker hon att detta i prak-
tiken kan visa sig svart da de som privilegieras av den befintliga vertikala styr-
modellen tenderar att forespraka och forsvara “status que” (se aven Hambleton, 1988).
Senare studier visar ocksa att stravan fran den politiska/ institutionella nivan att infora
ett kundfokus i offentlig sektor tenderar att utga fran institutionella och politiska ak-
torers definition av kundernas behov, snarare an fran ett kundperspektiv (McGuire,
2002; Modell, 2005; @stergren, 2006).

Det kan ocksa forekomma konflikter mellan kundernas intressen och de krav som
stalls pa leverantdrerna av produkter och tjanster. Detta kan forklaras av att de in-
tressen som styr uppdragsgivaren eller dgaren inte med nddvandighet éverensstammer
med kundernas och marknadens krav pa verksamheten (Brignall & Modell, 2000).
Resultatet blir att den levererande enheten kan uppleva ett gap mellan styrningen uti-
fran de krav som kunderna eller marknaden staller pa organisationen och de krav som
uttalas av uppdragsgivaren eller dgaren. | syfte att hantera dessa skillnader behdver
leverantorerna en styrmodell som medger en balansering av de olika aktGrernas krav
(Brignall & Modell, 2000). Genom utformningen av en sadan balanserad styrmodell
far organisationen majlighet att hantera saval dgarens som kundernas motstridiga krav
pa verksamheten.

Sammanfattningsvis visar den ovanstaende diskussionen hur ekonomiska och institu-
tionella faktorer pa en institutionell/politisk niva dels kan mojliggéra, men ocksa i
vissa fall motverka att kundorientering far en paverkan pa offentliga organisationers
verksamhetsstyrning. En ensidig fokusering pa forutsattningar pa en institutionell/
politisk niva riskerar emellertid att ge en ofullstandig bild av de faktorer som kan ut-
gOra barriérer respektive drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksam-
hetsstyrning. I enlighet med diskussionen i nésta avsnitt har ocksa faktorer pa en orga-
nisatorisk niva en viktig betydelse for en sadan utveckling.

Barriarer och drivkrafter pa en organisatorisk niva
Barridrer och drivkrafter for utveckling av kundorienterad verksamhetsstyrning pa den
organisatoriska nivan kan delas in i strukturella och tekniska faktorer.
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Strukturella faktorer

De strukturella faktorer som framst diskuteras i litteraturen om kundorientering i rela-
tion till verksamhetsstyrning ar system for information/ kommunikation respektive
system for avhjalpande.

System for information/kommunikation innebér att det finns system i organisationen
som hanterar information om kundbehov samt hjélper organisationen att kommunicera
med kunderna rérande deras behov. Férekomsten av sadana system kan betraktas som
en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning, da de kan overfora makt fran
organisationen till kunderna nér det galler exempelvis utformningen av produkter och
tjanster. Systemen kan ocksa mojliggora for organisationen att artikulera kundernas
behov, och dversatta kundbehoven till matt pa organisatorisk effektivitet (Potter, 1988;
Sanderson, 1996). Detta kan i sin tur innebdra viktiga implikationer for utformningen
av organisatoriska mal och matt for prestationsmatning. Dylika system for information
och kommunikation har &ven betydelse for organisatorisk uppféljning, genom att de
riktar fokus mot de serviceaspekter som ar av intresse for olika kundgrupper (Ogden &
Anderson, 1995).

System for avhjalpande omfattar i sin tur de system i organisationen som tar hand om
specifika klagomal fran kunderna. Den information som genereras i systemen kan
ocksa overséttas till kundorienterade prestationsmatt (Ogden & Anderson, 1995), samt
utgéra hornstenen for kvalitetskontroll i en organisation (McGuire, 2002; Potter,
1988). De system som finns for avhjalpande i offentlig sektor kan dock traditionellt
sett betraktas som relativt underutvecklade.

Tekniska faktorer

Utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning innebéar ocksa att ett antal
tekniska faktorer behover hanteras. Det finns enligt kritiker exempelvis en risk for att
offentliga tjanster i hdg grad standardiseras och produktifieras (eng. service commodi-
fication) som en foljd av kundorientering (Dillard & Tinker, 1996; Lawrence &
Sharma, 2002; Sanderson, 1996; Singh, 2002). Kritiken utgar fran en uppfattning att
tjanster traditionellt sett karaktériseras av att inte vara fysiskt greppbara samt att kvali-
teten i tjansteleveransen ar beroende av den specifika situationen, tjansteleverantdren
och mottagaren. En annan aspekt ar att offentliga tjanster genom att produktifieras kan
bli foremal for granskning och leda till en mer noggrann kontroll av organisationen.
Fran att ha uppfattats som resultatet av invecklade och ogenomtrangliga natverk av
sociala interaktioner mellan tjénsteleverantdren och mottagaren blir de produktifierade
tjansterna till separata, standardiserade och matbara enheter. En risk ar emellertid att
en alltfor langtgaende produktifiering eller standardisering av organisationens tjanster
kan resultera i en marginalisering av vissa kunder respektive kundgrupper (Dillard &
Tinker, 1996; Lawrence & Sharma, 2002; Singh, 2002). Risken ligger i att de tjanster
som levereras av organisationen ej tacker samtliga kundgruppers behov pa grund av att
produktionen av tjanster som kan matas och foljas upp premieras fore andra, icke
produktifierbara tjanster.
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Forsok att gora offentliga tjanster mer kontrollerbara kan ocksa innebéra avsevérda
konceptuella problem att definiera kundernas behov for organisationen. Den huvud-
sakliga uppgiften ar att klargora vilka tjansteattribut som olika kunder varderar och
beskriva dessa pa ett sadant satt att de kan matas och foljas upp (Kelly, 2005;
McGuire, 2002; Pollitt, 1988). Perceptions- eller attitydbaserade matt fungerar dock
inte alltid som bra stéllforetradare for kundernas behov utan kan innebéra att tjanste-
leverantoren genomfor aktiviteter som inte efterfragas av kunderna (Kelly, 2005).
Konceptuella otydligheter kan ocksa utnyttjas av aktorer som motséatter sig utveck-
lingen av en lateral styrning (jfr. Modell, 2005; @stergren, 2006). Kundernas intressen
kan exempelvis tolkas sa att de passar in och stodjer en viss politisk inriktning, och
darigenom kan de aspekter av kundernas intressen som fokuseras av organisationen
paverkas i en viss riktning. I Modells (2005) studie kopplas denna utveckling till
stabiliteten i institutionaliserade strukturer. Vid en avsaknad av en legitim maktbas pa
en institutionell/politisk niva anses utsikterna for att framgangsrikt utmana institu-
tionaliserade strukturer begrénsade.

Aven i de fall da tjansteleverantoren kan definiera kundernas behov kan utvecklingen
av kundorienterad verksamhetsstyrning hammas av tekniska matproblem. Att fa fram
och behandla information om kundernas behov kraver stor teknisk kunskap och till-
gang till informationssystem i organisationen — nagot som inte alltid finns (Pollitt,
1988). Resursatgangen for att regelbundet utarbeta informationen om kundernas behov
kan ocksa innebéra hoga kostnader. Tekniska matproblem i form av lag svarsfrekvens,
utformningen av frageunderlag, svarigheter att folja matresultatets utveckling over tid
m.m. kan ocksa utnyttjas av institutionella aktdrer i syfte att forstarka befintliga
institutionella strukturer (Modell, 2005). Sammantaget kan detta hindra att kund-
orienterade prestationsmatt aven pa langre sikt far en betydelsefull roll i offentliga
organisationers verksamhetsstyrning. Resultatet riskerar istallet bli att de kund-
orienterade prestationsmatten far en mer symbolisk roll i verksamheten (Modell, 2005;
McGuire, 2002).

Utover faktorer pa en institutionell/politisk och organisatorisk niva identifieras ocksa
faktorer pa en individuell/gruppniva som barriarer och drivkrafter for utvecklingen av
kundorienterad verksamhetsstyrning. Dessa faktorer anses pa samma satt som de tidi-
gare identifierade och diskuterade faktorerna kunna utgdra en paverkan pa den effekt
utvecklingen av kundorientering far pa offentliga organisationers verksamhets-
styrning.

Barriarer och drivkrafter pa en individuell/gruppniva

Utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning kan mota dolt eller 6ppet
motstand fran individer eller grupper i organisationen. Detta kan kopplas till mot-
sattningar mellan de vérderingar som ligger till grund for kundorientering och exi-
sterande byrakratiskt eller tekniskt orienterade kulturer (Hambleton, 1988; Ogden,
1997) samt konflikter mellan olika intressenters prioriteringar. (Lawrence & Sharma,
2002; McGuire, 2002; Potter, 1988).
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Bakgrunden till forekomsten av kundorientering i offentlig sektor kan uppfattas som
ett Okat fokus pa och inforande av managementtekniker och vérderingar fran privat
sektor (Hambleton, 1988). Dessa stammer emellertid inte alltid 6verens med den byra-
kratiska kultur som finns i vissa offentliga organisationer (Hambleton, 1988). Darfor
kan sarskilt fokus behdva laggas pa utbildning m.m. av personal for att fa till en for-
andring i attityder i syfte att mojliggora kundorientering. Aven en tekniskt orienterad
kultur kan utgOra en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksamhets-
styrning. Exempelvis hade den djupt rotade ingenjorskulturen ett stort inflytande vid
utvecklingen av kvalitetsindikatorer fér den privatiserade vattenindustrin i Stor-
britannien (Ogden, 1997). Majoriteten av de kvalitativa indikatorer som togs fram av
organisationerna var tekniskt orienterade, medan endast ett fatal var kundorienterade.

En annan faktor som kan verka som en barriar for utvecklingen av kundorienterad
verksamhetsstyrning ar konflikter mellan olika intressenters prioriteringar. Kund-
orientering kan innebéra en 6vergang fran en vertikal till en lateral styrning genom att
makt forflyttas fran organisationen till anvandarna av offentliga tjanster. Detta tenderar
att ske pa bekostnad av inflytande for traditionellt privilegierade positioner i organisa-
tionen och professionella intressen (McGuire, 2002; Potter, 1988). Professionella
intressen i organisationen kan ocksa forhindra att kundorientering ger avtryck i organi-
sationens verksamhetsstyrning (Potter, 1988). Samtidigt visar senare forskning att en
standardisering av offentliga tjanster kan motverka detta, genom att viss specialist-
kompetens blir 6verflodig. De personer som tidigare klassades som specialister 6ver-
gar da till att istallet inneha rollen som overvakare av produktionen av de standardi-
serade tjansterna (Lawrence & Sharma, 2002).

Sammanfattning

Utifran genomgangen av tidigare forskning kan vi urskilja ett antal faktorer som kan
utgtra barridrer respektive drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksam-
hetsstyrning i offentliga organisationer. Tidigare forskning inkluderar emellertid inte
en djupare diskussion om hur dessa identifierade faktorer kan samspela med varandra,
och hur detta samspel i sin tur kan paverka den effekt som ett inférande av kund-
orientering far pa verksamhetsstyrningen.

Det ar ocksa viktigt att poangtera att tidigare forskning pa omradet framst har foku-
serat utvecklingen av kundorienterade prestationsmatt, vilket endast utgor en liten del
av en organisations verksamhetsstyrning. | denna slutrapport fokuseras savél presta-
tionsmatning som andra delar av Banverkets och Vagverkets verksamhetsstyrning. Det
har ocksa funnits en 6ppenhet for att analysen av insamlad data skulle kunna innebara
att ytterligare barridrer respektive drivkrafter foér kundorienterad verksamhetsstyrning
framtrader, samt att ytterligare former av samspel mellan olika faktorer kan identi-
fieras i relation till utvecklingen av en sadan styrning.
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FALLSTUDIE AV BANVERKETS ARBETE MED KUNDORIENTERING

Inledning

| fallstudien av Banverkets arbete med kundorientering fokuseras information som
samlats in via intervjuer samt studier av interna och offentliga dokument. Syftet med
fallstudien ar att visa de forutsattningar som rader for kundorienterad verksamhets-
styrning i Banverkets forvaltande och producerande delar, samt pa olika nivaer i
myndigheten. | slutet av fallstudien genomférs en analys av de barridrer och driv-
krafter for kundorienterad verksamhetsstyrning som har identifierats fér myndigheten.

Banverkets forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning

Beskrivningen av Banverkets arbete med kundorientering fokuserar myndighetens
forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning. Avsnittet &r uppdelat i fem
delar:

Om Banverket

Den institutionella/politiska nivan

Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan

Analys — barriérer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Om Banverket

Banverket ansvarar for jarnvéagstransportsystemet i Sverige och i dess forvaltning av
infrastrukturen ingar drift, underhall, om- och tillbyggnad av jarnvagen samt kapaci-
tetstilldelning och trafikledning. Banverket har ocksa ett sektorsansvar vilket innebéar
att man har ett ansvar att driva och folja utvecklingen inom hela jarnvagssektorn.
Myndigheten har ca 6 500 anstéllda och en verksamhetsvolym som uppgar till ca 16,1
miljarder svenska kronor.**

Banverkets nuvarande organisation &r indelad i producerande och forvaltande delar.'?
De forvaltande delarna bestar av myndighetens fem banregioner, BV Trafik™ och
huvudkontoret. De ansvarar for banorna, trafikledning och sektorsuppgifter. De for-
valtande delarna &r anslagsfinansierade. De producerande delarna utgors i sin tur av
sju resultatenheter; BV Projektering, BV Industridivisionen, BV Produktion, BV Jarn-
vagsskolan, BV Telendt, BV Materialservice och BV IT. Resultatenheterna har
betalande kunder och styrs utifran sa foretagsliknande former som méjligt med bland
annat krav pé avkastning. Certifiering enligt 1SO* 9001 och 14001 ingar ocksd i den
formella styrningen av enheterna.

1 Uppgifterna géller for verksamhetsaret 2005

12 Banverkets organisationsstruktur finns som bilaga till rapporten, se bilaga 1

3 Forkortningen BV star for Banverket

110 &r en forkortning av International Organization for Standardization. Standarder finns for flertalet
omraden t.ex. miljo och kvalitet (www.iso.org, 061201)
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Banverket genomgar just nu en omorganisation. Fran den 1 februari 2007 ska den for-
valtande delen av verksamheten vara indelad i tva divisioner, stabsfunktioner samt
stddenheterna Verksamhetsstod och Expertstod.”® *° Den ena divisionen "Leverans”
ska "hantera daglig leverans av utlovad produkt och tjanst” medan den andra divi-
sionen "Investering” ska “genomfora investeringar for framtida efterfragan” (Ban-
verket, 2006b, GD-informerar: Ett intensivt ar, Banverkets Intranat, 2006-06-21).
Banregioner som organisatoriskt begrepp kommer ocksa att forsvinna som ett resultat
av omorganisationen; det ska inte markas for tagtrafiken att man passerar éver olika
regiongranser. Samtidigt ska dock arbetsuppgifter och personal finnas kvar lokalt. For-
andringen av Banverkets organisatoriska struktur uppges genomfoéras i syfte att for-
battra myndighetens styrning och éka dess kundorientering (Banverket, 2006a, Fragor
och svar om omorganisationen, Banverkets Intranat, 2006-09-06).

Ytterligare handelser som kan betraktas som betydelsefulla inom ramen for Banverkets
arbete med kundorientering presenteras i figuren nedan (figur 1). Dessa hdndelser
kommer att behandlas i samband med den fortsatta texten i detta kapitel om de forut-
sattningar som rader for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning inom
myndigheten (se &ven avsnittet Bakgrund, s 19-20).

BV paborjar BV startar projektet

arbetet "KL_mdorien.terad" _
Beslut om med att servicemyndighet” i Fullt utvecklad
konkurrens- kartlagga sina gyfte att utve(.:kla BV central
utsattningav  processer till en kundor(ljenrt]ertad driftledningsfunktion
N&jd-kund-index (NKI) resultatenheterna servicemneighe (F slutet av 2007)
genomfors BV Prolekt(_erl'n_g,
for forsta gangen i BV Industridivi-
en av BVs resultatenheter sionen och

Talet om Propositionen
24-timmars- "Moderna
myndigheten transporter”

2005/06 160

\ BV Produktion

1995 1998 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
| 1 1 l 1 1 1
Avreglering Inférande av ) Certifierbarhet
av jarnvags- x BV paborjar . Genomférande enligt 1ISO 9001
marknaden for utfoezfrt:ggguen ett arbete med Inférande =~ ind- och ISO 14001,
godstransporter att 6ka graden av undersakning (i slutet av 2008)
av kundorientering styrkorts-
Propositionen modellen

"Statlig forvaltning P Indelning av BV i 2 divisioner,
i medborgarnas tjanst” (Jzaggxz‘;]f;?%i?] ett servicecenter och stabsfunktioner

1997/1998:136 Jamvags- (1 februari 2007)

férordningen
(2004:526)

Figur 1. Bilden visar de handelser som berdrs i samband med fallstudien av Banverket och
diskussionen om de forutsattningar som rader for utvecklingen av en kundorienterad verk-
samhetsstyrning i myndighetens producerande och férvaltande delar.’

1> Arbetet med att dra upp linjerna fér den nya organisationen pagér under hésten/vintern 2006 och &r inte klart
nér denna rapport fardigstalls. Banverkets omorganisationen/resultatet av omorganisationen kommer séledes inte
att sarskilt belysas i denna slutrapport

16 Banverkets resultatenheter omfattas inte av omorganisationen

Y Figuren finns i storre skala som bilaga till rapporten, se bilaga 3
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Den institutionella/politiska nivan

Ekonomiska faktorer

Banverkets producerande delar utgdrs av sju resultatenheter. Medan graden av
konkurrensutsattning varierar mellan dessa sa har samtliga resultatenheter betalande
kunder och ar intéktsfinansierade. Banverket foljer ocksa upp verksamheterna utifran
samma finansiella nyckeltal. En bakgrund till bildandet av resultatenheter i Banverket
uppges vara inférandet av bestéllar/utférarmodellen, vilket skedde i slutet av 90-talet.
Beslutet att konkurrensutsétta delar av verksamheten kopplas ocksa samman med en
stravan hos myndigheten att kunna visa pa en kostnadseffektiv utveckling, vilket var
nagot som efterfragades av departementet.

Enligt beslut av Banverket ar tre av resultatenheterna utsatta for konkurrens sedan den
1 juli 2001; BV Projektering, BV Industridivisionen och BV Produktion. Medan BV
Projektering och BV Industridivisionen i stort sett ar helt konkurrensutsatta sa sker en
gradvis konkurrensutsattning av BV Produktions verksamhet. Aven BV Jarnvigs-
skolan och BV Telenat'® erhéller delar av sin omséttning fran forsiljning pa en
konkurrensutsatt marknad. Banverkets Ovriga, icke konkurrensutsatta resultatenheter,
utgdrs av BV Materialservice och BV IT. Samtliga av resultatenheterna, utom BV IT,
har saval interna som externa kunder. Dessa utgors av bl.a. banregionerna, entrepre-
norer och jarnvégsforetag. Forsaljning internt i Banverket utgor emellertid den storsta
andelen av verksamhetsvolymen, saval for de konkurrensutsatta som de icke kon-
kurrensutsatta resultatenheterna.

Styrningen av de producerande enheterna ska ske pa foretagsekonomisk grund och de
finansiella nyckeltal som utgér myndighetens styrvariabler 6ver enheterna ar: rorelse-
marginal, avkastning pa sysselsatt kapital och avkastning pa eget kapital. Resultat-
enheternas avkastning ska vara i jamforelse med marknaden. Medan det for vissa av
resultatenheterna, t.ex. BV Projektering, inte foreligger nagra problem att plocka fram
relevanta referensvarden/fall fran privat sektor sa ar situationen mer komplicerad for
andra. For BV Materialservices del saknas exempelvis en organisatorisk motsvarighet
I svensk privat sektor att jamfora enhetens avkastning med. Det finns endast en orga-
nisation i England respektive Holland med snarlik verksamhet.

I enlighet med intentionen med inférandet av konkurrens upplever saval BV Projek-
tering, BV Industridivisionen som BV Produktion att verksamheterna har blivit mer
kostnadseffektiva sedan beslutet om konkurrensutsattning. De produkter och tjanster
som enheterna erbjuder maste vara efterfrdgade och vérderade av kunderna for att
verksamheterna ska kunna var I6nsamma. Enligt intervjuerna &r det genom att lyssna
pa sina kunder och halla nere kostnaderna i produkt- och tjansteleveransen som man
kan uppna en sadan kundefterfragan. De 6vriga enheterna framhaller a sin sida kravet
pa avkastning som en stark drivkraft for kundorientering. Det anses ha fatt som effekt
att resultatenheterna tanker i termer av intakter snarare an kostnader. Man menar ocksa
att man har fatt en forandrad installning till resurser da man som resultatenhet maste

18 BV Telenét 4r bade en producerande och férvaltande enhet (Banverket, 2006¢, Banverkets &rsredovisning for
2005)
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“tjana in sina pengar”, till skillnad fran anslagsfinansierad verksamhet som har som
uppgift att forbruka en summa pengar som har erhallits via anslag. Detta har enligt
intervjuerna bidragit till att det blivit viktigare med kundorientering och nojda kunder
inom enheten. Overlevnad eller "hotet” om nedlaggning framhalls ocksa som en driv-
kraft for kundorientering. Om inte kunderna &r nojda kan agaren/Banverket ifragasatta
verksamhetens existens och ldgga ned den eller lata ansvaret for verksamheten dverga
till nagon annan.

Pa samma satt som bakgrunden till konkurrensutséttningen av vissa av Banverkets
resultatenheter utgjordes av uppfattningen att detta "naturligt” skulle leda till en 6kad
kostnadseffektivitet sa anses ocksa kundorientering folja naturligt” av att man har
blivit konkurrensutsatt. Utgangspunkten ar att de konkurrensutsatta enheterna maste
vara kundorienterade och effektiva i sin hantering av resurser, annars kan kunderna
vélja en annan leverantor. Intervjuer i savél Banverkets forvaltande som producerande
delar visar dven att man betraktar den kundorientering som finns inom Banverkets
resultatenheter som skild fran arbetet med kundorientering i de forvaltande delarna av
myndigheten. Exempelvis omfattas ej resultatenheterna av det projekt “Kundorien-
terad servicemyndighet” som startade under hosten 2004 och vars langsiktiga syfte ar
att utveckla Banverket till en kundorienterad organisation. Saval vem som ar kund som
orsaken till kundorientering anses skilja sig at mellan verksamheterna.

Institutionella faktorer

Lagstiftande/reglerande instrument

I Banverkets instruktion (Férordning (1998:1392) med instruktion for Banverket) och
I myndighetens regleringsbrev faststalls Banverkets sektorsansvar. Sektorsansvaret
innebér ett krav pa okat omvarldsfokus vilket enligt intervjuerna kan uppfattas som en
bakgrund till Banverkets arbete med kundorientering. Jarnvagslagen (2004:519) anses
ocksa stalla krav pa en 6kad kundorientering av myndigheten, genom att den faststaller
att det ar de sokandes 6nskemal som ska utgora utgangspunkten for tilldelning av tider
i tagplanen. Den uttrycker ocksa att jarnvagsforetagen ska ges mojlighet att yttra sig
om forslaget till tdgplan innan den faststalls. Jarnvéagslagen (2004:519) och Jarnvags-
férordningen (2004:526) innehaller &dven krav pa att prioriteringskriterier ska ut-
vecklas och anvéndas i de fall da ansokningarna fran jarnvéagsforetagen inte kan sam-
ordnas. Som ett resultat av detta har Banverket utvecklat produktkategorier for sor-
tering och prioritering av olika jarnvagsforetags ansokningar om taglagen, nagot som
anses underlatta och strukturera myndighetens kontakter med kunderna. Aven det fak-
tum att den nya transportpolitiska propositionen Moderna transporter (2005/06:160)
poangterar vikten av kundorientering anses utgora ett stod for utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket.

”Jag tror ju att det faktum att man trycker pa det (kundorientering) i proppen ger stod, och
det stodet kanner ju GD. Vad jag forstar sa ligger de har omorganisationstankarna i linje
med propositionen, sa han har ju fatt mandatet nu att férandra organisationen. Ett av syf-
tena med omorganisationen ar just kundorientering, sa det ligger ju helt i linje med propo-
sitionen.” (BV35, 060602)
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Samtidigt anses viss lagstiftning kunna utgéra en barriar for arbetet med kund-
orientering i Banverket. Exempelvis anses den strikta regleringen av vad man far och
inte far gora pa sparet riskera att hamma kreativiteten och innovationen rérande hur
kundernas problem kan l6sas. Foreskrifterna kring vilka olika steg som planeringen av
projekt ska innehalla kan ocksa enligt intervjuerna innebéra att planeringstiden for pro-
jekt blir onodigt lang. Samtidigt anses det viktigt att genomfora samradsmoten med de
som berdrs av ett investeringsprojekt, vilket ingar som ett steg i planeringen och
genomforandet av ett projekt. Det kan exempelvis ge Banverket viktig information om
var de boende och andra intressenter anser att en anlaggning/perrong ska byggas for att
ge bésta tillganglighet.

Banverkets langsiktiga planer upplevs ocksa som en barriar i detta sammanhang da det
kan vara svart for kunderna att veta sina behov langt fram i tiden. Detta uppmark-
sammades exempelvis i samband med arbetet med Framtidsplan for jarnvagen som
géller mellan 2004-2015 (Banverket, 2004a, Framtidsplan for jarnvagen).

”Om man skall vara arlig sa, i alla fall nar det galler investeringsprojekt sa ar det mycket
svart... idag ar det sa att det tar nagonstans tio-femton ar fran att vi har en idé till att vi
kan ha nagot klart, om det &r av nagon slags dignitet...for att fa till den dar framtidsplanen
sa har det ju varit mycket dialog utat. Sedan sa ar det ju ocksa mycket dialog med sam-
héllet eftersom femton ar framat, det ar inte alla kunder som kan tala om sadar valdigt val
vad man skall gora da.” (BV5 040419)

De langsiktiga planerna innebar ocksa att myndighetens resurser ar lasta éver en lang
tid vilket anses negativt for arbetet med kundorientering. Det &r svart att fa loss resur-
ser for att uppfylla de kundbehov som uppkommer successivt under en tidsperiod, da
pengarna redan ar éronmarkta for andra storre projekt. Aven budgetprocessen ses som
ett problem da den minskar graden av flexibilitet att uppfylla kundbehov under
verksamhetsaret. For att komma at problemet med lasta resurser éver langre och kor-
tare tid foreslas inrattandet av en mindre pott med icke planlagda resurser som kan an-
vandas for att uppfylla kundbehov ur ett kortare perspektiv.

Den nya transportpolitiska propositionen Moderna transporter (2005/06:160) medger
emellertid en lattnad i arbetet med utformningen av “langsiktplaner” for transport-
myndigheterna, vilket ar nagot som saval Banverket som Vagverket efterfragat. | de
fall som forutsattningarna inte andrats i en sa stor omfattning ska t.ex. myndigheterna
till skillnad fran tidigare endast behéva gora en revidering av de befintliga langsikts-
planerna. Revideringarna kan besta i en forlangning av planperioden eller att ytter-
ligare prioriterade projekt laggs in i planen.

"Regeringen ser inget sjalvandamal i att fortsattningsvis reglera infrastrukturplaneringen
sa att den tidsmassigt stammer Gverens med riksdagens mandatperioder. Beslut om att
inleda nya planeringsomgangar bor istallet grunda sig pa i vilken grad forutsattningarna
har &ndrats i termer av t.ex. trafikutveckling, omvarldsforutsattningar, tillgangliga resur-
ser for infrastrukturatgarder eller nya politiska prioriteringar... ”

(Moderna transporter (2005/06:160), kap. 7, s 60)
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”Aven i de fall de ovan namnda forutsattningarna inte har andrats i sd stor omfattning att
regeringen ser behov av att inleda en ny planeringsomgang kan det finnas behov av att
gora en forenklad revidering av langsiktsplanerna. Orsaken till detta ar att den fysiska pla-
neringen och beddmningar av miljokonsekvenserna for infrastrukturinvesteringar tar
manga ar i ansprak och att det darfor kan kravas en framforhallning sa att planeringen kan
inledas for framtida investeringsprojekt. Det kan da vara lampligt att gora en mindre revi-
dering av planerna, som kan besta av att planperioden forlangs med ett eller flera ar och
att prioriterade projekt fylls pa under dessa ar.”

(Moderna transporter (2005/06:160), kap. 7, s 60)

Aven Banverkets resultatenheter upplever att lagstiftningen kan utgora ett problem for
verksamheterna att anpassa sig till kundernas nskemal. Genom att resultatenheterna
inte &r privata utan statliga bolag kan de exempelvis inte sjélva bestimma 6ver hur de
ska agera pa marknaden, och hur de ska forvalta eventuella vinster fran verksamheten.
Vissa uthildningar som tillhandahalls ar ocksa hart styrda av lagar och regler varfor
dessa inte kan skraddarsys utifran kundernas onskemal, nagot som kan vara svart att
forklara for kunderna.

Frivilliga standarder

Under 2003 paborjade Banverket ett arbete med att kartlagga processerna i den for-
valtande delen av verksamheten. | syfte att utveckla ett &n mer processorienterat
arbetssatt reviderades dock den framtagna processkartan under 2004-2005. Revi-
deringen av processkartan utgor grunden for att Banverket vid utgangen av 2008 ska
kunna ha ett gemensamt, processorienterat och certifierbart ledningssystem, i enlighet
med kvalitetsstandarden 1SO 9001 och miljostandarden 1ISO 14001 (Banverket, 2006c,
Banverkets arsredovisning for 2005). Enligt intervjuerna kopplas ocksa det initiala ar-
betet med att identifiera myndighetens processer (under 2003) samman med en stréavan
mot certifierbarhet. Aven Banverkets resultatenheter lyfter fram certifiering mot 1SO:s
kvalitets- och miljostandard som en bakgrund till att enheterna processorienterat sina
verksamheter. Arbetet med processorientering anses ocksa vara forenat med kund-
orientering genom att saval kundorientering som processorientering har samma mal,
en "nojd kund”. Banverkets processansvariga ar ocksa ansvariga for att utveckla
processerna utifran kundernas behov.

Institutionaliserade strukturer

Den interna styrningen i Banverket genomfors enligt en vertikal styrmodell. Myndig-
heten tillampar mal- och resultatstyrning i kombination med regelstyrning vilket inne-
bér att:

"Mal pa verksniva skall stodja de mal och krav som riksdag och regering har slagit fast for
Banverket. Mal pa verksniva skall dven stodja verkets vision och félja policy samt led-
ningens beslut om betydande aspekter och fokusomraden.

Mal pa lagre niva skall beakta de mal och krav som har beslutats pa 6verordnade nivaer

Mal skall vara uppfoljningsbara”
(Banverket, 2003, Vart gemensamma arbetssatt — Banverkets ledningshandbok, s 24)
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Figur 2. Bilden visar mal- och resultatstyrningen i Banverket (Banverket, 2003, Vart
gemensamma arbetssatt — Banverkets ledningshandbok, s 25)

Bild 5

Mal- och resultatstyrning ar ocksa den 6vergripande styrmodellen i svensk statlig for-
valtning. Principerna for styrmodellen presenterades i den forvaltningspolitiska propo-
sitionen (1987/88:150), varvid inforandet av mal- och resultatstyrning i den svenska
statsforvaltningen brukar dateras till slutet av 80-talet (Modell, 2006). Ett viktigt motiv
for inforandet av mal- och resultatstyrning som évergripande styrmodell var att starka
den politiska makten och regeringens styrning 6ver svenska statliga myndigheter
(Sundstrom, 2003). Modellen bygger pa att mal formulerade pa den politiska nivan
bryts ned i en hierarkisk kedja i enskilda myndigheter, och att graden av mal-
uppfyllelse sedan aterrapporteras till regeringen, bl.a. genom myndigheternas arsredo-
visning.

Det dokument som regeringen foretradesvis anvénder for att delge myndigheterna
malen/uppdragen for verksamheten samt uppgifter om vilken resultatinformation som
myndigheterna ska lamna till regeringen utgors av det arliga regleringsbrevet. |
regleringsbrevet anges ocksa det anslag fordelat pa ett antal anslagsposter som
myndigheterna har att tillga. Det star inte myndigheten fritt att flytta medel mellan
dessa utan respektive anslagspost ar vikt till den specifika verksamhet som anges
under anslaget i regleringsbrevet. For Banverkets del utgérs anslagsposterna (ram-
anslagen) av administration, banhallnings- och sektorsuppgifter samt fran EG-bud-
geten finansierade stod till Transeuropeiska nétverk (Regleringsbrev for Banverket
budgetaret 2006).

Enligt intervjuerna far den vertikala styrmodellen i Banverket till foljd att det ar

genom linjen som styrningen av verksamheten genomfors. Det &r inte i sin funktion
som kundansvarig, kundsamordnare eller liknande som den anstillda kan paverka
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verksamhetsstyrningen utan i sin linjeroll. Beslut om tillsattning av funktioner utanfor
linjen i form av kundsamordnare eller inrattande av kundteam for att stddja arbetet
med kundorientering riskerar saledes inte att fa nagon direkt betydelse for myndig-
hetens styrning. Banverkets vertikala styrmodell innebar ocksa att styrningen "kommer
uppifran”, vilket ses som ett problem for att fa in ett kundperspektiv i verksamhets-
styrningen. De som jobbar med styrningen pa en central niva anses ha andra priori-
teringar an kundfokus, t.ex. ekonomiska fragor. Det har dven framkommit kritik om att
malen i Banverkets 6vergripande styrkort snarare ar internt formulerade an att de gar
att harleda tillbaka till ndgot som kunderna har sagt.*® Samtidigt anses inforandet av
styrkortsmodellen i myndighetens interna styrning fran verksamhetsaret 2005 inne-
béara en stimulans for en ékad kundorientering. Genom att ett kundperspektiv ingar i
det balanserade styrkortet anses kundorienteringen fa en paverkan pa myndighetens
verksamhetsstyrning.?

Medan man lokalt och regionalt & narmare kunden &n vad man &ar pa central niva
betraktas det som viktigt att det finns mojlighet att genomféra kundanpassade l0s-
ningar pa de lagre nivaerna i Banverket. Samtidigt efterfragas ocksa en dvergripande
styrning och ett gemensamt arbetssétt for att mdojliggéra en okad grad av kund-
orientering inom myndigheten. En I6sning som fors fram &r en kombinerad vertikal
och lateral styrning inom myndigheten, dar strukturer for kundarbetet tillhandahalls
centralt men dar man pa en lokal och regional niva har en frihet att anpassa verksam-
heten efter kundernas behov. Forhoppningar stalls ocksa till att den kommande om-
struktureringen av Banverket med en Okad tydlighet mot kunderna och ett 6kat fokus
pa daglig leverans ska resultera i att de anstalldas kundkontakter och kundansvaret
kommer rakare och tydligare in i verksamheten an det gor i dagslaget.

Inom Banverkets resultatenheter anses i sin tur relationen mellan resultatenheterna och
myndigheten utgora en risk for forvirring bland de anstallda i enheterna. Det anses
komplicerat att forklara for de anstéallda att samtidigt som man ar en del av Banverket
och styrs av myndigheten sa ar Banverket ocksa enhetens stérsta kund varvid man har
ett kund- leverantorsforhallande. Svarigheten att halla isar dessa roller upplevs paverka
mojligheterna att fa upp ett kundfokus i verksamheten negativt i relation till andra icke
statliga bolag dar kunden “bara” ar kund. Ytterligare en svarighet ligger i att de krav
som marknaden stéller pa resultatenheterna i vissa avseenden skiljer sig fran de krav
som dgaren/myndigheten staller. Resultatenheterna kan dock inte prioritera att uppfylla
den ena nivans behov fore den andra utan bada typerna av krav maste uppfyllas. Att
enheten levererar det som kunderna har bestallt, pa ratt tid och till en lag kostnad
racker inte for att enheten ska ansetts ha uppfyllt sitt uppdrag, &ven om det &r en
aspekt. Det ar utifran de ekonomiska malen/de finansiella nyckeltalen som enheten ut-
varderas — att kunderna ar ndjda med verksamheten behéver inte innebéra att enheten
ar kostnadseffektiv.

19 Banverket anvénder det balanserade styrkortet i den interna styrningen fran verksamhetsaret 2005
20 Utdver kundperspektivet innehéller Banverkets styrkort ett perspektiv for uppdragsgivare och
samhallsintressenter, ett perspektiv for egen verksamhet och férmaga samt ett perspektiv for utveckling
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Uppfattningen inom resultatenheterna ar ocksa att ju mer affarsmassig man blir desto
storre blir avstandet till myndigheten Banverket. Trots att man drivs av avkastnings-
krav och ska ”vara som vilken entreprendr som helst” styrs man av samma Over-
gripande mal som de forvaltande delarna av Banverket. Samtidigt upplevs till-
horigheten till Banverket inte enbart som problematisk. Exempelvis har man i manga
fall en hogre grad av kunskap om myndigheten och dess behov &n évriga leverantorer
pa marknaden vilket innebar en konkurrensfordel.

Den organisatoriska nivan

Strukturella faktorer

Banverkets kunder och kontakt med resenarer

Projektet "Kundorienterad servicemyndighet” har under 2006 arbetat fram ett forslag
som innebar en revidering av de kundsegment som Banverkets ledningshandbok defin-
ierar for myndigheten. Man vill bl.a. dela upp det tidigare kundsegmentet “resenérer
och transportkopare” i tva segment da malbilder, handlingsplaner och praktiskt arbets-
satt for dessa kunder ses som mycket olika. Projektets forslag ar att indelningen av
Banverkets kunder sker i foljande fem kundsegment:

Jarnvégsforetag

Infrastrukturagare

Auktoriserade sdkande
TransportkOpare och transportmaklare
Resenarer

Banverkets ledningsgrupp har dnnu inte tagit stallning till den foreslagna revideringen
av myndighetens kundsegment, men de fem kundsegmenten har till viss del borjat til-
ldmpas i verksamheten.

Banverket har ocksa tillsammans med Vagverket tecknat ett samarbetsavtal med
Resenarsforum? under varen 2006. Avtalet I6per initialt dver en tvaarsperiod och syf-
tar till att starka resendrernas inflytande i kollektivtrafiken i Sverige, vilket ligger inom
ramen for Banverkets sektorsansvar.

”Det ar viktigt att starka resendrernas rattigheter och inflytande i kollektivtrafiken och vi
vill fa en tydligare och battre dialog med resenarerna for att vi ska kunna forbéattra vara

verksamheter i ratt riktning”
(Uttalande av Banverkets generaldirektor (GD) Per-Olof Granbom rdrande
samarbetsavtalet med Resenarsforum, www.banverket.se, 2006-04-25)

Kundsegmentet “resenarer” har annars i enlighet med intervjuerna en nagot undan-
skymd roll i Banverket. Det &r istdllet de som myndigheten har en affarsmaéssig
relation med, jarnvagsforetagen, som lyfts fram som det prioriterade kundsegmentet i

2! Resenarsforum foretrader vag- och sparburna kollektivresenarer, och samarbetar med lokala och regionala
pendlarorganisationer (www.resenarsforum.se, 2006-04-26)
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myndigheten. Medan jarnvagsforetagen utgor Banverkets direkta kunder betecknas
resendrerna och transportkdparna istallet som myndighetens indirekta kunder eller
”kundens kund”. Det &r framst jarnvagsforetagens uppgift att identifiera denna kund-
grupps behov. Det kan ocksa vara kansligt om Banverket sjalvt genomfor under-
sokningar rérande resenarernas behov, da tagoperatorerna kan uppleva att myndig-
heten trampar dem pa tarna.

”...SJ har ju kunskap genom att de har jobbat med den har typen av fragor under langa
tider och som jag sa tidigare sa &r ju resenarerna inte direkt, de ar ju indirekta kunder till
oss. De ar nagon slags slutkund till var produkt men vi har ju inte nagon direkt affars-
relation med dem. Och det kan ju vara lite kansligt att ga forbi SJ, om det nu ar SJ eller
nagon annan operator som vi pratar om, och fraga om kunderna. Sa man far vara lite, man
far tanka sig for hur man gor det dar lite grand sa att man inte uppfattas som nagon som
tranger in dem i ett horn.” (BV1 040413)

Medan jarnvagsforetagen ansvarar for trafikantinformationen pa tagen sa ar dock Ban-
verket ansvarigt for trafikantinformationen pa anlaggningen, i form av utrop rorande
ankomst av tag, forseningar m.m. pa plattformarna samt i form av skyltar som infor-
merar om hur tagen gar. Det forekommer ocksa att resenarerna tar direkt kontakt med
Banverket i de fall dd myndigheten ar ansvarig for uppkomsten av problem ur ett
resendrsperspektiv. Detta kan exempelvis ske om Banverket har brustit i sin trafikant-
information om férseningar, ersattningstrafik eller liknande.

System for information/kommunikation och avhjalpande

Rérande kommunikationen om kundernas behov inom Banverket har synpunkter
framforts om att kontaktvdgarna mellan kundansvariga pa central niva och kund-
ansvariga pa regionerna inte fungerar i dagslaget. Kundbehoven kan ej kanaliseras i
organisationen utan det "tar stopp” i kontakten mellan kundansvariga pa olika nivaer.
Aven mellan olika enheter finns det problem i kommunikationen av kundbehov. Det
har ocksa framkommit kritik om att det saknas kanaler for kundbehoven att na in i
Banverket, samt att det saknas en systematik i insamlingen av kundbehov och i ana-
lysen av insamlade kundbehov. Enligt intervjuerna tenderar detta att leda till att mal
och matt for kundperspektivet i Banverkets dvergripande styrkort formuleras utifran
ett internt perspektiv snarare an utifran identifierade kundbehov.

Under 2005 paborjades emellertid ett arbete med att samordna myndighetens
kundkontakter och skapa informationsvdgar mellan centrala och regionala kund-
ansvariga. Att myndighetens kontakter med kunderna ar samordnade, sa att kunderna
moter ett Banverk, ar ocksa en av de kundansvarigas viktigaste uppgifter. Banverkets
regioner har &ven tillsatt kund- eller marknadssamordnare vilka ska stotta de kund-
ansvariga med strukturer for arbetet med myndighetens olika kundsegment. Det finns
ocksa ett natverk dar kund- eller marknadssamordnarna (eller deras motsvarigheter) pa
regional niva och representanter fran marknadsavdelningen pa central niva traffas och
diskuterar olika fragestallningar som betraktas som viktiga ur ett kundperspektiv. | for-
langningen anses ocksa kund- eller marknadssamordnarna kunna fa en sarskild roll i
och ansvar for att kanalisera kundernas behov i organisationen och i samband med
verksamhetsplaneringsprocessen (VVP-processen).
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Banverket arbetar ocksa med att inrétta en central riksledningsfunktion dit kunderna
ska kunna vanda sig dygnet runt vid problem. Arbetet som startade i oktober 2006
genomfors i tre steg och riksledningsfunktionen beréknas vara fullt utvecklad i slutet
av 2007. Den ska rikta sig mot jarnvagsforetagen och kunna folja tagtrafiken oavsett
organisatoriska granser. Syftet med inrdttandet &r att Banverket vill kunna agera pro-
aktivt och hjalpa kunderna vid t.ex. storre férseningar. Tidigare forsok med en provi-
sorisk riksledningsfunktion har ocksa utfallit positivt, t.ex. i samband med stormen
”Gudrun” och dess efterverkningar under 2005.

Inom Banverkets resultatenheter uppges marknads- eller forsaljningsavdelningen ha
ansvaret for verksamheternas kundkontakter. Genom att marknads- eller forsaljnings-
chefen har en plats i enhetens ledningsgrupp sprids ocksa informationen om kunderna
till andra delar av verksamheten. Samtliga enheter har emellertid inte sarskilda system
for att sprida kundernas synpunkter till de anstallda i verksamheten. Beroende pa vil-
ken verksamhet som resultatenheten bedriver kan dock den enskilda medarbetaren ha
direkta kundkontakter. Sa ar exempelvis fallet vid genomfoérande av projekt, kurser
eller utbildningar och vid andra mer specifika kunduppdrag. | dessa fall kan saledes
snarare den enskilda medarbetaren med sin nérhet till kunden &n resultatenhetens
marknads- eller forséljningsavdelning betraktas som ansvarig for kundkontakten.

Tekniska faktorer

Processorientering och produktifiering

Medan certifiering enligt 1SO:s kvalitets- och miljoéstandarder utgor en bakgrund for
Banverkets arbete med att kartldgga verksamhetens processer sa anses det ocksa finnas
ett samband mellan processorientering och kundorientering, inom myndighetens for-
valtande och producerande delar. Processorientering kraver kundorientering eller at-
minstone att organisationen planerar att kundorientera verksamheten. Ett skal till detta
ar processernas mal, “nojd kund” — vilket ocksa ar syftet med Banverkets arbete med
kundorientering. Banverkets processansvariga ar ocksa ansvariga for att utveckla
processerna utifran kundernas behov.

Under 2006 har ocksa ett arbete pagatt for att definiera Banverkets produkter och tjan-
ster. En bakgrund till detta &r den avgiftshantering som ingar i Banverkets uppgifter i
och med processen for tilldelning av sparkapacitet till jarnvagsforetagen.

”En infrastrukturforvaltare ar skyldig att behandla en ansokan om infrastrukturkapacitet
fran den som enligt 5 kap. har réatt att utfora eller organisera trafik pa svenska jarnvagsnat
och att pa ett konkurrensneutralt och icke-diskriminerande satt mot avgift tilldela infra-
strukturkapacitet i enlighet med bestammelserna i denna lag”

(Jarnvagslagen (2004:519), 6 kap, 18)

For detta behdver myndigheten definiera sina tjanster och faststdlla vad man ska ta
betalt for dessa. Diskussioner har ocksa forts rérande om tjanstebegreppet ar for snavt
for det som Banverket tillhandahaller kunderna, att man kanske snarare ska tala i ter-
mer av jarnvégstransportlogistiska Iosningar an tjanster.
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Jarnvagslagen (2004:519) reglerar ocksa Banverkets arbete med tidtabellaggningen,
som namnts tidigare ar det bl.a. lagstadgat att myndigheten ska ha nagon form av kri-
terier for hur sparkapaciteten fordelas mellan olika typer av jarnvégstransporter. Det &r
BV Trafik som ansvarar for tilldelning av sparkapacitet till jarnvagsforetagen och fran
2005 fordelar man jarnvagsforetagens ansokningar om taglagen i olika produkt-
kategorier, med olika prioritet. Indelningen i olika produktklasser baseras pa en seg-
mentering av de olika typer av transporter som gar pa jarnvag. Produktkategorierna
och prioriteringskriterierna ar bl.a. utvecklade for att underlatta prioriteringar i tid-
tabellaggningen.

“Prioriteringskriterierna skall tillférsakra ett effektivt nyttjande av banan. Banverkets
prioriteringskriterier syftar till att avspegla samhallsnyttan fran ett kundperspektiv genom
att klassificera taglagen utifran transportuppgiften. Taglagen klassificeras utifran
transportuppgiften i taglagesprodukter.

Varje taglagesprodukt tillhor en av fyra olika prioritetsklasser A-D, varav A har hogsta
prioritet.”
(Banverket, 2005b, Jarnvagsnatsbeskrivning, T06.1, s 56)

Det &r emellertid inte enbart jarnvéagsforetagen som konkurrerar sinsemellan rérande
tid pa sparet utan aven Banverket dr en aktor i detta sammanhang. Medan jarnvags-
foretagen vill fa tid till gods- och persontransporter behdver Banverket fa tillgang till
banan for att genomfora underhall.

Resultatenheternas produkter varierar mellan enheterna beroende pa vilket uppdrag
som enheten har. Medan vissa enheter har standardiserade produkter, antingen i form
av att man levererar samma typ av produkter oavsett kund eller utgar fran samma
modell vid genomforandet av t.ex. projekt, sa kombinerar andra enheter olika
produkttyper beroende pa kund eller skapar nya produkter inom sitt verksamhets-
omrade infér kunduppdragen. En av resultatenheterna har ocksa infort en gemensam
modell/system for samtliga av enhetens projekt i syfte att kunna félja upp och forbéattra
kundleveransen under pagaende uppdrag. Resultatet av de méatningar som genomfors
inom ramen for modellen skickas till marknadsavdelningen, varvid denna far mojlig-
het att hantera eventuella problem som dykt upp eller genomféra férandringar i enlig-
het med matningarna.

Kundundersokningar och NKI

Inom Banverkets forvaltande del genomfordes en forsta kundundersékning under 2005
I syfte att undersoka bl.a. kundernas néjdhet med jarnvagen som transportmedel och
Banverkets tjanster samt kundernas installning till Banverket (Banverket, 2005a,
Attitydundersokning, Maj 2005). Undersdkningen som genomférdes av en konsult till
Banverket baserades pa telefonintervjuer med kunder fran kategorierna jarnvégs-
foretag, infrastrukturégare/forvaltare, transportmaklare, offentlig sektor och storre
godstransportkdpare. Att undersoka resendrernas attityd gentemot Banverket och deras
behov i jarnvégstransportsystemet ingick inte i kundundersokningen. Istéallet ska Ban-
verket fa denna information genom att ta del av de undersokningar som genomfors av
persontrafikjarnvagsforetagen. Genom kundundersékningen som ska genomféras vart-
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annat ar kan Banverket mata sin forandrig vad galler kundnojdhet vilket uppfattas som
viktigt. Kundundersdkningen betraktas som en ”noll-métning” och ska utgéra en ut-
gangspunkt for att se om nojdheten hos myndighetens kunder utvecklas positivt eller
ej. Resultatet av kundundersokningen kan delas upp per region, huvudkontoret, BV
Trafik och for Banverket som helhet. Man har dock inte kunnat se nagra tydliga skill-
nader i det nedbrutna resultatet i relation till resultatet for Banverket som helhet.

Banverket har medvetet valt att inte genomfdéra nagon Nojd-Kund-Index (NKI) for att
méta kundernas nojdhet med myndigheten och dess tjanster. Orsaken till detta &r att
man betraktar det som svart att paverka kundernas néjdhet vid anvandningen av NKI.
Genom att samtliga omraden som fokuseras i ett NKI ingar i det resultat som man far
vid métningen sa skulle det innebéra att forbattringar inom ett av omradena i NKI inte
behover avspegla sig i det totala resultatet av méatningen, pga. en forsamring av kund-
ernas néjdhet inom andra omraden. Vikten av att formulera och stélla "ratt” fragor i
syfte att mata kundernas nojdhet anses dock foreligga for saval den kundunder-
sokning som Banverket genomfor som vid genomférandet av NKI. Vid bada typerna
av undersokningar maste ocksa myndigheten gora en tolkning av kundernas svar for
att identifiera vilka faktorer som bor hanteras i syfte att 6ka kundngjdheten.

Att kundundersokningar ska genomfdras for Banverket samt att resultatet av den
genomforda kundundersokningen for myndigheten ska forbattras finns dven med som
ett resultatmatt och ett resultatmal i kundperspektivet i Banverkets dvergripande styr-
kort for 2006-2008 (Banverket, 2005c, Verksamhetsplan 2006-2008). Enligt interv-
juerna har ocksa resultatet fran kundundersékningen under 2005 anvants som underlag
for att formulera mal och matt for kundperspektivet i Banverkets styrkort pa central
och regional niva i samband med arbetet med VP:n 2006-2008. Man anser sig inte ha
haft och tror inte heller att man framgent kommer uppleva nagra problem med att
Oversatta resultatet av kundundersokningen till operativa atgarder.

Aven Banverkets resultatenheter genomfor eller planerar att genomfora kund-
maétningar. Vissa av enheterna har genomfort denna typ av métningar sedan slutet av
90-talet och boérjan av 2000-talet, medan andra genomférde sin forsta matning forst
2005 respektive 2006. Matningarna sker genom NKI eller kundenkater respektive
utvarderingar som sétts samman for olika kunduppdrag, exempelvis projekt eller
kurser. NKI upplevs emellertid som historiskt fokuserat och anses inte tillata den flexi-
bilitet som efterfragas av enheterna for att dessa ska kunna anpassa verksamheten till
kundernas 6nskemal. Vissa av enheterna genomfor darfor saval NKI som andra typer
av kundmatningar. Medan NKI ger enheterna mojlighet att folja utvecklingen av
kundndjdhet Over tiden, kan andra typer av méatningar mojliggéra en snabbare for-
andring av verksamheten utifran kundernas 6nskemal.

Styrkortsmodellen

Som namnts tidigare anses kundperspektivet i Banverkets balanserade styrkort utgora
en stimulans for kundorientering inom myndigheten. Samtidigt uppfattas det som svart
att formulera matbara mal for kundperspektivet och de kritiska framgangsfaktorer som
tagits fram — malen blir latt abstrakta och svarmétbara. En forhoppning éar dock att en

52



Okad kunskap om kundernas behov ska leda till att dessa problem minskar. Samtidigt
finns det ocksa mal i kundperspektiv for vilka det anses relativt latt att faststélla grad
av maluppfyllelse t.ex. "avgangspunktlighet och ankomstpunktlighet ska forbattras”
samt “andelen ndjda kunder ska 6ka r 2007 jamfort med &r 2006”. > Dessa mal har
gemensamt att graden av maluppfyllelse faststalls genom kvantitativa méatningar, vil-
ket ocksa dr nagot som Banverket trycker pa for de mal som finns i styrkortets olika
perspektiv.

Ytterligare en aspekt som har forts fram som ett problem med styrkortsmodellen ar
sarskiljandet mellan vilka mal som ska laggas i kundperspektivet och vilka mal som
ska laggas i uppdragsgivarperspektivet. Exempelvis utgér punktlighet saval ett
uppdragsgivarkrav som ett kundbehov. Det har som ett resultat av denna gréns-
dragningsproblematik férekommit diskussioner om att sla ihop de tva perspektiven. |
dagslaget har man I6st problemet genom att dela upp malen utifran uppkomst. De mal
som hamtats fran regleringsbrevet laggs i uppdragsgivarperspektivet medan de mal
som initierats av kunderna laggs i kundperspektivet.

FOr Banverkets resultatenheter ar det frivilligt om man vill anvinda sig av det balan-
serade styrkortet i sin verksamhetsstyrning, men en majoritet av resultatenheterna
anvander sig av styrkortsmodellen. Mal for kund som aterfinns i enheternas styrkort ar
bl.a. en viss NKI-niva.

Den individuella/gruppnivan

I samband med Banverkets kundundersokning framkom kritik om att Banverket
snarare arbetar med ett "inifran-och-ut” -perspektiv an ett “utifran- och-in” -perspektiv
pa verksamheten. Enligt intervjuerna finns det ocksa traditionellt en lag kunskap kring
och lag status for mjuka fragor inom myndigheten. Kulturen ses som tekniskt orien-
terad vilket gor att kundorienteringen tar tid.

”...det &r ju svarare att liksom fa de breda lagren att anamma sana héar saker. Det tar ju tid
nar man &r en stor organisation med tekniker som ar installda, inriktade pa spar och sa.”
(BV25, 050610)

Planeringstiden for projekt tror man ocksa kan kortas. Det hander enligt intervjuerna
att fragor dras i langbank i onddan, och det finns ett behov av att arbeta med att for-
andra attityder och beteenden i myndigheten. Samtidigt finns en vilja hos flertalet av
Banverkets anstéllda att arbeta mer kundorienterat. Man menar att den anldggning som
myndigheten tillhandahaller ar till for trafiken och kunderna och att Banverket maste
mojliggora en hog grad av utnyttjande av banan for att jarnvdgen ska vara ett
konkurrenskraftigt transportalternativ aven i framtiden.

Enligt intervjuerna efterfragar ocksa de anstallda gemensamma metoder och verktyg
for att mojliggora en 0kad kundorientering av myndigheten. Viljan att samla in och ta

22 Kundperspektivet i Banverkets dvergripande styrkort for perioden 2006-2008 finns som bilaga till rapporten,
se bilaga 2
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tillvara kundernas 6nskemal anses finnas i verksamheten men man saknar verktyg och
strukturer for att gora detta.

Inom resultatenheterna uppger man att man har lagt ner ett arbete pa att forandra kul-
turen i verksamheterna, fran en byrakratiskt orienterad kultur till en kultur med fokus
pa affarsmassighet och kundorientering. Samtidigt menar man att man hela tiden
behodver arbeta med dessa fragor for att verksamheten inte ska falla tillbaka i gamla
vanor.

Analys — barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning
Nedan presenteras en sammanfattande tabell dver de potentiella barridrer och driv-
krafter som identifierats for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i
Banverkets forvaltande och producerande delar (tabell 4). Samtliga barriarer och driv-
krafter som lyfts fram som verksamma i tabellen diskuteras ocksa i detta kapitels
analysavsnitt.

Faktorer som kan utgéra Banverkets Banverkets Faktorer som kan utgéra Banverkets Banverkets
barriarer resp. drivkrafter forvaltande producerande barriarer resp. drivkrafter forvaltande producerande
delar delar delar delar
Institutionell/politisk niva — Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriarer) drivkrafter, (barriarer)
Ekonomiska: Strukturella:
-(avsaknad av) konkurrens X -(avsaknad av) system for (X), X
-(avsaknad av) betalande X information/ kommunikation
kunder -(avsaknad av) system for X)
Institutionella/politiska: avhjalpande
-lagstiftande /reglerande x), X X) -(avsaknad av) narhet till x) X
instrument kund
-(avsaknad av) frivilliga X X Tekniska:
standarder -(avsaknad av) X X
-(institutionaliserade x), X X) processorientering
strukturer) -(avsaknad av) X X
produktifierade tjénster
-risk fér marginalisering (X)
-(konceptuella problem att X X
definiera kundernas behov)
-(tekniska métproblem) (X), X
Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriérer)
-(byrakratiskt eller tekniskt ) (X), X
orienterad kultur)
-(konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar)

Tabell 4. Potentiella barridrer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning i Banverkets forvaltande och producerande delar®

Den institutionella/politiska nivan; ekonomiska faktorer

Inom saval Banverkets producerande som forvaltande delar uppfattas inférandet av
konkurrens som en viktig faktor och drivkraft for utvecklingen av kundorientering och
en Okad kostnadseffektivitet. Bakgrunden &r att de produkter och tjanster som de
konkurrensutsatta enheterna levererar maste vara efterfragade for att kunderna inte ska
valja en annan leverantor. Resonemanget stimmer Overens med litteraturen dar den

> Tabellen finns i storre skala som bilaga till rapporten, se bilaga 4
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blotta existensen av konkurrens lyfts fram som en drivkraft for att kundorientering ska
fa en paverkan pa offentliga organisationers verksamhetsstyrning (jfr. Potter, 1988).

Inom Banverkets producerande del anses emellertid inte enbart inforandet av
konkurrens leda till att en enhet tillméater kundernas synpunkter betydelse i den interna
styrningen, utan aven overgangen fran anslagsfinansiering till intéktsfinansiering och
inforandet av betalande kunder lyfts fram som betydelsefullt. Resultatenheterna upp-
lever ett implicit "hot” om att agaren/Banverket kan lagga ned verksamheten eller lata
ansvaret for verksamheten 6verga till ndgon annan om kunderna inte ar néjda med
enhetens produkt- och tjansteleverans. | litteraturen lyfts ocksa betalande kunder fram
som en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning, men
framst i de sammanhang da staten kan ga in som kontrollerande aktor och folja upp
verksamheternas arbete med kundorientering (jfr. Ogden, 1997). | detta fall &r det dock
inte i fOrsta hand staten utan Banverket som &gare, som enheterna refererar till vad
galler krav pa kundngjdhet och verksamhetens 6verlevnad.

Inférandet av konkurrens och betalande kunder samt Gvergangen fran anslags-
finansiering till intaktsfinansiering i Banverket dverensstammer med argumentet att
institutionella faktorer finns inbaddade i ekonomiskt beteende (jfr. Fligstein, 1996;
Granovetter, 1985; se aven Modell, 2002). Bildandet av resultatenheter i myndigheten
kopplas exempelvis samman med inférandet av bestéallar/utférarmodellen i slutet av
90-talet. Genom att konkurrensutsatta vissa av enheterna sokte ocksa Banverket visa
pa en kostnadseffektiv utveckling i verksamheten gentemot departementet. Ett
inforande av marknadskrafter i de producerande delarna skulle "naturligt” leda till att
kostnadseffektiviteten i verksamheterna 6kade. Medan flera av enheterna verkar pa en
konkurrensutsatt marknad utgor emellertid myndigheten Banverket den storsta
kunden. Det &r dven Banverket som dgare som styr och foljer upp resultatenheternas
verksamheter.

Den institutionella/politiska nivan; institutionella faktorer

Saval Jarnvagsforordningen (2004:526), Jarnvagslagen (2004:519) som den nya
transportpolitiska propositionen Moderna transporter (2005/06:160) lyfts fram som
drivkrafter for utvecklingen av en kundorientering i Banverket. Propositionen ses
ocksa ge stod for den omstrukturering som ska genomforas i Banverkets forvaltande
del fran den 1 februari 2007. Banverket kan ej vélja huruvida man ska ta hansyn eller
ej till sddana utfardanden fran den politiska nivan, utan lagstiftning eller andra former
av reglerande instrument utgor en institutionell faktor av tvingande natur. Utifran de
genomforda intervjuerna i Banverket och i enlighet med litteraturen kan saledes
Jarnvagsforordningen(2004:526), Jarnvagslagen (2004:519) och Moderna tran-
sporter (2005/06:160) bade anses ge uttryck for ett stod fran den politiska nivan for
myndighetens arbete med kundorientering och utgéra en drivkraft for utvecklingen av
en kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr. Ogden, 1997; Ogden & Anderson, 1995;
Potter, 1988). Ett sadant stod fran den politiska nivan kan ocksa betraktas som en
forutsattning for att arbetet med kundorientering inte bara ska fa en symbolisk
betydelse i Banverket, utan leda till en faktisk paverkan pa myndighetens verksamhets-
styrning (Modell, 2005).
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Genom Jarnvagslagen (2004:519) vill ocksa den politiska nivan sékerstalla att
jarnvégsforetagen ges mojlighet att aktivt delta i tidtabellaggningen, genom att till-
delningen av sparkapacitet ska ske med utgangspunkt fran jarnvagsforetagens
ansokningar. Jarnvagsforetagen har saledes mojlighet att framstélla sina dnskemal och
ge synpunkter pa tagplanen innan den faststalls, vilket i enlighet med litteraturen kan
ses som en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning
(Hambleton, 1988; McGuire, 2002, Potter, 1988). Aven kravet pa genomférande av
samradsmoten infor byggnation av nya spar, anlaggningar m.m. innebér en moéjlighet
for kunderna, saval i formen av medborgare som foretag, att paverka Banverkets
arbete.

Samtidigt kan viss lagstiftning utgora en forsvarande faktor for utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket. Exempelvis anses den hdga graden
av reglering av vad myndigheten far gora pa sparet att hamma myndighetens flexi-
bilitet vad galler att uppfylla kundernas behov. Aven regleringen av vilka steg som
planeringen av projekt ska innehalla samt Banverkets langsiktsplaner kan anses utgora
en barriar for en sadan utveckling. Det ar inte alltid mojligt for kunderna att tala om
sina behov i ett 10-15 ars perspektiv, vilket bl.a. blev tydligt i samband med arbetet
med Framtidsplan for jarnvagen. De langa planeringstiderna for projekt innebéar ocksa
att Banverkets resurser ar uppbundna for langa tidsperioder, vilket leder till problem
med att genomfora kundefterfragade atgarder i ett kortare perspektiv. Medan den nya
transportpolitiska propositionen (2005/06:160) innebér en lattnad i arbetet med att ta
fram langsiktsplaner for Banverket, kvarstar de problem som lyfts fram ovan i form av
ldnga planeringsprocesser och uppbundna resurser. Aven inom resultatenheterna kan
lagstiftningen i vissa fall anses utgora en barriar for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning, exempelvis i situationen da lagstiftningen innebér att verksam-
hetens produkter och tjanster inte kan anpassas till kundernas behov.

En faktor som i litteraturen lyfts fram som en drivkraft for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning ar upprattandet av frivilliga standarder (jfr. Dillard &
Tinker, 1996). Certifierbarhet enligt 1SO 9001 och 14001 upplevs ocksa som viktigt
inom saval Banverkets producerande som forvaltande delar. Medan certifiering enligt
ISO redan idag ingar i den formella styrningen av resultatenheterna stravar de for-
valtande delarna efter att myndighetens system for ledning och styrning ska vara
certifierbart enligt 1SO:s kvalitets- och miljostandard vid utgangen av 2008. Inom bade
Banverkets producerande och forvaltande delar utgor ocksa certifierbarhet enligt 1SO
en bakgrund for arbetet med att identifiera verksamhetens processer, nagot som i sin
tur kopplas samman med arbetet med kundorientering.

Den overgripande styrmodellen i den svenska statsforvaltningen utgérs av mal- och
resultatstyrning, vilket &r en vertikal styrmodell. Aven verksamhetsstyrningen inom
Banverket utgar fran denna styrmodell. Det fastslas t.ex. i Banverkets lednings-
handbok att utformningen av mal i myndigheten ska stodja de mal som formulerats for
myndigheten pa den politiska nivan samt att mal pa lagre niva i verksamheten ska ut-
formas i enlighet med mal och krav som faststallts pa hogre niva. Att Banverkets
verksamhetsstyrning utgar fran en vertikal styrmodell och att styrningen sker i
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myndighetens linjeverksamhet kan emellertid uppfattas som ett problem for utveck-
lingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Kundfragorna star inte alltid hogst
pa agendan och detta kan paverka utformningen av myndighetens Gvergripande
styrkort och darigenom kundarbetet i samtliga enheter inom Banverket. Det ligger
ocksa en risk i att de kundbehov som formuleras pa central niva inte motsvarar kund-
ernas behov utan snarare ar formulerade ur ett internt perspektiv. Inom litteraturen
poangterar man ocksa att den traditionellt vertikala styrmodellen i offentlig sektor
tenderar att leda till att utformningen av kundorienterade prestationsmatt utgar fran
varderingar fran en politisk eller organisatorisk niva snarare an utifran ett kund-
perspektiv (jfr. McGuire, 2002; Modell, 2005; Pollitt, 1988; @stergren, 2006). I
Banverkets fall kan ocksa kritiken mot att malen i myndighetens styrkort ar utformade
ur ett internt perspektiv kopplas till problemet med att samla in, analysera och
kommunicera kundernas behov, mellan kundansvariga respektive enheter i myndig-
heten. Som ett resultat av avsaknaden av system for information/kommunikation &r det
inte sékert att den centrala nivan har tillracklig kunskap om kundernas behov.

Samtidigt upplevs inforandet av den balanserade styrkortsmodellen i Banverket utgora
en stimulans for en 6kad kundorientering. Det finns ocksa en efterfragan pa att verktyg
och metoder utvecklas centralt i myndigheten, sa att verksamheten kan utveckla ett
enhetligt arbetssatt mot en dkad grad av kundorientering.

Aven inom resultatenheterna kan den vertikala styrmodellen utgéra ett problem i sam-
band med utformningen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Medan enheterna
ska styras utifran sa foretagsliknande former som majligt, ligger en svarighet i att de
krav som Banverket staller pa enheternas verksamheter inte alltid 6verensstammer
med de krav som marknaden stéller. Enheterna kan dock inte vélja att bara uppfylla en
av parternas krav utan man maste uppfylla bada typerna av krav. Medan nojda kunder
innebér en efterfragan pa enhetens produkter och tjanster, ar det dgaren/Banverket som
utvarderar verksamheten utifran de ekonomiska malen och avgor resultatenhetens
framtid. De utformade malen och matten i de producerande enheternas verksamheter
innebar saledes en balansering mellan kundernas och agarnas krav (jfr. Brignall &
Modell, 2000).

Den organisatoriska nivan; strukturella faktorer

Ett forslag till ny kundstruktur har tagits fram for Banverkets forvaltande delar. En
bakgrund till revideringen av den befintliga kundstrukturen var att behoven for
resendrer och transportkopare, vilka tidigare bildade ett gemensamt kundsegment,
betraktades som mycket olika. Genom den nya kundsegmenteringen har resendrer och
transportkdpare separerats till tva olika segment. Samtidigt betecknas saval resenarer
som transportkdpare som Banverkets indirekta kunder eller kundens kund. Det upp-
fattas som framst jarnvagsforetagens ansvar att identifiera resenarernas och transport-
koparnas behov och sedan vidarebefordra dessa till Banverket. Traditionellt uppges
ocksa resenaren ha en nagot undanskymd roll i Banverket. Samtidigt har Banverket en
direkt kontakt med resendrerna genom att myndigheten ansvarar for systemet for
trafikantinformation pa anlaggningarna. Genom ett samarbetsavtal med Resenarsforum
har ocksa Banverket tillsammans med Végverket tagit ett aktivt steg for att oka
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resenarernas inflytande pa utformningen av kollektivtrafiken i Sverige. Detta kan
betraktas som en drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning
genom att det hjalper Banverket att kommunicera med kunderna om deras behov och
ger kunderna mojlighet att paverka utformningen av myndighetens produkter och
tjanster (jfr. Potter, 1988; Sanderson, 1996).

Medan det sedan 2005 pagar ett arbete inom Banverket i syfte att forbattra kommuni-
kationen och spridningen av kundernas behov i verksamheten foreligger det fort-
farande problem i kommunikationen av identifierade kundbehov i verksamheten. I
dagslaget saknas det dven en systematik for insamling och analys av kundbehov, samt
etablerade system for att hantera och sprida information om kunderna i Banverket. |
enlighet med litteraturen kan detta betraktas som en barridar for utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning i myndigheten (jfr. Ogden & Anderson, 1995;
Potter, 1988; Sanderson, 1996). Avsaknaden av en systematik for insamling och analys
av kundbehov samt fungerande system for kommunikation av kundernas behov internt
kan ocksa kopplas till den kritik som riktats mot att utformningen av mal for kund-
perspektivet i Banverkets 6vergripande styrkort sker utifran ett internt perspektiv (se
diskussionen i tidigare avsnitt).

Samtidigt arbetar Banverket med att utforma en central riksledningsfunktion dit
jarnvagsforetagen ska kunna vanda sig dygnet runt vid problem, som t.ex. forseningar.
En sadan funktion kan betraktas som ett hjalpmedel for kunderna att komma i kontakt
med Banverket och dven underlatta for myndigheten att kommunicera med kunderna
om deras behov vilket kan anses utgdra en drivkraft for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning (jfr. Potter, 1988; Sanderson, 1996).

Inom affars- och resultatenheterna uppges marknads- och forséljningsavdelningen ha
det formella ansvaret for verksamheternas kundkontakter. Medan inte samtliga enheter
har specifika system foér spridning av information om kundernas behov till de an-
stallda, uppges vytterligare en kanal for informationsspridning vara enhetens
ledningsgrupp déar ocksa marknads- eller forsaljningschefen sitter med. Kontaktytan
mot kunden kan ocksa betraktas som olika mellan Banverkets férvaltande och produ-
cerande delar. Medan resultatenheterna traffar kunderna direkt i samband med den
dagliga operativa verksamheten i form av genomférandet av projekt, kurser eller
utbildningar och kundspecifika uppdrag, behtéver den forvaltande delen av Banverket
skapa arenor for att de anstallda och kunderna ska traffas och kommunicera (jfr. t.ex.
den centrala riksledningsfunktionen och samarbetsavtalet med Resenarsforum).
Majligheten till ”naturliga” moten och diskussioner med kunderna kring deras behov
kan med andra ord anses som stérre inom myndighetens resultatenheter an inom den
forvaltande delen av myndigheten. Detta kan anses underlatta for kunderna att fram-
fora behov, synpunkter och klagomal m.m. till enheternas anstéllda, vilket i sin tur
mojliggor for verksamheterna att dversatta de artikulerade kundbehoven till mal och
matt i verksamheten. Detta ar nagot som i enlighet med litteraturen kan betraktas som
en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr. Ogden & Anderson, 1995;
Potter, 1988; Sanderson, 1996).
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Den organisatoriska nivan; tekniska faktorer

Inom Banverkets producerande och forvaltande delar anses det foreligga ett samband
mellan kundorientering och processorientering bl.a. genom att bada stravar efter att
uppna “en noéjd kund”. De processansvariga i Banverket dr ocksa ansvariga for att
utveckla processerna utifran kundernas behov. Samtidigt anses inte processorientering
kunna existera utan att en verksamhet arbetar med eller planerar att inféra kund-
orientering, men fOr att en organisation ska kunna arbeta kundorienterat upplevs det
inte foreligga motsvarande krav. Utifran detta resonemang kan arbetet med process-
orientering uppfattas som en drivkraft for kundorientering, men inte som nagot absolut
nodvandigt for att en verksamhet ska kunna utveckla kundorientering och en
kundorienterad verksamhetsstyrning. Medan processorientering inte lyfts fram som en
drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i litteraturen, kan
det dock i enlighet med diskussionen ovan betraktas som en drivkraft i Banverkets fall.

Som ett resultat av att Jarnvagslagen (2004:519) ingar det bl.a. i Banverkets uppgifter
att ta ut avgifter fran jarnvagsforetagen for deras utnyttjande av jarnvagsinfra-
strukturen samt att upprétta kriterier for prioritering av olika jarnvagsforetags
ansokningar om sparkapacitet. Detta har lett till att myndigheten startat ett arbete med
att definiera sina produkter och tjanster samt att utveckla produktkategorier for olika
taglagen. Aven vissa av Banverkets resultatenheter har ett standardiserat produkt- eller
tjansteutbud som man tillhandahaller kunderna. Forsok att definiera och urskilja de
olika delarna av en produkt eller tjanst kan betecknas som en drivkraft for utveck-
lingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning, genom att det mojliggor for
organisationen att satta mal och folja upp resultatet av leveransen till kunderna.
Samtidigt menar litteraturen att en alltfor langtgaende produktifiering kan leda till att
vissa kundgrupper marginaliseras. Risken ligger i att samtliga kundgruppers behov
inte tdcks in av de produkter och tjanster som kan foljas upp och darmed faller bort i
de fall en organisation premierar genomforandet av produktifierade tjanster, fére andra
icke métbara tjanster (Dillard & Tinker, 1996; Lawrence & Sharma, 2002; Singh,
2002).

Medan inférandet av styrkortsmodellen i Banverkets interna styrning ses som en
stimulans for kundorientering (se diskussionen i tidigare avsnitt) kan det utifran den
ovanstaende diskussionen ocksa anses foreligga en risk for att vissa kundgrupper
marginaliseras. Risken for marginalisering kopplas till trycket pa att de mal som laggs
in i styrkortet ar kvantifierbara, nagot som uppfattas som svart att uppfylla i samband
med formuleringen av mal for styrkortets kundperspektiv.

Enligt litteraturen innebdr anvandningen av perceptions- eller attitydbaserade under-
sokningar en osakerhet i det att resultatet av sadan matningar behover tolkas av
organisationen for att kunna Oversattas till operativa atgarder (jfr. Kelly, 2005). Inom
Banverket patalar man ocksa vikten av att formulera “ratt” fragor i syfte att fa ett
anvandbart resultat vid genomforandet av kundundersékningar och att kundernas svar
behover tolkas for att de atgarder som kan leda till en dkad kundndjdhet ska kunna
identifieras. Samtidigt anses den typ av kundundersokning som har genomforts av
Banverket utgtra ett mer latthanterligt instrument &n NKI. Den kundundersokning som
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Banverket genomfdrde under 2005 har ocksa utgjort underlag for utformningen av mal
och matt i myndighetens styrkort. Den risk som patalas i litteraturen, att en anvandning
av perceptions- eller attitydbaserade maétningar leder till att kundorienterade
prestationsmatt endast far en symbolisk betydelse i verksamheten (McGuire, 2002;
Modell, 2005), har med andra ord inte kunnat vederlaggas inom Banverket.

Inom resultatenheterna genomfors saval Nojd-kund-index (NKI) som andra typer av
kundmétningar. Medan man betraktar det som viktigt att kunna folja utvecklingen av
kundndjdhet Gver tiden, menar man samtidigt att NKI &r ett historiskt fokuserat instru-
ment och inte tillrackligt flexibelt for att utgora grund for kundanpassade atgérder. For
att mojliggéra en snabbare forandring av verksamheten utifran kundernas behov
behdver man genomféra andra typer av métningar. Har kan en skillnad mellan de for-
valtande delarna av Banverket och de producerande delarna i instéllningen till
genomforandet av kundundersokningar urskiljas. Medan syftet i de forvaltande delarna
av Banverket ar att genomforandet av en kundundersokning vartannat ar bl.a. ska ut-
gora grund for identifiering av kundefterfragade atgarder menar resultatenheterna att
de behdver ett snabbare instrument for att identifiera dessa. Genomforandet av kund-
undersokningar i form av t.ex. NKI uppfattas snarare som historiskt fokuserade an att
de kan utgoéra grund for identifikation av kundernas framtida behov.

Den individuella/gruppnivan

Inom litteraturen identifieras forekomsten av en byrakratiskt eller tekniskt orienterad
kultur som en barriar fér utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr.
Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Vid en tekniskt orienterad kultur finns risken for att
organisatoriska matt formuleras ur ett tekniskt perspektiv snarare an ur ett kund-
perspektiv. Medan kulturen inom Banverket i dagsldget kan betecknas som framst
tekniskt orienterad, men med inslag av en byrakratiskt orienterad kultur, har en kultu-
rell omsvangning pabdrjats inom myndigheten. Det anses ocksa foreligga en vilja hos
flertalet av de anstallda inom Banverket att arbeta mer kundorienterat. Man efterfragar
aven gemensamma metoder i myndigheten i syfte att 6ka graden av kundorientering,
samt strukturer och verktyg for att kunna samla in och ta tillvara kundernas dnskemal.
Inom Banverkets resultatenheter poéngterar man i sin tur vikten av att standigt arbeta
med vardet av en affarsméssig och kundorienterad kultur for att inte riskera att
verksamheten faller tillbaka i gamla vanor.
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FALLSTUDIE AV VAGVERKETS ARBETE MED KUNDORIENTERING

Inledning

| fallstudien av Végverkets arbete med kundorientering fokuseras information som
samlats in via intervjuer, deltagande observationer samt studier av interna och
offentliga dokument. Syftet med fallstudien ar att visa de forutsattningar som rader for
kundorienterad verksamhetsstyrning i Vagverkets forvaltande och producerande delar,
samt pa olika nivaer i myndigheten. | slutet av fallstudien genomfors en analys av de
barridrer och drivkrafter fér kundorienterad verksamhetsstyrning som har identifierats
for myndigheten.

Vagverkets forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning

Beskrivningen av Végverkets arbete med kundorientering fokuserar myndighetens
forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning. Avsnittet ar uppdelat i fem
delar:

Om Vaéagverket

Den institutionella/politiska nivan

Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan

Analys — barriérer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Om Vagverket

Végverket ansvarar for myndighetsutdvning inom vagtransportsektorn i Sverige, samt
planering, byggande, drift och underhall av de statliga vagarna. Véagverket har ocksa
ett sektorsansvar. Det innebér att myndigheten har ansvar for att i samverkan med
andra aktorer i vagtransportsektorn utveckla véagtransportsystemet i den riktning som
regering och riksdag beslutar. VVagverket har ca 6500 anstallda och dess verksamhets-
volym uppgar till ca 22,2 miljarder svenska kronor.?*

Vagverkets organisationen kan delas in i producerande och forvaltande delar.®® De
forvaltande delarna utgdrs av sju vag- och trafikregioner och huvudkontoret. Medan
regionerna bl.a. ansvarar for vaghallningen pa de statliga véagarna, arbetar huvud-
kontoret med styrning och uppféljning av verksamheten m.m. De producerande
delarna bestar av totalt sex konkurrensutsatta respektive icke konkurrensutsatta affars-
och resultatenheter; VV Produktion %, VV Konsult, VV Férjerederiet, Férarenheten,
Trafikregistret och Vagsektorns utbildningscentrum (VUC).”" Resultatenheterna har
betalande kunder och resultatansvar, medan Végverkets affarsenheter drivs under
bolagsliknande former och ar vinstdrivande. Samtliga affarsenheter ska vara certi-
fierbara enligt ISO 9001 och ISO 14001.

2 Uppgifterna géller for verksamhetsaret 2005

% \vagverkets organisationsstruktur finns som bilaga till rapporten, se bilaga 5

%6 Forkortningen V'V stér for Vagverket

27 Utover affars- och resultatenheterna har VVagverket dven tva std- och utvecklingsenheter som arbetar p&
uppdrag inom myndigheten
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Den 1 januari 2006 skedde en omorganisation av Végverkets huvudkontor (HK)
varvid verksamheten delades in i tva avdelningar; HK utvecklingsavdelningen och HK
verksamhetsstyrningsavdelningen. HK utvecklingsavdelningen har tva uppgifter; att
samla in, analysera och foresla forbattringar utifran kundernas behov samt att utveckla
nya/férandrade tjanster mot kund. HK verksamhetsstyrningsavdelningen har i sin tur
tre uppgifter; inriktning av verksamheten, effektivisering och standiga forbattringar av
verksamheten samt genomfoérandet av rationell verksamhet. Pa de lagre nivaerna i
myndigheten utfors dessa uppgifter av utvecklingsansvariga (tjansteutvecklare)
respektive i planeringsfunktionen.

I och med omorganisationen beslutades ocksa att Vagverkets processer och linje-
verksamhet tydligare skulle atskiljas. Processbeskrivningar och processanalyser anses
utgdra viktiga verktyg i arbetet med standiga forbattringar, men uppfattningen ar
samtidigt att processbeskrivningarna inte ska blandas samman med hur myndigheten
organiserar verksamheten. | syfte att tydliggdra skillnaderna mellan linje och process
samt for att oka forstaelsen for inneborden av en helhetssyn pa verksamheten har
Végverkets generaldirektor (GD) utsetts till huvudprocessagare:

"Huvudprocessen definieras som “Vagverkets beskrivning av hela var verksamhet som
hjalper oss i att bade utveckla tjanster och genomfora dessa”. Som stod till huvud-
processen finns beskrivningar av stddprocesser. Ansvar for att beskrivningen av hela
Végverkets verksamhet &r tillamplig kan endast finnas hos en person och detta ar general-

direktoren”
(\VVégverket, 2005a, Projektrapport: Uppgift och roll for avdelningarna for utveckling och
verksamhetsstyrning, s 4)

Huvudsyftet med den genomférda omorganisationen och atskillnaden mellan Vag-
verkets linjeverksamhet och processer uppges vara att Vagverket i hogre grad &n
tidigare ska kunna fokusera pa kunderna, samt att kundnyttan av myndighetens
verksamheter ska oka.

Ytterligare handelser som kan betraktas som betydelsefulla inom ramen for Vég-
verkets arbete med kundorientering presenteras i figuren pa nasta sida (figur 3). Dessa
héndelser kommer att behandlas i samband med den fortsatta texten i detta kapitel om
de forutsattningar som rader for utvecklingen av en kundorienterad verksamhets-
styrning inom myndigheten (se aven avsnittet Bakgrund, s 19-20).
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Figur 3. Bilden visar de handelser som berors i samband med fallstudien av Vagverket och
diskussionen om de forutsattningar som rader for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning i myndighetens producerande och férvaltande delar.?®

Den institutionella/politiska nivan

Ekonomiska faktorer

Vagverkets producerande delar bestar av tre resultatenheter och tre konkurrensutsatta
affarsenheter. De tre resultatenheterna har betalande kunder och resultatansvar, medan
Végverkets tre affarsenheter drivs under bolagsliknande former och &r vinstdrivande.
Samtliga enheter foljs kontinuerligt upp av Véagverket via de arliga styrkorten samt
indikatorer. Aven resultatrakningar, servicedtaganden® och generella styrande doku-
ment for Vagverket anvéands i styrningen av myndighetens producerande delar.

Bildandet av affars- och resultatenheter kopplas samman med inférandet av bestéllar/
utforarmodellen i Vagverket, vilket skedde under den forsta hélften av 90-talet. Pa
samma satt som for Banverket utgor bakgrunden till utformningen av affars- och
resultatenheter inom Vagverket att man ville kunna visa pa en 6kad grad av kostnads-
effektivitet i verksamheterna. Att endast tre av Vé&gverkets affarsenheter ar

28 Figuren finns i storre skala som bilaga till rapporten, se bilaga 7

29 »Ett service&tagande ar en forpliktelse till kunden att leverera produkter och tjanster av en viss kvalitet.”
(\Végverket, 2006d, Vagverkets verksamhetsbeskrivning enligt SIQs modell fér kundorienterad
verksamhetsutveckling, s 71)
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konkurrensutsatta kan i sin tur hanforas till skillnader i de olika verksamheternas
inriktningar. Det &r bara de enheter som anses ha uppenbara fordelar av att arbeta
vinstdrivande och i bolagsliknande former som har omvandlats till affarsenheter.

Végverkets affarsenheter utgors av VV Produktion, VV Konsult och VV Férjerederiet.
Medan VV Produktion &r helt konkurrensutsatt sa ar VV Konsult i stort sett helt
konkurrensutsatt.® V'V Férjerederiet 4r & sin sida endast delvis utsatt for konkurrens.
Vagverkets resultatenheter bestar i sin tur av Foérarenheten, Trafikregistret och Vag-
sektorns utbildningscentrum (VUC). De &r i princip inte konkurrensutsatta® men har
resultatansvar for sina verksamheter. Resultatenheterna far dock inte sjalva prissatta
sina produkter och tjanster. Samtliga affars- och resultatenheter har saval interna som
externa kunder i form av regioner och andra enheter inom Véagverket, kommuner,
privata vaghallare, privatpersoner, privata organisationer m.fl. For bade VV Prod-
uktion, VV Konsult och VUC utgor dock forséljning internt inom Vagverket den
storsta andelen av verksamhetsvolymen.

Det stélls ocksa krav pa affarsenheterna att dessa ska ha en lonsamhet i niva med
branschgenomsnittet. Medan det for bade VV Konsult, och VV Produktion finns ut-
pekade konkurrenter pa den svenska marknaden att "benchmarka" verksamheternas
I6nsamhet mot, saknas dylika konkurrenter for VV Féarjerederiets verksamhet. Affars-
enheten har inte nagra konkurrenter pa det allmanna vagnatet utan endast pa det
kommunala véagnatet, pa enskilda vagar samt i form av enskilda farjerederier. Att hitta
farjerederier att jamféra verksamhetens lI6nsamhet mot har dock inte lyfts fram som ett
problem.

I enlighet med bakgrunden till bildandet av affars- och resultatenheter i Végverket
upplever dessa enheter att de blivit mer effektivitetsfokuserade sedan intdkterna
borjade baseras pa forséljning till kund respektive avgifter fran kund snarare an anslag.
Effektivitet likstalls med kostnadseffektivitet, och en viktig drivkraft for kund-
orientering &ar att enheterna ska vara vinstdrivande respektive tdcka sina egna
kostnader. Aven det faktum att det blivit synligt i verksamheten vad kunderna betalar
for en tjanst genom inforandet av avgifter, i kombination med installningen att
kunderna inte ska behdva betala mer én nodvéandigt for de tjanster de vill erhalla, anses
leda till ett Okat effektivitetsfokus i resultatenheterna.

Medan affarsenheterna framhaller att deras produkter och tjanster maste vara
efterfragade av kunderna for att verksamheterna ska fa lonsamhet och 6verleva, menar
resultatenheterna i sin tur att dven de har liknande krav pa sig, trots avsaknaden av
konkurrens. Om inte &garen (Vagverket och staten) upplever att resultatenheten upp-
fyller sitt uppdrag pa ett rationellt, kundorienterat och effektivt satt kan ansvaret for
uppgiften snabbt éverga till ndgon annan. Aven "hotet” om konkurrens ses som en vik-
tig faktor for kundorientering och kostnadseffektivitet. Man kan inte med sékerhet av-
gora vad som kommer att ske med verksamheten eller dess utformning i framtiden och

%0 \/V Produktions konkurrensutsattningsgrad ar 100%, medan Vagverket Konsults icke konkurrensutsatta
uppdrag under 2005 motsvarade 7% av omséttningen
1 \/UC utgdr dock ett undantag genom att enheten delvis verkar i konkurrens
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darfor ar det viktigt att fokusera pa skapandet av en kundorienterad och affarsmassig
kultur. Inom ramen for begreppet affarsmassighet ligger exempelvis arbetet med kund-
orientering, stravan efter 16nsamhet, lyhordhet och forstaelse for kundens problem
samt marknadsarbete.

Uppfattningen i den forvaltande delen av Véagverket ar ocksa att effektivitet kommer
mer naturligt inom konkurrensutsatta verksamheter som till exempel Vagverkets
affarsenheter, an inom de ej marknadsutsatta delarna av myndigheten. Aven de verk-
samheter som har betalande kunder, vilket galler for saval Véagverkets resultat- som
affarsenheter, anses naturligt ha narmare till effektivitet. Nar kunderna betalar for sina
tjanster blir effektivitet i form av ett fokus pa kostnader och produktivitet samt en stra-
van efter att minska dubbelarbete i verksamheten, nagot som standigt finns pa
verksamhetens agenda. Ytterligare en skillnad mellan de férvaltande och producerande
delarna av VVagverket som uttrycks i samband med intervjuerna ligger i hur man defin-
ierar sina kunder. Den kundgruppsindelning som utgdér den underliggande strukturen
for huvudkontorets och Vagverkets regioners arbete med kundorientering anses exem-
pelvis inte relevant for myndighetens affars- och resultatenheter. For dem &r det inte
vasentligt och i vissa fall inte heller mojligt att dela in kunderna utifran Vagverkets 11
kundgrupper®. Vissa av Vagverkets kundgrupper &terfinns dock inom resultat-
enheternas verksambheter, t.ex. kundgrupperna funktionshindrade” och ~&ldre”.

Institutionella faktorer

Lagstiftande/reglerande instrument

Inom Vdgverket anses foreskrifterna om vilka steg som planeringen av projekt ska
innehalla kunna leda till att planeringstiden for projekt blir onddigt lang. Fran det att
ett projekt har initierats till dess att det genomforts kan det ga mellan 10 och 20 ar.
Ofta ar emellertid situationen sadan att kunderna inte kan vénta sa lange pa de efter-
fragade losningarna. Det foreligger ocksa en risk for att atgarderna inte langre ar efter-
fragade nar de val genomfors.

De olika stegen i planeringsprocessen kan ocksa vara mycket resurskravande. Exem-
pelvis uppges sjélva planeringen infér och genomférandet av samradsmoten i vissa fall
kunna kosta mer an utforandet av den specifika atgarden. Samtidigt poangterar
intervjupersonerna vikten av att genomfora samradsmoten, da det ger de boende i ett
omrade och andra intressenter mojlighet att komma med synpunkter pa hur en vag ska
dras, en rondell ska byggas m.m. for att ge basta mojliga tillganglighet och sékerhet. |
samband med samradsméten kan Vagverket ocksa informera allmanheten om vad som
kommer att ske under sjalva byggnationen av exempelvis en viss vagstracka.

Ett annat exempel som lyfts fram i samband med diskussioner om resurskréavande
planeringsprocesser ar Nationell plan for vagtransportsystemet 2004-2015 (NPVS).
Planen arbetades fram utifran ett direktiv som Véagverket erhallit av regeringen under
2002 rorande att myndigheten skulle uppratta en nationell vaghallningsplan dar ocksa

32 \vagverkets kundgrupper bestar inom medborgarna av: Barn och unga, Ungdomar, Yrkesverksamma,
Funktionshindrade och Aldre respektive inom naringslivet av: Bas- och processindustrin, Konsumentvaru- och
livsmedelsindustrin, Privat service, Offentlig service, Godstransportorer och Persontransportérer.
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sektorsuppgifterna skulle inkluderas (Végverket, 2004a, Den goda resan — Nationell
plan for vagtransportsystemet, 2004-2015). Arbetet med NPVS innebar ett intensivt
arbete for Vagverket och totalkostnaden for projektet har uppskattats till mellan 100
och 200 miljoner svenska kronor. Under den mest intensiva fasen av projektet var ca
400 personer inom Vagverket pa nagot satt berérda av arbetet och éver 300 remiss-
instanser yttrade sig over forslaget till planen. Bara nagra manader efter att planen
fardigstallts (sommaren 2004) forstod man emellertid fran den politiska nivan att det
saknades finansiella resurser for att uppfylla planen. Under senhdsten 2004 beslutade
man ocksa att omdirigera resurser fran de investeringsprojekt som var fastlagda i
planen till att forbattra vagnatet till och fran SAAB:s fabrik i Trollhattan (det sk. Troll-
hattepaketet). Investeringsdelen i NPVS blev med andra ord relativt snabbt inaktuell,
vilket man fran Vagverkets sida bl.a. uppfattade som negativt ur ett kundperspektiv.

”...naturligtvis ar det sa att naringslivet blir forbannade om det &r sa att det &r atgarder som
forsvinner hér av olika anledningar. Man har gatt ut och gjort utfastelser om att det har ska
goras och sedan andrar man sig.” (VV29, 050228)

| arbetet med kundorientering betraktas ocksa de langsiktiga planerna i form av NPVS
och lanstransportplanerna som problematiska ur ytterligare ett perspektiv. Genom att
de stora investeringsobjekten i planerna kréver ansenliga finansiella resurser riskerar
de inverka negativt pa mojligheten for Vagverket att uppfylla kundbehov ur ett kortare
perspektiv. Resurserna ar redan “6ronmarkta” for andra mer langsiktiga projekt, varfor
Végverkets mojlighet till flexibilitet och att styra om verksamheten for att uppfylla
kundbehov minskar. Just mojligheten till flexibilitet anses viktig for att kunderna ska
uppleva att det faktiskt sker nagot i verksamheten, som ett resultat av Vagverkets
arbete med kundorientering.

Som nédmnts tidigare medger dock den nya transportpolitiska propositionen Moderna
transporter (2005/06:160) en lattnad i arbetet med utformningen av “langsiktsplaner”
for transportmyndigheterna (se Fallstudie av Banverkets arbete med kundorientering, s
44-45). Till skillnad fran tidigare ska myndigheterna framéver endast behéva gora en
revidering av den befintliga langsiktsplanen i de fall da inte storre forandringar har
skett i termer av ”...t.ex. trafikutveckling, omvérldsforutsattningar, tillgangliga resurser
for infrastrukturatgarder eller nya politiska prioriteringar.” (Moderna transporter
(2005/06:160), kap. 7, s 60). Detta ar nagot som efterfragats av saval Banverket som
Vagverket. Det upplevs vara for mycket resurser som gar at for att arbeta fram inve-
steringsplaner m.m. som sedan inte kan genomforas, som i exemplet med investerings-
delen i NPVS.

Den nya transportpolitiska propositionen (2005/06:160) anses ocksa utgora ett stod for
Végverkets arbete med kundorientering, &ven om formuleringar som att transport-
myndigheterna ska ha ett kundorienterat perspektiv och vara kundorienterade upplevs
som ”luddiga”. Propositionen upplevs inte heller innehalla nagra direktiv for hur
myndigheterna ska ga tillvaga for att uppfylla den kundorientering som efterfragas. Pa
Naringsdepartementet menar man ocksa att kundorientering ar ett aggregerat begrepp
och lite "diffust”. Det &r inte heller sakert att det gar att hitta kvantitativa matt for
kundorientering utan man kan fran myndigheternas sida behtéva anvanda sig av kvali-
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tativa beskrivningar eller indikatorer for att visa pa arbetet med och utvecklingen av
kundorientering. Samtidigt ser man fran Naringsdepartementets sida framfor sig att det
kommer att ske en successiv forbattring av métbarheten och utveckling av metoder for
att mata kundorientering, sa att man kan félja upp och se hur kundorienteringen ut-
vecklas i myndigheterna.

"Det medborgarperspektiv som finns i det 6vergripande malet och det allménintresse som
det ar ett uttryck for ar en viktig utgangspunkt for transportpolitiken. Medborgar-
perspektivet skall dock inte endast betraktas som en del av ett kollektivt allmanintresse.
Det skall ocksa ses ur ett individuellt perspektiv, ett kundorienterat perspektiv som utgar
ifran den enskilda resendrens och godskundens intresse. Denna kundorientering skall
genomsyra saval utformningen av transportpolitiska styrmedel som enskilda myndigheters
verksamhet.”

(Moderna transporter (2005/06:160), kap. 5, s 26)

Pa den politiska nivan har éven en strategi utarbetats for ”...en fortsatt utveckling av
den elektroniska forvaltningen och 24-timmarsmyndigheten.” (Pressmeddelande,
Finansdepartementet, www.regeringen.se, 061121). Strategin och regeringens fokus pa
att forbattra den elektroniska tillgangligheten i statlig forvaltning har lett till att VVag-
verket tillsatt ett rad (24-timmarsradet) med syfte att utreda inneborden av 24-timmars-
myndigheten for verksamheten. | radets uppgifter ingar aven att undersoka hur
Végverket kan utvecklas till en 24-timmarsmyndighet. | direktiven for verksamhets-
planeringen 2007-2009 uttrycker ocksa myndigheten en strategi for en sadan utveck-
ling.

"Vagverket ska vara en foredomlig 24-timmarsmyndighet genom att pa ett effektivt och
Oppet satt tillvarata kundernas behov och erbjuda samhallsservice genom olika kanaler,
bl.a. i samverkan med andra myndigheter. Vara tjanster till kunder behover férbattras sa
att vara kunder sjalva ska kunna utfora en storre del av tjansterna genom sa kallade sjalv-
servicetjanster. Ar 2008 bor det finnas minst 4 sjalvservicetjanster pa nivé 4.”

(\VVagverket, 2006b, Gemensamt direktiv for planering av verksamheten, 2007-2009, s 7)

Talet om 24-timmarsmyndigheten anses ocksa vara en bakgrund till att Vagverket
inrattade en nationell kundtjanstfunktion under hosten 2004. Inrattandet av den natio-
nella kundtjansten innebé&r bl.a. att kunderna endast behover ringa ett nummer for att
komma i kontakt med Vagverket oavsett var i landet de befinner sig.

Affarsenheterna uppfattar i sin tur att lagstiftningen kring deras verksamheter i vissa
fall kan utgora en konkurrensnackdel. Man kan t.ex. inte som sina konkurrenter ut-
vidga verksamheten genom att kopa andra foretag. De personalavtal man har anses
ocksa generellt dyrare dn andra icke statliga bolags avtal. For resultatenheterna innebéar
lagstiftningen bl.a. en begransning i det att man inte sjalva far prissatta sina tjanster.
Det innebér att krav pa kostnadseffektivitet inte kan uppfyllas annat &n genom interna
effektiviseringar, nagot som riskerar att leda till att enheternas anstillda pressas for
hart. Da det finns ett motstand pa den politiska nivan mot att det ska bli dyrare att ta
korkort kan exempelvis inte heller Forarenheten utveckla sitt tjansteutbud utifran
kundernas 6nskemal och erbjuda prissatta tjanster.
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Frivilliga standarder

Sedan slutet av 1998 arbetar Végverket med SIQs modell fér kundorienterad
verksamhetsutveckling.** Under 2006 utvérderades ocksé Vagverkets forvaltande delar
inkl. de tre resultatenheterna av SI1Q vilket resulterade i att man tilldelades ett ”Erkann-
ande for framgangsrik verksamhetsutveckling”. Enligt SIQ utgor erkannandet en
bekraftelse pa att VVagverket har kommit langt i detta arbete.

"Ett langsiktigt och malmedvetet arbete i Vagverket har renderat oss ett hedersamt
erkannande fran SIQ och det har vi stor gladje och nytta av. Erkannandet ger hela
organisationen en extra stimulans och inspiration for det fortsatta kvalitetsarbetet i
Véagverket”

(Uttalande av Végverkets GD Ingemar Skogo rérande erkannandet av SIQ,

www.sig.se, 061129)

Vagverket har ocksa diskuterat att ga med i Svenskt kvalitetsindex (SKI) dar olika
organisationers (saval myndigheters som privata organisationers) kvalitetsindex jam-
fors offentligt.>* Malet &r att vara den organisation som har den stérsta andelen nojda
kunder. Att ga med i SKI och fa ett hogt betyg uppges kunna utgora ett etappmal for
Vagverkets kundorienteringsarbete. Under 2006 fardigstallde ocksa Vagverket arbetet
med utvecklingen av ett integrerat ledningssystem for myndighetens forvaltande del
”Vért35$étt att arbeta”. Systemet ar certifierbart enligt 1ISO 9001, ISO 14001 och AFS
2001,

Aven Vagverkets affars- och resultatenheter tillampar SIQs modell for kundorienterad
verksamhetsutveckling. Det utgor ett krav fér verksamheterna. Samtliga affarsenheter
ska aven vara certifierbara enligt 1ISO 9001 och 1SO 14001. En stréavan efter certifier-
barhet enligt 1SO:s standarder ar ocksa nagot som uppges utgora en bakgrund till in-
forandet av processorientering i enheterna.

Institutionaliserade strukturer

Som namnts tidigare (se Fallstudie av Banverkets arbete med kundorientering, s 46)
utgor mal- och resultatstyrning den évergripande och institutionaliserade styrmodellen
i svensk statlig forvaltning. Modellen bygger pa en vertikal styrning dar mal fran den
politiska nivan bryts ned i en hierarkisk kedja i myndigheternas verksamheter. Den
framsta kanalen for presentation av de politiskt satta malen och de till malen kopplade
aterrapporteringskraven utgors av myndigheternas arliga regleringsbrev. Graden av
maluppfyllelse aterrapporteras i sin tur bl.a. genom myndigheternas arsredovisning.

Forutom myndigheternas mal/uppdrag, och uppgifter om vilken resultatinformation
som myndigheterna ska lamna till regeringen sa innehaller ocksa regleringsbreven

3 S1Q stér for institutet for kvalitetsutveckling (Véagverket, 2004d, Strategisk plan fér Vagverket 2005-2014, s
6). SIQs modell for kundorienterad verksamhetsutveckling &r en av de metoder som Végverket anvander sig av
for att systematiskt utvardera och forbattra sin verksamhet (Véagverket, 2004b, Fran vision till resultat —
Véagverkets styrhandbok, version 2.0, s 18)

34 »Syenskt Kvalitetsindex (SKI) ar ett system for att samla in, analysera och sprida information om kunders
forvantningar, upplevd kvalitet och vérdering av varor och tjanster.” (www.kvalitetsindex.se, 061201)

%5 AFS stér for Arbetsmiljoverkets forfattningssamlingar
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myndigheternas arliga anslag. Anslaget ar fordelat pa ett antal anslagsposter och det
star inte myndigheten fritt att flytta medel mellan dessa, utan respektive anslagspost ar
vikt till den specifika verksamhet som anges under anslaget i regleringsbrevet. For
Vagverkets del utgors anslagsposterna (ramanslagen) av administration, vaghallning
och statsbidrag samt fran EG-budgeten finansierade stod till Transeuropeiska natverk
(Regleringsbrev for Vagverket budgetaret 2006).

Mal- och resultatstyrning ar ocksa den styrform som utgor grunden for den interna
styrningen i Vagverket, &ven om ocksa regelstyrning och finansiell styrning uppges ut-
gora viktiga delar i myndighetens verksamhetsstyrning.

"Vagverket skall tillampa mal- och resultatstyrning som styrfilosofi. Mal- och resultat-
styrningen skall utga fran uppdragsgivarens krav och mal.

Mal- och resultatstyrning innebar att formulera mal, mata och analysera resultat i for-
hallande till malen samt att belona med utgangspunkt fran uppnadda resultat. Varje med-
arbetare skall sjalvstandigt kunna ta beslut inom givna ramar.

Mal skall formuleras for de kritiska delarna och resultaten av Véagverkets processer. Ut-
fallet skall matas och analyseras i forhallande till malen. Aven Gvriga vasentliga delar och
resultat av processerna skall matas och analyseras.”

(Vagverket, 2006¢, Mal och resultatstyrning i Vagverket, s 6)

Verksamhetsstyrningen i Vagverket genomfors enligt en vertikal styrmodell, och
myndighetens vision och verksamhetsidé ar formulerade utifran malen for transport-
politiken. Dessa dversatts i sin tur till strategiska mal och strategier i Vagverket vilka
ligger till grund for myndighetens verksamhetsplanering. De styrverktyg som myndig-
heten anvénder sig av i verksamhetsstyrning utgors av:

e processbeskrivningar (frdmst styrprocessen)
e rutiner m.m. (t.ex. fér styrkortsmodellen)
e verktyg (t.ex. strategisk plan och styrkort)”
(Végverket, 2006¢, Mal och resultatstyrning i Vagverket, 2006, s 6)

Samtidigt podngterar VVagverket vikten av att ha en verksamhet med korta beslutsvéagar
och att ansvar och befogenheter ar decentraliserade i myndigheten. Enligt intervjuerna
ar ocksa myndighetens regioner relativt autonoma, och man anser att det ar en lang bit
kvar innan man kan betecknas som ett Vagverk.36 Detta betecknas emellertid ocksa
som en bakgrund till att VVagverkets strategiska plan innehaller strategier for hur malen
i planen ska uppfyllas. Pa en central niva i myndigheten upplever man annars att det
foreligger en risk for att myndighetens enheter kommer utveckla olika strategier och
arbeta pa olika satt for att na maluppfyllelse.

Fokus pa kund- och processorientering i Vagverket kopplas samman med myndig-
hetens GD och det upplevs foreligga en stark central styrning mot en O0kad grad av
kundorientering. Vagverket ar ocksa en linjestyrd organisation, verksamhets-

% Kundorientering, helhetssyn och effektivitet & GD:s ledord for férandringsarbetet i Vagverket
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planeringen sker i linjen; fran GD till respektive vagdirektor. Att VP-direktiven poang-
terar kundorientering anses enligt intervjuerna dven utgéra en av de starkaste drivkraft-
erna for kundorientering i myndigheten. Samtidigt innebdr den vertikala styrningen,
med resurser och befogenheter kopplade till linjefunktionen, att de olika natverken i
myndigheten for bl.a. kundansvariga och processerna inte har nagra egna mandat att
fatta beslut. Detta far istéllet ske i de anstalldas linjeroll.

Aven om kundernas behov inte anses vara motstridiga uppdragsgivarens krav, upp-
fattas kunderna och regeringen inte alltid ha samma prioriteringar. Det ar inte sakert att
kunderna alltid efterfragar de politiskt satta malen. Ett exempel i detta sammanhang ar
klimatfragor vilket inte &r sarskilt prioriterat bland kunderna nar VVagverket fragar efter
deras behov i vagtransportsystemet, men som utgor ett uppdragsgivarkrav. Noll-
visionen med bl.a. hastighetsbegransningar och hastighetskameror som foljd ar ocksa
ett politiskt mal som vissa kunder kan ha svart att ta till sig. Dylika mal i reglerings-
brevet upplevs dock inte som problematiska ur ett kundperspektiv utan betecknas
istallet som mer langsiktiga kundbehov. Regleringsbrevets fordelning av myndig-
hetens anslag i olika anslagsposter, i kombination med att VVagverket inte sjalvt kan
bestamma hur medlen ska fordelas for olika verksamheter betraktas daremot som ett
problem. Anslagsfordelningen anses lasa verksamheten och minska mdjligheten for
Vagverket att utforma I6sningar i forhallande till hur kundernas behov ser ut. Situa-
tionen kan ocksa uppkomma att myndigheten i slutet av aret saknar medel for atgarder
inom den verksamhet som &r kopplad till en viss anslagspost, medan man har medel
kvar som ar 6ronmaérkta till annan verksamhet. Detta leder till att atgarder inte kan
genomforas trots att VVagverket “egentligen” har finansiella resurser kvar for verksam-
hetsaret.

Medan kundfokus i det balanserade styrkortet®” dels uppfattas som en drivkraft for
kundorientering, anses det ocksa kunna utgdra en barriar for flexibilitet vad galler
genomfoérandet av kundefterfragade atgarder. Flexibiliteten riskerar att hammas genom
att det ar de mal som formulerats for styrkortet for ett visst verksamhetsar som ska
uppfyllas oavsett om det visar sig att kunderna efterfragar andra typer av atgarder.
Malen i det balanserade styrkortet ses ocksa som starkt kopplade till malen i Vag-
verkets regleringsbrev.

Medan den vertikala styrningen i Vagverket i enlighet med diskussionen ovan i vissa
fall upplevs kunna utgdra en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksam-
hetsstyrning, sa uttrycker intervjuerna samtidigt en efterfragan pa en annu hogre grad
av central styrning inom vissa delar av arbetet med kundorientering. Exempelvis efter-
fragas ett gemensamt mal for kundorientering i myndigheten och att Vagverkets GD
ytterligare poédngterar varfor det ar viktigt att arbeta med kundorientering och att til-
lampa ett kundperspektiv pa verksamheten. Detta anses kunna tydliggora vikten av
kundorientering for de anstéllda i verksamheten och hjélpa de regionala kundansvariga
att fa gehor for kundorienteringen i regionernas ledningsgrupper.

37 Utdver kundfokus innehaller VVagverkets styrkort ett uppdragsgivarfokus, ett internt/finansiellt fokus, ett
utvecklingsfokus och ett medarbetarfokus.
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Inom Végverkets affars- och resultatenheter lyfter man i sin tur fram en del problem
med Vagverkets vertikala styrmodell. Medan det ingar i uppgifterna for myndighetens
affars- och resultatenheter att bidra till och delta i skapandet av ett kundorienterat
arbetssatt inom Véagverket sa betraktas det t.ex. som potentiellt problematiskt att
kundorienteringsarbetet i myndigheten har tagit sin utgangspunkt ur de forvaltande
delarna av verksamheten. Forutsattningarna och utformningen av de producerande och
forvaltande delarna av myndigheten skiljer sig och det kan innebéra problem att an-
vanda en standardmodell som ska fungera for alla verksamheter. Det ar med andra ord
inte sjalva kundorienteringen som ses som problematisk utan snarare angreppssattet
eller férandringsarbetet.

Affarsenheterna menar ocksa att Vagverket som kund kan ha andra krav pa enheternas
verksamheter dn vad de externa kunderna har, varfor man har hamnat i diskussioner
kring vilka kunder det ar viktigast att man prioriterar — de interna eller de externa.
Konklusionen har dock blivit att man maste prioritera bada kundgruppernas krav. Det
upplevs &ven som problematiskt att forklara den egna rollen i relation till
myndigheten, att man &r en del av myndigheten men samtidigt ”som vilken entre-
prendr som helst”. Samtidigt anses tillhdrigheten till Vagverket kunna utgtra en
konkurrensfordel; man menar inom affarsenheterna att det kan uppfattas som en trygg-
het for kunderna att enheten &r en del av myndigheten.

Den organisatoriska nivan

Strukturella faktorer

Véagverkets kunder

Vagverket delar in sina kunder i tva kundkategorier och 11 kundgrupper (se figuren
nedan). Indelningen i de olika kundgrupperna har skett utifran kundkategoriernas
definierade behov, men dven méjligheterna for Véagverket att na de transportpolitiska
delmalen har varit viktiga vid definitionen av de olika kundgrupperna (Véagverket,
2004e, Vagverkets arsredovisning 2003). En och samma kund kan inga i flera kund-
grupper samtidigt (se figuren nedan).

Medborgare Naringsliv
¢ Barn och unga e Bas- och processindustri
¢ Ungdomar e Konsumentvaru- och livsmedelsindustri
e Yrkesverksamma ¢ Privat service
e Aldre o Offentlig service
e Funktionshindrade e Godstransportorer
e Persontransportorer

Figur 4. Vagverkets kundgrupper (Végverket, 2006d, Vagverkets verksamhetsbeskrivning
enligt SIQs modell fér kundorienterad verksamhetsutveckling, s 54)

Det betraktas emellertid inte som tillrackligt att VVagverket fokuserar enbart pa sin egen

roll i relationen med dessa kunder. Aven hur myndighetens entreprendrer upptrader
mot kunderna &r av betydelse, da detta anses aterspegla sig pa hur kunderna upplever

71



Végverket. Végverkets samarbetspartners, vilka utgérs av bl.a. kommuner, lans-
styrelser och trafikhuvudman, uppfattas ocksa som viktiga aktorer och kan i vissa fall
dessutom utgora kunder till verksamheten. Detta ar t.ex. fallet i situationen da de fore-
trader kundbehoven hos medborgarna i en kommun.

Vagverket har ocksa tillsammans med Banverket tecknat ett samarbetsavtal med
Resenarsforum® under varen 2006. Avtalet syftar till att stirka resenérernas inflytande
i kollektivtrafiken och loper initialt dver en tvaarsperiod. Samarbetsavtalet ligger inom
ramen for Vagverkets sektorsansvar.

”Regeringen har nyligen presenterat den transportpolitiska propositionen "Moderna tran-
sporter”. Detta initiativ fran Banverkets och Vagverkets sida ligger i linje med vad
regeringen foreslar - att vara lyhord for vad olika grupper i samhallet anser om transport-

systemet och vilka behov de har.”
(Uttalande av Vagverkets GD Ingemar Skogo rorande samarbetsavtalet med
Resenéarsforum, www.resenarsforum.se, 060425)

System for information/kommunikation och avhjalpande

Under hosten 2004 inrattade Vagverket en nationell kundtjanst samt implementerade
ett kundarendesystem med syfte att utveckla dialogen med enskilda medborgare samt
forbattra sin tillganglighet och dppenhet.®® Utgangspunkten for kundéarendesystemet
"Kundskap” ar att de synpunkter, behov och klagomal som tas upp av de kunder som
ringer in till kundtjénsten eller besoker VVagverkets hemsida ska registreras. Samtliga
medarbetare inom Vé&gverket ska sedan kunna ta del av kundernas synpunkter genom
att de har tillgang till kundarendesystemet. | praktiken &r det dock i princip endast de
synpunkter eller fragor som kraver aterkoppling som registreras i Kundskap; det som
personalen i den nationella kundtjansten kan svara pa direkt registreras inte.

Initialt forelag emellertid problem med funktionaliteten i utdata for systemet. Det var
exempelvis inte sakert att den kundgrupp som information registrerats for ocksa var
den kundgrupp som informationen gallde. Detta har dock atgardats genom att Kund-
tjanst har overgatt fran att registrera inkomna kundarenden utifran kundgrupp till
vilket &mne synpunkterna rér, samt genom att man via en sokfunktion i systemet kan
sOka efter specifika begrepp och kundérenden. Uppfattningen om huruvida detta har
lett till en stérre anvandbarhet av kundarendesystemet gar emellertid isar i Vagverket.
Medan vissa anser att systemet nu fungerar pa ett bra satt och att man kan anvéanda det
i sitt arbete som kundansvarig sa menar andra att Kundskap snarare har blivit en
lagringsplats for kundédrenden. Detta kopplas till att rubriceringen av de olika kund-
arendena sker subjektivt och att det darfor ar svart att plocka ut information ur
systemet.

% Resenarsforum foretrader bade vag- och sparburna kollektivresenarer, och samarbetar med en rad lokala och
regionala pendlarorganisationer (www.resenarsforum.se, 060426)

%9 Efter kl. 19, da den nationella kundtjansten stanger, kan kunderna istéllet vanda sig till VVagverkets
trafikinformationscentraler rérande information m.m. om laget pa vagarna (Vagverket, 2006d, Vagverkets
verksamhetsbeskrivning enligt SIQs modell fér kundorienterad verksamhetsutveckling)
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Spridningen av kundernas behov i verksamheten anses ocksa kunna forbattras. Enligt
intervjuerna saknas det i dagslaget tekniker och rutiner for att sprida information om
kunderna internt i VVagverket.

”...Jag tycker att den storsta bristen vi har eller det som sdgs ar ju att det finns mycket, det
finns s mycket kunskap om hur kundbehoven ser ut “’sa att vaggarna bagnar” som man
uttrycker det men det ar lite si och sa med att fa ut det i organisationen.” (VV43, 060515)

Medan ett flertal métningar om kundernas behov har genomforts av olika delar av
Vagverket sa har dessa inte heller sammanstéallts, varfor kunskapen om kundernas
behov tenderar att vara spridd i myndigheten. | samband med en revidering av Vag-
verkets kundgruppsdokument®® som planeras ske under 2007 s& ska dock resultaten
fran myndighetens olika méatningar sammanstallas nationellt.

For arbetet med Végverkets centrala verksamhetsplanering och vid framtagandet av de
regionala verksamhetsplanerna har man dessutom bdrjat etablera rutiner for de kund-
ansvarigas deltagande och formedling av de kundbehov som anses viktiga att ta
hansyn till i verksamhetsstyrningen. De kundansvariga gjorde ocksa inspel till Vag-
verkets arbete med att ta fram en ny nationell strategisk plan under 2006, och ett
seminarium har genomforts med de kundansvariga och tjansteutvecklarna i myndig-
heten for prioritering av de mal med avseende pa kund som ska inga i den nationella
strategiska planen 2007-2016.

I och med omorganisationen av Vagverkets huvudkontor har dessutom tva nationella
kundcontrollers tillsatts, en for naringslivets kundgrupper och en fér medborgarnas
kundgrupper. Medan de nationella kundansvariga organisatoriskt tillhér HK utveck-
lingsavdelningen tillhor de tva kundcontrollerna HK  verksamhetsstyrnings-
avdelningen. Den exakta rollen for Vagverkets kundcontrollers &r inte faststalld i
dagslaget, men bland deras ansvarsomraden ingar att sékerstalla kundarbetet inom HK
verksamhetsstyrningsavdelningen och att forvalta VVagverkets serviceataganden.

Pa regional niva i Vagverket har ocksa olika initiativ tagits for att forbattra kommu-
nikationen med kunderna i regionen. Sedan 2005 genomfors t.ex. “Trafikpanelen” i
region Stockholm, vilket &r ett webb-baserat verktyg genom vilket kunderna kan uttala
sig om Stockholmstrafiken. Trafikpanelen genomfors tva ganger per ar och deltagande
i panelen sker pa den enskilda kundens initiativ. Medan det initiala syftet med Trafik-
panelen var att regionen aktivt skulle kunna ga ut och fraga kunderna om deras behov,
har fokus andrats till att skapa relationer med kunderna och att starka VVagverkets varu-
marke. Enligt intervjuerna har emellertid de kundansvariga pa regionen majlighet att
vara med och paverka utformningen av fragor till Trafikpanelen, och méjligheten finns
for de kundansvariga att lagga in vissa fragor om de vill fa nagot sarskilt omrade
belyst. Aven om Trafikpanelen framst &r en varumarkesskapande insats s& upplevs
ocksa kundernas svar ge en fingervisning om vilka behov som finns i regionen.

%0 \/4gverkets nuvarande kundgruppsdokument arbetades fram under 2004 och 2005. Ett kundgruppsdokument
finns framtaget for respektive av VVagverkets 11 kundgrupper. ”Kundgruppsdokumenten beskriver problem,
behov och samhallskrav riktade till kundgruppen.” (Vagverket, 2004c, Kundgruppsdokument — Barn och unga, s
3)
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Medan det upplevs som relativt enkelt att kommunicera med och ta reda pa kundernas
behov inom vissa kundgrupper som t.ex. kundgruppen aldre sa upplevs det svarare att
kommunicera med kundgrupperna yrkesverksamma och ungdomar. Dessa grupper
anses dels stora men ocksa svara att na och det finns inte heller nagon utpekad orga-
nisation som foretrader kundgruppernas intressen. Inom region Véast har man dock pa
basis av genomforda intervjuer gjort en segmentering av kunderna inom dessa tva
kundgrupper. Kundsegmentering syftar till att regionen ska kunna rikta sin dialog pa
ett béattre satt och forbattra kommunikationen med yrkesverksamma och ungdomar.

Inom Vagverkets affars- och resultatenheter ansvarar tillsatta kundansvariga respektive
marknadschefer for enheternas kundkontakter. Genom att det ingar bland de kund-
ansvarigas uppgifter att fora fram identifierade kundbehov till enhetens ledningsgrupp
respektive att enhetens marknadschef ingar i ledningsgruppen, uppges kundernas be-
hov och synpunkter férmedlas i verksamheten. Det finns dock inte sarskilda system pa
alla afféars- och resultatenheter for att sprida kundernas behov och synpunkter till de
anstéllda i verksamheten. Samtidigt har ocksa enskilda medarbetar egna kundkontakter
och kundansvar inom ramen for den operativa verksamheten, exempelvis i samband
med genomférandet av projekt samt vid utférande av uppdrag och kurser eller utbild-
ningar. Forarenheten och Trafikregistret tar ocksa dagligen emot manga samtal fran
kunderna. Forarenheten traffar dessutom sina kunder personligen vid tva tillfallen i
samband med att dessa tar sitt korkort (vid kunskaps- och kérprov). De fragor, syn-
punkter eller klagomal som inkommer fran kunderna registrerar resultatenheterna i
Vagverkets kundarendesystem. Vagverkets nationella kundtjanst utgor ocksa en
gemensam ingang for samtliga afféars- och resultatenheters kunder. Ut6ver Vagverkets
gemensamma kundtjanst har enheterna dven egna telefonvéaxlar som kunderna kan na
direkt via separata telefonnummer. Forarenheten och Trafikregistret har dessutom till-
gang till Vagverkets kundarendesystem.

Tekniska faktorer

Processorientering och produktifiering

Inom Végverket kopplas kartldggningen av myndighetens processer och inférandet av
ett processorienterat arbetssatt samman med myndighetens fokus pa kundorientering.
Saval processerna som kundorienteringen anses ocksa utga fran kundernas behov och
det gemensamma malet ar en néjd kund.

"Vagverkets processer ar framtagna utifran kundernas behov av att kunna planera och
genomfora sina transporter och resor. Processerna styr hur arbetet i Vagverket ska
bedrivas for att vi gemensamt ska kunna leverera de tjanster som vara kunder och var upp-
dragsgivare forvantar sig, det vill sdga hur vi ska arbeta for att uppfylla mal, krav och
ataganden.”

(Végverket, 2006a, Beskrivning av Vart sétt att arbeta — Vagverkets ledningssystem, s 4 )

Den omorganisation som skett pa HK i januari 2006 anses dock ha inneburit att Vag-
verket tonat ned sitt fokus pa verksamhetens identifierade processer. Medan myndig-
heten tidigare betraktades som en matrisorganisation har det nu fran centralt hall
podngterats att processbeskrivningarna inte ska blandas samman med hur Végverket
organiserar verksamheten. Acceptansen bland Vagverkets medarbetare anses ocksa
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storre for myndighetens fokus pa kundorientering an for dess fokus pa processer.
Innan genomfdrandet av omorganisationen (1/1 2006) framkom dessutom upp-
fattningar om att processorienteringen var kranglig for Vagverkets medarbetare, det
var svart att veta nar man arbetade i processen och nar man arbetade i linjen. Man upp-
levde ocksa att delprocesserna hade utvecklats till lite av "stuprér” i verksamheten,
vilket var ndgot som man initialt hade som mal att undvika genom inférandet av det
processorienterade arbetsséttet.

| dag ar Véagverkets tva tidigare huvudprocesser (Stodja medborgarnas resor och
Stodja naringslivets transporter) ersatta med en huvudprocess for vilken GD ar huvud-
processagare: Stodja resor och transporter. Man har emellertid behallit de sedan tidi-
gare identifierade delprocesserna: Fanga kundbehov, Forbattra transportvillkor, Er-
bjuda resemojligheter och Stédja under resa.

”Végverket har en huvudprocess: Stddja resor och transporter. Huvudprocessen é&r
grunden for vart arbete genom att det ar enligt denna som vi levererar prestationer och
tjanster till vara kunder.

Huvudprocessen bestar av fyra delprocesser: Fanga kundbehov, Forbattra transportvillkor,
Erbjuda resemdjligheter och Stédja under resa.”
(Vagverket, 2006a, Beskrivning av Vart sétt att arbeta — Vagverkets ledningssystem, s 4 )

Medan Vagverkets regioner har samma tjansteutbud, skiljer sig de tjanster man leve-
rerar beroende pa skillnader i forutsattningar i form av t.ex. klimat och kundernas
behov i regionen. Exempelvis uppfattas kundgruppen “ungdomar” ha olika behov
beroende pa om de bor i Stockholm eller i norra Sverige. Medan de insatser som gors
for ungdomar som &r bilburna kan vara mycket relevanta for ungdomar i t.ex. norra
Sverige, ar de inte lika relevanta for ungdomar i Stockholm da den storsta delen av
ungdomarna som bor i regionen aker kollektivt. Detta kan bl.a. kopplas till hur val ut-
byggd kollektivtrafiken ar i olika omraden. Pa samma sétt kan behovet av snoréjning
vara storre i de nordligare delarna av landet an i s0dra Sverige. Mellan Végverkets
resultatenheter och affarsenheter varierar i sin tur tjansteutbudet beroende pa den verk-
samhet som enheterna bedriver. Vissa av enheterna levererar samma produkt eller
tjanst oavsett kund, medan andra enheter anpassar tjanst- eller produktmixen beroende
pa den specifika kundens behov.

NKI och kundundersékningar

Végverket har genomfort N6jd-Kund-Index (NKI) fér medborgare och transportfére-
tag sedan 2003.* Den initiala utformningen av NKI ansdgs dock fokusera fér mycket
pa Vagverket som myndighet, varvid man under 2004-2005 arbetade om NKI for med-
borgare och transportforetag sa att det istallet kom att utga fran Vagverkets vision om
” den goda resan”. Under 2005 genomforde Vagverket en undersokning av kundernas
nojdhet utifran bade sitt gamla och nya NKI. Nasta NKI berdknas genomfdras under
2008.

* Resultatet av NKI kan pa en central nivé brytas ned i Vagverkets fem kundgrupper inom kundkategorin
medborgare, men ej for de sex kundgrupperna inom kundkategorin naringsliv. Resultatet p& den regionala nivan
kan inte heller brytas ned per kundgrupp, utan resultatet ar fér medborgarna respektive transportforetag.
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En uppfattning i Vagverket ar dock att det ar att svart att hitta ratt underlag for att
genomfora NKI, framforallt att sékerstélla att det verkligen ar de personer som har haft
kontakt med Vagverket som ing&r som underlag for undersokningen.*”? Ett komple-
ment till NKI som forts fram &r att intervjuer kan genomforas direkt med de personer
som har berorts av en viss atgard. Pa sa satt kan man sakerstélla att ratt” kunder till-
fragas varvid Végverket far reda pa hur pass nojda de berérda kunderna ar med den
genomforda atgarden. Ytterligare ett problem med NKI som uppméarksammats inom
Vagverket ar att NKl-resultaten kan vara svara att tolka och éversatta till handlingar.
Genom att NKI utgor ett matinstrument pa en strategisk niva uppfattas det inte som
mojligt att bryta ned det till operativa atgarder. En forandring av de fragor som ar
kopplade till NKI ar ocksa nagot som man helst undviker, da detta kan paverka moj-
ligheten att gora jamforelser av NKI-resultatet over tiden.

Ytterligare satt inom Vagverket att ta reda pa kundernas behov ar genom Trafikant-
betyget, vilket méter kundernas uppfattning om vagstandarder.”® Trafikantbetyget ut-
gor vartannat ar en sommarmatning och vartannat ar en vinterméatning. Ett problem
som framkommit vid anvandningen av detta méatinstrument ar emellertid att kunderna
tenderar att blanda samman de statliga vagarna (vilka VVagverket ar ansvariga for) och
det kommunala véagnatet nar de svarar pa undersokningen. | syfte att genomfora en for-
battring av Trafikantbetyget anges ocksa foljande i Vagverkets verksamhets-
beskrivning enligt SIQs modell:

“Oversyn av undersokningen for att battre svara mot att identifiera behov fran vara

kunder.”
(\VVagverket, 2006d, Vagverkets verksamhetsbeskrivning enligt SIQs modell for
kundorienterad verksamhetsutveckling, s 74)

Problem anses ocksa finnas kopplade till utférandet av Problem Detection Studies
(PDS) ™ vilket &r ytterligare ett satt for VVagverket att samla in kundernas behov. Det
finns en oro inom myndigheten for att den information som ges och de fragor som
anvands i samband med PDS styr kunderna att svara pa ett visst satt. Oron ror att
kundbehov uppkommer som inte skulle ha uppkommit om inte en viss typ av fragor
stallts eller om inte Vagverket offentligt hade uttalat sig om att nagonting sarskilt
behover goras for att 16sa ett visst problem.

Végverkets affars- och resultatenheter genomfor N6jd-Kund-Index (NKI) eller andra
typer av kundmatningar, t.ex. djupintervjuer, sedan 1997-2004. De enheter i vilka ur-
valet for NKI bestams genom slumpmassighet upplever dock ett problem da det kan
vara svart att hitta ett slumpmassigt urval innehallande personer som &r intresserade av

#2 Urvalsramen for NKI bestér av SCB:s register dver totalbefolkningen. For genomférande av Vagverkets nya
NKI under varen 2005 drogs genom stratifierat urval 3 500 personer i aldrarna 18-84 ar. Stratifieringen
baserades pa region och pa alder. (Statistiska centralbyran, 2005, NKI — Medborgarnas resor, Allmanhetens
svar, for Vagverket)

8 vagverket har genomfort Trafikantbetyget sedan 1995

* Problem Detection Studies (PDS) innebar att fragor stalls till kunderna om deras problem, snarare an vilka
forbattringar de skulle onska se i vagtransportsystemet. Verktygen for PDS ar djupintervjuer (da problemen
identifieras), fokusgruppsintervjuer (da prioritering bland problemen sker) och enkét (da en kvantifiering av de
prioriterade problemen genomfors)

76



den specifika enhetens verksamhet. | dessa fall kan NKI kombineras med andra former
av kundundersokningar, exempelvis i seminarieform. Andra enheter genomfor i stéllet
NKI utifran ett pa forhand bestamt urval. En bakgrund till genomférandet av NKI upp-
ges vara att enheterna vill kunna identifiera utvecklingen av kundernas ngjdhet over
tiden. Detta innebéar att man inte kan genomfoéra for mycket forandringar i NKI da
risken ar att mojligheten att jamfora resultatet med tidigare ars matningar forsvinner.
En av resultatenheterna menar emellertid ocksa att NKI-resultatet utgor underlag for
utformning av handlingsplaner i verksamheterna. Inom de andra enheterna lyfter man i
sin tur fram t.ex. genomférandet av kundundersdkningar infér och efter genomforda
uppdrag eller projekt for att identifiera kundbehov. Exempel pa parametrar for ut-
vardering av uppdrag &r kostnad, tid, funktionalitet, positivt bemdtande och flexibilitet.

Styrkortsmodellen

Sedan ar 2000 arbetar VVagverket med styrkortsmodellen for planering och uppféljning
av verksamheten. Saval inriktningsarbetet som prioriteringsarbetet pa regionerna
bygger pa modellen. Som namnts tidigare uppfattas ocksa kundfokus i Vagverkets
styrkort utgora en drivkraft for kundorientering dven om det ocksa kan innebéra en
minskad mojlighet till flexibilitet rorande VVagverkets uppfyllelse av kundbehov (se av-
snittet Institutionaliserade strukturer, s 55). Ytterligare ett problem med anvand-
ningen av styrkortsmodellen &r att det har visat sig vara svart att formulera tydliga och
matbara mal for styrkortets kundfokus. Anvandningen av styrkortet uppges ocksa
kunna leda till att kvantifierbara mal prioriteras fore sadana mal som ej ar matbara.
Detta anses kunna utgora ett problem da det inte ar sakert att det gar att satta kvanti-
tativa mal for alla utpekade kundbehov. Exempel pa resultatmal inom styrkortets
kundfokus 2006 ar emellertid: minst 5 utpekade pendlingsstrak har atgardats, NKI for
kundgruppen medborgare ska vara éver eller lika med en viss niva och genomsnittlig
reshastighet i hogtrafik i storstader ska inte minska. *°

Pa samma satt som inom Banverket har det aven forekommit diskussioner inom Véag-
verket om att ldgga samman styrkortets uppdragsgivarfokus med dess kundfokus.
Bakgrunden till diskussionerna ar uppfattningen att uppdragsgivarens krav teoretiskt
borde sammanfalla med kundernas behov. Vagverkets GD har dock velat behalla styr-
kortets kundfokus for att visa att myndigheten fokuserar pa sina kunder. Kund-
behoven fordelas mellan uppdragsgivar- och kundfokus beroende pa om de initierats
av uppdragsgivaren (regering och riksdag) eller av kunderna.

Affars- och resultatenheterna ska ocksa arbeta enligt Vagverkets styrkortsmodell. Det
uppges dock ibland vara svart att hitta relevanta nyckeltal och mal for styrkortets olika
fokusomraden. En av resultatenheterna framhaller ocksa att det finns en risk for att
endast de mal som ar matbara laggs in i styrkortet samt att malen satts ur ett for kort-
siktigt perspektiv — att det ar de fragor som uppmarksammas inom och utanfor
organisationen som tenderar att fokuseras i styrkortet pa bekostnad av mindre upp-
marksammade fragestallningar.

* Kundfokus i VVagverkets 6vergripande styrkort for 2006 finns som bilaga till rapporten, se bilaga 6
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Nationell strategisk plan, kundprogram och prioriteringar

Inom Végverket har man under 2006 arbetat med att ta fram en nationell strategisk
plan for verksamheten, géllande for perioden 2007-2016. Planen berdknas vara fardig i
januari 2007 och beslutas av Végverkets styrelse i mars 2007. Den strategiska planen
galler for saval Vagverkets producerande som forvaltande delar (med undantag for
Vagtrafikinspektionen). Utifran den nationella strategiska planen ska sedan enhetsvisa
strategiska planer tas fram, férutom inom affarsenheterna och VUC dar affarsplaner
med utgangspunkt fran planen ska upprattas. Malsattningen med den nationella
strategiska planen &r att den ska bli mer konkret &n Végverkets tidigare strategiska
planer. Detta ska ske genom att det for varje strategi och mal i planen ska finnas minst
ett formulerat matt, samt genom att en avvégning och prioritering av de utmaningar
som olika delar av myndigheten énskar ska vara med i planen ska ske utifran forvantad
medelstilldelning. ”Smaltdeg” &r ett uttryck som anvands for att symbolisera att den
nationella strategiska planen ska utgora resultatet av bl.a. finansiella forutséttningar,
tolkningar av de transportpolitiska delmalen, framtida kundbehov m.m.

Underlag for vilka kundmal som ska laggas in i den nationella strategiska planen har
bl.a. utgjorts av de tva kundprogram som Vagverket arbetade fram under 2004-2005.
Kundprogrammen galler for medborgarna och naringslivet och innehaller en bedém-
ning av kundernas behov inom Végverkets 11 kundgrupper samt uppdragsgivarens
krav. Initialt var syftet att programmen ocksa skulle innehalla en avvagning mellan
kundernas behov och uppdragsgivarens krav men en sadan avvéagning genomfordes
aldrig.

Medan kundprogrammen har haft en inverkan pa verksamhetsplaneringen 2006 och
anses utgéra en bra sammanstéllning av kundernas behov inom kundkategorierna
medborgare respektive naringsliv sa har ocksa kritik riktats mot programmen. Syn-
punkter har bl.a. framforts kring lampligheten av att ha med saval uppdragsgivarens
krav som kundernas behov i programmen, samt rérande att prioriteringen mellan olika
kundbehov inte stamts av med kunderna utan gjorts internt i verksamheten. Kund-
programmen innehaller inte heller en beskrivning av vilka atgarder som kunderna kan
tanka sig att prioritera bort till forman for atgardandet av "nya” kundbehov.*® Medan
man initialt planerade att ta fram kundprogram kontinuerligt i VVagverket, och att dessa
skulle utgora ”bryggan” mellan myndighetens kundgruppsdokument och strategisk
plan s& har man nu beslutat att inte gora sa. Arbetet med att ta fram de tva kund-
programmen uppfattades som mycket resurskrdvande och i framtiden kommer istéllet
myndighetens kundgruppsdokument att utgéra underlag direkt in i den strategiska
planen.

Vikten av att kunna prioritera bort dr nagot som poéangteras i olika sammanhang inom
Vagverkets verksamhet, t.ex. anses antalet mal i myndigheten vara for stort varvid
man arbetar med att fa ned detta. En bakgrund till Vagverkets satsning pa kund-

* Att g& ut och fraga kunderna om deras behov m.m. ingick dock ej i projektet ”Avvagda kundprogram”.
Projektet forlitade sig istallet pa Véagverkets kundgruppsdokument vilka i sin tur baseras pa genomférda PDS
med kunderna, kunskap som erhallits om kunderna genom dialogprojekt, externa kundnatverk och forskning
m.m.
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orientering var ocksa att kunderna skulle kunna hjalpa myndigheten att satsa pa de
atgarder i vagtransportsystemet som var efterfragade respektive informera om vilka
atgarder som myndigheten kunde upphtra med. Pa detta satt ansags kundorienteringen
dels kunna leda till en 6kad kundnojdhet, men ocksa till en minskning av Vagverkets
kostnader i och med att myndigheten fokuserade sina resurser pa ett battre satt. | prak-
tiken har det dock visat sig svarare att valja att sluta genomfora gamla atgarder an det
har varit att samla in nya kundbehov.

Den individuella/gruppnivan

Végverkets kultur betecknas som framst tekniskt orienterad med ett fokus pa drift- och
underhall och vagbyggnation. Samtldlgt avspeglas ocksa en byrakratiskt orienterad
kultur i verksamheten. Aven om manga av myndighetens medarbetare uttrycker ett
stod for arbetet med kundorientering sa har vikten av kundorientering inte riktigt spritt
sig 1 hela organisationen. Det finns fortfarande medarbetare som betraktar kund-
orienteringen som en "modegrej” och som inte tar kundorienteringen riktigt pa allvar.

”...man forstar inte varfor — *Vi ar ju har for att bygga vagar, vada? °. Alltsa kund-
orientering ar inte riktigt ballt.” (VV25, 050218)

” Det ar ju traditionens makt. Vi ar oerhort vana att jobba som en myndighet med andra
myndigheter och det bryter man inte pa en kafferast. Det r svart.” (VV41, 060502)

Byggnation av nya vagar uppfattas dessutom fortfarande som en atgard utover det
vanliga, det ar inte vilken atgard som helst. Inom Véagverkets affars- och resultat-
enheter anses det ocksa finnas inslag av en tekniskt och byrakratiskt orienterad kultur.

Analys — barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Pa nasta sida presenteras en sammanfattande tabell Gver de potentiella barridrer och
drivkrafter som identifierats for utvecklingen av en kundorienterad verksamhets-
styrning i VVagverkets forvaltande och producerande delar (tabell 5). Samtliga barriérer
och drivkrafter som lyfts fram som verksamma i tabellen diskuteras ocksa i detta
kapitels analysavsnitt.
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Faktorer som kan utgdra Vagverkets Vagverkets Faktorer som kan utgéra Vagverkets Vagverkets
barriérer resp. drivkrafter forvaltande producerande barriérer resp. drivkrafter forvaltande producerande
delar delar delar delar
Institutionell/politisk niva — Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriarer) drivkrafter, (barriérer)
Ekonomiska: Strukturella:
-(avsaknad av) konkurrens X -(avsaknad av) system for X
-(avsaknad av) betalande X information/ kommunikation
kunder -(avsaknad av) system for X
Institutionella/politiska: avhjalpande
-lagstiftande /reglerande (X), X X) -(avsaknad av) narhet till X) X
instrument kund
-(avsaknad av) frivilliga X X Tekniska:
standarder -(avsaknad av)
-(institutionaliserade ), X X) processorientering
strukturer) -(avsaknad av) X X
produktifierade tjénster
-risk for marginalisering X) (X)
-(konceptuella problem att x)
definiera kundernas behov)
-(tekniska matproblem) x)
Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriérer)
-(byrakratiskt eller tekniskt ) (X), X
orienterad kultur)
-(konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar)

Tabell 5. Potentiella barridrer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning i Vagverkets forvaltande och producerande delar?’

Den institutionella/politiska nivan; ekonomiska faktorer

Inom litteraturen lyfts den blotta existensen av konkurrens fram som en drivkraft for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr. Potter, 1988). Medan ett
liknande resonemang aterfinns inom saval Vagverkets forvaltande som producerande
delar sa ar det dock relationen mellan ett inforande av konkurrens och en 6kad
kostnadseffektivitet som sarskilt framhalls. Affarsenheterna har krav pa sig att vara
vinstdrivande och ha en lénsamhet i nivd med branschsnittet vilket anses uppnas
genom att enheterna ar kundorienterade och kostnadseffektiva. FOr att enheterna ska
astadkomma lénsamhet och kunna Gverleva sa maste deras tjanster och produkter vara
efterfragade av kunderna.

Liknande tankegangar aterfinns ocksa inom Vagverkets resultatenheter vilka menar att
kravet pa att enheterna ska ticka sina egna kostnader utgdr en viktig drivkraft for
kundorientering. Samtidigt lyfts ocksa 6vergangen fran anlags- till avgiftsfinansiering
fram som betydelsefullt i ett annat sammanhang. Man menar att just synliggérandet av
vad kunderna betalar for verksamheternas produkter och tjanster i kombination med en
stravan i verksamheterna efter att kunderna inte ska behova betala mer &n nodvandigt
for dessa inneburit ett okat fokus pa kostnadseffektivitet. Inom litteraturen uppges
ocksa forekomsten av betalande kunder utgora en drivkraft for utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning (Ogden, 1997). Detta anses framst galla da staten
kan ga in som en kontrollerande funktion och félja upp verksamhetens arbete med
kundorientering. Inom Végverkets resultatenheter upplever man ocksa att man maste
vara kundorienterade for att 6verleva. Detta kopplas i enlighet med litteraturen till att
agaren (Vagverket och staten) staller krav pa att verksamheten skots pa ett rationellt,

" Tabellen finns i storre skala som bilaga till rapporten, se bilaga 8
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kundorienterat och effektivt satt. Om inte &garen anser att verksamheterna uppfyller
dessa krav kan enheterna laggas ned eller ansvaret for verksamheterna Overga till
nagon annan. Aven “hotet” om konkurrens uppmarksammas, man vet inte vad som
kommer handa med verksamheten i framtiden varfor det ar viktigt att fokusera pa in-
forandet av en kundorienterad och affarsmassig kultur.

Diskussionen ovan kan anses ge stod for argumentet att institutionella faktorer finns
inbdddade i ekonomiskt beteende (jfr. Fligstein, 1996; Granovetter, 1985; se dven
Modell, 2002). Bakgrunden till bildandet av resultat- och affdarsenheter i Vagverket
kopplas ocksa till inforandet av bestallar/utférarmodellen i myndigheten och att man
ville visa pa en Okad grad av kostnadseffektivitet i verksamheterna. Genom ett in-
forande av marknadskrafter i form av konkurrens (jfr. Vagverkets affarsenheter) sa var
uppfattningen att kostnaderna i produktionen skulle minskas. Medan affarsenheterna
ska "vara som vilken entreprendr som helst” och ha en lénsamhet i niva med bransch-
snittet, styrs dock savél de som resultatenheterna av myndigheten Véagverket. Affars-
enheterna och resultatenheterna ska exempelvis uppratta langsiktiga affarsplaner
respektive strategiska planer for verksamheterna med utgangspunkt fran den nationella
strategiska plan som tas fram for Véagverket under 2006 och faststalls under 2007.
Myndighetens nationella strategiska plan tas i sin tur fram med utgangspunkt fran de
krav som riksdag och regering stéller pa myndigheten.

Den institutionella/politiska nivan; institutionella faktorer

Medan litteraturen lyfter fram lagstiftning/reglerande instrument som en drivkraft for
skapandet av en kundorienterad verksamhetsstyrning (Ogden, 1997; Ogden &
Andersson, 1995; Potter, 1988) kan den lagstiftning som rér Véagverket uppfattas
utgora saval en barriar som en drivkraft i detta avseende. Exempelvis anses regler-
ingen av de steg som planeringen av projekt ska innehalla kunna leda till att en alltfor
lang tid forflyter mellan det att ett projekt har initierats till dess att det fardig-stalls.
Inom Vagverket menar man att kunderna inte alltid kan véanta sa pass lange pa att
deras behov atgardas. Kravet pa genomforande av samradsmoten upplevs ocksa kunna
innebdra en avsevéard fordyring av genomforandet av projekt, men samtidigt motiverat
genom att de boende inom ett visst omrade kan hjalpa Vagverket att skapa en hogre
grad av tillganglighet och sakerhet genom sina synpunkter.

De omfattande krav som tidigare stilldes pa genomférandet av langsiktsplaner i
kombination med att politiska beslut snabbt kunde férandra forutsattningarna for dessa
upplevdes ocksa som ett problem i Véagverket bl.a. ur ett kundperspektiv. Genom den
nya transportpolitiska propositionen Moderna transporter (2005/06:160) har emeller-
tid kraven pa utformningen av langsiktsplaner lattat for transport-myndigheterna.
Medan detta upplevs som positivt kvarstar dock problematiken med att de stora
investeringsprojekten kréver ansenliga resurser samt binder upp myndighetens resurser
for lang tid. Detta ar nagot som kan uppfattas som en barriar for utvecklingen av en
kundorienterad verksamhetsstyrning genom att det forsvarar for Vagverket att styra
om verksamheten och sina resurser i syfte att uppfylla kundbehov ur ett kortare per-
spektiv.
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Talet om 24-timmarsmyndigheten anses utgora en bakgrund till arbetet med kund-
orientering i Végverket, samt infoérandet av en nationell kundtjanst och utvecklingen
av ett kundarendesystem. Den nya transportpolitiska propositionen Moderna tran-
sporter (2005/06:160) anses i sin tur utgora ett stod for det arbete med kundorientering
som Vagverket idag bedriver. Att man har ett sadant stod pa den politiska nivan lyfts
ocksa fram i litteraturen som viktigt for att kundorienteringen i en organisation ska
kunna leda till en faktisk paverkan pa verksamhetsstyrningen och inte bara fa en sym-
bolisk betydelse (jfr. Modell, 2005). Samtidigt har synpunkter framkommit inom
Végverket om att propositionen kunde varit mer tydlig med innebdrden att
transportmyndigheterna ska arbeta kundorienterat och ha ett kundorienterat perspektiv
pa verksamheten. I dagslaget upplevs dylika uttryck som diffusa.

Propositionens foresprakande av en kundorientering i transportmyndigheterna kan
ocksa anses utgora ett tecken pa ett samspel mellan institutionella krafter och
marknadskrafter (jfr. Fligstein, 1996; Granovetter, 1985; Modell, 2002). Genom pro-
positionen satter eller bekraftar den politiska nivan strukturerna for transport-
myndigheternas relation med medborgarna och naringslivet.

Kundbegreppet och kundorientering anvands for att uttrycka en politisk vilja att
myndigheterna ska agera pa ett visst satt eller ha ett visst perspektiv i sin relation med
mottagarna av deras produkter och tjanster. Myndigheternas verksamheter ska inte en-
bart efterstrava en kollektiv samhallsnytta utan ocksa strava efter att skapa nytta ur ett
individuellt perspektiv. Med andra ord ska saval den enskilda trafikantens/ resenérens
som transportorens/godskundens intressen tillvaratas. Som namnts tidigare innehaller
dock inte propositionen nagon djupare diskussion om innebdrden av ett sadant kund-
fokus eller en definition av begreppet kund eller kundorientering. Daremot kan vi
argumentera for att anvandningen av det foretagsekonomiska begreppet kund uppfattas
kunna paverka strukturerna for utformningen och leveransen av produkter och tjanster
till medborgare och naringsliv i statlig férvaltning.

Inom Végverkets affars- och resultatenheter anses i sin tur lagstiftningen och politiska
stallningstaganden i vissa lagen kunna utgora en barriar for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning. Sa ar exempelvis fallet da enheterna inte har friheten
att i enlighet med kundernas 6nskemal utveckla ytterligare och prissatta tjanster.

Saval den producerande som forvaltande delen av Végverket arbetar i enlighet med
SIQs modell for kundorienterad verksamhetsutveckling. Under 2006 erholl ocksa
Végverkets forvaltande del samt de tre resultatenheterna ett "Erk&nnande for fram-
gangsrik verksamhetsutveckling”. Véagverkets forvaltande del planerar dven att ga med
i SKI dér olika organisationers kvalitetsindex jamfors offentligt. Malet ar att fa ett hogt
betyg i detta sammanhang vilket anses kunna utgora ett etappmal i myndighetens
kundorienteringsarbete. Enligt litteraturen kan en sadan anpassning efter dylika former
av frivilliga standarder och extern kreditering utgora en drivkraft for utvecklingen av
en kundorienterad verksamhetsstyrning (Dillard & Tinker, 1996). Inom Végverket
uppfattas ocksa certifierbarhet enligt 1ISO som viktigt. Myndighetens nya lednings-
system ar t.ex. certifierbart enligt 1SO:s standarder for miljé och kvalitet samt AFS
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2001. Vagverkets affars- och resultatenheter ska ocksa vara certifierbara enligt 1SO:s
miljo- och kvalitetsstandard, och kravet pa certifierbarhet kopplas i sin tur samman
med arbetet med processorientering inom enheterna.

Institutionaliserade strukturer i form av den vertikala styrningen i offentlig sektor (jfr.
mal- och resultatstyrningen) uppmarksammas i sin tur som en barriér for skapandet av
en kundorienterad verksamhetsstyrning i litteraturen (Hambleton, 1988; Pollitt, 1988;
Potter, 1988). Vid en vertikal styrmodell anses det bl.a. finnas en risk for att utform-
ningen av mal och matt snarare sker utifran véarderingar i den specifika organisationen
eller pa den politiska nivan an utifran ett kundperspektiv. Medan den interna styr-
ningen i Véagverket utgar fran en vertikal styrmodell sa poangterar samtidigt myndig-
heten vikten av att ansvar och befogenheter &r decentraliserade i verksamheten.
Myndighetens GD ses ocksa som en stark drivkraft for kundorientering och att de VP-
direktiv som utformas pa en central niva i verksamheten poangterar kundorientering
anses ha stor betydelse for att kundernas behov tillméats betydelse i den interna styr-
ningen pa lagre nivaer i verksamheten. Ur detta perspektiv kan saledes den verti-kala
styrning som tillampas i VVagverket snarare anses utgora en drivkraft for utvecklingen
av en kundorienterad verksamhetsstyrning &n en barriar. Det efterfragas ocksa en annu
starkare central styrning inom vissa delar av arbetet med kundorientering i myndig-
heten, t.ex. formulering av gemensamma mal for arbetet med kundorientering och att
Vagverkets GD ytterligare podngterar vikten av kundorientering. En bakgrund till att
den vertikala styrmodellen i Vagverket kan anses utgora en drivkraft snarare an en
barriar ar ocksa att hanfora till varderingar hos myndighetens GD och ledningsgrupp.
Genom den vertikala styrningen har GD:s och ledningens fokus pa kundorientering
mojlighet att sla igenom pa de lagre nivaerna i verksamheten.

I enlighet med den ovanstaende diskussionen anses ocksa Vagverkets styrkort kunna
utgora ett stod for myndighetens fokus pa kundorientering. Samtidigt menar man att
styrkortsmodellen dven kan innebéra problem for Vagverket att pa ett flexibelt satt
uppfylla kundernas behov. Detta kopplas till att de mal som formulerats for styrkortets
kundfokus tenderar att kvarsta under verksamhetsaret oavsett om det under hand visar
sig att kunderna efterfragar andra atgarder an de som ar kopplade till styrkortsmalen.
Den vertikala styrmodellen i offentlig sektor i kombination med att VVagverket inte
sjalv far flytta finansiella resurser mellan regleringsbrevets olika anslagsposter upp-
fattas ocksa utgora ett problem i detta avseende. Anslagsfordelningen anses lasa Vég-
verket och minska myndighetens flexibilitet att utforma kundefterfragade I6sningar.

Inom Vagverkets affars- och resultatenheter lyfter man ocksa fram problem kopplade
till den vertikala styrmodellen i myndigheten. Exempelvis upplevs det som potentiellt
problematiskt att arbetet med kundorientering i Vagverket utgar fran en gemensam
modell trots de skillnader som féreligger i de olika delarnas forutsattningar och verk-
samheter. De krav som Véagverket som dgare stiller pa verksamheterna Gverens-
stammer inte heller alltid med kundernas krav. Enheterna kan emellertid inte vélja att
bara uppfylla den ena nivans krav varfor en balansering av saval agarens som kund-
ernas krav behover ske inom ramen for verksamhetens styrning (jfr. Brignall &
Modell, 2000)
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Den organisatoriska nivan; strukturella faktorer

Inom Véagverkets forvaltande delar delas kunderna in i 11 kundgrupper inom Kate-
gorierna medborgare och naringsliv. Det &r dock inte enbart VVagverkets agerande i sin
relation med kunderna som anses paverka hur dessa upplever myndigheten, utan aven
upptradandet hos Végverkets entreprendrer nér de moter kunderna i vagtransport-
systemet inverkar pa hur kunderna betraktar myndigheten. Utéver de 11 kund-
grupperna kan dock ocksa Vagverkets samarbetspartners i vissa lagen anses utgora
kunder till myndigheten. Vagverkets samarbetsavtal med Resenédrsforum innebéar
dessutom att dven kollektivtrafikresendarens behov och synpunkter sérskilt ska upp-
méarksammas i myndigheten. Avtalet kan dessutom anses utg6ra en drivkraft for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Vagverket genom att det
underlattar VVagverkets kommunikation med gruppen kollektivtrafikresenarer och ger
dessa en mojlighet att paverka utformningen av myndighetens produkter och tjanster
(jfr. Potter, 1988; Sanderson, 1996). Samarbetsavtalet med Resendrsforum upplevs
ocksa ligga i linje med regeringens uttalande i den nya transportpolitiska propositionen
Moderna transporter (2005/06:160) om en lyhérdhet mot olika gruppers uppfattningar
och behov i vagtransportsystemet.

Genom inréttandet av en nationell kundtjanstfunktion séker Vagverket ocksa under-
latta for kunderna att komma i kontakt med myndigheten. Implementeringen av ett
kundérendesystem skedde i sin tur i syfte att inkomna synpunkter i form av t.ex.
klagomal, synpunkter och kundbehov skulle kunna spridas i verksamheten. Pa regional
niva har ocksa initiativ tagits for att forbattra kommunikationen med regionens kunder,
bl.a. i form av utvecklingen av Trafikpanelen i region Stockholm och genomférandet
av en segmentering av olika kundgrupper i region Vast. Att det finns system som
underlattar kommunikationen med kunderna, samt system i verksamheten for att han-
tera information om kundernas behov uppfattas ocksa enligt litteraturen som driv-
krafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning ( Ogden &
Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson, 1996). Aven forekomsten av system for att
hantera klagomal lyfts fram som en drivkraft for en sadan utveckling. Genom sadana
system kan organisatoriska matt formuleras utifran kundbehoven och foljas upp av
verksamheten.

Medan indatafunktionen i kundarendesystemet upplevs som funktionell sa foreligger
det olika asikter kring om uttagsmojligheterna for kundarendesystemet annu har upp-
natt onskad funktionalitet eller ej. Spridningen av kundbehov internt i VVagverket upp-
levs ocksa kunna forbattras. Det anses i dagslaget saknas rutiner och tekniker for detta
I verksamheten. Daremot upplever man inom myndigheten att det har borjat etableras
rutiner for de kundansvarigas deltagande i och formedlingen av kundbehov i
Vagverkets verksamhetsplanering. De kundansvariga i myndigheten har ocksa gjort
inspel till den nationella strategiska plan som Vagverket arbetade med under 2006.
Problem med uttagsfunktionen i kundérendesystemet och avsaknaden av rutiner for
spridningen av information om kundernas behov internt har inte heller lyfts fram i
samband med kontakterna mellan kundansvariga i olika delar av verksamheten. Uti-
fran den ovanstaende diskussionen kan saledes eventuella problem med uttags-
funktionen i kundarendesystemet samt avsaknaden av rutiner och tekniker for sprid-

84



ningen av kundernas behov till de anstéallda i VVagverket inte anses utgéra en barriar for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Daremot kan man reflektera
kring om det kan ha en effekt pa utvecklingen av och fokus pa kundorientering i hela
verksamheten.

Inom afféars- och resultatenheterna har utsedda kundansvariga respektive enheternas
marknadschefer det formella ansvaret for kundkontakterna. Medan inte samtliga av en-
heterna har specifika system for spridning av information om kundernas behov till de
anstéllda, uppges det inga i de kundansvarigas uppgifter att fora fram identifierade
kundbehov till enhetens ledningsgrupp. Marknadschefen sitter ocksa med i lednings-
gruppen, vilken i sin tur férmedlar kundernas behov i verksamheten. Medan affars-
och resultatenheterna har egna telefonvéaxlar som kan nas via separata telefonnummer,
utgor ocksa Vagverkets nationella kundtjanst en gemensam ingang for samtliga en-
heters kunder. Végverkets kundarendesystemet &r dessutom tillgangligt for Forar-
enheten och Trafikregistret.

Kontaktytan mot kund kan ocksa betraktas som relativt olika mellan Vagverkets for-
valtande och producerande delar. Medan de forvaltande delarna kan behdva arrangera
moten mellan de anstallda och kunderna for att dessa ska traffas (jfr samarbetsavtalet
med Resenarsforum och region Stockholms Trafikpanel) kan affars- och resultat-
enheterna ségas ha en mer direkt kontakt med kunderna i sin dagliga verksamhet
genom projekt, kurser eller utbildningar och kundspecifika uppdrag. Mojligheten till
”naturliga” moten mellan de anstallda och kunderna kan med andra ord i hégre grad
anses foreligga for VVagverkets afférs- och resultatenheter an for de forvaltande delarna
av myndigheten. Detta kan anses underlatta for kunderna att framféra behov, syn-
punkter och klagomal m.m. till enheternas anstallda vilket i enlighet med litteraturen &r
en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning. Drivkraften utgors av att de arti-
kulerade kundbehoven kan éverséttas till matt pa organisatorisk effektivitet och foljas
upp av verksamheten (jfr. Ogden & Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson, 1996).

Den organisatoriska nivan; tekniska faktorer

Pa samma satt som i Banverket sa uppfattar man i Vagverket att det finns ett samband
mellan kundorientering och processorientering. Saval processerna som kund-
orienteringen utgar fran kundernas behov och stravar efter att uppna en nojd kund. |
samband med den omorganisation som genomfordes av Vagverkets HK den forsta
januari 2006 6vergick man dock till att endast ha en huvudprocess for verksamheten
och GD utsags till huvudprocessagare for denna. Man poéngterade ocksa att process-
beskrivningarna inte ska blandas samman med hur myndigheten organiserar verksam-
heten. Innan dess hade Végverkets medarbetare uttryckt en frustration éver att det var
svart att veta nar de arbetade i linjen och nar de arbetade i processen. Myndighetens
medarbetare har ocksa uttryckt en storre acceptans for Vagverkets fokus pa kund-
orientering an for dess fokus pa processer. En bakgrund till omorganisationen av Vag-
verkets HK och atskillnaden mellan Vagverkets linjeverksamhet och processer uppges
dessutom vara att myndigheten i hogre grad &an tidigare ska kunna fokusera pa
kunderna och 6ka kundnyttan. I enlighet med diskussionen ovan kan saledes inte Vag-
verkets fokus pa processer anses utgora en drivkraft for utvecklingen av en kund-
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orienterad verksamhetsstyrning i myndigheten, &ven om man inom Vagverket kan se
ett samband mellan kundorientering och processorientering.

Ett standardiserat eller produktifierat tjansteutbud kan emellertid utgéra en drivkraft
for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning genom att det mojliggor
for en organisation att satta mal och matt for sina tjanster utifran ett kundperspektiv.
Inom litteraturen framhalls samtidigt risken for att en alltfor langtgaende produkti-
fiering kan leda till en marginalisering av vissa kundgrupper (Dillard & Tinker, 1996;
Lawrence & Sharma, 2002; Sanderson, 1996; Singh, 2002). Detta kopplas till faran for
att de tjanster som kan foljas upp och matas premieras fore andra icke kvantifierbara
tjanster, trots att dessa kanske inte tdcker samtliga kundgruppers behov. Végverkets
regioner har samma tjansteutbud men beroende pa skillnader i klimat respektive forut-
sattningar i regionerna, t.ex. graden av utbyggd kollektivtrafik, skiljer sig de tjanster
som regionerna levererar. Grundutbudet av tjanster som galler for samtliga regioner
kan dock betraktas som standardiserat. 1 samband med anvandningen av det balan-
serade styrkortet lyfter emellertid VVagverket fram att det kan vara svart att formulera
tydliga och matbara mal for kundfokus. Det anses ocksa foreligga en risk for att
anvandningen av styrkortsmodellen leder till att myndigheten premierar kvanti-
fierbara mal fore andra icke matbara mal i verksamheten. Detta anses kunna utgora ett
problem ur perspektivet att det inte ar sékert att det gar att formulera kvantitativa mal
for alla kundbehov.

For affars- och resultatenheterna varierar i sin tur tjansteutbudet beroende pa en-
heternas specifika verksamhet. Medan vissa enheter har ett standardiserat tjansteutbud
anpassar andra produkt- och tjansteleveransen efter kundernas specifika dnskemal.
Aven inom dessa enheter framhalls svarigheten att formulera relevanta mal for styr-
kortets kundfokus och att det foreligger en risk for att endast de mal som &r métbara
laggs in i styrkortet. Man menar dessutom att det ar de fragor som fokuseras i och
utanfér organisationen som tenderar att premieras i styrkortet fére mindre upp-
marksammade problem/fragestallningar.

Inom Véagverket upplevs det ocksa foreligga en svarighet rérande tolkningen och 6ver-
sattningen av NKI-resultat till operativa atgarder. Det finns ocksa en osakerhet kring
om samtliga de personer som utgor underlag for NKI-métningarna verkligen har varit i
kontakt med Vagverket, da NKI baseras pa ett slumpmassigt urval. Véagverket ska
ocksa genomfora en oversyn av sitt Trafikantbetyg i syfte att det pa ett béattre satt an
idag ska kunna ge myndigheten information om kundernas behov. Det finns dven en
oro for att VVagverket omedvetet styr kunderna att fora fram vissa problem/behov i
samband med genomférandet av PDS. Ett problem med genomférandet av percep-
tions- eller attitydbaserade matningar (t.ex. NKI) som fors fram i litteraturen ar ocksa
just osékerheten rorande tillforlitligheten i resultaten (jfr. Kelly, 2005). Risken finns att
interna tolkningar av de matt som fas for hur kunderna t.ex. varderar olika tjanste-
attribut leder organisationen at fel hall, d.v.s. att de atgarder som genomférandet av
perceptions- eller attitydbaserade matningar resulterar i inte &r de atgarder som kund-
erna verkligen efterfragar. Istéllet kan atgarderna vara resultatet av "felaktiga” interna
tolkningar av vad kunderna varderar och efterfragar i form av tjanster eller atgarder. |
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enlighet med litteraturen kan saledes de problem som Vagverket lyfter fram rérande
NKI, Trafikantbetyget och PDS anses utgdra en barriar for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning.

Affars- och resultatenheterna genomfor i sin tur ocksa NKI eller andra typer av kund-
matningar. Inom de enheter som genomfor NKI utifran ett slumpmassigt urval upp-
méarksammas dven risken for att det inte &r de personer som &r intresserade av enhetens
verksamhet som utgdér underlag for matningen. Man menar att NKI i dessa fall kan
behova kombineras med andra typer av undersokningar. Inom enheterna utgor ocksa
NKI generellt framst ett underlag for att man ska kunna félja utvecklingen av kund-
ernas nojdhet dver tiden. | syfte att identifiera kundernas behov genomfors istéllet bl.a.
kundundersokningar infor och efter genomforda uppdrag. Inom en av enheterna lyfter
man dock ocksa fram NKI som ett underlag for utformningen av handlingsplaner for
verksamheten.

Ytterligare en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning som
uppmarksammas i litteraturen ar tekniska méatproblem (Pollitt, 1988). | syfte att fa
fram och behandla kundernas behov behovs exempelvis tillgang till informations-
system och teknisk kunskap. Arbetet kan ocksa ta stora resurser i ansprak, saval
manskliga som finansiella. Ett exempel pa detta kan utgoras av arbetet med att ta fram
kundprogram i VVagverket, vilket gjordes under 2004-2005. Arbetet med att ta fram de
tva kundprogrammen for medborgare respektive naringsliv upplevdes som mycket
resurskravande for verksamheten. Myndigheten har under 2006 ocksa beslutat att man
inte ska ta fram fler kundprogram och att VVagverkets kundgruppsdokument istéllet ska
utgora direkt indata i den strategiska planen framdover.

Malsattningen med Vagverkets arbete med att ta fram en ny nationell strategisk plan
for myndighetens forvaltande och producerande delar (exkl. VVagtrafikinspektionen) ar
att den ska bli mer konkret &n tidigare planer. For varje strategi och mal ska det finnas
matt formulerade och prioriteringen av de utmaningar som ska inga i planen ska till
skillnad fran tidigare ar ske utifran forvantad medelstilldelning. Just prioriteringar,
eller att prioritera bort, har ocksa lyfts fram som ett problem i samband med Vég-
verkets kundorientering, bl.a. i arbetet med att ta fram kundprogram for kund-
kategorierna medborgare och néringsliv. Medan en bakgrund till fokus pa kundorien-
tering 1 Vagverket var att kunderna skulle hjalpa myndigheten att prioritera sina
resurser pa ett battre satt, har det visat sig vara svarare an man forst forutsatt att ersatta
befintliga atgarder i transportsystemet med atgarder for att uppfylla “nya” identifierade
kundbehov. | detta fall foreligger saledes en risk for att kundorienteringen inte bara
leder till en 6kad kundnéjdhet for Véagverkets kunder utan ocksa till hogre kostnader
for verksamheten. Resultatet av satsningen pa kundorientering kan med andra ord ini-
tialt bli en forsamrad kostnadseffektivitet.

Den individuella/gruppnivan

Inom litteraturen lyfts aven forekomsten av en tekniskt eller byrakratiskt orienterad
kultur fram som en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning
(Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Kulturen inom Végverket kan ocksa definieras som
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framst tekniskt orienterad, men med ett inslag av en byrakratiskt orienterad kultur.
Fokus i verksamheten uppges vara drift och underhall och vagbyggnation. Medan
manga av myndighetens medarbetare uttalar ett stod for arbetet med kundorientering,
har inte vikten av kundorientering spritt sig till alla delar av verksamheten. Det &r bl.a.
I detta sammanhang de anstallda inom Vagverket dnskar att GD uttalar sig ytterligare
om vikten av kundorientering samt att man fran centralt hall formulerar gemensamma
mal for arbetet med kundorientering. Inom affars- och resultatenheterna anses det
ocksa finnas tendenser till en tekniskt och byrakartiskt orienterad kultur.
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DISKUSSION OCH VIKTIGA FRAGOR

Inledning

| detta kapitel fors en diskussion kring likheter och skillnader mellan Banverkets och
Végverkets forutsattningar for utveckling av en kundorienterad verksamhetsstyrning.
Fokus i diskussionen ligger pa de potentiella barriarer och drivkrafter for kund-
orienterad verksamhetsstyrning som har identifierats for myndigheternas producerande
och forvaltande verksamheter. | kapitlet fors ocksa en diskussion om viktiga fragor
och omraden for Banverket och Vagverket att fokusera i syfte att forhindra att kund-
orienteringen endast blir en symbolisk fraga i verksamheterna. | slutet av kapitlet dis-
kuteras relevansen av forskningsprojektet och de resultat som presenteras i denna slut-
rapport for andra myndigheter i den svenska statsforvaltningen.

Kapitlet ar uppdelat i foljande fem delar:

Den institutionella/politiska nivan

Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan

Viktiga fragor och omraden att fokusera

Relevans for andra myndigheter i svensk statsférvaltning

Den institutionella/politiska nivan

Ekonomiska faktorer

Inom saval Banverkets som Vagverkets producerande delar kan foérekomsten av
konkurrens och betalande kunder anses utgdra en drivkraft fér en okad kostnads-
effektivitet och utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr. Ogden,
1997; Potter, 1988). Detta kopplas bl.a. till kravet pa lénsamhet respektive att enhet-
ernas intakter ska tacka deras kostnader. Det far in sin tur till féljd att enheternas pro-
dukter och tjanster behover vara efterfragade av kunderna for att verksamheterna ska
kunna fortgd. Medan de konkurrensutsatta enheterna menar att de kan riskera att ut-
konkurreras sa pekar de icke konkurrensutsatta enheterna i sin tur pa "hotet” om kon-
kurrens. Man menar ocksa att agaren (Banverket, Vagverket och staten) kan lagga ned
verksamheten eller lata ansvaret for denna 6verga till nagon annan.

I enlighet med litteraturen kan &ven Banverkets resultatenheter respektive Véagverkets
resultat- och affdarsenheter anses paverkas av ett samspel mellan marknadskrafter och
institutionella faktorer (jfr. Modell, 2002; se aven Fligstein, 1996; Granovetter, 1985).
Saval bakgrunden till att enheterna utsattes for konkurrens och fick betalande kunder
(jfr. inforandet av bestéllar/utférarmodellen), som styrningen av de nu etablerade
affars- och resultatenheterna kan hanforas till myndigheterna Banverket, Vagverket
samt staten. Genom ett inférande av marknadskrafter i form av konkurrens sokte man
oka effektiviteten och minska kostnaderna i produktionen. Det understods ocksa
genom de finansiella krav som &garna stéller pa enheterna. Utgangspunkten ar dock att
forekomsten av konkurrens ska leda till ett "naturligt” Okat fokus pa kostnads-
effektivitet och kundorientering i verksamheterna. Detta bekraftas ocksa av de konkur-
rensutsatta enheterna, och kopplas till att enheterna ska verka pa foretagsekonomisk
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grund och skapa en efterfragan for sina produkter och tjanster i konkurrens med pri-
vata aktorer pa marknaden. Inom de icke konkurrensutsatta resultatenheterna resonerar
man pa liknande satt om verksamhetens roll som i de konkurrensutsatta delarna av
verksamheterna. Detta sker bl.a. mot bakgrund av ovissheten om hur framtiden
kommer att utveckla sig och att kunderna betalar for de tjanster de vill erhalla.

Institutionella faktorer

Banverkets och Vagverkets forvaltande delar menar ocksa att lagstiftningen och
regleringen kring deras verksamheter kan utgora saval en drivkraft som en barriar for
utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. | detta avseende uppmaérk-
sammas exempelvis regleringen av vilka steg som planeringen av projekt ska innehalla
och att de langa planeringstiderna for projekt binder upp resurser for myndigheterna.
Det anses minska myndigheternas magjligheter att uppfylla kundernas behov i ett kor-
tare perspektiv. Samtidigt utgér den nya transportpolitiska propositionen Moderna
transporter (2005/06:160) en lattnad for saval Banverket som Véagverket i arbetet med
att ta fram langsiktsplaner for verksamheterna. Banverket menar ocksa att de krav pa
utvecklingen av prioriteringskriterier som stalls pd myndigheten genom Jarnvagslagen
(2004:519) och Jarnvagsforordningen (2004:526) inneburit att Banverkets kontakter
med jarnvagsforetagen har underlattats och strukturerats. VVagverket menar i sin tur att
Moderna transporter (2005/06:160) utgor ett stod for det arbete med kundorientering
som myndigheten nu bedriver. Propositionens féresprakande av ett kundorienterat per-
spektiv och kundorientering i statlig forvaltning kan ocksa ses som ett uttryck for ett
samspel mellan institutionella faktorer och marknadskrafter (jfr. Modell, 2002; se dven
Fligstein, 1996; Granovetter, 1985;). Transportmyndigheterna ska inte endast strava
efter att deras verksamheter leder till en kollektiv samhallsnytta utan &ven efter att
dessa ger nytta ur ett individuellt perspektiv. Tillampningen av det foretags-
ekonomiska begreppet kund kan anses utgora en stravan fran den politiska nivan att
paverka transportmyndigheternas perspektiv pa relationen med medborgare och
naringsliv, samt strukturerna for utformning och leverans av produkter och tjénster.

Inom de producerande delarna av myndigheterna kan i sin tur lagstiftningen/ regler-
ingen framst h&nforas till en barridr for utvecklingen av en kundorienterad verksam-
hetsstyrning. Exempelvis utgor den en inskrankning for vissa enheters mojligheter att
anpassa sina produkter och tjanster till kundernas behov respektive att utveckla ytter-
ligare prissatta tjanster. Detta skiljer sig fran litteraturen som snarare lyfter fram
lagstiftning/reglerande instrument som en drivkraft fér kundorienterad verksam-
hetsstyrning (jfr. t.ex. Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter, 1988).

Inom saval Banverkets som Vagverkets forvaltande och producerande delar talar man
ocksa om vikten av certifierbarhet mot 1SO:s miljo- och kvalitetsstandarder. Vagverket
arbetar ocksa sedan slutet av 90-talet med SIQs modell for kundorienterad verksam-
hetsutveckling. Man planerar aven att ga med i SKI dar olika organisationers kvalitets-
index jamfors offentligt. Ett hogt betyg i detta sammanhang anses kunna utgdra ett
etappmal for arbetet med kundorientering i verksamheten. Enligt litteraturen kan éven
anpassningen till dylika frivilliga standarder anses utgtra en drivkraft for att arbetet
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med kundorientering ska fa en inverkan pa verksamhetsstyrningen (jfr. Dillard &
Tinker, 1996).

Litteraturen lyfter ocksa fram férekomsten av institutionaliserade strukturer och en
vertikal styrmodell som en barriar med avseende pa utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning (Hambleton, 1988; Pollitt, 1988; Potter, 1988). Fallstudierna av
Banverket och Végverket visar emellertid att detta kan vara en alltfér begransad stand-
punkt. Exempelvis anses styrverktyg inom ramen for den vertikala styrmodellen i Ban-
verket och Véagverket i form av det balanserade styrkortet kunna utgora savél en driv-
kraft som en barridr i arbetet med kundorientering. Inom Vé&gverket menar man att
styrkortsmodellen inverkar negativt pa flexibiliteten att uppfylla kundernas behov,
men ocksa att styrkortet utgor en drivkraft for kundorientering genom att det innehaller
ett kundfokus. Aven Banverket menar att kundfokus i styrkortet utgor en stimulans for
kundorientering. Daremot anses de mal som formuleras for kundfokus pa central niva
inte med sékerhet motsvaras av identifierade kundbehov utan snarare vara formulerade
utifran ett internt perspektiv. Inom Végverket kopplas dessutom sarskilt myndighetens
GD samman med arbetet med kundorientering. Genom den vertikala styrmodellen kan
dennes och ledningens kundfokus ocksa fa en inverkan pa lagre nivaer i verksamheten.
Samtidigt kan det innebara ett problem att arbetet med kundorientering sa starkt
kopplas samman med Véagverkets GD. Den fragestallning som uppenbarar sig ar om
arbetet med kundorientering skulle tillmatas samma vikt i verksamhetsstyrning om det
skulle ske en forandring i ledningen av myndigheten.

Inom Végverket poéngterar man dock inte enbart en vertikal styrning av verksamheten
utan man menar aven att det ar viktigt med korta beslutsvégar, och att ansvar och
befogenheter ar decentraliserade i verksamheten. Inom Banverket anses ocksa en
kombinerad lateral och vertikal styrning utgdra en fungerande styrmodell i arbetet med
kundorientering. Med detta avses att strukturerna for kundorientering tillnandahalls
centralt men att man pa regional och lokal niva har mojlighet att anpassa verksamheten
efter kundernas behov. Inom litteraturen menar man i sin tur att det & genom ett
decentraliserat beslutsfattande och en lateral ansvarsfordelning som kundorienteringen
kan fa en betydelse i verksamheten (Mouritsen, 1997; Munro & Hatherly, 1993;
Vaivio, 1999). Kombinationen av en vertikal och lateral styrmodell uppfattas ocksa
som potentiellt problematisk da detta kan leda till spanningar i organisationen.
Spanningarna kopplas till att den laterala styrningen staller krav pa verksamheten som
inte &r forenliga med den vertikala styrningens krav (Modell, Jacobs & Wiesel, 2007,
under utgivning).

Inom Banverkets resultatenheter och Vagverkets affars- och resultatenheter upplever
man ocksa den vertikala styrmodellen som problematisk genom att de krav som agaren
staller pa verksamheten inte alltid dverensstimmer med kundernas behov. | syfte att
uppfylla bade parternas krav/behov behover malen och matten i enheternas styrning
utformas sa att man kan balansera saval kundernas behov som dgarens krav (jfr.
Brignall & Modell, 2000)
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Den organisatoriska nivan

Strukturella faktorer

Medan Vagverkets forvaltande delar talar om kunder i termer av kundkategorierna
medborgare och néringsliv, har Banverkets forvaltande delar i sin tur arbetat fram ett
nytt forslag pa kundstruktur. Kundstrukturen delar in myndighetens kunder i fem seg-
ment, inkl. resendrer respektive transportkdpare och transportmaklare, med vilka
Banverket anses ha en indirekt relation. De utgor myndighetens indirekta kunder eller
“kundens kund”. Skillnaderna i hur Banverket och Vagverket definierar sina kunder
kan anses leda till skillnader i verksamheternas kontaktyta mot kund. Medan Vag-
verkets kundkategorier innehaller en stor mangd enskilda kunder i form av exempelvis
trafikanterna 1 kundgrupperna ungdomar, yrkesverksamma, gods- och person-
transportorer osv., utgors Banverkets direkta kunder av de myndigheten har en affars-
maéssig relation med, d.v.s. jarnvagsforetagen. Detta kan leda till konceptuella problem
att definiera kundernas behov samt problem att formulera matt som visar pa effektivi-
tet ur ett kundperspektiv (jfr. Kelly, 2005; McGuire, 2002; Pollitt, 1988).

Inom Vagverket upplevs det exempelvis som svarare att kommunicera med vissa
kundgrupper inom kategorierna naringsliv och medborgare an med andra. Tva kund-
grupper som lyfts fram i samband med dessa problem &r yrkesverksamma och ung-
domar. Grupperna uppges innehalla manga kunder och ar svara att na. De har till skill-
nad fran flera andra kundgrupper inte heller ndgon organisation som representerar
deras intressen. Banverket har a sin sida ett mer hanterbart antal direkta kunder. Sam-
tidigt maste myndigheten forutsatta att de indirekta kunderna, eller "kundens kund”,
(transportkdparna och resenérerna) representeras av de behov som de direkta kunderna
uttrycker for jarnvégstransportsystemet. Det ar jarnvégsforetagen som ansvarar for
kontakten och dialogen med ’sina” kunder.

Det foreligger ocksa en skillnad i kontaktytan mot kund mellan Banverkets och Vag-
verkets forvaltande och producerande delar. Medan de férvaltande delarna behover
skapa arenor for att de anstdllda och kunderna ska traffas (jfr. t.ex. samarbetsavtalet
med Resendrsforum), moéter de producerande delarna kunderna i sin dagliga verksam-
het i samband med genomfdrandet av projekt, kundspecifika uppdrag, utbildningar och
kurser. Mojligheten till sadana “naturliga” moten med kunderna kan anses underlatta
for de producerande enheterna att kommunicera med kunderna och identifiera deras
behov. Detta ar nagot som kan betraktas som en drivkraft for att kundorientering ska fa
en inverkan pa enheternas verksamhetsstyrning genom att det mojliggor for enheterna
att Oversatta de uttalade kundbehoven till matt pa organisatorisk effektivitet och félja
upp dessa i verksamheten (jfr. Ogden & Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson,
1996).

Inom litteraturen uppmarksammas ocksa forekomsten av system for kommunikation/

information och avhjalpande som en drivkraft for skapandet av en kundorienterad
verksamhetsstyrning (Potter, 1988; Sanderson, 1996). Medan Banverket arbetar med
att utforma en central riksledningsfunktion dit jarnvagsforetagen ska kunna véanda sig
dygnet runt vid problem, har VVagverket implementerat en nationell kundtjanst i syfte
att underlatta for kunderna att komma i kontakt med myndigheten. Genom ett gemen-
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samt telefonnummer kan kunderna na saval de forvaltande som de producerande del-
arna av Vagverket. Affars- och resultatenheterna har ocksa egna telefonvaxlar som
kunderna kan na via separata telefonnummer. Inom Véagverket har man dessutom
infort ett kundarendesystem som é&r tillgangligt for de forvaltande delarna, Forar-
enheten och Trafikregistret. | kundarendesystemet lagras information om kundernas
behov, klagomal m.m. som inkommit till verksamheten via den nationella kund-
tjansten och myndighetens hemsida. Syftet med systemet &r att information om kund-
erna ska kunna spridas i verksamheten. Samtidigt anses att rutinerna m.m. for sprid-
ningen av kundbehov internt i Vagverket kan forbéattras. Inom Banverket uppger man i
sin tur att det saknas dylika system for spridning av kundbehov internt i myndigheten.
Det har ocksa framkommit synpunkter om att det saknas en systematik for insamling
och analys av kundbehov.

Samtliga producerande delar av myndigheterna har inte heller system for spridning av
information om kunderna i verksamheten. Man menar dock att informationen sprids
till de anstallda genom andra kanaler, som enheternas ledningsgrupper. Dessa utgor en
kanal for kundinformation genom att marknads- och forsaljningschefen, vars avdel-
ning har det formella ansvaret for kundkontakten, har en plats i ledningsgruppen.

Tekniska faktorer

Inom saval Banverket som Vagverket uppfattas det finnas ett samband mellan process-
orientering och kundorientering genom att de bada stravar efter att uppna en nojd
kund. Synpunkter har ocksa framkommit inom Banverket om att processorientering
kraver kundorientering eller atminstone att organisationen planerar att infora kund-
orientering. Myndighetens processansvariga ar ocksa ansvariga for att utveckla
processerna utifran kundernas behov. Inom Véagverket har i sin tur arbetet med
processorientering inte erhallit samma stod som arbetet med kundorientering. Det har
aven framkommit synpunkter bland myndighetens medarbetare om att det &r kompli-
cerat att veta ndr man arbetar i linjen och nar man arbetar i processerna. | samband
med omorganisationen av Vagverkets HK den 1 januari 2006 tonades ocksa myndig-
hetens fokus pa processer ned. Man poangterade att processbeskrivningarna inte ska
blandas samman med hur man organiserar verksamheten. En bakgrund till detta upp-
gavs vara att myndigheten i hogre grad an tidigare skulle kunna fokusera pa kunderna
och 6ka kundnyttan. Medan den ovanstaende diskussionen indikerar att arbetet med
processorientering kan betraktas som en drivkraft for utvecklingen av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning inom Banverket, ser inte situationen likadan ut for
Végverket. Det saknas stod for att betrakta myndighetens arbete med process-
orientering som en drivkraft for en sadan utveckling.

Banverket kopplar utvecklingen av produktkategorier for prioritering av ansokningar
om sparkapacitet och sitt paborjade arbete med att definiera verksamhetens produkter
och tjanster till Jarnvagslagen (2004:519) och Jarnvagsforordningen (2004:526).
Samtidigt har en diskussion forekommit om det som myndigheten tillhandahaller
snarare ar att betrakta som jarnvagstransportlogistiska lésningar. Genom den om-
strukturering som ska ske av Banverket fran den 1 februari 2007 ska emellertid inte
kunderna mérka om de Kkor i en viss region eller passerar Over en regiongréns.
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Regioner ska ocksa forsvinna som organisatoriskt begrepp. Inom Végverket menar
man i sin tur att situationen ser nagot olika ut for kunderna beroende pa var i Sverige
de bor. Detta innebar att man behdver fokusera mer pa tillhandahallandet av vissa tjan-
ster i exempelvis de norra delarna av Sverige &n i de sddra. Grundutbudet av produkter
och tjanster ar dock detsamma for samtliga av myndighetens regioner. Medan tjanste-
utbudet inom Banverkets och Vagverkets forvaltande delar kan betecknas som
standardiserat sa har vissa av de producerande delarna ett standardiserat och produkti-
fierat tjansteutbud, medan andra anpassar produkt- och tjansteleveransen till kundernas
specifika onskemal.

En sadan produktifiering eller standardisering av tjansteutbudet kan betecknas som en
drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Samtidigt varnar
litteraturen for att en alltfor langt gangen produktifiering kan leda till en margi-
nalisering av vissa kundgrupper (Dillard & Tinker, 1996; Lawrence & Sharma, 2002;
Sanderson, 1996; Singh, 2002). Risken ligger i att de tjdnster som en organisation
levererar inte tacker samtliga kundgruppers behov da verksamheten premierar genom-
forandet av kvantifierbara tjanster fore andra icke maétbara tj&nster. Detta resonemang
kan kopplas till anvéndningen av styrkortsmodellen inom Banverket och Végverket. |
bada myndigheterna lyfter man fram problemet att formulera méatbara mal for kund-
perspektivet respektive kundfokus i det balanserade styrkortet. Samtidigt finns det
tryck pa att de mal som laggs in i styrkortet ska vara just matbara. | Véagverkets for-
valtande och producerande delar upplever man ocksa att det finns en risk for att man
premierar kvantifierbara mal fore mal som inte ar matbara. Detta kan enligt de for-
valtande delarna av myndigheten utgora ett problem da det inte &dr sékert att det gar att
formulera méatbara mal for alla kundbehov.

Litteraturen framhaller dven att genomforandet av perceptions- eller attitydbaserade
matningar kan leda till konceptuella problem att definiera kundernas behov genom att
resultatet av sadana méatningar maste tolkas av organisationen (jfr. Kelly, 2005). Det &r
inte sékert att den tolkning av resultatet som genomfors leder till ett genomférande av
atgarder som motsvarar kundernas behov. Utvecklingen av en kundorienterad
verksamhetsstyrning anses dessutom kunna hammas av tekniska matproblem som lag
svarsfrekvens, krav pa utformningen av frageunderlag och svarigheter att folja mat-
resultatets utveckling (jfr. Modell, 2005; Pollitt, 1988). Resursatgangen for att regel-
bundet utarbeta information om kundernas behov kan ocksa innebara hdga kostnader
for organisationen. Inom Véagverket patalar man aven olika problem med an-
vandningen av NOjd-Kund-Index (NKI) i syfte att méta kundnéjdheten hos med-
borgarna och transportforetag, exempelvis att urvalet for NKI sker genom slump-
massigt urval, varvid det inte ar sakert att de personer som ingar i underlaget for NKI
har varit i kontakt med Véagverket, samt svarigheten att tolka NKI-resultatet och
oversatta det till handlingar. Aven genomférandet av Trafikantbetyg och PDS (Prob-
lem Detection Studies) uppfattas som problematiskt. Trafikantbetyget anses t.ex. inte i
dagslaget vara utformat sa att det pa ett fullgott satt kan anvandas for att identifiera
behov hos kunderna. Man menar ocksa att Vagverket omedvetet riskerar att styra
kunderna att svara pa ett visst satt i samband med genomférandet av PDS. Med av-
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seende pa vad litteraturen sager om resursatgang kan ocksa Vagverkets arbete med att
ta fram kundprogram for medborgarna och néringslivet lyftas fram.

Banverket menar i sin tur att man valde att inte anvdnda NKI for att méta kundernas
nojdhet da det uppfattades som svart att paverka resultatet for NKI. Myndigheten
genomfor istdllet en annan typ av kundundersokning for att undersoka jarnvags-
foretagens, infrastrukturédgarnas/forvaltarnas, transportmaklarnas, offentlig sektors och
storre godstransportképares nojdhet med jarnvagen som transportmedel och Ban-
verkets tjanster m.m. Samtidigt menar man att vikten av att formulera bra fragor fore-
ligger saval for den kundundersokning som Banverket genomfor som for NKI. | bada
undersokningarna maste man ocksa gora en tolkning av kundernas svar. Inom myndig-
heten uppger man dock att man inte har haft nagra problem att dversatta resultatet av
kundundersokningen till operativa atgarder, och man tror inte heller att man kommer
ha dylika problem framover.

Majoriteten av de producerande delarna av Banverket och Vagverket genomfor ocksa
olika typer av kundmétningar i form av NKI eller andra kundundersdkningar. Inom
Vagverkets affars- och resultatenheter patalas ocksa problemet med att urvalet for NKI
i vissa fall faststalls genom slumpmassigt urval. Det uppfattas som svart att genom
slumpmassighet hitta ett urval av personer som &r intresserade av enhetens verk-
samhet. Genomforandet av NKI inom Banverkets och Véagverkets producerande delar
anvands emellertid generellt inte som underlag for identifikation av kundbehov. Mat-
instrumentet upplevs som historiskt fokuserat och i syfte att identifiera kundbehov
genomfor man snarare andra typer av kundundersokningar.

Inom Vagverket patalar man dven vikten av att kunna ersatta befintliga atgarder med
"nya” kundbehov. En bakgrund till myndighetens satsning pa kundorientering var
ocksa att Vagverket skulle fa hjalp fran kunderna att prioritera vilka atgarder inom
vagtransportsystemet man skulle satsa pa, och vilka atgarder man som en konsekvens
av detta kunde prioritera bort. Det har dock i praktiken visat sig svarare att prioritera
bort befintliga atgarder an att identifiera nya kundbehov. Detta kan fa som konsekvens
att myndighetens satsning pa kundorienteringen initialt leder till 6kade kostnader for
verksamheten.

Den individuella/gruppnivan

Inom litteraturen lyfts ocksa narvaron av en byrakratiskt eller tekniskt orienterad kul-
tur fram som en barriar for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning
(Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Bakgrunden &r bl.a. att en tekniskt orienterad kultur
kan leda till att kvalitetsindikatorer for verksamhetens produkter och tjénster utformas
ur ett tekniskt perspektiv snarare an utifran ett kundperspektiv. Inom Banverkets och
Vagverkets forvaltande delar upplevs ocksa kulturen vara framst tekniskt orienterad,
daven om man inom bada myndigheterna lyfter fram aspekter som avspeglar fore-
komsten av en byrakratiskt orienterad kultur.

Medan vagbyggnation samt drift- och underhallsfragor fortfarande fokuseras sarskilt i
Végverket menar man i Banverket att det traditionellt finns en lag status och kunskap
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kring mjuka fragor i verksamheten. De ar ocksa bada stora myndigheter varvid upp-
fattningen &r att det kommer ta tid innan ett fokus pa kundorientering sprider sig till
alla delar av verksamheterna. Samtidigt anses det finnas ett stod hos manga av saval
Banverkets som Véagverkets anstéllda for vikten av arbetet med kundorientering. De
har ocksa framkommit synpunkter fran bada verksamheterna om att det efterfragas
ytterligare stod i olika former for arbetet med kundorientering fran centralt hall. Inom
Banverkets resultatenheter framhalls i sin tur vikten av att standigt arbeta med fragor
om kundorientering och affarsméssighet for att man inte ska falla tillbaka i gamla
vanor. Vagverkets affars- och resultatenheter menar a sin sida att det finns inslag av en
tekniskt och byrakratiskt orienterad kultur i verksamheterna.

Viktiga fragor och omraden att fokusera®®

I enlighet med diskussionen ovan kan ett antal potentiella barridrer och drivkrafter
identifieras for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket
och Végverket. Vissa av de faktorer som &r att h&nfora till barridrer och drivkrafter har
identifierats med stod i litteraturen. Ytterligare faktorer som kan paverka effekten av
arbetet med kundorientering pa verksamhetsstyrningen i myndigheterna har dock aven
kunnat urskiljas. Fallstudierna i Banverket och Végverket har ocksa visat att vissa av
de faktorer som i litteraturen identifierats som barridrer for skapandet av en kund-
orienterad verksamhetsstyrning dven kan utgora mojliga drivkrafter i detta samman-
hang. Tvartom har ocksa faktorer som i litteraturen identifierats som drivkrafter for en
kundorienterad verksamhetsstyrning i vissa fall kunnat klassificeras som potentiella
barriarer for en sadan utveckling.

Med anledning av detta &r det relevant att stalla fragan rérande i vilken utstrackning
Banverket och Vagverket har mojlighet att paverka de faktorer som identifierats som
mojliga barriarer for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Pa den
institutionell/politiska nivan ar t.ex. flertalet av barridrerna av en sadan art att de utgor
kontexten eller givna forutsattningar for Banverkets och Végverkets verksamheter.
Dessa faktorer utgor alltsa de premisser myndigheterna har for genomférandet av sina
verksamheter, exempelvis lagstiftning och att mal- och resultatstyrning utgér den
institutionaliserade och 6vergripande styrmodellen i svensk statlig forvaltning. Det ar
inte heller sakert att en forandring av dessa premisser ar efterstravansvard da det kan
leda till negativa konsekvenser ur ett bredare perspektiv. Anpassning till frivilliga
standarder och stravan efter ackreditering ar emellertid ett exempel pa nagot som Ban-
verket och Vagverket sjalva kan fatta beslut om. Denna typ av satsningar ar ocksa
nagot som i enlighet med saval fallstudierna som litteraturen kan betraktas som en
drivkraft for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i myndigheterna
(jfr. Dillard & Tinker, 1996).

Den vertikala styrmodellen i Banverket och Vagverket kan i sin tur betraktas som
saval en barriar som en drivkraft for en kundorienterad verksamhetsstyrning. Syftet
med kundorientering definieras i litteraturen som en strdvan efter att fordndra den
obalans i makt som rader mellan de som levererar varor och tjanster och de som var-

*8 Medan diskussionen i detta avsnitt fokuserar Banverkets och Vagverkets forvaltande delar kan dock vissa
fragestallningar och omréaden aven betraktas som relevanta for de producerande delarna av myndigheterna
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orna och tjansterna levereras till (Potter, 1988). Utifran en sadan definition kan ocksa
en vertikal styrmodell betraktas som en drivkraft i de fall den understodjer en sadan
maktforskjutning fran organisationen till kunderna. GD och ledningen i bade Ban-
verket och Vagverket lyfter fram arbetet med kundorientering som viktigt, och detta
understryks i myndigheternas styrande dokument och i styrverktygen (jfr. t.ex. det
balanserade styrkortets kundfokus/kundperspektiv). Inom Vagverket lyfts ocksa
myndighetens GD sarskilt fram som en drivkraft for arbetet med kundorientering. Att
den vertikala styrmodellen understodjer en lateral styrning kan saledes uppfattas som
en drivkraft for arbetet med att 6ka kundorienteringen av Banverket och Végverket.
Samtidigt kan ocksa tankbara problem uppkomma som ett resultat av kombinationen
av en vertikal och en lateral styrmodell (jfr. Modell, Jacobs & Wiesel, 2007, under ut-

givning).

Vad sker t.ex. om den vertikala styrmodellen staller andra typer av krav pa verksam-
heten an den laterala? Uppkomsten av sadana spanningar kan exempelvis kopplas till
politiska krav pa myndigheterna (jfr. t.ex. beslutet pa den politiska nivan om en om-
dirigeringen av resurser fran de faststallda investeringsprojekten i Nationell plan for
vagtransportsystemet, det s.k. Trollhattepaketet), men ocksa utgora resultatet av att
ledningens fokus fordndras och att arbetet med kundorientering tillméts mindre vikt.
Aven vad som hander med arbetet att utveckla en kundorienterad verksamhetsstyrning
I Banverket och Végverket om forandringar sker i ledningen av verksamheterna kan
utgora en relevant fragestallning i detta sammanhang. Avslutningsvis kan ocksa
svarigheten att prioritera bort gamla kundbehov till féorman for “nya” upp-
marksammas, da det riskerar att leda till att arbetet med kundorientering resulterar i
okade kostnader. Kan en sadan eventuell fordyring leda till att man som myndighet
inte har "rad” att vara kundorienterad, eller att man maste vanda sig till privata organi-
sationer for samfinansiering av olika projekt eller atgarder?

Vikten av system eller strukturer for arbetet med att samla in, analysera och sprida
kundernas behov i verksamheten uppmarksammas ocksa i litteraturen (jfr. Ogden &
Anderson, 1995; Potter, 1988; Sanderson, 1996 ). Aven rutiner och strukturer for att
informationen om kundernas behov ska kunna utgora indata till utarbetandet av
strategiska planer, verksamhetsplanering m.m. i myndigheterna kan betraktas som vik-
tiga for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Utarbetande av
sadana strukturer ar nagot som myndigheterna sjalva kan fatta beslut om och det kan
betraktas som centralt att man i de fall dylika strukturer saknas soker ta fram sadana
for verksamheten. | de fall sadan strukturer finns men inte ar fullgoda bor de i sin tur
forbattras. Det kan 6ka mdjligheterna till ett systematiskt arbete med kundorientering
och utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Att det finns rutiner och
strukturer for att sprida kundernas behov internt kan ocksa underlatta for kundorien-
teringen att fa faste i storre delar av organisationen.

Som nédmnts tidigare kan dven anvandningen av attityd- eller perceptionsbaserade mét-
instrument uppfattas som problematiskt, bl.a. da resultatet av denna typ av méatningar
behdver tolkas och Gversattas av myndigheterna for att operativa atgarder ska kunna
utformas (Kelly, 2005). En mdjlig strategi for att minska den osdkerhet som detta kan
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leda till &r dock att de tolkningar som genomfors stdms av med kunderna eller repre-
sentanter for kunderna. Aven om dessa kunder eller representanter inte utgors av
samma personer som utgjorde underlag for den initiala méatningen, kan av-
stamningarna ge indikationer pa om de tolkningar som genomforts &r i enlighet med
kundernas behov.

Aven om det bland saval Banverkets som Vagverkets medarbetare finns ett stod for
myndigheternas arbete med kundorientering &r kulturen inom verksamheterna fort-
farande framst tekniskt orienterad, med inslag av en byrakratiskt orienterad kultur. De
tvd myndigheterna har en lang tradition av att bygga jarnvag och vagar medan dagens
kundorienteringsfokus endast ar ca 3-4 ar gammalt. Medan arbetet med att forandra
kulturen mot ett okat fokus pa kundorientering kan betraktas som viktigt, bor det
emellertid inte betraktas som konstigt att tekniskt orienterade fragor fortfarande har
hogre status an mjuka fragor i myndigheterna.

Relevans for andra myndigheter i svensk statsforvaltning

Den forvaltningspolitiska propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst
(1997/1998:136) och talet om 24-timmarsmyndigheten betecknas som en bakgrund for
Banverkets och Vagverkets arbete med kundorientering. Samtidigt galler den politiska
nivans fokus pa en medborgar- och naringslivsorientering inte enbart dessa myndig-
heter utan propositionen och 24-timmarsmyndigheten &r giltiga for hela statsforvalt-
ningen. Ur detta perspektiv kan fallstudierna av Banverket och Vagverket betraktas
som en skildring av hur den svenska statsforvaltningens medborgar- och naringslivs-
orientering kan operationaliseras genom ett arbete med kundorientering och utveck-
lingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Medan resultatet av fallstudierna
inte kan generaliseras att galla for flera myndigheter i den svenska statsforvaltningen,
kan fallstudierna utgora underlag for en diskussion om hur den egna verksamheten
hanterar olika fragestéllningar i relation till kravet pa en medborgar- och naringslivs-
orientering. Den analysmodell med barridrer och drivkrafter som utvecklats i detta
forskningsprojekt kan ocksa utgora ett anvandbart verktyg for andra myndigheter som
arbetar med kundorientering och utvecklingen av en kundorienterad verksamhets-
styrning.

98



REFERENSER

Akademirapport 2004:2, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse. En pilotstudie. Akademin for ekonomistyrning i staten.
Foretagsekonomiska institutionen. Stockholms universitet

Akademirapport 2004:4, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och
Véagverket. Delrapport 1. Akademin for ekonomistyrning i staten. Foretagsekonomiska
institutionen. Stockholms universitet

Akademirapport 20045, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse. Ett jamstallt transportsystem. Forsta delrapporten. Akademin for
ekonomistyrning i staten. Foretagsekonomiska institutionen. Stockholms universitet

Akademirapport 2005:2, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och
Vagverket. Delrapport 2. Akademin for ekonomistyrning i staten. Foretagsekonomiska
institutionen. Stockholms universitet

Akademirapport 2005:3, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse, ett jamstallt transportsystem. Andra delrapporten. Akademin for
ekonomistyrning i staten. Féretagsekonomiska institutionen. Stockholms universitet
Akademirapport 2006:2, Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse. Att styra mot jamstéalldhetsmal — Fallstudier inom Banverket och
Vagverket. Akademin for ekonomistyrning i staten. Foretagsekonomiska institutionen.
Stockholms universitet

Alvesson, M. & Skoldberg, K. (2003), Reflexive methodology — new vistas for
qualitative research, Sage Publications, London

Arber, S. (2001), Designing samples, in Gilbert N. (ed) Researching Social life, second
edition, SAGE Publications, London, Thousand Oaks, New Delhi, 58 -82

Banverket (2003), Vart gemensamma arbetssatt — Banverkets ledningshandbok, BV
001.6

Banverket (2004a), Framtidsplan for jarnvagen 2004-2015, del 1-3

Banverket (2004b), Projektspecifikation, Kundorientering av Banverket, 2004-10-20
ver. 0.222

Banverket (2005a), Attitydundersokning, Maj 2005

Banverket (2005b Jarnvagsnatbeskrivningen, 2006-06-18-2007-01-07 (T06.1)

99



Banverket (2005c), Verksamhetsplan 2006-2008, E05-1601/EK10

Banverket (2006a), Fragor och svar om omorganisationen, Banverkets Intranat, 2006-
09-06

Banverket (2006b), GD-informerar: Ett intensivt ar, Banverkets Intranat, 2006-06-21
Banverket (2006c), Arsredovisning for 2005

Brignall, S. & Modell, S. (2000), An institutional perspective on performance meas-
urement and management in the "new public sector”, Management Accounting Re-

search, 11, 281-306

Bryman, A. & Bell. E., (2003), Business research methods, Oxford University Press,
New York

Dillard, J. F. & Tinker, T. (1996), Commodifying business and accounting education:
the implications of accreditation, Critical Perspectives on Accounting, 7, 215-225

Eisenhardt, K. M. (1989), Building theories from case study research, Academy of
Management Review, 14, 532-550

Fligstein, N. (1996), Markets as politics: a political-cultural approach to market
institutions, American Sociological Review, 61, 656-673

Forordning (1998:1392) med instruktion for Banverket

Granovetter, M. (1985), Economic action and social structure: the problem of
embeddedness, American Journal of Sociology, 91, 485-510

Hambleton, R. (1988), Consumerism, decentralization and local democracy, Public
Administration, 66, 125-147

Jarnvagsférordningen 2005:526
Jarnvagslagen 2004:519

Kelly, J. M. (2005), The dilemma of the unsatisfied customer in a market of public
administration, Public Administration Review, 65, 76-84

Lawrence, S. & Sharma, U. (2002), Commodification of education and academic

labour - using the balanced scorecard in a university setting, Critical Perspectives on
Accounting, 13, 661-677

100



McGuire, L. (2002) Service charters — global convergence or national divergence? A
comparison of initiatives in Australia, the United Kingdom and the United States, Pub-
lic Management Review, 4, 493-524

Modell, S. (2002), Institutional perspectives on cost allocations: integration and
extension, The European Accounting Review, 11, 653-679

Modell, S. (2005), Students as consumers?: An institutional field-level analysis of the
construction of performance measurements practices, Accounting, Auditing and
Accountability Journal, 18, 537-563

Modell, S. (2006), Den statliga myndighetssektorn som organisatorisk falt, Modell, S.
& Gronlund, A. (red.), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter,
Studentlitteratur, Lund

Modell, S. & Gronlund, A. (2006), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter,
Studentlitteratur, Lund

Modell, S., Jacobs, K. och Wiesel, F. (2007, under utgivning), A process (re)turn? Path
dependencies, institutions and performance management in Swedish central govern-
ment, Management Accounting Research

Mouritsen, J. (1997), Marginalizing the customer: customer orientation, quality and
accounting performance, Scandinavian Journal of Management, 13, 5-18

Munro, R. J. B. & Hatherly, D. J. (1993), Accountability and the new commercial
agenda, Critical Perspectives on Accounting, 4, 369-395

Ogden, S. G. (1997), Accounting for organizational performance: the construction of
the customer in the privatized water industry, Accounting, Organizations and Society,
22, 529-556

Ogden, S. & Anderson, F. (1995), Representing Customers Interests: The Case of the
Privatized Water Industry in England and Wales, Public Administration, 73, 535- 559

Pollitt, C. (1988), Bringing Consumers into Performance Measurement: Concepts,
Consequences and Constraints, Policy and Politics, 16, 77-87

Potter, J. (1988), Consumerism and the Public Sector: How Well Does the Coat Fit,
Public Administration, 66, 149- 164

Proposition (1987/88:150), Forslag till slutlig reglering av statsbudgeten for
budgetaret 1987/88, Stockholm: Riksdagen

Proposition (1997/1998:136), Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst, Stockholm:
Riksdagen

101



Proposition (2005/06:160), Moderna transporter, Stockholm: Riksdagen
Regleringsbrev for Banverket budgetaret 2006
Regleringsbrev for Vagverket budgetaret 2006

Sanderson, 1. (1996), Evaluation, learning and the effectiveness of public services,
International Journal of Public Sector Management, 9, 90-108

Singh, G. (2002), Educational consumers or educational partners: a critical theory
analysis, Critical Perspectives on Accounting, 13, 681-700

Statistiska centralbyran (2005), NKI — Medborgarnas resor, allmanhetens svar, for
Végverket

Sundstrom, G. (2003), Stat pa villovagar, Akademitryck, Edsbruk

Tal om 24-timmars myndigheten, av Gunnar Lund, Bitradande finansminister och
minister for internationell ekonomi och finansmarknaderna, 21 oktober 2003

Tal om Grundlaggande varden i motet med medborgaren, av Gunnar Lund,
Bitrddande finansminister och minister for internationell ekonomi och
finansmarknaderna, 24 oktober 2003

Vaivio, J. (1999), Examining “the quantified customer”, Accounting, Organizations
and Society, 24, 689-715

Vagverket (2004a), Den goda resan — Nationell plan for vagtransportsystemet 2004-
2015, 2004:93

Vagverket (2004b), Fran vision till resultat — Vagverkets styrhandbok, version 2.0,
AL10A 2004:13825

Végverket (2004c), Kundgruppsdokument: Barn och unga, AL10A 2004:14717
Végverket, (2004d) Strategisk plan for Vagverket 2005-2014 version 1.0, 2004:137
Vagverket (2004e), Arsredovisning for 2003

Végverket (2005a), Projektrapport; Uppgift och roll for avdelningarna for utveckling
och verksamhetsstyrning, AL 10 A, 2005:8446

Végverket (2005b), Vagverkets dvergripande styrkort 2006, kundfokus

Vagverket (2006a), Beskrivning av Vart sétt att arbeta — Vagverkets ledningssystem,
version 2.0, AL 10A 2006:13356

102



Végverket (2006b), Gemensamt direktiv for planering av verksamheten 2007-2009,
version 1.0, EK 10A 2006:9789

Véagverket (2006c), Mal- och resultatstyrning i Vagverket, version 1.0, AL 10A
2006:13355

Végverket (2006d), Vagverkets verksamhetsbeskrivning enligt SIQs modell for
kundorienterad verksamhetsutveckling 2006

Vagverket (2006e), Arsredovisning for 2005

Wiesel, F. (2006), Kundorienterad effektivitetsmétning i Banverket och Vagverket,
Modell, S. och Gronlund, A. (red), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter,
Studentlitteratur, Lund

Wittbom, E. (2006), Ekonomistyrning for att na jamstalldhetsmal, Modell, S. och
Gronlund, A. (red), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter, Studentlitteratur,
Lund

Yin, R. K. (1984) Case Study Research: Design and Methods, Sage Publications, US

Yin, R. K. (2003), Case study research: Design and Methods, tredje upplagan, Sage
Publications, US

@stergren, K. (2006), The institutional construction of consumerism: a study of
implementing quality indicators, Financial Accountability & Management, 22, 179-
205

Deltagande observation, Vagverket:

Né&tverksmote mellan kundansvariga — medborgarna, 2004-09-14 till 2004-09-15
Maote mellan kundansvariga — medborgarna, 2005-02-02 till 2005-02-03

Mote mellan kundansvariga — medborgarna, 2005-04-21

Mote mellan kundansvariga — naringslivet, 2005-02-10

Remisseminarium for avvagda kundprogram - “Styra och leda” samt "Fanga
kundbehov”, 2005-04-06
Remisseminarium “Avvdgda kundprogram” — Kundansvariga inom den tidigare

huvudprocessen ”Stodja medborgarnas resor” och ”Férbattra transportvillkor”, 2005-
04-20

Seminarium ”Att méta kundtillfredsstéllelse”, 2005-10-21

Néatverksmdte mellan kundansvariga — medborgarna, 2006-01-19

Néatverksmadte mellan kundansvariga — medborgarna, 2006-03-02

Néatverksmdte mellan kundansvariga — medborgarna, 2006-05-09

Néatverksmdte om strategisk plan — Kundansvariga for medborgarna och naringslivet,
samt tjansteutvecklare, 2006-08-28

Né&tverksmote mellan kundansvariga — medborgarna, 2006-11-22

103



Intervjuer Banverket, den forvaltande delen
BV1 040413
BV2 040415
BV3 040415
BV4 040419
BV5 040419
BV6 040428
BV7 040429
BV8 040503
BV9 040503
BV10 040507
BV11 040608
BV12 040608
BV13, 041208
BV14, 050120
BV16, 050201
BV17, 050318
BV18, 050318
BV19, 050321
BV20, 050321
BV21, 050321
BV22, 050413
BV23, 050523
BV24, 050530
BV25, 050610
BV26, 050706
BV33, 060508
BV34, 060524
BV35, 060602

Intervjuer Banverket, den producerande delen
BV15, 050124

BV27, 051031

BV28, 051026

BV 29, 051114

BV30, 20051122

BV3l, 051122

BV32, 051123

Intervjuer Naringsdepartementet
ND1, 050613
ND2, 050613
ND3, 060627
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Intervjuer Vagverket, den forvaltande delen
VV1 040413
VV2 040413
VV3 040414
VV4 040414
VV5 040414
VV6 040414
VV7 040429
VV8 040429
VV9 040504
VV10 040504
VV11 040504
VV12 040506
VV13 040507
V14 040511
VV15 040601
VV16 040601
VV17, 040701
V18 040824
VV19, 041129
VV20, 041220
VV21, 041220
VV22, 050117
VV23, 050201
VV24, 050201
VV25, 050218
VV26, 050218
VV27, 050222
V29, 050228
VV30, 050228
VV31, 050302
VV32, 050427
VV33, 050427
V34, 050427
VV35, 050523
VV41, 060502
V42, 060504
V43, 060515
V44, 060524

Intervjuer Vagverket, den producerande delen
VV28, 050223
VV36, 050531
VV37, 051026
VV38, 051102
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VV39, 051104
VV40, 051115

Internet

www.banverket.se 060425; 061201
www.fek.su.se/aes

www.is0.org 061201
www.kvalitetsindex.se, 061201
www.regeringen.se 061121; 040823
www.resenarsforum.se 060425; 060426
www.sig.se 061129
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http://www.resenarsforum.se/
http://www.siq.se/

BILAGOR

Bilaga 1 — Banverkets organisationsstruktur (www.banverket.se, 061201)

Internrevision

Generaldirektar

Huvudkontoret

Banverket Produktion

Banwverket Projektering

Banwverket Industridivisionen

Mellersta banregionen Banverket Telendt

Ostra banregionen

Banverket Jamvagsskolan

Viastra banregionen Banwverket Materialservice

Sodra banregionen
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Bilaga 2 — Overgripande styrkort for Banverket 2006-2008, Kundperspektivet
(Banverket, 2005c, Verksamhetsplan 2006-2008)

Strategiska mal:
1. Banverket ska genom sin verksamhet utveckla jarnvagen som transportmedel och
darmed skapa forutsattningar for lonsamma jarnvégstransporter

Kritiska framgangsfaktorer:
 Definiera befintliga och utveckla efterfragade produkter och tjanster for att oka
jarnvégstrafiken
 Drift, underhall av straken ska ske utifran trafikens forutsattningar
o Sakerstélla leverans av taglagen med ratt kvalitet

Resultatmatt: Resultatmal:
o Nettotonkm (gods) och personkm Transportarbetet ska 0ka
(person)
e Tagkm Volymen i tagkm ska 6ka inom

gods- och persontrafik

e Tagstorningar orsakade av banarbeten Tagstorningar orsakade av
banarbeten ska minska

e Avgangspunktlighet och ankomst- Avgangspunktlighet och ankomst-
punktlighet punktlighet ska forbattras

Strategiska mal:
2. Banverket ska upplevas som en kundorienterad servicemyndighet

Kritiska framgangsfaktorer:
e Kommunikation med kunderna

Resultatmatt: Resultatmal:
e Nojd kund Andelen nojda kunder ska ¢ka ar
2007 jamfort med 2006
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Bilaga 3 — Betydelsefulla héandelser inom ramen for Banverkets arbete med kundorientering

BV péborar BV startar projektet

arbetet "Kl‘mdorien.terad .
Beslut om med att servicemyndighet” i Fullt utvecklad
konkurrens- kartlagga sina syfte att utveckla BV central
utsattning av  processer til en_kundorcljgn;erad driftledningsfunktion
Nojd-kund-index (NKI) resultatenheterna servicemyndighet - (i slutet av 2007)
genomfars BV Projektering, Ta_Iet om Pr,f)posmonen
for forsta gangen i BV Industridivi- 24-timmars- Moderna"
en av BVs resultatenheter sionen och myndigheten transporter
\ BV Produktion }5/06:160
1995 1998 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
| 1 1 | 1 1 1 | 1 | | 1 | 1 1
Avreglering , / Certifierbarhet
av jamvags- In{;)er:tr;:i?lz:liv BV pabdriar ) Genomforande enligt 1SO 9001
marknaden for . ett arbete med Inférande och ISO 14001,
utférarmodellen . av kund- .
godstransporter att oka graden av undersokning (i slutet av 2008)
N av kundorientering styrkorts-
Propositionen modellen

"Statlig forvaltning Jamvagslagen Indelning av BV i 2 divisioner,
i medborgarnas tjanst” (2004:519) och ett servicecenter och stabsfunktioner

1997/1998:136 Jamvags- (1 februari 2007)

férordningen
(2004:526)
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Bilaga 4 — Potentiella barriarer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverkets for-

valtande och producerande delar

110

orienterad kultur)
-(konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar)

Faktorer som kan utgdra Banverkets Banverkets Faktorer som kan utgdra Banverkets Banverkets
barriarer resp. drivkrafter forvaltande producerande barriarer resp. drivkrafter forvaltande producerande
delar delar delar delar
Institutionell/politisk niva — Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriérer) drivkrafter, (barriérer)
Ekonomiska: Strukturella:
-(avsaknad av) konkurrens X -(avsaknad av) system for (X), X
-(avsaknad av) betalande X information/ kommunikation
kunder -(avsaknad av) system for )
Institutionella/politiska: avhjalpande
-lagstiftande /reglerande X), X X) -(avsaknad av) nérhet till X X
instrument kund
-(avsaknad av) frivilliga X X Tekniska:
standarder -(avsaknad av) X X
-(institutionaliserade X), X X) processorientering
strukturer) -(avsaknad av) X X
produktifierade tjanster
-risk fér marginalisering x)
-(konceptuella problem att X X
definiera kundernas behov)
-(tekniska matproblem) X), X
Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriarer)
-(byrékratiskt eller tekniskt X (X), X




Bilaga 5 — Vagverkets organisationsstruktur (Vagverket, 2006e, Vagverkets ars-
redovisning 2005, s 11)

816d - och uhv. enhatar

Zamhalle ozh traflk

Fiaglon Horr

Faglon M

Flagion Sockhalm

Fiagion Milardalen

Raglon Spabst

Flagion Vst

Raglon Skina
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Bilaga 6 — Vagverkets overgripande styrkort 2006, Kundfokus (Vagverket,
2005b, Véagverkets overgripande styrkort)

Strategiska mal:

Matt:

112

Tillgangligheten for medborgare och
naringsliv till malpunkter ska
successivt forbattras

Forutsattningar for effektiva narings-
livstransporter och arbetspendling i
tatorter ska forbéttras

En livskraftigare bransch med battre
tjanster till kunderna

Medborgarnas och naringslivets till-
fredsstallelse med tillgangligheten till
Végverket och deras mojligheter till
delaktighet och inflytande skall
kontinuerligt 0ka

Andelen barn som pa egen hand kan ut-
nyttja vagtransportsystemet ska fort-
I6pande 6ka

Ajourhallning av vag- och
trafikinformation pa det statliga vag-
natet i enlighet med fastlagd vég-
specifikation (Ja/Nej)

Barn som pa egen hand kan ta sig till
nérmaste skola med god sékerhet
genom Vagverkets fysiska atgarder,
antal

Genomford Oversyn av regelverk inkl.
tillampningar inom fordonsomradet
(Ja/Nej)

Hastighet i hogtrafik i storstader, ej
minskad (Ja/Nej)

Kritiska framgangsfaktorer:
Anvéndaranpassad och tillganglig
vag- och trafikinformation
Tillganglighet pa utpekat
naringslivsvagnat

Snabb och tillforlitlig resa till arbetet
Tillforlitlighet i vagtransport-
systemet

Sund konkurrens

En effektiv, kundorienterad och
rattssaker myndighetsutévning
Okat kundinflytande

Barns sékra skolvag

Resultatmal:

Ajourhallning av vag- och trafik-
information pa 100% av statliga
vagnatet enligt fastlagd specifikation
genomford

Antal barn som pa egen hand kan ta
sig till nd&rmaste skola med god
sékerhet ska 6ka med minst 2000
genom Vagverkets fysiska atgarder

Genomford Oversyn av regelverk
inkl. tillAmpningar inom fordons-
omradet

Genomsnittlig reshastighet i h4g-
trafik i storstader ska inte minska



Kommuner som har pabdrjat ajour-
hallning av NVDB pa minst FDI-niva,
pa andel (%) av de med avtal

Minskade béarighetsrestriktioner pga
tjale pa utpekade viktiga naringslivs-
vagar (Ja/Nej)

NKI (n6jdkundindex) for medborgare,
indexvérde (0-100)

Utpekade pendlingsstrak dar standard-
hojande atgarder vidtagits, antal

Overlaster, andel (%)

Minst 95% av kommuner med avtal

har paborjat ajourhallning av NVDB
pa minst FDI-niva, andel av de med

avtal

Restriktioner pa utpekade viktiga
naringslivsvégar ska trend-
maéssigt minska med >=5%

NKI for kundgruppen medborgare
ska >=58

Minst 5 utpekade pendlingsstrak har
atgardats

Andelen Overlaster ska vara < 2004
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Bilaga 7 — Betydelsefulla héandelser inom ramen for Vagverkets arbete med kundorientering

VV genomfor sitt
forsta Trafikantbetyg

Nojd-kund-index (NKI)

genomférs
for forsta gangen i
en av VVs affars-
enheter

AN

VV tar fram
kundgrupps-
kdOI((jument for Propositionen
undgrupperna "
med%orpgrna VV genomfor under- Moderna ot g
g s6kning utifran sin transporter”  VV fardigstaller

och naringslivet 2005/06:160 kundprogram for

medborgare och

reviderade NKI for
medborgare och

VV genomfor transportforetag, naringsiv
sin forsta utgangspunkten
NKI for for NKI ar
medborgare "den goda resan”
och transport-
foretag

Beslutad nationell
strategisk plan
(mars 2007)

/

Inférande av
styrkortsmodellen

AN

1994 1995 1997 1998 2000 2001 2003 2004 2005 2006 2007 2008
| | | | | | | | | | | | | |
Inforande av N Ingemar Skogo Inrattande
beﬁtéllar/ "S:art?ip(:‘?:\l/(;rlﬁ?n utség_l_s till GD av nationell Omorganisation LoednipgssystemeE
utférarmodellen o dgbor arnasg for vv kundtjanst & av HK och ned- Vartf§ag_t att__:illrbeta ,
tjangt” kundarende- toning av fokus a}['rf_lgztats, |
e Talet om svstem 2 processer certifierbart enl.
VV bérjar tillampa 1997/1998:136 24-timmars- y Pap ISO 9001, ISO 14001
SIQs modell f6r mvndiaheten och AES 2001
kundorienterad yndig
verksamhets- Inférande av det
utveckling kund- och process-
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Bilaga 8 — Potentiella barridrer och drivkrafter for utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Vagverkets
forvaltande och producerande delar

Faktorer som kan utgéra Vagverkets Vagverkets Faktorer som kan utgéra Vagverkets Vagverkets
barridrer resp. drivkrafter forvaltande producerande barriarer resp. drivkrafter forvaltande producerande
delar delar delar delar
Institutionell/politisk niva — Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriérer) drivkrafter, (barriérer)
Ekonomiska: Strukturella:
-(avsaknad av) konkurrens X -(avsaknad av) system for X
-(avsaknad av) betalande X information/ kommunikation
kunder -(avsaknad av) system for X
Institutionella/politiska: avhjélpande
-lagstiftande /reglerande x), X X) -(avsaknad av) narhet till 0,9] X
instrument kund
-(avsaknad av) frivilliga X X Tekniska:
standarder -(avsaknad av)
-(institutionaliserade X), X X) processorientering
strukturer) -(avsaknad av) X X
produktifierade tjanster
-risk fér marginalisering (09] X
-(konceptuella problem att xX) X
definiera kundernas behov)
-(tekniska matproblem) xX)
Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriarer)
-(byrakratiskt eller tekniskt X) X), X
orienterad kultur)
-(konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar)
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s

Denna rapport skildrar hur kravet pa en 6kad medborgar- och naringslivs-
orientering i svensk offentlig forvaltning kan operationaliseras genom in-
forande av kundorientering och utveckling av kundorienterad verksam-
hetsstyrning. Rapporten utgor resultatet av ett tredrigt forskningsprojekt
om kundorientering och verksamhetsstyrning i Banverket och Vigverket.
Studien har genomforts inom ramen for Akademin for ekonomistyrning i
statens forskningsprogram ”Statlig verksamhet i omvandling - styrning,
effektivitet och medborgarintresse”.

Rapportens syfte ar att studera vilka barridrer och drivkrafter som
finns for skapandet av en kundorienterad verksamhetsstyrning. Saval
myndigheternas forvaltande delar med anslagsfinansiering, som deras
producerande delar med intdkts- respektive avgiftsfinansiering behandlas
i rapporten. De barridrer och drivkrafter som identifieras delas in i fak-
torer pa en institutionell/politisk, organisatorisk och individuell/grupp-
niva. De tre nivaerna utgor ocksa rapportens overgripande struktur.

Kravet pd medborgar- och niringslivsorientering ar giltigt for hela den
svenska offentliga forvaltningen. Rapporten kan siledes med fordel ut-
gora underlag for diskussioner i myndigheter och offentliga organisation-
er om hur den egna verksamheten hanterar detta krav.

Fredrika Wiesel dr doktorand vid Foretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet. Hon har en ekonomie magisterexamen i fore-
tagsekonomi samt en hogskoleexamen avseende grundliggande rittsut-
bildning fran Stockholms universitet. Efter sina examina var hon verk-
sam som managementkonsult och hosten 2004 blev hon antagen till
forskarutbildningen.

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) bestdr av representanter
for ett antal myndigheter och forskare vid Foretagsekonomiska institu-
tionen vid Stockholms universitet, som tillsammans arbetar for att init-
iera, skapa och formedla kunskap om statlig ekonomi- och verksambets-
styrning.
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