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FORORD

Akademin for Ekonomistyrning i Staten (AES) bestar av ett antal statliga myndigheter som
tillsammans med Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet arbetar for att
initiera, skapa och férmedla kunskap om ekonomistyrning i staten. Det 6vergripande
forskningsomradet for Akademin berdr fragan hur verksamhetsstyrningen utformas i statliga
myndigheter, s& att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses.

Akademins syfte &r att vara en motesplats for forskning, studier och dialog kring fragor om
statlig ekonomistyrning. Inom Akademin utvecklas foretagsekonomiska teorier, modeller och
begrepp som kan anvandas i statliga miljoer, dir medborgarna stéar i centrum och de tre
grundlaggande viardena demokrati, rattssakerhet och effektivitet far genomslag i hela
forvaltningen. Akademin bestar av forskare och representanter for statliga myndigheter och
administreras inom Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet.

Detta d4r Akademins forsta studie, ambitionen ar att den skall ligga till grund for fortsatt
forskning inom statlig verksamhetsstyrning. Det empiriska materialet ar frimst insamlat pa
Banverket och Végverket.

Inom Akademin vill vi rikta ett stort tack till Banverket och Vagverket som genom ekonomiskt
stod gjort denna studie mojlig. Vi vill tacka alla de personer som vanligt stédllde upp pa att
medverka i studien. Vi vill rikta ett speciellt tack till vara kontaktpersoner inom respektive
myndighet, Kerstin Hillerstréom, Mats Johannesson och Katarina Norén.

Pilotstudien har genomforts av Ulf Bengtsson och Eva Wittbom, bada doktorander vid
foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet och verksamma inom Akademin for
Ekonomistyrning i Staten. Sven Modell och Lillemor Westerberg har gett konstruktiva forslag till
den teoretiska referensramen. I slutskedet av arbetet med rapportskrivningen har
forskningsassistent Fredrika Wiesel deltagit i arbetet med informationssékning och
faktasammanstallning.

Stockholm 2004-02-20

God lasning onskar

Anders Gronlund Kaj Skoldberg
Ekon. doktor Professor
Exekutiv programansvarig, AES Vetenskaplig ledare, AES



SAMMANFATTNING

Denna rapport ar resultatet av en pilotstudie som genomforts under hosten 2003 pa uppdrag av
Banverket och Vagverket inom ramen for Akademins forskningsprogram. Syftet med rapporten
har forst varit att paborja arbetet med att ta fram en modell som kan anvéndas for att forsta hur
myndigheters ekonomistyrning formas av kraven pa medborgarintresse. Vidare syftar rapporten
till att lyfta fram ett antal fragestéllningar for kommande studier inom samma omrade.

Pilotstudien fokuserar pa vad som hander inom myndigheterna, mellan krav pa aterrapportering
och faktisk aterrapportering. Schematiskt handlar detta om ett antal steg: versattning och
tolkning av regleringsbrev, nedbrytning/nervéxling av mal samt utformning av verksamheter
enligt nedbrutna mal. Déarefter handlar det om hur myndigheten visar att den tar ansvar for att
leva upp till malen. Fragor om utformning av nyckeltal och resultatmatt blir centrala for den
interna uppfdljningen av verksamheten. Slutligen skall aterrapportering ske internt och till Gvriga
intressenter, inte minst till uppdragsgivaren. Harutover uppmarksammas larandet i hela
processen.

Vi foreslar att analysmodellen bestar av tva komponenter, rationaliteter och effektiviteter.
Rationaliteterna fangar upp hur utformningen av ekonomistyrningen paverkas av olika sétt att
tanka i myndigheter. Effektiviteter leder fram till vad man vill ha ut av sina verksamheter i form
av prestationer, effekter och upplevd nytta. Att véxla ner de politiska kraven och omvandla dem
till olika verksamheter gérs med medborgarna i fokus. Sedan véxlas verksamhetens utfall upp
och aterrapporteras till den politiska nivan. Fragan ar hur de olika verksamheterna har bidragit
till uppfyllelse av de 6vergripande malen.

I Sverige ar mal- och resultatstyrning den radande styrformen f6r myndigheter. Den medfdr bade
formell och informell styrning, allt fran inriktningspropositioner och érliga regleringsbrev till
informella dialoger mellan myndigheter och departement. Med mal- och resultatstyrningen som
forebild, blir fragor om ansvar (responsibility och accountability) centrala for myndigheten.

Pilotstudiens resultat grundas pa ett antal intervjuer pa Banverket och Vagverket dér fragor
stdlldes om varfor styrningen ser ut som den gor och hur styrningen ger information om graden
av maluppfyllelse. Vi fann att myndigheterna utvecklar sin styrning mot

e processorientering och processtyrning
e kundorientering

¢ Dbalanserade styrkort

e viarderingsstyrning

Den slutsats som vi drar &r att den politiska styrningen inte ar tillracklig for att myndigheterna
skall leva upp till medborgarintresset. Den styrning som kommer fran den politiska nivan ar for
overgripande, samtidigt som det finns en stark ansvarskénsla i myndigheterna.
Processorienteringen och -styrningen tillsammans med kundorienteringen ser vi som exempel pa
myndigheternas sétt att fanga upp de olika behov som finns hos medborgarna och naringslivet
for okad effektivitet. Vi finner att begreppet “kund” ar problematiskt i ett myndighetsperspektiv,
men att myndigheterna lagger ner stor kraft pa att fylla det med innehall och anpassa begreppet
for de speciella forutsattningar som myndigheterna star infor.
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INLEDNING

I Sverige finns cirka 300 myndigheter och statliga bolag. Myndigheternas uppgift ar att
genomfora de beslut som riksdag och regering fattar. Den uppgiften ger upphov till en
mangfacetterad verksamhet som framst handlar om kunskaps- och tjansteproduktion, tillsyn och
myndighetsutovning, men dven produktion och underhall av anldggningar. Manga myndigheter
riktar sin verksamhet till ndringsliv och medborgare, medan andra ar helt fokuserade pa att
verka stodjande for andra myndigheter.

Gemensamt for alla myndigheter ar att de formellt styrs av riksdag och regering, bl a genom
arliga regleringsbrev. Dir anges de krav som stélls pa myndigheterna formulerade som generella
och specifika mal, férvantad form av aterrapportering och budget for verksamheten. Mal- och
resultatstyrning dr den nu radande styrmodellen i Sverige. Manga mal harror till ett visst
politikomrade och verkar 6vergripande for flera myndigheter. Det finns ocksa
sektorovergripande mal som utgar fran ett politikomrade och riktas till verksamheter inom andra
sektorer, exempelvis jamstélldhet eller ekologiskt hallbar utveckling. De tre generella kraven
demokrati, rattssakerhet och effektivitet avser samtliga myndigheter dér medborgarintresset
skall vara i fokus.

Medborgarna har ritt till en effektiv offentlig forvaltning av hog kvalitet. Riksdag och regering,
med departementen, bildar den politiska nivan i statlig forvaltning dér de 6vergripande malen
for myndigheterna faststélls tillsammans med en finansiell anslagstilldelning. Vagverket och
Banverket omsétter sammanlagt ca 30 miljarder kronor per ar for att na upp till de
transportpolitiska malen.

Akademin for Ekonomistyrning i Staten faststallde i juni 2003 forskningsprogrammet Statlig
verksamhetsstyrning i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse (www.fek.su.se/aes).
Forskningsprogrammet syftar till att besvara fragor om hur verksamhetsstyrningen i statliga

myndigheter utformas sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses och hur dvriga
mal — demokrati-, jimstdlldhets- och miljomal, kommer in i bilden. Hur bygger myndigheterna
upp verksamheter som leder till att dessa mal uppnés? Hur styr myndigheterna sina
verksamheter? Hur vet myndigheterna att de anslag de far och de verksamheter som de bygger
upp leder till nytta for medborgarna? Hur vet myndigheterna att medborgarna far véarde for sina
skattepengar?

Denna pilotstudie har genomforts under hosten 2003 pa uppdrag av Banverket och Viagverket
inom ramen for Akademins forskningsprogram. En utgangspunkt har varit
forskningsprogrammets syften, dar inbegrips bl a sokandet efter 6kad forstaelse for hur politiska
styrbeslut omvandlas till myndigheters verksamhet, vilka rationaliteter som ligger bakom dessa
processer, samt hur foretagsekonomiska modeller och teorier kan utvecklas med fokus pa
effektivitet.

Den forskningsfraga som har styrt pilotstudien &r:

Leder ekonomistyrning i Banverket och Vigverket till att medborgarna star i centrum och att
de tre grundldggande virdena demokrati, riattssikerhet och effektivitet far genomslag?



SYFTE

Denna pilotstudie har tva syften. Det forsta ar att paborja arbetet med att utveckla en
analysmodell for att forstd hur myndigheters ekonomistyrning formas av kraven pa
medborgarintresse utifran de grundldggande viardena demokrati, réttsdkerhet och effektivitet.
Det andra syftet dr att identifiera ett antal fragestallningar for kommande studier inom samma
omrade.

METOD

For att fa fram relevanta fragor for vidare forskning har vi, utdver teoretiska studier, genomfort
intervjuer och studerat propositioner samt myndighetsinterna dokument vid Banverket och
Viégverket. Studien bygger pa kvalitativ metod dar insamlad data presenteras och analyseras i
form av fallstudier (Yin, 1984) 6ver de bdagge myndigheternas ekonomistyrning. Kvalitativa
fallstudier &r en lamplig metod nér syftet &r att fa insikt i en organisation genom att upptdcka och
tolka foreteelser (Merriam, 1994).

Intervjuerna (genomférda av Ulf Bengtsson och Eva Wittbom) inleddes med 6ppna fragor om
intervjupersonens roll i myndighetens ekonomiska styrning samt varfér ekonomistyrningen
inom Banverket respektive Vagverket dr utformad pa det sédtt som den nu dr. Vidare finns fragor
om man var ndjd med det ekonomistyrningssystem som rader, om det ger 6nskvard information
och om det gar att utldsa om verksamheten ar effektiv eller ej. Beroende pa intervjupersonens roll
och svaren pa de inledande fragorna gavs mer detaljerade fragor av skiftande art under
intervjuernas gang. I de flesta intervjuerna tog vi d@ven specifikt upp fragan om det senast
tillkomna transportpolitiska malet, det sjdtte delmalet om ett jamstéllt transportsystem.

Intervjupersonerna valdes ut i samrad med Kerstin Hillerstrom pa Banverket respektive Katarina
Norén och Mats Johannesson pa Véagverket.

Pa Banverket genomfordes fem intervjuer med ledande befattningshavare inom
verksamhetsstyrning, samtliga placerade vid huvudkontoret i Borlange. Darutover har vi besokt
Naringsdepartementet och talat med tva personer som ansvarar for regleringsbrevens
utformning avseende Banverket.

Vagverket har ocksa sitt huvudkontor i Borlange. Dar genomforde vi fem enskilda intervjuer
med personer pé tjanstemannaniva, chefer och experter. Utdver dessa gjorde vi dven en
fokusgruppsdiskussion med atta medarbetare vilka representerade varierande arbetsuppgifter.
Vi var dessutom ute pa tva av Vagverkets sju regioner. Pa Region Stockholm i Solna traffade vi
tva ledande befattningshavare i separata intervjuer. I Eskilstuna, pa huvudkontoret f6r Region
Malardalen, genomfordes fyra intervjuer varav en med en fokusgrupp om fem personer. Ovriga
tre intervjuer var med personer som har ansvar f6r ekonomistyrning och verksamhetsutveckling.

Sammanlagt genomfordes fem intervjuer pa Banverket, tolv pa Vagverket och en intervju pa
Néringsdepartementet. Utifran dessa intervjuer kan vi inte gora ansprak pa att redovisa en
heltdackande bild av myndigheternas ekonomistyrning. Intervjuerna har dnda givit oss god



vagledning i att finna och forsta vad som kan utgdra relevanta fragestallningar att arbeta vidare
med i kommande forskningsprojekt.

Intervjuerna var inriktade pa dppna fragestillningar om den ekonomistyrning som praktiseras
inom myndigheterna. Varje intervju pagick under en timme. Intervjupersonerna hade endast fatt
kortfattad information om Akademin och den &vergripande forskningsfragan infor
intervjutillfallena. Alla intervjuer spelades in och har sedan skrivits ut som textdokument.

De myndighetsinterna dokumenten &r dels sddan information som finns tillgénglig via
respektive myndighets hemsida och dels interna styrdokument som vi har fatt fran vara
kontaktpersoner. Dessa har beskrivit de modeller som anvénds och haller pa att utvecklas for
ekonomistyrningen inom myndigheterna. Det handlar bl a om modeller och underlag for
processtyrning, kundorientering och balanserade styrkort. Vi har inte studerat interna
effektivitetsrapporter, dokument fran ekonomisk uppfoljning eller utvarderingar, utan avgransat
oss till att satta oss in i radande strukturer.

Pilotprojektet har letts av ekon. dr. Anders Gronlund tillsammans med Ulf Bengtsson och Eva
Wittbom. Under hela arbetets gdng har professor Sven Modell, professor Kaj Skoldberg och
docent Lillemor Westerberg deltagit i saval projekt- som handledarméten.



TEORETISK REFERENSRAM

Inledning

Fokus i denna studie ligger pa utformningen av ekonomistyrningen i statliga myndigheter och pa
fragan varfor den &r strukturerad som den ar. Var utgangspunkt ar att myndigheter utformar sin
ekonomistyrning med hansyn till medborgarna, att medborgarintresset paverkar utformningen.

Vilka bestandsdelar borde en analysmodell ha som kan férklara utformningen av myndigheters
ekonomistyrning? Manga av de fragestéllningar som inledningsvis pekats ut i denna studie och i
akademins forskningsprogram kréver en kombination av teorier som forklarar vad det 4r som
paverkar beteendet i statliga myndigheter och som utvecklar vad effektivitet dr. I Akademins
forskningsprogram anvands framst Gray & Jenkins (1993) teorier om rationaliteter (baserade pa
Diesing, 1962) for att forklara organisatoriskt beteende och Skoldbergs (2002) analyser av
effektivitet for att klargora detta begrepp. I denna studie kommer vi att utveckla och bygga
vidare pa de teorier som presenteras i forskningsprogrammet.

I denna studie tar vi upp fragestéllningar som beror det speciella med myndigheter. Vad innebér
den politiska styrningen och den politiska majoritetens vilja for exempelvis resursallokeringen?
Till skillnad fran ett privatagt foretag kan en myndighet inte positionera sig, d v s utforma nyttan
av de verksamheter och prestationer sa att de bara passar en speciell grupp medborgare.
Myndigheten ar till for alla medborgare. Det privata foretaget kan saga att ”vi véljer att utveckla
produkter som tillfredsstaller en viss kundgrupps behov, samtidigt bryr vi oss inte om andra
kundgrupper.” En myndighet kan inte resonera s, myndighetens verksamheter styrs av
politiska majoriteter som bestimmer vilka mal som skall uppfyllas. Likval finns det skillnader i
politisk majoritet mellan det nationella planet och det kommunala. En myndighet som verkar i
flera kommuner kan finna sig fangad mellan den nationella politiska viljan, den politiska viljan i
kommun A och den politiska viljan i angransande kommun B. Utover detta kan det finnas klart
uttalade 6nskemal fran medborgarna. Hur kan myndigheten avgoéra utformningen av
verksamheterna i situationer som denna?

Det finns ett stort intresse bland manga myndigheter att kundorientera verksamheten, som
motiveras av en explicit vilja att battre na upp till de politiskt satta mélen. Alford (2002) har visat
hur divergerade medborgarbegreppet ar, forutom medborgare finns begrepp som ”klienter” (de
som anvander produkterna), “mottagare” (de som speciellt skall gynnas av myndighetens
produkter) samt “tilltvingade” (de som maste anvdnda myndighetens produkter). I det forsta
fallet ser vi exempelvis en vanlig bilist, som fardas pa vagarna. I det andra kan vi tdnka oss nagon
som far socialhjdlp och i det tredje fallet en intagen person i kriminalvérden. Kan en myndighet
okomplicerat infora ett kundorienteringstdankande med denna utgangspunkt? Utover detta kan vi
notera att medborgare inte dr det samma som viljare. Dessa fragor kommer vi att forsoka
problematisera ytterligare.

Den centrala fragan ar, “varfor ser styrsystemet ut som det gor?” Kan vi soka efter argument till
utformningen i myndighetspersoners beteende? For att kunna besvara fragan behover vi
emellertid teorier om beteende: dessa har vi hamtat fran Gray & Jenkins (1993). Vad som styr
beteende i organisationer ar en komplex fragestillning som ber6ér mycket av forskningen i
foretagsekonomi. Denna fraga kompliceras av att foretagsekonomi &r ett tillampat &mne som
gdrna lanar teori fran naraliggande discipliner. Detta gor att det finns manga olika sétt att
teoretisera vad det dr som paverkar beteende. Har finns ocksa mycket kvar att forska kring. Nar



vi talar om beteende vill vi anvénda oss av begreppet kod. En kod ir, enligt Gray & Jenkins
(1993, s 55) definition:

an established order or customs which governs behaviour. A code of accountability is thus a system of
signals meanings and customs which binds the principal and steward in the establishment, execution
and adjudication of their relationship. Different codes effect different patterns of accountability.

Enligt detta synsétt paverkas beteendet av det sétt individer ser pa sin verklighet. Dessa bilder
eller konceptualiseringar av verkligheten, ”system of signals meanings and customs,” blir till
koder. Dessa koder paverkar i sin tur det sdtt myndigheten ser pa de mal de far och vad
maluppfyllelse innebar (accountability).

En annan aspekt, som vi har varit inne pa, ar effektivitet. Med utgangspunkt i mal- och
resultatstyrningen kan vi diskutera hur myndigheterna arbetar med att utforma de verksamheter
som skall generera varde for medborgarna. Utan marknadsmekanismerna, hur kan en myndighet
avgora om de produkter och tjanster som myndigheten tar fram &r de som efterfragas? Hur vet
man om man gor det pa ett kostnadseffektivt sdtt? Kan systemet identifiera nagot som ar
ineffektivt? En viktig fraga i sammanhanget ar att bedoma den politiska nivans inflytande 6ver
utformningen av verksamheter och styrning — kanske framst i termer av kunskap om
medborgarnas behov.

Tva centrala teoretiska fragestallningar for var studie blir darfor: forst, vad innebar det att bli
styrd mot mal och med resultatkrav? Detta ror forhallandet mellan den politiska nivan och
myndigheten. Hur kan vi problematisera innebérden av mal- och resultatstyrningen? Den andra
fragestallningen ror hur mal- och resultatstyrning vaxlas om inne i myndigheten, d v s hur
myndigheten internt styr verksamheten mot malen och de resultatkrav som finns. Den senare
fragestallningen berdr ingaende beskrivningar av rationaliteter och olika sitt att konkretisera och
konceptualisera begreppet effektivitet. Sammanfattningsvis tror vi att en kommande
analysmodell f6r utformningen av styrningen i verken bor innehalla en kombination av
rationaliteter (d v s strukturer som styr tdinkandet och agerandet) och effektiviteter (d v s olika
satt att visa effektivitet).

Att ta ett foretagsekonomiskt perspektiv
Traditionellt sett har statliga myndigheter studerats ur ett statsvetenskapligt perspektiv, med
fokus pa institutionella strukturer. Gray & Jenkins (1993, s 54) noterar t ex:

Perhaps one reason for this characteristic of public administration as a field of study has been the
dominance of political science concerned with the institutions and processes by which priorities are set
and resources allocated. Over the past decade and a half, however, as the work of central
administration in general and civil service in particular has come to be less concerned with the
management of ministers and the formulation of policy and more concerned with the management of
resources

Som forfattarna ovan pépekar har fragan om hur resurser fordelas tilldragit sig intresse fran bade
nationalekonomer och foretagsekonomer. Studerar vi skillnaden mellan krav pa aterrapportering
och faktisk aterrapportering finner vi oftast att skillnaden ar ganska liten, myndigheterna
aterrapporterar vad de &r dlagda att aterrapportera. Detta kan innebara att viktig information



uteldmnas. Denna studie tar darfor utgangspunkt i att foljande steg innefattas mellan krav pa
aterrapportering och faktisk aterrapportering:!

1. Overséttning och tolkning av regleringsbrev

2. Nedbrytning/nervéxling av mal

3. a) Utformning av verksamheter enligt nedbrutna mal
b) Hur resonerar man i utformningen for att visa att man tar ansvar for att leva upp till malen
c) Utformning av nyckeltal och resultatmatt

4. Intern uppfoljning av verksamheter

5. Aterrapportering/uppvéixling till uppdragsgivare

6. Larande: vad har man lart sig?

I nedanstaende figur 6ver ekonomistyrning i statlig forvaltning gestaltas dessa steg. Processen
borjar pa den politiska nivan, gar via myndigheten ut i samhallet och aterrapporteras sedan av
myndigheten tillbaka till den politiska nivan. Vi har valt att visa processen i formen av en
héastsko. Myndigheten 6versatter EU-direktiv, politiska mal och regleringsbrev till interna
visioner, strategier och planer. Myndigheten tar pa sig ett ansvar (responsibility) for att
genomfora de krav och uppgifter som den politiska nivan formulerar. Inom myndigheten skapas
verksamheter som kommer medborgare och ndringsliv tillgodo. Prestationerna och dess effekter
bor fangas upp av myndigheternas interna verksamhetsuppfdljning for att kunna aterrapporteras
till den politiska nivan. Darmed kan myndigheten visa hur den har tagit sitt ansvar
(accountability). Larande sker kontinuerligt under hela processen.

EU-direkti\é
Politiska mal Politisk niva Arsredovisning
Regleringsbrev

Responsibility Accountability
Vision
i : Verksamhets-
Strategi Myndighet A
Planer uppféljning
Output:
Verksamheter Outcome:
Prestationer Upplevd nytta
Medborgare
&
Naringsliv

Figur 1: Ekonomistyrning i statlig forvaltning

'Notera att detta &r ett antagande vi gdr, den empiriska delen av denna studie kommer att ta fasta p4 flertalet av dessa
punkter.
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Ett flertal forskare har problematiserat forhallandet mellan regering/departement & ena sidan och
myndigheter a andra sidan (se t ex Petersson, 2003). Det som Akademin framst &r intresserad av
ar hur mélen fors 6ver fran den politiska nivan till myndighetsnivan och hur myndigheterna i sin
tur tolkar och bryter ner dessa mal. Lika intressant 4r hur myndigheterna i sin tur utformar olika
verksamheter baserade pa nedbrytningen av malen och hur myndigheterna relaterar dessa
verksamheter till maluppfyllelse av de 6vergripande malen.

Accountability och responsibility

Tva centrala begrepp i sammanhang dr accountability och responsibility.2 Med responsibility
menas att nagon, i det hér fallet en myndighet, har ett givet ansvarsomrade. Banverkets
responsibility kan vara att se till att rdlsen fungerar. Vagverkets responsibility kan vara att se till
att vagarna ar framkomliga. Accountability kan ses som forlangningen av responsibility. Om
nagon ar ansvarig for nagot kan denne, inom givna ramar, hallas ansvarig for vad som
definierades inga i ansvarsomradet. Den som &r responsible kan hallas accountable fér det som
definierades inga i ansvarsomradet.

Begreppen far sin relevans forst i samband med mal- och resultatstyrningen, d v s den radande
styrfilosofin inom statliga myndigheter. Mal- och resultatstyrning bygger pa att den som tar ett
uppdrag (myndigheten) far ett 6kat ansvar. Mal- och resultatstyrningen innebar déarmed att
uppdragstagaren sjalv far utforma sitt att visa hur denne har levt upp till malen. Gray & Jenkins
(1993, s 55) tar upp denna diskussion da de definierar accountability som att ndgon har ett
"utférandeansvar”:

In essence, accountability is an obligation to present an account of an answer for the execution of
responsibilities to those who entrusted those responsibilities

Betydelsen av accountability och relationen mellan mél- och resultatstyrningen ar darfor central.
Vi ser darfor att en viktig fortsattning pa denna studie &r att studera hur accountability utformas
och vilka effekter det leder till.

Néra sammanléankat med accountability ar tankar om effektivitet. Om myndigheten skall kunna
veta om, hur och till vilken grad de 6vergripande malen uppnas, d v s hallas accountable, behovs
framfor allt en kdnsla for yttre effektivitet, eller outcome.

Begreppen responsibility och accountability dr séledes tva viktiga begrepp i studien. Det handlar
om vem som har tolkningsforetrdde om vad som ar effektivt, myndigheten eller politikerna? Nar
myndigheten kommer tillbaka till uppdragsgivaren vid arets slut och rapporterar vad som har
blivit utfort under aret, redovisar myndigheten prestationer. Det &dr deras responsibility - att
professionellt avgora vilka prioriteringar som de anser har gett mest for pengarna. Men
politikerna kan ha svarigheter att vardera prestationer, eftersom deras uppdrag utgick ifran
effekter (outcome). Det svara i sammanhanget ar att avgora vad som ar effektiva prestationer.
Banverket och Vdgverket har dessutom sektorsuppgiften, vilket innebar att de har ett
overgripande ansvar for jarnvags- respektive vagtransportsystemet. I detta uppdrag ingéar att

* Anledningen till att vi véljer de engelska begreppen ér att det bara finns ett ord pa svenska, ansvar. Eftersom det finns
en skillnad mellan ansvarsomrade och hallas ansvarig f6r ndgot har vi valt att anvdnda oss av de engelska begreppen.
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fordela anslag till andra aktorer inom transportsystemet, vilket gor att har bildas ytterligare en
niva.

Vad innebér detta for var kontext? Med tanke pa att mal- och resultatstyrningen dr den radande
styrfilosofin i staten blir de hér fragorna viktiga for utformningen av myndighetens verksamhet.
Varje myndighet som lyder under detta hamnar i samma problem, hur skall vi pa basta séatt
omvandla de anslag vi far till resultat som regeringen vill ha och som i sin tur efterfragas av
medborgarna? For att forsta varfor myndigheterna styrs som de gor, varfor de bygger upp de
verksamheter de gor, varfor de utvecklar de nyckeltal de gor, behover vi forsta logiken bakom
myndighetens sétt att relatera dessa aktiviteter till accountability.

Rationaliteter

En vanlig uppfattning ar att effektivitet handlar om rationellt beteende, d v s om nagon utfor
nagot pa ett rationellt sétt eller om personen &r rationell leder detta per definition till effektivitet.
Begreppet effektivitet dr dock tamligen svardefinierat, se t ex Lapsley (1996) och i delar av “value
for money-forskningen” (se exempelvis Ogden 1997 eller Alford 2002). Dér talar man om ”the
three Es,” d v s economy, efficiency och effectiveness. Empiriska studier inom detta omrade visar
t ex att economy, d v s resurshantering, efficiency och resursomvandling, ar begrepp som bade
gar att méata och konceptualisera, medan effectiveness, d v s “att gora ratt saker” dr betydligt mer
svarmatt och dessutom betydligt svarare att utveckla matt for (Grimwood & Tomkins 1986).
Detta kommer vi att utveckla nedan.

Diesing menar att det finns flera typer av rationaliteter och vi bor forsta och analysera dem med
utgangspunkt vad de gor for individen. Detta dr ocksa vad Diesing gor, i boken Reasons in Society
utvecklar han olika typer av rationaliteter som bygger pa att det finns en anledning till varfor
man gor som man gor, d v s att man sjdlv definierar vad som &r rationellt beteende. De fem olika
rationaliteterna kan konkretiseras pa foljande satt:

e Tekniska rationaliteter handlar om att mota givna mal. Centralt for tekniska rationaliteter
ar att det finns en given mal-medeluppfattning (en véagingenjor kan bygga broar, en
lakare bota sjuka, en larare undervisa, etc).

e Legala rationaliteter baseras pa att rationellt beteende handlar om att folja texten. Med
text avses vanligen lagar och forordningar (exempelvis en vagtrafikférordning) men kan
aven innefatta en bokstavstrogenhet till tekniska specifikationer. Texten, eller
regeltdnkandet, galler.

¢ Ekonomiska rationaliteter handlar om att fordela knappa resurser.

e Sociala rationaliteter handlar om att det finns en rationalitet i att utveckla organisationen.
Om gemenskapen, eller integrationen 6kar, ar detta till gagn for alla i organisationen.

e DPolitiska rationaliteter relateras till det politiska systemet, men dven till rationaliteten i att
ha hierarkiska strukturer, eller rationaliteten i att ha bestamda och konkretiserade
beslutsstrukturer.
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Figur 2: Rationaliteter enligt Diesing

Om vi ater gor en parallell till Gray & Jenkins (1993, s 55) kan vi diskutera hur vi kan urskilja
olika ”“codes of accountability”. Forfattarna beskriver detta begrepp pa foljande satt:

By code we mean an established order or customs which governs behaviour. A code of accountability is
thus a system of signals meanings and customs which binds the principal and steward in the
establishment, execution and adjudication of their relationship. Different codes effect different patterns of
accountability. (var kursivering)

Forst har vi diskuterat att det finns olika rationaliteter. Vi har ocksé diskuterat att myndigheter
med mal- och resultatstyrningen far ett 6kat ansvar att sjdlva utforma de verksamheter och
prestationer som skall leda till maluppfyllelse, nédstan t o m sjalva definiera vad som ingar i
maluppfyllelse. Om vi utgar fran att det finns olika rationaliteter i myndigheter, och att dessa
bildar olika koder, da kan vi diskutera hur dessa koder styr myndighetens sétt att verka for
maluppfyllelse av de politiska malen: ”Different codes effect different patterns of accountability.”

Naésta steg i analysen blir att diskutera begreppet effektivitet, for att sedan visa hur
rationaliteterna anvands for att visa vad som ar effektivitet. Det slutliga steget i analysmodellen
blir att visa hur skarningen i modellen, d v s vad rationaliteter betyder for hur effektivitet formas,
aven visar hur accountability formas. Var uppfattning om rationaliteter dr att de bor ses som
begransningar, de ramar in effektivitet.

Begreppet effektivitet

Vad ér effekt och vad ar effektivitet? Ur ett tamligen dvergripande perspektiv kan vi diskutera
hur centralt omvandlingen av resurser ar for vart samhalle. Alla foretag bygger sin verksamhet
pa nagon form av resursomvandling. Insatsvaror, lat oss kalla det inputs, fors i en ”black box”
och kommer ut som outputs, fbrhoppningsvis mer vart an inputs. I ekonomisk teori talar man om
vardekedjan, hur billiga tallfron blir till skog som sedan vidareforadlas till papper. I takt med att
man ror sig mot slutkunden i virdekedjan adderas vérdet pa produkten, man kan som en del
teoretiker tala om ”value added.”

Sa langt inga problem. Resursomvandlingen dr central i vart samhalle, ddrom torde knappast
nagra tvivel finnas. Problemet &r att de resurser vi har till vart férfogande ar begransade, vilket
gOr att pa det sédtt som vi anvander resurserna blir centralt. Om vi talar om resursomvandling och
forsoker forsta drivkrafter bakom varfor vi véljer att resursomvandla pa det sitt vi gor, ar det
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intressant att diskutera resurser i forhallande till effekt, eller output. Vi behover forsta
drivkrafterna till effektivitet.

I populéra framstéllningar anvands termen effektivitet oftast i den vaga, allmdnna betydelsen att
”gora nagot battre”. I foretagsekonomi dr effektivitet ett mer exakt, men ocksa mer forgrenat,
begrepp. Begreppet spaltas vanligen upp pa tva huvudavdelningar. Dessa motsvaras av tva
engelska ord, efficiency och effectiveness;® pa svenska inre och yttre effektivitet. Skillnaden
brukar uttryckas pa foljande tva satt: Efficiency (inre effektivitet) ar att gora saker ratt.
Effectiveness (yttre effektivitet) dr att gora ratt saker. Effektivitet handlar alltsa om att gora saker
paratt satt, d v s maximera kvoten mellan output och insatsvaror, samt om att gora ratt saker, d v
s att uppfylla (de 6vriga) malen.

Effektivitet kan darfor generellt definieras som grad av maluppfyllelse. Det finns en rad olika
matt pa efficiency (inre effektivitet), men i grund och botten handlar det om samma sak, samma
mal, namligen just att maximera kvoten output-input. Nar det galler yttre effektivitet dr saken
inte fullt sa enkel. Maluppfyllelse ar dock fortfarande centralt for vad yttre effektivitet dr. Vi kan
diskutera hur man avgor vad som &r outcome, “gor vi rétt saker,” men en sadan diskussion ar
tamligen ointressant utan att forst fraga vad det ar man vill uppna. “Gor vi rétt saker” bor darfor
konkretiseras utifran de mal som organisationen har.

Skoldberg (2002) visar, med utgangspunkt fran breda internationella undersokningar i &mnet, att
effektivitet kan forstas utifran fyra dimensioner, relaterat till skiftande mal for organisationen:

e Insatseffektivitet, d v s maximering av kvoten mellan output/input, produktivitet.

e Effektivitet ur ett personalperspektiv (HRM-Human Resource Management), dvs fokus
pa medarbetarnas effektivitet

o Effektivitet ur ett fortlevarperspektiv, att organisationen som helhet skall utvecklas och
leva vidare

o Effektivitet ur ett missionsperspektiv, att organisationen skall na upp till de mer
visiondra mal och varden som ar uppsatta.

Med bas i den allmanna definitionen av effektivitet som grad av maluppfyllelse finner vi alltsa
att effektivitet har fyra grunddimensioner, eller annorlunda uttryckt, det finns fyra olika
effektiviteter. Inre effektivitet 4r en missvisande bendmning, eftersom denna effektivet har med
bade inre och yttre forhéllanden att gora (Skoldberg 2002. Vi har ddrfor bendmnt den med den
mer adekvata termen insatseffektivitet. Detta dr den forsta av vara effektiviteter i listan ovan.
Termen yttre effektivitet (eng effectiveness), dr ocksa missvisande, eftersom &ven den kan avse
inre savél som yttre forhallanden. Den kan spjdlkas upp pa tre olika komponenter —
personaleffektivitet, systemeffektivitet och missionseffektivitet.

Att vinstmaximering dessutom skulle vara en given garant fOr att bade insatseffektivitet och
andra effektiviteter uppnas ar att forenkla bilden f6r mycket. Hela agentteorin baseras pa att
personer i ledande befattningar i foretag med svag dgarbild tenderar att maximera sin egen
personliga vinning snarare an dgarnas. For en diskussion om detta, se Donaldson (1994).

3 Efficiency och effectiveness var fram till férra sekelskiftet i det nirmaste synonyma begrepp. Den nuvarande
betydelsespjalkningen intrddde under paverkan av ingenjorsvetenskapens efficiency-begrepp pa det ekonomiska faltet
(Simon, 1957). Jfr Barnard (1938).
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Sammanfattningsvis, en schematisk bild av hur effektivitet kan konkretiseras:

Insatseffektivitet

"Inre” Personaleffektivitet
Effektivitet
(grad av
maluppfyllelse)
"Yttre”
Systemeffektivitet

Missionseffektivitet

Figur 3: Effektivitetsbegreppet strukturerat

Vi vill halla 6ppet for alternativet att det kan finnas ytterligare satt att konkretisera effektivitet.

Det som vi vill visa med relationen outcome och mal &r att yttre effektivitet endast kan diskuteras
utifran de mal som organisationen har. Med tanke pa att malen fo6r en organisation ofta ar
komplexa, dels kan det finnas konkurrerande mal inom organisationen och dels olika delmal.
Dessutom kan det finnas officiella mal och inofficiella mal. Darfor blir det mer komplicerat att
diskutera vad yttre effektivitet dr och det bor darfor finnas olika sétt att konkretisera vad
begreppet innebar.

Den andra termen, yttre effektivitet (eng effectiveness), kan darfor spjdlkas upp pa flera
komponenter. Som Cyert & March (1963) papekar, med stod av manga litteraturreferenser, kan
idén om vinstmaximering ifragaséattas pa tva satt: For det forsta finns andra mal. For det andra &r
det inte sédkert att insatseffektiviteten maximeras, &ven om den &dr malet. Att vinstmaximering
dessutom skulle vara en given garant for att bade insatseffektivitet och yttre effektivitet uppnas
ar att forenkla bilden for grovt. Hela agentteorin baseras pa att personer i ledande befattningar i
foretag med svag dgarbild tenderar att maximera sin egen personliga vinning snarare &n dgarnas.
For en diskussion om detta, se Donaldson (1994).
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Virderingar som styrform

Hur kan varderingar anvéandas for styrning? Amis et al (2002) lyfter fram att det finns en
intressant relation mellan en organisations varderingar och organisatorisk férandring.
Argumentet dr att varderingar paverkar forandringar och att resultatet av forandringsarbete kan
forstas utifran varderingarna. For myndigheter dr detta intressant, med tanke pa att det pagar
arbeten med att kartligga de varderingar som finns, da i syfte att dessa varderingar skall utgora
basen i en mer varderingsbaserad styrning. Amis et al (2002) poéngterar att motstand mot
forandringar beror pa att individer gor “personliga investeringar” i de organisationer som de
verkar inom. Vid fordndringar kommer detta att innebéra att dessa personer forlorar nagot, det
finns ett sunk cost-tankande har.

Dessutom ar varderingar valdigt komplexa. Att konkretisera varderingar i ett fatal nyckelord kan
innebéra att de far en mer styrande funktion och begriansar aterspeglingen av organisationens
verkliga varderingar. For att denna styrform skall bli lyckosam anser Amis et al (2002) att det
behover finnas en stor overensstaimmelse mellan foreslagna varderingar och faktiska varderingar.

Ett tentativt forslag till analysmodell
Var utgangspunkt dr att accountability kan tolkas i motet mellan effektiviteter och rationaliteter:

Effektiviteter
/NN
Former av

accountability

/
>
\
\

19191l |eUONEY

Figur 4: Former av accountability

Vad kan man da gora med den hir modellen?

En modell &r alltid en férenkling av verkligheten. Modellen kommer att anvandas som ett raster
for att fanga allt fran vardagliga aktiviteter, rutiner och extraordinéra handelser for att
dérigenom fa maojlighet att identifiera ineffektivitetsfallor i verksamhetsutévningen.

Som vi diskuterat pa flera andra stillen dr bada sidorna av héstskon intressant. Den vénstra sidan
handlar om nedvaxling, den andra om tillbakavéxling. I bada fallen ser vi accountability som det
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centrala begreppet, eller kanske snarare hur accountability skapas/formas. Om vi diskuterar
formningen av accountability och kan relatera den till en viss skarning i dimensionen
rationalitet/effektivitet och sedan lagger pa en fordndringsvilja, vad hander for séttet att véxla
upp, fOr sattet att generera accountability om det samtidigt sker en forandring i rationaliteter?
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DEN SVENSKA TRANSPORTPOLITIKEN — EN OVERSIKT

Ett av den svenska regeringens mal &r att skapa forutsattningar for tillvéxt och livskraft i hela
Sverige genom att ménniskor ska kunna bo, arbeta och studera pa bade sma och stora orter, i
storstadsregioner och mer glest befolkade omraden. Det 6vergripande malet for
transportpolitiken* har ur detta perspektiv faststallts till att sikerstilla en samhillsekonomisk effektiv
och langsiktigt hdllbar transportforsorjning for medborgarna och niringslivet i hela landet. Utover detta
overgripande mal bestar malet for transportpolitiken enligt den transportpolitiska propositionen,
1997/98:56 — Transportpolitik for en hdllbar utveckling, ocksa av fem delmal:®

Ett tillgangligt transportsystem
En hog transportkvalitet

En sdker trafik

En god miljo

SIS

En positiv regional utveckling

Ytterligare ett mal, det sjdtte delmalet, tillkom pé det transportpolitiska omradet i och med
Regeringens proposition 2001/02:20 — Infrastruktur for ett lingsiktigt hillbart transportsystem:

6. Ett jéimstéillt transportsystem

Ett av den transportpolitiska propositionens nyckelbegrepp &r hdllbar utveckling. Regeringen
noterar att mycket av tankegangarna harstammar fran borjan av 90-talet, framst fran FN:s
Riokonferens 1992. Hallbarheten betonas i det 6vergripande transportpolitiska malet, har i form
av ett tidsbegrepp: “langsiktigt hallbar transportforsorjning”. Detta framkommer dven i
delmalen, om an inte lika tydligt.

Enligt regeringen kan transportpolitikens sex delmal specificeras enligt f6ljande:

1. Transportsystemet utformas sa att medborgarnas och néringslivets grundlédggande
transportbehov kan tillgodoses.

2. Transportsystemet utformning och funktion medger en hog transportkvalitet for
medborgarna® och néringslivet.

3. Det langsiktiga malet for trafiksdkerheten ska vara att ingen dodas eller skadas allvarligt
till foljd av trafikolyckor inom transportsystemet. Transportsystemets utformning och
funktion ska anpassas till de krav som f6ljer av detta.

4. Transportsystemets utformning och funktion anpassas till krav pa en god livsmiljo for
alla, dar natur och kulturmiljé skyddas mot skador. En god och hélsosam hushallning
med mark, vatten, energi och andra naturresurser ska framjas.

5. Transportsystemet fraimjar en positiv regional utveckling genom att dels utjamna
skillnader i méjligheterna for olika delar av landet att utvecklas, dels motverka nackdelar
av langa transportavstand.

4 Myndigheter som ingar i omradet transportpolitik dr Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket och Vagverket.

5 Det kan noteras att en nedbrytning av det 6vergripande malet i fem delmal &ven gjordes i den trafikpolitiska
propositionen fran 1987/88, féregangaren till den nu géllande transportpolitiska propositionen fran 1997/98.

¢ I den transportpolitiska propositionen fran 1997/98 finns ej begreppet medborgare med i delmalet om hog
transportkvalitet, men i regeringens proposition 2001/02:20 — Infrastruktur for ett lingsiktigt hallbart transportsystem gjordes
en justering av delmalet ”sa att det omfattar savdl medborgarna som néringslivet”.
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6. Transportsystemet dr utformat sa att det svarar mot bade kvinnors och méns
transportbehov. Kvinnor och méan ska ges samma mdgjlighet att paverka
transportsystemets tillkomst, utformning och férvaltning och deras varderingar tillmaéts
samma vikt.

De sex delmaélen skiljer sig ocksa fran varandra i andra hidnseenden &n som redan namnts,
exempelvis uppfattas de tva delmal som handlar om séker trafik respektive god miljé som
kvalitetskrav, medan de 6vriga fyra handlar om transportsystemets syfte. De fyra delmélen
tillganglighet, transportkvalitet, regional utveckling och jamstalldhet handlar om att tillgodose
transportbehov.

Miljo- och sékerhet &r kvalitetskrav, de andra fyra malen visar syfte. (VV 031008:3)

Enligt utsagor fran savil Naringsdepartementet som berérda myndigheter dr de sex delmalen
lika viktiga och saknar inbordes prioritering. Den svenska regeringens utgangspunkt ar ocksa att
samtliga delmal ska uppnas pa lang sikt, &ven om det pa kort sikt kan bli frdga om prioriteringar
mellan de olika delmalen. I det hdar sammanhanget &r det enligt regeringen viktigt att skilja
mellan syftet med transportsystemet och mélen for transportpolitiken.

Transportsystemet ar givetvis framst till for att mojliggora forflyttningar av manniskor och gods. Fran
transportsystemsynpunkt dr det darfor naturligt att betrakta miljo- och sékerhetskrav liksom
fordelningspolitiskt betingade 6nskemal om tillganglighet och regional férdelning som ramvillkor f6r
systemets utveckling.

Syftet med transportpolitiken dr daremot att paverka transportsystemet och dess funktion i samhallet
sa att det kan bidra till att uppna 6verordnade véalfardsmal dar olika aspekter pa valfard och livskvalitet
maste kunna balanseras mot varandra. Tillganglighet, sdkerhet, god milj6 och regional utveckling &r i
det sammanhanget lika viktiga och centrala egenskaper som rérlighet och framkomlighet. Aven om det
naturligtvis ar sant att de transportpolitiska delmalen har olika karaktar och inriktning ser regeringen
inget skaél att forsoka inordna dem i nagon sérskild hierarki eller systematik. Regeringen anser att de
transportpolitiska delmalen liksom hittills framfor allt bor ses som en precisering av det dvergripande
transportpolitiska malet. (Proposition 1997/98:56 — Transportpolitik for en hallbar utveckling)

I den transportpolitiska propositionen fran 1997/98 har regeringen jamfort med tidigare
propositioner pa omradet valt att betona att malstyrningen skall 6ka. I propositionens
sammanfattning star att lasa:

Ytterligare en viktig utgangspunkt ar att styrningen mot och uppféljningen av de transportpolitiska
malen skall forbattras. Metoderna och underlaget for att genomfdra uppfdljningen skall utvecklas och
regeringen skall arligen redovisa for riksdagen hur de transportpolitiska malen har uppfyllts. (Prop
1997/98:56 s 2)

Vidare star i propositionen att etappmalen ”bor faststéllas av regeringen och vara kvantifierade
pa en niva som ar uppfdljningsbar... avsikten med kvantifierade etappmal inom olika omraden
ar att tydliggora vilka ambitioner samhallet har att styra utvecklingen av transportsystemet” (s
16). Regeringen skriver ocksa att “Metoder och matt fr att precisera och folja upp
tillganglighetsmalet genom etappmal bor utvecklas” (s 19) och “For nérvarande saknas
kvantifierade mal for tillganglighet. Regeringen har dérfor for avsikt att lata utreda mojligheten
att utveckla metoder och matt for att precisera och f6lja upp tillganglighetsmalet” (s 19).
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Samtidigt lyfts svarigheten med att kvantifiera fram ”vissa mal &r svara att uttrycka kvantitativt”
(s 16).

Nar det géller effektivitet ar propositionen mindre specifik: “Regeringen anser i likhet med
kommittén att det inte behdvs nagot sarskilt delmal for effektivitet. Effektivitetsmalet ligger
inbyggt i det 6vergripande transportpolitiska malet. ” (s 17) Samtidigt skriver dock regeringen att
"effektiviteten i transportsystemet sétts i centrum &r saledes en forutsattning for att de
6verordnade vilfardsmalen skall uppnas” (s 17).

Avslutningsvis ar det av vikt att papeka att da dagens transporter inte enbart ar lokala eller
regionala utan dven globala tar utformningen av den svenska transportpolitiken dven hiansyn till
Sveriges omvarld. Aven direktiv och forordningar utfardade av EU beaktas vid politikens
utformning.
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EN FALLSTUDIE AV BANVERKETS EKONOMISTYRNING
- BESKRIVNING

Den inledande beskrivningen av Banverkets ekonomistyrning ar uppdelad i fyra delar:
1. EU-direktiv, transportpolitiska mal och regleringsbrev
2. Vision, strategi och planer
3. Verksamhetsuppfoljning
4 Arsredovisning

Uppdelningen har sin utgangspunkt i modellen nedan som visar effektivitet samt mal- och
resultatstyrning i Banverket.

EU-direktiv .
Transportpolitiska mal Politisk niva Arsredovisning
Regleringsbrev

Responsibility Accountability
Vision
Strategi Banverket Virksf%?f‘nr}its_
Planer pproljning
Output: .
Verksamheter Outcome:
Prestationer Upplevd nytta
Medborgare
&
Na&ringsliv

Figur 5: Ekonomistyrning i Banverket

1. EU-direktiv, transportpolitiska mal och regleringsbrev

Banverket ingar i politikomradet transportpolitik och mycket av regleringsbreven for Banverket
styrs av regeringens transportpolitiska proposition fran 1997/98:56 — Transportpolitik for en héllbar
utveckling. Som namnts tidigare signalerar regeringen i propositionen en dndring av politiken
mot ett hallbart samhdlle och en hallbar transportpolitik. Regeringen betonar ocksa en dnskan om
en dkad styrning av de resurser som férdelas pa myndigheterna inom den transportpolitiska
sektorn.

For Banverket formuleras de transportpolitiska delmalen som:

1. Malet ar ett tillgangligt transportsystem, dar jarnvéagstransportsystemet utformas sa att
medborgarnas och naringslivets grundlaggande transportbehov kan tillgodoses.
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2. Malet &r att jarnvégstransportsystemets utformning och funktion medger en hog
transportkvalitet for medborgarna och naringslivet.

3. Malet &r en sdker trafik, ddr det langsiktiga malet for trafiksdkerheten skall vara att ingen
dodas eller allvarligt skadas inom sparbunden trafik. Den sparbundna trafikens
utformning och funktion skall anpassas till de krav som fdljer av detta. .

4. Malet ar en god miljo, dér jarnvagstransportsystemets utformning och funktion anpassas
till krav pa god och halsosam livsmiljo for alla, dar natur- och kulturmiljé skyddas mot
skador. En god hushallning med mark, vatten, energi och andra naturresurser skall
framjas. Jarnvagstransportsystemets utformning skall bidra till att de nationella
miljokvalitetsmalen uppnas.

5. Malet &r en positiv regional utveckling, dar jarnvagstransportsystemet framjar en positiv
regional utveckling genom att dels utjamna skillnader i méjligheterna for olika delar av
landet att utvecklas, dels motverka nackdelar av stora transportavstand.

6. Malet &r ett jamstallt transportsystem, dar jarnvagstransportsystemet ar utformat sa att
det svarar mot bade kvinnors och méns transportbehov. Kvinnor och mén skall ges
samma mojligheter att paverka transportsystemets tillkomst, utformning och forvaltning
och deras varderingar skall tillmé&tas samma vikt. (Regleringsbrev for Banverket 2003, s
1-2)

Banverket paverkas dven av olika EU-perspektiv, vilka anger att foljande omraden skall
prioriteras:

e En mer rattvis prissattning av transporter

e Utveckling av nord-sydliga transportkorridorer

o  Okad sikerhet och minskad miljpaverkan

e Utformning och tillimpning av gemensamt regelverk for yrkesmassig trafik

I den transportpolitiska propositionen fran 97/98 ar regeringen specifik for jarnvagssektorn i ett
antal avseenden. Det papekas t ex att vl fungerande jarnvégstransporter ”ar en viktig
forutséttning for att tillgodose ndringslivets behov av langvéga transporter och for effektiv och
konkurrenskraftig kollektivtrafik” (s 98). Aven exempel pa jarnvigens anvindningsomraden ges
i propositionen:

Jarnvagstransportsystemet kan beskrivas som kapacitetsstarkt och storskaligt med hoga fasta kostnader
och laga marginalkostnader. Systemet lampar sig for tunga langvéga transporter eller fér transport av
stora volymer gods eller resendrer, exempelvis lokal eller regional arbetspendling i regioner med stor
befolkning (s 99).

Nar det géller uppgifter och framtida utveckling for jirnvédgen skriver regeringen att:

Banverkets verksamhet kan delas in i sektors- och myndighetsuppgifter, banhallning och produktion.
Myndighetsuppgifterna bestar bl.a. i att férdela tagldagen, forskning, utveckling, langsiktig
infrastrukturplanering, att faststélla jarnvagsplaner samt att hantera sékerhets- och férsvarsfragor.
Banhallningsrollen bestar i att forvalta statens sparanldggningar, att bestélla jarnvéagsspecifika tjanster,
t.ex. banunderhall och investeringar samt att upplata banorna for trafik. Produktionsrollen bestar i att pa
bestdllning utféra projekterings-, byggnads- och underhallsarbeten. Regeringen anser att Banverkets
olika roller inom jarnvégssektorn bor renodlas ytterligare for att sékerstalla en oberoende
myndighetsutévning gentemot olika banhallare och operatdrer samt en effektiv férvaltning och
produktion (s 104).
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Som ndmnts ovan paverkas Banverket, men dven utformningen av transportpolitiken, av olika
EU-direktiv. Samtidigt kan dock den svenska regeringen aven paverka EU. I propositionen
skriver regeringen bl a att:

Sverige bor dven i fortsdttningen aktivt verka for att jarnvagssektorn utvecklas och vitaliseras i Europa.
Vidare bor Sverige inom EU aktivt verka for inférandet av europeiska jarnvagskorridorer for godstrafik
samt for en likartad avgiftssattning for utnyttjande av jarnvégens infrastruktur (s 111).

Inférandet av europeiska jarnvagskorridorer har utretts av Scandiakonsult och pa Banverkets
hemsida kan man lasa att:

Nu presenterar Banverket en idéstudie av Europakorridoren. Regeringen angav i
infrastrukturpropositionen forra aret att det bor finnas méjlighet att under slutet av planperioden 2004 -
2015 inleda en utveckling mot ett nytt jarnvéagssystem. Det bygger pa att nya jarnvégar byggs for att
kunna kéra persontagen med hogre hastighet och ytterligare separera person- och godstrafik samt
forbattrade anslutningar till utlandet . . . Idéstudien &r en 6versiktlig utvardering av Europakorridoren
och alternativa utbyggnader langs befintliga strak.

Om den transportpolitiska propositionen fran 97/98 syftar till att ldgga fram riktlinjerna for den
langsiktiga inriktningen for transportpolitiken tar regleringsbreven fasta pa de mer kortsiktiga
malen. I regleringsbrevet for 2003 har regeringen en rad olika mal och formkrav for
aterrapportering, vilka kommer behandlas mer detaljerat langre fram i dokumentet.
Overgripande fastslar regeringen i regleringsbrevet att Banverkets verksamhet skall vara indelad
i foljande verksamhetsgrenar:

e Sektorsuppgifter
¢ Banhéllning

e Produktion

Finansieringsmassigt landar anslaget for de verksamheter Banverket inte kan ta betalt for pa ca
sju miljarder kronor:
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UNDERINDELNING AV ANSLAG M SEK
1. Myndighetsutovning 33
Varav
- Jarnvigsinspektionen 29
- faststillelse av tigplan och jirnvigsplan 4
2. Bidrag till Inlandsbanan och Oresunds-konsortiet 314
3. Sektorsuppgifter 160
4. Banhallning 6 557
Varav
- investeringar i nationell plan 1910
- investeringar i regionala planer 312
- drift, underhdll och trafikledning 3 400
- rintor och dterbetalning av lin 835
- riskavgift for OSK 100
Summa anslag (totalt)’ 7 064

Tabell 1: Underindelning av anslag for Banverket budgetar 2003

Den storsta delen av anslaget for Banverket avser de centrala delarna av verkets uppgifter, av ca
7 miljarder kronor 6ronmaérks ca 6,5 miljarder kronor till banhallning. Anslaget for
verksamhetsgrenen sektorsuppgifter uppgar till ca 160 miljoner kronor medan anslag for
investeringar kontra drift och underhall delas ungefar lika.

I regleringsbrevet for 2003 anges mal f6r Banverkets tre verksamhetsgrenar samt krav pa
aterrapportering. Angivna mal och krav pa aterrapportering for sektorsuppgifter och banhallning
ar ordnade efter de transportpolitiska delmal® de i huvudsak &r kopplade till. I regleringsbrevet
star bl a foljande rérande mal och uppféljning f6r banhallning:

Samhallsekonomiska efterkalkyler f6r de banhallningsatgérder dér sadana kalkyler har anvénts for att
motivera atgédrderna skall redovisas. Efterkalkylen skall géras enligt samma princip som den
ursprungliga kalkylen. Efterkalkylerna skall innehélla uppgifter om verkliga investeringskostnader,
effekter med férdelning pa relevanta poster och utifran detta en berdknad I6nsamhet av de genomforda
atgarderna. Efterkalkylerna skall avse dels objekt 6ppnade for trafik ar 2003, dels objekt 6ppnade for
trafik ar 1998. Férutom en redovisning av efterkalkyler av stdrre investeringar (6verstigande 75
miljoner kronor) skall en sammanfattning av samtliga efterkalkyler géras. Sammanfattningen skall
redovisa avvikelser vad galler 1onsamhet och effekter samt analys av avvikelser. (Regleringsbrev for
Banverket 2003, s 7)

Ytterligare ett mal som anges ar att ”produktiviteten skall 6ka inom Banverkets resultatenheter” .

7 Banverkets anslag for 2002 uppgick till ca 7 047 miljoner SEK, Regleringsbrev for 2002
8 Tillgangligt transportsystem, Hog transportkvalitet, Sdker trafik, God Miljo, En positiv regional utveckling och Ett
jamstéllt transportsystem, Regleringsbrev for Banverket 2003, s 3-6
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2. Vision, strategi och planer

Banverket har tillsammans med jarnvagssektorns aktorer tagit fram en gemensam vision for

sektorn:
Jarnvagssektorn ska — i samverkan med andra transportslag — erbjuda resenédrer och
godstransportkunder de mest prisvarda, palitliga och miljdanpassade transporterna. (Banverkets
arsredovisning for 2002, s 4)

Banverket har ocksa tagit fram en egen vision, som stodjer den gemensamma visionen for
jarnvagssektorn. Syftet med Banverkets vision uppges i Banverkets interna ledningshandbok,
Virt gemensamma arbetssitt (BVH 001.6, 2003-04-01), vara att den ska fungera som ledstjarna
internt for verket samt askadliggora de krav som den beslutade transportpolitiken stiller pa
jarnvéagen och Banverket. (s 14)

Banverket skapar forutsattningar for sdkra, punktliga, snabba och prisvarda jarnvégstransporter. Ett
ekologiskt hallbart samhalle férutsétter 6kad jarnvagstrafik. Darfor ingar jarnvéagen som en sjalvklar del
i transporter av ménniskor och gods. Kunniga och lyhérda medarbetare i samverkan skapar fortroende
for jarnvagen och Banverket. (Banverkets arsredovisning 2002, s 4)

Banverket leds av en styrelse och under styrelsen dr generaldirektoren chef for Banverket.
Generaldirektoren (GD) ansvarar for och leder den l6pande verksamheten enligt styrelsens
direktiv och riktlinjer. Uppgifter och befogenheter for styrelsen, GD och verksamhetsansvariga
pa lagre nivaer i organisationen beskrivs i bl a Arbetsordning for Banverkets styrelse (BVH001.5,
2002-01-01) och Banverkets arbetsordning (BVF 001.2, 2003-04-15)

De 6vergripande malen och strategierna for Banverkets verksamhet faststalls av Banverkets
styrelse. Det dr ocksa styrelsen som lagger fast myndighetens fokusomraden, vilka inriktas mot:

e Saker trafik

e Punktlighet

o Okade jéarnvagstransporter

¢ God miljo

¢ Kompetenta medarbetare

o Intern effektivitet (enligt protokoll fran Banverkets styrelse den 4 juni 2002)

Fokusomradena faststills genom att styrelsen godkédnner inriktningen fér Banverkets verksamhet
och GD:s arliga riktlinjer for planering, budgetering och uppfoljning. Att uppna malen for
fokusomradena anses av Banverket viktigt, dels for att kunna férverkliga myndighetens vision
och dels for att de transportpolitiska malen ska kunna forverkligas. (Virt gemensamma arbetssiitt —
Banverkets ledningshandbok, s 16)

Banverkets fokusering pa banhallning marks framfdr allt pa det sétt myndigheten &r organiserad.
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Schematiskt ser organisationsstrukturen ut enligt féljande:

Styrelse

Internrevision

Generaldirektor

Huvudkontoret Tagtrafikledningen

Jarnvagsinspektionen

Banverket Produktion

Banverket Projektering
Norra banregionen Banverket Industridivisionen
Mellersta banregionen Banverket Telenat
Ostra banregionen

Vistra banregionen Banverket Materialservice

Banverket Data

[T

Sodra banregionen

Figur 6: Banverkets organisationsstruktur

Av 6 398 anstéllda arbetar ca 4 200 inom den producerande delen:

Den producerande delen, med cirka 4 200 anstallda, bestar av Banverket Produktion, Banverket
Projektering, Industridivisionen, Banverket Data, Banskolan och Materialservice. Banverket Telenét har
en speciell roll i organisationen eftersom den béde &r férvaltande och producerande. Samtliga enheter
har eget resultatansvar. Banverket Produktion, Banverket Projektering och Industridivisionen &r sedan
den 1 juli 2001 utsatta for konkurrens. (Banverkets drsredovisning for 2002, s 5)
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3. Verksamhetsuppféljning
I Banverkets ledningshandbok sorteras alla som har ett intresse av myndighetens verksamhet in i
fyra kategorier:

e Sambhaille — inom denna kategori ingar huvudmaén, naringsliv, kringboende,
intresseorganisationer, media samt 6vrig offentlig sektor.

e Kunder - begreppet kunder inom Banverket definieras som “mottagare av verkets
produkter och deras kunder”. Inom kundkategoribegreppet aterfinns trafikutévare och
operatdrer, resendrer och transportkopare, transportmaéklare, trafikhuvudmaén,
banhallare, utférare och avndmare av forskning samt externa kunder till
resultatenheterna.

e Leverantdrer — inom denna kategori ingar entreprendrer, konsulter, materialtillverkare,
maskintillverkare, system- och teknikleverantorer samt dvriga leverantorer.

e Anstéllda - i omradet anstallda ingar ledare och medarbetare inom Banverket.

Banverket utgér i ledningshandboken fran att intressenterna forvéntar sig att verket ska
genomfora sina uppgifter kundorienterat, effektivt och med réatt kvalitet. For att Banverket ska
kunna uppfylla omvérldens och intressenternas krav och férvantningar anser dess GD att det
krédvs ett gemensamt arbetssdtt inom myndigheten. Denna &vertygelse ar bland det forsta som
han uttrycker i Banverkets interna ledningshandbok.

Den beslutade kvalitetspolicyn och den foreliggande reviderade ledningshandboken &r viktiga steg i
utvecklingen av banverkets system for ledning och styrning. Handboken ar ett uttryck fér min
Overtygelse om att det behovs ett gemensamt arbetssatt inom Banverket for att uppfylla omvarldens
krav och férvéntningar, att ge 6verblick 6ver Banverkets verksamhet och systemet f6r ledning och
styrning. (Virt gemensamma arbetssitt, Banverkets ledningshandbok, s 4)

Banverket ar en statlig forvaltningsmyndighet med sektoransvar som enligt verkets instruktion
definieras som:

Ett samlat ansvar for att jarnvagstransportsystemet utvecklas i enlighet med de transportpolitiska
malen. (Virt gemensamma arbetssiitt, Banverkets ledningshandbok, s 11)

For att Banverket ska kunna ta sitt sektoransvar ar det enligt ledningshandboken myndighetens
uppfattning att alla delar av verksamheten ska drivas pa ett satt som effektivt bidrar till
jarnvégstransportsystemets utveckling. Inom ramen for banhallning, trafikstyrning, produktions-
och uppdragsverksamhet och 6vriga uppgifter anser Banverket att det bor “dels driva pa och
stodja 6vriga aktorer och dels folja upp utvecklingen av jairnvagstransportsystemet” (s 11).

Ledningshandboken delar upp styrning i tre olika nivaer; strategisk, taktisk och operativ

styrning. Mélen pa de tre olika nivaerna faststélls med utgangspunkt fran de av regering och
riksdag beslutade malen. Bilden nedan illustrerar detta.
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Malhierarki 23 aawvenser

Mal i bl.a. transport-, miljé- och
Externa mal forvaltningspolitiken samt i
instruktionen och regleringsbrevet

Strategiska
mal Ml | nationed
banhdliningsplan,
sektorsprogram samt
program fowerksamhetsuty
Taktiska Mal i VP-6verenskommel
mal uppdrags- & projektplaner samt
individuella utvecklingsplaner
rativ . .
g%le auva Mal i operativa planer

Bic 8

Figur 7: Malhierarki enligt ledningshandboken

Enligt ledningshandboken foregar den strategiska och taktiska styrningen genomférandet av

verksamheten medan den operativa styrningen ar den direkta styrningen av verksamhetens

genomforande.

Strategisk styrning

Strategisk styrning utgors av den del av ledning och styrning som resulterar i
forutséttningar for verksamheten med en planerad varaktighet av mer an tre ar. Den
strategiska styrningen resulterar bl a i gemensamma varderingar och forhallningssétt i
form av Banverkets vision och policy. Utgangspunkterna for den strategiska styrningen
utgors bl a av Banverkets uppgift och andra samhallskrav samt kundernas krav och
férvantningar.

Taktisk styrning

Taktisk styrning definieras a sin sida som den del av ledning och styrning som resulterar
i forutsattningar for verksamheten med en planerad varaktighet av hogst tre ar. Den
taktiska styrningen sker i huvudsak i form av mal- och resultatstyrning och resulterar bl
aiarliga verksamhetsplaner och arliga 6verenskommelser i linjen exempelvis mellan GD
och direkt understallda chefer. Utgangspunkter for den taktiska styrningen &r
exempelvis statsbudgeten, regleringsbrev och resultat av den strategiska styrningen.
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Operativ styrning

e  Operativ styrning dr den del av ledning och styrning som utgor styrningen av den
verksamhet som genomfors for att forverkliga planerade resultat. Den operativa
styrningen utdvas bl a genom arbetsledning, lokal samverkan, operativ planering,
upphandling, egenkontroll och rapportering. Innebérden av den operativa styrningen &r
att dagligen tillimpa olika styrformer for att hantera bade planerade och oférutsedda
situationer utifran de givna utgangspunkterna for verksamheten. Alla Banverkets
anstdllda utfor aktiviteter som ingar i den operativa styrningen.

I Banverkets uppfoljning bedoms verksamhetens resultat, kostnader och utfdrande i relation till
mal, ekonomiska ramar och andra krav. Uppf6ljningen omfattar enligt ledningshandboken
ordinarie verksamhetsuppfoljning, revisioner och ledningens genomgéngar, och kan motivera
omprovning av den strategiska respektive operativa styrningen (s 35).
Verksamhetsuppfdljningen sker kontinuerligt i form av manads- och tertialuppfdljning.

Banverkets verksamhetsutveckling syftar enligt ledningshandboken till att staindigt forbéttra
verkets forméga att uppfylla kraven pa kundorientering, effektivitet och ratt kvalitet. Den sker
normalt inom myndigheten som en integrerad del av de processer som ska forbattras. En
utgangspunkt for verksamhetsutvecklingen inom Banverket dr beslut om forbéttringsinsatser vid
ledningens genomgangar av systemet for ledning och styrning. Om behov av storre
utvecklingsinsatser behovs kan det betyda omprioriteringar och att verksamhetsplanerna maste
ses Over (s 36). For detta finns numera utvecklade rutiner.

S BANVERREY

Banverkets verksamhet och sektorsansvar

Krav och

forvantningar Insatser Tillstand Nytta

v » « v v

g Transportsystemét

' '
> Samhalie
Jarrvags- - /
> Banverket o BMVerketiy Trafikutdvare—w ",,,,:3“, ', fesandrer &
produkter I SGstemet ' transport-
=+ Andra aktorer _,le ! kopare

Sarmhalle,
kunder

Banverkets
verksamhet

< >

Banverkets sektorsansvar

I
A
v

Bid

Figur 8: Illustration over sektoransvaret

29



Banverkets verksamheter indelas i verksamhetsgrenarna sektorsuppgifter, banhallning och
produktion (resultatenheterna). Indelningen ar beslutad av regeringen och ska anvéndas i
budget- och uppfoljningsdialogerna med regeringen.

Sektorsuppgifter
e Sektorsuppgifter innebar Banverkets uppgift att samordna och tydliggora sektorns
agerande i en riktning som overensstimmer med de transportpolitiska mélen. Inom
ramen for sektorsuppgifter sker ocksa uppfoljning av utvecklingen i sektorn och vid
behov &dven att paverka ovriga aktorers insatser. Vidare ingar aven bl a forskning och
utveckling inom verksamhetsgrenen.

Under verksamhetsgrenen sektorsuppgifter planeras dven verksamheten inom
Jarnvéagsinspektionen, tidtabelldggning och banupplatelse samt statens bidrag till
Inlandsbanan och Oresundkonsortiet. Aven jarnvagsmuseet i Gavle ingar i
sektorsuppgifter, sedan juli 2003.

Banhéllning
¢ Banhallning avser férvaltning av jarnvég i form av drift, underhall, trafikledning och
investeringar.

Det dr Banverkets forvaltande enheter, huvudkontoret och de fem banregionerna som
planerar och upphandlar drift och underhall mm for statens jarnvagsanldggningar.
Ansvaret fOr bl a styrningen av tagtrafiken och bandrift ligger hos Banverket Trafik.

Produktion
e Verksamhetsgrenen produktion omfattar foljande resultatenheter:

o BV Produktion — skéter drift, underhall och nybyggnader av
jarnvéagsanlaggningar pa entreprenad.
Industridivisionen — bygger och uppgraderar spar, el- och signalanlédggningar.
BV Telenit - tillgodoser bl a jarnvagens behov av teletjanster for jarnvagsdriften
samt forvaltar Banverkets fiberoptiska nat.

o BV Projektering — arbetar som konsulter med bl a utredningar, projektering och
tekniska tjanster.

o Banskolan - erbjuder kompetensutveckling och utbildning inom
jarnvagsomradet.
BV Data - tillhandahaller stod och IT-tjanster for Banverkets behov.
Materialservice — forsorjer Banverkets anldggningar med material (Banverket —
en kort presentations, s 6-7)

For aren 2004-2006 stélls resultatkrav pa ovan ndmnda resultatenheter. Det som ska matas dr
rorelsemarginal, avkastning pa sysselsatt respektive eget kapital och soliditet. (Huvuddirektiv for
verksamhetsplanering dr 2004-2006, s 3-4 samt BV040116:1)

Banverkets verksamhet dr pa en 6vergripande niva indelad i processer och myndighetens
ambition &r enligt ledningshandboken att utveckla ett mer processorienterat arbetssitt, i enlighet
med myndighetens kvalitetspolicy. Detta for att det enligt Banverket behdvs en samhalls- och
kundorienterad verksamhetsutveckling for att myndigheten ska kunna méta sina intressenters
férvantningar.
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Processerna inom Banverket dr indelade i lednings- och styrprocesser, huvudprocesser och
stodprocesser. De identifierade huvudprocesserna dr Banhallningsprocessen, Tagtrafiksprocessen
samt Myndighetsutdvning och sektorsuppgifter, som ar ett samlingsnamn f6r flera processer. De
identifierade interna stodprocesserna ar Produktion och uppdragsverksamhet, Tekniskt stod,
Administrativt stod samt Ovrigt stod.

Enligt Huvuddirektiv for verksamhetsplanering 2004-2006 motsvaras de olika verksamhetsgrenarna
av de processer som myndighetens verksamhet &dr indelad i. Verksamhetsgrenen
sektorsuppgifter motsvaras exempelvis vésentligen av processen Myndighetsutévning och
sektorsuppgifter medan verksamhetsgrenen banhallning a sin sida motsvaras av
Banhallningsprocessen och Tagtrafiksprocessen. Verksamhetsgrenen produktion motsvaras
slutligen av en av stddprocesserna.

Ledningsoch styrprocesser >

v v v
Sektors : : >
e Myndighetsutévning och sektorsuppg@b
Banhallning -» Tagtrafik >
Banhallning -» Ledningsoch styrprocesser >
A A
Produktion--» Stédprocesser =

Figur 9: Banverkets processer och deras samband med respektive verksamhetsgren.

Banverket kommer enligt den interna ledningshandboken att utveckla en mer samlad och
systematisk hantering av dokumenten i ledningsdokumentationen dar bl a krav stélls pa
enhetliga process- och rutinbeskrivningar.

Banverkets stravan efter ett mer processorienterat arbetssitt bygger pa idén om att myndigheten
pa detta sitt ska battre kunna leva upp till sina intressenters forvantningar. Intressenterna ér,
som ndamnts tidigare, indelade i fyra kategorier: samhalle, kunder, leverantorer och anstéllda.

I Banverkets kvalitetspolicy framgar syftet med Banverkets system for ledning och styrning:

Banverkets system for ledning och styrning innebar ett gemensamt arbetssétt for att sakerstélla
kundorientering, effektivitet och ratt kvalitet. (Banverkets Kvalitetspolicy, BVP01, 2002-03-01)
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I kvalitetspolicyn anges ocksa ett antal ledstjarnor for det gemensamma arbetssattet, som ingar i

systemet for ledning och styrning, samt nagra viktiga egenskaper for systemet:

- Vi ska i alla skeden sdtta samhallets och kundernas krav och férvantningar i centrum

- Vi ska ta till vara och utveckla medarbetarnas engagemang och kompetens

- Vi ska genom intern samverkan bidra till delaktighet, bra beslutsunderlag och en stimulerande
arbetsmiljo

- Vi ska tillimpa mal- och resultatstyrning i kombination med regelstyrning

- Vi ska arbeta pa ett systematiskt och processorienterat satt med sikte pa fornyelse och standiga
forbattringar

Systemet for ledning och styrning ska vara integrerat, enhetligt och certifierbart mot de standarder som

verkets ledning bestimmer. Den dokumentation som ingar i systemet ska vara verksamhetsorienterad

och anvandarvanlig. (Banverkets Kvalitetspolicy, BVP01, 2002-03-01)

Ytterligare en anledning till att Banverket delat in sin verksamhet i processer samt stravar efter

ett mer processorienterat arbetssatt ar att Banverkets GD beslutat att Banverket och verkets
enheter ska efterstdva att systemet for ledning och styrning ar certifierbart mot
kvalitetsstandarderna ISO 9001-2000 och miljostandarden ISO 14001°, vilket bl a kraver en
processorientering av verksamheten.10

Kvalitetspolicyns principer ligger till grund for de av Banverket utformade generella riktlinjerna

for verksamheten. De generella riktlinjerna beror: samhallets och kundernas krav och
forvantningar, medarbetarnas engagemang och kompetens, intern samverkan samt mal och

resultatstyrning i kombination med regelstyrning. For den sistnamnda riktlinjen galler f6ljande:

Mal- och resultatstyrning och regelstyrning skall komplettera varandra inom Banverket, sa att lednings-

och styrprocessen totalt sett blir &ndamalsenlig och 14tt att forsta.
For mal- och resultatstyrning inom Banverket géller foljande:

- Mal pa verksniva skall stodja de mal och krav som riksdag och regering har slagit fast f{or Banverket.

- Mal pa verksniva skall dven stddja verkets vision och f&lja policy samt ledningens beslut om
betydande aspekter och fokusomraden.

- Mal pa lagre nivaer skall beakta de mal och krav som har beslutats pa éverordnade nivaer

- Mal skall vara uppfdljningsbara

(Regler for Banverkets system for ledning och styrning, BVF 001.6, 2003-01-01)

Vidare géller inom Banverket att mal bor vara kvantifierbara. De bor ocksa vara specifika,
maétbara, accepterade, realistiska och tidsatta — de s k SMART-kriterierna. Mal skall foregés av
dialog mellan berdrda parter innan de fastslas och detaljerade mal bor enligt Banverket
koncentreras mot betydande aspekter och fokusomraden. Bilden nedan illustrera detta.

9 Beslut, 2002-02-27, dnr GD01-3016/01
10 www.sis.se.031223. Swedish Standards Institute - SIS
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Mal- och resultatstyming i dialog
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Figur 10: Mal och resultatstyrning i Banverket

[ uppfoljningen bedéms verksamhetens utférande och resultat under och efter genomforandet.
Verksamhetsutvecklingen dr enligt Banverkets ledningshandbok genomférandet av beslutade
forbattringsinsatser.

4. Arsredovisning

For sambandet mellan de uppstallda malen i regleringsbrev, krav for aterrapportering och faktisk
aterrapportering i Banverket, se kapitel “En fallstudie av Vagverkets ekonomistyrning —
beskrivning och analys”, avsnitt 4 ”Arsredovisning”. Avsnittet utgar fran ett exempel fran
Vagverket men den data som presenteras och de fragestillningar som tas upp ar dock generellt
tillampliga for bada verken.
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EN FALLSTUDIE AV BANVERKETS EKONOMISTYRNING
- ANALYS

Nu lamnar vi den mer beskrivande delen av Banverkets ekonomistyrning for att ga dver i en
analyserade del som till stor del bygger pa intervjuresultaten. Under den forsta rubriken
behandlas fragor om forandringsarbete. Darefter diskuteras Banverkets pagéaende arbete med
inférande av varderingsstyrning. Vidare fokuseras den process- och kundorientering som rader.
Slutligen en diskussion om ett jamstéllt transportsystem, vilket &r det senast tillférda
tranportpolitiska delmalet.

Nya vindar - ett nytt Banverk?

I vinstsyftande foretag har ansvarsomradena information och ekonomi ofta centrala och
framtradande roller. Pa senare tid har dven Banverket valt att omstrukturera verksamheten sa att
funktionerna ekonomi och information bildar egna avdelningar. Tidigare var
informationsavdelningen en del av personalavdelningen, medan ekonomifunktionen ingick i
administrationsavdelningen. Med sin nye GD har myndigheten valt att anvédnda ekonomi- och
informationsavdelningarna for att fa fokus pa funktioner som kanske legat utanfor den
traditionella bilden av en myndighet. Informationsavdelningen har anvénts for att arbeta med
den externa bilden av verket, for att fa till en mer tydlig bild av vad verket gor.
Informationsavdelningen har dven arbetat med varderingsstyrningsfragor. Det framkom vid
intervjuer att manga inom verket inte riktigt vet vart verket dr pa vag eller vilka varderingar som
skall galla. Ekonomiavdelningen har gatt fran att ha en ren kameral roll till att ha en funktion av
att diskutera och styra verkets resursférbrukning och hushéllning med resurser.

Organisationsférandringar ar intressanta att studera och viktiga att forstd. Hur kommer
forandringar till i Banverket eller i myndigheter generellt? Hur kommer det sig att férdndringar
sker vid en viss tidpunkt? Vad &ar det som orsakar dessa forandringar? Vilka krafter &r det som
internt driver fram forandring? Vilka externa paverkansfaktorer finns? Vad leder ett kat fokus
pa medborgare till for typ av fordndringar i den interna styrningen?

Pa Néaringsdepartementet fragade vi efter eventuella forandringar i synsatt och eventuella
forandringar pa relationen mellan myndigheterna och regeringen, framst i processen for hur
regleringsbrev kommer till och hur anslag bestams och fordelas. Enligt de tjansteman vi
intervjuade hade det skett en hel del forandringar inom detta omrade, framfor allt nar det galler
anslagsframstallningar. I stallet for att ha ett tinkande som baserar sig pé att myndigheten
foreslar atgédrder och anslag for dessa forslag forde de fram att det numera finns ett tankande
som baserar sig pa méaluppfyllelse och vérde for pengarna. Detta &r i linje med den aktuella
modellen f6r mal- och resultatstyrning.

Banverkets forandringsarbete kan lampligen studeras fran och med aret 1995 for att fa med
faktorer som krisen med tunnelbygget i Hallandsas, ny budgetlag, den transportpolitiska
propositionen fran 1997/98 respektive infrastrukturpropositionen fran 2001/02, inférande av
bestillar/utférarmodellen, konkurrensutsattningen av vissa producerande enheter, ny GD 1997,
ny ekonomiavdelning, ny informationsavdelning, processorienteringstankande samt arbetet med
varderingsstyrningen. Att studera de olika foérdndringar som skett och de olika faktorer som kan
ha haft inverkan pa utvecklingen inom Banverket kan utgora grunden for att forsta hur
Banverket arbetar med att bryta ner de 6vergripande transportpolitiska delmalen. I
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propositionen fran 97/98 angavs fem delmal, i den foljande fran 01/02 kom ytterligare ett delmal,
ett jamstallt transportsystem. I och med att de nu aktuella malen kom for ett antal ar sedan kan
det nu vara av intresse att se hur Banverket arbetat med dem. Dels hur delmalen brutits ner och
hur de har tolkats under en langre tid, dels hur Banverket utformar sin styrning, sitt sétt att
arbeta mot malen samt sitt sdtt att aterrapportera dem, i ett lite langre perspektiv.

Virderingsstyrning

Vi har i flera intervjuer blivit uppmarksammade pa att det pagar ett arbete med att infora
varderingsstyrning i Banverket. Hur har dessa tankar kommit in i organisationen, hur
presenteras och forklaras de? En del intervjupersoner noterar att det har med vérderingar ar en
resa, att bestimma sig var man ar och vart man vill.

Nyckelorden hér ar forandring, det finns en riktning och fokusering, hit skall vi na. Det finns
ocksa en forklaring till varfor detta dr viktigt och varfor det skall utvecklas. En annan fraga, ar
hur vérderingarna skall byggas upp och formuleras. Vara intervjupersoner ger uttryck for
svarigheten att bygga upp vérderingar och fa dem att betyda nagot. Det upplevs som
problematiskt att forankra dem i organisationen utan att arbetet stannar upp vid en viss
chefsniva.

Utover implementeringsprocessen for officiella och aktiva varderingar &r det viktigt att analysera
hur de paverkar styrningen. Hur kan varderingsstyrning underlétta for Banverket att na de
transportpolitiska malen? Hur kommer varderingsstyrningen att paverka synen pa effektivitet?
En annan aspekt ar hur varderingar kan anvéandas for kontroll:

Far det har genomslag, alla forstar, alla tar till sig, alla tycker om, det hér star jag for, det hér kan jag
stélla upp pa, da far du ett instrument dar GD kan kdnna sig tamligen trygg att vi vasentligt anda
agerar pa ratt satt. Vi hanterar vara kunder pa ratt satt. Vi sdger att vi ska vara kundorienterade. Vi ska
vara affarsmassiga. Vi ska ta ansvar. Vi ska vara aktiva. Har vi denhér typen av varderingsord i var
varderingsstyrning sa ger det signaler till folk. Vi ska faktiskt prioritera vara kunder. Vi bygger inte en
jarnvag utan vi ska faktiskt tanka trafik istéllet for jarnvég. Da far man ett annat beteende. (BV 031007:2)

Vi har forstatt att varderingsstyrningen har kommit in i Banverket fran minst tva hall: dels som
en konsekvens av problemen kring Hallandsas 1997 som resulterade i ett ifragasdttande av
Banverkets mal, vision, organisation och styrning, dels kring tankar om effektivitet: hur kan
verket styras med en mindre méngd av styrdokument?

Som vi diskuterat i den teoretiska referensramen finns en viktig poéang i att leta efter de
rationaliteter som rader inom den myndighet vi studerar. Av intervjuerna har vi fatt
uppfattningen att legala rationaliteter 4r mest framtrddande. Flera av vara intervjupersoner har
tryckt pa att Banverket d4r en myndighet som styrs av regler och dokument, och kunde man
minska pa antalet dokument vore det en stor framgang i sig.

Onskan att minska antalet styrande dokument har vi hort vid flera tillfallen, tanken &r att
varderingsstyrningen skall kunna utgora en form av erséttning for direkt handlingsorienterad
styrning. Vi ar intresserade av denna forandring i rationaliteter och hur man fran olika instanser,
framst GD och chefer inom icke-tekniska avdelningar, arbetar for att fa in ett tinkande som i
storre utstrackning préglas av tekniska rationaliteter, d v s en storre koppling mellan medel och
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mal, eller stérre maluppfyllelse, snarare &n en fokusering pa teknik, som styrs av legala
rationaliteter.

Naéra relaterat till rationaliteter dr de olika sdtten att uttrycka och méta effektivitet. Tidigare
diskuterade vi fyra olika sétt att problematisera effektivitetsbegreppet: insatseffektivitet,
missionseffektivitet, systemeffektivitet samt kompetenseffektivitet. Vi ar intresserade av att se
hur Banverket ser pa dessa olika effektiviteter, hur de méts och vilka som dr mest framtradande.
Tanken med varderingsstyrningen &r att den skall ge tva effekter relaterade till effektivitet: dels
skall den Oka insatseffektiviteten och dels skall den underlaitta for Banverket som helhet att na
sina overgripande mal d v s skapa dkad missionseffektivitet.

Ur effektivitetssynvinkel ar dven fragan om var, pa vilka nivaer, beslut fattas i organisationen. Vi
har hort uttalanden om att varderingsstyrningen skall leda till att beslutsrédtten kan pressas ner i
organisationen vilket leder till att farre beslut maste foras upp, mer handlingsfrihet for de
anstallda, mindre ledtider o s v.

Vi vill ocksa diskutera och anvdanda empiri fran Banverket for att visa vad som skiljer
missionseffektivitet fran systemeffektivitet. Den forra ar mer neutral, dér ar maluppfyllelsen
starkt kopplad till att organisationen skall na de mél som satts upp, oberoende av vilka
konsekvenser de far for organisationen. I systemeffektiviteten dr malen av mer egocentrisk natur,
maluppfyllelse handlar mer om att 6verleva som organisation. De férandringar som skett inom
Banverket och i den politiska miljon i 6vrigt, har Banverket haft en mer missionseffektiv
approach eller en mer systemeffektiv?

Givet vilken effektivitet som nu Banverket arbetar efter, hur ser strategin ut for att na de
overgripande mélen? Hur arbetar Banverket for att na missionseffektivitet? Denna typ av fragor
kan sedan relateras till processorienteringen som verket just nu vander sig mot.

Sammanfattningsvis, vi vill studera rationaliteter och effektiviteter, vilka rationaliteter finns och
hur arbetar man med att dndra/bevara dessa? Hur kan vérderingsstyrningen relateras till
rationaliteter? Hur ser man pa effektiviteter inom Banverket, speciellt dd missionseffektivitet i
forhallande till systemeffektivitet.

Process- och kundorientering

I flera av de intervjuer vi gjort pa Banverket, liksom i de interna dokument som vi studerat,
finner vi att det finns en tydlig rorelse mot bade processorientering och kundorientering. Vi har
aven funnit att bada begreppen ar problematiska och kan férmodligen ocksa relateras till den
oklarhet om vad Banverket star for och vart verket ar pa vag. Hur stor den har osdkerheten &r vet
vi inte, men vi tycker att det dr intressant att man valjer att lyfta fram den och medge att det finns
osdkerhet om dessa fragor.

Vad innebér det for Banverket att bli mer processorienterat och varfor talar man om kunder?

Samtidigt 4r Banverket pa vdg mot en varderingsbaserad styrning. Kan det finnas synergieffekter
mellan dessa styrmodeller? Kommer det att leda till hogre effektivitet?
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Intervjupersoner har pekat pa det problematiska i att anvédnda sig av begreppet kund, inte minst
da det finns tva typer av kunder: operatorer, vilka d4ven med latthet skulle kunna kallas
samarbetspartners, samt kundens kund: transportkdparen eller medborgaren.

I samband med det har har vi naturligtvis borjat prata pa kunder och kundbehov, och sagt att vi ska
vara, uttrycket en kundorienterad servicemyndighet, eller nagot sant, ett nytt begrepp som vi har nu.
Vi gor en processutveckling med syfte att kundorientera. (BV 031007:2)

Ur styrningssynpunkt — och ur medborgarperspektivet — tycker vi att det dr centralt att ta fasta pa
dessa processer. Vad innebar kundorienteringen, vad innebar det att intervjupersonen ovan
anvénder begreppet “kundorienterad servicemyndighet,” vad innebér det att Banverket vill vara
mer processorienterat? Banverket har sin egen intressentmodell som definierar vad en kund ér,
vad en samarbetspartner dar och vad samhalle ar. Hur har den kartan hjéalpt Banverket att bli mer
medborgarfokuserad? Vad innebar det for verkets myndighetsutévning att man kallar/ser pa
medborgare och naringsliv som kunder? Samt hur paverkar kundorienteringen styrningen?

Kundbegreppet dr problematiskt ur flera aspekter. Att undersdka vad kunderna vill ha &r inte sa
svart. Daremot medfor kravet pa Banverket att ge god service at alla medborgare att problem
uppstar i att hantera ett oerhort vitt spektrum av divergerande intressen. Hur skall myndigheten
kunna prioritera? Vara intervjupersoner har vid flera tillfallen givit uttryck for att kundbegreppet
ar langt ifran oproblematiskt.

Komplikationen har ar ju att vi faktiskt &r en myndighet. Vi har samhallsintresse i detta. Dels i form
utav kommuner som vill ha trafik, intressenter som bor utmed jarnvégen och sa ska man uttka trafiken
eller vi ska bygga en jarnvég rakt genom tomten. Den typen av ménniskor finns i samhéllet. Har kan
finnas konflikter inbyggda. Sa vi har ju inte det har rena, entydiga kundbegreppet som du har om du
séljer prylar. Dessutom sa ar det ju inte sa att de kunder vi har betalar for de tjanster de far. (BV
031007:2)

Vi uppfattas som ganska diffusa och man vet inte riktigt vad Banverket star for och vi vet inte riktigt
sjdlva och omvérlden vet inte heller... och i och med att vi har sa enormt manga malgrupper sa ar det
valdigt svart att halla ihop budskapen, hélla ihop kommunikationen sa att det blir enhetliga budskap,
och det gar inte att med de hér disparata malgrupperna ha ett och samma budskap, det funkar liksom
inte. Det gar om man krénger tvattmedel, men inte var verksamhet! (BV 031124)

Men normalt ndr du har en kund och séljer en pryl, sdg en brdda, sa koper han ju den kvalitet han
behover och inget mer, och han betalar ett pris for detta. Kvittot blir ju pa nagot satt priset. Och det har
ju inte vi. Darfor kan vara kunder, de kan ha hur stora énskemal som helst: dubbelspar i hela Sverige.
De behéver ju inte betala det. Det ga ju liksom via samhéllet. Och det dr en komplikation i detta. De
kanske uttrycker ett behov som kanske egentligen dr mycket mer dn vad de beh&ver. De kanske
uttrycker ett behov som om de skulle behdva betala for det aldrig skulle ens tdnka tanken att uttrycka.
Och det ar en komplikation. Men kunden finns ju dér. Sa den &r hanterbar pa det sattet. (BV 031007:2)

Det verkar finns en klar relation mellan kundorienteringen och mal- och resultatstyrning;:
riksdagens dvergripande malformuleringar (de sex transportpolitiska delmalen) och
regeringens/departementets regleringsbrev ar 6vergripande, systemet bygger pa att det inte skall
finnas dubbla kompetenser. Pa bestéllarnivan, i det hér fallet riksdag/regering, finns inte
kompetensen att precist uttala vad man vill ha, utan man valjer att uttala sig i mer generella
termer. I stéllet pressar man ner ansvaret att komma med precisa handlingsalternativ till
myndigheterna. Mot bakgrund av detta &r vi intresserade av att studera om och hur
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kundorienteringen ar ”10sningen” pa detta, d v s for att kunna svara tillbaka pa 6vergripande
mal tvingas myndigheten att bli kundorienterad. Pengar och anslag kommer uppifran, men viljan
kommer nerifrdn (medborgarna) och denna maste verket sjilv hitta. Ar kundorienteringen en
effekt av mal- och resultatstyrningen?

Vi fragade ocksa om Banverket tiankte i termer av medborgare.

Den association jag far nar du séger sadar det &r att vi dr ju en del i samhallet och vi bidrar pa olika satt
att utveckla samhallet. Som medborgare sa har du ett behov av att transportera dig. Och det &r
egentligen det om &r skillnaden mellan det strikta kundbegreppet och att ha ett vidgat kundbegrepp,
som omfattar kundernas kund som ar samhéillets aktorer pa olika sétt. Och dér har du ju medborgarna.
(BV 031007:2)

Ovan noterade vi att ett sitt att se pd kundorienteringen ar som effekter av mal- och
resultatstyrningen. Av intervjusvaren pa fragan om hur medborgarnas vilja kommer in i
Banverket har vi fatt uppfattningen att den kommer via politikerna. Intervjupersonerna har ocksa
uttryckt uppfattningen att det ar battre att regeringen ar nojd snarare an att medborgarna ar
nojda eftersom politikerna representerar folkviljan. Men med detta synsétt behover myndigheten
inte vara kundorienterad, d&nda vill man vara det. Samtidigt sager man att politikerna inte har sa
stor kunskap om rils, Banverk och medborgarnas behov. Detta gar inte riktigt ihop, vi vill forska
mer om detta.

Ett jamstallt transportsystem

Ett jamstallt transportsystem ar det senast tillkomna transportpolitiska delméalet. Det rader en
osdkerhet inom myndigheten hur detta mal kan operationaliseras. Utgangspunkten ar oklar och
perspektiven blandande. Ett synsatt handlar om att utveckla transportsystem som underlattar for
de skilda resmonster som identifieras méan och kvinnor emellan. Ett annat ar att lata
transportsystemet verka som en kraft i jamstalldhetsarbetet sa att radande konsrelaterade
orattvisor i resmonster kan brytas. Ett tredje perspektiv ser till myndigheternas inre arbete dar
jamstalld arbetsfordelning blir ett mal som syftar till att lata kvinnor och mén fa lika inflytande
Over processerna att planera, utforma och foérvalta transportsystem. I samband med
planeringsprocessen finns majligheter for medborgarna att paverka transportsystemens
utformning.

De tva sista synsatten ar de som lampligen kan bearbetas vidare i kommande forskningsstudier
inom ramen for Akademins forskningsprogram. Det &r fragor som ror den interna styrningen och
planeringsarbete i samrad med kunder och medborgare. Hur genomféors detta ur ett
genusperspektiv och vilka effekter far det? Vilka &ar det som aktiverar sig/blir aktiverade, vilka
kommer till tals, vilka lyssnar Banverket pa? Hur utvecklas dessa paverkansmojligheter av
kundorienteringen? Hur ser representationen ut bland olika kundgrupper? Hur fordelas resurser
i form av pengar, tid och utrymme mellan kvinnor och méan? Fragan om vem som far tilltrade till
beslutande organ, eventuellt tolkningsforetrdde, och darigenom mdjlighet att paverka géller dven
inom Banverkets forvaltning. Vilken roll spelar kon i dessa sammanhang?
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Summering av de fragor som vickts vid studien av Banverket
Sammantaget finns det ménga relevanta omraden att inrikta forskningen mot. Med resultaten
fran pilotstudiens intervjuer och granskning av interna dokument vill vi foresla att den fortsatta
forskningen inriktas mot foljande spar:
e Beskriva de fordandringar som Banverket har genomgatt fran och med 1995 och framat, i
syfte att fa ett grepp om den milj6 och de paverkande faktorer som har betydelse for
Banverkets mojligheter att utéva medborgarintresse.

o Kartldgga och studera de rationaliteter som finns i Banverket for att kunna utveckla de
effektivitetsmodeller som finns. Missionseffektivitet kontra systemeffektivitet,
exempelvis. Incitamentsstrukturer och kopplingen till méaluppfyllelse. Finns det en
enhetlig syn pa effektivitet?

e Analysera forutsiattningarna for att effektivisera styrprocessen genom en é&ndamalsenlig
mix av malstyrning, regelstyrning och varderingsstyrning.

e Kundbegreppet och kundorienteringen — orsaker och effekter, relation till mél- och
resultatstyrningen.

e Hur bryts de 6vergripande transportpolitiska malen ner och hur utformas styrningen for
att na upp till dessa? Hur bestimmer man om ett mal dr uppfyllt eller inte? Relationer till

riksdag och regering.

e Studera faktorer som paverkar och bidrar till att arbetet for ett jamstallt transportsystem
utvecklas.
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EN FALLSTUDIE AV VAGVERKETS EKONOMISTYRNING
- BESKRIVNING

Den inledande beskrivningen av Vagverkets ekonomistyrning ar uppdelad i fyra delar, enligt
nedanstaende modell:

1. EU-direktiv, transportpolitiska mal och regleringbrev
2. Vision, strategi och planer
3. BSC-modeller, kund- och processorientering och verksamhetsuppfdljning
4. Arsredovisning
EU-direktiv
Transportpolitiska mal Politisk niva Arsredovisning

Regleringsbrev

Responsibility Accountability
rater processtyrning
Strateg| Vagverket Verksamhets-
Planer s
uppféljning
Output: .
Verksamheter Outcome:
Prestationer Upplevd nytta
Medborgare
&
Naringsliv

Figur 11: Ekonomistyrning i Vagverket

1. EU-direktiv, transportpolitiska mal och regleringsbrev
Vagverket ingar i politikomradet Transportpolitik och styrs av den svenska regeringens politik
samt av EU-direktiv. Politiken faststills i propositioner och arliga regleringsbrev.

Det dr den transportpolitiska propositionen 1997/98:56 — Transportpolitik for en hillbar utveckling
som till stor del utgor grunden for den svenska transportpolitiken och de regleringsbrev som
regeringen utfardar for Vagverket. Som namnts tidigare poangterar regeringen i den
transportpolitiska propositionen att styrningen mot och aterrapporteringen av de
transportpolitiska malen maste bli battre. Propositionen signalerar dven en dndring av den
svenska transportpolitiken, mot ett hallbart samhdlle och en hallbar transportpolitik.
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For Vagverket formuleras de transportpolitiska delmalen som:

1. Malet ar ett tillgangligt transportsystem, dar vagtransportsystemet utformas sa att
medborgarna och ndringslivets grundlaggande transportbehov kan tillgodoses.

2. Malet &r att vagtransportsystemets utformning och funktion medger en hog
transportkvalitet for medborgarna och naringslivet.

3. Malet &r en sdker trafik, ddr det langsiktiga malet for trafiksdkerheten skall vara att ingen
dodas eller allvarligt skadas till £6ljd av trafikolyckor inom vagtransportsystemet.

4. Malet dr en god miljo, dér véagtransportsystemets utformning och funktion anpassas till
krav pa god och hélsosam livsmiljo for alla, dédr natur- och kulturmiljo skyddas mot
skador. God hushallning med mark, vatten, energi och andra naturresurser skall framjas.
Vagtransportsystemets utformning skall bidra till att de nationella miljokvalitetsmalen
nas.

5. Malet &r en positiv regional utveckling, dar vagtransportsystemet framjar en positiv
regional utveckling genom att dels utjamna skillnader i méjligheterna for olika delar av
landet att utvecklas, dels motverka nackdelar av langa transportavstand.

6. Malet ar ett jamstallt vagtransportsystem, som &r utformat sa att det svarar mot bade
kvinnors och méns transportbehov. Kvinnor och mén skall ha samma mojligheter att
paverka transportsystemets tillkomst, utformning och férvaltning och deras varderingar
skall tillmatas samma vikt. (Regleringsbrev for Vigverket 2003, s 1-2)

Vagverket paverkas dven av EU, och ur ett EU-perspektiv ska verket prioritera f6ljande omraden:

e En mer rattvis prissattning av transporter

e Utveckling av nord-sydliga transportkorridorer

o  Okad sikerhet och minskad miljpaverkan

e Utformning och tillimpning av gemensamt regelverk for yrkesmassig trafik

I den transportpolitiska propositionen (1997/98:56) framhaller regeringen végtrafikens betydelse
men berdr ocksa dess problem:

Vigtrafiken utgor stommen i trafiksystemet. En vl fungerande vagtrafik ar viktig fér medborgarna och
néringslivet och for att tillgodose lokala, regionala, interregionala och internationella transportbehov.
Vigtrafikens dominerande problem ar de negativa effekterna som vagtrafiken ger pa miljén och
folkhélsan (s 135).

Regeringen lyfter ocksa i propositionen fram véginformatikens betydelse for majligheterna att
uppna de transportpolitiska malen inom vagtransportsystemet. “For att nya
tillaimpningsomraden skall kunna véxa fram fordras att en grundlaggande infrastruktur for
anviandningen av vaginformatik kan etableras. Vdgverket bor ha en padrivande roll for att i
samverkan med andra aktorer stodja en sadan utveckling” (s 138).

Att den svenska transportpolitiken och Vagverket paverkas av EU noterade vi tidigare men i
sammanhanget bor ockséa papekas att d&ven Sverige kan paverka EU:

Sverige bor inom EU arbeta for en reformerad lagstiftning och 6kade mdajligheter att anvanda

ekonomiska styrmedel for att gynna utvecklingen och introduktionen av miljovénliga och trafiksdkra
fordon. System for miljo- och trafiksékerhetsklassning av fordon bor utvecklas (s 166).
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Som namnts tidigare i dokumentet syftar den transportpolitiska propositionen fran 1997/98 till
att lagga fram riktlinjerna for den langsiktiga inriktningen for transportpolitiken medan
regleringsbreven tar fasta pa de mer kortsiktiga malen. Uppgifter for Vagverket definieras med

andra ord inte direkt i den transportpolitiska propositionen utan i regeringens regleringsbrev till
verket. Overgripande fastlar regeringen i regleringsbrev att Vagverkets verksamhet skall vara

indelad i foljande verksamhetsgrenar:

e Sektorsuppgifter

e Myndighetsutdvning inkl bidrag
e Statlig vaghallning

e Produktion

e Uppdragsverksamhet

Med anslaget for budgetar 2003 som utgangspunkt utgor den statliga viaghéllningsuppgiften den

storsta anslagsposten.

Totalt sett forfogar verket 6ver ca 22,8 miljarder kronor. I summan ingar krediter pa 4,4 miljarder

kronor, vilket gor att Vagverket 6ver en langre tidscykel skall ga runt pa ca 18,4 miljarder kronor.

Av dessa dr 16 miljarder kronor anslag fran staten medan resten harstammar fran olika former av

avgiftsintakter. Av anslagets 16 miljarder kronor &r 1 miljard kronor avsett f6r administration.

Resterande knappt 15 miljarder kronor skall saledes rédcka till de verksamheter som Vagverket

inte kan ta betalt for. Regleringsbrevet specificerar anslaget enligt f6ljande:

UNDERINDELNING AV ANSLAG M SEK
1. Sektorsuppgifter 534
2. Myndighetsutévning 278
3. Statlig vaghallning 12 440
Varav
- investeringar i nationell plan 2759
- investeringar i regional plan 2564
- investeringar i fysiska trafiksikerhetsdtgirder pd det statliga vigniitet 428
- drift och underhill 6 395
- rintor och dterbetalningar av ldn for vigar 294
4. Bidrag 1653
Varav
- bidrag for drift och byggande av enskilda vigar 644
- storstadsdverenskommelsen 405
- bidrag i regionala planer 604
5. Till Regeringskansliets disposition 2
6. Till Rikspolisstyrelsens disposition 17
Summa anslag (totalt) 14 923

Tabell 2: Underindelning av anslag for Vagverket budgetar 2003
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2. Vision, strategi och planer

Vagverkets vision dr ”Vi gor den goda resan majlig” och dess verksamhetsidé ar “"Med
maénniskan i centrum skapar Vagverket mojligheter till effektiva, sikra och miljdanpassade
transporter f6r medborgare och néringsliv”. Den nuvarande visionen har ersatt den tidigare som
16d ” Alla kan valja sdkra transporter och resor i ett uthalligt och effektivt vagtransportsystem
som tillgodoser viaxande behov av rorlighet”.

Strategisk plan for Viguverket 2003-2012 visar de strategier som Vagverket stakar ut for sin
verksamhet. I den strategiska planen faststalls de strategiska malen pa en 6vergripande niva, for
Vagverket som helhet, och utifran dessa formulerar sedan varje enhet inom verket sina egna
strategiska mal. Utgdngspunkten ar att de strategiska malen pa enhetsniva ska bidra till de
strategiska malen pa verksniva.

Syftet med Vagverkets strategiska plan &r att den ska vara en samlad utgangspunkt for den arliga
verksamhetsplaneringen, och ddrigenom underlatta ledningens styrning av verksamheten.
Planen har ocksa som uppgift att “starka kopplingen mellan a ena sidan de transportpolitiska
malen, regleringsbrevet, visionen och verksamhetsidén och, a den andra,
verksamhetsplaneringen”. Planen har ett tidsperspektiv upp till 10 &r, med regelbundna
revideringar och uppdateringar.

Den strategiska planen foljer till sin struktur Végverkets balanserade styrkort och malen i den
strategiska planen faststélls per fokusomrade, vilka &r: kund-, internt/finansiellt-, medarbetar-,
utvecklings- och uppdragsgivarfokus.

Enligt Vagverket infordes styrkortmodellen i syfte att fora 6ver fokus fran detaljstyrning och
anslagstankande till mal- och resultatstyrning och resultattinkande och samtidigt pa ett
systematiskt sdtt konkretisera vision och strategier till matbara resultatmal for verksamheten.
Styrkortsmodellen ses som ett stod for verksamheten att gora prioriteringar och styra pa de
kritiska faktorer som ger mest bidrag till visionen och statsmakternas mal samt ett stod for att
fora en dialog i hela Vagverket om inriktning, resultat och samband dédremellan. (VV040116:1)

Vagverkets balanserade styrkort och verkets operativa/handlingsorienterade plan kommer gas
igenom mer detaljerat langre fram i dokumentet.

3. BSC-modeller, kund- och processorientering och verksamhetsuppfoljning
Att styrning ar viktigt dr bland det forsta som Vagverket lyfter fram i den interna styrhandboken:

Genom mal- och resultatstyrningen stddjer lednings- och styrsystemet en snabb och effektiv anpassning
till medborgarnas, naringslivets och uppdragsgivarens krav och mal. Det innebér att vi stéller hoga
resultatkrav men ger individer och enheter en stor frihet att avgdra hur malen skall nas. Denna frihet
maste kombineras med samverkan och helhetssyn samt enkla och kidnda spelregler. Pa det séttet kan vi
na det basta resultatet for Vagverket och samhallet. (Frdn vision till resultat, s 3)

Nyckelorden hér ar frihet under ansvar. Ett annat begrepp som Végverket lyfter fram &r vérde:
Syftet med styrhandboken é&r att skapa forutséattningar for medarbetare och ledare i Vagverket att styra

verksamheten och genom sténdiga forbattringar skapa storsta méjliga varde for medborgare och
néringsliv inom ramen for uppdragsgivarens krav och mal. (Frin vision till resultat, s 3)
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Att leverera virde dr detsamma som att na framgang. Vagverket skriver att ”"Vagverket ska

na framgang genom att skapa storsta mojliga varde for medborgare och naringsliv inom

ramen for uppdragsgivarens krav” (s 4). Vilka forutsdttningar behovs da for att verket skall

na framgéang? Vagverket lyfter fram tre:

1. En fungerande dialog med uppdragsgivare, medborgare och naringsliv samt aktiv
kommunikation med vara samarbetspartner

2. Medarbetares och ledares kompetens och engagemang samt

3. Finansiella resurser m m.

Att de tre grundldggande varderingarna demokrati, rattsdkerhet och effektivitet skall aterspeglas
i verkets aktiviteter lyfts ocksa fram i styrhandboken.

Overgripande kan sigas att Vagverkets lednings- och styrsystem bestar av en styrfilosofi och fem
styrformer. Dock kravs ocksa enligt verket att vissa forutsattningar ar uppfyllda for att det ska
kunna na framgéng. Hur styrningen ar utformad i Vagverket beskrivs schematiskt i figuren

nedan.
st N\
Styrfilosofi Mal- och
resultatstyrning
Gemensam
till medborgare
och néringsliv
Styrformer
och gemensam
arbetsformer
B B . Kompetent® engagerade
Forutsattningar medarbetare
Dralog Fin, Resurser m
- J

Figur 12: Overblick 6ver Vagverkets lednings- och styrsystem, “Huset” (Frdn vision till resultat — Viigverkets
lednings- och styrsystem)
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Den forsta delen i styrningen handlar om den 6vergripande styrfilosofin — hur verket skall styras.
Pa denna punkt ar verket tydligt: det handlar om mal- och resultatstyrning med utgangspunkt
fran kund- och processorientering. Mal- och resultatstyrning handlar dock inte sa mycket om
tekniker utan snarare om hur man vet om man natt malen eller inte.

Definitionen av resultat pa tre nivaer lyfts fram inom mal- och resultatstyrning;:

Vagverket/styrelsen
e Mal och krav i regleringsbrevet (arligt dtagande)
e Serviceataganden till kunder (generellt atagande)
e Krav istyrande dokument (generellt atagande)
GD
e Mal och krav i regleringsbrevet (arligt dtagande)
e Resultatmal i Vagverkets styrkort (arligt atagande)
e Serviceatagande till kunder (generellt dtagande)
e Krav istyrande dokument (generellt atagande)
Enheter
e Resultatmal i enhetens styrkort (arligt atagande)
e Eventuella sarskilda krav (arligt atagande)
e Serviceatagande till kunder (generellt dtagande)
e Krav istyrande dokument (generellt atagande)

Styrfilosofin ska alltsa vara processorienterad och verket ska tillimpa mal- och resultatstyrning.
Resultatmal skall formuleras endast for de kritiska framgéngsfaktorerna, medan
serviceataganden skall formuleras for de viktigaste produkterna och tjansterna. Krav f6r hur
malen skall nas eller hur resurserna anvands ska stéllas endast i foljande fall: nér regeringen
stéller krav, nar GD bedomer att resultatet for helheten dventyras och nér utvarderingar och
revisioner visar att enhetens lednings- och styrsystem inte fungerar

Samtidigt anser Vagverket att framgangen i mangt och mycket bygger pé en fungerande dialog
mellan verket och dess intressenter: ”"Mal- och resultatstyrningen utgar fran att medborgarnas,
néringslivets och uppdragsgivarens krav och mal dversatts till konkreta krav och mal for
Vagverket som helhet och for alla delar av organisationen” (Frin vision till resultat, s 6).

Den andra delen av styrningen bestér av styrformer. Vagverket styrs pa fem olika sitt och
utgangspunkten ar att de fem styrformerna ska utformas sé att de stodjer mal och
resultatstyrning som styrfilosofi. Som visas i figur 12 utgors styrformerna i Vagverkets lednings-
och styrsystem av: Gemensam styrprocess for standig forbéttring, Gemensam vardegrund,
Organisation och gemensamma arbetsformer, Gemensamma regler och beslutsformer samt
Serviceataganden till medborgare och néringsliv.
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Figur 13: Overgripande beskrivning av Véagverkets styrprocess (Frin vision till resultat — Viigverkets lednings-
och styrsystem)

Genom den gemensamma styrprocessen dr tanken att Vagverket samlat for verket ska finna den
mest effektiva vagen att na sin vision for végtransportsystemet och knyta ihop de fem
styrformerna. Tanken dr ocksa att det skall finnas en aterrapporteringsprocess dar den basta
styrningen lyfts fram och anvéands i omgangar. Vagverkets lednings- och styrprocess utgors av
foljande delprocesser:

Forst sker en drsuppfoljning och utvéardering av foregaende ars styrning. Resultatdialoger skall
foras i hela organisationen och resultaten skall offentliggoras. Beloningar och
uppmaéarksammanden skall utgé (pa alla nivéer i organisationen). Systematiska
utvdrderingsmodeller skall anvéandas, liksom SIQs modell for kundorienterad
verksamhetsutveckling, intern- och kvalitetsrevisioner. Darefter gors en genomging av lednings-
och styrsystemet av styrelsen, Vagverket som helhet samt ledningen for enheterna. Eventuellt
fattas beslut om forbéattringar. Om ledningens genomgang av lednings- och styrsystemet, eller
annan information, visar att en dversyn av hela eller delar av systemet kravs kan styrelsen eller
GD besluta att en sadan skall genomféras. Brister som uppmarksammas men som inte riskerar att
fa vasentliga konsekvenser for verksamheten atgardas inom ramen for ovriga delprocesser. Ett
minimikrav f6r delprocessen dr bl a att varje enhet fortlopande ska utfora riskanalyser,
”identifiera vilka risker for skador eller forluster som finns i enhetens verksamhet” (Frin vision
till resultat, s 15).

Naésta steg i processen ar den strategiska planeringen, Vagverkets planering pa lang sikt. Det femte
steget ar verksamhetsplanering, for varje strategiskt mal skall arligen de kritiska
framgangsfaktorerna pekas ut. Aven sambandet mellan faktorerna skall kartldggas. For varje
kritisk framgangsfaktor skall sedan ett eller flera matt faststéllas. Dérefter skall resultatmal i
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styrkortet faststédllas som dverenskommelser mellan styrelse och GD, samt mellan GD och
enhetschefer/projektledare. Slutligen skall det ske kontinuerliga uppfdljningar under aret.

Som det pekats pa tidigare uppges dock grunden for att Vagverkets ska kunna na framgang med
sin styrfilosofi och styrformer vara att vissa forutsattningar ar uppfyllda. De viktigaste
forutséttningarna ar:

¢ En fungerande dialog med uppdragsgivare, medborgare och néringsliv samt aktiv
kommunikation med Vagverkets samarbetspartners

¢ Medarbetares och ledares kompetens och engagemang

¢ Finansiella resurser mm

Styrprocessen ska enligt Vagverket vara ett medel att ta vara pa kunskap och engagemang hos
alla medarbetare

I Vagverkets kund- och processorienterade arbetssitt finns planer pa olika nivéer, saval
strategiska som handlingsorienterade. Planering sker t ex pa aktivitetsniva, infér projektering och
byggande. En annan form dr investeringsplanering och budget. Som noterats ovan struktureras
planeringsarbetet utifran styrfilosofin

For att aktivera sitt styrsatt viljer Vagverket att anvanda sig av ett kund- och processorienterat
arbetssitt och styrkortsmodellen, den sistndimnda inkluderar balanserade styrkort. Modellen har
anpassats atskilligt for lokala férhallanden, jamfort med Kaplan & Nortons (1992) ursprungliga
och klassiska version av “balanced scorecards”. Vagverket har t ex fem ”fokusomraden”, Kaplan
& Norton fyra ”perspektiv”. Mellan dessa fokusomraden och perspektiv finns bade likheter och
skillnader."

"' Tva av Vigverkets fokusomriden sammanfaller helt med Kaplan & Nortons perspektiv, namligen kund och utveckling. Vigverkets
medarbetarfokus finns inte bland Kaplan & Nortons perspektiv, men ndmns i dessas artikel under internal business-perspektivet.
Uppdragsgivarfokus, det fjarde av Vigverkets fokusomraden finns inte hos Kaplan och Norton; aktiedgarna ndmns under finansiellt
perspektiv. "Internt/finansiellt fokus" i Vagverket motsvarar tva av Kaplan & Nortons perspektiv (interna affirer och finansiellt
perspektiv. I centrum for det hela svdvar i Vigverket en "vision", som i Kaplan & Nortons modell aterfinns i kundperspektivet. Det
kan tillaggas att Kaplan & Norton i sin artikel rekommenderar lokal anpassning av sin modell.
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Figur 14: Samband mellan fokusomraden och strategiska mal enligt Viigverkets styrkortmodell version 2.0

Nedan ser vi strukturen for Vagverkets balanserade styrkort som anvands for att specificera
resultatmalen:
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Figur 15: Vagverkets balanserade styrkort enligt verkets styrhandbok Viigverkets styrkortmodell version 2.0

Modellen nedan visar samtliga steg som anvands i ett komplett styrkort.
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Figur 16: Styrkortsmodellen, Viigverkets styrkortmodell version 2.0
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Styrkortsmodellen &r idag grunden for den interna styrningen i Vagverket och balanserade
styrkort finns utformade pa olika nivaer inom Vagverket, fran verksnivé och vissa fall &nda ned
pa individniva. Resultatmélen i styrkorten pa de olika nivaerna skiljer sig dock at.

Styrelsen beslutar vilka konkreta resultatmal som ska laggas in i styrkortet for Vagverket och
med resultatmalen pa verksniva som utgangspunkt utformas sedan de enhetsvisa styrkorten. De
enhetsvisa styrkorten uppges av Vagverket vara den viktigaste delen i den 6verenskommelse
som GD gor med varje understélld chef. Balanserade styrkort utformas ocksa pa individniva
inom vissa avdelningar pa Vagverket medan andra avdelningar utser ansvariga inom
avdelningen for avdelningens olika resultatmal. De balanserade styrkorten fungerar sedan som
utgangspunkt for uppfoljningen under aret och efter arets slut, pa de olika nivaerna.

Tidigare var uppdragsgivarfokus fran Vagverkets sida mycket stort medan kundfokus var
begransat. Idag gar dock utvecklingen inom verket mot 6kat kundfokus, Vagverket vill na en
balans mellan uppdragsgivarfokus och kundfokus. Infér 2004 uppges fokus pa de hér tva
intressentgrupperna vara i princip lika stort — “Och det ér, lite grann i alla fall, visuellt en
beskrivning av att vi faktiskt haller pa att kantra 6ver mot ett starkare kundfokus”. (VV031008:1)

Som vi noterat ovan har regeringen identifierat fem uppgifter for Vagverket. Dessa ar
sektorsuppgifter, myndighetsutdvning inklusive bidrag, statlig vaghallning, produktion och
uppdragsverksamhet.

Tanken 4r att de transportpolitiska delmalen skall genomsyra all verksamhet, &ven om de
preciseras under sektorsuppgifter. Sektorsuppgifter harror till insatser som Végverket gor for att
na de transportpolitiska malen

Som fdljer av anslagsspecificeringen i tabell 2 foreslar regeringen att Vagverket anslar 534
miljoner kronor av det totala anslaget pa ca 14,9 miljarder kronor pa sektorsuppgiften. Samtidigt
ar denna del av Vagverkets uppgifter en av de mer specificerade. Hur mycket pengar som totalt
sett satsas pa att na de transportpolitiska delmalen &dr dock oklart. Vi har hort oss f6r hos
Naringsdepartementet om detta, men fragan dr komplicerad. Det finns andra verk som bedriver
verksamhet inom transportsektorn dar man inte ar lika specificerad, eller dar orsak-verkan
sambandet inte dr lika klart. Som en person pa Naringsdepartementet noterade, “det dr som att
fraga hur mycket som totalt liggs pa jamstalldhetsarbetet.”

Vagverket har dven en del myndighetsutovning, det ror sig om att ge ut foreskrifter, att hantera
register over forare och fordon, att genomfdra forarprov och besluta i korkortsfragor, tillverka
korkort och att administrera statsbidrag. Ca 1,9 miljarder kronor av Véagverkets totala anslag
riktas till myndighetsutévningen inklusive bidrag, det ska dock noteras att en del av Vagverkets
myndighetsutovning ocksa ar avgiftsfinansierad.

Den storsta delen av Vagverkets anslag gar till Statlig véaghallning, ca 12,4 miljarder kronor.
Knappt 6,4 miljarder kronor anvénds for drift och underhall av vdgar och ca 8,2 miljarder kronor
gar till vaginvesteringar. Notera att summan Overstiger anslaget, detta beror pa att
regleringsbrevet for 2003 har jamforts med arsredovisningen for 2002. Statlig vaghallning
omfattar projektering, byggande, drift och underhall av det statliga vagnatet samt de statliga
farjelederna.
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Generellt géller inom Viagverket att arbete i projektform ar lampligt “nér det finns behov av att
bedriva en verksamhet &ver enhetsgréanser, nar det kravs extra kraftsamling eller nér sarskild
styrning eller resurser behover sikerstallas for en viss verksamhet” (Viigverkets styrhandbok, s 23).
Som minimikrav for alla former av projektarbete inom verket géller att fem beslut ska inga:
Beslut om initiering, etablering, godkdnnande av projektspecifikation, godkdannande av
slutresultat och godkannande av slutrapport.

For att stodja enheternas projektarbete har en projektmodell tagits fram (se figur nedan).

Projektmodellen ar frivillig (dock galler minimikraven for projektarbete i verket) férutom for
strategiska enhetsovergripande projekt.

—— * Vagverket
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Figur 17: Vagverkets projektmodell (Frdin vision till resultat — Viigverkets lednings- och styrsysten)

4. Arsredovisningar

Som tidigare diskuterats presenteras de kortsiktiga och langsiktiga malen for Vagverket och
Banverket i de arliga regleringsbreven fran regeringen. I regleringsbreven presenteras ocksa
formkrav for aterrapportering samt de statistikuppgifter och nyckeltal som ska redovisas.
Redovisning av maluppfyllelse och nyckeltal sker i de respektive verkens arsredovisningar.

De mal som presenteras i regleringsbreven och kraven pé aterrapportering &r strukturerade och
kopplade till bade verksamhetsgren och transportpolitiskt delmal. Statistikuppgifter och
nyckeltal dr & andra sidan framst kopplade till respektive delmal. Enligt regleringsbreven kan
statistikuppgifter och nyckeltal ocksa utgéra grund for redovisningen av maluppfyllelsen for
delmaélen.
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Nedan foljer en exemplifiering av mal och aterrapportering av mal for Vagverket. Exemplet avser

delmalet “Tillgéngligt transportsystem” och géller for de tre verksamhetsgrenarna

sektorsuppgifter, myndighetsutdvning inklusive bidrag och statlig vaghallning. Informationen &r

hamtad fran regleringsbrev for Vagverket for budgetar 2002 samt Véagverkets arsredovisning

2002.

TILLGANGLIGT TRANSPORTSYSTEM

Langsiktiga Kortsiktiga Formkrav for Faktisk Statistik/nyckeltal
mal mal/mal for aterrapportering | aterrapportering

verksamhetséret
Malet ar ett Att tillgangligheten Restids- och - Tillganglighet till - Trafikarbete som
tillgangligt for medborgare och reskostnads- arbete med bil, kollek- | utforts med lastbil,
transportsystem, néringsliv successivt utveckling for tivtrafik och cykel personbil och buss
dar forbattras mellan representativa - Tillganglighet till - Total reskostnad pa
vagtransportsyste | glesbygd och typresor mellan regionala funktioner det statliga vagnatet
met utformas sa centralorter samt glesbygd och med bil och kollektiv- Total d i d
att medborgarnas | mellan regioner och centralorter, mellan trafik - fotal restid pa det

och néringslivets
grundlaggande
transportbehov
kan tillgodoses

omvarlden regioner och Matt: Minskad/okad
omvarlden. restid (minuter)
- Tréngsel i tatorter
- Restider i nationella
vagnat
Matt: Férandring i
procent
- Tillgang till
information
En 6kad Restids- och - Tillgénglighet till
tillgangligheten inom | reskostnadsutvecklin | arbete med bil,
storstadsomraden och | g for representativa kollektivtrafik och
mellan tatorts- typresor inom cykel
omraden storstadsomraden - Tillgénglighet till
samt mellan tatorter regionala funktioner
med bil och kollektiv-
trafik

Matt: Minskad/okad
restid (minuter)

- Tréngsel i tatorter

- Restider i nationella
vagnat

Matt: Férandring i
procent

- Tillgang till
information

statliga vagnatet

- Antal km och andel
av det statliga vag-
néatet som dr belagt

- Antal km enskild
vag som erhaller
statsbidrag, priser per
km samt statens
bidrags andel

- Antal km védg med
detektering for vag-
trafikledningens
andamal

- Uppnadd
driftstandard, upp-
delad pa skogslan
respektive dvriga
landet

- Bréansleférbrukning
for nya bilar
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Att andelen
funktionshindrade
som kan utnyttja
vagtransportsystemet,
inklusive
kollektivtrafik
fortlopande skall oka.
Senast ar 2010 bor
kollektivtrafiken
kunna anvandas av
de flesta
funktionshindrade

Andel
funktionshindrade
som kan nyttja
vagtransportsystemet

- Genomford
pilotstudie

Matt: Andel
funktions-hindrade
som reser med buss
eller sparvagn

Matt: Andel
funktions-hindrade i
procent som
obehindrat skulle
kunna nyttja
kollektiv-trafiken pa
vag

- Genomforda
atgarder under aret
for att forbattra
mdojligheterna for
funktionshindrade

Att andelen barn som

Andel barn som pa

- Forandring av

pa egen hand kan egen hand kan nyttja antalet elever i

utnyttja vagtransportsystemet | friskolor och

vagtransportsystemet profilskolor, under-

fortlopande skall 6ka sokning av Skolverket
Matt: Andel i procent
- Ingen ny statistik
rérande barns till-
géanglighet har utdver
detta presenterats
under aret

Att andelen gaende, Andel gaende och - Andel gangtrafik av

och resande med persontransporter persontransportarbete

cykel och buss
sammantaget
fortldpande skall 6ka,
sarskilt i tatorter

som sker med cykel
respektive buss

tivagtransport-
systemet, andel cykel-
trafik och andel buss-
trafik

Matt: Andel i procent

Tabell 3: Sammanstéllning av mal och aterrapportering

Beroende pa utgangspunkt dr den exemplifierande tabellen ovan intressant att studera ur olika
perspektiv. Ur ett statsvetenskapligt perspektiv dr det exempelvis viktigt att formkraven for
aterrapportering stimmer overens med den faktiska aterrapporteringen, vilket &r fallet i
exemplet. Ur ett foretagsekonomiskt perspektiv ar det a andra sidan mer intressant att undersoka
Overensstimmelsen mellan malen och de krav pa éaterrapportering som stéllts upp, vilka ej ar
tydligt Overensstimmande i exemplet.

En fraga som kan stéllas i ssmmanhanget d4r hur man pa verksniva arbetar for att koppla samman
de mal som presenteras i regleringsbrevet med de uppsatta formkraven for aterrapporteringen?
Med andra ord hur man arbetar inom verket for att praktiskt 6verbrygga olikheterna i de
presenterade malen och formkraven for dess aterrapportering?
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Sammantaget uppkommer flera fragestallningar som kan vara intressanta att behandla inom
omradet for mal, krav for aterrapportering och faktisk aterrapportering fér Banverket och
Vagverket. Fragestallningarna har diskuterats i den teoretiska referensramen ovan. Somliga har
belysts genom den empiriska studien medan andra fragor kvarstar att studera.

1. Overséttning och tolkning av regleringsbrev
Nedbrytning/nervéxling av mal
3. a) Utformning av verksamheter enligt nedbrutna mal
b) Hur resonerar man i utformningen for att visa att man tar ansvar for att leva upp till
malen
¢) Utformning av nyckeltal och resultatmatt
4. Intern uppfoljning av verksamheter

o

Aterrapportering/uppvéixling till uppdragsgivare
6. Léarande: vad har man lart sig?

Slutligen bor dven begreppet effektivitet, som &r ett centralt begrepp inom foretagsekonomin,
lyftas fram. Att undersoka vad den interna styrningen leder till for effektivitet for verken, d v s
maluppfyllelse samt vilken niva av maluppfyllelse som uppnas ar ur ett foretagsekonomiskt
perspektiv av stort intresse.
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EN FALLSTUDIE AV VAGVERKETS EKONOMISTYRNING
- ANALYS

Ovan har vi givit en beskrivning av Vagverkets ekonomistyrning. Nedan diskuteras de fragor
som pilotstudien inom Vagverket har givit upphov till. Centralt begrepp ar kund- och
processorientering.

Kund- och processorientering

I denna studie av Banverket och Vagverket har varierande grader av kundorientering gestaltat
sig. Vi kan konstatera att Vagverket har kommit langre dn Banverket nir det géller att anpassa
myndigheten efter ett kundorienterat perspektiv. Detta framgar saval av interna dokument som
av flera intervjuer i badde Banverket och Vagverket. De personer vi intervjuat pa Banverket har
sagt att Vagverket kommit langre, och att detta beror pa att Vagverket har andra férutséattningar
att vara kundorienterat 4n Banverket. I diskussioner med Banverket har de olika
intervjupersonerna lyft fram att Banverket har nio kunder och Vagverket har nio miljoner
kunder. Samtidigt har olika personer fran Banverket noterat att man ser sina intressenter eller
malgrupper som mycket vitt skilda.

Vagverket har borjat arbeta efter ett kund- och processorienterat synsatt, vilket innebar att
verksamheten ska fokusera pa det som skapar vérde for kunderna (inom ramen for
uppdragsgivarens krav och mal) samt det nédtverk av aktiviteter som krévs for att tillsammans
med samarbetspartnerns tillfredsstélla kundernas behov. det dr processerna som skall ligga till
grund fOr styr

Ibland blir det lite finigt att vi som statlig myndighet talar om kunder och kundgrupper... Vi kan ju
forsdka se de som ar nyttjare av vagtransportsystemet som kunder, da. Det ar inte fanigt, men i bérjan
kan det kédnnas lite fanigt. Men det kan vara hilsosamt att tinka pd dem som kunder. Vi har ju
sektorsansvaret ocksa. (VV031013:1)

I Vagverket arbetar man med tva 6vergripande processer: Medborgarnas resor och Naringslivets
transporter. En av de fragestallningar som den hér studien arbetar med ar vilka konsekvenser
som en kundorienteringsapproach far for en myndighets ekonomi- och verksamhetsstyrning. I
exemplet med Vagverket ser vi en tydlig uppdelning mellan vanliga medborgare och
néringslivet. Varfor har man valt denna uppdelning, vad kan den ge for resultat och effekter?
Kan uppdelningen spegla en viktning av anvandarna av vagtransportsystemet? Denna studie
kommer att foresla att ytterligare forskning riktas mot hur denna uppdelning paverkar
resursforbrukningen och paverkansmdjligheterna savél inom som utom verket.

Vi har i intervjuerna valt att lagga viss fokus pa hur Vagverket fangar kundbehoven, vilket utgor
den forsta delprocessen av de bada huvudprocesserna. I kommande intervjuserie anser vi att det
finns viktig poang i att undersdka vidare hur denna information anvéands och hur informationen
fors vidare i myndigheten.

Myndigheter 6verhuvudtaget, kan inte skota sina ataganden bara genom att lyssna till regering och
riksdag, for de kan inte ha den pejlen dver det hela.

Sedan har vi vara uppdragsgivare, riksdag och regering, som ger oss ramarna. Och vi har sett i fanga
kundbehov att det &r inte bara fragan om fanga in nagon form av 6nskelistor eller sa fran de olika
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medborgargrupperna, utan vi har vl mer tankt att man ska i nagon typ av dialog, vilket kan vara
individuellt eller i mer stérre sammanhang samtidigt fora fram uppdragsgivarens krav sa att man far
en balans dér och forstaelse bland kunder vad som ar mdéjligt och rimligt. (VV031023:2)

Kan man stélla sig kritisk till hur myndigheten samlar information? Om det framst gar via
néringslivet har man kanske som medborgare anledning att vara kritisk? Ur ett
ekonomistyrningsperspektiv kan det darfor vara intressant att studera hur ekonomisystemet
fordelar resurser mellan dem som arbetar med naringslivets transporter och de som arbetar med
medborgarnas resor. Vilka olika resultatmatt anvands? Hur uppmaérksammas och belénas
medarbetarna inom de olika huvudprocesserna? Hur tydlig ar kopplingen mellan resultat och
beloning i praktiken? Vilka nyckeltal anvéands inom respektive del? Ar det littare att utarbeta
nyckeltal for naringslivets transporter dn fér medborgarnas resor, eller vice versa? Vad leder
detta till i sa fall?

Arbetet med att dela in och forenkla det komplexa medborgarbegreppet har lett till att Vagverket
arbetat med att utforma olika kundgrupper. Detta arbete har skett inom bada huvudprocesserna,
saledes finns det kundgrupper inom néringslivet och kundgrupper inom medborgarna.

En del har varit inne pa att arbetet med att fonga kundbehoven skall vara systematiskt.

Vi ar daliga pa det har att finga kundbehov. Jag tycker att vi ar valdigt osystematiska. Det finns manga bra
exempel pa att man jobbar ndra kunder. Man har gjort systematiska studier och jobbat i bra
dialogprojekt. Men det finns ingen samordning, man tar inte tillvara pa goda exempel, man jobbar pa
olika sétt sa man kan inte aggregera. (VV031013:1)

De flesta vi intervjuat har sin egen syn pa vilka grupper som fallit utanfor:

Ja, Vagverket har ju definierat kundgrupperna, och nu kanske jag inte kan rabbla upp alla, men jag tror
att det &r elva stycken, eller nagot sadant. Men det man har missat nar det géller hela befolkningen &r
arbetslosa medelalders mén... annars har man tdckt in alla... Jag skdmtar inte, sa ar det! (VV031013:1)

Andra fragestéllningar som kund- och processorienteringen vacker géller vad sprakbruket kan
ha for betydelse. Varfor anvands ordet kund i stéllet for medborgare? Vad vill man uppna och
vad ger det for effekter? Finns det brister i den tidigare styrningen som kan réttas till med hjalp
av kundbegreppet?

Skulle du vilja ha tydligare direktiv fran regering och riksdag i det hér, eller vill du ha béttre
matmetoder?

Nej, jag vill ha béttre kunskap om kunderna och niringslivet. For vi har jobbat mycket mer under alla ar
med departementet och riksdagen, s& dar har vi mer pa fétterna och vet mer. Det vi inte vet &r mycket
mer pa den andra sidan. Det dr dar som det ar.

Vad ar det du menar att ni vet om departementet?

Vi vet var, vilka mal och krav de stéller pa oss. Och vi vet att de inte vill prioritera de trafikpolitiska
malen, att alla dr lika viktiga. Men sedan hur man ska genomfora det hir pd ett siitt som gor att vi kan
tillfredstilla sd mycket behov som mdjligt hos trafi... kunder, medborgare néringsliv, for att det hér ar ju ett
samspel om man ska na de har trafikpolitiska malen. Jag tror att om man har medborgargruppen,
ungdomsgruppen t ex som kdnner att vi bidrar med nagot positivt till dem, dven kan fa dem att
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acceptera begransningar i systemet. Vi kan na de transportpolitiska malen béattre om vi kan ha en dialog
med medborgare och niringsliv att de kiinner att vi lyssnar pd dem. (VV031023:2)

Det finns d@ven andra faktorer att ta hansyn till, och for att forsta de drivkrafter som leder till ett
synsatt som praglas av 6kad kund- och processorientering behover vi studera den miljé och
struktur som rader. En av de mer centrala delarna i ett synsatt som préaglas av kundorientering ar
statens val av mal- och resultatstyrning som allman metod for att styra myndigheter. Mal- och
resultatstyrningen infordes som generell metod i borjan av 90-talet och har kommit att spela en
betydande roll for myndigheters sétt att utforma sin verksamhet.

Forutsattningarna for kundorienteringen anses bade av Banverket och Vagverket vara battre i
Vagverket.

Viagverket som ar en tekniskt myndighet har haft véldigt mycket harda metoder. Manga indirekta
metoder, méta tillstand i vagnatet som man Oversatt till kundbehov. Hastigheter, beteenden,
resvaneundersdkningar, trafikméngder osv. I mindre utstrickning lite mjukare fragor som behov och
varderingar, men till viss del det ocksa. Vi vill géra en battre balans mellan dessa olika typer av
maétningar. (VV031023:2)

For att komplettera bilden av de problem som finns och de speciella férutsattningar som rader
kan det varar intressant att studera hur mal formuleras och fors &ver till myndigheterna, och att
sedan studera hur myndigheterna i sin tur bryter ner, 6verfor och fyller méalen med innehall.
Andra pagaende studier inom Akademin diskuterar forekomsten av s k vixlingsstationer, d v s
stationer dér viljan dverfors fran en niva till en annan, i de flesta fall en ldagre niva. Fragan ar da
om de lagre nivéerna, och speciellt myndigheterna som ar utférarna av tjansterna och
produkterna i systemet, har férmaga att véxla tillbaka sa att regering/riksdag kan forsta
myndigheternas grad av maluppfyllelse.

Lat oss ta ett exempel. Bland de sex transportpolitiska delmalen finns malet om 6kad
tillganglighet. I regleringsbrevet finns detta klart och tydligt specificerats, tillgangligheten skall
oka. Detta mal verfors sedan till myndigheten som bryter ner det, eller véaxlar ner det till mer
handfasta atgarder.

Da bryter ni ner de sex delmalen ytterligare? Eller, hur har ni brutit ner delmalen?

I stil med, vad kraver det for atgarder av oss? Dilemmat ar att de ramar vi far stammer séllan verens
med de mal vi har . Vi far inte tillrdckligt med resurser att na malen. Men da bryter vi ner i olika delar
och de kan var olika fran ar till ar, och sedan har vi kundgrupperna ocksa... projekt kan ju ga mot flera
av malen och mot flera av kundgrupperna. Hur mycket far den har kundgruppen av de samlade
resurserna...? (VV031022:1)

Efter ett antal véxlingar inom verket resulterar malet i ett antal konkreta handlingsatgédrder som
utfors. I det hér fallet kan det vara fragan om borttagandet av olika flaskhalsar o s v,
resulterandes i att verket kan uttala sig om olika forédndringar i snitthastigheter eller sa. Men var
det detta som de skulle géra? Och vem beddmer om det ar tillrackligt?

Mer forskning behovs om hur myndigheterna aterrapporterar till uppdragsgivaren. Ar man

Overens? Har uppdragsgivaren kompetens och kunskap om att bedéma om och till vilken grad
som malet dr uppfyllt? Vi intervjuade olika foretrddare pa Naringsdepartementet om detta:
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Hénder det nagon gang att om nu verket aterrapporterar, och sa sager de, ja vi hade det har malet hér,
och vi satter att det dr gront eller gult... och sa aterrapporterar de... hander det nagon gang att ni sager
att nej, vi tycker inte alls att det dr gront?

Ja, det hdander val... tycker jag. Jag tror att vi gjort det, gjort en annan bedémning... jag tror att det var
buller, miljomaélet som de méjligtvis hade satt...

Och da sdger ni, “nej vi har en helt annan uppfattning”?

Nej inte en helt annan, man kan nyansera det lite, nér de tyckte att de var lite béttre 4n vad vi tyckte...
Alltsa rapporteringssystemet bygger ju pa att de sjilva mater, och foljer upp, och att de har, skall man
sdga, ordning och reda i sin redovisning... Men jag ténker mer pa det dér nér du sdger roétt, gront och
gult, hur bedomer de da att malet god miljo dr uppnatt, kanske att de tyckte ett ar att de var lite battre,
vi tyckte att de var, for det ar ju en bedémning man gor utifran de héar lite mer handfasta
aterrapporteringskraven. (ND031104:1)

Var utgangspunkt dr att myndigheterna tilldelats storre ansvar att leva upp till accountability
gentemot regering och riksdag. Detta dr med stor sannolikhet direkta effekter av inférandet av
mal- och resultatstyrningen, slopandet av anslagsframstillningen och budgetlagen som kom for
ett par ar sedan. I denna studie tar vi nagot av en utgdngspunkt i att politiker och
departementstjanstemén inte kan eller vill vara specifika i de krav eller mal som de satter upp,
utan lamnar detta till berord myndighet. Med denna utgangspunkt blir kundorienteringen ett
satt att operationalisera det komplexa medborgarordet och mer tydligt skapa verksamheter eller
innehall for de medel verken far tilldelade.

Vi maste ju ha en vildigt viktig uppgift ocksa att ga tillbaka till regering och riksdag, eller
departementet i forsta hand och tala om vad kunderna tycker. For vi inser att de kan inte finga in allt som
politiker, utan de bor kunna gora det ocksa, och ha samma bild, men i praktiken ar det inte det riktigt.
(VV031023:2)

Forandringar och férindringarnas drivkrafter

Viégverket har infort en rad nya angreppssatt under den senaste tiden, bl a kund- och
processorienterat arbetssitt och styrkortsmodellen. Varfor har dessa inforts? Forandringar inifran
eller tryck utifran? Vilka argument har man fort fram, vilka motiv har man haft, hur har man
“malat upp” bilden av vilka foérandringar man maste gora och varfor?

Denna studie har inte problematiserat om det finns olika grupperingar med olika inflytande
inom Vagverket, men en intressant fortsattning vore att forska vidare inom detta. Hur drivs
forandringar och hur gar en typisk forandringsprocess till i Vagverket? Den bild som vi fatt ar att
de férdndringar som skett under den senaste tiden inom Vagverket utgor resultatet av en stravan
att Vagverket skall bli mer integrerat som organisation. Bilden av varfor forandringarna
paborijats var samstdmmig, det handlade om att undvika en organisation som bestod av ett antal
”stupror,” dér varje del agerade utifran sina egna forestallningsramar och dér Véagverket hade
svart att uppna de mal som var komplexa.

man riskerar ju stuprdr, ett sadant stupror hade vi som var ganska tydligt var att man jobbade véldigt
uppdelat ndr det gillde de transportpolitiska malen, miljosidan for sig, trafiksékerhet for sig,
vaghallningen for sig... samtidigt som vi ser att skall man géra det hiir effektivt, did mdste man jobba med alla
de delarna samtidigt.(VV031008:1)
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Pa fragan varfor strukturen ser ut som den gor svarade en respondent att det hade mycket att
gora med att den nuvarande generaldirektoren tilltradde:

det var helhetssyn, alltsa att jobba som ett Vagverk och ett tredje, ett effektivare arbetssitt, effektivare
arbetsformer... innan jag borjade sa var bilden véldigt splittrad. Man hade jobbat splittrat, man styrde
pd olika delar, dar framfor allt ekonomin blev valdigt styrande i systemet, i brist pa andra verktyg... Sa
jobbade man med olika styrmekanismer som inte gick ihop heller... kvalitetssystemet gick vid sidan av, t
ex... Och da sa man, det ar véaldigt viktigt att fa ihop ett styr- och ledningssystem.. (VV031008:1)

Just detta att Vagverket var pa vdag mot att bli ett splittrat verk har varit framtradande i de
intervjuer vi gjort. Stuprorsmetaforen har anvénts flera ganger och beskrivningar av att man
efterstravat nagot som for samman individerna i organisationen dterkommer.

I Vagverket har intervjuerna genomforts pa flera olika organisatoriska nivéer, bade chefer-
understéllda och centralt-regionalt. I vart sokande efter de bakomliggande orsakerna till de nya
begrepp som inforts i verket fann vi att pa regional niva fanns det en underliggande kreativitet
och ett eget sokande efter metoder som underlattade effektiviteten. Pa minst ett stélle hade man t
ex redan infort det balanserade styrkortet innan det blev dirigerat fran huvudkontoret. En annan
region hade inte valt att f6lja med fullt ut i processtinkandet eftersom man var n6jd med den
organisation man hade.

ja vi diskuterade pengar, men inte vilket resultat vi uppnidde. Vi borjade formulera mal. For fem ar sedan
tittade vi pa att férsoka anvanda BSC, styrkortmodellen, for att jobba med malen, vi saknade mdlen for
hela verksamheten. Néar vi borjade sa hade vi mal for viagprojekten, men t ex inga mal for medarbetarna,
vilket &r en viktig bit for att driva verksamheten. For verksamhetsutvecklingen hade vi heller inga mal.
Darfor borjade vi titta pa styrkortmodellen och inom ett ar sa hade HK ocksa borjat gora det. Vi borjade
parallellt. (VV031021:1)

Vi intervjuade dven tjanstemén pa Naringsdepartementet om eventuella forandringar i synsétt
och eventuella férandringar pa relationen mellan myndigheterna och regeringen, fraimst da hur
regleringsbrev kommer till och hur anslag bestams och fordelas. Enligt de tjansteman vi
intervjuade hade det skett en hel del forandringar inom detta omrade, framfor allt nar det galler
anslagsframstallningar. I stallet for att ha ett tinkande som baserar sig pé att myndigheten
foreslar atgédrder och anslag for dessa forslag forde de fram att det numera finns ett tankande
som baserar sig pa méluppfyllelse och vérde for pengarna.

En studie av forandringar som skett i Vagverket kan lampligen avse perioden fran och med ar
1998. Da fangas flera vésentliga organisationsférandringar upp med faktorer som ny GD,
inférandet av styrkortsmodellen, bestéllar/utférarmodellen samt kund- och processtyrningen. I
belysning av de olika fordndringar som skett kan bl a dess inverkan pa Vagverkets accountability
analyseras.

Kartldggning av rationaliteter och effektiviteter

For att forsta den forandring som skett behover vi se pa forandringen i rationaliteter. I de
intervjuer som vi gjort har vi fatt uppfattningen om att Vagverket gatt fran legala rationaliteter
till mer tekniska.
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Ovan har vi diskuterat att det har skett en del férdndringar i Vagverket under de senaste &ren.
Forandringarna har tillkommit efter bade interna och externa tryck, exempelvis har det funnits
starka krafter inom verket for att fa till en organisation som battre kan fungera som en enhet.
Bland de mer betydande kraven kan ndmnas ett 6kat behov av att kunna integrera flera aspekter
av de transportpolitiska delmalen i vagbyggandet.

Denna utveckling kan ses som ett uttryck for stravan att battre kunna leva upp till de
transportpolitiska delmélen. For att kunna sédga nagot mer precist om detta, frimst da vilken typ
av effektivitet som &r framtradande, behover vi studera och forsta forandringar i rationaliteter.
Om vi antar att forandringen gatt fran legala rationaliteter och ett storre inslag av
systemeffektivitetstinkande, kan man nu skonja ett inslag av tekniska rationaliteter och
missionseffektivitet? For att kunna diskutera denna fragestéllning behover vi kunna se om det
skett nagra fordndringar i rationaliteter. Detta &dr en taimligen komplicerad fraga, inte minst
metodmadssigt, men vi tror att om vi vill forsta forandringarna och béattre kunna uttala oss om
systemeffektivitet kontra missionseffektivitet behdver detta analyseras. Samtidigt kan det vara
intressant att studera de olika strategier som myndigheten har for de olika effektiviteterna.

For begransningar som jag kan se, det r vél att vi har ganska daligt utvecklat t ex var de hér olika
transportpolitiska malen, vad de i praktiken innebir for medborgarna och niringslivet. Och hur man maéter
tillganglighet, vad dr det som skapar ett storre tillganglighetsvarde for olika kundgrupper? Det &r
sjdlvklart olika om man &r barn eller skogsindustri, det kan man forsta, men dér tror jag att det finns...
(VV031023:2)

I en intervju var vi specifika och fragade efter férdndringar, ”de forandringar som pagar, fran
tekniskt till ekonomiskt sétt att resonera. Vad &r nésta steg i denna process?” Intervjupersonen
noterade da att

Efter det ekonomiska tankandet? Ja, jag vill ha en balans mellan ekonomsikt tinkande och kundperspektivet.
Det tekniska tankandet som vi hade tidigare var kanske kundorienterat pa ett sétt. S& en balans mellan
tekniskt och ekonomiskt tdnkande i kundorienterat processtinkande. En utveckling av vara
malformuleringar ska kunna hjalpa oss att gora ratt saker. (VV031021:1)

Hur stort forklaringsvarde har stravan att leva upp till de transportpolitiska malen for de
strategier som verket har och de forandringar som verket nyligen gjort? Vilken relation finns det
mellan integration, fordndring och vilja att uppna de transportpolitiska delmalen? Har tror vi att
den lampligaste personen att intervjua dr den som satt igang férandringarna, d v s den nya
generaldirektoren.

Ett jamstallt transportsystem

Inom Vagverket paborjades ett arbete med att behandla genusperspektivet pa transportsystemet
for fyra ar sedan, redan innan det sjétte transportpolitiska delmalet om ett jamstallt
transportsystem var formulerat. Utgangspunkten var att alla medborgares transportbehov skall
tillgodoses, och inom Viagverket uppfattades detta som att det gdller bade kvinnor och mén. Tva
ar senare presenterades det som ett nytt transportpolitiskt delmal i regleringsbrevet. Politiskt
beskrivs det som att transportsystemet skall svara mot bade kvinnors och méns transportbehov.
Kvinnor och man ska ges samma mdjligheter att paverka transportsystemets tillkomst,
utformning och forvaltning. Deras véarderingar ska tillméatas samma vikt.
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Vagverket arbetar pa flera nivaer med jamstélldhetsfragan. De har initierat tvéa forskningsprojekt
som handlar om kollektivtrafiksystem och trygghetskrav. Fragan om kvinnors representation i
beredande och beslutande organ &r en annan dimension som Vagverket har lyft fram, bl a genom
att ta med det for uppfoljning i det balanserade styrkortet.

I vara intervjuresultat utldser vi en osdkerhet om hur fragorna kring ett jamstallt transportsystem
skall behandlas. Inom huvudkontoret hdnvisar intervjupersonerna gérna till nagon annan, det &r
svart att fa konkreta svar pa hur arbetet med detta gar till. Pa en region har man flyttat malet fran
det balanserade styrkortets uppdragsgivarfokus till medarbetarfokus. Ute i deras verksamhet har
vi fatt indikationer pa att det upplevs som ”“flummigt” och inte nagot som en vanlig medarbetare
kan gora nagot at eller bidra till maluppfyllelse f6r. Pa en annan region avvaktar man vidare
styrning fran huvudkontoret.

Med var analysmodell kan detta tolkas som att det dr de legala rationaliteterna som styr i ett
systemeffektivt perspektiv. Kan en hallning som leder mot mer missionseffektivitet underlatta
arbetet med maluppfyllelse? Kan det forklaras med en ny typ av rationalitet?

Hur kommer Végverket vidare i sitt arbete? Vilka férutséttningar finns utifran vilja och
kunskaper pa olika nivaer?

Summering av de fragor som vickts vid studien av Vigverket

Sammantaget finns det ménga relevanta omraden att inrikta forskningen mot. Med resultaten
fran pilotstudiens intervjuer och granskning av interna dokument vill vi foresla att den fortsatta
forskningen inriktas mot foljande spar:

e Beskriva de fordandringar som Vagverket genomgatt fran och med 1998 och framat, i syfte
att fa ett grepp om den miljo och de paverkande faktorer som har betydelse for
Vagverkets majligheter att utova medborgarintresse.

o Kartldgga och studera de rationaliteter som finns i Vagverket for att kunna utveckla de
effektivitetsmodeller som finns. Missionseffektivitet kontra systemeffektivitet,
exempelvis. Incitamentsstrukturer och kopplingen till méaluppfyllelse. Finns det en
enhetlig syn pa effektivitet?

e Kundbegreppet och kundorienteringen — orsaker och effekter, relation till mél- och
resultatstyrningen. Hur hanterar man sa skilda variationer i medborgarna, hur kommer
medborgarnas vilja in i Vagverket?

e Hur de 6vergripande transportpolitiska malen bryts ner och hur styrningen utformas for
att na upp till dessa, definitioner av vad méluppfyllelse &r. Hur bestimmer man om ett

mal dr uppfyllt eller inte? Relationer till riksdag och regering.

e Hur kan arbetet med ett jamstéllt transportsystem utvecklas?
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DISKUSSION OCH FORSLAG TILL FORTSATT FORSKNING

Hur skapa system for att uppna accountability?

I den teoretiska referensramen diskuteras ett forslag till analysmodell som kan anvandas for att
forsta varfor myndigheter viljer att utforma sina verksamheter pa det satt som de gor och det val
av styrform man har. Rekapitulera matrisen med rationaliteter och effektiviteter, dar motet
mellan rationaliteter och effektiviteter formar accountability.

Effektiviteter
/NN
Former av

accountability

/
>
\
\

19191l |eUONEY

Figur 18: Former av accountability (se figur 4)

Hur kan denna analysmodell anvéandas for att ytterligare problematisera Akademins
fragestallning?

Hur utformas verksamhetsstyrningen i statliga myndigheter, sa att bade effektivitet och
medborgarintresse tillgodoses? Och hur kommer 6vriga mal — demokrati-, jamstédlldhets- och

miljomal - in i bilden?

Nar det géller utformas behover vi forst studera de aktiva val som myndigheterna gor, d v s hur
beslut om utformningen av styrning fattas i myndigheter. Hur aktiva, medvetna och
sjdlvstandiga dr dessa val? Vi behdver veta mer om olika rationaliteter och forsta relationen
mellan rationaliteter och beslutsfattande. Vi behover forsta relationen mellan effektiviteter och
accountability. Tillsammans, hur formas accountability i respektive effektivitet, efter respektive
rationalitet?

Ett satt kan vara att forsoka karaktarisera och renodla de olika effektiviteterna, for att kunna
uttala sig mer traffsakert dar. Som modellen ar konstruerad arbetar vi med fyra olika
effektivitetsaspekter, insatseffektivitet, systemeffektivitet, missionseffektivitet och
kompetenseffektivitet eller personeffektivitet. For att anvandas konkret bor de fyra
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effektivitetsaspekterna operationaliseras i termer av indikatorer. Hur kommer dessa olika
effektiviteter till konkret uttryck i myndigheterna? Nar det géller t ex Vagverkets modell for
balanserade styrkort kan vi preliminart finna f6ljande 6verensstimmelser. Missionseffektiviteten
aterfinns dels i den dvergripande "visionen", dels i kundfokuset. Personaleffektiviteten anknyter
till medarbetarfokuset. Insatseffektivitet saval som missionseffektivitet har att géra med
uppdragsgivarfokuset, eftersom organisationens uppdragsgivare far férutséttas vara intresserade
bade av att “saker gors pa ratt satt”, och att “ratt saker gors”, sarskilt med hansyn till de varden
for vilka organisationen inrdttades. Systemeffektivitet anknyter till utvecklingsfokuset
(systemets bibehallande genom utveckling).

For att anvanda analysmodellen behdver vi anpassa de olika effektivitetsaspekterna till de
myndigheter vi undersoker. Det bor ske genom val av sadana indikatorer som ndmnts ovan. For
insatseffektivitet finns atskilliga valkanda och véletablerade méatt pa 1onsamhet och
produktivitet, si dem behdver vi inte ga in ndarmare pa har. Personaleffektivitet har métts med
indikatorer pa 6ppna kommunikationer, franvaro av grava spanningar i organisationen,
arbetstillfredsstallelse, och nédrvaro pa arbetsplatsen (se vidare hela Human Resource
Management-litteraturen). For systemeffektivitet finns bl a resursanskaffning, kontroll 6ver
omgivningen, finansiell stabilitet, integration, tillvaxt och utveckling. Fér missionseffektivitet
finns vision, grundldggande varderingar, produktkvalitet och kundinriktning.

En viktig fraga ar vilken skillnad som finns mellan systemeffektivitet och missionseffektivitet.
Oliver (1991) har papekat att myndigheter reagerar med olika strategier pa olika regeringsbeslut
om vad myndigheterna skall gora. Bara det faktum att myndigheter reagerar olika torde vara
tecken pa att sjalvstandighetinslaget ar stort. Vi vill forska vidare i de olika effekter som mal- och
resultatstyrningen for med sig. Ett scenario ar att mal- och resultatstyrningen leder till att det
uppstar ett systemeffektivitetstinkande i myndigheter. Likasa behover vi forsta rationaliteterna
pa ett battre satt. Kanske det finns en sjatte, myndighetsspecifik rationalitet?

Ja, att man tror att myndigheterna &r helt fristdende, de ar de ju inte utan beroende pd hur mycket vi skriver
i regleringsbrevet sd binder vi ju upp verket och vi kan binda upp verket precis hur mycket vi vill, i alla de hir
delarna. Vi kan tala om vilken vagsnutt man skall bygga ocksa, och da sdger man, jamen det ar
ministerstyre. Nej, det ar inte ministerstyre da, for det har ju alla andra lander utom Sverige ocksé, utan
vi tar ju det via regeringen och regeringen kan fatta alla de har besluten i vilken detaljniva de vill, plus
att riksdagen kan ocksa fatta alla detaljbeslut den vill.

Vi vill se vad det ar for beslut vi fattar, vi vill inte 6verlata hela verksamheten till verkets styrelse att
fatta beslut om. Och di handlar det om makt, kan man siga. Vem skall ha maken om pengarna och
ndgonstans gdr grinsen for hur mycket man vill slippa... myndigheterna vill helst ha ett anslag och sjalv
optimera och vi sdger nej det kan vi inte ta ansvar for, séger vi da. Vi behover en viss man av
inriktning... Vi kan inte ga till riksdagen och sédga, vi har ingen aning om hur mycket drift och
underhall det blir néasta ar... (ND031104:1)

Har verkar det rada en del begreppsforvirring. Att departementet bestaimmer, det &r fullt
accepterat hos bade myndigheten och departementet. Citatet ovan ar helt korrekt, departementet
bestammer. Men myndigheten tycks ha friheten att prioritera, att inom ramen for accountability
definiera vilka matt i styrningen som skall prioriteras. Har begreppet ministerstyre fatt en annan
innebord i och med inférandet av mal- och resultatstyrningen?
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Genom att studera relationen mellan utformningen och myndigheternas koneceptualisering av
accountability, eller utformningen i ljuset av de radande effektiviteter och rationaliteter, kan vi
forstda mer om hur ansvar skapas.

Att undersoka forindringarnas drivkrafter

Under senare ar har bade Banverket och Vagverket genomgétt storre férandringar. En rad nya
styrformer och organisationsformer har inforts i verken. Hur kan detta i sin tur relateras till
accountability i férhallande till medborgarintresset? Var tanke har dr att vi kan fa en battre bild
av de rationaliteter och de effektiviteter som rader, liksom hur trogrorliga rationaliteterna ar.

En myndighet vill inféra varderingsstyrning. Orsakerna till detta ar bl a en 6nskan om 6kad
tydlighet, dels vad myndigheten stér f6r och vart den ar pa vag. Vi tror att detta kan sparas i flera
instanser och ur ett forskningsperspektiv kan det vara intressant att studera om detta har
paverkan pa effektiviteterna. Kan en 6kad gemenskap, tydligare och mer gemensamma
varderingar vara verkets uttryck for 6kad systemeffektivitet? Eller missionseffektivitet, ger det
mer upplevd nytta for varje skattekrona? Vidare, kan det dven paverka insatseffektiviteten genom
att ge mer verksamhet for varje skattekrona? Om vi vill forstd dynamiken i effektiviteter och
rationaliteter behover vi ocksa forsta deras drivkrafter. Da vi ar intresserade av att forsta hur
ekonomistyrningen utformas kan det vara intressant att fanga dynamiken i denna utveckling.
Har ser vi att vi kan fanga denna dynamik genom att relatera forandringsdrivkrafter till
effektiviteter och rationaliteter. Vilka effektiviteter dr det som driver forandringar?

Kundorientering, ett sitt att operationalisera medborgarbegreppet

I bada myndigheterna pagar det for narvarande mycket arbete i att kundorientera
myndigheterna. Begreppet kund har forts in som samlingsnamn fér medborgare. Varfor har man
gjort detta? Vad vill man uppna? Vad vill myndigheterna fa ut av kundorienteringen? I bade
Banverket och Vagverket pagar processer for att utveckla medborgarbegreppet. Har finns olika
modeller som kan tolkas som uttryck for att medborgarbegreppet ar sa komplext att den politiska
nivan inte har kompetens eller mdjlighet att sjdlvt 6verféra medborgarnas vilja. Vi vill se till
vilken grad kundorienteringen &r en forutsittning for att kunna konstruera accountability. Om det
ar sa, hur och varfor kundorienterar myndigheterna? Och, hur kan detta relateras till
rationaliteter och effektiviteter? Och, vad vinns och vad gar forlorat i operationaliseringen av
medborgarbegreppet till kundbegreppet?

For att forsta hur myndigheterna utformar sin ekonomistyrning utifran mal- och
resultatstyrningen kan det dérfor vara givande att diskutera var inspirationen och kunskapen om
medborgarna kommer. Hur konstrueras kunden i myndigheternas 6gon?

Ur ett statsvetenskapligt perspektiv kanaliseras medborgarnas vilja via rostrétten till politikerna
som i sin tur for 6ver den till myndigheterna. Om detta &r en fullkomlig vag for att fa fram den
rétta folkviljan, uppstér fragan varfor kundorienteringen behovs. Det intressanta ur ett
ekonomistyrningsperspektiv dr, om myndigheterna skall hallas accountable med mal- och
resultatstyrning som forebild, varfér kundorienterar man sig da? Ar inte detta tecken pé att den
politiska viljan inte &r tillrdckligt stark? Med detta avses att den politiska nivan klarar av att
fordela resurser men inte att aterge folkviljan. Detta aterspeglas i mal- och resultatstyrningen.
Riksdag och regering sdtter 6vergripande ramar och forvéntar sig att myndigheterna sjalva ska
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fylla dessa ramar med verksamhet som styrs av medborgarnas vilja. Darfor vander sig
myndigheterna nerat i systemet, direkt till medborgarna, for att konstruera accountability. Detta
resonemang kan fortydligas i nedanstaende bild:

Pengar Medborgare/viljare

Riksdag/politiker

Regeringen/politiker

=
-

Departement/tjansteman

4L
4L

Vilja Medborgare

Figur 19: Vilja-pengar

Den politiska nivan sdtter ramarna och det ar upp till myndigheterna att fylla ramarna med
innehall. Vi vill veta hur processen med att skapa detta innehall gar till.

Ett annat omrade &r operationalisering av medborgarna ur ett genusperspektiv. Ar genus
nérvarande eller franvarande i kundorienteringen? Myndigheterna ar alagda att ta ansvar for att
kon spelar roll. Om indelning i kundgrupper innebér forsok att battre forsta medborgaren vill vi
studera hur genus paverkar denna konstruktion.

Mailformuleringens inverkan pa myndigheter

Hur gar det till att forma mal for myndigheterna? Hér talar vi om relationen mellan
departementen och myndigheterna och inte konstruktionen av de 6vergripande, politiska malen.
Hur de 6vergripande malen konstrueras — d v s de som formuleras i inriktningspropositionerna —
ligger utanfor vart fokus. Vi vill veta hur departementen operationaliserar de 6vergripande
malen i konkreta regleringsbrev for myndigheterna. Om vi vill uttala oss om hur pass aktiva,
medvetna och sjdlvstandiga de beslut dr som myndigheter fattar nér det géller styrningens
utformning ser vi en start i att forsta relationen mellan myndigheter och departement. I flera
sammanhang har vi blivit varse om att det finns en viktig skiljelinje mellan myndigheterna och
departementen.

Som vi diskuterat ovan &r var utgangspunkt att méalformuleringsprocessen &r betydligt mer
komplex &n vad som kanske framstélls. Att formulera malen ar en del av detta, att fylla dem med
innehall ar en annan. Vad tar respektive part tar med sig in i regleringsbrevsdiskussionerna? Hur
anviander myndigheterna sina kunskaper om medborgarna/kunderna i dessa diskussioner?
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For att aterrelatera till accountability: ovan beskriver vi sjdlva nedvéxlingen av malen. Men sedan
skall resultatet av de prestationer som utfors (output) relateras till malen (relatera till outcome). I
de hér fallen talar vi om uppvéxling. Om vi ar intresserade av att se hur myndigheterna skapar
accountability behover vi forsta hur myndigheterna arbetar med uppvéaxlingen. Hur diskuterar
man internt hur outputen lever upp till malen? Hur f6r man diskussioner i myndigheten om de
mal som departementet satter upp? Vad far de har diskussionerna for konsekvenser for
ekonomistyrningen? Kan ekonomistyrsystemet ta fram den information som behovs eller styra
resurserna at det hall sa att myndigheten kan aterrapportera till departementet? Har talar vi om
olika véxlingsstationer. Vilken hjélp far myndigheten av olika typer av styrmodeller, exempelvis
balanserade styrkort, processorientering och -styrning i savél nedvéxlingen av regleringsbrevet
som uppvaxlingen for aterrapporteringen till departementet?

Hierarkier eller nitverk?

En annan intressant fragestéllning ar hur vi skall se pa myndigheten i férhéllande till
departementet, till den politiska nivan och till medborgarna. I alla de bilder vi ritat, framfor allt i
héstskon och i figur 19, har vi ritat myndigheten som underordnad till departementet och den
politiska nivan. Vi vill vara 6ppna for att denna bild kan vara ofullstandig och att den kan
framhava att det finns en stark hierarki, som kanske inte finns. I vara diskussioner med
Banverket och Vagverket har bilden av ett natverk snarare framstatt, med kunden/medborgaren
som den verklige uppdragsgivaren och den som driver utvecklingen i respektive myndighet.

Regering/Riksdag

Kund/medborgare

Myndighet

Figur 20: Natverk istéllet for hierarki?

Ett jamstallt transportsystem

Viégverket initierade sjédlvt fragan om ett jamstallt transportsystem, medan Banverket behandlade
den ndr den kom som ett transportpolitiskt delmél. Bada myndigheterna har svarigheter med att
finna saval former som innehall f6r hur verksamheten skall utformas sa att malet kan uppnas.
Det kan vara intressant att jamfora utvecklingen inom de tva myndigheterna nar det géller
styrningen mot jamstalldhetsmalet, bl a mot bakgrund av deras varierande grad av initiativ.
Inom Végverket finns det redan med som en kritisk framgangsfaktor inom det balanserade
styrkortet.

Jamstélldhetsmalet &r av karaktédren att det dven skall genomsyra dvriga transportpolitiska

delmal och har pé det sattet genomgripande implikationer pa hela styrningen. Hur arbetar man
for att fa till stand en verklig integrering av jamstalldhetsdimensionen i samtliga delméal? Ser
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man malen som kompatibla eller upplevs de sta i konflikt med varandra? Ser man
jamstélldhetsmalet som ett bidrag till effektivitet, eller som ett hinder for att verka effektivt. Finns
det risk for att diskursen ar en och verksamheten en annan, att man uttalar vissa saker men
agerar pa annat sitt? Vilka intressenter finns nér det gédller detta mal? Hur agerar de, eller blir
behandlade, i den interna styrningen? Hur péaverkar valet av kundgrupper prioriteringen av
utifran kommande 6nskemal och krav?

En forutsattning for att jamstalldhet skall kunna genomsyra hela verksamheten ar att det finns
kunskap om vad jamstalldhet innebar och hur den kan verkstéllas. Dessutom kravs det vilja. Om
jamstdlldheten anses medfora stora férdndringar i radande férvaltning kan den av vissa
uppfattas som hot, samtidigt som andra kan se det som en méjlighet till utveckling. Jamstalldhet
kan ocksa uppfattas som bade hot och mdéjlighet, vilket latt kan leda till allmén osdkerhet men
ocksa en grund for att klara en balansgang mellan maluppfyllelse och organisatorisk stabilitet.

Statskontoret noterar i Staten i omvandling 2001 att andelen anstédllda kvinnor har 6kat och att
utbildningsnivan har 6kat markant, sarskilt for kvinnorna i staten. Arbetsgivarverket visar i sin
rapport Staten och inget annat in staten — en presentation av den statliga sektorn 2002 att
konsfordelningen ar jamn. 48% av de statligt sysselsatta dr kvinnor och 52% &ar man, att jamfora
med tillverkningsindustrins ca 25% kvinnor och 75% man. Utbildningsnivéan fér kvinnor dr som
sagt patagligt hog inom statlig verksamhet. Vad kan detta ha for betydelse for mojligheterna att
uppna jamstalldhetsmal inom statliga myndigheter jamfort med néringslivet? Har verkar inte
rada nagon brist pa kompetenta kvinnor. Aterstar att se hur konsférdelning och utbildningsniva
fordelar sig inom Banverket och Vagverket.

SMART-kriterierna som styr mal inom statlig verksamhet star for Specifika, Métbara,
Accepterade, Relevanta och Tidssatta. I projektteoretiska ssmmanhang brukar dessa kriterier ha
ytterligare en variablel, ett sista A som star for Ansvarig, sa att det blir SMARTA mal. Nar det
gdller jamstélldhetsmalet ar flera av dessa dimensioner problematiska. I Vagverket blev det
tydligt att ansvaret gédrna lades pa nagon annan, att det skots uppat i hierarkin, i férhoppning om
att det da kan 16sas av sig sjélvt. Att fa fram specifika mal och méatt kan vara enkelt med hjélp av
ren statistik, genom att rakna antal kvinnor och mén i olika sammanhang. Att fa mélen
accepterade kan vara mer komplicerat om sjdlva fragan uppfattas som kontroversiell och
svarbehandlad. Relevansen &r ocksa problematiskt, vad dr det som skall métas sa att det ger en
relevant bild av uppnadd jamstalldhet? Hur kan detta métas?

Genusteorier behandlar mycket mer &n statistiska jamforelser mellan kvinnor och man.
Biologiskt kon och socialt konstruerat kon dr komplexa begrepp. Om kon anvands pa ett
forenklat satt som variabel uppdelad pa tva — kvinnor respektive mén — behover aven
dimensionen med kvinnligt och manligt tillforas for en djupare forstaelse av olika uttryck. En
utgangspunkt kan vara rent statistiska samband, vilka behdver kompletteras med tolkningar av
de resultat som verksamheten uppvisar utifran den givna konsfordelningen.

Med hjdlp av genusteorier kan saval den rent interna styrningen studeras som forhallandet till
intressenternas mojligheter till paverkan i planeringsprocesserna. Detta kan ge 6kad kunskap om
arbetet med det sjdtte transportpolitiska delmalet samt om myndigheternas ekonomistyrning i
allmanhet.
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