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SAMMANFATTNING

Denna delrapport dr resultatet av en studie om kundorientering och kundbegreppet inom
Banverket och Vagverket. Studien genomfors inom ramen for Akademin f6r ekonomistyrning i
statens forskningsprogram ”Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse”. I Akademirapport 2004:2 — en pilotstudie — lades grunden for ett forsknings-
projekt om kundorientering och kundbegreppet, och kundorienteringens paverkan pa
verksamhetsstyrningen i Banverket och Vagverket.

Under hosten 2004 publicerades en forsta delrapport inom ramen for forskningsprojektet; Statlig
verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse, Kundorientering och
kundbegreppet inom Banverket och Viiguverket, delrapport 1, Akademirapport 2004:4. I studien
problematiserades kundbegreppet i relation till medborgarbegreppet och anvandningen av
kundbegreppet i statlig forvaltning. Aven de rutiner och strukturer som finns for verksamhets-
styrning i Banverket och Vagverket undersoktes. Vidare syftade Akademirapport 2004:4 till att
undersoka de former av effektivitet som finns i Banverket och Vagverket och sétta dessa i
relation till de olika typer av kunder som definierats for myndigheternas verksamheter. Den
forsta delrapporten syftade vidare till att lyfta fram ett antal fragestéllningar for kommande
studier inom omradet f6r kundorientering och kundbegreppet.

Den forskningsfradga som har styrt denna andra delrapport ar resultatet av forskning inom de
omraden och fragestéllningar som den forsta delrapporten ledde fram till. Studiens forsknings-
fraga ar:

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

Utover att studera vilka barridrer och drivkrafter som finns f6r skapandet av kundorienterad
verksamhetsstyrning i Banverket och Vagverket sa syftar delrapporten &dven till att lyfta fram ett
antal fragestallningar for den fortsatta forskningen, infor projektets slutrapport i december 2006.
Delrapportens syften ryms inom det 6vergripande syftet med forskningsprojektet om
kundorientering och kundbegreppet i Banverket och Vagverket vilket ar:

Att undersdka hur medborgarperspektivet anvinds i Banverket och Viagverket, sarskilt nar det
oOversitts till kundorientering, samt hur det paverkar verksamhetsstyrningen och vad
kundorientering far for implikationer pa styrningen av effektivitet.

For att uppfylla studiens syfte har bl.a. 29 personer intervjuats i Banverket, Vagverket och
Naringsdepartementet under perioden november 2004 till juli 2005. Intervjupersonerna valdes ut
p-g-a. deras organisatoriska roller i verksamheterna. I Banverket och Vagverket syftade urvalet av
intervjupersoner till att f& 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 fem moten och seminarier inom Vagverket.
Aven studier av litteratur och teori har genomforts. Myndighetsinterna dokument vid Banverket



och Vagverket samt publicerade dokument och material frén regering och riksdag har ocksa
studerats.

For att kunna strukturera och analysera den insamlade datan vid Banverket och Vdgverket 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 — 2005. Utifran den
tidigare forskningen gjordes en preliminar systematisering av de organisatoriska forutsattningar
som innebar barridrer respektive drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning.
Forutsdttningarna delades in i nivaerna: institutionell/politisk-, organisatorisk- och
individuell/gruppniva.

En utgangspunkt for studien har dock varit att de barridrer och drivkrafter for kundorienterad
verksamhetsstyrning som presenteras i den teoretiska referensramen inte ska betraktas som
heltiackande. Under analysen av den insamlade datan fanns ockséa en 6ppenhet for att ytterligare
barridrer och drivkrafter an de som presenterats i den teoretiska referensramen skulle kunna
utkristallisera sig ur materialet.

En avgransning for delrapporten ar att den analys som genomforts och de resultat som
presenteras i studien dr av preliminar karaktar. En djupare och mer longitudinell analys behover
genomforas fOr att slutsatser ska kunna presenteras rorande barridrer och drivkrafter for
kundorienterad verksamhetsstyrning inom Banverket och Véagverket.

Studien visar bl. a. att det inte foreligger nadgot “tvang” fran den politiska nivdn bakom
Banverkets och Vagverkets arbete med kundorientering. Myndigheternas fokus pa
kundorientering ar istéllet ett resultat av saval interna som externa faktorer. Exempelvis lyfts den
forvaltningspolitiska propositionen (1997/98:136), mer kravande medborgare, avregleringen av
jarnvédgen och att man har ett demokratiskt uppdrag som myndighet att férnya synen pa varfor
man finns till fram som orsaker till Banverkets och Vagverkets kundorienteringsarbete.
Myndigheternas generaldirektorer uppfattas ocksa ha haft en stor betydelse f6r verksamheternas
fokus pa kundorientering.

Institutionell/politisk nivd:

Savil inom Banverket som Vagverket finns en uppfattning om att affars- och resultatenheterna
har narmare till effektivitet och kundorientering 4n myndigheternas forvaltande delar. Den typ
av kundorientering som efterstravas inom Banverkets och Vagverkets forvaltande delar
uppfattas dock inte vara densamma som den som efterstrdvas i de producerande enheternas
verksamheter. Kunderna skiljer sig at, och orsakerna till varfor man fokuserar pa kunderna ses
som olika.

Bade Banverket och Vagverket uppfattar ocksa att lagstiftning och direktiv fran den politiska
nivan i vissa fall hindrar utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. Exempelvis &r
myndigheterna lasta i sina planeringsprocesser och planeringstiden for projekt ar ofta onddigt
lang. Det senare ses bl. a. som ett resultat av de foreskrifter som styr vilka olika steg som
planeringen av projekt maste innehalla. Samtidigt har Banverket och Véagverket inte den
mojlighet som de skulle 6nska att 6ka flexibiliteten rorande nér i tiden olika kundinitierade
atgarder ska genomforas, samt att utfora provisoriska losningar till dess att de planerade
projekten kan realiseras.



Organisatorisk nivi:

I samband med bearbetningen av den insamlade datan vid Banverket och Vagverket
utkristalliserade sig en faktor som prelimindrt kan uppfattas som en drivkraft for kundorienterad
verksamhetsstyrning, men som inte har uppmarksammats i litteraturen. Den drivkraft som
observerades var forekomsten av processorientering. ” Avsaknad av eller férekomst av
processorientering” utgjorde ocksa en kod for strukturering och analys av den insamlade datan
vid myndigheterna. I sdval Banverket som Véagverket uppfattas det finnas ett samband mellan
myndigheternas processorienterade arbetssitt och kundorientering. Bade process- och
kundorienteringen har malet “ndjd kund” och bada innebaér att verksamheten ska utvecklas
utifrdn kundernas behov. De har ett “utifrdn och in”-perspektiv pa verksamheten.
Kundorienteringsarbetet i myndigheterna genomf&rs ocksa framst i de identifierade processerna.

I samband med intervjuerna med Banverket och Vagverket framkom det ocksa problem av
“maétteknisk” karaktar i relation till myndigheternas arbete med kundorientering. Inom
Banverket lyfts t. ex. synpunkter om att det kan vara svart att sitta tydliga och métbara mal for
identifierade kundbehov i myndighetens styrkort. I Vagverket patalades istallet problemen med
att hitta ratt underlag for NKI, samt risken for att de problem som lyfts av kunderna i samband
med genomforandet av ”problem detection studies” (PDS) ej resulterar i kundefterfragade
atgarder.

Individuell/gruppnivd:

Aven om det bland savil Banverkets som Vagverkets medarbetare finns ett stod for
myndigheternas arbete med kundorientering uppfattas kulturen inom verksamheterna
fortfarande som framst tekniskt orienterad. Inom Vagverket ses exempelvis viagbyggnation som
en atgard utdver det vanliga och inom Banverket anses de anstéllda fortfarande vara inriktade pa
byggnation av jarnvég. Statusen for mjuka fragor uppfattas ocksa som lag inom bada
myndigheterna.



FORORD

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dr en moétesplats 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 formedla kunskap om statlig ekonomi- och verksamhets-
styrning.

Det 6vergripande forskningsomradet for Akademin berdr fragan hur styrningen utformas i
statliga myndigheter, s att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom Akademin
utvecklas foretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvandas i statliga
miljoer, ddr medborgarna star i centrum och de tre grundlaggande vardena demokrati,
rattssakerhet och effektivitet far genomslag i hela férvaltningen.

Inom Akademin vill vi rikta ett stort tack till Banverket och Vagverket som genom ekonomiskt
stod gjort denna studie mdojlig. Vi vill tacka alla de personer som vanligt stéllde upp pa att
medverka i studien. Vi vill rikta ett speciellt tack till vara kontaktpersoner inom respektive

myndighet, Kerstin Hillerstrém, Lars-Ake Eriksson och Katarina Norén.

Studien har genomforts av Fredrika Wiesel, doktorand vid foretagsekonomiska institutionen vid
Stockholms universitet och verksam inom Akademin f6r ekonomistyrning i staten.
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INLEDNING

Under hosten 2004 fardigstalldes en forsta delrapport inom ramen for forskningsprojektet om
kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Vagverket, Akademirapport 2004:4.
Studien hade tre syften. Det forsta syftet var att problematisera kundbegreppet i relation till
medborgarbegreppet och anviandningen av kundbegreppet i statlig forvaltning, samt understka
de rutiner och strukturer som finns for verksamhetsstyrning i Banverket och Vagverket. 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 Vagverkets
verksamheter. Studien syftade vidare till att lyfta fram ett antal fragestallningar f6r kommande
studier inom omradet f6r kundorientering och kundbegreppet. !

Denna andra delrapport har genomforts under perioden november 2004 till oktober 2005 vid
Banverket och Vagverket inom ramen for Akademin f6r ekonomistyrning i statens
forskningsprogram. En utgangspunkt for delrapporten har varit forskningsprogrammets
overgripande forskningsfraga:

¢  Hur utformas verksamhetsstyrningen i statliga myndigheter, s& att bade effektivitet och
medborgarintresse tillgodoses? Och hur kommer 6vriga mal — demokrati-,
jamstalldhets?- och miljomal — in i bilden?

Denna studie utgar dven fran att kundorientering och anvandning av begreppet kund i statlig
forvaltning bl.a. ar ett sitt att operationalisera den medborgar- och néringslivsorientering som
foresprakas i den forvaltningspolitiska propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst
1997/98:136. 3 Nar Banverket och Véagverket anvander begreppet kund refererar de till
anvandarna av myndigheternas tjanster och i forekommande fall dven till anvdndarnas kunder.
Banverket definierar exempelvis jarnvagsforetagen som myndighetens direkta kunder och
resendrerna och transportkoparna som de indirekta kunderna, “kundens kund”.

Forskningsfraga

De forskningsfragor som har styrt delrapporten presenterades som forslag till fortsatt forskning i
Akademirapport 2004:4. De ar ett resultat av de omraden och fragestallningar som den forsta
delrapporten ledde fram till.

e Det forsta omradet dr kundorienteringens paverkan pa Banverkets och Véagverkets
interna styrning, vilket utgor en longitudinell studie.

e Det andra omradet ar det historiska sammanhanget/kontexten kring inférandet av
kundorientering i Banverket och Vagverket.

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

2 For information och analys av hur Banverket och Vagverket arbetar med det sjétte transportpolitiska delmalet — ett jamstallt
transportsystem se Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse, ett jamstallt transportsystem, férsta
delrapporten, Akademirapport 2004:5 samt Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse, ett
jamstallt transportsystem, andra delrapporten, Akademirapport 2005:3

% Fér mer information om den forvaltningspolitiska propositionen se Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Vagverket, delrapport 1, Akademirapport 2004:4


http://www.fek.su.se/aes

De tva omradena tdcks in genom den dvergripande forskningsfrdga som utkristalliserat sig under
forskningsprojektets gang. Det dr ocksa denna forskningsfrdga som delrapporten soker belysa:

e Vilka dr barridrerna och drivkrafterna for kundorienterad verksamhetsstyrning inom
Banverket och Vagverket?

Genom att undersoka de barridrer och drivkrafter som finns f6r kundorienterad verksamhets-
styrning inom myndigheterna belyses de motsattningar och spanningar som finns for skapandet
av ett kundorienterat arbetssatt inom Banverket och Vagverket. Att problematisera dessa kan
uppfattas som en forutsétining for att kundorientering inte bara ska bli en symbolisk fraga for
myndigheterna, utan férankring i verksamheternas interna styrning och uppféljning.

Inom ramen for delrapportens fragestallning undersoks @ven hur Banverkets och Vagverkets
verksamhetsstyrning i praktiken paverkas av identifierade kundbehov, samt hur
kundorientering och effektivitet influeras av olika verksamhetsforutséttningar. Aven orsakerna
till Banverkets och Vagverkets arbete med kundorientering belyses genom den 6vergripande
fragestallningen.

SYFTE

Denna delrapport har tva syften. Det forsta syftet ar att studera vilka barridrer och drivkrafter
som finns for skapandet av en kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket och Vagverket.

Det andra syftet dr att lyfta fram ett antal fragestallningar for den fortsatta forskningen infor
projektets slutrapport i december 2006.

Delrapportens syften ryms inom det 6vergripande syftet med forskningsprojektet om
kundorientering och kundbegreppet i Banverket och Vagverket vilket &r:

e Att undersdka hur medborgarperspektivet anvinds i Banverket och Véagverket, sarskilt
nar det dversitts till kundorientering, samt hur det paverkar verksamhetsstyrningen och
vad kundorientering far for implikationer pa styrningen av effektivitet.

Avgransningar

En avgransning for delrapporten ar att den analys som genomfors och de resultat som
presenteras endast dr av prelimindr karaktdr. En djupare och mer longitudinell analys behdver
genomforas fOr att slutsatser ska kunna presenteras rorande barridrer och drivkrafter for
kundorienterad verksamhetsstyrning inom Banverket och Véagverket.

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



Ytterligare en avgransning for studien ar att endast de barridrer och drivkrafter som direkt &r
kopplade till kundorientering ingar i analysen. Exempelvis ingér ej “allmént forandrings-
motstand” m.m. i studiens fokus.

METOD

For att uppfylla delrapportens syfte har intervjuer genomforts pa Banverket, Vagverket och
enheten for infrastruktur inom Naringsdepartementet. Vidare har studier av litteratur och teori
genomforts. Myndighetsinterna dokument vid Banverket och Vagverket samt publicerade
dokument och material fran regering och riksdag har ocksa studerats. Deltagande observation
har dven skett vid tva kundgruppsmoten for ”Stodja medborgarnas resor” och ett kundgrupps-
mote for ”Stddja néringslivets transporter” inom Vagverket. Deltagare vid motena var
kundansvariga pa region- och huvudkontorsniva inom myndigheten. Deltagande observation
har ocksd genomforts vid tva remisseminarier for avvagda kundprogram* inom Vagverket.
Deltagare vid det ena remisseminariet var representanter for “Leda och styra” och “Fanga
kundbehov” pa region- och huvudkontorsniva inom myndigheten. Deltagare vid det andra
remisseminariet var kundansvariga inom ”Stodja medborgarnas resor” och representanter for
”Forbattra transportvillkor” pa region- och huvudkontorsniva inom Vagverket.

Akademirapport 2004:4 har dessutom presenterats pa ett seminarium, ” Arena foér medborgar-
orientering”. Arenan &r en samlingsplats fOr statsanstdllda som pa olika sétt initierar eller driver
utvecklingsarbete i statsférvaltningen, och arrangeras av Statens kvalitets- och kompetensrad
(KKR). Radets syfte med aktiviteterna ar att under en hel eller halv dag férmedla aktuella
kunskaper och erfarenheter, vasentliga forskningsresultat samt att fa till stand en dialog mellan
myndigheter.

Studien bygger pa kvalitativ metod dar insamlad data presenteras och analyseras i form av
fallstudier (Yin, 1984, Bryman & Bell 2003) 6ver de bagge myndigheternas arbete med att
utveckla en kundorienterad verksamhetsstyrning. Kvalitativa fallstudier ar en lamplig metod nar
syftet dr att fa insikt i en organisation genom att upptéacka och tolka foreteelser (Merriam, 1994).
Metoden anvands ocksa med fordel nér ”varfor” eller “hur” fragor stalls, och nar samtida
héndelser over vilka forskaren inte har nagon kontroll ska studeras (Yin, 2003). Fallstudier &r
ocksé en forskningsansats som ofta kombinerar olika typer av datainsamling som intervjuer,
observationer, enkater och studier av dokument (Eisenhardt, 1989; Yin, 2003). Genom att olika
metoder for datainsamling kombineras kan ocksa en foreteelse studeras fran olika perspektiv
vilket kan leda till mer intressanta tolkningar &n om endast en datainsamlingsmetod anvands
(Alvesson och Skoldberg, 2003).

4 Initialt var syftet att det skulle ske en avvagning mellan uppdragsgivarens krav och kundernas behov i de avvagda kundprogrammen,
nagon sadan avvagning genomfordes dock ej. De avvagda kundprogram har darfor, efter genomfaérandet av remisseminarierna, bytt
namn till enbart "kundprogram” i Vagverkets verksamhet.



Intervjuer

De intervjuer som genomforts inom ramen for delrapporten var inriktade pa 6ppna
fragestdllningar om kundorientering i relation till verksamhetsstyrningen inom Banverket och
Vagverket, samt bakgrunden till kundorientering.

Ingen generell intervjuguide anvandes i samband med intervjuerna utan fragorna stilldes
samman till en ny intervjuguide infor varje intervju, manga fragor aterkom dock vid ett flertal
tillfallen. Exempelvis fragor om hur kundorienteringen av myndigheten har paverkat den
strategiska planeringen, verksamhetsplaneringen respektive det balanserade styrkortet for
verksamhetséret 2005, hur myndigheten gor for att styra verksamheten mot 6kad
kundorientering, om det har uppkommit ndgra problem i samband med implementerings-
processen av kundorientering — i relation till den interna styrningen, och om det finns barriarer
att overkomma for att kundorienteringen ska kunna fa inverkan pa myndighetens verksamhets-
styrning. Exakt vilka fragor som intervjuguiden innehdll varierade beroende pa vilken
organisatorisk roll som intervjupersonen hade. Detta gjordes for att de frdgor som stélldes skulle
vara aktuella och mojliga att besvara for samtliga intervjupersoner. Beroende pa personernas svar
pa intervjufragorna gavs ocksa mer detaljerade fragor av skiftande art under intervjuernas gang.
Intervjumetoden gar under bendmningen semistrukturerade intervjuer (Bryman & Bell, 2003).

Intervjupersonerna valdes ut p.g.a. deras organisatoriska roller i Banverket, Vagverket respektive
Naringsdepartementet. Urvalet i Banverket och Vagverket skedde utifran att saval
organisatoriska delar med liknande forutséattningar och uppgifter pa samma niva i
organisationen som delar med exempelvis konkurrensutsatt verksamhet eller resultatansvar
skulle ingd i studien. Exempel pé organisatoriska delar med samma forutsattningar pa den
regionala nivan dr myndigheternas regioner. Regionerna styrs av de styrande dokument som
utfardas av Banverkets respektive Vagverkets huvudkontor, t. ex. strategisk plan, verksamhets-
planeringsdirektiv, det balanserade styrkortet m.m. De ar férvaltande organisatoriska delar som
finansieras genom anslag. Myndigheternas resultat- och affarsenheter styrs ocksa av Banverkets
och Vagverkets styrande dokument, men endast av de delar av de styrande dokumenten som
anses tillimpliga for enheternas verksamheter. Resultatenheterna inom Banverket och Vagverket
har betalande kunder. Vissa av myndigheternas enheter dr ocksa utsatta for konkurrens, inom
Végverket gar dessa under bendmningen affarsenheter medan Banverket talar om konkurrens-
utsatta resultatenheter. Bland de konkurrensutsatta enheternas kunder aterfinns bl.a. respektive
myndighets regioner.

Urvalet av intervjupersoner syftade till att f& med saval skillnader och likheter mellan olika
organisatoriska delars arbete med utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning.
Avsikten var att jamforelser av intervjuresultaten skulle kunna genomféras, bade inom och
mellan myndigheterna (jfr Eisenhardt, 1989). Innan intervjuerna genomférdes utformades en
intervjuplan innehéllande de olika organisatoriska roller som behdvde intervjuas for att uppfylla
studiens syfte.5 Darefter kontaktades Banverkets, Vagverkets och Naringsdepartementets
respektive vaxlar/kundtjanster och namn kopplades till de aktuella positionerna.

Inom Banverket har totalt 12 intervjuer genomférts, vilket innefattade 12 medarbetare och chefer.

® De organisatoriska roller som valdes ut omfattade ej de roller som intervjuer redan genomférts med infér den férsta delrapporten
inom projektet, med undantag for de fall da det ansags erforderligt att genomféra uppféljande eller kompletterande intervjuer.
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Intervjuerna fordelade sig pa olika organisatoriska nivaer och enheter enligt foljande:

e  Fyra chefer intervjuades pa Banverkets huvudkontor, daribland Banverkets stf.
generaldirektor

e  Fyra chefer och medarbetare intervjuades pa den Vistra och Ostra banregionen

e Tva chefer inom Banverket Trafik intervjuades

¢ Enintervju genomfordes med chefen for en av de konkurrensutsatta resultatenheterna

e Tva intervjuer genomfordes ocksa med en person med bakgrund av dennes roll i
projektet “Kundorientering av Banverket”

Inom Végverket har totalt 12 intervjuer genomforts, vilket innefattade 15 medarbetare och chefer.
Intervjuerna fordelade sig pa olika organisatoriska nivaer och enheter enligt foljande:

e Fyra chefer intervjuades pa Vagverkets huvudkontor, daribland Vagverkets
generaldirektor

e Sex chefer och medarbetare intervjuades pa region Vast och region Stockholm

¢ Enintervju genomfordes med en medarbetare pa en av resultatenheterna

¢ Enintervju genomfdrdes med en av affarsenhetscheferna

e Tre personer intervjuades med bakgrund av deras roller i projektet “Avvagda
kundprogram”

Utover de intervjuer som har redogjorts for ovan intervjuades d@ven tva personer med ansvar for
Banverket och Vagverket pa enheten {or infrastruktur inom Néaringsdepartementet.

Intervjuerna var inriktade pa 6ppna fragestéllningar och varje intervju pagick mellan %2 timme
till 1 %2 timme, beroende pa vilka fragestéllningar 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 6vergripande forskningsfragan infor intervju-
tillfdllena. De personer som intervjuats tidigare fick istallet en kort uppdatering rérande vad som
skett i projektet sedan dess att vi traffades sist. Alla intervjuer spelades in och har sedan skrivits
ut som textdokument. Textdokumenten delades in i grupperna Banverket, Vagverket samt
Naringsdepartementet.

Deltagande observation

De deltagande observationer som har genomfdrts inom Vagverket har dels skett i samband med
genomforandet av tva moten mellan kundansvariga inom ”St6dja medborgarnas resor” och ett
mote mellan kundansvariga inom ”Stodja naringslivets transporter”. Deltagare vid moétena var
kundansvariga pa region- och huvudkontorsniva inom myndigheten. Deltagande observation
har ocksd genomforts vid tva remisseminarier for avvagda kundprogram. Deltagare vid
remisseminarierna var representanter fran processerna ”“Leda och styra”, “Fanga kundbehov”,
”Forbattra transportvillkor” och kundansvariga inom huvudprocessen ”Stddja medborgarnas

resor” pa region- och huvudkontorsniva inom Vagverket.

Under de deltagande observationerna togs anteckningar for hand rérande 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 nédra anslutning i tiden till genomforandet
av de deltagande observationerna.
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Studier av dokument

Utover genomforandet av intervjuer och deltagande observation har @ven myndighetsinterna
dokument samt publicerade dokument och material fran regering och riksdag studerats. De
myndighetsinterna dokumenten utgors dels av sadan information som finns tillganglig via
respektive myndighets hemsida och dels interna dokument som har fatts fran projektets kontakt-
och intervjupersoner. Dessa har beskrivit de olika aktiviteter som genomfors inom ramen for
kundorientering och kundorienterad verksamhetsstyrning, arbetsmetoder och styrande
dokument. De dokument fran regering och riksdag som har studerats utgors bl.a. av Banverkets
och Vagverkets regleringsbrev, propositioner m.m.

Studier av litteratur och teori

Studiens teoretiska referensram bygger pa forskning om kundorientering i relation till
verksamhetsstyrning i statlig forvaltning som publicerats i internationella vetenskapliga
journaler under perioden 1988 — 2005. Den teoretiska referensramen har utarbetats i samarbete
med professor Sven Modell.

Analys och presentation av data

Utifran delrapportens syfte och den teoretiska referensramen utformades koder for att
strukturera och analysera intervjumaterialet och anteckningarna fran de deltagande
observationerna (jfr Bryman & Bell, 2003). Exempel pa koder som formulerades infor analysen av
den insamlade datan var ” Avsaknad av eller forekomst av betalande kunder”, ” Avsaknad av
eller forekomst av system for information/kommunikation”, ” Avsaknad av eller férekomst av
byrakratiskt eller tekniskt orienterad kultur” m. fl.

Utover de koder som formulerades infor analysen av intervjumaterialet och anteckningarna fran
de deltagande observationerna fanns ocksa en dppenhet for att ytterligare koder skulle kunna
utkristallisera sig under sjdlva bearbetningen av materialet. Koder som inte sedan tidigare lyfts
fram och belysts i vetenskapliga studier, och ddarmed inte ingar i denna delrapports teoretiska
referensram. Ett exempel pa en kod som ej belysts genom tidigare vetenskapliga studier, utan
framkom som ett resultat av bearbetningen av denna delrapports insamlade data dr ” Avsaknad
av eller forekomst av processorientering”.

Resultaten frdn de genomforda intervjuerna, de deltagande observationerna och studiet av
dokument har anvénts for att kunna beskriva helheten i de tva fallstudierna av Banverket och
Vagverket.6 Snarare dn att fokusera och presentera detaljer i den insamlade datan soker
delrapporten lyfta fram de generella och prelimindra monster som kan ses i myndigheternas
arbete med utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. En reservation for giltigheten i
de preliminara resultat som presenteras behover dock goras da endast ett urval av Banverkets
och Vagverkets organisatoriska delar belyses i delrapporten. Exempelvis har chefen for en av
Banverkets konkurrensutsatta resultatenheter respektive en av Vagverkets tre affarsenhetschefer
intervjuats, och en medarbetare vid en av Vagverkets tre resultatenheter har ingétt som
intervjuperson i studien.

® De intervjuer som genomfordes inom ramen for den férsta delrapporten har anvants som referens- och jamférelsematerial vid
analysen av de intervjuer som genomforts inom ramen fér denna delrapport
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Studiens genomférande

Studien har genomforts av doktorand Fredrika Wiesel. Under hela tiden for projektets
genomforande har docent Anders Gronlund, professor Sven Modell och doktorand Eva Wittbom
bidragit med konstruktiva synpunkter och kommentarer pa arbetet. Regelbundna interna
seminarier inom forskningsgruppen for Akademin f6r ekonomistyrning i staten har ocksa
genomforts i syfte att fa synergier och utbyta erfarenheter mellan de pagéende projekten i
Akademin.”

TEORETISK REFERENSRAM

Inledning

Fokus i denna delrapport ar att studera vilka barridrer och drivkrafter som finns for utvecklingen
av kundorienterad verksamhetsstyrning i Banverket och Vagverket. Studien grundar sig pa
synsittet att myndigheternas interna och externa forutsattningar for kundorientering paverkar
hur den kundorienterade verksamhetsstyrningen utformas.

For att kunna strukturera och analysera de data som samlats in via intervjuer och deltagande
observationer har bl.a. en teoretisk referensram utvecklats. Referensramen innehaller
hénvisningar till tidigare publicerad forskning om barridrer och drivkrafter for kundorienterad
verksamhetsstyrning.

En utgangspunkt for studien ar dock att de barridrer och drivkrafter som presenteras i den
teoretiska referensramen inte ska betraktas som heltackande. Det kan finnas ytterligare barridrer
och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning &n de som hittills har belysts i teorin.
Referensramen utgor med andra ord en del av ramverket f6r bearbetning och analys av insamlad
data vid Banverket och Vagverket. Ytterligare en viktig del vid skapandet av koder och
genomforandet av studiens analys dr de faktorer som framkommit vid intervjuer och deltagande
observationer vid myndigheterna. De utgor barridrer och drivkrafter for kundorienterad
verksamhetsstyrning som tidigare inte belysts i litteraturen.

En annan viktig utgangspunkt for studien ar att samtliga barridrer och drivkrafter som
presenteras i den teoretiska referensramen ej behdver vara verksamma samtidigt. Exempelvis
innehéller inte ndgon av de 12 genomforda studier som referensramen stodjer sig pa
hénvisningar till samtliga presenterade faktorer. Det anses darfor inte troligt att samtliga i
litteraturen identifierade barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning
kommer att utkristallisera sig i samband med analysen av Banverket och Vagverket.

Barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning
Utformningen av kundorientering i statlig forvaltning ar ingen standardiserad process utan
skiljer sig beroende pa hur den specifika organisationens forutsattningar f6r kundorientering ser

" Fér information om de pagéende forskningsprojekten inom Akademin for ekonomistyrning i staten se Akademins hemsida,
www.fek.su.se/aes
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ut.? Genom att undersoka de barriarer och drivkrafter som finns pa olika nivéaer 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 pd medborgare eller anvindare av offentliga tjdnster som kunder. 1
begreppet formella styrmekanismer ingér myndigheternas regleringsbrev, styrkort, verksamhets-
planeringsdirektiv, strategiska planer, tertial- och arsuppfoljningar m.m.

Utifran tidigare forskning rorande relationen mellan kundorientering och verksamhetsstyrning i
statlig forvaltning kan vi gora en preliminér systematisering av de organisatoriska
forutsattningar som innebér barridrer respektive drivkrafter for den kundorienterade
verksamhetsstyrningen. Forutsittningarna kan delas in i tre niver; institutionell/politisk-,
organisatorisk- och individuell/gruppniva.

e Den institutionella/politiska nivan — barridrer och drivkrafter kopplas samman med
ekonomisk utveckling och reformer i statlig forvaltning.

¢ Den organisatoriska nivan — barridrer och drivkrafter kopplas samman med strukturella
och tekniska forutsattningar inom organisationen.

¢ Den individuella/gruppnivan — barriarer och drivkrafter kopplas samman med kulturer
och konflikter mellan olika intressenter i organisationen.

Resultatet av genomgangen av forskningen om kundorientering i relation till verksamhets-
styrning i offentlig sektor presenteras nedan i form av en tabell. Tabellen ar indelad i nivaerna;
institutionell/politisk-, organisatorisk- och individuell/gruppniva.

Den prelimindra men dndock utforliga tabellen bestar av faktorer som kan innebara barriarer
respektive drivkrafter for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning.

8 Se Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom
Banverket och Vagverket, delrapport 1, Akademirapport 2004:4
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Forskning

Hamb-
leton
(1988)

Pollitt
(1988)

Potter
(1988)

Ogden &
Anderson
(1995)

Dillard
&

Tinker
(1996)

Sander-
son
(1996)

Ogden
(1997)

McGuire
(2002)

Singh
(2002)

Lawrence
&
Sharma
(2002)

Kelly
(2005)

Modell
(2005)

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

-(avsaknad av) konkurrens
-(avsaknad) av betalande
kunder
Institutionella/politiska:
-(avsaknad av) lagstiftande
/reglerande instrument
-(avsaknad av) frivilliga
standards

-(avsaknad av) anvandar-
bemyndigande och
overlatande av makt

*)

*)

*)

*)
X

)
*)

)
*)

Organisatorisk niva —
drivkrafter, (barriarer)
Strukturella:

-(avsaknad av) system for
information/ kommunikation
-(avsaknad av) system for
avhjalpande

Tekniska:

- (avsaknad av)
produktifierade tjanster
-(konceptuella problem att
definiera kundernas behov)
-(tekniska métproblem)

)
(X)

)

)
X)

X)

*)
(X)

Individuell/gruppniva —
drivkrafter, (barriarer)
-(byrakratiskt eller tekniskt
orienterad kultur)
-(konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar)

)

*)

)

)

*x)

Tabell 1. Forklaring till tabellen: Nar faktorerna star inom parantes uppfattas de som barridrer for kundorienterad verksamhetsstyrning. Nar
faktorerna star utan parantes uppfattas de som drivkrafter f6r kundorienterad verksamhetsstyrning. (X) = faktorn har definierats som en barridr
for kundorienterad verksamhetsstyrning av forskaren. X= faktorn har definierats som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning av

forskaren.
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Barridrer och drivkrafter pa institutionell/politisk niva
Drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning pa den institutionella/politiska nivan kan
delas in i faktorer av ekonomisk respektive politisk/institutionell natur.

Ekonomiska faktorer:

Forekomsten av konkurrens i offentlig sektor ar ett exempel pa en faktor av ekonomisk natur.
Bakgrunden till skapandet av konkurrens i offentlig sektor kan t. ex. sparas till inférandet av kop-
och séljmodeller i offentliga organisationer.

Konkurrensens blotta existens kan uppfattas som en drivkraft for kundorienterad
verksamhetsstyrning. D& konkurrens leder till 6kade méjligheter f6r medborgarna och
anvandarna att vélja tjansteleverantor behover organisationen utveckla styrmekanismer som
stodjer kundorientering (jfr Potter, 1988). Organisationens incitament att anpassa produktmix,
utformning av offentliga tjdnster och kvaliteten i det som levereras till kundernas énskemal dkar
(Potter, 1988). Ett antal studier visar dock att naturliga monopoltendenser eller kraftig efterfrdgan
pa vissa tjanster motverkar utvecklingen av en kundorienterad verksamhetsstyrning, oavsett om
organisationen dr formellt konkurrensutsatt eller ej (Modell, 2005; Ogden, 1997; Ogden och
Anderson, 1995, Hambleton, 1988). Incitamenten f0r organisationen att dndra sin verksamhet
anses da bli lagre.

Forekomsten av betalande kunder ar ocksa en faktor av ekonomisk natur. Om en organisation har
betalande kunder sa kan detta vara en drivkraft f6r kundorienterad verksamhetsstyrning, oavsett
om organisationen har ett naturligt monopol 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 folja upp organisationernas utveckling mot en 6kad kundorientering, i syfte att stodja
kundernas intressen. I samband med privatiseringen av vattenindustrin i Storbritannien under
1980-talet utvecklade exempelvis den brittiska staten kvalitativa matt for att sdkerstalla att
kundernas intressen tillvaratogs. Foljden blev att organisationerna inlemmade dessa matt i den
interna styrningen och sjilva borjade folja upp utvecklingen av kundorientering i de interna
styrsystemen, trots att deras monopolsituation bibeholls (Ogden, 1997).

Institutionella/politiska faktorer:

Lagstiftning- eller reglerande instrument ar faktorer av institutionell/politisk karaktdr. Att staten
lagstiftar, sdtter politiska mal eller genomf&r rankningar av offentliga organisationer utifran hur
pass kundorienterade de &dr innebar ocksé en drivkraft for utvecklingen av kundorienterad
verksambhetsstyrning (Potter, 1988; Ogden, 1997; Ogden och Anderson, 1995). Ytterligare satt for
staten att Oka trycket pa forekomsten av kundorientering i offentlig sektor, och darigenom
utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning ar upprattandet av s.k. service- eller
medborgarkontrakt (McGuire, 2002; Sanderson, 1996). Servicekontrakt uttrycker vilken standard
offentliga tjanster inom olika omréden ska ha. De innefattar dven ett offentligt jimférande mellan
organisationers resultat och de uppsatta kvalitetskriterierna i servicekontrakten. Det kan dock
vara politiskt problematiskt att inféra kundorienterade styrmekanismer och offentligt jamfora
olika organisationers resultat utifran ett kundperspektiv (Modell, 2005). Orsaken ar att
definitionen av konsumenternas roll samt vilka dessas intressen dar sammanvévs och paverkas av
politiska processer i samhallet.

Initiativ pa den institutionella/politiska nivan som innebar en drivkraft f6r kundorienterad
verksamhetsstyrning kan dven vara av mer frivillig karaktar, t. ex. i form av upprattandet av
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frivilliga standards for organisationer. Exempel inom den svenska statliga forvaltningen ar SIQY,
och ISO. Internationellt har férekomsten av extern ackreditering inom universitetsvasendet
medfort en 0kning av intresset for verksamheterna att anpassa sig till uppsatta standards for
kundorienterade prestationsmatt och beloningssystem (Dillard och Tinker, 1996). I den svenska
universitetssektorn har extern ackreditering dock inte inneburit ndgon drivkraft for
kundorienterade styrmekanismer (Modell, 2005).

En betydande barriér for utvecklingen av kundorienterad prestationsmaétning i offentlig sektor ar
de svarigheter som finns for konsumentforeningar att utdva paverkan pa utformningen av
standards (Pollit, 1988). Faktorer pa den institutionella/politiska nivan kan dock resultera i en
hogre grad av anvindarbemyndigande — att anvandarna av offentliga tjanster far mojlighet att
paverka utformningen och utbudet av offentliga tjanster. Ett utmarkande drag for flera av de
reformer som genomfdrts i offentlig sektor under senare ar dr ocksa en stréavan efter dverlitande av
makt fran statliga organisationer till anviandarna av offentliga tjanster. Mgjligheter har skapats for
medborgarna, eller representanter for medborgarna, att uttrycka sina 6nskemal och synpunkter
pa offentliga tjdnster. Anstrdngningarna inom offentlig sektor att anpassa sig efter anvéandarnas
behov har ocksa 6kat (Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter, 1988). Statens stravan efter att
Overlata makt fran offentliga organisationer till medborgarna rérande exempelvis utformningen
av offentliga tjanster kan utgora en drivkraft for decentralisering av beslutsfattandet inom dessa
organisationer (Hambleton, 1988). A andra sidan paverkade de arrangemang som skapades for
att sakra kundrepresentation i den privatiserade vattenindustrin i Storbritannien kunderna
negativt i ett avseende (Ogden och Andersson, 1995). De investeringar som kravdes for att
organisationerna skulle uppfylla satta kvalitetskrav finansierades framst genom prisdkningar.
Det resulterade i att vissa kunder inte hade rad att betala for tjansterna — kundtillgéngligheten
minskade. De statliga arrangemangen fungerade med andra ord inte som ett effektivt satt att
bemyndiga anvandarna i det fallet (Ogden och Anderson, 1995).

Barridrer och drivkrafter pa organisatorisk niva
De utvecklingsfaktorer pa den institutionella/politiska nivan som presenterats ovan kan ocksa ha
inflytande pa utvecklingen av strukturer och tekniker pa den organisatoriska nivan.

Strukturella faktorer:
De strukturella faktorer som framst diskuteras i litteraturen ar system for information/
kommunikation respektive system for avhjilpande.

System for information/kommunikation innebar att det finns system i organisationen som hanterar
information om kundbehov samt hjalper organisationen att kommunicera med kunderna rérande
deras behov. Dylika system kan &verfora makt fran organisationen till kunderna nar det galler
utformning av tjanster m.m. — kundernas majlighet att paverka okar. Systemen kan ocksa
mojliggora for organisationen att artikulera kundernas behov, och 6versitta kundbehoven till
matt pa organisatorisk effektivitet (Potter, 1988; Sanderson, 1996). Detta kan i sin tur innebara
viktiga implikationer f6r utformningen av organisatoriska mal och matt for prestationsméatning.

® SIQ innebér ett kvalitetsarbetet enligt Svenskt Kvalitetsindex (SKI). "Svenskt Kvalitetsindex (SKI) &r ett system for att samla in,
analysera och sprida information om kunders forvéantningar, upplevd kvalitet och vérdering av varor och tjanster.”
www.Kkvalitetsindex.se,

10150 &r en férkortning for International Organization for Standardization. Standarder finns for flertalet omraden t. ex. miljé och
kvalitet www.sis.se
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System for information och kommunikation har t. ex. betydelse f6r organisatorisk uppfoljning,
genom att fokus riktas mot de serviceaspekter som &r av intresse for olika kundgrupper (Ogden
och Anderson, 1995).

System for avhjilpande omfattar de system i organisationen som tar hand om specifika klagomal
frdn kunderna. System for avhjilpande kan utgora hornstenen for kvalitetskontroll i en
organisation (McGuire, 2002; Potter, 1988). Den information som genereras i systemen kan ocksa
Oversittas till kundorienterade prestationsmatt (Ogden och Anderson, 1995). Traditionellt sett &ar
dock de system for avhjdlpande som finns i offentlig sektor relativt underutvecklade (McGuire,
2002; Potter, 1988).

Tekniska faktorer:

Utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning innebar emellertid ocksa att ett antal
tekniska faktorer behdver uppmarksammas. Det finns enligt kritiker t. ex. en risk {or att offentliga
tjanster i hog grad standardiseras och produktifieras (service commodification) som en foljd av
kundorientering (Dillard och Tinker, 1996; Lawrence och Sharma, 2002; Sanderson, 1996; Singh,
2002). Kritiken utgar fran en uppfattning om att tjanster traditionellt sett karaktariseras av att inte
vara fysiskt greppbara samt att kvaliteten i tjainsteleveransen &r beroende av den specifika
situationen, tjansteleverantdren och mottagaren. En annan aspekt dr dock att offentliga tjanster
genom att produktifieras kan bli foremal f6r granskning och leda till mer noggrann kontroll av
organisationen. Fran att ha uppfattats som resultatet av invecklade och ogenomtrangliga natverk
av sociala interaktioner mellan tjansteleverantdren och mottagaren blir de produktifierade
tjansterna till separata, standardiserade och matbara enheter. Att kunna beskriva tjansten i
tekniska termer samt de processer som ligger till grund for tjansten utgor t. ex. en férutsattning
for processorientering, pa samma sitt som det kan ses som ett villkor f6r kundorienterad
verksamhetsstyrning. En risk dr dock att en alltfor langtgéende produktifiering eller
standardisering av organisationens tjanster kan resultera i en marginalisering av vissa
kunder/kundgrupper (Dillard och Tinker, 1996; Lawrence och Sharma, 2002; Singh, 2002). Att de
tjanster som levereras av organisationen ej ticker samtliga kundgruppers behov.

Forsok att gora offentliga tjanster mer kontrollerbara kan ocksa innebara avsevarda konceptuella
problem att definiera kundernas behov for organisationen. Den huvudsakliga uppgiften &r att
klargora vilka tjansteattribut som olika kunder varderar och beskriva dessa pa ett sadant sitt att
de kan matas och foljas upp (Kelly, 2005; McGuire, 2002 och Pollit, 1988). Perceptions- eller
attitydbaserade matt fungerar dock inte alltid som bra stallforetradare for kundernas behov utan
kan innebéra att tjansteleverantdren genomfor aktiviteter som inte efterfragas av kunderna
(Kelly, 2005). Konceptuella otydligheter kan ocksa utnyttjas av aktdrer som motsétter sig en
utveckling av kundorienterad verksamhetsstyrning (Modell, 2005). 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 péaverkas i en viss riktning. Ett
exempel pa detta aterfinns i Modells (2005) studie av den svenska universitetssektorn.
Hogskolverket spelade en aktiv roll i tolkningen av de perceptions- eller attitydbaserade
maétningar om universitet och hogskolor som genomforts med studenter. Resultaten av
maétningarna tolkades sa att de stodde en bestamd politisk utvecklingslinje av de svenska
universiteten.

Aven i de fall da tjansteleverantdren kan definiera kundernas behov kan utvecklingen av
kundorienterad verksamhetsstyrning hammas av tekniska mitproblem. Att fa fram och behandla
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information om kundernas behov kréver stor teknisk kunskap och tillgang till informations-
system i organisationen — nagot som inte alltid finns (Pollitt, 1988). Resursatgangen for att
regelbundet utarbeta informationen om kundernas behov kan ocksé innebéra hoga kostnader for
organisationen (Pollitt, 1988). Sammantaget kan detta hindra att kundorienterade prestationsmatt
dven pa langre sikt far en betydelsefull roll i organisationens kontrollsystem. Resultatet riskerar
istéllet bli att de kundorienterade prestationsmatten far en mer symbolisk roll i organisationen
(Modell, 2005; McGuire, 2002).

Barridrer och drivkrafter pa individuell/gruppniva

Tidigare forskning visar att implementeringen av kundorienterad verksamhetsstyrning kan mota
dolt eller 6ppet motstdnd fran vissa individer eller grupper i organisationen. Motstandet har
beskrivits som resultatet av motsattningar mellan de varderingar som ligger till grund for
kundorientering och existerande byrdkratiskt eller tekniskt orienterade kulturer (Hambleton, 1988;
Ogden, 1997). Som ytterligare skal till motstandet mot kundorienterad verksamhetsstyrning pa
den organisatoriska nivan uppges konflikter mellan olika intressenters prioriteringar. (Lawrence och
Sharma, 2002; McGuire, 2002; Potter, 1988).

Bakgrunden till kundorientering i offentlig sektor kan uppfattas som ett 6kat fokus pa och
inférande av managementtekniker och véarderingar fran privat sektor (Hambleton, 1988). Dessa
staimmer inte alltid 6verens med den traditionellt byrdkratiska kultur som finns i vissa statliga
organisationer (Hambleton, 1988). Darfor kan sarskilt fokus behova laggas pa utbildning m.m. av
personal for att fa till en fordandring i attityder i syfte att mojliggora kundorientering. Den djupt
rotade ingenjorskulturen har t. ex. haft stort inflytande vid utvecklingen av kvalitetsindikatorer
for den privatiserade vattenindustrin i Storbritannien (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 barridr for utvecklingen av kundorienterad verksamhets-
styrning dr konflikter mellan olika intressenters prioriteringar. Kundorientering kan innebara att makt
forflyttas fran organisationen till anvdandarna av offentliga tjanster, pa bekostnad av inflytande
for traditionellt privilegierade positioner i organisationen och professionella intressen (McGuire,
2002; Potter, 1988). Professionella intressen i organisationen kan t. ex. forhindra att
kundorientering ger avtryck i organisationens verksamhetsstyrning (Potter, 1988). Senare
forskning visar dock att en standardisering av offentliga tjanster kan motverka detta genom att
viss specialistkompetens blir 6verflodig. De personer som tidigare klassades som specialister
Overgar istéllet till att inneha rollen som Overvakare av produktionen av de standardiserade
tjansterna (Lawrence och Sharma, 2002). Det dr dock rimligt att anta att konflikter mellan olika
intressenters prioriteringar och kundorienteringens “utifran och in”-perspektiv kan himma
utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning.

Avslutning

Utifrdn genomgéngen av tidigare forskningen kan man sluta sig till att de olika barridrer och
drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning som identifierats kan samverka med
varandra. Interaktionen kan ske saval mellan faktorer pa samma niva som mellan faktorer pa de
olika nivaerna. Vi reserverar oss dock fOr att ett mer systematiskt fokus kravs pa samverkan
mellan de tre nivaerna for att man ska kunna na en djupare forstaelse kring varfor
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kundorienterad verksamhetsstyrning utvecklas eller ej i statliga organisationer. Det ar ocksa
viktigt att poangtera att tidigare forskning pa omradet framst har fokuserat utvecklingen av
kundorienterade prestationsmatt, vilket endast utgor en liten del av en organisations
verksambhetsstyrning. I denna delrapports insamlade data kommer saval prestationsmatning som
andra delar av Banverkets och Vagverkets verksamhetsstyrning att fokuseras. Vi ar ocksa 6ppna
for att analysen av insamlad data kommer innebara att ytterligare barriarer respektive drivkrafter
for kundorienterad verksamhetsstyrning framtrader.
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EN FALLSTUDIE AV BANVERKETS ARBETE MED KUNDORIENTERING

Inledning

I fallstudien av Banverkets arbete med kundorientering fokuseras information som samlats in via
intervjuer och studier av interna dokument. Syftet med fallstudien &r att visa de forutsattningar
som rader for kundorienterad verksamhetsstyrning pa olika nivder och inom olika enheter i
myndigheten. I slutet av fallstudien genomfors en analys av de barriarer och drivkrafter for
kundorienterad verksamhetsstyrning som preliminéart har identifierats for myndigheten.

Banverkets forutsittningar f6r kundorienterad verksamhetsstyrning
Beskrivningen av Banverkets arbete med kundorientering fokuserar myndighetens
forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning. Avsnittet dr uppdelat i fem delar:

Bakgrund till kundorientering

Den institutionella/politiska nivan

Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan

Preliminar analys — barridrer och drivkrafter f6r kundorienterad verksamhetsstyrning

Ol LN

1. Bakgrund till kundorientering

Under hosten 2003 startade Banverket ett arbete med syfte att 6ka kundorienteringen av de
forvaltande delarna (Projektspecifikation, Kundorientering av Banverket, 2004-10-20 ver. 0.222).
Uppfattningen enligt intervjuerna ar dock att Banverkets fokus pa kundorientering inte &r nagot
som skedde O6ver en natt, utan det ror sig snarare om en insikt som vuxit sig starkare under aren.

I intervjuerna lyfts bl.a. jairnvagens avreglering fram som en orsak till Banverkets
kundorienteringsarbete, samt att det finns en vilja pa regerings- och departementsniva om att
myndigheten ska vara service- och kundorienterad. Det fors ocksa enligt intervjuerna
diskussioner pa den politiska nivan rorande om kundorientering ska laggas in som ett mal i den
transportpolitiska proposition som berdknas komma nagon gang under hosten/vintern 2005. Att
satsa pa kundorientering uppfattas som en trend i statlig forvaltning, och infrastrukturministern
ses som positiv till sdval Banverkets som Vagverkets arbete med kundorientering.

Intervjuerna lyfter ocksa fram uppfattningen att man som myndighet maste ta in omvérlden,
prata med dem utanfor organisationen, och ge nagonting tillbaka till medborgarna for att kunna
fortsatta verka som organisation. En strédvan efter att f& ut mer tag pa sparet uppges ocksa vara en
orsak till kundorienteringsarbetet, samt att det Banverket gor maste vara efterfragat for att
jarnvagen ska kunna vara ett konkurrenskraftigt transportalternativ aven i framtiden.

Att Tagtrafikledningen blev en del av Banverkets verksamhet uppfattas som nagot av en
brytpunkt. Enligt intervjuerna har det haft stor betydelse for att komma bort fran uppfattningen
att Banverket bara bygger jarnvag utifran regeringens bestallning, och istallet se Banverkets
huvuduppgift som att utveckla jarnvagen som transportmedel.

Banverkets generaldirektor lyfts ocksa fram som en drivande faktor bakom Banverkets
kundorienteringsarbete. Han har gett Banverkets marknadsavdelning i uppdrag att driva
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myndighetens arbete med kundorientering, och projektet “Kundorientering av Banverket” ingar
ocksa bland myndighetens prioriterade projekt (se nedan).

2. Den institutionella/politiska nivan

Ekonomiska faktorer:

Banverkets organisation kan delas in i en forvaltande och en producerande del (Banverkets
drsredovisning 2004). De forvaltande delarna bestar av myndighetens fem banregioner, Banverket
Trafik och huvudkontoret. De ansvarar f6r banorna, trafikledningen och sektorsuppgifter.
Myndighetens forvaltande delar &r ej utsatta for konkurrens.

Banverkets producerande enheter bestar av Banverket Materialservice, Banverket Banskolan,
Banverket Data, Banverket Produktion, Banverket Projektering och Banverket Industridivisionen.
Banverket Telenit ar bade en producerande och en férvaltande enhet. Banverket Produktion,
Banverket Projektering och Banverket Industridivisionen &r sedan den 1 juli 2001 utsatta for
konkurrens (Banverkets drsredovisning 2002). Kunder till Banverkets producerande enheter utgors
bl.a. av myndighetens regioner, entreprendrer, trafikfdretag och jarnvagsforetag.

De producerande enheterna &r resultatenheter med betalande kunder. De ar vinstdrivande och
ska ha en avkastning som ar jamforbar med marknaden. Konkurrensutsittningen av Banverkets
producerande enheter uppfattas ha inneburit att man blivit tvungen att fokusera mer pa
effektivitet dn tidigare. For att kunderna ska stanna kvar maste verksamhetens priser vara
konkurrenskraftiga, annars kan kunderna valja att ga till en annan leverantor. Samtidigt maste
ocksa verksamheten vara 1onsam, varfor det inte racker att enbart sanka priserna. Exempelvis
uppges produktiviteten per anstélld vara hogre i dag inom en av enheterna an den var innan
konkurrensutsattningen.

”Vi vill kunna offerera pa ett bra sitt och dérfor jobbar vi hart for att dra ner pa kostnaderna.
Verksamheten var inte sarskilt effektiv forran vi borjade tappa de forsta anbuden. Nér vi férlorade en
stracka som vi hade vardat i 100 &r och det pl6tsligt kom dit ndgon annan och skotte den. Ett tag tror jag
att de flesta kdnde att det har kan inte handa hér, vi ar odvervinneliga. Men sa ar det inte och har man
varit ndra att forlora jobbet da blir man valdigt medveten.” (BV15, 050124)

Att vara kundorienterad &r ocksa nagot som uppfattas folja naturligt av att man har blivit
konkurrensutsatt — man behdver vara kundorienterad for att 6verleva. I samband med
genomforandet av intervjuer har det ocksa framkommit att den typ av kundorientering som
utvecklats inom de producerande enheterna inte dr beroende av den kundorientering som finns
inom Banverkets forvaltande delar. Sdvil vem som &r kund som orsaken till kundorientering
skiljer sig 4t mellan verksamheterna. De konkurrensutsatta enheterna ar kundorienterade for att
kunderna inte ska vélja en annan leverantor. For att verksamheterna ska kunna vara lonsamma
kravs att de tjanster som erbjuds efterfragas och varderas av kunderna.

Emellertid innebér inte avsaknaden av konkurrens att det inte uppfattas som viktigt att vara
kundorienterad och prestera i enlighet med kundernas 6nskemal. Att vara ndra kunderna, att
arbetets resultat dr beroende av kundernas samverkan eller samarbete med organisationen, ar
enligt intervjuerna ocksa ett viktigt incitament for kundorientering.
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Institutionella/politiska faktorer:

Banverkets sektorsansvar uppfattas enligt intervjuerna som en bakgrund till eller del av
myndighetens kundorientering, i och med att det innebar ett 6kat omvérldsfokus. Sektors-
ansvaret finns inskrivet i Banverkets instruktion (1998:1392) och i dess regleringsbrev (Banverkets
regleringsbrev for budgetdret 2005). Vissa delar av myndighetens verksamhet och hur den ska agera
i forhéllande till kunderna &r ocksa reglerat i lagtext. Lagstiftningen uppfattas dock i vissa
sammanhang hamma kreativiteten och innovationen rérande hur kundernas problem kan 16sas, i
och med att den sa strikt reglerar vad man far gora pa sparet. Foreskrifterna kring vilka olika steg
som planeringen av projekt ska innehalla kan ocksa enligt intervjuerna innebéra att planerings-
tiden for projekt blir onodigt 1ang. Samtidigt kan lagtexten kring jarnvégen, t. ex. jdrnvigslagen
(2004:519) och jirnvigsforordningen (2004:526) ocksd innebara att myndighetens kontakter med
kunderna struktureras och underléttas. Utvecklingen av produktkategorier for sortering och
prioritering av olika jarnvagsforetags ansokningar om taglagen kan utgora ett exempel pa detta.

Uppfattningen huruvida kundorientering finns med i Banverkets uppdrag eller ej, genom t. ex.
regleringsbrevet, skiljer sig &t bland intervjupersonerna. Det forekommer saval intervjupersoner
som uppfattar att det finns uttalat av regering och riksdag att Banverket ska vara kundorienterat,
som det finns intervjupersoner som inte oppet delar denna uppfattning. Fran Nérings-
departementets sida uppfattas det Gvergripande transportpolitiska malet dock som
kundorienterat i sig, i och med att det star att transportsystemet ar till ”f6r medborgarna och
ndringslivet i hela landet” (Banverkets regleringsbrev for budgetiret 2005, s. 1). Det finns dven en
uppfattning om att regeringen stddjer arbetet med kundorientering.

“Transportpolitiken skall sdkerstélla en samhaéllsekonomisk effektiv och langsiktigt hallbar
transportférsorjning for medborgarna och néringslivet i hela landet.”
(Det 6vergripande transportpolitiska malet, Banverkets regleringsbrev for budgetdret 2005, s. 1)

Att Banverket delat in sin verksamhet i processer kopplas bl.a. samman med myndighetens
stravan efter att systemet for ledning och styrning ska vara certifierbart mot
kvalitetsstandarderna ISO 9001-2000 och miljéstandarden ISO 14001" vilket bl.a. krdver en
processorientering av verksamheten.? Att Banverket ska vara certifierbart mot ISO 14001 och ISO
9001 beslutades enligt Banverkets ledningshandbok av myndighetens generaldirektor.

“Inom ett antal omraden finns det yttre krav pa system for ledning och styrning. Exempelvis finns
externa krav pa ett systematiskt arbetsmiljdarbete och pa system for sdkerhetsledning och miljoledning.
Sédana system ingédr som integrerade delar i Banverkets system for ledning och styrning. Kraven
innebar i vissa fall att dessa delar maste vara urskiljbara, sa att de kan granskas av exempelvis
tillsynsmyndigheter. Aven kunder och andra typer av intressenter kan ha sddana &nskemal.”

(Viirt gemensamma arbetssitt — Banverkets ledningshandbok, BV 001.6, 2003-04-01, s 28)

Banverket paborjade arbetet med att identifiera verksamhetens processer under 2003. Under
2004/2005 reviderade dock Banverket sin framtagna processkarta i syfte att utveckla ett ennu mer
processorienterat arbetssatt.

Y Beslut, 2002-02-27, dnr GD01-3016/01
12 www.sis.se Swedish Standards Institute - SIS
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Banverkets arbete med tidtabelldggningen/framtagandet av tagplanen'® sker i ndra samarbete
med jarnvagsforetagen och processen ar reglerad i lagtext (se jirnvigslagen (2004:519) och
jarnvigsforordningen (2004:526)). Infor tidtabellsprocessen skickar jarnvégsforetagen in sina
ansOkningar om tagldagen varvid Banverket skapar ett tidtabellsforslag. Innan tidtabellen
faststills skickas tidtabellsforslaget ut till jarnvéagsforetagen pa remiss, nagra storre revideringar
efter remissrundan brukar dock inte ske. Det forekommer ocksé korttida trafikplanering under
tidtabellsperioden som fangar upp alla extra bestillningar som gors av taglagen. Om ett
jarnvagsforetag ej dr nojt med resultatet av tidtabellsprocessen kan tagplanen 6verklagas hos
Jarnvagsstyrelsen, vilket dr en ny jarnvagsmyndighet sedan 2004 (Banverkets drsredovisning, 2004).

Aven om féreskrifterna kring vilka olika steg som planeringen av projekt ska innehalla kan
innebaéra att planeringstiden for projekt blir onddigt 1ang sd behdver detta inte vara enbart
negativt. Exempelvis dr kravet pa genomférande av samradsmoten med de som berérs av ett
investeringsprojekt nagot som enligt intervjuerna inte ska uppfattas som negativt. Samradsmoten
ger boende i ett omrade och andra intressenter méjlighet att komma med synpunkter pa hur ett
spar ska dras eller var en anldggning/perrong ska byggas for att ge basta tillganglighet.

3. Den organisatoriska nivan

Strukturella faktorer:

Banverket har pabdrjat ett arbete med att samordna myndighetens kundkontakter och skapa
informationsvagar mellan centrala och regionala kundansvariga. Att myndighetens kontakter
med kunderna ar samordnade, sa att kunderna moter ett Banverk ar ocksa en av de
kundansvarigas viktigaste uppgifter. Exempelvis ska kundteam tillséttas for att koordinera
myndighetens kontakter med kunderna. I samband med genomférandet av intervjuer har det
framkommit att kontaktvdgarna mellan t. ex. kundansvariga pa nationell-/centralniva och
kundansvariga pa regionerna inte fungerar i dagsldaget. Kundbehoven kan ej kanaliseras i
organisationen utan det tar stopp i kontakten mellan kundansvariga pa olika nivaer. Det ar dock
inte enbart mellan kundansvariga som det finns en efterfrdgan pa information om kundbehov
utan ocksa mellan olika enheter och de kundansvariga finns en efterfragan pa information.

For att underldtta kommunikationen med kunderna har projektet “Kundorientering av
Banverket” satt samman ett register innehéllande kontaktuppgifter till de kunder som
myndigheten har regelbundna kontakter med. Registret kommer bl.a. ligga till grund f6r NKI-
utskick.

Projektet “Kundorientering av Banverket” startade i oktober 2004 och berdknas paga till arsskiftet
2005/2006. Projektet beddms som viktigt “med utgangspunkt fran Banverkets strategiska
inriktning for verksamhetsutvecklingsarbetet.” (Banverkets verksamhetsplan 2005-2007, 2004-12-20,
s. 9). ”Kundorientering av Banverket” &r ett operativt projekt.

13 Arbetet med tidtabellaggningen/framtagandet av tgplanen kommer i fortsattningen att refereras till som "tidtabellsprocessen”
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“Det 6vergripande och langsiktiga malet ar att utveckla Banverket till en kundorienterad organisation
vilket ocksa framgar av avsiktsforklaringen ”Spéren framat”. Projektet ska samordnas och beakta den
befintliga verksamhetsutvecklingen och de processer den utfors inom.

Syftet ar att skapa forutsattningar, stodja och samordna utvecklingen.

Malet med kundorienteringen &r att uppnd en “ndjd kund” i kombination med ¢kad affarsmassighet
och effektivitet internt. Banden mellan kund och Banverket ska starkas.”
(Projektspecifikation, Kundorientering av Banverket, 2004-10-20 ver. 0.222, 5.2')

Det ar enbart Banverkets forvaltande delar som ingar i “Kundorientering av Banverket”.
Resultatenheterna uppfattas ha en annan typ av kundorienterad verksamhet &n ovriga
Banverket. De konkurrensutsatta enheterna maste vara kundorienterade och effektiva i sin
hantering av resurser, annars kan kunderna vélja en annan leverantor.

Banverket ska ocksa tillsatta en operativ kundtjanstfunktion/ driftledningscentral dit kunderna
ska kunna vanda sig dygnet runt vid problem, utover de atta redan befintliga centralerna. Den
operativa kundtjanstfunktionen kommer att rikta sig mot jarnvéagsforetagen. Som ett resultat av
stormen i sodra Sverige i januari 2005 inrdttades ocksa en provisorisk central driftlednings-
funktion. Samma sak skedde i samband med att Banverket drabbades av tekniska problem under
varvintern 2005. Tanken &r dock att den operativa kundtjanstfunktion/ driftledningscentralen
inom en snar framtid ska bli permanent.

Tekniska faktorer:

Under varen 2005 faststilldes en ny processkarta for Banverkets verksamhet. Enligt intervjuerna
finns ett samband mellan processorientering och kundorientering. Processorientering kraver
kundorientering eller &tminstone att organisationen planerar att kundorientera verksamheten. Ett
skal till detta &r processernas mal, “nojd kund” — vilket ocksa ar syftet med Banverkets arbete
med kundorientering. For Banverkets nya processer ska ansvariga tillsattas. Det ar enligt
intervjuerna de processansvariga som ansvarar for att utveckla processerna utifran kundernas
behov. De ska féra upp sina forslag rorande verksamhets- och processutveckling till Banverkets
ledningsgrupp. De processansvariga blir den beredande gruppen infér Banverkets ledning.
Tanken &r ocksa att processamordnare som ska jobba med effektivitet ska tillsdttas. Projektet
“Kundorientering av Banverket” ser ocksa processerna som viktiga bitar i Banverkets arbete med
kundorientering. Projektet har t. ex. arbetat fram kundaktiviteter och mal per huvudprocess,
vilka forts upp till styrgruppen for projektet. Projektets malsattning ar att styrgruppen i sin tur
ska verka for att aktiviteterna och malen ldggs in i processernas planer for verksamheten for 2006.

Banverket Trafik ansvarar for tilldelningen av sparkapacitet till jarnvagsforetagen infor varje ny
tidtabellsperiod.™ Fran 2005 fordelas jarnvagsforetagens ansokningar om taglégen i olika
produktkategorier, fran klass A till klass D tag.

4 Banverket Trafik ansvarar ocksa for den dagliga leveransen av trafikant-/trafikinformation
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Produktkategorierna &r bl.a. utvecklade for att underlatta prioriteringar i tidtabellslaggningen.

”Prioriteringskriterierna syftar till att skapa ett samhallsekonomiskt effektivt utnyttjande av banan i
enlighet med jarnvagslagen. Tagets transportuppgift leder i sig till en vardering av tagets
samhaéllsekonomiska nytta.

Utifran transportuppgift delas tdgen in i olika taglagesprodukter med varierande prioritet. Detta
ska i sin tur leda till att varje tdglage tillhor en av fyra olika prioritetsklasser A-D, varav A har hogst
prioritet.” (Jarnvigsnitsbeskrivning T05.1, 2004, s. 29)

Arbetet med att faststilla tidtabellen, vilket sker halvérsvis, innehaller jamkanden mellan olika
typer av transporter. Exempelvis konkurrerar jairnvéagsforetagen saval internt med varandra som
med Banverket om tiden pa sparet. Medan jarnvagsforetagen vill fa tid till gods- och person-
transporter behover Banverket fa tillgang till banan for att genomfdra underhall.

Utover de mal for projektet “Kundorientering av Banverket” som redogjorts for ovan ar
ytterligare ett mal for projektet att ta fram ett n6jd-kund-index (NKI) for Banverket.

”En NKI-enkat, som riktar sig mot de utpekade kundsegmenten och som &r utformad sa att resultatet
kan f6ljas upp for Banverket som helhet samt for respektive BR/TD, ska utvecklas och genomféras.”
(Projektspecifikation, Kundorientering av Banverket, 2004-10-20 ver. 0.222, s.8)

Projektet har arbetat fram fragor for NKI och en forsta NKI-undersokningen genomfordes under
varen 2005. Att Banverket kan mata sin forandring vad géller kundorientering, om man utvecklas
positivt eller ej uppfattas enligt intervjuerna som viktigt. Att NKI ska genomféras for Banverket
samt att NKI for myndigheten ska 6ka finns d4ven med som ett resultatmatt och ett resultatmal i
kundperspektivet i Banverkets 6vergripande styrkort for 2005-2007 (Banverkets verksamhetsplan
2005-2007).”> Enligt intervjupersonerna uppfattas ocksa NKI som ett satt att styra organisationen
mot en dkad kundorientering. Aven att NKI-resultatet kan delas upp geografiskt ses som
onskvart da detta kan bli en sporre for banregionerna att arbeta kundorienterat.

Banverkets balanserade styrkort, som infordes i myndigheten fran verksamhetsaret 2005,
uppfattas ocksé av intervjupersonerna som en stimulans f6r 6kad kundorientering. I och med att
ett kundperspektiv finns med i styrkortet padverkar kundorienteringen myndighetens
verksamhetsplanering.'é Det uppfattas dock som svart att formulera métbara mal for
kundperspektivet och de kritiska framgangsfaktorer som tagits fram — malen blir latt abstrakta
och svdrmatbara. Emellertid tror man att dessa problem kommer minska i och med att
kunskapen om kunderna ¢kar. Samtidigt finns det ocksa resultatmél i kundperspektivet som
betraktas som relativt ldtta att mata. Man kan rakna pa dem kvantitativt for att se om man har
lyckats uppfylla dem eller ej. Exempel pa tva sadan resultatmal &r ” Avgangspunktlighet och
ankomstpunktlighet ska forbéattras” samt “NKI ska 6ka”.

Kritik har ocksa framkommit om att malen i det balanserade styrkortets kundperspektiv snarare
ar internt formulerade &n att de gar att hérleda tillbaka till ndgot som kunderna har sagt.
Ytterligare en svarighet som upplevs med det balanserade styrkortet ar att det &r svart att
sarskilja vilka mal som ska laggas i kundperspektivet och vilka mal som ska lédggas i

5 Kundperspektivet i Banverkets dvergripande styrkort for perioden 2005-2007 finns som bilaga till rapporten, se bilaga 1
16 Utdver kundperspektivet innehaller Banverkets styrkort ett perspektiv for uppdragsgivare och samhéllsintressenter, ett perspektiv for
egen verksamhet och férmaga samt ett perspektiv for utveckling.
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uppdragsgivarperspektivet. Man har dock 16st svarigheten genom att lagga de mal som initieras
av uppdragsgivaren (regering och riksdag) i uppdragsgivarperspektivet och de mél som
initierats av kunderna i kundperspektivet. Aven om det forekommit diskussioner i Banverket om
att sla ihop de tva perspektiven har man valt att inte gora detta.

Banverket har ocksa tva 6vergripande strategiska kundmal.

Strategiska mal Aterrapporteringskrav:
Banverket ska genom sin verksamhet utveckla Jarnvagstransportsystemets andel av det
jarnvagen som transportmedel och ddrmed skapa totala transportarbetet

forutsattningar for 1onsamma jarnvégstransporter. ] ]
Ekonomiskt resultat hos trafikoperatérer

Banverket skall upplevas som en kundorienterad Nojd-Kund-Index (NKI)
servicemyndighet.

Figur. 1. Strategiska mal och aterrapporteringskrav for Banverkets kunder (Banverkets samlade strategiska
plan, 2004-06-16, 5. 12)

Ett problem enligt intervjuerna ar dock att det inte ar tydligt i myndigheten vad de tva
strategiska kundmalen innebar, hur man ska ga tillvdga for att uppfylla dem och vad begreppet
“kundorienterad servicemyndighet” egentligen betyder. Myndighetens medarbetare uppges
efterfrdga en 6kad maltydlighet. Ett av projektet “Kundorientering av Banverkets” mal ar ocksa
att definiera begreppet “kundorientering” inom Banverket (Projektspecifikation, Kundorientering av
Banverket, 2004-10-20 ver. 0.222).

Utover att projektet “Kundorientering av Banverket” startades i oktober 2004 s& har ocksa
Banverket tillsatt ett “kundutskott” under varen 2005. Det senare var fardigt med sitt arbete
under sommaren 2005. Kundutskottet som tillsattes i Banverkets ledningsgrupp hade till uppgift
att granska myndighetens arbete med kundorientering och komma med forbattringar rorande
den strategiska styrningen mot kundorientering. Utskottet hade ett granskningsuppdrag fran ett
strategiskt perspektiv och man tittade bl.a. pa hur mal och strategier var nedbrutna i
organisationen.

4. Den individuella/gruppnivan

Enligt intervjuerna finns det ett gehor i myndigheten for kundorientering. Samtidigt har det
ocksa framkommit under intervjuerna att det traditionellt finns en lag kunskap kring och lag
status for mjuka fragor inom Banverket. Kulturen ses som tekniskt orienterad vilket gor att
kundorienteringen tar tid.

”...det ar ju svarare att liksom f& de breda lagren att anamma sana har saker. Det tar ju tid ndr man ar en
stor organisation med tekniker som é&r instéllda, inriktade pa spar och sa.” (BV25, 050610)
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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 forandra attityder och
beteenden i myndigheten.

Det framkommer ocksa i intervjuerna att det finns ett behov av att samordna de olika
kundprojekt som pagér pé olika nivaer inom Banverket. Samtidigt kan det vara komplicerat att
samordna projekten utan att nagon kianner sig trampad pa tarna, att man tror att ndgon
utomstdende ska komma in och ta 6ver.

5. Preliminér analys — barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Den institutionella/politiska nivin:

De producerande delar av Banverkets verksamhet som ar utsatta for konkurrens uppfattas ha
narmare till effektivitet &n organisationens forvaltande delar. De tidigare maste vara effektiva i
bemarkelsen att kunderna viljer dem som leverantorer av tjanster framfor andra, for att
verksamheten ska kunna fortga. Detta kan uppnas genom att verksamheten soker pressa sina
priser genom kostnadssankningar respektive tydligare forsoker identifiera vad kunderna
efterfragar och styra tjansteleveransen mot detta. Det reella hotet om nedlédggningen ses som den
primaéra orsaken till fokus pa effektivitet och kundorientering inom dessa enheter. Samtidigt
omfattas inte heller dessa enheter av det kundorienteringsarbete som pagér inom Banverket.
Projektet “Kundorientering av Banverket” fokuserar exempelvis endast myndighetens
forvaltande delar. Da hotet om nedlaggning och uppsagningar inte ligger lika ndra dessa
organisatoriska delar anser myndigheten inte att ett effektivitets- och kundorienteringsfokus pa
samma sitt infinner sig av sig sjdlvt. Detta tycks ga i linje med teorin dédr konkurrens lyfts fram
som en drivkraft for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr Potter, 1988).
Avsaknad av konkurrens bor dock inte tolkas som ett likhetstecken for att kundorientering och
effektivitet inte dr viktigt for verksamheten. Andra orsaker som kan utgora drivkrafter for
utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning inom Banverket presenteras ocksa nedan.

Uppfattningarna om kundorientering ingar i Banverkets uppdrag eller ej gar isar. Enligt
intervjuerna dr man dock saval fran Banverket som fran Naringsdepartementets sida eniga om att
regeringen stodjer myndighetens arbete med kundorientering. Detta kan i enlighet med teorin ses
som en forutsattning for och en drivkraft for utvecklingen av kundorienterad verksamhets-
styrning (jfr Modell, 2005).

Ytterligare drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning pa den institutionella/politiska
nivan dr upprattandet av frivilliga standards. Banverkets arbete for att systemet f6r ledning och
styrning ska vara certifierbart enligt ISO:s kvalitets- och miljostandards kan tolkas som ett
resultat av sddana frivilliga standards. Ett grundldggande krav for ISO-certifiering ar ocksa att de
delar som en organisation onskar fa certifierade kan granskas av en extern part — vilket kan ske
genom att organisationen definierar sina processer.

Processen for férdelning av sparkapacitet (tidtabellsprocessen) styrs av saval jarnvigslagen
(2004:519) som jirnvigsforordningen (2004:526). Aven hur prioriteringar ska ske mellan olika
jarnvagsforetags ansokningar om taglagen regleras genom lagtexten. Samtidigt som den politiska
nivan Onskar att prioriteringar mellan olika taglédgen ska baseras pa neutrala kriterier (jfr de
faststdllda produktkategorierna for olika typer av tag) vill man sékerstélla att jarnvagsforetagen
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ges mojlighet att aktivt delta i tidtabellsprocessen. Att de far mojlighet att framstélla sina
onskemal och kan ge synpunkter pa tdgplanen innan den faststélls. Detta kan ocksé i enlighet
med teorin ses som en drivkraft for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr
Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter, 1988). Aven kravet pa genomfdrande av samradsméten
infor byggnation av nya spar, anldggningar m.m. innebar en maojlighet for kunderna, saval i
formen som medborgare och foretag, att paverka Banverkets arbete.

Kombinationen av de foreskrifter som finns rérande genomforandet av projekt och att
lagstiftningen sa pass strikt reglerar vad Banverket far gora pa sparet kan dock uppfattas som en
barridr for kundorientering. Att planeringstiden for projekt kan vara méanga ar innebar inte att
kundernas problem forsvinner till dess att en atgard verkligen kan genomféras. I dessa fall skulle
provisoriska losningar kunna vara ett alternativ for att uppfylla de mest akuta kundbehoven,
nagot som inte i alla lagen medges av lagstiftningen.

Den organisatoriska nivin:

Banverket arbetar for att forbattra kommunikationen och informationsspridningen av kundernas
behov i myndigheten. En av de kundansvarigas viktigaste uppgifter ar ocksa att samordna
myndighetens kontakter med kunderna. Kontaktvdgarna mellan olika organisatoriska enheter
och mellan kundansvariga pa nationell och regional niva fungerar dock inte till fullo idag. Att
koordinera det kundarbete som sker inom Banverkets olika delar dr ocksé en av projektet
”Kundorientering av Banverkets” uppgifter. Detta arbete i kombinationen med inrattandet av en
permanent operativ kundtjanstfunktion/driftledningscentral i Banverket kan verka som en
drivkraft for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. I dagslaget forekommer dock
kritik om att kundmaélen i styrkortet snarare har formulerats utifran ett internt perspektiv an att
de gar att aterfora till ndgot som kunderna har sagt. Det framkommer &ven synpunkter pa att det
ar svart att formulera tydliga och méatbara mal i styrkortets kundperspektiv, ndgot som man tror
kan motverkas genom en 6kad kunskap om kunderna. Detta kan héarledas tillbaka till
avsaknaden av system fOr att hantera och sprida information om kunderna i myndigheten, samt
system for att underlétta kontakterna med kunderna. I enlighet med teorin kan det betraktas som
en barridr for kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr Potter, 1988; Ogden och Anderson, 1995;
Sandersson, 1996)

Uppfattningen att det finns ett samband mellan processorientering och kundorientering har
framkommit i samband med genomforandet av intervjuer i Banverket. Processorientering och
kundorientering har samma mal i att de bada efterstravar “ndjd kund”. Banverkets
processansvariga ar ansvariga for att utveckla processerna utifran kundernas behov, och det ar i
processernas planer for verksamheten som projektet “Kundorientering av Banverket” vill att
kundaktiviteter och mal skall ingd. Processorientering lyfts dock inte fram som en drivkraft eller
barridr for kundorienterad verksamhetsstyrning i teorin. Fokus i teorin &r snarare pa
produktifiering eller standardisering av tjanster, vilket kan ses som en forutsattning fér
processorientering. Koden ” Avsaknad av eller forekomst av processorientering” har istéllet
hérletts fran den insamlade datan i savél Banverket som Vagverket. Forekomsten av
processorientering kan preliminart uppfattas som en drivkraft for kundorienterad
verksamhetsstyrning pad den organisatoriska nivan.

Aven de krav som processorienteringen stéller pa att de tjanster som produceras och levereras av

en organisation ska vara definierade och métbara kan uppfattas som en forutsittning for
utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. For att mal ska kunna formuleras och
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foljas upp roérande tjansteleveransen behover processen for tjdnsteleveransen samt de olika delar
som tjansten bestar av definieras av organisationen (jfr Kelly, 2005; McGuire, 2002; Pollitt, 1988).
Att endast anvanda perceptionsbaserade matt for att méata och folja upp tjansteleveransen (t. ex.
NKI) kan innebéra en osdkerhet om kundernas behov och synpunkter pa tjansteleveransen
verkligen har tolkats pa ett korrekt sitt av organisationen (Kelly, 2005). Detta ses i litteraturen
som en barriér for kundorienterad verksamhetsstyrning.

Den individuella/gruppnivin:

Inom Banverket har en kulturell omsvangning pabdrjats fran att myndigheten bygger bana till att
myndigheten ska verka for en hogre grad av utnyttjande av banan. Kulturen ses dock fortfarande
som framst tekniskt orienterad med en traditionellt 1ag status for mjuka fragor. Detta kan i
enlighet med litteraturen ses som en barridr for kundorienterad verksamhetsstyrning (jfr
Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Uppfattningen ar dock att det finns ett gehor for kundorientering
bland Banverkets medarbetare, och man dr medveten om att det man gor maste vara efterfragat
for att jarnvagen ska vara ett konkurrenskraftigt transportalternativ dven i framtiden.

Att kunden ska moéta ett Banverk kan ocksa uppfattas som en utmaning for myndigheten. Det
kan synas som en delikat uppgift att samordna de olika organisatoriska delarnas
kundorienteringsarbete utan att nagon kanner sig trampad pa tarna eller 6verkord fran centralt
hall.
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EN FALLSTUDIE AV VAGVERKETS ARBETE MED KUNDORIENTERING

Inledning

I fallstudien av Vagverkets arbete med kundorientering fokuseras information som samlats in via
intervjuer, deltagande observationer och studier av interna dokument. Syftet med fallstudien ar
att visa de forutsattningar som rader for kundorienterad verksamhetsstyrning pé olika nivaer och
inom olika enheter i myndigheten. I slutet av fallstudien genomf&rs en analys av de barridrer och
drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning som preliminart har identifierats for
myndigheten.

Vigverkets forutsittningar for kundorienterad verksamhetsstyrning
Beskrivningen av Vagverkets arbete med kundorientering fokuserar myndighetens
forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning. Avsnittet dr uppdelat i fem delar:

Bakgrund till kundorientering

Den institutionella/politiska nivan

Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan

Preliminar analys — barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning

Ors LN

1. Bakgrund till kundorientering

Manga av Vagverkets medarbetare anser att kundorientering egentligen inte ar nagot nytt for
myndigheten. Intervjupersonerna ar dock eniga om att den strukturerade och systematiska form
av kundorientering som man nu arbetar med inte funnits inom Vagverket tidigare.

Vagverket uppger bl.a. den forvaltningspolitiska propositionen (Statlig forvaltning i medborgarnas
tjdnst, 1997/98:136), talet om 24-timmars myndigheten, att kundorientering ar en allmén trend i
samhillet samt 6kande krav frdn medborgarna, som externa faktorer som péverkat myndigheten
att arbeta med kundorientering. Det politiska systemet uppges ocksa vara moget for
kundorientering idag pa ett satt som det inte var f6r 10 ar sedan. Det fors dven enligt intervjuerna
diskussioner pa den politiska nivan rorande om kundorientering ska laggas in som ett mal i den
transportpolitiska proposition som berdknas komma nagon gang under hosten/vintern 2005. Att
satsa pa kundorientering uppfattas som en trend i statlig forvaltning och infrastrukturministern
ses som positiv till savdl Vagverkets som Banverkets arbete med kundorientering.

Végverket lyfter ocksa fram kvalitetsarbetet enligt Svenskt Kvalitetsindex (SKI) som en orsak till
kundorienteringen, 30 procent av det totala resultat en organisation kan erhalla enligt SKI utgors
av kundorientering.'” En annan orsak till kundorienteringen uppges vara att den ska hjélpa
Vagverket att styra sina resurser och l19sa sina uppgifter pa ett nytt satt. Man tror inte att
Vagverkets anslag kommer att 6ka, men om myndigheten skulle fortsatta att 16sa sina uppgifter
pa samma satt som tidigare sa skulle den behdva mer resurser. Vagverket ser det 4ven som att
man har ett demokratisk uppdrag i myndigheten att fornya synen pé varfor man finns till. En

7 »Sedan 1998 har Vagverket anvant SIQs modell som ett verktyg for verksamhetsutveckling genom att VVagverket haft en egen
utmarkelse *Utmarkelsen Kvalitet i Vagverket’ dar flertalet enheter deltagit.” (Verksamhetsheskrivning enligt SIQs modell for
kundorienterad verksamhetsutveckling 2004, férord)
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ytterligare bakgrund till kundorienteringsarbetet och det processorienterade arbetssattet i
Vagverket uppges vara att man ville bli av med de ”stupror” som fanns i organisationen.'s

Enligt intervjuerna forknippas ocksa Vagverkets generaldirektor med myndighetens kund- och
processorientering. Han lyfts exempelvis fram som en drivande faktor bakom Végverkets
kundorienteringsarbete. Kundorientering dr ocksa ett av generaldirektorens tre ledord for
forandringsarbetet i verksamheten.!

2. Den institutionella/politiska nivan

Ekonomiska faktorer:

Vagverkets verksamhet organiseras i ett huvudkontor, sju regioner, tva stod- och utvecklings-
enheter, tre resultatenheter samt tre affarsenheter (Viigverkets drsredovisning 2004).
Huvudkontoret, stod- och utvecklingsenheterna samt regionernas verksamhet ar anslags-
finansierad. Medan regionerna bl.a. ansvarar for viaghallningen pa de statliga vagarna arbetar
huvudkontoret med bl.a. styrning och uppfdljning av verksamheten. Stod- och utvecklings-
enheterna bidrar i sin tur exempelvis med specifik kompetens till verksamheten.

De tre resultatenheterna; Forarprov, Trafikregister och Vagsektorns utbildningscentrum (VUC),
har resultatansvar for sina verksamheter. Verksamheternas intiakter, som fas in genom de avgifter
som kunderna betalar for olika tjanster, ska tdcka deras kostnader. Resultatenheterna verkar dock
ej i konkurrens och de far inte heller sjdlva prissitta sina tjanster. Ett undantag foreligger dock for
enheten VUC som delvis verkar i konkurrens. Resultatenheternas kunder utgors dels av enheter
inom Vagverket, men ocksa av privatpersoner, privata organisationer m. fl.

Vagverkets affarsenheter utgors av Vagverket Produktion, Vagverket Farjerederiet och Vagverket
Konsult. De tre affarsenheterna ar konkurrensutsatta och arbetar pa foretagsekonomisk grund.
Det innebar att verksamheterna ska vara vinstdrivande. Deras kunder utgors av saval enheter
inom Végverket som andra kommuner respektive privata vaghallare m. fl.

Uppfattningen att avsaknad av marknadsmekanismer inom offentlig sektor innebar att man
sarskilt behover fokusera effektivitet har framkommit i samband med genomfdrandet av
intervjuer i Vagverket. Effektivitet anses komma mer naturligt inom konkurrensutsatta
verksamheter som t. ex. Vagverkets affarsenheter &n inom de ej marknadsutsatta delarna av
myndigheten. Att minska kostnaderna i produktionen uppfattas ocksa om ett syfte med
konkurrensutsdttningen av Vagverket Produktion, Vagverket Farjerederiet och Vagverket
Konsult. Aven de verksamheter som har betalande kunder, savil Vigverkets resultat- som
affarsenheter, anses naturligt ha narmare till effektivitet. Att effektivitet i form av ett fokus pa
kostnader och produktivitet samt en stravan efter att minska dubbelarbete i verksamheten, blir
nagot som standigt finns pa verksamhetens agenda nar kunderna betalar for sina tjanster. Enligt
intervjuerna ar instillningen att kunderna inte ska behova betala mer dn nédvandigt for de
tjanster de vill erhalla, och detta kan ett effektivitetsfokus hjdlpa verksamheten att uppna. Aven

'8 Det kund- och processorienterade arbetsséttet infordes i VVagverket i januari 2003 (Styrformer 2004, Vagverkets processer, bilaga 1,
s. 3)

¥ Helhetssyn, kundorientering och effektivitet 4r de viktigaste ledorden for VVagverkets férandringsarbete (Strategisk plan for
Véagverket 2005-2014, s. 3)
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informationsspridning, att méjliggora att information och bra idéer sprids i organisationen
uppges inga i effektivitetsbegreppet.

Den kundgruppsindelning som utgdr den underliggande strukturen for huvudkontorets och
Vagverkets regioners arbete med kundorientering ar enligt intervjuerna ej relevant for
myndighetens affars- och resultatenheter. For dem dr det inte vasentligt och i vissa fall inte heller
mojligt att dela in kunderna utifran Vagverkets 11 kundgrupper?. Vissa av Vagverkets
kundgrupper aterfinns dock inom exempelvis resultatenheternas verksambheter, t. ex.
kundgrupperna ”funktionshindrade” och ”aldre”.

Institutionella/politiska faktorer:

Vigverket uppfattar pa samma sétt som Banverket att foreskrifterna kring vilka olika steg som
planeringen av projekt ska innehalla kan innebara att planeringstiden for projekt blir onodigt
lang. Det kan ta mellan 10-20 ar fran det att ett projekt initierats till dess att det genomfors. Enligt
intervjuerna s& kan kunderna ofta inte vinta sa lange pa efterfrdgade 16sningar. Risken finns
dven att atgarderna inte langre ar efterfrdgade av kunderna nar de vél genomfors.

Nationell plan for vigtransportsystemet 2004-2015 (NPVS) arbetades fram utifran det direktiv
Vagverket fatt av regeringen i mars 2002 rorande att den skulle uppratta en nationell
vaghallningsplan dér ocksa sektorsuppgifterna skulle inkluderas (Nationell plan for
vigtransportsystemet, 2004-2015). Framtagandet av NPVS innebar enligt intervjuerna ett intensivt
arbete for Vagverket och 6ver 300 remissinstanser yttrade sig over forslaget till planen.

”...det har ar ett mycket stort arbete. Den totala kostnaden for oss ar svar att beddma men den ligger
mellan 100 och 200 miljoner fran borjan av lagesanalysen till idag. Under atgardsplaneringens intensiva
skede forra aret, nar vi alltsa gjorde planen fardig, var omkring 400 ménniskor i Vagverket pa ett eller
annat sitt berérda av arbetet.” (VV17, 040701)

NPVS faststdlldes under sommaren 2004 men investeringsdelen av planen blev dock relativt
snabbt inaktuell. Under hosten 2004 forstod man fran den politiska nivan att pengarna inte skulle
racka till f6r att uppfylla planen och sedan kom dessutom Trollhéttepaketet. Trollhattepaketet
innebar enligt intervjuerna att regeringen éronmarkte en stor del av de investeringspengar som
hade kopplats till NPVS for att kunna forbattra vagnatet till Trollhadttan och darmed
transporterna till och fran SAAB:s fabrik i Trollhdttan. Nu star Vagverket infor en situation att
vissa av de investeringsprojekt som arbetats fram till NPVS tillsammans med kunder, samarbets-
partners m.m. inte kan genomfdras som planerat.

”..naturligtvis dr det sa att naringslivet blir férbannade om det &r s att det ar atgarder som foérsvinner
hér av olika anledningar. Man har gatt ut och gjort utfastelser om att det hér ska goras och sedan d@ndrar
man sig.” (VV29, 050228)

Saval Vagverket som Banverket uppfattar att det behovs forandringar i planeringssystemet och
man har tagit upp fragan med den politiska nivan. Det ar for mycket resurser som gar at for att

2 v/agverkets kundgrupper bestér 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,
Godstransportdrer och Persontransportdrer. For mer information om Vagverkets kundgrupper se Statlig verksamhet i omvandling —
styrning, effektivitet och medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Véagverket, delrapport 1,
Akademirapport 2004:4
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arbeta fram investeringsplaner m.m. som sedan inte kan genomforas, som i exemplet med
investeringsdelen i NPVS.

Enligt intervjuerna uppfattas inte Vagverkets regleringsbrev (jfr Viigverkets regleringsbrev for
budgetdret 2005) innehalla nagra mal som kan kopplas samman med myndighetens arbete med
kundorientering. Det finns inget uppdragsgivarkrav om att Vagverket ska arbete kundorienterat.
Detta skiljer sig fran Naringsdepartementets uppfattning om att det 6vergripande transport-
politiska malet, som presenteras i myndighetens regleringsbrev, kan tolkas som ett fokus pa
kundorientering.

A andra sidan uppfattas talet om 24-timmars myndigheten?' vara en bakgrund till att Vagverket
inrdttade en nationell kundtjanstfunktion under hdsten 2004. Inrattandet av den nationella
kundtjénsten innebar bl.a. att kunderna endast behdver ringa ett nummer for att komma till
Vagverket oavsett var i landet de befinner sig samt att ett kundarendehanteringssystem har
installerats.

Végverket har ocksa i sina diskussioner med Naringsdepartementet fatt utrymme att rapportera
om sitt kundorienteringsarbete i arsredovisningen. I Viigverkets drsredovisning 2004 ingar
exempelvis en 6vergripande redogorelse for myndighetens kundorienteringsarbete, dven de tva
huvudprocesserna och deras kundgrupper presenteras. Sedan tidigare har Vagverket ocksa
utrymme f0r att redovisa sin verksamhet i enlighet med sina processer snarare an utifran
anslagsfordelningen.

Vigverket har dven erhallit extern uppmarksambhet for sitt kundorienteringsarbete.
Myndighetens generaldirektor blev t. ex. utsedd till &rets myndighetschef 2004 av
Offentliglistan?2. Utndmningen grundade sig bl.a. pa generaldirektorens arbete med
kundorientering och effektivisering av Vagverkets verksamhet. Utndmningen uppfattas som ett
kvitto pa att myndigheten har tankt ritt i sitt utvecklingsarbete. Utover denna utndmning har
Vigverket ocksa fatt mer positiv uppmérksamhet som en f6ljd av arbetet med kundorientering.
Vigverket tilldelades exempelvis pris for basta arsredovisning 2003, och myndighetens
medarbetare deltar i massor och konferenser samt genomfor forelasningar om sitt arbetet med
kundorientering. Andra myndigheter i den svenska statsforvaltning uppges ocksa ha visat
intresse for Vagverkets arbete.

Vagverket har sedan ett antal ar arbetat med verksamhetsutveckling enligt SIQ». Nu funderar
man ocksa pa att ga med i Svenskt kvalitetsindex (SKI) dér olika organisationers (saval
myndigheter som privata organisationer) kvalitetsindex jamfors offentligt. Malet ar att vara den
organisation som har den storsta andelen nojda kunder.

”Svenskt Kvalitetsindex (SKI) dr ett system for att samla in, analysera och sprida information om
kunders férvantningar, upplevd kvalitet och vardering av varor och tjanster.” (www.kvalitetsindex.se)

2 For mer information om "24-timmars myndigheten” se Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och
medborgarintresse, Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Vagverket, delrapport 1, Akademirapport 2004:4

2 Offentliglistan &r ett privat féretag som arbetar for att vidareutveckla den offentliga sektorns verksamhet

2 51Q star for institutet for kvalitetsutveckling (Strategisk plan fér Vagverket 2005-2014 version 1.0, s. 6). SIQs modell fér
kundorienterad verksamhetsutveckling &r en av de metoder som Vagverket anvander sig av for att systematiskt utvardera och forbattra
sin verksamhet (Fran vision till resultat — Vagverkets styrhandbok, version 2.0, s. 18).
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Att gd med i SKI och fa ett hogt betyg uppges kunna utgora ett etappmal f6r Vagverkets
kundorienteringsarbete. Vagverkets verksamhet ska enligt intervjuerna ocksé vara certifierbar
enligt ISO under 2005.

Pa samma satt som Banverket sa uppfattar ocksa Vagverket att foreskrifterna kring vilka olika
steg som planeringen av projekt ska innehalla ej enbart dr negativ, &ven om regleringen kan leda
till att planeringstiden blir forlangd. Kravet om att samrddsmoten maste genomforas med de som
berdrs av ett investeringsprojekt ska t. ex. enligt intervjuerna inte uppfattas som nagot negativt.
Samradsmotena ger boende i ett omrade och andra intressenter mojlighet att komma med
synpunkter pa hur en vég ska dras, en rondell ska byggas m.m. for att ge basta majliga
tillganglighet och sdkerhet. I samband med samradsmoten kan Vagverket ocksé informera
allmdnheten om vad som kommer ske under sjdlva byggnationen av exempelvis en viss
vagstracka. En inte lika positiv aspekt med samradsmoten ar dock enligt genomforandet av
deltagande observation vid ett remisseminarium att sjélva planeringen infor och genomfdrandet
av samradsmotet i vissa fall kan kosta mer an utférandet av den specifika atgarden.

3. Den organisatoriska nivan

Strukturella faktorer:

Under hosten 2004 inrédttade Vagverket en nationell kundtjanst samt implementerade ett
kundarendehanteringssystem. Myndigheten soker utveckla dialogen med enskilda medborgare
samt forbattra saval sin tillganglighet som dppenhet.

“Tydliga kanaler har skapats med bl.a. ett gemensamt telefonnummer for hela landet och med ingangar
till verkets kundtjanst. Vagverket har ocksa fatt en digital roststyrd véxel, 13 nya sjélvbetjaningstjéanster
for webb, telefoni och sms dér allmadnheten kan stalla fragor, fa svar eller bli hanvisade till mer
information pa hemsidan med hjilp av en digital assistent. Synpunkter och drenden kan ldmnas till
Végverket via hemsidan eller kundtjansten, som dven &r verktyget for att effektivisera det interna
drendeflodet.” (Viigverkets drsredovisning 2004, s. 10)

Utgangspunkten for kunddrendehanteringssystemet “Kundskap” &r att de synpunkter/ behov/
klagomal m.m. som tas upp av de kunder som ringer in till Kundtjanst eller besoker Vagverkets
hemsida ska registreras i systemet. Samtliga medarbetare inom Vagverket ska sedan kunna ta del
av kundernas synpunkter genom att de har tillgang till “Kundskap”. Den information om
kundernas behov som registreras i systemet ska dels utgdra indata till Vagverkets kundgrupps-
dokument, men kundansvariga kan ocksa direkt féra fram de identifierade kundbehoven i
samband med arbetet med strategisk plan och verksamhetsplaneringen inom myndigheten.

Enligt deltagande observationer vid moéten mellan kundansvariga har sedan den 1 oktober 2004,
da den nationella kundtjansten sattes i drift, till och med slutet av januari 2005 ca 9 000 drenden
registrerats i “Kundskap”. Ungefar hélften av dessa drenden har registrerats via Vagverkets
hemsida och aterstoden har forts in i systemet av den personal som sitter i den nationella
kundtjénsten.

I arbetet med kunddrendehanteringssystemets funktionalitet har man forst fokuserat pa vilka

indata som krévs for att systemet ska fungera. Det arbetet var klart i bérjan av 2005. Det foljande
steget var att ta reda pa vilka behov som fanns for utdata i systemet. Funktionaliteten for utdata
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berdknades vara klar i maj/juni 2005. Ett problem infor att funktionaliteten i utdata skulle
bestdmmas var dock enligt deltagande observation vid ett mote mellan kundansvariga att den
kundgrupp som information forts in f6r j med nodvandighet var den kundgrupp som
informationen gallde. Ett exempel som togs upp i samband med ett mote mellan kundansvariga
for medborgarna var att det for kundgruppen “aldre” framkommit synpunkter pa att det ar for
dyrt att ta korkort. Denna synpunkt trodde man dock snarare géallde kundgruppen “barn och
unga” eller “ungdomar”. Att kundgruppen aldre i detta fall talade for sina barnbarns rakning.
Att lata den kundgrupp som informationen forts in pa i “Kundskap” utgora sorteringsfaktorn for
utdata uppfattades med andra ord ej som tillrackligt tillforlitligt.

I samband med ett méte mellan kundansvariga for naringslivet togs ocksd synpunkten upp att
det ej gar att sdrskilja vilka synpunkter som inkommit frdn medborgarna respektive fran
néaringslivet i “Kundskap”. Att de kundansvariga inte kénde till hur pass mycket kundarende-
hanteringssystemet nyttjades av naringslivet uppfattades forsvara kravstallandet utifran denna
grupps behov. Ytterligare en synpunkt om systemet ar att det ar fokuserat pA medborgarna, inte
pa néringslivet. Mélet med "Kundskap” dr dock att man ska kunna gora relevanta uttag saval per
kundgrupp som per geografiskt omrade. Systemets funktionalitet ska foljas upp i slutet av 2005.

I Vagverkets region Stockholm genomfordes ocksa under 2005 en pilot av kommunikations-
verktyget “"Trafikpanelen”. Anledningen till att region Stockholm vill infora verktyget
"Trafikpanelen” ar enligt deltagande observation vid ett moéte mellan kundansvariga att den
aktivt vill kunna ga ut och fraga kunderna i Stockholmsomradet. Trafikpanelen ska genomforas
tva ganger per ar. Under varen 2005 stélldes bl.a. fragor om vad kunderna har for synpunkter pa
t. ex. drift och underhéll, behov av trafikinformation, hur situationen ser ut for oskyddade
trafikanter i Stockholm m.m.

Tekniska faktorer:

Enligt intervjuerna kan Vagverkets 6vergang till ett processorienterat arbetssatt, tillsdttandet av
processiagare och kundansvariga ocksd kopplas samman med myndighetens fokus pa
kundorientering. Dock uppfattas Vagverkets medarbetare ha en storre acceptans for
myndighetens fokus pa kundorientering dn pa dess processorienterade arbetssatt. Process-
orienteringen uppfattas enligt intervjuerna som kranglig, det ar svart att veta nar man arbetar i
processen och nar man arbetar i linjen. Samtidigt kopplas processorienteringen samman med
kundorienteringen i och med att de bada utgar fran kundernas behov och det gemensamma
malet dr n6jd kund. Vagverkets tva huvudprocesser ar ocksa kundorienterade, de har utformats
efter myndighetens tva viktiga kundkategorier: medborgare och naringsliv (Vigverkets
styrhandbok, version 2.0). De bada huvudprocesserna ”Stodja medborgarnas resor” och ”Stodja
naringslivets transporter” innehéller aven en delprocess med begreppet kund i namnet, “Fanga
kundbehov” > Enligt deltagande observation vid ett mote mellan kundansvariga har det dock
saval innan som efter att delprocessen doptes forekommit diskussioner om att ta bort begreppet
kund i namnet. Vagverkets generaldirektor uppfattar det dock som viktigt att begreppet kund
finns med i delprocessens namn, {or att det tydligt ska framga att det dr kunderna som ar det
viktiga.

2 For narmare beskrivning av Vagverkets processer se Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse,
Kundorientering och kundbegreppet inom Banverket och Véagverket, delrapport 1, Akademirapport 2004:4
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I delprocessen “Fanga kundbehov” arbetas bl.a. Vagverkets kundgruppsdokument, kund-
program och servicedtaganden fram. Under 2004-2005 har delprocessen ocksa haft i uppgift att ta
fram ett nytt NKI for Vagverket. Myndighetens nya NKI ska utga fran “den goda resan” och det
ska vara mojligt att dela upp NKI-métningen for olika kundgrupper. Under 2005 genomforde
Vagverket NKI-matningar med bade dess gamla och nya NKI.

Enligt de intervjuer som genomfdrts har alla Vagverkets regioner samma tjanste- eller produkt-
utbud, men vilka tjanster eller produkter som levereras skiljer sig 4t mellan olika regioner.
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 sa ar de inte lika relevanta for
ungdomar i Stockholm da den storsta delen av ungdomarna som bor i Stockholm aker kollektivt.
Pa samma satt kan behovet av snordjning vara storre i de nordligare delarna av Sverige an i sodra
Sverige. Inom resultatenheterna, som ar nationella, dr dock tjansteutbudet standardiserat.
Vagverkets affarsenheter har ocksé ett standardiserat tjansteutbud.

I samband med genomforandet av intervjuer har uppfattningen att det &r att svart att hitta ratt
underlag for att genomfora NKI framkommit. Att sékerstélla att det verkligen ar de personer som
har haft kontakt med Végverket som ingar som underlag for NKI.% Ett komplement till NKI som
forts fram &r att intervjuer genomfdrs direkt med de personer som har berdrts av en viss atgard.
Pa sa satt sdkerstalls att “réatt” kunder tillfragas varvid Vagverket far reda pa hur pass nojda de
berdrda kunderna dr med den genomforda atgarden. Genomfdrandet av ”problem detection
studies” (PDS)% ar ytterligare ett sétt att ta reda pa kundernas behov. Det har dock framforts en
oro for att den information som ges och de frdgor som anvénds i samband med PDS styr
kunderna att svara pa ett visst sitt. Att kundbehov uppkommer som inte skulle ha uppkommit
om inte en viss typ av fragor stillts eller om inte Vagverket hade gétt ut och uttalat sig om att
nagonting sarskilt behover goras for att 16sa ett visst problem.

Sedan ar 2000 har Vagverket arbetat med styrkortsmodellen f6r planering och uppféljning av
verksamheten. Enligt intervjupersonerna bygger saval inriktningsarbetet som prioriteringsarbetet
for regionerna pa styrkortsmodellen. Det kundfokus som finns i det balanserade styrkortet
uppfattas ocksa driva myndighetens kundorientering.?” P4 samma sétt som i Banverket har det
dock i Vagverket forekommit diskussioner om att lagga samman styrkortets uppdragsgivarfokus
med dess kundfokus. Bakgrunden till diskussionerna ar uppfattningen att uppdragsgivarfokus
teoretiskt borde sammanfalla med kundfokus. Vagverkets generaldirektor har dock velat behélla
styrkortets kundfokus for att visa att myndigheten fokuserar pa sina kunder. Kundbehoven
fordelas mellan uppdragsgivar- och kundfokus beroende pa om de initierats av uppdragsgivaren
(regering och riksdag) eller av kunderna.

Under 2004 (september) — 2005 (juni) genomfdrdes projektet “Avvigda kundprogram” av en av
Végverkets stod- och utvecklingsenheter, Samhalle och Trafik (fér kundprogrammens roll i

% Urvalsramen for NKI bestar av SCB:s register 6ver totalbefolkningen. Fér genomférande av Vagverkets nya NKI under varen 2005
drogs genom stratifierat urval 3 500 personer i aldrarna 18-84 &r. Stratifieringen baserades pa region och pa alder. (NKI —
Medborgarnas resor, Allménhetens svar, 2005)

% problem detection studies (PDS) innebér att fragor stélls till kunderna om deras problem, snarare 4n vilka férbattringar de skulle
onska se i vagtransportsystemet. Verktygen for PDS &r djupintervjuer (dé problemen identifieras), fokusgruppsintervjuer (d&
prioritering bland problemen sker) och enkit (d& en kvantifiering av de prioriterade problemen genomfors).

2T Utdver kundfokus innehaller Vagverkets styrkort ett uppdragsgivarfokus, ett internt/finansiellt fokus, ett utvecklingsfokus och ett
medarbetarfokus. Kundfokus i Vagverkets dvergripande styrkort for 2005 finns som bilaga till rapporten, se bilaga 2
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Vagverkets verksamhetsstyrning se bilden nedan). Bestéllare av projektet var delprocess-
ansvariga for “Fanga kundbehov” inom ”Stddja medborgarnas resor” och “Stodja naringslivets
transporter”. Malet med projektet var bl.a. att uppratta tva avvagda kundprogram, ett for
néringslivet och ett for medborgarna, som gav ”...en avviagd och prioriterad behovsbild dels
utifran de kundgruppsdokument som tas fram for respektive kundgrupp, dels utifran uppdrags-
givarens krav.” (Projektspecifikation, Avvigda kundprogram for medborgarna och néringslivet, s. 2).
Aven om det ej genomfdrdes nagon avvigning mellan kundbehoven och uppdragsgivarens
krav? i projektet sa genomfordes avvagningar mellan saval olika kundgruppers behov inom
respektive huvudprocess som mellan de bada huvudprocesserna. Detta gjordes for att projektet
skulle kunna prioritera mellan olika kundgruppsbehov inom en huvudprocess och samtidigt
undvika att de prioriterade kundbehoven resulterade i negativa konsekvenser for den andra
huvudprocessens kunder. D& kundprogrammen ska utgora indata till Vagverkets strategiska
plan beslutades att avvagningen mellan kundbehov och uppdragsgivarkrav istéllet ska ske i
samband med den strategiska planeringen.

Vagverkets instruktion, regleringsbrev, lagar och férordningar mm

NPVS och lansplaner

v

Kundgrupps-
dokument

Avvagda kund-
program, inrikt-
ningsdokument
osv

Verksamhets-
planering

Strategisk plan

T i i

Policy dokument

Figur 2. Samband mellan Vagverkets strategiska dokument (Anteckningar frin méte mellan kundansvariga for
medborgarna, 2005-02-02)

Innan kundprogrammen faststélldes under senvaren/sommaren 2005 genomfordes
remisseminarium med bl.a. “Fanga kundbehov”, ”Styra och leda”, kundansvariga inom ”Stodja
medborgarnas resor” och “Forbattra transportvillkor”. Olika synpunkter pd programmen
framfordes i samband med dessa remisseminarier. Exempelvis hur de olika kundbehoven som

prioriterats skulle finansieras nar inga fragor stallts till kunderna om vilka tidigare identifierade

2 Att ingen avvagning genomfordes i projektet mellan kundbehov och uppdragsgivarens krav resulterade i att de avvagda
kundprogrammen bytte namn till enbart “"kundprogram”

38



behov som de skulle kunna ténka sig att prioritera bort.> Aven synpunkter kring lampligheten i
att ha med uppdragsgivarens krav i programmen framstélldes, samt vikten av att det kan sparas
tillbaka var de olika behoven i programmen kommer ifran; uppdragsgivaren eller kunderna.
Kundprogrammen fick ocksa kritik for att inte var tillrackligt externt fokuserade. Att
prioriteringarna mellan olika kundbehov inte stamts av med kunderna utan gjorts internt i
organisationen. Vid fardigstallandet av kundprogrammen togs ocksa en del av de synpunkter
som forts fram under remisseminarierna i beaktande.

Under 2005 utgdr kundprogrammen Nytta for niringslivet — Kundprogram for de viktigaste
forbattringarna, 2005-2007 samt Nytta for medborgarna — Kundprogram for de viktigaste forbittringarna,
2005-2007 indata direkt till Vagverkets verksamhetsplanering. Skélet till detta &ar att Vagverkets
strategiska plan ej reviderades under 2005 samt p.g.a. att tidsramen for projektet “Avvagda
kundprogram” forlangdes fran januari till juni 2005.

Enligt de intervjuer som genomforts sd kommer kundprogrammen revideras tidigast
hosten/vintern 2006, infor strategisk plan 2007. Arbetet med att ta fram kundprogrammen har
varit sa pass resurskravande att man inte tror att organisationen orkar genomféra processen for
snart igen. Ytterligare ett skdl som anges till att kundprogrammen ej bor revideras mer
kontinuerligt &n vartannat ar ar att dokumenten behdver fa tid att verka i organisationen.

4. Den individuella/gruppnivan
Aven om manga av Vagverkets medarbetare uppfattar kundorientering som viktigt sa finns
enligt intervjuerna den tekniskt orienterade kulturen med fokus pa drift- och underhall och
vagbyggnation fortfarande kvar.

”...man forstar inte varfor — Vi &r ju har for att bygga végar, vada? ’. Alltsa kundorientering ar inte
riktigt ballt.” (VV25, 050218)

Situationen ser likadan ut oberoende om det exempelvis ror sig om en region eller en affarsenhet.
Byggnation av nya vagar uppfattas fortfarande som en atgéard utover det vanliga, det &r inte
vilken atgédrd som helst.

Enligt deltagande observation vid ett remisseminarium har Vagverket ocksa fatt synpunkter fran
uppdragsgivaren om att det tolkar regelverket for t. ex. transportbranschen for snavt. Uppdrags-
givaren tycker att systemet skulle kunna forandras med syfte att uppna regelefterlevnad. Att det
ska bli enklare for kunderna att folja reglerna och gora rétt. Detta dr ocksa nagot man arbetar med
inom Véagverket for att uppfylla.

5. Preliminédr analys — barridrer och drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning
Den institutionella/politiska nivin:

Saval de enheter inom Vagverket som ar utsatta for konkurrens (affdrsenheterna) som de enheter
som har betalande kunder men verkar i en monopolsituation (resultatenheterna) uppfattas ha ett

2 Att g ut och fraga kunderna om deras behov m.m. ingick dock ej i projektet. Projektet forlitade sig istéllet pd Vagverkets
kundgruppsdokument vilka i sin tur baseras pa genomférda PDS med kunderna, kunskap som erhallits om kunderna genom
dialogprojekt, externa kundnétverk och forskning m.m.
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nara forhallande till effektivitet och kundorientering. Fokus pa produktivitet och kostnader i
tjansteleveransen, exempelvis genom att minska dubbelarbete, anses utgéra en naturlig f6ljd av
verksamma pris- och marknadsmekanismer. Uppfattningen stods ocksa av litteraturen som lyfter
fram forekomsten av konkurrens och betalande kunder som drivkrafter f6r kundorienterad
verksambhetsstyrning (jfr. Potter, 1988; Ogden, 1997). Samtidigt varnar dock teorin for att
forekomsten av kraftig efterfrdgan eller naturliga monopol kan motverka de 6nskvarda
effekterna av konkurrensutséttning och att kunderna betalar for sina tjanster (Modell, 2005;
Ogden, 1997; Ogden och Anderson, 1995; Hambleton, 1988). Risken att viljas bort av kunderna
till forman for en annan leverantor dr inte langre lika stor, varvid incitamenten for organisationen
att utveckla en kundorienterad verksamhetsstyrning minskar.

Aven om Vagverkets resultatenheter verkar i en monopolsituation kan dock det faktum att
kunderna behover betala for de tjanster de vill erhélla, samt att priserna for tjansterna synliggors
for organisationen uppfattas som ett incitament att minska saval kostnaderna i tjanste-
produktionen som att sakerstalla att tjansterna har efterfragad kvalitet. Att sjdlva synliggdrandet
av de priser kunderna behover betala for olika tjanster kan innebéara en drivkraft for
organisationen att utveckla en kundorienterad verksamhetsstyrning.

I 6verensstimmelse med Banverket uppfattar inte heller Vagverket att myndighetens
kundorientering och de kundgrupper som myndigheten arbetar med &r relevanta for affars- och
resultatenheterna. Vagverkets kundorienteringsarbete kan inte direkt appliceras i de
producerande delarnas verksamheter.

Vagverket menar ocksa att foreskrifterna rorande vilka olika steg som genomférandet av projekt
ska innehélla kan innebéra att planeringstiden blir onddigt ldng och kostsam. I intervjuerna med
Vigverket lyfts t. ex. risken for att ett projekt hinner bli inaktuellt innan det genomforts. Detta da
tiden fran att atgérden har initierats som ett kundbehov till dess att den genomfors ofta &r lang. I
Vagverket lyfts dven arbetet med NPVS fram som ett exempel pa de problem som finns i
planeringssystemet for myndigheten. Det arbete som genomfordes av Vagverket for att pa
regeringens uppdrag ta fram NPVS innebar en stor resursatgéng internt i verksamheten, samt ett
externt engagemang bl.a. for att faststalla vilka investeringsprojekt som skulle laggas in i planen.
Att investeringsdelen i NPVS blev inaktuell kort efter att planen hade fardigstéllts ses ocksa som
komplicerat ur ett kundorienteringsperspektiv. I detta fall kan foreskrifterna fran den politiska
nivan ses som en barridr for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. Genom att
myndighetens planer styr verksamheten manga ar framét i tiden ar det svart att ge utrymme for
kundinitierade projekt (som ej finns med i planerna) i den interna styrningen. Aven i de fall da
kundinitierade projekt fatt en plats i planerna f6r myndigheten kan de dock komma att plockas
bort eller dess genomforande komma att forsenas p.g.a. politiska initiativ och 6verenskommelser.

Det har dock ocksa forekommit politiska initiativ som verkat som drivkrafter for Vagverkets
arbete med kundorientering. Exempelvis den forvaltningspolitiska propositionen Statlig
forvaltning i medborgarnas tjinst 1997/98:136 och talet om 24-timmars myndigheten. Den senare
uppfattas som en grund for inférandet av en nationell kundtjanstfunktion i Vagverket, samt
kundérendehanteringssystemet “Kundskap”. Resultatet frdn den prelimindra analysen ar séledes
att huruvida lagstiftning och reglerande instrument pa den institutionella/politiska nivan ska
uppfattas som barridrer eller drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning behover
avgoras fran fall till fall.
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Den insamlade datan visar att Vagverket har fatt gehor {or sitt arbete med kundorientering och
effektivitet externt. Myndighetens generaldirektor har bl. a. fatt en utmarkelse for sitt arbete med
kundorientering och effektivitet inom Vagverket. Myndigheten har dessutom sedan 1998
genomfort verksamhetsbeskrivning enligt SIQ. Man har jamfort olika delar av verksamheten
internt i organisationen utifran SIQ. Nu planerar man att ga med i Svenskt Kvalitetsindex (SKI)
och dérigenom offentligt jamforas med andra organisationer rorande kundnéjdhet m.m.
Vigverket efterstravar ocksa att verksamheten ska bli certifierbar enligt ISO under 2005. Att en
organisation valjer att utveckla eller lata utvardera sin verksamhet utifran frivilliga standards
betraktas som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning i teorin (jfr. Dillard och
Tinker, 1996).

Kravet pa genomférande av samradsméten infor byggnation av nya véagstrackor m.m. fran den
politiska nivan kan ocksa uppfattas som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning.
Detta da det ger kunderna mojlighet att paverka utformningen av de delar av vagtransport-
systemet som de berors av (jfr. Hambleton, 1988, McGuire, 2002; Potter, 1988)

Den organisatoriska nivin:

Att det finns system som underlattar kommunikationen med kunderna, samt system for att
hantera och férmedla information om kunderna i organisationen uppfattas enligt litteraturen som
drivkrafter for kundorienterad verksamhetsstyrning ( Potter, 1988; Sanderson, 1996). Genom
inrdttandet av en nationell kundtjanstfunktion soker Vagverket underlatta for kunderna att
komma i kontakt med myndigheten. Aven myndighetens webbsida har gjorts om i detta syfte.
Arbetet med Trafikpanelen i region Stockholm utgar istallet fran att regionen ska kunna ga ut och
fraga kunderna om olika saker. Medan nationell kundtjanst och Trafikpanelen fokuserar pa
kommunikationen med kunderna sa fokuserar kundarendehanteringssystemet primart pa att
underlétta for myndighetens medarbetare att ta del av de fragor, klagomal, synpunkter och
kundbehov som kommit in f6r olika kundgrupper. Informationen ska t. ex. kunna anvéandas av
de kundansvariga i Vagverket pa central och regional niva i arbetet med att ta fram kundgrupps-
dokument, kundprogram, i diskussioner i samband med myndighetens verksamhetsplanering
m.m.

Pa samma satt som for Banverket sa uppfattar Vagverket att det finns ett samband mellan
kundorientering och processorientering. Exempelvis utgick utformningen av Vagverkets tva
huvudprocesser fran myndighetens tva viktiga kundkategorier - medborgare och niringsliv.
Mycket av arbetet med kundorientering genomfors ocksa i den forsta delprocessen, “Fanga
kundbehov”. Det dr i den delprocessen som kundernas behov samlas in, NKI genomférs och
kundgruppsdokument samt kundprogrammen arbetas fram m.m. De tva senare ar bada
strategiska dokument inom Vagverket. Kundprogrammen utgor ocksa indata till Vagverkets
strategiska planering som i sin tur utgor indata till verksamhetsplaneringen och det balanserade
styrkortet (se bilden ovan for sambandet mellan Vagverkets strategiska dokument). Som namnts
tidigare s& forekommer dock inte processorientering som en drivkraft for kundorienterad
verksamhetsstyrning i teorin. Fokus i teorin &r snarare pa produktifiering eller standardisering av
tjdnster, vilket kan ses som en forutséttning f6r processorientering. Att processorientering
preliminért kan betraktas som en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning och utgora
en kod for analysen av den insamlade datan vid Banverket och Vagverket &r istillet resultatet av
genomforda intervjuer, deltagande observationer och studiet av dokument vid myndigheterna.
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Svarigheterna att hitta ratt underlag for genomforandet av NKI samt den oro som finns for att
Viégverket omedvetet styr kunderna att fora fram vissa problem/behov i samband med
genomforandet av PDS kan tolkas som en potentiell barriér for kundorienterad verksamhets-
styrning. Ett problem med genomforandet av perceptions- eller attityd baserade méatningar (t. ex.
NKI) som fors fram i litteraturen &r just osdkerheten rorande tillforlitligheten i resultaten (jfr.
Kelly, 2005). Risken finns for att interna tolkningar av de méatt som fas for hur kunderna t. ex.
varderar olika tjansteattribut leder organisationen at fel hall. Att de atgarder som genomforandet
av perceptions- eller attityd baserade méatningar resulterar i inte dr de atgarder som kunderna
verkligen efterfragar. Istallet kan atgarderna vara resultatet av “felaktiga” interna tolkningar av
vad kunderna varderar och efterfragor i form av tjanster eller atgarder. Ett sitt att komma runt
problematiken med den potentiella osidkerheten kring resultatet av perceptions- eller
attitydbaserade métningar ar att processerna for tjansteleverans samt verksamhetens olika
tjanster definieras i tekniska termer. Genom att de tjansteattribut som efterfragas av kunderna
beskrivs i tekniska termer kan mal séttas och f6ljas upp av verksamheten, nagot som lyfts fram
som en viktig faktor i litteraturen (jfr. Kelly, 2005; McGuire, 2002; Pollit, 1988). Detta &dr ocksa
nagot som kan uppfattas som en forutsattning for processorientering.

Ytterligare en barriar for kundorienterad verksamhetsstyrning pa den organisatoriska nivan ar
tekniska matproblem (Pollitt, 1988). For att fa fram och behandla kundernas behov beh&vs
exempelvis tillgang till informationssystem och teknisk kunskap. Arbetet kan ocksa ta stora
resurser i ansprak , sdvdl manskliga som finansiella. Ett exempel &r projektet “Avvagda
kundprogram” som genomfordes under 2004/2005. Enligt intervjuerna orkar inte Vagverket
genomfora liknande satsningar for ofta da det tar f6r mycket pa krafterna for myndigheten och
dess medarbetare.

Den individuella/gruppnivin:

Att en organisations kultur ar tekniskt eller byrakratiskt orienterad kan uppfattas som en barriér
for kundorienterad verksamhetsstyrning (Hambleton, 1988; Ogden, 1997). Inom Vagverket ses
fortfarande byggnation av vagar som nagot speciellt i jamforelse med genomférandet av andra
atgérder. Aven om myndigheten arbetar for att tona ned betydelsen av vigbyggnation, finns
denna uppfattning alltjdmt kvar bland Véagverkets medarbetare. Myndighetens kultur kan
saledes dnnu betraktas som framst tekniskt orienterad.

Végverket har ocksa forebratts av uppdragsgivaren for att tolka det interna regelverket for snavt i
sina kontakter med transportbranschen. Att regelverket inte hjdlper kunderna att gora ratt utan
snarare forsvarar for dem att efterfélja myndighetens regler. Detta skulle kunna betraktas som ett
uttryck for forekomsten av en byrakratiskt orienterad kultur.
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DISKUSSION OCH FORSLAG TILL FORTSATT FORSKNING

Inledning

I detta avsnitt fors en diskussion kring likheter och skillnader mellan Banverkets och Vagverkets
forutsattningar for kundorienterad verksamhetsstyrning. Fokus i diskussionen ligger pa de
barridrer och drivkrafter f6r kundorienterad verksamhetsstyrning som preliminart har
identifierats for myndigheternas verksamheter. Diskussionen fors pa ett 6vergripande plan och
inga slutsatser presenteras inom ramen for delrapporten. I slutet av detta avsnitt presenteras
ocksa ett forslag pa vad den fortsatta forskningen i projektet om kundorientering och kund-
begreppet inom Banverket och Vagverket ska fokusera, till slutrapporten i december 2006.

Avsnittet ar uppdelat i foljande avsnitt:

Bakgrund till kundorientering
Den institutionella/politiska nivan
Den organisatoriska nivan

Den individuella/gruppnivan
Forslag till fortsatt forskning

AR

1. Bakgrund till kundorientering

I januari 2003 infordes det kund- och processorienterade arbetssattet i Vagverket. Under 2003
startade ocksa Banverket ett arbete med att identifiera sina processer och 6ka kundorienteringen i
myndigheten.

Det uppfattas inte foreligga nagot “tvang” fran den politiska nivdn bakom Banverkets och
Vagverkets arbete med kund- och processorientering. Myndigheterna lyfter istdllet fram bade
omvaérldsfaktorer och interna faktorer i syfte att forklara varfor de har paborjat ett arbete med att
kundorientera sina verksamheter. Saval den forvaltningspolitiska propositionen, som mer
kravande medborgare, avregleringen av jarnvigen och att kundorienteringen ska hjalpa
myndigheten att styra sina resurser och 16sa sina uppgifter pa ett nytt satt m.m. tas upp som
orsaker till kundorienteringen. BAda myndigheternas generaldirektorer uppfattas ocksa ha spelat
en stor roll i verksamheternas fokus pa kundorientering.

2. Den institutionella/politiska nivan

Saval inom Banverket som Vagverket finns en uppfattning om att resultatenheterna och de
konkurrensutsatta resultatenheterna respektive affarsenheterna har narmare till effektivitet och
kundorientering &n myndigheternas forvaltande delar (jfr. Potter, 1988; Ogden, 1997). Effektivitet
syftar i detta sammanhang framst pa produktivitet och kostnadsfokus men ocksa pa en stravan
efter att motverka dubbelarbete och underlétta for informationsspridning i verksamheten. Den
typ av kundorientering som efterstravas inom Banverkets och Vagverkets forvaltande delar
uppfattas inte vara densamma som den som efterstrdvas i de producerande enheternas
verksamheter. Kunderna skiljer sig at, och orsakerna till varfér man fokuserar pa kunderna ses
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som olika. Medan de konkurrensutsatta enheterna maste vara effektiva och kundorienterade for
att inte ga under arbetar myndigheterna med kundorientering utifrdn andra orsaker (se ovan). %

Bade Banverket och Vagverket uppfattar ocksa att lagstiftning och direktiv fran den politiska
nivan i vissa fall hindrar utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning. Att
myndigheterna ar lasta i sina planeringsprocesser och att planeringstiden for projekt ofta ar
onddigt lang, som en foljd av de olika steg som planeringen maste innehalla. Samtidigt har
Banverket och Vagverket inte den mdjlighet som de skulle 6nska att 6ka flexibiliteten rorande nar
i tiden olika kundinitierade atgarder ska genomforas samt att utfora provisoriska losningar till
dess att de planerade projekten kan realiseras.

Medan Néringsdepartementet menar att det 6vergripande transportpolitiska mélet med dess
fokus pa medborgarna och naringslivet dr kundorienterat i sig sa d4r man inte helt eniga med
departementet om detta pa myndigheterna. Banverket, Vagverket och Néringsdepartementet &r
dock Overens i sin uppfattning om att regeringen stodjer myndigheterna i deras arbete med
kundorientering. Stodet frdn den politiska nivan kan ses som viktigt och dven betraktas som en
forutsattning for utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning inom Banverket och
Vagverket (jfr. Modell, 2005).

Béda myndigheterna stravar efter att vara certifierbara enligt ISO. En skillnad mellan Banverket
och Viagverket ar dock att den senare planerar att gd med i SKI och darigenom offentligt jamforas
med andra offentliga och privata organisationer utifran graden av kundnéjdhet. Sedan i slutet av
90-talet har Vagverket dven genomfort verksamhetsbeskrivning enligt SIQ och internt jamfort
olika delar av myndigheten utifrdn bl.a. grad av kundorientering.

Banverkets verksamhet och kontakt med kunderna regleras pa ett annat sétt &n Vagverkets
verksamhet av lagar och forordningar. Exempelvis ar processen for att faststélla tagplanen, att
jarnvagsforetagen ska ha mojlighet att delta i tidtabellsprocessen och ge synpunkter pa tagplanen
innan den faststdlls m.m. reglerad i lag. Inom Vagverket ser emellertid inte forutsattningarna for
kundernas tillgédnglighet till vigarna likadan ut som i Banverket. Istdllet har i stort sett samtliga
av Vagverkets kunder fri tillgang till vagtransportsystemet.

Foreskrifterna om att samradsmdten maste genomforas med de personer som berors av ett
investeringsprojekt galler dock for saval Banverket som Vagverket. Samradsméten innebar
mojligheter f6r medborgare och naringsliv att ge uttryck for sina synpunkter och dsikter rérande
byggnationen av ny vag och jarnvag.

3. Den organisatoriska nivan

Systemen f6r information/kommunikation och avhjialpande (jfr, Potter, 1988; Ogden och
Anderson, 1995; Sanderson, 1996) ser lite olika ut for Banverket och Vagverket. Vagverket
inrdttade i oktober 2004 en nationell kundtjanst och ett kunddrendehanteringssystem i
myndigheten. Syftet var att underlatta for kunderna att komma i kontakt med myndigheten,
respektive att understddja informationsspridningen av kundernas behov internt i verksamheten.
Inom Banverket har ett arbete paborjats for att forbattra informationsspridningen om kundernas

% Jag vill dock lagga in en reservation for detta preliminara resultat d urvalet i Banverket och VVagverket ej tacker in myndigheternas
samtliga resultatenheter, och konkurrensutsatta resultatenheter respektive affarsenheter
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behov internt i myndigheten samt att samordna kundansvarigas kontakter med kunderna.
Myndigheten planerar dven att inratta en operativ kundtjanstfunktion/driftledningscentral dit
jarnvagsforetagen ska kunna véanda sig dygnet runt vid problem och fragor. I dagslaget uppfattas
dock ej kommunikationen mellan kundansvariga pa regional- och central niva, och med
Banverkets organisatoriska delar rorande kundernas behov fungera till fullo. Ett av projektet
”Kundorientering av Banverkets” uppgifter ar dock att samordna det kundarbete som pagéar
inom myndigheten. Exempelvis ska kundteam inrittas med kundansvariga pa olika nivaer i
Banverket.

I samband med bearbetningen av den insamlade datan vid Banverket och Vagverket
utkristalliserade sig en faktor som preliminért kan uppfattas som en drivkraft f6r kundorienterad
verksamhetsstyrning, men som inte har uppmarksammats i litteraturen. Den drivkraft som
observerades var forekomsten av processorientering. ” Avsaknad av eller f6rekomst av process-
orientering” utgjorde ocksa en kod for strukturering och analys av den insamlade datan vid
myndigheterna. I savil fallstudien av Banverket som Vagverket uppfattas det finnas ett samband
mellan myndigheternas processorienterade arbetssatt och kundorientering. Bade process- och
kundorienteringen har malet “ndjd kund” och bada innebér att verksamheten ska utvecklas
utifran kundernas behov. De har ett ”utifran och in”-perspektiv pa verksamheten.
Kundorienteringsarbetet i myndigheterna genomfors ocksa framst i de identifierade processerna.

Vigverkets processansvariga har tillsammans med de kundansvariga en uppgift i att fora fram
kundernas behov i samband med myndigheternas strategiska planering och verksamhets-
planering. Inom Banverket tillkom detta ansvar i och med myndighetens arbete med att revidera
verksamhetens processer under 2004/2005. Det fastslogs att processansvariga skulle utses for
processerna, med ansvar bl. a. for att féra upp forslag pa hur processerna kan utvecklas ur ett
kundperspektiv till Banverkets ledning. Myndighetens kundansvariga har istéllet en samordnade
roll i verksamheten. De ska samordna Banverkets kontakter med kunderna.

Att verksamheten i tekniska termer kan beskriva de tjanster som levereras samt de processer som
ligger till grund for tjansteleveransen utgor en forutsittning for sdval processorientering, som
kundorienterad verksamhetsstyrning (se den teoretiska referensramen). Argumentet for detta ar
att organisationen behover kunna séitta tydliga mal och matt for saval tjansten som dess processer
i syfte att styra verksamheten mot en 6kad grad av kundorientering. Det méjliggor aven att det
processorienterade arbetssittet kan foljas upp och utvecklas. Utan kundorienterade prestations-
matt kan det vara svart for organisationen att utvardera den egna verksamheten utifran ett
kundperspektiv och utveckla en kundorienterad verksamhetsstyrning. Kundorienterade
prestationsmatt innebar ocksa att kunderna och andra externa parter har mdjlighet att folja
verksamhetens utveckling och arbete mot en 6kad grad av kundorientering, vilket kan ses som
en drivkraft for kundorienterad verksamhetsstyrning (Dillard och Tinker, 1996).

I fallstudierna av Banverket och Vagverket framkommer problem av “matteknisk” natur i
relation till myndigheternas arbete med kundorientering. Inom Banverket lyfts t. ex. synpunkter
om att det kan vara svart att sitta tydliga och métbara mal for identifierade kundbehov i
myndighetens styrkort. Malen i styrkortets kundperspektiv uppfattas ocksé vara internt
formulerade. 2005 var dock det forsta aret som Banverket anvénde styrkortsmodellen i
verksamheten varvid detta forsta ar kan betraktas som nagot av ett “inkorsar”. Samtidigt ar det
inte alla mal i kundperspektivet som uppfattas som svarmétbara utan resultatmal som
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” Avgangspunktlighet och ankomstpunktlighet ska forbéttras” samt “NKI ska 6ka” ses som
relativt ldtta att mata.

I Vagverket patalas problemen med att hitta ratt underlag for NKI, samt risken for att de problem
som lyfts av kunderna i samband med PDS ej resulterar i kundefterfragade atgarder. Vagverket
genomfor dock ocksa riktade intervjuer som ett komplement till NKI. Det innebér att intervjuer
genomfors med personer som direkt paverkats av en atgard och darigenom kan Végverket
sakerstélla att synpunkterna kommer fran ett relevant urval. PDS ar inte heller den enda metod
som Vagverket anvander sig av for att samla in kundbehov utan metoden kompletteras av
tidigare genererad kunskap, fokusgrupper och forskning m.m.

4. Den individuella/gruppnivan

Aven om det bland savil Banverkets som Vagverkets medarbetare finns ett stod for
myndigheternas arbete med kundorientering ar kulturen inom verksamheterna fortfarande
framst tekniskt orienterad. De tvd myndigheterna har en lang tradition av att bygga jarnvag och
vagar medan dagens kundorienteringsfokus endast ar ca 2-3 ar gammalt. Det bor darfor inte
betraktas som konstigt att mjuka fragor inte har lika hog status som mer tekniskt orienterade
fragor inom myndigheterna.

5. Forslag till fortsatt forskning

Nedan redovisas ett forslag som inom ramen for studien av kundorientering och kundbegreppet
inom Banverket och Vagverket dr intressanta att inrikta den fortsatta forskningen mot, till
slutrapporten i december 2006. Forslaget till fortsatt forskning ligger inom ramen for det
overgripande syftet med forskningsprojektet, vilket &r:

Att undersoka hur medborgarperspektivet anvinds i Banverket och Vigverket, sdrskilt nér det
oversitts till kundorientering, samt hur det paverkar verksamhetsstyrningen och vad
kundorientering far f6r implikationer pa styrningen av effektivitet.

Det ar resultaten fran de genomfdrda intervjuerna och de deltagande observationerna inom
forskningsprojektet, samt granskningen av interna dokument pa myndigheterna som gjort att jag
foreslar foljande spar for den fortsatta forskningen. Forslaget 6verensstimmer ocksa med ett av
de spar som presenterades som forslag till fortsatt forskning i samband med Akademirapport
2004:4. Det ar en del av den longitudinella studien av myndigheternas implementeringsprocess
av kundorientering, som totalt stracker sig Gver en tvaarsperiod.

Forslaget till fortsatt forskning innebér ett fortsatt fokus pa kundorienteringens paverkan pa
verksamhetsstyrningen inom Banverket och Vagverket. Genom att studera Banverkets och
Vagverkets arbete med kundorientering under en langre period kan en djupare kunskap erhallas
om de faktorer som verkar himmande respektive drivande for utvecklingen av kundorienterad
verksamhetsstyrning. Motsattningar och spanningar i skapandet av ett kundorienterat arbetssatt
kan ocksa identifieras och problematiseras. Detta kan hjdlpa Banverket och Vagverket att
sakerstalla att kundorientering inte bara blir en symbolisk fraga for verksamheterna, utan
forankring i myndigheternas styrning och uppfdljning.
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De aspekter som presenterades som intressanta att folja 6ver tiden i Akademirapport 2004:4, och
som jag vill fortsatta att f6lja under senhdsten/vintern 2005 samt 2006 &r:

e Hur Banverkets och Vagverkets interna styrning i praktiken paverkas av identifierade
kundbehov, vad kundorienteringen leder till for forandringar i de interna styrsystemen?

e Vilken influens kundorientering far pa Banverkets och Vagverkets effektivitet, pdverkan
pa vilka effektivitetsformer Banverket och Vagverket styr efter?

e Vilka problem och barridrer som uppkommer under implementeringsprocessen av
kundorientering i Banverket och Vagverket, samt hur dessa kan hanteras?

For att kunna studera kundorienteringens paverkan pa verksamhetsstyrningen inom Banverket
och Vagverket behover jag genomfora ytterligare intervjuer i samband med utformningen av den
interna styrningen i myndigheterna, pa saval regional som central niva. Jag kommer fortsatta att
studera utvecklingen av kundorienterad verksamhetsstyrning i den Vastra och den Ostra
banregionen inom Banverket, samt region Stockholm och den Vastra regionen inom Vagverket.
Uppfoljande intervjuer med de personer som ansvarar for den strategiska planeringen samt
verksamhetsplaneringen pa central niva inom Banverket och Vagverket kommer ocksa
genomforas. Ytterligare intervjuer behover aven genomforas inom myndigheternas affars- och
resultatenheter. I dagsldget tacker inte urvalet av affars- och resultatenheter inom Banverket och
Végverket ett tillrdckligt stort antal av de producerande delarna for att slutsatser ska kunna dras
rorande arbetet med kundorienterad verksamhetsstyrning.

Utover genomfdrandet av intervjuer kommer jag dven genomfdra deltagande observation i de
fall da mojlighet ges. Sdval myndighetsinterna dokument som dokument och material som
publicerats av regering och riksdag kommer ocksd att studeras. Eventuellt kommer dven en
mindre enké&t konstrueras och genomforas inom Banverket och Véagverket. Enkétens syfte dr att
undersoka hur langt olika delar av myndigheternas verksamheter har kommit i utvecklingen av
en kundorienterad verksamhetsstyrning.
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BILAGOR

Bilaga 1 - Banverkets 6vergripande styrkort 2005-2007, Kundperspektivet (Verksamhetsplan

2005-2007)

Strategiska ml:

Banverket ska utveckla jarnvdgen och ddrmed skapa forutsattningar for Ionsamma

jarnvagstransporter

Kritiska framgdngsfaktorer:

e Utveckla nya produkter for att 6ka jarnvagstrafiken

Drift, underhall och produktionsplan utifran trafikens perspektiv

[ ]
e Sikerstilla leverans av taglagen med ratt kvalitet
[ ]

Kommunikation med kunderna

Resultatmitt:

e Transportarbetet

e Tégoperatorernas ekonomiska resultat

e Téagstorningar orsakade av banarbeten

e Avgangspunktlighet och ankomstpunktlighet

e NKI (Nojd-Kund-Index)

e Antal kundbesok

Resultatmal:

Transportarbetet ska 6ka

Tagoperatorernas genomsnittliga
resultat ska fortlopande forbéttras

Tagstorningar orsakade av banarbeten
ska minska

Avgangspunktlighet och ankomst-
punktlighet ska forbattras

NKI ska oka

Antalet kundbesok ska oka
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Bilaga 2 — Vigverkets dvergripande styrkort 2005, Kundfokus (Vigverkets dvergripande
styrkort, 2005)

Strategiska mdl:

¢ Anvéndarna av vagtransportsystemet ska
kanna trygghet i att andra trafikanter inte
utgor ett hot mot deras siakerhet

e Forutsdttningar for effektiva naringslivs-
transporter och arbetspendling i titorter ska
forbattras

® En livskraftigare bransch med battre tjanster
till kunderna

e Kombiterminaler och hamnar av riksintresse
ska ha goda anslutningar till de stora
nationella godsstraken

e Medborgarnas och néringslivets tillfreds-
stéllelse med tillgangligheten till Vagverket
och deras mojligheter till delaktighet och
inflytande skall kontinuerligt 6ka

Resultatmitt:

o Andelen Overlaster, minska

® Arbetsplatser som kan nas inom
45 minuter, okat antal

[ ]

Bérighetsatgarder pa utpekat vagnat
(viktiga nédringslivsvégar), antal km

Kritiska framgdngsfaktorer:
Utvecklat samarbete med samarbets-
partners

Tillforlitlighet i vagtransport-
systemet

Tillforlitlighet i vagtransport-
systemet

Utvecklat samarbete med samarbets-
partners

Tillganglighet for utpekat
naringslivsvagnat

En effektiv, kundorienterad och
rattssdker myndighetsutovning

Fungerande kanaler f6r kundernas
delaktighet och att dessa anvands

Serviceatagande mot utpekade kund-
grupper

Utvecklat samarbete med samarbets-
partners

Resultatmdl:

Andelen overlaster ska vara mindre an

2004

Antal arbetsplatser som kan nas inom
45 minuter ska 6ka jamfort med 2004

400 km bérighetsatgdrder pa utpekat
vagnat
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Genomford 6versyn av regelverk inkl.
tillampningar inom fordonsomradet

Genomforda aktiviteter i Vagverkets
avsiktsforklaringar, andel

Hastighet i hogtrafik i storstader,
ej minskad

Kriterier f6r utpekande av vagar for
godstransporter framtagna i samsyn med
branschen

NKI (néjdkundindex) fér medborgare.
Mits pa skalan 0-100

NKI (néjdkundindex) for transportforetag.
Miits pa skalan 0-100.

Nya dialogprojekt med medborgare och
naringsliv ang driftstandard, antal

Nojda externa kunder till kundtjanst,

procent

Utpekade serviceataganden infriade, andel

Genomford oversyn av regelverk inkl.
tillampningar inom fordonsomradet

100 % genomforda aktiviteter i avsikts-
forklaringar

Genomsnittlig reshastighet i hogtrafik i
hogtrafik i storstader ska inte minska

Faststéllda kriterier for utpekande av
védgar for godstransporter i samsyn med
branschen

NKI-vérde for medborgare ska vara
minst lika hogt som i pilot-
undersokningen varen 2005

NKI-vérde kundrelationer transport-
foretag ska 6ka jmfr med ar 2004

Minst 20 nya dialogprojekt med med-
borgare och néringsliv angaende drift-
standard

Minst 80 % av kunderna till kundtjanst
dr nojda

90 % eller mer av de utpekade service-
atagandena ska infrias

Handlingsplan:
Handlingsplan for att klara 100% genomforda aktiviteter i avsiktsforklaringar
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