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Abstract

It is a trend in the public sector to re-cast citizens and beneficiaries as
customers or consumers of public services. While earlier research has
addressed different aspects of how the implementation of customer
orientation affects public sector organisations’ management control
systems, this research has tended to have an overly narrow focus on
performance measurement. There is also a paucity of empirically
based studies in this area.

This thesis addresses how the implementation of customer orienta-
tion affects public sector organizations’ management control systems
from a broader perspective. It also focuses on the leverage of eco-
nomic, institutional and technical factors and the interplay between
these factors for the development of lateral control in public sector
organisations.

While the implementation of customer orientation in the public sec-
tor brings about demands for increased attention to lateral control as-
pects, management control in the public sector has traditionally been
based on a vertical control model. In addition, lateral and vertical con-
trol is founded in different and conflicting institutional logics. This
thesis illustrates under what circumstances the parallel presence of the
two institutionally conflicting control models can cause tensions in an
organisation, or lead to embeddedness of lateral control aspects in a
public sector organisation’s dominant vertical management control
system. It also addresses the impact of such embeddedness for the
ability of public sector organisations to prioritize between different
customers and customer needs.

The thesis is based on a longitudinal research project in two Swed-
ish state agencies and consists of four embedded cases. The cases in-
clude operations covered by state grants as well as operations that
generate their revenues from fee-paying customers and competitive
contracting. The case study data have been collected through semi-
structured interviews, observations and document studies

Key words: customer orientation, institutional embeddedness, institu-
tional logics, institutional theory, lateral control, management con-
trol, prioritizations, public sector, state agencies, vertical control
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1. Ekonomistyrning i férandring

1.1 Inledning

En trend i offentlig sektor &r att tala i termer av medborgaren som kund.
Olika aspekter av hur en sadan utveckling av “kundorientering” paverkar
offentliga organisationer har ocksa studerats i litteraturen. | detta kapitel
presenteras emellertid argument for att den tidigare litteraturen om kund-
orientering i relation till styrningen i offentliga organisationer, har haft ett
onddigt snavt fokus pa prestationsmétning. Istallet motiveras behovet av en
bredare ansats vid forskning om hur en utveckling av kundorientering pa-
verkar offentliga organisationers ekonomistyrning.

Kapitlet inleds med en dversiktlig presentation av den debatt som sedan
1980-talet har forts om behovet av en fordndrad ekonomistyrning i privat
sektor. Déarefter diskuteras nagra av de reformrorelser som paverkat offentlig
sektors ekonomistyrning under de tva senaste decennierna, inklusive ut-
vecklingen av kundorientering. Den tidigare forskningen om kundorien-
teringens paverkan pa ekonomistyrning i offentlig sektor problematiseras i
pafoljande avsnitt. Sedan foljer argument for en bredare forskningsansats pa
omradet. Kapitlet avslutas med en presentation av avhandlingens forsknings-
fraga, syfte och disposition.

1.2 En forandrad ekonomistyrning med fokus pa
kundorientering

Intresset for forskning kring en fordndrad ekonomistyrning har vuxit fram
under de senaste decennierna (Burns och Vaivio, 2001; Granlund och
Modell, 2005; Modell, 2007). Under 1980-talet inleddes exempelvis en de-
batt kring det upplevda gapet mellan teorier om ekonomistyrning och de pro-
blem som kunde observeras i organisationers interna styrsystem (Scapens,
1994). Kritik riktades mot forskarsamhallet da litteraturen inte ansags foku-
sera de praktiska problem som organisationer upplever med olika styrtek-
niker (Scapens, 1984). De problem som kan uppkomma i samband med
implementeringen av tekniker for ekonomistyrning, ansags inte heller fa till-
racklig uppmaérksamhet.

En av de mest inflytelserika publiceringar som kopplas samman med
debatten kring behovet av en fordndrad ekonomistyrning ar Johnsons och
Kaplans (1987) bok "Relevance Lost”. | boken for forfattarna fram argument
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for att vasterlandska foretags fokusering pa finansiella nyckeltal i den interna
styrningen, har lett till att de har kommit i underldge i jamforelse med japan-
ska foretag. For att fa tillbaka sin konkurrenskraft menar Johnson och
Kaplan (1987) att foretagens redovisningsbaserade styrsystem maste for-
&ndras.

Genom publiceringen av boken “Relevance Regained”, gar Johnson
(1992) ett steg langre i sin kritik mot befintlig ekonomistyrning (se dven
Johnson, 1994). | skriften framfors argument for att det inte &r en forbattring
av befintliga redovisningsbaserade styrsystem, som kan ¢ka ett foretags kon-
kurrenskraft. For att etablera ett kundfokus och mojliggéra flexibilitet, nagot
som uppfattas leda till konkurrenskraft, bor foretagen istallet franga sitt
fokus pa redovisningshaserade styrsystem och implementera Total Quality
Management (TQM) (Johnson, 1992).

Samtidigt har "Relevance Lost” och "Relevance Regained” erhallit kritik
for att innehalla hardragna och forenklade beskrivningar av orsakerna till
skillnader i graden av konkurrenskraft mellan olika féretag (se t.ex. Williams
et al., 1994; Yuthas och Tinker, 1994). Munro och Hatherly (1993) fram-
haller risken for att en implementering av styrtekniker som kundorientering
och TQM inte far onskvard effekt, om inte foretags traditionellt vertikala
styrning och aterrapporteringsstruktur forandras. Enligt Munro och Hatherly
(1993) kraver en "lyckad” implementering av kundorientering att foretagen
mojliggor och inréttar stodsystem for en lateral styrning, varvid styrningen
av verksamheten kan utga fran kundernas behov.

Lateral styrning, vilket utgor ett centralt begrepp i denna avhandling,
innebér att verksamhetens anstallda utvarderas av kunderna respektive inom
den egna gruppen, utifran icke finansiella krav och mal (Chenhall, 2008;
Céker, 2007; Hackman och Wageman, 1995; Modell, 2009; Mouritsen,
1999; Munro och Hatherly, 1993). Detta kan jamféras med en vertikal styr-
ning dar mal och krav som formulerats ur ett internt och finansiellt per-
spektiv, pa hogre nivaer i verksamheten, utgor utgangspunkten for utvar-
deringen av de anstalldas prestationer. Medan en vertikal styrning saledes
innebér att de anstallda styrs genom verksamhetens Gvergripande mal och
strategier, som brutits ned pa olika nivaer i verksamheten, medfor den late-
rala styrningen ett bemyndigande av de anstillda pa lagre nivaer i orga-
nisationen (Chenhall, 2008; Céker, 2007; Hackman och Wageman, 1995;
Modell, 2009; Mouritsen, 1999; Munro och Hatherly, 1993). En sadan
decentralisering av beslutsfattande kan utgdra resultatet av exempelvis ett in-
forande av processorientering, och innebér att de anstallda ndrmast kunderna
far en mojlighet att agera mer flexibelt i sitt arbete med att uppfylla uttalade
kundkrav eller -behov. | tabell 1 ges en sammanstallning av skillnaderna
mellan vertikal och lateral styrning.
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Styrning Vertikal Lateral

Overgripande mal Agarkrav och Kundbehov och

finansiella krav kundndjdhet, icke-
finansiellt fokus
Uppfdljning Uppifran och ner; lagre Horisontell; inom
nivaer foljs upp av gruppen, av kunden
hogre nivaer

Ansvarsfordelning Anstéllda handlar Bemyndigande av

utifran mal och anstallda

strategier formulerade
pa en dvergripande
niva (toppstyrning)

Organisatoriskt fokus Funktioner Processer

Tabell 1. Sammanstélining av skillnader mellan vertikal och lateral styrning

Medan utgangspunkterna for den vertikala och laterala styrningen skiljer sig,
behover inte de tva styrmodellerna med nédvéndighet resultera i att kon-
flikterande krav stalls pd en organisation (Chenhall, 2008; Caker, 2007;
Hackman och Wageman, 1995; Modell, 2009). Detta géller exempelvis i
situationen da den vertikala styrningen trycker pa vikten av en 6kad kund-
orientering, och under forutsattning att organisationen kan balansera de late-
rala och vertikala aspekterna i den interna styrningen. Munro och Hatherly
(1993) menar ocksa att medan en implementering av styrtekniker som kund-
orientering och TQM kraver en lateral styrning, kan en sadan inte inforas
utan stod i den vertikala styrningen. Detta ar kopplat till att avsaknaden av
ett sadant stod riskerar att leda till att de krav som stélls pa verksamheten ur
ett lateralt perspektiv omvandlas till krav inom ramen for organisationens
vertikala styrmodell. Inférandet av TQM-inspirerade styrtekniker tenderar da
att leda till en forstarkning av den vertikala styrningen, snarare an att leda till
ett okat fokus pa flexibilitet och frigorande av tid for att uppfylla kund- och
marknadskrav (Munro och Hatherly, 1993).

Genom tva empiriska studier riktas ytterligare kritik mot Johnsons (1992;
1994) forbiseende av de problem, som kan uppkomma vid foretags imple-
mentering av TQM och ett fokus pa kundorientering. Mouritsen (1997) visar
hur vinstkrav och begrénsade resurser vid utvecklingen av kundorientering,
kan leda till att kunden marginaliseras och att lateral styrning ersétts av verti-
kal styrning. Dartill illustrerar Vaivio (1999) hur ett foretags forsok att
formulera kvantifierbara matt ur ett kundperspektiv, i syfte att fa en dkad
systematik i arbetet med kundorientering, kan leda till att avstandet mellan
foretaget och dess kunder okar. | det aktuella foretaget uppstod dven kon-
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flikter i verksamheten som ett resultat av arbetet med att etablera en centra-
liserad styrning av kundorienteringsarbetet utifran kvantifierade matt. For att
hantera de uppkomna problemen decentraliserades vissa delar av arbetet med
att uppfylla kundkrav, sa att de anstallda kunde agera snabbare och mer
flexibelt i sina kundkontakter. Saval kvantitativa som kvalitativa kundmatt
inlemmades ocksa i den vertikala styrningen av kundorientering.

Diskussionen ovan visar pa de problem som kan féorekomma i samband
med att privata foretag implementerar ekonomistyrningstekniker som impli-
cerar en 6vergang i fokus fran en traditionell vertikal styrning till ett okat
omvérldsfokus och lateral styrning. Dessa problem ska dock inte betraktas
som enbart forekommande i privat sektor. | samband med den nedanstaende
presentationen av parallella utvecklingstendenser i offentlig sektors eko-
nomistyrning, ser vi att implementeringen av nya styrtekniker kan innebéra
att liknande problem &ven uppkommer i offentliga organisationers styr-
system.

1.3 Reformrdorelser i offentlig sektor

En reformrorelse i offentlig sektor som har hamtat inspiration fran privat
sektor och som har erhallit uppmarksamhet i litteraturen sedan 1980-talet &r
”"New public management” (NPM) (Hood, 1991; 1995). En viktig del av
dessa reformer &r inférandet av ett mer utpraglat marknadstdnkande, genom
skapandet av nya organisationsformer (se t.ex. Greener, 2008; Siverbo,
2004). Som illustreras nedan &r detta emellertid endast en av flera utveck-
lingstendenser som ligger bakom utvecklingen av kundorientering i offentlig
sektor.

1.3.1 Kvasimarknader, medborgarorientering och TQM

En central reformrdrelse inom ramen for NPM utgérs av utformningen och
implementeringen av kvasimarknader, som exempelvis kop- och sélj-
modeller i offentlig sektor (Lindkvist, 1996; Siverbo, 2004). Dessa betraktas
som resultatet av ett marknadstankande inom offentlig sektor, vilket medfért
att utbud och efterfragan paverkar produktionen och administrationen av off-
entliga tjanster och produkter (Josefsson och Ranerup, 2003). Offentlig
sektor har dessutom uppmuntrats att infora ett marknadstankande, da fore-
komsten av konkurrens ansetts kunna minska kostnaderna i sektorn
(Entwistle och Martin, 2005; Greener, 2008).

Inforandet av kvasimarknader i offentlig sektor har erhallit stor upp-
mérksamhet i litteraturen och argumentet om att introduktionen av kép- och
sdljmodeller genomfordes i syfte att skapa en 6kad kund- och marknads-
orientering, och darigenom en 6kad kostnadseffektivitet, aterkommer i flera
studier (se t.ex. Jones, 1999; Jones och Cullis, 1996; Kastberg, 2005;
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Lindkvist, 1996; Norén, 2003; Siverbo, 2004). Den praktiska imple-
menteringen av kop- och séljmodeller har emellertid i manga fall visat sig
vara problematisk. Saval politiker som offentliga organisationer har haft
svarigheter att forsta reformen och inférandet av kop- och saljmodeller har i
vissa fall upplevts sta i motsatsstéllning till bade existerande verksamhet och
kultur (Jones, 1999; Lindkvist, 1996). Det har visat sig svart att i kontrakt
mellan kdpare och leveranttr definiera samtliga de aktiviteter som genom-
fors i olika offentliga organisationer (Lindkvist, 1996). Forandringar i poli-
tiska intressen anses ocksa leda till en instabilitet i kvasimarknader, vilket
bl.a. kan resultera i svarigheter for konsumenterna att utnyttja sin valfrihet
(Norén, 2003). Aven problem bland konsumenter att soka och ta del av rele-
vant information kopplas till en sadan begransning i valfriheten (Kastberg,
2005; Norén, 2003). Enligt flera studier har dessutom inférandet av kdp- och
séljmodeller i offentlig sektor resulterat i hdga transaktionskostnader
(Entwistle och Martin, 2005; Jones, 1999).

Sammanfattningsvis visar den ovanstaende diskussion hur inférandet av
kvasimarknader i offentlig sektor i manga fall inte har gett avsedda effekter.
Kastberg (2005) och Norén (2003) menar dock att det ar for tidigt att doma
ut den offentliga marknaden som ett "misslyckande”. Det finns en efter-
fragan pa valmajligheter bland medborgarna, nagot som kan tillhandahallas
genom utvecklingen av kvasimarknader, och det finns ett politiskt och sam-
halleligt stod for den offentliga marknaden. Samtidigt pekar andra studier pa
tendensen i offentlig sektor att byta ut den marknadsinspirerade retoriken,
med sitt fokus pa konkurrens, mot en retorik som snarare fokuserar pa sam-
arbete och fortroende som en vég till en forbattrad service gentemot med-
borgarna (Entwistle och Martin, 2005; Jones, 1999; Lindkvist, 1996;
Siverbo, 2004).

En parallell reformrorelse till den marknadsinspirerade ansatsen i offent-
lig sektor ar utvecklingen av medborgarorientering, eller ett 6kat bemyndig-
ande av individuella medborgare (Irvin och Stansbury, 2004; King et al.,
1998; McGuire, 2002; Sanderson, 1996). Karnan i medborgarorienteringen
ar att individens val utdvas inom ramen for samhéllets behov och intressen,
och att medborgarna ska kunna delta i och paverka samhéllets utveckling
genom t.ex. olika former av direkt demokrati (Sanderson, 1996). Individens
val anses paverkas av hans eller hennes varderingar i fraga om rattvisa, med-
borgarskap och demokrati. Enligt Sanderson (1996) innebér ett inférande av
medborgarorientering att fokus flyttas fran offentlig sektors prestationer till
de effekter som dess aktiviteter resulterar i for medborgarna och samhallet
som helhet.

Argument som presenteras for medborgarorientering ar att det kan resul-
tera i en storre acceptans for de beslut som fattas i offentliga organisationer
och darigenom underlatta genomforandet av olika atgarder, samt att det med-
for mojligheter for medborgarna att paverka den demokratiska processen
(Irvin och Stansbury, 2004; King et al., 1998; Sanderson, 1996). Emellertid
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riktas ocksa kritik mot ett inférande av medborgarorientering. Det kan visa
sig kostsamt och ineffektivt att bemyndiga medborgarna och involvera dessa
i offentliga organisationers beslutsfattande (Irvin och Stansbury, 2004; King
et al., 1998). Enligt Irvin och Stansbury (2004) kan det dven vara svart att fa
medborgare att engagera sig i olika fragor, och det ar inte heller sakert att de
uppfattningar som medborgarna for fram verkligen &r representativa for sam-
héllet. King et al. (1998) framhaller ocksa att &ven om politiska och offent-
liga organisationer uppger en énskan om en 6kad medborgarorientering, ar
de inte alltid beredda att engagera medborgarna pa ett sa pass tidigt stadium i
beslutsprocesserna att dessa kan paverka de beslut som fattas. Istallet risk-
erar medborgarorienteringen att bli ett ”spel for gallerierna”, dar med-
borgarna snarare informeras &n involveras i beslutsfattandet kring samhallets
utveckling.

Ett annat fenomen som erhallit uppméarksamhet i litteraturen, och som ut-
vecklats parallellt med den marknadsinspirerade ansatsen och intresset for
medborgarorientering, ar utvecklingen av kundorientering. Kundorientering
finns inbaddad i sadvdl implementeringen av kvasimarknader som ut-
vecklingen av medborgarorientering, genom sin stravan efter ett bemyndig-
ande av den enskilde medborgaren (Potter, 1988). Kritik har dock riktats mot
kvasimarknader utifran att de i praktiken inte alltid leder till en 6kad kund-
orientering (Greener, 2008; Lowery, 1998).

Bakgrunden till omtolkningen av medborgaren som kund och utveck-
lingen av kundorientering i offentlig sektor beskrivs olika i litteraturen. Flera
studier uppmarksammar exempelvis kravet pa en effektivare offentlig sektor
i sin forklaring till omtolkningen av medborgarna som kunder (Sanderson,
1996; 2001; Walsh, 1991; 1994; Watkins och Arrington, 2007). Dartill anses
kritik som att offentlig sektor inte ar tillrdckligt flexibel, eller svarar upp mot
de behov som medborgarna har pa produkt- och tjansteleveransen som en
viktig bakgrund for omtolkningen av medborgarna som kunder (Barnes och
Prior, 1995; Sanderson, 1996; Walsh, 1991; 1994; Watkins och Arrington,
2007). Andra studier fokuserar pa en ovilja bland medborgarna att betala
hogre skatter samt krav pa en 6kad kvalitet i offentlig sektors produkt- och
tjansteleverans, i sin skildring av bakgrunden till utvecklingen av kund-
orientering (Bennington och Cummane, 1997; Sanderson, 1996).

Ytterligare en bakgrund for intresset fér och utvecklingen av kund-
orientering i offentlig sektor uppges vara kvalitetsrorelsens inflytande, vilken
symboliseras genom Total Quality Management (TQM) (Bennington och
Cummane, 1997; Lawrence och Sharma, 2002; Singh, 2002). Huvudfokus
inom TQM é&r kunden, och vikten av att leverera produkter och tjénster av
hog kvalitet till organisationens kunder &r nagot som sarskilt uppmark-
sammas (Bennington och Cummane, 1997; Chenhall, 2008; Dean och
Bowen, 1994; Hackman och Wageman, 1995; Westphal et al., 1997; Younis,
1997). Utgangspunkten &r att detta ska maojliggéras genom ett inforande av
processorientering (Dean och Bowen, 1994; Hackman och Wageman, 1995);
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genom ett bemyndigande av de anstéllda och ett inférande av en lateral styr-
ning ska standiga forbattringar kunna genomfoéras och en dkad kundngjdhet
genereras (Chenhall, 2008; Hackman och Wageman, 1995; Westphal et al.,
1997; Younis, 1997). De anstéllda i tjanste- och produktionsprocessen anses
ha den storsta kunskapen om hur olika tjanster och produkter kan forbéttras i
syfte att skapa kundnytta. For att med kunden i centrum genomféra standiga
forbattringar ar det darfor enligt TQM viktigt att de anstéllda ges utrymme
att agera, samt befogenhet att fatta beslut i enlighet med kundernas énske-
mal.

Den praktiska implementeringen av TQM i offentlig sektor har emellertid
visat sig vara problematisk (se t.ex. Dean och Bowen, 1994; Hackman och
Wageman, 1995; McGuire, 2002; Sanderson, 1996). En konflikt rérande
innebdrden av kvalitet i offentlig sektors tjansteleverans har uppkommit
(Sanderson, 1996) och fragan om hur tjanstekvalitet kan matas debatteras
(Kelly, 2005; McGuire, 2002). Dartill anses offentliga organisationer ha fler
intressenter an endast kunder (McGuire, 2002; Sanderson, 1996). Ett per-
spektiv i debatten ar att kvalitet ska definieras med utgangspunkt fran den
specifika tjanstens karaktdr och darefter presenteras i kundkontrakt
(Sanderson, 1996). En annan utgangspunkt ar att kvalitet ska betraktas och
avgoras utifran grad av kundbehovsuppfyllelse; ett behovsbaserat perspektiv
(Sanderson, 1996; Younis, 1997). Enligt Brown (2007) &r det dock inte en-
bart kvaliteten i den tjanst som levereras som paverkar huruvida enskilda
medborgare tillskriver en tjanst hog eller 1ag kvalitet. Istallet paverkas be-
doémningen av det bemotande den enskilde far i sin kontakt med en orga-
nisation och huruvida tjansten &r av tvingande eller frivillig karaktar.
Samtidigt fors argument fram i andra studier for att det inte ar tillrackligt att
utvérdera tjanster enbart utifran ett kundperspektiv. Da &ven fragor om rétt-
visa och demokrati ingar i medborgarnas utvardering av offentliga tjanster
(Sanderson, 1996), maste organisationer i offentlig sektor kunna forklara och
rattfardiga sina handlingar i relation till medborgarna och gentemot valda
samhallsrepresentanter ur ett bredare perspektiv (McGuire, 2002).

Sammanfattningsvis kan argument framféras for att omtolkningen av
medborgaren som kund och utvecklingen av kundorientering i offentlig sek-
tor ar ett uttryck for en reformrorelse som delvis hamtar inspiration fran in-
forandet av saval kvasimarknader, medborgarorientering som TQM.
Samtliga dessa reformrorelser har vissa grundldggande antaganden och ut-
gangspunkter gemensamt; exempelvis behovet av ett storre externt fokus i
offentlig sektors verksamheter samt vikten av att skapa varde inom givna
resursramar for medborgare och kunder. Det ar snarare den foreslagna vagen
till 6kat varde som skiljer sig mellan kvasimarknader, medborgarorientering
och TQM. Medan utformningen av kvasimarknader hamtar inspiration fran
privat sektor, fokuserar medborgarorienteringen pa den demokratiska grun-
den for relationen mellan medborgare och offentlig sektor.
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Forandringsansatsen inom TQM utgors snarare av ett fokus pa kvalitet och
processorientering i syfte att skapa varde fér en organisations kunder.
Kundorientering kan &ven betraktas som ett fenomen for vilket intresset
har ¢kat inom den offentliga sektorn, sedan implementeringen av NPM-
reformer, som kop- och saljmodeller, i manga fall inte lyckats uppna for-
vantade resultat i praktiken. Samtidigt kan omtolkningen av medborgaren
som kund betraktas som ett sétt att operationalisera offentlig sektors med-
borgarorientering. Genom att tala i termer av medborgaren som kund och
poangtera vikten av en okad "kundndjdhet”, kan offentlig sektor aterskapa
sin legitimitet och sitt fortroende bland enskilda medborgare. Som diskuteras
I nasta avsnitt &r samtidigt kundorientering inget entydigt begrepp i littera-
turen och vem eller vilka som utgor offentlig sektors kunder & omdiskuterat.

1.3.2 Kunder och kundorientering i offentlig sektor

Aspekter som préglat forskningen om kundorientering i offentlig sektor har
varit hur begreppet kund och kundorientering ska definieras, och hur en
kund-/leverantorstruktur kan tillampas i offentliga organisationer (se t.ex.
Alford, 1998; 2002; Alford och Speed, 2006; Barnes och Prior, 1995; Ewing
och Caruana, 1999; Fountain, 2001; Ogden och Anderson, 1995; Pollitt,
1988; Potter, 1988). Alford (2002) argumenterar exempelvis for att be-
greppet "utbyte”, vilket ar centralt i en kund-/leverantorstruktur, kan inne-
fatta inte bara ekonomiskt utan och ocksa socialt utbyte mellan en mottagare
och leverantor. Detta innebdr att en kund-/leverantdrstruktur kan anvandas i
offentlig sektor utan att ekonomiska transaktioner sker mellan offentliga
organisationer och enskilda medborgare och utan att den enskilda med-
borgaren blir en passiv mottagare av produkter och tjanster. Alford och
Speed (2006) menar dessutom att tillampningen av ett kundfokus i offentliga
organisationer kan resultera i att myndighetsutdvningen i offentlig sektor
underléttas.

En faktor som kan uppfattas som komplicerande for forskning om kunder
och kundorientering i offentlig sektor &r emellertid att det saknas en homo-
gen bendmning av medborgaren i hans/hennes relation med offentliga orga-
nisationer. Huruvida begrepp som exempelvis kund, konsument, anvandare,
skattebetalare eller intressent 0.s.v. anvands &r istéllet beroende av den indi-
viduella forfattaren av en studie (Alford, 2002; Jones och Needham, 2008).
Pollitt (1988) visar dessutom pa de problem som kan féreligga vid av-
gransningen rorande vem som ska anses utgora kund i offentlig sektor. Ar
det enbart den person som mottar en offentlig produkt eller tjanst som ska
betraktas som kund? Alternativt, ska dven de som paverkas positivt av
formedlingen av tjanster och produkter, respektive de som utgor potentiella
mottagare av offentliga tjnster och produkter, anses utgéra kunder till
offentliga organisationer?
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P& samma satt saknas i litteraturen en homogen definition av vad kund-
orientering i offentlig sektor egentligen innebar och olika grader av kund-
orientering presenteras (se t.ex. Hambleton, 1992; Pollitt, 1988; Potter,
1988). En extrem utgdrs av en "kosmetisk” kundorienteringsansats som en-
bart fokuserar de personer i verksamheten som har kundkontakter och det
satt som dessa bemdter kunderna pa. En annan extrem ar situationen da
kundorienteringen faktiskt leder till ett reellt och langtgdende bemyndigande
av kunderna.

I denna avhandling utgdr jag fran en definition av begreppet kund i form
av den eller de aktdrer gentemot vilka organisationer riktar sin verksamhet.
Darvidlag definierar jag en utveckling av kundorientering som en strévan i
verksamheten att anpassa leveransen av produkter och tjanster utifran kund-
ernas behov. Medan jag ar 6ppen for en bred definition av begreppen kund
och kundorientering stravar jag efter att forsta inneborden av dessa begrepp
utifrdn den empiriska kontext dar de tillampas, vilket i denna avhandling ut-
gors av svensk statsforvaltning. En narmare beskrivning av hur en med-
borgar- och kundorientering successivt utvecklats i denna sektor ges i kapitel

fyra.

1.4 Forskningen om kundorientering och
ekonomistyrning i offentlig sektor

De konceptuella problem kring definitionen av kunder och kundorientering i
offentlig sektor som diskuteras ovan har &ven avspeglat sig i ekonomi-
styrningslitteraturen pa detta tema. | foljande avsnitt kommer de ekonomi-
styrningsstudier, vilka specifikt studerar utvecklingen av kundorientering i
offentlig sektor att diskuteras. Avgransningen utesluter studier med ett
bredare fokus pa inforandet och utvecklingen av kvasimarknader, TQM och
medborgarorientering i offentliga organisationer.

1.4.1 Kundorientering och prestationsmatning i offentlig sektor

Den tidigare litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning i offentlig
sektor har sérskilt fokuserat kundorienteringens roll i utformningen av
system for prestationsmatning. Exempelvis anses graden av kundorientering
paverka utifran vems perspektiv som en prestation ska matas (Pollitt, 1988).
Flera studier lyfter dessutom fram prestationsmatning som ett satt for offent-
liga organisationer att identifiera och ta hansyn till olika kunders 6nskemal
och asikter (Kelly, 2005, McGuire, 2002; Potter, 1988). Det anses kunna ut-
gora ett substitut for kundernas mojlighet att valja leverantor av produkter
och tjanster. Emellertid behdver offentliga tjanster ofta uppfylla saval med-
borgarnas kollektiva behov, som de individuella kundernas behov, varfor
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prestationsmatning i offentlig sektor kan innebara krav pa en balansering
mellan olika kravstéllare (Ogden och Anderson, 1995; Pollitt, 1988).

Problemet med att individuella kundbehov inte med nddvandighet mot-
svarar samhallets kollektiva behov eller krav, poangteras ocksa i de studier
som motsatter sig en tillampning av kundbegreppet i offentlig sektor.
Lawrence och Sharma (2002) lyfter exempelvis fram matproblem som ett
potentiellt resultat av omtolkningen av studenter som kunder i uni-
versitetssektorn. Matproblemen kopplas till att det inte &r sékert att de indi-
viduella studenternas krav 6verensstammer med samhallets krav pa utbild-
ning. Dessutom menar de att prestationsmatning riskerar att forstarka ten-
densen av "kommaodifiering” (engelska (eng.) “commodification”) av offent-
liga tjénster, varvid kvaliteten i tjansteleveransen inte anses beroende av den
specifika situationen, tjansteleverantéren och mottagaren. lIstéllet kan de
olika stegen i produktionen och leveransen av en tjanst beskrivas i form av
en standardiserad process. En alltfor langtgaende kommodifiering eller
standardisering av tjansteleveransen anses riskera att leda till en margi-
nalisering av vissa kunders eller medborgares behov och intressen (Dillard
och Tinker, 1996; Lawrence och Sharma, 2002; Singh, 2002). Dartill menar
Sanderson (1996) att de krav som samhéllet stéller pa offentliga tjanster och
produkter generellt kan variera stort i relation till de individuella kundernas
sammanlagda krav. Det anses foreligga en diskrepans mellan de matt som
formuleras ur ett kollektivt samhéllsperspektiv och de matt som formuleras
utifran de individuella kundernas krav pa offentlig sektors prestationer.

Ytterligare ett matproblem som lyfts fram &r hur man ska bedéma det
varde som en produkt eller tjanst genererar hos kunderna. Det férekommer
ofta en beddmningsméssig osakerhet vid genomforandet av prestations-
matningar; medan kostnader kan beddmas utifran det “objektiva” mattet
pengar, kan inte véarde gbra det i samma utstrackning (Fountain, 2001;
Pollitt, 1988). Det varde kunderna upplever att en tjanst ger varierar ocksa
mellan olika kunder. Det kan &ven variera for den enskilda kunden beroende
pa kontext och tidpunkt.

Medan ovanstaende observationer baseras pa relativt begransade empi-
riska insikter i hur kundorientering paverkar ekonomistyrningen i offentlig
sektor, &gnas detta djupare uppmarksamhet i ett mindre antal studier
(Modell, 2005a; Ogden, 1997; @stergren, 2006). Dessa studier belyser sar-
skilt hur utvecklingen av kundorienterade prestationsmatt paverkas av poli-
tiska och institutionella processer i samhéllet. Medan Ogden (1997) illu-
strerar hur kundorienterade prestationsmatt utvecklas som ett resultat av stat-
liga krav, visar Modell (2005a) och @stergren (2006) hur utvecklingen av en
kundorienterad prestationsmatning leder till maktkamper mellan olika insti-
tutionella aktorer. Istallet for att prestationsmatt for att mata graden av kund-
orientering utvecklas ur ett kundperspektiv, formuleras dessa av den aktor
som gar vinnande ur maktkampen. Studierna visar m.a.o. hur utvecklingen
av en kundorienterad prestationsmatning inte nddvéndigtvis leder till ett be-
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myndigande av enskilda medborgare eller kunder, utan snarare utvecklas till
ett maktmedel for institutionella aktorer i syfte att bibehalla kontrollen Gver
utvecklingen i sektorn. En begransning i ovanstaende studier ar dock att
endast ringa uppmarksamhet riktas mot hur ett inférande av kundorientering
paverkar ekonomistyrningen i enskilda organisationer. Fokus har snarare
legat pa en Gvergripande bransch- eller sektorsniva.

Sammanfattningsvis har endast ett begrénsat antal empiriska studier
genomforts som specifikt fokuserar kundorienteringens paverkan pa eko-
nomistyrningen i offentliga organisationer. Dartill har den tidigare forsk-
ningen om kundorientering och ekonomistyrning tenderat att ha ett alltfor
snavt fokus pa prestationsmétning, vilket i enlighet med diskussionen i folj-
ande avsnitt endast kan anses utgora en del av en organisations ekonomi-
styrning. Det saknas saledes ett bredare perspektiv pa ekonomistyrning, ut-
Over prestationsméatning, i litteraturen om kundorientering och ekonomi-
styrning i offentlig sektor.’

1.4.2 Mot en bredare forskningsansats

En Klassisk definition av ekonomistyrning &r att den utgérs av den process
genom vilken ledningen i en organisation sékerstaller att resurser genereras
och anvands effektivt, med syfte att uppfylla organisatoriska mal (Anthony,
1965). | likhet med senare ramverk for studier av ekonomistyrning (se t.ex.
Otley, 1999; Otley och Berry, 1980) utgar denna definition fran en vertikal
styrmodell dar prestationsmétning spelar en central roll for att sékerstélla
maluppfyllelse. Diskussionen i det foregaende visar dock hur inférandet av
kundorientering i privat sektor forknippas med okande krav pa en lateral
styrning. FOr att studera konsekvenserna av denna utveckling bor per-
spektivet vidgas till att beakta samspelet mellan vertikala och laterala styr-
aspekter dar fokus inte enbart ligger pa utformningen av prestationsmétning
(se t.ex. Chenhall, 2008; Mouritsen, 1997; Munro och Hatherly, 1993).
Behovet av en sadan bredare ansats understryks av att vissa sardrag i off-
entliga organisationer kan antas accentuera de problem kring inférandet av
en lateral styrning som observerats i privat sektor. Offentliga organisationer
har exempelvis tenderat att domineras av en starkt institutionaliserad vertikal
styrning (Hambleton, 1988; Pollitt, 1988; Potter, 1988). Eftersom tidigare
forskning haft ett ensidigt fokus pa prestationsméatning saknas dock till-
récklig systematisk kunskap om hur denna typ av styrning samspelar med in-
forandet av kundorientering och atfoljande krav pa lateral styrning i offentlig
sektor. Medan vissa studier visar att institutionaliserade vertikala strukturer

! Ett undantag fran detta ménster utgérs av Modells och Wiesels (2009) bredare studie av
kundorientering och ekonomistyrning i fem statliga myndigheter. Da studien delvis bygger pa
de fall som presenteras i denna avhandling vill jag inte foregripa diskussionen i detta
sammanhang.
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kan hdmma framvéxten av en lateral styrning (Modell, 2005a; @stergren,
2006) finns tecken pa att institutionella krav pa inférandet av kund-
orientering leder till att vertikala och laterala styraspekter forenas inom
samma styrsystem (Ogden, 1997).

Ovanstaende resonemang pekar pa vikten av att beakta betydelsen av
institutionella faktorer i studier av kundorienteringens paverkan pa ekonomi-
styrning i offentlig sektor. Samtidigt paverkas inte offentliga organisationer
enbart av institutionella faktorer utan ocksa av ekonomiska faktorer i form av
exempelvis inforandet av kop- och séljmodeller. Bakgrunden till inforandet
av marknadslosningar ar uppfattningen att prissattning och konkurrens ska
oka offentliga organisationers kund- och marknadsfokus, nagot som i sin tur
anses leda till en 6kad kostnadseffektivitet (se t.ex. Entwistle och Martin,
2005; Jones, 1999; Lindkvist, 1996). Medan den offentliga marknaden stott
pa praktiska problem, anses det for tidigt att doma ut densamma (Kastberg,
2005; Norén, 2003). Detta kopplas bl.a. till att konkurrens kan generera den
valfrinet som efterfragas av enskilda medborgare eller kunder, och att det
finns ett stod for narvaron av ekonomiska faktorer i offentlig sektor fran
politiskt hall. Sammanfattningsvis kan saledes den marknadsinspirerade an-
satsen, med sitt fokus pa ekonomiska faktorer, anses ha betydelse for hur en
utveckling av kundorientering paverkar ekonomistyrningen i offentliga orga-
nisationer.

Dartill visar tidigare ekonomistyrningsstudier pa betydelsen av tekniska
faktorer for hur en utveckling av kundorientering paverkar offentliga orga-
nisationers ekonomistyrning. Med tekniska faktorer avses verksamhets-
aspekter, kopplade till hur en organisation strukturerar och genomfor sin
operativa verksamhet. Det &r sarskilt i samband med utformningen av system
for prestationsmatning som tekniska faktorer lyfts fram i den tidigare littera-
turen om kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor. Tekniska
faktorer utgors i detta sammanhang framfor allt av matproblem, och bottnar i
svarigheter att utforma prestationsmatt utifran kundernas behov och en
beddmningsmadssig osdkerhet vad géller faststillandet av vérdet av olika
prestationer utifran ett kundperspektiv (se t.ex. Ogden och Anderson, 1995;
Pollitt, 1988).

Det perspektiv som skisseras ovan sammanfaller val med utvecklingen
inom nyinstitutionell teori, vilken utgdér en av de dominerande teori-
bildningarna inom forskningen kring en férandrad ekonomistyrning (Dillard
et al., 2004; Lounsbury, 2008; Modell, 2007), i synnerhet i samband med
reformer av offentlig sektor (Brunsson, 1994; van Helden, 2005). Denna
teoribildning har i 6kande utstrackning lyft fram samspelet mellan institu-
tionella, ekonomiska och tekniska faktorer som betydelsefullt for utveck-
lingen av olika ekonomistyrningstekniker (se t.ex. Collier, 2001; Geiger och
Ittner, 1996; Hoque och Hopper, 1997; Lapsley och Pallott, 2000;
Lounsbury, 2008). Aven om den tidigare forskningen kring kundorientering
och ekonomistyrning i offentlig sektor har saknat ett sammanhallet teoretiskt
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ramverk, kan nyinstitutionell teori saledes utgéra en lamplig utgangspunkt
for fortsatt utveckling av denna forskning. Innebdrden och utvecklingen av
nyinstitutionell teori, sarskilt i relation till ekonomistyrningslitteraturen,
behandlas mer utforligt i avhandlingens teoretiska referensram i kapitel tva.

Sammanfattningsvis innebdr utvecklingen av kundorientering i offentlig
sektor, att offentliga organisationer stélls infor ett inforande av lateral styr-
ning. Styrningen i offentlig sektor utgar emellertid traditionellt fran en verti-
kal styrmodell, varfor en studie av hur utvecklingen av kundorientering pa-
verkar offentliga organisationers ekonomistyrning behéver inkludera aspek-
ter av hur dessa tva styrformer samspelar respektive eventuellt motverkar
varandra. Fokus i den tidigare litteraturen om kundorientering och ekonomi-
styrning har dessutom legat pa kundorientering i relation till prestations-
matning och det finns endast ett fatal empiriska studier kring detta tema.
Detta innebdr att det i dagslaget saknas tillracklig systematisk kunskap for att
vi ska kunna uttala oss om hur en utveckling av kundorientering paverkar
offentliga organisationers ekonomistyrning i ett bredare perspektiv och
vilken betydelse institutionella, ekonomiska och tekniska faktorer har i detta
sammanhang.

1.5 Forskningsfraga och syfte

Den ovanstaende diskussionen utgor underlag for formuleringen av foljande
overgripande forskningsfraga:

= Hur paverkar utvecklingen av kundorientering offentliga organisa-
tioners ekonomistyrning?

Medan saval institutionella, ekonomiska och tekniska faktorer lyfts fram i
litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning, saknas ett teoretiskt
perspektiv pa omradet som sammanhallet och systematiskt studerar betyd-
elsen av dessa faktorer och samspelet mellan dessa. Jag har dock argu-
menterat for att nyinstitutionell teori kan utgora ett sadant 6vergripande ram-
verk. Avhandlingens 6vergripande syfte kan saledes formuleras enligt folj-
ande:

= Syftet &r att inom ramen for nyinstitutionell teori bidra till en vidare-

utveckling av tidigare forskning om hur en utveckling av kundorien-
tering paverkar offentliga organisationers ekonomistyrning.
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1.6 Avhandlingens disposition

I nasta kapitel presenteras avhandlingens teoretiska referensram och analys-
modell, varvid litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning kombi-
neras med nyinstitutionell teori. Dérefter foljer ett kapitel som presenterar
avhandlingens metod, vilket bl.a. inkluderar en diskussion kring forsknings-
ansats, forskningsprocessen och begransningar med avseende pa den valda
metoden. Sedan foljer tre kapitel vilka presenterar utvecklingen av olika
styrmodeller och kundorientering i svensk statsforvaltning samt de genom-
forda fallstudierna i de statliga myndigheterna Banverket och Vagverket. |
foljande kapitel gors en aterkoppling till avhandlingens analysmodell och en
komparativ analys genomfors av den empiriska datan. Avslutningsvis foljer
ett kapitel som presenterar avhandlingens slutsatser, bidrag och implika-
tioner for forstsatt forskning.

32



2. Ett nyinstitutionellt perspektiv pa
utvecklingen av ekonomistyrning

2.1 Inledning

Denna avhandling utgar fran perspektivet att organisationer paverkas av
institutionella, ekonomiska och tekniska faktorer i sin omgivning. Detta ar
ocksa en uppfattning som aterfinns inom teoribildningen nyinstitutionell
teori, vilken utgdr denna avhandlings évergripande teoretiska referensram.
Kapitlet inleds med en kort introduktion till nyinstitutionell teori och dess
utveckling. Ddrefter foljer ett avsnitt som fokuserar institutionell iso-
morfism, eller det externa tryck mot likriktning som riktas mot organisa-
tioner inom samma falt. Sedan diskuteras samspelet mellan institutionella
och ekonomiska faktorer respektive tekniska faktorer och hur ett sadant sam-
spel kan paverka organisatoriskt beteende och férandring. Kapitlet avslutas
med en presentation av en analytisk referensram for studiet av hur utveck-
lingen av kundorientering paverkar ekonomistyrningen i offentliga organisa-
tioner. Referensramen innebdr en prelimindr integration mellan ny-
institutionell teori och litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning.
Den visar aven pa de faktorer som kan innebéra barriarer respektive driv-
krafter for inférandet av lateral styrning i offentliga organisationer.

2.2 Nyinstitutionell teori — en 6versikt

Nyinstitutionell teori uppkom som en kritisk reaktion mot contingency-teori
och resursberoendeskolan (Johansson, 2002; Scott, 2001; 2009). Det var sér-
skilt uppfattningen att organisationer utgor rationella aktérer, vars handlingar
utgar fran effektivitetshansyn som forskarna inom nyinstitutionell teori mot-
satte sig. En utgangspunkt for nyinstitutionell teori ar istallet att en organisa-
tions dverlevnad inte &r beroende av verksamhetens effektivitet utan snarare
av dess formaga att anpassa sig till institutionaliserade regler och forvant-
ningar i omgivningen (Meyer och Rowan, 1977; DiMaggio och Powell,
1983). En sadan anpassning kan till och med ha en negativ effekt pa den en-
skilda organisationens effektivitet. Emellertid anses detta uppvégas av att
organisationen genom att folja institutionaliserade regler skapar en legi-
timitet for verksamheten, nagot som ¢kar mojligheterna for organisationen
att fortleva.
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Enligt Meyer och Rowan (1977) innebdr institutionaliserade regler att det
finns en gemensam uppfattning (som tas for given), rorande hur olika typer
av aktiviteter ska genomforas eller hur en organisation ska agera i olika
fragor. Institutionaliserade regler betraktas som sjélvklara, de ifragasatts inte
av den allménna opinionen utan kan ses som inbyggda i samhallets struktur.
Scott (2001) definierar institutioner som ”...mangfasetterade, bestandiga
sociala strukturer som skapats genom symboliska element, sociala aktiviteter
och materiella resurser” (s. 49). Institutioner anses ocksa bygga pa regler,
normer och kulturella-kognitiva element vilket ger stabilitet och mening till
samhéllet. Detta ar nagot som enligt Scott (2001) bidrar till att géra institu-
tioner motstandskraftiga mot forandring.

Aven om nyinstitutionell teori inbegriper en uppfattning om institutioner
som bestandiga och stabila strukturer, anses de inte vara “immuna” mot for-
andringstryck och forandringsprocesser (Clemens och Cook, 1999;
Lounsbury, 2007; 2008; Oliver, 1992; Scott, 2001; Seo och Creed, 2002).
Sedan Meyer och Rowan (1977) och DiMaggio och Powell (1983) publi-
cerade sina klassiska studier har ocksa forskningen inom nyinstitutionell
teori utvecklats mot att dven fokusera vad som leder till en av-institu-
tionalisering av organisatoriska aktiviteter, m.a.o0. vad som gor att organisa-
toriska handlingsménster och strukturer omprévas och 6verges. Den tidiga
forskningen inom nyinstitutionell teori har &ven kritiserats for sitt ensidiga
fokus pa organisatoriska processer for legitimitetsskapande, samt de insti-
tutionella externa faktorer som leder till homogeniseringsprocesser bland
organisationer inom samma organisatoriska falt?. Kritiken utgar fran upp-
fattningen att sdval institutionaliseringsprocesser som  av-institu-
tionaliseringsprocesser behdver studeras, for att organisatoriskt beteende och
forandring ska kunna forklaras (Clemens och Cook, 1999; Oliver, 1992).

| flera studier fors ocksa argument fram for att organisationer kan pa-
verkas av saval sin institutionella som sin tekno-ekonomiska omgivning
(Granlund och Lukka, 1998; Kraatz och Zajac, 1996; Oliver, 1992; Powell,
1991; Scott, 1991; Scott och Meyer, 1983). Med den tekno-ekonomiska om-
givningen avses de krav som forknippas med organisationers operativa verk-
samhet samt fran kunder, leverantorer och konkurrensbetingade faktorer
(Kraatz och Zajac, 1996). Medan en anpassning till de krav som den institu-
tionella omgivningen staller pa organisationen innebér en dkad grad av legi-
timitet, staller den tekno-ekonomiska omgivningen krav pa organisationen
rorande grad av effektivitet i verksamheten (Powell, 1991; Scott och Meyer,

2 Enligt DiMaggio och Powell (1983) utgérs ett organisatorisk falt av de verksamheter som
tillsammans bildar ett erké&nt institutionellt falt, m.a.o. en grupp av organisationer vilka genom
institutionaliseringsprocesser blivit mer och mer homogena. Savél organisationer som produ-
cerar liknande produkter och tjanster, leverantérer och kunder till dessa organisationer som de
organisationer som reglerar organisationernas verksamheter genom utfardande av standarder,
riktlinjer m.m. ingdr i definitionen av ett organisatoriskt falt.
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1983). Samtidigt som de olika typerna av krav skiljer sig, behtéver de dock
inte vara oftrenliga (Powell, 1991).

En annan utgangspunkt for kritiken mot den tidiga nyinstitutionella
litteraturen &r att den anses implicera en passivitet hos organisationer
(Lounsbury, 2008; Oliver, 1991; 1992; Powell, 1991; Scott, 2009). Genom
att fokus har legat pa hur institutionella strukturer sprids och leder till homo-
geniseringsprocesser bland organisationer i samma falt anses de individuella
organisationernas varierande handlingsutrymme ha fatt en alltfér undan-
skymd roll. Den senare forskningen inom nyinstitutionell teori har emellertid
inneburit ett ckat fokus pa de enskilda organisationernas roll. Oliver (1991)
menar exempelvis att organisationer kan goéra strategiska val rérande hur de
ska bemota de externa institutionella krav pa likformighet som riktas mot
dem. Emedan en organisation kan vélja att helt folja institutionella regler och
normer kan den &ven vélja att ignorera det institutionella tryck som riktas
mot verksamheten, eller forsoka forhandla med och paverka de aktorer som
utbvar det institutionella trycket. Enligt Oliver (1991) avgors den enskilda
organisationens agerande av det institutionella tryckets natur, exempelvis
varfor och av vem det institutionella trycket utdvas. Dértill menar Seo och
Creed (2002) att de institutionella krav som riktas mot en organisation kan
resultera i uppkomsten av institutionella inkonsistenser och leda till en insti-
tutionell kris. Kombinationen av en sadan kris och ett organisatoriskt ifraga-
sittande av institutionaliserade strukturer kan generera s.k. forandrings-
agenter i verksamheten — sociala aktorer som verkar som drivkrafter for
institutionell férandring.

Lounsbury (2007; 2008) diskuterar ocksa betydelsen av konflikterande
institutionella logiker for institutionell fordndring. Institutionella logiker ut-
gors av de Overgripande forestallningar och regler som ligger till grund for
varderingar och beslutsfattande i ett organisatoriskt falt och darmed paverkar
utformningen av organisatoriska strukturer. Enligt Lounsbury (2007; 2008)
kan konflikterande institutionella logiker pa savél en organisatorisk faltniva
som i enskilda organisationer leda till en fragmentering av ett organisatoriskt
falt. Detta ar kopplat till att det satt som en verksamhet véljer att hantera
institutionella inkonsistenser paverkar den praktiska utformningen av orga-
nisatoriska tekniker och handlingsmonster. Samtidigt understryker andra stu-
dier att diskussionen om institutionell férandring och forandringsagenter ar
mer komplicerad &n vad Seos och Creeds (2002) resonemang indikerar
(Leca och Naccache, 2006; Lounsbury och Crumley, 2007). Detta ar kopplat
till att dylika agenter inte ar skilda fran den institutionella kontext de verkar
i, utan snarare ar inbaddade i befintliga institutionaliserade strukturer och
darmed dven paverkade av existerande normer och varderingar, vilket anses
hdmma ett mer radikalt ifragasittande av sadana strukturer. Leca och
Naccache (2006) podngterar dven att en uppfattning att institutionella aktorer
kan agera rationellt och frankopplat institutionaliserade strukturer gar emot
den nyinstitutionella teorins grundvalar, vilka bottnar i att aktorers agerande
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och vérderingar &r institutionellt inbdddade. Det &r snarare genom att forlita
sig pa olika institutionella logiker inom ett organisatoriskt falt som aktorer
kan ifragasatta och eventuellt forandra befintliga strukturer.

Sammanfattningsvis innebar den tidiga forskningen inom nyinstitutionell
teori framst ett fokus pa institutionaliserings- och homogeniseringsprocesser
bland organisationer i samma falt. | takt med att teoribildningen utvecklats
har emellertid dven av-institutionaliseringsprocesser, betydelsen av krav fran
organisationers tekno-ekonomiska omgivning, individuella organisationers
handlingsutrymme och relationen mellan institutionaliserade strukturer och
aktorer i samband med institutionell férandring kommit att fokuseras i forsk-
ningen. Dessa dr emellertid inte de enda fordndringar som skett inom ny-
institutionell forskning sedan publiceringen av Meyers och Rowans (1977)
studie, vilken kan anses utgora startskottet for teoribildningen (Johansson,
2002; Scott, 2001). Ytterligare utvecklingslinjer, saval som en mer utforlig
diskussion om teorins utgangspunkter och utveckling, presenteras i kapitlets
kommande avsnitt. | denna framstallning laggs sérskild tyngdpunkt vid teori-
bildningens tillampning inom ekonomistyrningslitteraturen.

2.3 Isomorfism

En av de grundlaggande utgangspunkterna for nyinstitutionell teori ar att
organisationer inom samma falt tenderar att bli mer lika varandra éver tiden
(DiMaggio och Powell, 1983; Meyer och Rowan, 1977). Heterogenitet ror-
ande organisationsstruktur och verksamhet anses bli mindre i takt med att det
organisatoriska faltet institutionaliseras. 1 och med att faltet insti-
tutionaliseras utsatts organisationerna for externt tryck mot homogenisering
eller isomorfism.

DiMaggio och Powell (1983) skiljer mellan tva typer av isomorfism, en
som utgor resultatet av konkurrens och en som ar av institutionell natur.
Konkurrensbetingad isomorfism? anses framst forekomma ndr organisationer
verkar pa en oppen konkurrensutsatt marknad. Institutionell isomorfism an-
ses 4 andra sidan existera nar organisationer snarare konkurrerar om politisk
makt och legitimitet & om kunder och resurser. Medan konkurrensbetingad
isomorfism kan forklara homogeniseringsprocesser bland privata orga-
nisationer i samma falt, anses institutionell isomorfism sérskilt ligga bakom
en likriktning mellan offentliga organisationer (se dven Frumkin och
Galaskiewicz, 2004; Scott och Meyer, 1983)

Powell (1991) tonar dock ned distinktionen mellan de organisationer som
utsétts for konkurrensbetingad isomorfism, och de organisationer som ar ut-
satta for institutionell isomorfism. Istallet menar han att indelningen i de tva

® Begreppet "konkurrensbetingad isomorfism™ ar en 6versattning frén engelskans (eng.)
“competitive isomorphism”. Oversattningen &r hamtad fran Johansson (2002).
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typerna av isomorfism ska betraktas som analytisk. Powell (1991) poéng-
terar ocksa att tekno-ekonomiska och institutionella omgivningar inte ska
betraktas som dikotomier, varvid en organisation kan utsattas for saval kon-
kurrensbetingad som institutionell isomorfism. Empiriskt kan det dessutom
vara svart att avgora vilka av de externa krav som riktas mot organisationer,
som kan hénféras till konkurrensbetingad respektive institutionell iso-
morfism.

Utover den analytiska indelningen i tekno-ekonomiska och institutionella
strukturer, delar nyinstitutionell teori ocksa in institutionell isomorfism i tre
former eller mekanismer; tvingande, mimetisk och normativ (DiMaggio och
Powell, 1983; Scott, 2001). Uppfattningen &r att varje typ av institutionell
forandring som sker genom nagon av de tre formerna av isomorfism fortgar,
oavsett om det visar sig att verksamhetens effektivitet 6kar eller ej.

= Tvingande isomorfism kan uppkomma som ett resultat av saval poli-
tiska influenser som organisatoriska legitimitetsproblem. Trycket
kan vara formellt eller informellt och utévas av andra organisationer
vilka den specifika organisationen ar beroende av (auktoriteter), eller
utgora resultatet av kulturella forvantningar i samhallet. Exempel pa
auktoriteter som kan ge upphov till tvingande isomorfism &r staten
och domstolar. Uppfattningen &r att organisationerna tvingas att an-
passa sina verksamheter till institutionaliserade regler, eller anpassar
sig till institutionaliserade regler pa grund av radsla for sanktioner
(DiMaggio och Powell, 1983; Scott, 2001).

=  Mimetisk isomorfism beddms istallet ha sin grund i organisatorisk
osakerhet, vilket leder till att organisationer i samma falt imiterar
eller harmar varandra (DiMaggio och Powell, 1983). Malotydlighet,
komplicerad teknologi och en oséker omvarld ar exempel pa faktorer
som kan utgora grund for denna typ av isomorfism. Genom att imi-
tera andra organisationers strukturer, rutiner m.m. séker den enskilda
organisationen uppna liknande resultat och legitimitet for sin verk-
samhet. Konsulter anses understddja tendensen till mimetisk iso-
morfism; genom sin formedling av standardiserade losningar pa
organisatoriska problem (DiMaggio och Powell, 1983; Granlund och
Lukka, 1998, Oliver, 1991). Medan organisationens resultatet eller
effektivitet inte behdver forbattras genom en nérvaro av konsulter,
kan ett anlitande av konsulter motiveras av att det ger organisationen
ett sken av att forsoka forbattra verksamheten i nagot avseende.
Detta Okar i sin tur organisationens legitimitet i forhallande till andra
aktdrer i samma falt.

= Normativ isomorfism kopplas avslutningsvis traditionellt till olika
professioner inom ett visst organisatoriskt falt. Enligt DiMaggio och
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Powell (1983) utgdrs normativ isomorfism eller professionalisering
av en kollektiv stravan bland individerna inom en viss yrkeskar, att
definiera forutsattningarna och metoderna for sitt arbete samt att
legitimera yrkets sjalvstdndighet. Branschorganisationer kan &ven
utfarda gemensamma riktlinjer och foreskriva ett visst beteende for
organisationer inom samma falt (Granlund och Lukka, 1998).
Medan nédrvaron av konsulter enligt ovan kan stédja férekomsten av
mimetisk isomorfism, anses &ven normativ isomorfism ofta ta sig ut-
tryck i ndrvaron av konsulter och genomférandet av ”benchmarking”
mellan organisationer (Modell, 2002). Genom att aberopa en
tillampning och implementering av "best practice”/- metoder/-struk-
turer, utdvar externa konsulter en patryckning pa organisationer i
samma falt att likrikta sina verksamheter (se t.ex. Christensen,
2005).

Som en vidareutveckling av DiMaggios och Powells (1983) modell menar
Scott (2001) att institutioner ar uppbyggda av tre pelare, vilka bestar av reg-
ler, normer respektive kulturella-kognitiva element. Genom ett analytiskt
ramverk kopplas de tre pelarna till de olika former av institutionell iso-
morfism som presenterats ovan. Enligt Scott (2001) utg6rs exempelvis den
forsta pelaren av regler eller regulativa element, och hér samman med fére-
komsten av tvingande isomorfism. De exempel pa indikatorer som ges for
denna pelare &r lagar, regler och sanktioner. Den andra pelaren anses i sin tur
utgéras av normativa element och kopplas till nérvaron av normativ iso-
morfism. Enligt Scott (2001) innehéller normativa system saval normer som
olika typer av varderingar, vilka paverkar individer i en organisation att an-
passa sitt beteende till implicita eller explicita forvantningar. De indikatorer
som anges som exempel for denna pelare ar férekomsten av certifiering och
ackreditering. Den tredje och sista pelaren i Scotts (2001) analytiska ramverk
utgérs av den kulturella-kognitiva pelaren, vilken sammankopplas med
mimetisk isomorfism. Den beddms utgdras av en gemensam uppfattning i
samhdllet och i den specifika organisationen rérande organisationens roll,
vad som &r ratt beteende och vad som utgér meningsskapande verksamhet.
Indikatorer for den kulturella-kognitiva pelaren ar gemensamma vérderingar
och utgangspunkter for organisatoriskt handlande.

DiMaggio och Powell (1983) ar noga med att understryka att de tre form-
erna av institutionell isomorfism &r av analytisk natur. En orsak till svarig-
heten att sarskilja vilken eller vilka former av institutionell isomorfism som
har varit verksamma i en specifik situation, &r att de olika formerna av iso-
morfism kan vara verksamma simultant och interagera med varandra.
Tendensen bland empiriska studier med utgangspunkt i nyinstitutionell teori
har dock inte varit att inkludera saval tvingande, mimetisk som normativ iso-
morfism i sin analys. Istéllet visar Mizruchis och Feins (1999) genomgang
av de empiriska studier som publicerats i sex nordamerikanska tidskrifter
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fran mitten av 1980- till mitten av 1990-talet att tendensen varit den om-
vinda. Tjugo av de totalt 26 studier i vilka forskarna forsoker opera-
tionalisera och empiriskt testa DiMaggios och Powells (1983) typologi
inkluderar enbart en av de tre formerna av institutionell isomorfism.
Studierna lade ocksa oproportionerligt stor vikt vid mimetisk isomorfism.
Enligt Mizruchi och Fein (1999) riskerar ett sddant snavt fokus att leda till en
inkomplett beskrivning av fenomenet institutionell isomorfism.

Ett antal studier inom redovisnings- och ekonomistyrningslitteraturen har
dock sokt att inkludera samtliga av de tre formerna av institutionell iso-
morfism vid undersékningen av olika fenomen (Carpenter och Feroz, 2001;
Granlund och Lukka, 1998; Hussain och Hoque, 2002, Malmi, 1999).
Carpenter och Feroz (2001) visar exempelvis hur férekomsten av tvingande
isomorfism inneburit en tidig implementering av redovisningsprinciper i
amerikanska delstater, till skillnad fran narvaron av normativ isomorfism vil-
ket resulterat i en senare implementering av desamma. Samtidigt menar
forskarna att a&ven mimetisk isomorfism kan ha paverkat de amerikanska del-
staternas implementering av de ndmnda redovisningsprinciperna, men att
man saknar tillrdckligt underlag for att uttala sig om detta.

Inte heller Hussain och Hoque (2002) har stod i sin studie for att visa pa
narvaron av mimetisk isomorfism. Daremot visar deras studie att saval tving-
ande som normativ isomorfism spelar en viktig roll for utformningen av icke
finansiella prestationsmatningssystem i japanska banker. Malmi (1999)
menar emellertid att saval mimetisk som tvingande isomorfism kan urskiljas
i samband med spridningen av ekonomistyrningstrender i finska foretag,
som exempelvis aktivitetsbaserad kalkylering (ABC). De tva formerna av
isomorfism anses dessutom samverka med varandra. Granlund och Lukka
(1998) poangterar dessutom att saval tvingande, normativ som mimetisk iso-
morfism &r verksamma vid en global spridning av ekonomistyrningstekniker
I privat sektor.

Sammanfattningsvis visar denna Gversiktliga genomgang att flera studier
uppmarksammat vikten av att inkludera samtliga former av institutionell iso-
morfism, vid analysen av homogeniseringstendenser och spridningen av
olika ekonomistyrningstekniker. Argument presenteras dven for att det ar
svart att empiriskt sérskilja de olika typerna av institutionell isomorfism bl.a.
da dessa samverkar med varandra. Lite uppmarksamhet har emellertid riktats
mot att undersdka hur interaktionen mellan de olika typerna av institutionell
isomorfism paverkar organisationer i samma falt. Istallet tenderar forskarna
att studera effekten av de olika formerna av isomorfism separat fran var-
andra.

| syfte att 6ka operationaliserbarheten i DiMaggios och Powells (1983)
typologi presenterar Modell (2002) en alternativ begreppsapparat. Denna tar
sin utgangspunkt i Olivers (1991) argument for att det satt som orga-
nisationer svarar mot institutionellt tryck bl.a. & beroende av om det insti-
tutionella trycket ar tvingande eller av en mer frivillig karaktar. Modell
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(2002) menar att en analytisk indelning i form av tvingande isomorfism
respektive frivillig anpassning till institutionella normer kan ersdtta de tre
formerna av institutionell isomorfism. Tvingande isomorfism kopplas till for-
mella krav i form av exempelvis lagar och krav som staten stéller pa orga-
nisationer. Frivillig anpassning till institutionella normer rymmer i sin tur
saval normativ som mimetisk isomorfism och kopplas saledes till fore-
komsten av osakerhet, professionalisering och normbildning. En sadan indel-
ning kan anses underlatta for forfattare av olika studier att empiriskt sarskilja
vilken eller vilka former av institutionell isomorfism som har varit verk-
samma i en specifik situation samt att urskilja hur dessa interagerar med var-
andra (Modell, 2002). Definitionen av de tre formerna av institutionell iso-
morfism ovan stddjer ocksa en indelning i tvingande isomorfism och frivillig
anpassning till institutionella normer genom att den indikerar de problem
som kan uppkomma i samband med att tvingande, mimetisk och normativ
isomorfism ska sérskiljas empiriskt. Exempelvis visar definitionen att nar-
varon av konsulter kan implicera savél forekomsten av mimetisk som nor-
mativ isomorfism.

Med hansyn till den ovanstdende diskussionen om de problem som an-
vandningen av DiMaggios och Powells (1983) typologi kan innebéra vid
empiriska studier, kan det anses finnas stod for att anamma Modells (2002)
indelning i tvingande isomorfism respektive frivillig anpassning till institu-
tionella normer. I den fortsatta framstallningen kommer saledes dessa tva
begrepp att ersatta de analytiska begreppen tvingande, normativ och mimet-
isk isomorfism. Denna indelning har &ven visat sig anvandbar i senare
empiriska studier (se t.ex. Christensen, 2005; Modell och Wiesel, 2008).

Spridningen av olika ekonomistyrningstekniker anses emellertid inte en-
bart paverkas av institutionella faktorer, utan ocksd av ekonomiska
(Granlund och Lukka, 1998) och tekniska faktorer (Modell, 2002; 2007).
Dartill kan dessa faktorer samspela med varandra och pa sa satt paverka
fordndrings- och implementeringsprocesser av ekonomistyrningstekniker
(Modell, 2002; 2007). Vid empiriska studier pad omradet behover saledes sa-
val ekonomiska, tekniska och institutionella faktorer, som samspelet mellan
dessa faktorer inkluderas i analysen. | de tva foljande avsnitten kommer
detta samspel att diskuteras och problematiseras med utgangspunkt fran eko-
nomistyrningslitteraturen.

2.4 Betydelsen av organisationers tekno-ekonomiska
omgivning
Aven om en organisations institutionella och tekno-ekonomiska omgivning

staller olika krav, kan det vara svart att i praktiken avgora huruvida det tryck
som riktas mot organisationen har ett tekno-ekonomiskt eller institutionellt

40



ursprung (Powell, 1991). Detta kan kopplas till att de processer som utgor
resultatet av ett institutionellt respektive tekno-ekonomiskt tryck interagerar
med varandra. Den tekno-ekonomiska omgivningen kan ocksa generera tva
typer av krav pa en organisation, dels utifran ett ekonomiskt perspektiv, dels
fran ett tekniskt perspektiv (Oliver, 1992; Powell, 1991). Medan de ekonom-
iska faktorerna mynnar fran de krav som en okad grad av konkurrens staller
pa en organisation, ar de tekniska faktorerna kopplade till interna operativa
faktorer som produktions- och informationsteknologi. Dessa skillnader i ur-
sprung gor att de krav som stalls utifran ett tekniskt perspektiv kan vara
oférenliga med de krav som stélls pa en organisation utifran ett ekonomiskt
perspektiv (Modell, 2002; Oliver, 1992). Déarfor behandlas dessa faktorer
och deras samspel med institutionella faktorer separat i det nedanstaende.

2.4.1 Samspelet mellan ekonomiska och institutionella faktorer *

Utvecklingen av nyinstitutionell teori har inneburit ett 6kat intresse for hur
savil institutionella faktorer som ekonomiska faktorer paverkar organisa-
torisk férandring. Oliver (1992) menar exempelvis att en dkad grad av kon-
kurrens kan leda till en foérandring av den institutionella definitionen av orga-
nisatorisk framgang och darmed en av-institutionalisering av organisatoriska
strukturer. Detta illustreras empiriskt i Kraatz’ och Zajacs (1996) studie av
betydelsen av marknadsfaktorer i ett starkt institutionaliserat organisatoriskt
félt. Greenwoods och Hinings (1996) poédngterar dock att organisatorisk for-
andring inte enbart sker pa basis av externt tryck. Istallet menar de att orga-
nisatorisk fordndring utgor resultatet av ett samspel mellan tekniska faktorer,
institutionella faktorer och marknadsfaktorer. Utan att djupare analysera det i
sin studie menar ocksd D"Aunno et al. (2000) att marknadsfaktorer och
institutionella faktorer kan interagera med varandra, och darigenom paverka
organisatorisk forandring. Aven om dessa studier lyfter fram betydelsen av
marknadsfaktorer och till viss del dven belyser samspelet mellan mark-
nadsfaktorer och institutionella faktorer tenderar de inte att djupare analysera
samspelet mellan dessa.

Granovetter (1985) menar emellertid att ekonomiskt beteende finns
“inbdddat” i sociala relationer och strukturer. Det innebér att det foreligger
ett nara samspel och omsesidigt beroende mellan sadana sociala strukturer
och ekonomiska faktorer, nagot som anses utgéra grunden for en fungerade
marknad. Inbaddning utgor saledes en motsats till det inom nyinstitutionell
teori vitt anvénda begreppet “sarkoppling”. Sarkoppling bottnar i situationen
att en organisation ar utsatt for konflikterande krav och i syfte att undvika

* Detta avsnitt utgor en vidareutveckling av Modell och Wiesel (2008) som &ven omfattar en
empirisk analys, delvis baserad pa data fran tva av denna avhandlings inbaddade fallstudier (i
Vagverket). For att inte foregd avhandlingens empiriska analys redogérs har endast for teo-
retiska resonemang.
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uppkomsten av interna konflikter separeras externa krav fran den operativa
verksamheten och styrningen (Meyer och Rowan, 1977).

Enligt Granovetter (1985) innebar en uppblandning av affars- och sociala
relationer att ett fortroende skapas mellan olika parter pa marknaden, vilket
&r en forutsattning for ekonomiskt utbyte. En uppblandning av affarsméssiga
och sociala relationer anses dven underlétta hanteringen av uppkomna kon-
flikter och ge stabilitet at en marknad. Fligstein (1996) soker i sin tur visa
hur dessa sociala relationer eller strukturer skapas, genererar stabilitet i
marknaden och transformeras. Uppfattningen &r att en marknad utgor resul-
tatet av ett institutionaliseringsprojekt och dérvidlag kan beskrivas som en
social konstruktion.

Enligt Fligstein (1996) ar staten en viktig aktor i detta sammanhang da det
&r staten som anses skapa de sociala institutioner som utgor forutsattningen
for bildandet av en dppen marknad. Det & genom att utfarda lagar for att
bl.a. sékerstélla konkurrens, dganderéattigheter och mojliggdra ekonomiskt
utbyte som staten faststaller de strukturer inom vilka aktorerna pa mark-
naden kan agera. Dessa sociala strukturer ger ocksa stabilitet at marknaden,
vilket efterstravas av marknadens aktorer da stabilitet anses oka deras maj-
ligheter att Gverleva.

Néar en marknad val ar institutionaliserad uppréatthalls stabiliteten av
sociala relationer mellan dess dominerande aktorer. Enligt Fligstein (1996)
kan emellertid faktorer utanfér aktdrernas kontroll &ventyra marknadens
stabilitet och utgdra grund for en transformation av densamma. Dessa fak-
torer utgors av en etablering av nya aktorer, utvecklingen av en ekonomisk
kris eller av ingripande fran staten. Samtidigt framhaller Fligstein (1996) att
staten under normala férhallanden® drar sig fran att omformulera marknadens
sociala struktur da detta strider mot de dominerande aktorernas intressen.

Sammanfattningsvis implicerar Granovetters (1985) och Fligsteins (1996)
argument ett ndra samband och dmsesidigt beroende mellan institutionella
och ekonomiska faktorer.® Genom att ekonomiskt beteende finns inbaddat i
sociala strukturer och institutioner, kan det emellertid vara svart att empiriskt
urskilja huruvida de krav som riktas mot en organisation har sitt ursprung i
dess institutionella eller tekno-ekonomiska omgivning (se aven Powell,
1991). Hur ett inforande av marknadsfaktorer paverkar organisatoriska falt,
som traditionellt skyddats fran narvaron av sadana faktorer (jfr. offentlig
sektor), ar dock ett underutforskat omrade i den nyinstitutionella litteraturen
(Davis och Marquis, 2005).

Inom ekonomistyrnings- och redovisningslitteraturen aterspeglar ett antal
studier samspelet mellan institutionella och ekonomiska faktorer, samt

® Med "normala forhallanden™ avses situationen d& marknaden ej ar i kris. Fligstein (1996)
menar att en marknad kan hamna i kris som ett resultat av krig, ekonomisk depression eller
statlig kollaps.

® For éversikter av litteraturen om social och institutionell inbaddning av ekonomiska faktorer
se Beckert (1996; 2003), Dacin et al. (1999) och Dequech (2003).
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betydelsen av en sddan samverkan for spridningen och implementeringen av
olika ekonomistyrningstekniker (Covaleski et al., 2003; Euske och
Riccaboni, 1999; Geiger och Ittner, 1996; Granlund och Lukka, 1998;
Hopper och Major, 2007; Hoque och Hopper, 1997; Hussain och Hoque,
2002; Modell, 2002; Tsamenyi et al., 2006). Enligt Geiger och Ittner (1996)
och Modell (2002) utgér exempelvis graden av konkurrens en viktig faktor
for den betydelse som en implementering av tekniker for kostnadsallokering
far pa en organisations operativa verksamhet. Vid en hogre grad av kon-
kurrens tenderar tekniker for kostnadsallokering att implementeras mot bak-
grund av en frivillig anpassning till institutionella normer, och tillmatas
betydelse i organisationens dagliga verksamhet. Det motsatta forhallandet
anses rada i sektorer med en hog grad av reglering, t.ex. offentlig sektor, dar
en implementering av dylika tekniker snarare sker pa basis av tvingande iso-
morfism och tenderar att leda till en sérkoppling av organisationens formella
struktur och dess operativa verksamhet (Modell, 2002).

Hoques och Hoppers (1997) studie visar dven hur graden av konkurrens
kan paverka den operativa anvandningen av budget. Enligt dem innebér fak-
torer som en osdker och turbulent politisk och industriell omgivning, i
kombination med att anvindningen av budget inforts som ett resultat av
tvingande isomorfism, att denna sarkopplas fran organisationens operativa
verksamhet (se &ven Alam, 1997). Vid en hdg grad av konkurrens visar
emellertid studien att budget tillmats en operativ betydelse, oavsett om orga-
nisationen verkar i en oséker och turbulent politisk och industriell kontext.

Granlund och Lukka (1998) poéngterar ocksa att det inte racker att endast
fokusera institutionella faktorer eller marknadsfaktorer for att forklara den
globala spridningen och implementeringen av ekonomistyrningstekniker.
Istallet anses sadana spridnings- och implementeringsprocesser utgéra resul-
tatet av ett samspel mellan institutionella faktorer och marknadsfaktorer.
Euske och Riccaboni (1999) illustrerar dessutom hur ett samspel mellan
marknadsfaktorer, institutionella och tekniska faktorer leder till en om-
definiering av organisatorisk framgang, och en utveckling av tekniker for
ekonomistyrning. Avslutningsvis podngterar &ven Hussain och Hoque
(2002) hur ett samspel mellan institutionella faktorer och marknadsfaktorer
resulterar i en utveckling av icke finansiella prestationsmatt i japanska
banker.

Aven om de ovanstdende studierna stodjer betydelsen av ett samspel
mellan institutionella och ekonomiska faktorer, aterspeglar de inte sarskilt
argumentet att ekonomiskt beteende ar inbaddat i institutionella faktorer.
Hur sociala relationer utgor en forutsattning och utgangspunkt for marknads-
faktorer analyseras dock djupare i tre andra ekonomistyrnings- och redo-
visningsorienterade studier (Covaleski et al., 2003; Hopper och Major, 2007;
Tsamenyi et al., 2006). Covaleski et al. (2003) illustrerar t.ex. hur institu-
tionella krav pa effektivitet och en stravan efter 6kad legitimitet leder till ett
inférande av marknadsfaktorer i form av konkurrens i en statlig och mono-
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polistisk marknad. Medan staten faststaller ramverket for den avreglerade
marknaden, resulterar maktstrukturen bland dess aktdrer och en utbredd
opportunism till instabilitet i marknaden och krav pa 6kad reglering.
Hoppers och Majors (2007) studie visar hur politiska processer och en stra-
van efter social legitimitet genom 6kad effektivitet leder till institutionella
krav pa ett inférande av system for kostnadsallokering, i form av ABC.
Medan en implementering av ABC understdds av marknadsfaktorer, mynnar
dessa faktorer fran sociala och institutionella krav.

Enligt Tsamenyi et al. (2006) behdver emellertid inte marknadsfaktorer
vara reella for att paverka organisatorisk forandring. Istallet illustrerar deras
studie hur bade reella marknadsfaktorer i form av krav pa marknads-
prissattning och potentiella marknadsfaktorer i form av "hotet” om kon-
kurrens kan samspela med institutionella faktorer och tekniska maktfaktorer.
| den studerade organisationen utgjorde marknadsfaktorer saval resultatet av
tvingande isomorfism fran en overgripande féltnivd (genom EU-direktiv)
som grunden for tvingande isomorfism i form av krav fran huvudkontoret att
overga fran kostnadsprissattning till marknadspriser och implementeringen
av ett nytt redovisningssystem. | syfte att klara en eventuell konkurrens-
situation skedde i sin tur en frivillig anpassning till institutionella normer,
genom att hjalp togs in av konsulter och inom-organisatorisk expertis for att
utforma redovisningssystemet sa att detta maojliggjorde effektivitet och kon-
kurrenskraft. Trots uppkomna maktkonflikter i organisationen resulterade
samspelet mellan tvingande isomorfism, marknadsfaktorer och frivillig an-
passning till institutionella normer i forlangningen i ett inférande och en
praktisk anvandning av det nya redovisningssystemet.

Sammanfattningsvis visar diskussionen i detta avsnitt pa behovet av att
fokusera saval institutionella som ekonomiska faktorer, samt samspelet
mellan dessa vid studier av organisatorisk forandring. Argumentet att eko-
nomiskt beteende &r inbdddat i institutionella faktorer avspeglas dock inte
sarskilt i den nyinstitutionella litteraturen, och endast till viss del inom
studier av ekonomistyrning. Aven diskussionen i nasta avsnitt, vilken foku-
serar samspelet mellan institutionella och tekniska faktorer, visar hur littera-
turen tenderar att framhalla sarkoppling snarare &n inbaddning som ett orga-
nisatoriskt svar pa samspelet mellan dessa.

2.4.2 Relationen mellan tekniska och institutionella faktorer

Aven ifrdga om samspelet mellan institutionella och tekniska faktorer har
den nyinstitutionella litteraturen tenderat att framhalla forekomsten av sar-
koppling som ett organisatoriskt svar pa konflikterande krav. Sérkoppling
innebdr i detta sammanhang att organisationen externt kan uppvisa en legi-
tim struktur samtidigt som den operativa verksamheten kan uppfylla de
effektivitetskrav som stalls pa organisationen (Meyer och Rowan, 1977).
Flera ekonomistyrnings- och redovisningsorienterade studier ger exempel pa
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organisationer som har valt sérkoppling som strategi for att hantera kon-
flikter mellan institutionella och tekniska krav (se t.ex. Ansari och Euske,
1987; Cavaluzzo och Ittner, 2004; Covaleski och Dirsmith, 1983; Geiger och
Ittner, 1996; Lapsley och Pallott, 2000; Pettersen, 1995). Samtidigt utgar
dessa studier huvudsakligen fran ett statiskt perspektiv, varvid forekomsten
av sarkoppling tenderar att betraktas som nagot naturligt bland organisa-
tioner i ett organisatoriskt falt. Darvidlag understryks uppfattningen om ett
dominerande inflytande fran institutionella faktorer och att dessa faktorer
konflikterar med operativa aspekter. Senare studier visar dock att for-
hallandet mellan tekniska och institutionella faktorer inte behéver vara sa
statiskt. Istallet kan forhallandet forandras 6ver tid och konflikter mellan de
tva typerna av krav reduceras (se t.ex. Collier, 2001; Dambrin et al., 2007;
Euske och Riccaboni, 1999; Lukka, 2007; Modell, 2001; Nor-Aziah och
Scapens, 2007; Siti-Nabiha och Scapens, 2005).

Medan den tidigare ekonomistyrnings- och redovisningsorienterade
litteraturen saledes har lagt stort fokus vid sarkoppling, utgor det ett under-
utforskat omrade hur férekomsten av en institutionell inbaddning av tekniska
faktorer paverkar organisatoriskt beteende och tekniker (Dacin et al., 1999;
Hung, 2005). Lounsbury (2008) kritiserar ocksa den tidigare litteraturens
tendens att fokusera isomorfism och sarkoppling i relation till spridningen av
ekonomistyrningstekniker i organisatoriska falt. Istéllet menar han att tek-
niska faktorers inbaddning i institutionella logiker, och férekomsten av kon-
flikterande institutionella logiker pa en organisatorisk faltniva samt i en-
skilda organisationer, paverkar den praktiska utformningen av olika eko-
nomistyrningstekniker.

Ett mer dynamiskt perspektiv aterfinns ocksa i Dacin et als. (1999) dis-
kussion om institutionell inbaddning av tekniska faktorer. Det framhalls att
institutionell inbaddning inte ar ett oféranderligt tillstand, utan att graden av
inbdddning kan variera Over tid och mot bakgrund av forandringar i
organisatorisk kontext. Ett mindre antal ekonomistyrningsstudier aterspeglar
hur sddana inbaddningsprocesser kan resultera i att standardiserade 16s-
ningar, som sprids via institutionell isomorfism, éver en langre tidsperiod
kan omvandlas sa att de béttre Gverensstammer med operativa aspekter och
darmed minskar behovet av sérkoppling (Granlund, 2001; Modell, 2009;
Modell et al., 2007; Modell och Wiesel, 2008). Genom en sadan anpassning
kan ocksa de tekniker och styrsystem som tagits fram for olika andamal for-
enas och bli till inbdddade delar av varandra. Styrsystem som sedan tidigare
ar konsistenta med tekniska krav kan omvandlas sa att de dven innefattar in-
slag av nya styrtekniker (Modell, 2009; Modell et al., 2007)

Sammanfattningsvis har den tidigare ekonomistyrningslitteraturen ten-
derat att utga fran ett statiskt perspektiv och fokusera sarkoppling som ett
resultat av konflikterande tekniska och institutionella krav. Senare studier
visar dock pa betydelsen av en institutionell inbaddning av tekniska faktorer
och hur graden av inb&ddning kan férandras over tid. Som diskuteras vidare i
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nasta avsnitt kan detta dven innebéara att de institutionella logiker som pa-
verkar utformningen av en organisations ekonomistyrning kan samman-
smalta och darigenom paverka inférandet av en lateral styrning.

2.5 Avhandlingens analytiska referensram

| det féljande avsnittet kommer nyinstitutionell teori att knytas samman med
forskningen om kundorientering i relation till ekonomistyrning i offentlig
sektor. | enlighet med diskussionen ovan utgar presentationen i avsnittet fran
perspektivet att institutionella, ekonomiska och tekniska faktorer, samt ett
samspel mellan dessa, paverkar utformningen av kundorientering i offentliga
organisationer.

I denna avhandling anvéands begreppet lateral styrning for att beteckna att
en utveckling av kundorientering far en paverkan pa en organisations eko-
nomistyrning. Samtidigt innebér utvecklingen av en lateral styrning ett in-
forande av en styrmodell som utgar fran en annan institutionell logik &n en
traditionell vertikal styrning (Modell, 2009). Detta ar i synnerhet fallet da vi
talar om en renodlad lateral styrning liknande den som foresprakas i den
normativa litteraturen i samband med etableringen av ett kundfokus (se t.ex.
Johnson, 1992; 1994). Som papekas i kapitel ett implicerar den laterala styr-
modellen ett inférande av processuella ansvarsomraden och ett be-
myndigande av enskilda medarbetare, medan den vertikala styrmodellen ut-
gar fran en indelning av verksamheten i funktioner och att de anstallda styrs
av de mal som formulerats pa hogre nivaer i organisationen. Till skillnad
fran den vertikala styrningen innebar ocksa en lateral styrning att Gver-
gripande mal formuleras utifran ett kundperspektiv och &r av icke finansiell
karaktar.

Medan det saledes foreligger en potentiell konflikt mellan den vertikala
och laterala styrningens institutionella utgangspunkter visar Modell (2009)
hur de olika logikerna kan sammansmalta i offentliga organisationer. Denna
studie illustrerar hur ett inforande av lateral styrning kan resultera i en upp-
blandning av vertikala och laterala styraspekter, varvid laterala aspekter blir
en inbdddad del av den vertikala styrningen. Medan detta &r i linje med dis-
kussionen om institutionell inbaddning av tekniska faktorer i foregaende av-
snitt, utgor det en empirisk fraga under vilka specifika kontextuella forut-
sattningar en sadan inbaddning kan urskiljas i offentliga organisationer. Den
analytiska referensram som utvecklas nedan ger en prelimindr 6verblick dver
detta baserat pa tidigare studier av kundorientering och ekonomistyrning i
offentlig sektor. Referensramen skiljer mellan de faktorer som kan antas ut-
go6ra barriarer respektive drivkrafter for utvecklingen av en lateral styrning,
vilket kan jamforas med tidigare nyinstitutionell litteratur som sarskiljer
mellan stabiliserande respektive forandringsinriktade faktorer i relation till
en fordndring av en organisations tekniker for ekonomistyrning (se t.ex.

46



Burns och Baldvinsdottir, 2005; Burns och Scapens, 2000; Granlund, 2001;
Modell, 2006b; Modell et al., 2007; Siti-Nabiha och Scapens, 2005).

Avslutningsvis har jag, i syfte att ge en dvergripande bild av de faktorer
som i den tidigare litteraturen har identifierats som barriérer respektive driv-
krafter for inférandet av en lateral styrning, utvecklat en tabell (se tabell 2).
Tabellen &r indelad i tre delar och de identifierade barridrerna och driv-
krafterna har klassificerats utifran om de utgar fran institutionella, eko-
nomiska eller tekniska faktorer.
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Institutionella faktorer

Drivkraft

Barriar

Lagstiftande/reglerande
instrument

Tvingande krav pa utveckling av kundorientering:

« McGuire, 2002; Ogden, 1997; Ogden och Andersson, 1995;
Potter, 1988; Sanderson, 1996

Definition av kundbehov sammanvévs med politiska/institutionella processer,
risk for redskap i maktkonflikter:

« Modell, 2005a; Dstergren, 2006

Frivilliga standarder

Anpassning till standarder, kundorienterade prestationsmatt:
« Dillard och Tinker, 1996; Modell, 2009

Svart att paverka den vertikala styrningen utifran ett lateralt perspektiv,
behov av stod:

* Modell, 2005a; Pollitt, 1988; Dstergren, 2006

Institutionaliserade
vertikala strukturer

Utformning av kundorienterade prestationsmatt/resurstilldelning utifran

vertikal styrmodell:

« Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Modell, 2005z; Pollitt, 1988;
Potter, 1988; Dstergren, 2006

Ekonomiska faktorer

Drivkraft

Barriar

Konkurrens

Okade valmgjligheter och utformning av styrmekanismer som
stodjer kundorientering:

« Potter, 1988

Naturliga monopoltendenser och hig efterfragan, minskade incitament for

lateral styrning trots konkurrens:

« Hambleton, 1988; Modell, 2005a; Ogden, 1997; Ogden och Anderson, 1995;
Dstergren, 2006

Betalande kunder

Staten gar in som kontrollerande aktor for att sakerstélla
rattvis prissattning till kunder:

« Ogden, 1997

Vid avsaknad av betalande kunder och statlig kontroll riskerar definitionen av
kundbehov att bli redskap i maktkonflikt:
* Modell, 2005a; Dstergren, 2006

Tekniska faktorer

Drivkraft

Barriar

System for information/
kommunikation och
avhjélpande

Overforing av makt till kunderna, grund for kvalitetskontroll:

« McGuire, 2002; Ogden och Anderson, 1995; Potter, 1988;
Sanderson, 1996

Avsaknad av system, minskad méjlighet for kunderna att framfora klagomal:
« Potter, 1988

Konceptuella problem att
definiera kundernas behov

Svart att definiera kundbehov, risk for att definitionen av kundbehov blir del i
maktkonflikt:

« Kelly, 2005, McGuire, 2002; Modell, 2005a; Pollitt, 1988; @stergren, 2006

Tekniska métproblem

Krav pd teknisk kompetens, hog resursatgang, risk for endast symbolisk roll:
« McGuire, 2002; Modell, 2005a; Pollitt, 1988

Tabell 2. Sammanstallning av de barriarer och drivkrafter for lateral styrning som identifierats i den tidigare ekonomistyrningslitteraturen
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2.5.1 Institutionella faktorer och lateral styrning

Ett utmérkande drag for flera av de reformer som genomforts i offentlig sek-
tor sedan 1980-talet ar en stravan efter Gverlatande av makt fran offentliga
organisationer till medborgarna (Hambleton, 1988; McGuire, 2002; Potter,
1988). Sadana reformer kan komma till uttryck i statens styrning av offentlig
sektor genom lagstiftning eller reglerande instrument, vilket utgor en institu-
tionell faktor av tvingande karaktar. Lagstiftning och att staten sétter poli-
tiska mal eller genomfor rankningar av offentliga organisationer utifran hur
pass kundorienterade de ar kan saledes betraktas som faktorer i statens verti-
kala styrning av offentlig sektor, vilka verkar som drivkrafter for utveck-
lingen av en lateral styrning i offentliga organisationer (Ogden, 1997; Ogden
och Anderson, 1995; Potter, 1988).

Denna tvingande form av isomorfism uttrycks exempelvis i form av upp-
rattandet av s.k. service- eller medborgarkontrakt (McGuire, 2002;
Sanderson, 1996). Servicekontrakt uttrycker vilken standard offentliga
tjanster inom olika omraden ska ha. De innefattar dven ett offentligt jam-
férande mellan organisationers resultat och de uppsatta kvalitetskriterierna i
servicekontrakten. Det kan emellertid vara politiskt problematiskt att inféra
kundorienterade styrmekanismer och offentligt jamfora olika organisationers
resultat utifran ett kundperspektiv (Modell, 2005a; @stergren, 2006).
Orsaken &r att definitionen av kundernas roll samt vilka deras intressen &r
kan utgora redskap i maktkonflikter mellan olika aktorer pa en dvergripande
faltniva, vilket kan leda till att regleringen av kundernas roll och intressen
sammanvavs och paverkas av politiska/institutionella processer i samhéllet.

Initiativ pa den 6vergripande faltnivan som innebar en drivkraft for lateral
styrning kan dven vara av mer frivillig karaktar, t.ex. i form av uppréttandet
av frivilliga standarder i syfte att forma organisationer att frivilligt anpassa
sig till institutionella normer. Férekomsten av extern ackreditering har exem-
pelvis visat sig kunna innebéra en drivkraft for offentliga organisationer att
anpassa sig till uppsatta standarder for kundorienterade prestationsmatt, och
att utforma beléningssystem (Dillard och Tinker, 1996). Detta ar i linje med
nyinstitutionell teori som poangterar att organisationer stravar efter stabilitet
i sin relation med institutionella aktorer, varvid man anpassar sig till de krav
som dessa staller pa verksamheten (DiMaggio och Powell, 1983; Meyer och
Rowan, 1977). Aven om upprattandet av frivilliga standarder inte innebér en
tvingande form av isomorfism kan det &ndock innebéra ett forandringstryck.
Detta kan forstarkas av att andra organisationer i samma falt anpassar sig till
dessa standarder, eller genom narvaron av konsulter som foresprakar forand-
ring (DiMaggio och Powell, 1983; Scott, 2001).

Modell (2009) visar ocksa hur en gradvis anpassning av laterala styr-
aspekter, som kundorienterade prestationsmatt, med ursprung i frivillig an-
passning till institutionella hormer kan bli en inbdddad del av en vertikal
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styrmodell och kopplas till den operativa verksamheten. Samtidigt lyfter
andra studier inom litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning i
offentlig sektor fram de problem som kan foreligga vid utformningen av fri-
villiga standarder. Uppfattningen &r att det kan vara svart att paverka den
vertikala styrningens krav genom en lateral styrning. Pollitt (1988) poéng-
terar exempelvis svarigheten for enskilda kunder och organisationer som bil-
dats for att foretrada kundernas intressen, att paverka hur frivilliga stand-
arder utformas och anvands. For att fa inflytande i en sadan utveckling be-
héver kunderna allierade i offentlig sektor. Modell (2005a) och @stergren
(2006) illustrerar ocksa hur avsaknaden av en stodjande part eller legitim
maktbas i offentlig sektor kan resultera i att en utveckling av alternativa,
kundorienterade kvalitetsstandarder endast far marginell betydelse. Dartill
menar Dillard och Tinker (1996) att en anpassning till frivilliga standarder, i
form av exempelvis ett inforandet av extern ackreditering, kan leda till att en
organisation premierar leveransen av matbara produkter och tjanster, fore de
produkter och tjanster for vilka man inte kan faststalla kvantifierbara mal
och matt. Detta riskerar att leda till att organisationen inte tacker samtliga
kundgruppers behov, utan att vissa kunder respektive kundgrupper margi-
naliseras (se dven Lawrence och Sharma, 2002; Singh, 2002).

Bakgrunden till att institutionella/politiska processer i samhallet kan pa-
verka utformningen av system for prestationsmatning kan kopplas till fore-
komsten av institutionaliserade vertikala strukturer. Dessa strukturer anses
kunna innebdra en barriar for inforandet av ett kundfokus och utvecklingen
av lateral styrning i offentliga organisationer. Flera studier uppmérksammar
den vertikala styrmodellen i offentlig sektor i detta sammanhang
(Hambleton, 1988; Pollitt, 1988; Potter, 1988) och att férdelningen av resur-
ser i offentlig sektor traditionellt sker pa basis av politiska beslut snarare &n
utifran ett kundperspektiv (Potter, 1988). Enligt Pollitt (1988) riskerar en
sadan vertikal styrform att leda till att utformningen och uppféljningen av
kundorienterade prestationsmatt utgar fran varderingar pa den dvergripande
faltnivan och den organisation i vilken prestationsmatningen genomfors.
Potter (1988) poangterar ocksa att ett inforande av kundorientering innebar
att fordelningen av makt mellan politiker och leverantdrerna av offentliga
tjanster behGver omstruktureras sa att aven kundperspektivet tillméats betyd-
else. Samtidigt understryker hon att detta i praktiken kan visa sig svart da de
som privilegieras av den befintliga vertikala styrmodellen har en tendens att
forespraka och forsvara “status quo” (se aven Hambleton, 1988). Senare
studier visar aven att stravan fran den overgripande féltnivan att infora ett
kundfokus i offentlig sektor tenderar att utga fran institutionella och politiska
aktorers definition av kundernas behov, snarare an fran ett kundperspektiv
(McGuire, 2002; Modell, 2005a; Ogden, 1997; @stergren, 2006). Detta kan
ses som ytterligare ett uttryck for institutionaliserade vertikala strukturers pa-
verkan pa utvecklingen av en lateral styrning.
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2.5.2 Ekonomiska faktorer och lateral styrning

Forekomsten av konkurrens i offentlig sektor ar ett exempel pa en faktor av
ekonomisk karaktar, vars utveckling kan sparas till bland annat inférandet av
kdp- och saljmodeller i offentliga organisationer. Uppfattningen ar att kon-
kurrensens blotta existens kan betraktas som en drivkraft for att en orga-
nisation ska tillméta kundernas krav och behov betydelse i verksamheten,
genom att konkurrensutsattning implicerar att organisationen blir féremal for
marknadsfaktorer. Exempelvis anses konkurrens leda till 6kade mojligheter
for medborgarna och anvandarna att vélja tjansteleverantor, varfor organisa-
tionen behover utveckla styrmekanismer som stodjer kundorientering
(Potter, 1988). Narvaron av marknadsfaktorer anses ocksa innebéra att orga-
nisationens incitament att anpassa produktmix, utformning av offentliga tjan-
ster och kvaliteten i det som levereras till kundernas énskemal okar.

Samtidigt visar studier med ett nyinstitutionellt perspektiv att en orga-
nisation inte behdver vara formellt konkurrensutsatt for att marknadsfaktorer
ska tillmatas betydelse i verksamheten (Tsamenyi et al., 2006). Istéllet kan
“hotet” om konkurrens betraktas som tillrdckligt for att organisationen ska
anpassa sin styrning som om den verkade i en konkurrenssituation (se dven
Almgvist, 2004). Att samspelet mellan institutionella faktorer och mark-
nadsfaktorer &r sarskilt tydligt vid marknadslosningar i offentlig sektor
poangteras ocksa (Modell, 2002). Offentliga organisationer anses dessutom
verka i en sektor med en hog grad av tvingande isomorfism eller reglering.
Argumentet att ekonomiskt beteende ar inb&ddat i institutionella faktorer kan
saledes betraktas som sarskilt tydligt i detta ssmmanhang. | motsats till detta
fors emellertid argument fram i andra studier for att en hdg grad av reglering
i kombination med marknadsldsningar kan leda till att organisationen utsatts
for motstridiga krav och resultera i sarkoppling (Brignall och Modell, 2000;
Geiger och Ittner, 1996; Modell, 2002). Dartill kan en sadan situation stalla
krav pa verksamheten att balansera de vertikala och laterala styraspekterna i
den interna styrningen utan att blanda de institutionella logiker som dessa
bottnar i (Brignall och Modell, 2000).

Ett antal studier inom litteraturen om kundorientering och eko-
nomistyrning i offentlig sektor visar ocksa att forekomsten av konkurrens
inte per automatik behover leda till utvecklingen av en lateral styrning.
Istallet kan naturliga monopoltendenser eller kraftig efterfragan pa vissa
tjanster motverka en sadan utveckling, dven om organisationen ar formellt
konkurrensutsatt (Hambleton, 1988; Modell, 2005a; Ogden, 1997; Ogden
och Anderson, 1995; @stergren, 2006). Incitamenten for organisationen att
andra sin styrning kan anses bli lagre, da organisationen redan genom be-
fintlig verksamhet kan erhalla kunder och uppfylla de ekonomiska kraven pa
verksamheten.

Forekomsten av betalande kunder ar ocksa en faktor av ekonomisk natur.
Om en organisation har betalande kunder kan detta vara en drivkraft for
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utvecklingen av lateral styrning, oavsett om organisationen har ett naturligt
monopol eller en hdg efterfragan pa sina tjanster (Ogden, 1997). Detta galler
framst da staten kan ga in som en kontrollerande funktion och utveckla matt
for att folja upp organisationernas utveckling mot en ¢kad kundorientering i
syfte att stodja kundernas intressen. Ett sadant nara samband och 6msesidigt
beroende mellan institutionella och ekonomiska faktorer (Fligstein, 1996;
Granovetter, 1985) aterfinns exempelvis i samband med privatiseringen av
vattenindustrin i Storbritannien under 1980-talet. | detta fall utvecklade den
brittiska staten kvalitativa matt for att sakerstélla att kundernas intressen till-
varatogs. Foljden blev att organisationerna inlemmade dessa matt i den
interna styrningen, och sjélva bérjade félja upp utvecklingen av kund-
orientering i de interna styrsystemen, trots att deras monopolsituation bibe-
holls (Ogden, 1997). Detta kan ses som en gradvis omprdvning av den verti-
kala styrningens innehall till att &ven omfatta ett inslag av lateral styrning.
Detta avspeglar hur laterala styraspekter och den ekonomiska logik dessa
bottnar i blir en inbéddad del av den vertikala styrningen.

Det omvanda forhallandet illustreras i Modells (2005a) och @stergrens
(2006) studier, som illustrerar hur avsaknaden av betalande kunder kan for-
starka tendensen till att kundorienterade prestationsmatt blir redskap i en
maktkamp mellan olika aktorer pa en Gvergripande faltniva. Istéllet for att
formuleras ur ett kundperspektiv utvecklades prestationsmatt av den aktor
som gatt vinnande ur maktkampen, och i syfte att bibehalla kontrollen Gver
den del av offentlig sektor som omfattats av initiativet att inféra en lateral
styrning. Snarare &n att bli en inbdddad del av den dominerande vertikala
styrningen tenderade laterala styraspekter att f& en sidoordnad roll.

2.5.3 Tekniska faktorer och lateral styrning

En faktor av teknisk natur utgérs av férekomsten av system for information/
kommunikation och avhjalpande, vilket innebar att det finns system i orga-
nisationen som hanterar information om kunderna i form av uppkomna
behov eller klagomal. Systemen hjalper ocksa organisationen att kommuni-
cera med kunderna rdrande deras behov. Narvaron av dylika system kan
betraktas som en drivkraft for lateral styrning da de kan éverfora makt fran
organisationen till kunderna nar det géller exempelvis utformningen av pro-
dukter och tjanster. De kan dessutom mojliggdra for organisationen att arti-
kulera kundernas behov och oversatta kundbehoven till matt pa organisa-
torisk effektivitet (Potter, 1988; Sanderson, 1996). Detta kan i sin tur inne-
béra viktiga implikationer for utformningen av organisatoriska mal och matt
for prestationsmatning. Sadana system for information och kommunikation
har &ven betydelse for organisatorisk uppfoljning, genom att de riktar fokus
mot de serviceaspekter som ar av intresse for olika kundgrupper (Ogden och
Anderson, 1995). De kan ocksa utgora hornstenen for kvalitetskontroll i en
organisation, aven om de system for hantering av kundbehov och klagomal
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som finns i offentlig sektor traditionellt sett kan betraktas som relativt under-
utvecklade (McGuire, 2002; Potter, 1988). Forekomsten av véal fungerande
system for information/kommunikation och avhjélpande kan saledes under-
stodja framvéxten av en lateral styrning.

Samtidigt kan forsok att gora offentliga tjanster mer kontrollerbara inne-
béra avsevarda konceptuella problem att definiera kundernas behov for en
organisation. Den huvudsakliga uppgiften &r att klargora vilka tjansteattribut
som olika kunder varderar och att beskriva dessa pa ett sadant satt att de kan
matas och fdljas upp (Kelly, 2005; McGuire, 2002 och Pollitt, 1988).
Perceptions- eller attitydbaserade matt fungerar dock inte alltid som bra
stallforetradare for kundernas behov, utan kan innebara att tjénste-
leverantren genomfor aktiviteter som inte efterfragas av kunderna (Kelly,
2005). Konceptuella otydligheter kan dessutom utnyttjas av aktdrer som
motsétter sig utvecklingen av en lateral styrning (Modell, 2005a; @stergren,
2006). Kundernas intressen kan exempelvis tolkas sa att de passar in och
stodjer en viss politisk inriktning, och darigenom kan de aspekter av kund-
ernas intressen som fokuseras av organisationen paverkas i en viss riktning. |
Modells (2005a) studie kopplas denna utveckling, i enlighet med nyinstitu-
tionell teori, till stabiliteten i institutionaliserade strukturer. Vid en avsaknad
av en legitim maktbas pa en overgripande faltniva, anses utsikterna for att
genom lateral styrning framgangsrikt kunna utmana institutionaliserade
strukturer som begransade (se dven Seo och Creed, 2002). Konceptuella pro-
blem att definiera kundernas behov kan saledes forstarka de institutionella
barriarerna for framvaxten av en lateral styrning.

Aven i de fall da tjansteleverantéren kan definiera kundernas behov kan
tekniska méatproblem hamma effekten av kundorientering pa en verksamhets
ekonomistyrning. Att fa fram och behandla information om kundernas behov
kraver stor teknisk kunskap, och tillgang till informationssystem i organisa-
tionen — nagot som inte alltid finns (Pollitt, 1988). Resursatgangen for att
regelbundet utarbeta information om kundernas behov kan ocksa innebara
hdga kostnader. Sammantaget kan detta hindra att kundorienterade presta-
tionsmatt aven pa langre sikt far en betydelsefull roll i offentliga organisa-
tioners ekonomistyrning. Resultatet riskerar istéllet att bli att de kundorien-
terade prestationsmatten far en mer symbolisk roll i verksamheten, oavsett
om utformningen av prestationsmatt genomfors som ett resultat av en fri-
villig anpassning till institutionella normer eller tvingande isomorfism
(Modell, 2005a; McGuire, 2002). Darmed minskar sannolikheten for att late-
rala styraspekter ska bli en inbdddad del i existerande strukturer for vertikal
styrning.

2.5.4 Sammanfattning

Utifrdn genomgangen av den tidigare litteraturen kan ett antal faktorer ur-
skiljas, vilka kan utgora barriérer respektive drivkrafter for utvecklingen av
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en lateral styrning i offentliga organisationer. Tidigare forskning om kund-
orientering och ekonomistyrning i offentliga organisationer inkluderar
emellertid inte en mer systematisk diskussion om hur dessa identifierade fak-
torer kan samspela med varandra, och hur detta samspel i sin tur kan paverka
den effekt som ett inforande av kundorientering far pa ekonomistyrningen.
Genom att knyta samman nyinstitutionell teori med forskningen om kund-
orientering i relation till ekonomistyrning i offentlig sektor ges dock moj-
lighet att tydligare urskilja hur ett sadant samspel kan paverka utvecklingen
av en lateral styrning.

Det &r emellertid viktigt att poangtera att den tidigare litteraturen om
kundorientering och ekonomistyrning i offentliga organisationer framst har
fokuserat utvecklingen av kundorienterade prestationsmatt, vilket endast ut-
gor en del av en organisations ekonomistyrning. Dartill visar tidigare studier
sallan pa fall dar organisationer forsokt utveckla en renodlad lateral styrning.
Det ror sig snarare ofta om en kombination av laterala och vertikala styr-
aspekter.

Medan den laterala och vertikala styrmodellen utgar fran skilda institu-
tionella logiker, visar genomgangen i detta avsnitt inte pa nagot entydigt
monster vad géller de kontextuella forutsattningar under vilka dessa logiker
kan sammansmalta sa att laterala styraspekter blir en inbaddad del av den
vertikala styrningen. Medan tvingande institutionella krav pa inforande av
kundorientering och frivillig anpassning till institutionella normer kan verka
for inférandet av laterala styraspekter, motverkas detta ofta av institutionali-
serade vertikala strukturer. Vidare innebar férekomsten av ekonomiska fak-
torer inte nodvandigtvis ndgon starkare drivkraft for att gora laterala styr-
aspekter till en inbaddad del av den vertikala styrningen. Tekniska faktorer
kan ocksa verka som barriarer sval som drivkrafter i detta sammanhang.

Ovanstdende talar for behovet av en stor oppenhet i vidare empiriska
studier av kundorientering och ekonomistyrning i offentliga organisationer.
En sadan dppenhet i relation till avhandlingens empiriska data praglar ocksa
tillampningen av den analytiska referensramen. Utgangspunkten ar att ana-
lysen av den insamlade datan kan komma att innebéra att ytterligare barriérer
respektive drivkrafter for lateral styrning framtrader, samt att ytterligare for-
mer av samspel mellan olika faktorer kan identifieras i relation till utveck-
lingen av lateral styrning. Dartill kommer saval prestationsméatning som an-
dra delar av de studerade organisationernas ekonomistyrning att fokuseras.
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3. Metod

3.1 Inledning

Kapitlet inleds med en beskrivning av avhandlingens 6vergripande forsk-
ningsansats. | foljande avsnitt presenteras de metoder som anvénts for data-
insamling; intervjuer, deltagande observationer och dokumentstudier.
Forskningsprocessen och analysen av avhandlingens empiriska data disku-
teras i paféljande avsnitt. Sedan féljer en diskussion om forskningsetiska
Overvégningar kopplade till det forskningsprojekt som legat till grund for av-
handlingen och som genomférts vid de statliga myndigheterna Banverket
och Végverket. Kapitlet avslutas med en diskussion om validitet och tro-
vérdighet vid genomfdrandet av fallstudier, samt begransningar i avhand-
lingens tillampade metod.

3.2 Forskningsansats

3.2.1 Overgripande ansats

Den tidigare forskningen om kundorientering och ekonomistyrning i offent-
lig sektor kan beskrivas som fragmenterad och har tenderat att ha ett alltfor
snavt fokus pa prestationsmatning, vilket endast utgér en del av en organisa-
tions ekonomistyrning. Mot denna bakgrund bedémer jag att det & mindre
fruktbart att enbart utifran befintlig teori pa omradet utveckla testbara hypo-
teser for att uppfylla denna avhandlings teoriutvecklande syfte (Edmondson
och McManus, 2007). Istallet har en kvalitativ fallstudieansats valts for att
systematiskt belysa betydelsen av institutionella, ekonomiska och tekniska
faktorer samt samspelet mellan dessa for utvecklingen av en lateral styrning i
offentliga organisationer.

De fall som inkluderas i avhandlingens forskningsansats harror i sin tur
fran tva statliga myndigheter; Banverket och Végverket. Respektive myn-
dighet omfattar tva inbaddade fall, varvid fallstudierna genomfors i Ban-
verket och Végverket medan avhandlingens analysenheter bestar av orga-
nisatoriska delar inom respektive myndighet, vars verksamheter utgar fran
skilda logiker (Yin, 2003). De inb&ddade fallen utgors av de verksamheter
som tar sin utgangspunkt i en marknadslogik och &r intakts- respektive
avgiftsfinansierade (de producerande delarna), respektive de verksamheter
som ar anslagsfinansierade och ingar i myndigheternas traditionella myndig-
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hetsutdvande verksamhet (de férvaltande delarna). Att avhandlingens empi-
riska data omfattar totalt fyra inb&ddade fall, mojliggér jamforelser dels
mellan Banverket och Vagverket men ocksa inom respektive myndighet, uti-
fran de skillnader i institutionella logiker som utgdr grunden for de forvalt-
ande respektive de producerande delarnas verksamheter.

Det &r sarskilt mojligheten att generera en intimt och kontextuellt for-
knippad kunskap om existerande ekonomistyrningstekniker som motiverat
valet av fallstudier som forskningsansats for denna avhandling (Keating,
1995). Medan fallstudier som syftar till teoriutveckling har en tydlig teo-
retisk utgangspunkt, omfattar sadana studier samtidigt en 6ppenhet for att
befintlig teori kan komma att revideras eller kompletteras som ett resultat av
forskningsprocessen (Keating, 1995; Lukka, 2005). Hur en sadan 6ppenhet
gentemot det empiriska materialet har paverkat utformningen av denna av-
handlings teoretiska referensram och analysprocess diskuteras senare i detta
kapitel.

Samtidigt innebdr avhandlingens jamfoérande och systematiska fall-
studieansats en majlighet att utarbeta testbara hypoteser utifran forsknings-
processens resultat, vilket Edmondson och McManus (2007) podngterar som
viktigt i samband med genomfdérandet av forskning inom omraden dar kun-
skapsléaget inte ar vél utvecklat. Medan jag har strdvat efter att denna av-
handling ska resultera i dylika hypoteser, har analysen av den insamlade
empiriska datan genomforts utifran ett tematiskt snarare an ett processuellt
perspektiv. Detta motiveras av att jag primart &r intresserad av att studera hur
specifika faktorer som identifierats i tidigare forskning verkar som barriérer
respektive drivkrafter for lateral styrning. Studien kan saledes klassificeras
som en faktorstudie, snarare an en processtudie (Modell, 2007). Detta inne-
bar dock inte att jag inte &r intresserad av forandringsdynamiken i avhand-
lingens fallstudier, utan endast att datan kommit att analyseras utifran ett
visst perspektiv. Dartill har jag under hela forskningsprocessen bibehallit en
Oppenhet for att ytterligare faktorer skulle kunna utkristallisera sig ur det
empiriska materialet &n de som identifierats i den tidigare litteraturen om
kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor. En sddan 6ppenhet
beddms som viktig bl.a. mot bakgrund av att avhandlingens analysmodell
inte omfattar en diskussion kring betydelsen av enskilda férandringsagenter
for utvecklingen av en lateral styrning.

3.2.2 Bredd versus djup vid fallstudier

Enligt Eisenhardt (1989) utgdr genomforandet av fallstudier en forsknings-
ansats med syfte att forsta foreteelser i en specifik situation eller kontext.
Ansatsen kan inkludera flera fall, och sarskilt i situationen d& fallstudier an-
vands i syfte att vidareutveckla befintlig teori menar Eisenhardt (1989) att
flera fall bor inkluderas. Campbell (1988) och Yin (2003) anser dessutom att

56



utforandet av mer an en fallstudie &r att foredra, da det ger en 6kad tyngd i
de slutsatser som dras i en studie.

Det ar emellertid en balansgang mellan bredd och djup vid genomférandet
av fallstudier, och Eisenhardts (1989) argument for komparativa fallstudier
har inte undgatt kritik (se t.ex. Ahrens och Dent, 1998; Dyer och Wilkins,
1991). Dyer och Wilkins (1991) menar exempelvis att fylligheten och rike-
domen i fallen komprometteras genom en komparativ ansats och att det &r
mening snarare dn kausalitet som ska lyftas fram vid fallstudier. Det &r de
narrativa aspekterna av fallstudier, vardet i att beskriva en unik kontext, som
ska framhavas. Ahrens och Dent (1998) fokuserar ocksa pa vikten av att fall-
studier genererar rika beskrivningar. Medan de inte vill uttala sig om vilken
kvantitet av fall som ar att foredra, menar de att "ett mindre antal” fallstudier
leder till att forskaren kommer narmare fallen, ndgot som konstituerar grun-
den for fylliga och rika beskrivningar. Enligt Ahrens och Dent (1998) kan
man dock inte satta ett likhetstecken mellan sadana beskrivningar och detal-
jerade beskrivningar, utan rika beskrivningar handlar snarare om en djupare
forstaelse for det specifika fallet/fallen.

Medan Folger och Turillo (1999) stddjer vikten av fylliga beskrivningar,
anser de att en alltfor detaljerad beskrivning av ett studerat fenomen riskerar
att leda till att forskaren (och lasaren) inte ser skogen for alla trad” (s. 742).
De menar att det finns en risk for att forskaren missar helheten i ett fall,
genom ett alltfor stort fokus pa detaljer. A andra sidan anser inte Folger och
Turillo (1999) att en komparativ ansats per automatik behover vara att fore-
dra vid genomférandet av fallstudier. Istéllet &r deras uppfattning att det ar
en kombinationen av en komparativ ansats och en strévan efter att ge fylliga
beskrivningar av respektive fall, som ger forskaren mdjlighet att belysa
bakomliggande strukturer for studerade fenomen.

Ahrens och Chapman (2006) och Otley och Berry (1994) lyfter i sin tur
fram vikten av att det som observeras i en specifik fallorganisation kopplas
till skeenden och aktiviteter i den kontext som organisationen verkar i. Att
inte inkludera skeenden i fallorganisationens/-organisationernas kontext
innebdr inte att "riktigheten” i en fallstudie forminskas, men genom en bred-
are ansats anses ytterligare insikter kunna erhallas. Genom att fallstudie-
forskaren betraktar utvecklingen av ekonomistyrningstekniker som en pro-
cess, vari saval faktorer i enskilda organisationer som pa évergripande falt-
niva ar inblandade, kan befintlig teori omprovas och kompletteras ur ett
bredare perspektiv, och darigenom vidga en fallstudies teoretiska bidrag
(Ahrens och Chapman, 2006).

Medan jag i denna avhandling har anvént mig av en komparativ fall-
studieansats, har jag samtidigt stravat efter att inte endast beskriva fallen pa
ett ytligt plan utan gora fylliga beskrivningar av Banverkets och Végverkets
producerande respektive forvaltande delars arbete med kundorientering i
relation till ekonomistyrningen. Motivet bakom valet av en komparativ an-
sats ar att jag genom att inkludera flera fall ska kunna presentera en inne-
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hallsrik och mangsidig beskrivning av arbetet med kundorientering i relation
till ekonomistyrning i svensk statsforvaltning. Genom att forutsattningarna
till viss del skiljer sig mellan de olika fallen, kan jag fora en diskussion och i
vissa fall &ven lanka skillnader mellan de olika fallen till specifika faktorer.
Jag har dven mojlighet att diskutera och analysera varfor fallen i vissa
sammanhang Overensstdammer med varandra. | detta sammanhang kan mitt
fokus pa att folja utvecklingen av olika styrmodeller pa en 6vergripande falt-
niva lyftas fram. Genom att det forskningsprojekt som ligger till grund for
denna avhandling har vuxit fram inom ramen for ett stérre forskningspro-
gram, med representanter fran olika delar av statsforvaltningen, har jag
kontinuerligt haft moéjlighet att félja diskussionen om styrningens utveckling.

Dartill har jag under arbetet med denna avhandling medverkat i jam-
forande studier med andra fall, vilka har satts in i en falt-/makrokontext (se
Modell et al., 2007; Modell och Wiesel, 2008, 2009). Kombinationen av en
komparativ ansats och mojligheten att folja utvecklingen av statsforvalt-
ningens styrning, mojliggor en djupare forstaelse for bakgrunden till de mon-
ster som kan urskiljas i fallen. Dartill understodjer en komparativ ansats av-
handlingens ambition att bidra till en vidareutveckling av befintlig teori
kring utvecklingen av en lateral styrning i offentliga organisationer
(Eisenhardt, 1989).

Samtidigt understddjer min strdvan att kunna analysera hur olika faktorer
samspelar med varandra, vikten av att jag inte bara ytligt studerar respektive
fall. Genom ett djupare engagemang har jag &ven mojlighet att ge rika och
fylliga beskrivningar av de olika fallen, vilket jag uppfattar som viktigt. Det
ger dels lasaren mojlighet att dra egna slutsatser fran materialet, men stodjer
aven de monster och resultat som kan ses i materialet (Dyer och Wilkins,
1991).

Avslutningsvis har ocksa mitt val att kombinera en bred och djup fall-
studieansats stdd i Kakkuri-Knuuttila et als. (2008) argument for att debatten
om djup versus bredd delvis ar baserad pa olika paradigmatiska utgangs-
punkter, vars skillnader till viss del &verdrivits i ekonomistyrnings-
litteraturen. Forskarna menar istéllet att ekonomistyrningsstudier tenderar att
innehalla element av saval djup som bredd, och att mgjligheten att uppbringa
forstaelse for ett visst fenomen hanger samman med formagan att forklara
detsamma. Enligt Kakkuri-Knuuttila et al. (2008) ar det just kombinationen
av en beskrivande och férklarande ansats som kan resultera i teoriutveckling.

3.2.3 Urvalskriterier

En konsekvens av att den empiriska datan till denna avhandling har gene-
rerats genom ett tredrigt forskningsprojekt, ar att det har forelegat en
begransning i min frihet att paverka vilka organisationer som skulle utgora
grunden  for  avhandlingens  datainsamling  (Campbell,  1988).
Forskningsprojektet genomfordes inom ramen for ett storre forsknings-
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program’, och urvalet av de tva myndigheterna Banverket och Végverket ar
kopplat till verksamheternas medlemskap i programmet. Dartill fanns en 6n-
skan och intention i myndigheterna att forskningsprojekt med fokus pa den
interna ekonomistyrningen skulle genomforas i verksamheterna.® Medan det
saledes har forelegat naturliga begransningar vad galler mina mojligheter att
paverka urvalet av de organisationer som skulle utgéra grunden for denna
avhandlings empiriska data, ar sadana pragmatiska begransningar vanliga i
samband med genomférandet av fallstudier (se Campbell, 1988; Modell och
Humphrey, 2008). Dartill innebar genomforandet av forskningsprojektet en
mojlighet for mig att fa tilltrade till verksamheterna. Jag har ocksa haft en
frihet att sjalv besluta om urvalskriterierna for avhandlingens analysenheter,
samt kunnat paverka forskningsprojektets inriktning mot Banverkets och
Végverkets arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen.
Saval Banverket som Vagverket utgor statliga myndigheter inom den
svenska transportsektorn som inlett ett arbete med att kundorientera sina re-
spektive verksamheter (se exempelvis Wiesel, 2006a). Medan bada myndig-
heterna har férvaltande delar vilka ar anslagsfinansierade och verkar i mono-
polsituation, bestar myndigheterna dven av producerande delar vilka ar
intdkts- eller avgiftsfinansierade. En del av de producerande delarna verkar
dessutom i konkurrenssituation. Detta innebdr att myndigheterna dels ar
verksamma i en sektor som kan beskrivas som reglerad och vari staten har en
styrande roll (Modell, 2002), men ocksa att Banverket och Vagverket ar ut-
satta for marknadsfaktorer, genom att de har verksamheter vilka i olika grad
verkar pa en konkurrensutsatt marknad. En sadan narvaro respektive fran-
varo av ekonomiska faktorer i form av konkurrens och betalande kunder, har
utgjort ett primart urvalskriterium for denna avhandlings fyra inbaddade fall;
Banverkets respektive VVagverkets producerande och forvaltande delar.
Medan ekonomiska faktorer saledes har utgjort en central grund for ur-
valet av avhandlingens analysenheter, har en naturlig begransning forelegat
for att tillmata institutionella faktorer betydelse i detta sammanhang. Detta &ar
kopplat till att inforandet av kundorientering i svensk statsférvaltning huvud-
sakligen har skett som en foljd av en frivillig anpassning till institutionella
normer (se t.ex. Modell et al., 2007; Modell och Wiesel, 2008). Detta inne-
bér att jag saknat mojlighet att undersdka betydelsen av en variation av
graden av tvingande isomorfism for inférandet av kundorientering i forvalt-
ningen. Dé&remot varierar graden av frivillig anpassning till institutionella
normer i relation till inférandet och arbetet med kundorientering i Banverket

" Akademin for ekonomistyrning i staten, vid Féretagsekonomiska institutionen, Stockholms
universitet.

8 Utdver det forskningsprojekt om kundorientering och ekonomistyrning som jag genomfort
vid Banverket och Vagverket (2004-2006), genomfordes under samma tidsperiod ett forsk-
ningsprojekt om de tva myndigheternas ekonomistyrning och arbete med att utveckla ett jam-
stéllt transportsystem av doktorand Eva Wittbom, Foretagsekonomiska institutionen, Stock-
holms universitet.
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och Vagverket, vilket visade sig ha viktiga teoretiska implikationer fér ana-
lysen av empiriska data (se kapitel sju och atta).

Sammanfattningsvis innebar kriterierna for urvalet av analysenheter, en
mojlighet for mig att studera betydelsen av en narvaro respektive franvaro av
betalande kunder och konkurrens, i relation till arbetet med kundorientering
och utvecklingen av en lateral styrning i Banverket och Véagverket. Dartill
gor det faktum att myndigheterna verkar i ett reglerat och institutionaliserat
falt, det mojligt for mig att belysa betydelsen av institutionella faktorer.
Genom avhandlingens urval mojliggors saledes studiet av hur en utveckling
av kundorientering paverkar offentliga organisationers ekonomistyrning,
samt betydelsen av ekonomiska, tekniska och institutionella faktorer i detta
sammanhang. Urvalet gor det ocksa mojligt for mig att studera hur dessa
faktorer samspelar. Detta &r i enlighet med bl.a. Ahrens och Chapman (2006)
och Yin (2003) som poéngterar vikten av att en studies urvalskriterier &r i
enlighet med dess forskningsfraga och syfte.

Enligt Eisenhardt (1989) ska dessutom de fall som ingar i en fallstudie-
ansats idealt vara konflikterande, for att fa en storre bredd i materialet och
den teori som genereras. Genom att jag har utgatt fran ekonomiska faktorer
vid urvalet av avhandlingens analysenheter, har fall som verkar utifran olika
institutionella logiker och forutsattningar genererats. Dessutom foreligger
det skillnader vad galler satsningen pa kundorientering och utvecklingen av
en lateral styrning i Banverkets och Végverkets forvaltande delar, samt i
verksamheternas forutsattningar for arbetet. Medan kunderna till Vagverkets
forvaltande delar utgdrs av samtliga de privatpersoner och foretag som nytt-
jar det statliga gang-, cykel- och véagnatet, gor Banverkets forvaltande delar
en distinktion mellan direkta och indirekta kunder (Wiesel, 2006a). De
direkta kunderna bestar av jarnvagsforetag, medan transportkopare och rese-
narer utgdr Banverkets indirekta kunder, eller “kundens kund”. Végverket
har dessutom tidsmassigt tenderat att implementera olika ekonomistyrnings-
tekniker och metoder/verktyg foér arbetet med kundorientering tidigare &n
Banverket (jfr. t.ex. tidpunkten for inforandet av bestéllar-/utférarmodellen,
det balanserade styrkortet, NKI och kundtjénst, se kapitel fem och sex).

3.3 Metoder for datainsamling

Vid tillampning av fallstudier som forskningsansats kan ett flertal metoder
for generering av data tillampas (Eisenhardt, 1989; Yin, 2003). I denna av-
handling har jag genomfort intervjuer, deltagande observationer och
dokumentstudier, vilka samtliga utgor vanliga datakéllor vid fallstudier som
forskningsansats. Datainsamlingen pagick i huvudsak under perioden april
2004 till januari 2007.
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3.3.1 Intervjuer

Enligt Yin (2003) utgor intervjuer den viktigaste kéllan for datainsamling
vid genomforandet av fallstudier. Totalt har ocksa 71 intervjuer genomforts
inom Banverket (BV), Vagverket (VV), en konsult till \Vagverket (Canea),
Statens Kvalitets- och Kompetensrad (KKR)®, Statskontoret och Nérings-
departementet (ND) (se tabell 3 for fordelningen av intervjuer mellan de
olika verksamheterna). Intervjuerna genomfordes i tre "vagor” eller om-
gangar under 2004 till 2006.

Verksamhet BV | VW | Canea | KKR Stats- ND
kontoret
Antal intervjuer:
- departementsniva 2
- myndighetsledning/ 10 6
stabsniva
- operativ niva 1 1 1
-forvaltande delar 13 25
-producerande delar 6 6
Totalt antal intervjuer 29 37 1 1 1 2

Tabell 3. Fordelning av intervjuer mellan olika verksamheter (2004 till 2006)

Medan de flesta av de genomférda intervjuerna i tabell 3 omfattar en
intervjuperson, har ett antal av dessa intervjuer omfattat upp till 2-3 intervju-
personer.”® Daremot har inga fokusgruppsintervjuer (se t.ex. Bryman och
Bell, 2003) genomforts i myndigheterna.

3.3.1.1 Urvalsgrunder och nyckelinformanter

Urvalet av intervjupersoner i Banverket och Végverket baserades pa per-
sonernas organisatoriska roller i verksamheterna. Det dvergripande syftet var
att sdkerstalla att saval organisatoriska delar med liknande forutsattningar
och uppgifter pa samma niva i verksamheterna, som delar med konkurrens-
utsatt verksamhet och resultatansvar skulle inga i urvalet. Darvidlag har
intervjuer genomforts inom Vagverkets samtliga producerande enheter, och

® Den 1 januari 2006 bildades myndigheten Verket fér Forvaltningsutveckling (Verva),
genom en sammanslagning av KKR, delar av Statskontoret och delar av Regeringskansliet.
Verva avvecklades dock den 31 december 2008 varvid vissa delar av myndigheten flyttades
till andra verksamheter i svensk statsforvaltning (bl.a. Statskontoret) medan andra delar av-
vecklades.

1912 av intervjuerna omfattade tva intervjupersoner och en intervju omfattade tre intervju-
personer.

61



inom sex av de sju producerande enheterna i Banverket, samt inom flera av
myndigheternas regioner och pa respektive huvudkontor. Genom en sadan
komparativ ansats ville jag sékerstélla en bredd i det empiriska materialet,
och darigenom 6ka majligheterna till teoretiska insikter (Eisenhardt, 1989).

Dartill kom vissa av intervjupersonerna i Banverket och Véagverket att ut-
gora viktiga informationsgivare eller nyckelinformanter (Yin, 2003) for
forskningen, genom att upprepade intervjuer genomfdrdes med dessa per-
soner i syfte att folja utvecklingen av arbetet med kundorientering under aren
2004 till 2006 i myndigheternas forvaltande delar. Totalt utgjorde nio av
intervjupersonerna pa regional och central niva i Banverkets och Véagverkets
forvaltande delar sddana nyckelinformanter.

Fyra av nyckelinformanterna var verksamma i myndigheternas regioner.
Dessa personer intervjuades aterkommande for att jag skulle kunna folja
utvecklingen av arbetet med kundorientering i fyra utvalda regioner i
myndigheterna; Banverket Vistra banregionen, Banverket Ostra banregi-
onen, Véagverket vag- och trafikregion Stockholm och Vagverket Véstra vag-
och trafikregionen. En viktig urvalsgrund for valet av dessa regioner var att
de omfattar geografiska omraden med stora trafikfloden (Stockholm respek-
tive Goteborg), vilket innebér att flertalet av Banverkets och Végverkets
kunder ar verksamma i omradena och utgor kravstallare gentemot regi-
onerna. Dartill valdes Vagverket region Stockholm ut pa basis av att regi-
onen har satsat relativt mycket resurser pa arbetet med kundorientering, och
lyfts fram som ett féredéme for andra regioner i myndigheten i detta
sammanhang. Vagverket Vastra region valdes i sin tur ut mot bakgrund av
att regionen initialt inte gav intryck av att satsa pa arbetet med kundorien-
tering, vilket dock kom att férandrats under intervjuprocessen.

Dartill genomfordes aterkommande intervjuer med tva nyckelinformanter
pa Banverkets och Vagverkets huvudkontor, vilka arbetade med myndig-
heternas ekonomistyrning. Syftet var att jag skulle kunna f6lja utvecklingen
av arbetet med kundorientering i relation till ekonomistyrningens utformning
i myndigheterna. Avslutningsvis genomfordes dessutom aterkommande
intervjuer med tre nyckelinformanter vilka var ansvariga for genomforandet
av tva projekt i Banverket och Vagverket. De tva projekten utgjordes av pro-
jektet "Kundorienterad servicemyndighet” i Banverket, vilket genomfdrdes i
syfte att 6ka graden av kundorientering i myndighetens forvaltande delar och
projektet ”Avvégda kundprogram” i Végverket, vars syfte var att upprétta
tvad avvagda kundprogram for Véagverkets kundkategorier medborgare och
naringsliv. Urvalet av projekten baserades pa mojligheten att identifiera
praktiska implikationer for utformningen av nya metoder och strukturer for
arbetet med kundorientering inom de tva myndigheterna.

Forutom intervjuer i Banverket och VVagverket har dven intervjuer genom-
forts med medarbetare i Canea, KKR, Statskontoret och pa Naringsdeparte-
mentet. Urvalet av intervjupersoner i dessa verksamheter baserades pa att
personerna arbetade med fragestallningar som bedémdes som intressanta
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med utgangspunkt fran Banverkets respektive Vagverkets arbete med kund-
orientering. Syftet med intervjuerna var att kunna séatta myndigheternas
arbete med att inféra en lateral styrning i relation till olika skeenden i dessas
omvarld, och ddarmed na ytterligare insikter samt forstaelse for bakgrunden
till observerade monster (Ahrens och Chapman, 2006).

3.3.1.2 Utformning och genomférande av intervjuer

Ingen generell intervjuguide har anvéants i samband med intervjuerna utan
fragor har stéllts samman till en ny intervjuguide infor varje intervju. Manga
fragor har dock aterkommit vid ett flertal tillfallen, da avhandlingens teoret-
iska referensram har utgjort utgangspunkten for formuleringen av intervju-
fragor. Intervjuerna har samtidigt utgjorts av semistrukturerade intervjuer,
vilket inneburit att mer detaljerade fragor av skiftande art har kunnat stallas
under intervjuernas gang, beroende pa personernas svar pa de i forvag for-
beredda intervjufragorna (Bryman och Bell, 2003).

Samtliga intervjuer har varit inriktade pa Oppna fragestallningar, den
vanligaste formen av intervjufragor vid fallstudier (Yin, 2003), och har pa-
gatt mellan 0,5 till 1,5 timmar. Variationen i intervjuernas langd kan bl.a.
kopplas till vilka fragestallningar som skulle behandlas under intervjun. |
vissa lagen har inte heller intervjupersonerna haft mojlighet att avsatta sa
mycket tid for en intervju, pa grund av sin arbetssituation. | dessa fall har det
forekommit att telefonintervjuer fatt ersatta méten med intervjupersonerna,
p.g.a. att detta uppfattats som mer tidseffektivt. Vid en majoritet av interv-
juerna har jag dock personligen traffat intervjupersonerna pa dessas respek-
tive arbetsplatser. Jag har upplevt detta som fordelaktigt, da intervjuper-
sonerna har kunnat avsétta mer tid till intervjuerna genom att ingen tid har
gatt bort for resor for deras del. Genom att vi traffats personligen har jag
ocksa Gvergatt fran att ha varit en anonym doktorand till en person, vilket
kan ha inneburit en 6kad 6ppenhet fran intervjupersonernas sida i samband
med intervjuerna. En sadan 6ppenhet har varit sarskilt tydlig i samband med
genomforandet av intervjuer med avhandlingens nyckelinformanter, dar ett
fortroende successivt utvecklats mellan mig och intervjupersonerna genom
upprepade maéten och intervjuer.

En majoritet av intervjuerna har ocksa spelats in, endast tre intervjuer
genomfdrdes utan inspelningsapparatur varvid anteckningar togs for hand
under dessa intervjuer. Medan Patton (1987) och Yin (2003) menar att an-
vandningen av inspelningsapparatur vid intervjuer ar att foredra da detta ger
de bésta forutsattningarna for korrekta tolkningar, podngterar de vikten av att
intervjupersonernas godkannande erhalls vid inspelningar. Vid genomfor-
andet av intervjuer inom ramen for denna avhandling har ocksa respektive
intervjuperson innan intervjun inletts tillfragats och godkant inspelningen, i
samtliga de fall som intervjuerna spelats in. Intervjupersonerna har éven i
vissa fall bett mig stdnga av inspelningsutrustningen under delar av interv-
jun, eller bett mig att inte citera vissa saker som sagts under intervjun. Dessa
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onskningar har efterlevts. P4 sa satt har risken kunnat minskas for att
intervjupersonerna ska kénna sig hd&mmade att “prata fritt” p.g.a. inspel-
ningsapparaturen (Bryman och Bell, 2003). De inspelade intervjuerna har
sedan transkriberats i form av textdokument for att stédja mojligheten att ga
tillbaka till intervjuerna, kunna strukturera och analysera datan, samt an-
vanda citat fran intervjuerna.

Som namnts ovan har intervjuerna genomforts i tre “vagor” eller om-
gangar. Detta ar kopplat till att intervjuerna genomférts inom ramen for ett
tredrigt forskningsprojekt, och darmed har utgjort grunden for forfattandet av
tre forskningsrapporter (se Wiesel, 2004; 2005; 2006b).

3.3.1.3 Den forsta intervjuomgangen

Den forsta omgangen intervjuer i Banverket och Vagverket genomférdes
under perioden april till juli 2004. Syftet med dessa intervjuer var att fa en
Overgripande bild av de forvaltande delarnas arbete med kundorientering;
utifran perspektiv som effektivitet, ekonomistyrning och definitionen av
myndigheternas kunder.'* Intervjuerna genomfordes av mig tillsammans med
davarande doktorand UIf Bengtsson (Foretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet). Urvalet av intervjupersoner skedde frdmst genom
s.k. “natverksurval” (eng. “network- eller snowballsampling”, Arber 2001;
Patton, 1987), och forslag pa intervjupersoner att starta med tillhandaholls av
forskningsprojektets  kontaktpersoner pa Banverket och Vagverket.
Intervjupersonerna fick sedan i sin tur nominera ytterligare personer pa cen-
tral och regional niva i myndigheternas forvaltande delar, som de tyckte
borde kontaktas och intervjuas. Pa detta satt fortsatte urvalet av intervjuper-
soner under hela den forsta omgangens intervjuprocess i myndigheterna.

Under den forsta intervjuomgangen genomfordes 8 intervjuer inom Ban-
verkets forvaltande delar; pd huvudkontoret, Banverket Ostra regionen, Ban-
verket Norra regionen och Banverket Vastra regionen. Inom Véagverkets for-
valtande delar genomfordes 12 intervjuer; pa huvudkontoret, Vagverket
region Malardalen, VVagverket region Stockholm och Vagverket region Mitt.
Dértill genomfordes en intervju med en konsult till Vagverket (anstélld vid
Canea) och med tva medarbetare vid Statens Kvalitets- och Kompetensrad
(KKR) under oktober 2004.

3.3.1.4 Den andra intervjuomgangen

Under perioden november 2004 till juli 2005 genomfordes intervjuer i Ban-
verket, Vagverket och pa Naringsdepartementet, vilka sarskilt fokuserade
utvecklingen av kundorientering i relation till ekonomistyrningen i myndig-
heterna. | jamforelse med de intervjuer som genomfdrdes under den forsta
intervjuomgangen, var denna andra intervjuomgang i storre utstrackning
vagledd av avhandlingens teoretiska referensram. Syftet med intervjuerna

1 Fér exempel pd intervjuguide (intervjuomgéng 1 — de férvaltande delarna) se bilaga 1.
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var att studera hur arbetet med kundorientering paverkade ekonomistyr-
ningen i Banverket och Végverket, samt vilka barridrer och drivkrafter som
forelag for utvecklingen av en lateral styrning inom de forvaltande och
producerande delarna.*? Intervjuerna genomfordes av mig.

Under denna andra intervjuomgang genomfordes 11 intervjuer inom Ban-
verkets forvaltande delar; pd huvudkontoret, Banverket Ostra regionen, Ban-
verket VVastra regionen, Banverket Trafik och med medarbetare involverade i
projektet "Kundorienterad servicemyndighet”. Inom Banverkets producer-
ande delar genomfordes en intervju med en av myndighetens resultatenheter.
Inom Végverket genomfordes i sin tur 10 intervjuer inom de férvaltande del-
arna; pa huvudkontoret, Vagverket region Stockholm, Végverket Vastra
regionen och med medarbetare i projektet ”Avvégda kundprogram”. Dértill
intervjuades tva personer pa Naringsdepartementet.

3.3.1.5 Den tredje intervjuomgangen

Under perioden oktober 2005 till juni 2006 genomfdrdes intervjuer inom
Banverkets och Vdégverkets producerande delar, samt intervjuer av upp-
foljande karaktar inom myndigheternas forvaltande delar. Dartill utférdes
intervjuer i Statskontoret och pa Naringsdepartementet. P4 samma satt som
den andra intervjuomgangen var ocksa denna tredje intervjuomgang vagledd
av avhandlingens teoretiska referensram, vilken vidareutvecklats som ett
resultat av tidigare genomférda intervjuer, inlasning av ytterligare teori,
genomférda deltagande observationer och studier av interna dokument.
Syftet med intervjuomgangen var sarskilt att studera om det forelag skill-
nader i utvecklingen av en lateral styrning mellan de producerande och for-
valtande delarna i Banverket och Végverket, samt att folja utvecklingen av
arbetet med kundorientering i relation till ekonomistyrningen pa central och
regional niva inom Banverkets respektive Vagverkets forvaltande delar. Vid
samtliga intervjuer i de forvaltande och producerande delarna av Banverket
och Végverket lades sérskild vikt vid de faktorer som kan utg6ra barriérer
och drivkrafter for utvecklingen av en lateral styrning.”

Den sista intervjuomgangen omfattade tre intervjuer inom Banverkets for-
valtande delar; pa huvudkontoret, Banverket Ostra regionen och Banverket
Véstra regionen. Fem intervjuer inom de producerande delarna; Banverkets
resultatenheter. Inom Vagverkets forvaltande delar genomférdes fyra interv-
juer; pa huvudkontoret, Vagverket region Stockholm och Véagverket Véstra
regionen. Dessutom intervjuades en person pa Naringsdepartementet och tva
personer i Statskontoret.

12 For exempel p& intervjuguide (intervjuomgang 2 — de forvaltande respektive de producer-
ande delarna) se bilaga 2 och 3.
13 For exempel pé intervjuguide (intervjuomgéng 3 — de forvaltande respektive de producer-
ande delarna) se bilaga 4 och 5.
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Samtidigt som intervjuer anses utgéra den viktigaste formen av datakalla
vid genomfdrandet av fallstudier, finns nackdelar med intervjumetoden (Yin,
2003). Det finns exempelvis en risk for ”bias” vid genomférandet av interv-
juer, att intervjuaren omedvetet paverkar intervjupersonen att svara pa ett
visst satt pa de fragor som stalls. Enligt Yin (2003) kan dock risken for att
intervjuar-bias paverkar en studie minskas, genom att genomférandet av
intervjuer kombineras med andra former av metoder for insamling av data.
Medan jag i samband med genomforandet av intervjuerna har stravat efter att
inte paverka intervjupersonerna att svara pa ett visst sétt pa de fragor som
stallts, har jag ocksd kombinerat genomforandet av intervjuer med del-
tagande observationer samt dokumentstudier.

3.3.2 Deltagande observationer

Totalt har jag deltagit vid 13 mdten/seminarier inom Végverket under peri-
oden 2004 till 2006. Syftet med de deltagande observationerna var att stu-
dera verksamhetens arbete med att utveckla ett kundfokus i praktiken; det
praktiska tillvagagangssattet for att fa in kundernas behov i styrningen.
Avhandlingens teoretiska referensram, vilken kontinuerligt utvecklats under
forskningsprocessen som ett resultat av insamlingen av empiriska data och
inlasningen av teori, utgjorde utgangspunkten for de deltagande obser-
vationerna.
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Deltagande observationer

. . 2004 2005 2006
vid moten:

Méte mellan kundansvariga
- medborgarna 1 2 4
- néringslivet 1

Remisseminarium ”Avvéagda 2
kundprogram”

Seminarium ”Att mata kund- 1
tillfredsstéllelse”

Méte om strategisk plan 1

Presentation av forsknings-
projekt om Vagverkets arbete 1
med att uppna ett jamstallt
transportsystem

Totalt antal méten 1 6 6

Tabell 4. Deltagande observationer vid interna méten/seminarier i Vagverket (2004
till 2006)

3.3.2.1 Urvalsgrunder och tillganglighet

Grunden for urvalet av moten/seminarier for genomférande av deltagande
observationer utgjordes av de fragor som skulle behandlas i samband med
dessa. Samtliga moten/seminarier, forutom presentationen av ett forsknings-
projekt om Vagverkets arbete med att uppna ett jamstallt transportsystem®*,
fokuserade Végverkets arbete med kundorientering i relation till olika aspek-
ter eller delar av myndighetens ekonomistyrning. Vid flertalet av métena och
seminarierna deltog kundansvariga pa regional och central niva i Vagverket.
Ytterligare en urvalsgrund for de deltagande observationerna har varit
mojligheten for mig att delta i olika interna méten. Medan sadana majlig-
heter uppenbarat sig inom Vagverket har situationen inte sett likadan ut i
Banverket. Saledes har inga deltagande observationer vid interna méten
inom den senare myndigheten genomforts.

Over halften av de deltagande observationerna genomférdes i samband
med moten mellan kundansvariga for medborgarna respektive néringslivet i
Végverket. For att motivera min narvaro vid dessa moten fick jag ofta i upp-
drag att ansvara for de anteckningar som skulle tas under motet, och sedan

14 Bakgrunden till att deltagande skedde vid detta seminarium var att det forskningsprojekt
som presenterades ocksd genomforts inom Banverket och Vagverket, samt inom ramen for
Akademin for ekonomistyrning i statens verksamhet. | samband med seminariet hjélpte jag en
doktorandkollega och tillika presentatdr vid seminariet att fora anteckningar.
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skickas ut till dévriga motesdeltagare. Detta uppfattar jag ha underlattat for
mig att fa narvara vid métena, da jag hade en uppgift att utféra (se aven
Bryman och Bell, 2003). Uppgiften innebar att jag relativt obesvérat kunde
skriva upp det som jag horde och sag samt mina egna reflektioner, utan att
gbra dvriga deltagare oroliga eller nervgsa Gver att jag tog anteckningar.
Enligt Bryman och Bell (2003) kan annars detta utgora ett problem vid del-
tagande observationer; att manniskor k&nner sig iakttagna eller observerade.

Medan jag initialt bad om att f& komma med pa ett mote mellan kundan-
svariga for medborgarna (hosten 2004), fick jag sedan kontinuerligt inbjud-
ningar att delta i dessa moten. Ovriga méten/seminarier fick jag tips om av
anstallda inom Vagverket, och efter forfragan hos ansvariga for maétena/
seminarierna fick jag mojlighet att delta i dessa.

3.3.2.2 Métes- och seminariedeltagare

Deltagare vid moten mellan kundansvariga for medborgarna och ndringslivet
utgjordes av kundansvariga pa regional och central niva i Vagverkets
forvaltande delar. Aven kundansvariga fran tva producerande enheter (tva
resultatenheter) medverkade vid dessa moten. Moétena genomférdes under en
till tva heldagar i Stockholm med omnejd. Deltagare vid remisseminarier for
avvagda kundprogram var representanter fran det som Vagverket kallar styr-
processen “Leda och styra”, delprocesserna "Fanga kundbehov” och "For-
battra transportvillkor”, samt kundansvariga inom den tidigare huvudpro-
cessen "Stodja medborgarnas resor” pa regional och central niva inom myn-
dighetens forvaltande delar. Seminarierna utgjordes av heldagsméten och
genomfordes i Stockholm.

Seminariet "Att mata kundtillfredsstéllelse” anordnades av Végverket.
Flertalet av de foreldsare som deltog vid seminariet utgjordes emellertid av
externa personer som bidragit i Vagverkets arbete med att ta fram maét-
instrument inom ramen for arbetet med kundorientering. Seminariet pagick
under en heldag i Stockholm. Motet om strategisk plan genomférdes i sin tur
i Nacka utanfor Stockholm under tva heldagar, jag hade dock endast méjlig-
het att delta vid den forsta av dessa tva dagar.® Deltagare vid motet var
kundansvariga och tjansteutvecklare pa regional och central niva inom Vag-
verkets forvaltande delar.

3.3.2.3 Anteckningar fran de deltagande observationerna

Under de deltagande observationerna tog jag kontinuerligt anteckningar ror-
ande de olika fragor som togs upp, diskussionerna kring olika frage-
stallningar samt egna reflektioner fran de olika tillfallena. Att anteckningar
tas sa snabbt som majligt i anslutning till gjorda observationer &r nagot som

!* Genom att en doktorandkollega till mig deltog vid bada dagarna hade jag dock méjlighet att
fa tillgang till anteckningar &ven fran dag tva.
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lyfts fram som viktigt av Bryman och Bell (2003). Risken &r annars att
forskaren gldmmer bort det som observerats.

Anteckningarna renskrevs pa dator samma dag, eller senast dagen efter
genomfdrandet av de deltagande observationerna. Detta skedde for att inte
riskera att kontexten for olika diskussioner eller liknande skulle gldmmas
bort, och darmed riskera att gora anteckningarna ofullstandiga (Bryman och
Bell, 2003). | de fall som anteckningarna skulle skickas ut till 6vriga del-
tagare togs ocksa vissa anteckningar samt mina egna reflektioner fran
motena bort i utskicksversionerna. Detta skedde for att anteckningarna skulle
kunna fungera som generella” minnesanteckningar.

3.3.2.4 Oppna deltagande observationer

Vid en majoritet av de deltagande observationerna presenterade jag mig i
inledningen av métet/seminariet som doktorand fran Stockholms universitet,
Foretagsekonomiska institutionen. Endast vid ett tillfélle, vid seminariet ”Att
mata kundtillfredsstéllelse” blev jag inte presenterad som en utomstaende
forskare. Vid detta seminarium deltog dock inte enbart anstallda och chefer
fran Vagverket utan aven andra externa forskare, samt representanter fran
privata foretag. Jag hade dessutom vid denna tidpunkt tréffat flertalet av de
personer som deltog i seminariet fran Vagverkets sida i olika intervjusitua-
tioner, samt genom tidigare genomférda deltagande observationer. | samtliga
fall av de genomforda deltagande observationerna kan det alltsa anses ha
varit kant av Ovriga deltagare i motet/seminariet att jag var en utomstaende
forskare, vilket kan betraktas som viktigt ur ett etiskt perspektiv (Bryman
och Bell, 2003).

Vid genomforandet av samtliga deltagande observationer strdvade jag
efter att halla mig i bakgrunden och inte ta en aktiv roll. | de situationer da
jag hade som roll att fora anteckningar forsokte jag halla minnes-
anteckningarna sa sakliga och objektiva som mojligt, for att inte min upp-
fattning om vad som var viktigt eller intressant under métet skulle avspegla
sig i anteckningarna och riskera att paverka ovriga deltagare i ndgon viss
riktning. Medan jag saledes stravade efter att endast delta som observator i
motena och seminarierna (Bryman och Bell, 2003), fick jag ofta i uppgift att
delta i utforandet av ett eller flera grupparbeten vid dessa tillfallen. Aven i
dessa sammanhang forsokte jag dock bibehalla en passiv roll, ndgot som
ocksa accepterades av Ovriga gruppdeltagare. Jag kan saledes i mitt del-
tagande i samband med moten/seminarier i VVagverket framst betecknas ha
varit endast forskare (eng. "total researcher”), men i vissa fall dven forskare i
kombination med deltagare (eng. "researcher-participant”, Gans (1968) kate-
gorisering i Bryman och Bell, 2003).

Enligt Bryman och Bell (2003) och Yin (2003) kan det emellertid inne-
béra en fordel att inte endast vara en passiv observatér i samband med
genomforandet av deltagande observationer; genom att ta pa sig en roll kan
forskaren fa tilltrade till en specifik situation eller organisation. Samtidigt
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innebér detta en risk, da forskaren i en aktiv observatorsroll omedvetet kan
paverka olika skeenden. Enligt Yin (2003) behover saledes fordelar och
nackdelar med en passiv respektive en mer aktiv ansats i samband med del-
tagande observationer noga 6vervagas. En fordel med min roll som “sekre-
terare” i samband med maéten mellan kundansvariga har varit att jag fatt en
“naturlig” plats vid dessa tillfallen, och att jag relativt obesvérat har kunnat
fora anteckningar. Genom att inte ppet sdga att jag inte velat delta i olika
grupparbeten har jag inte heller riskerat att uppfattas som “kranglig”, och
darmed riskerat att paverka min tillganglighet negativt (Bryman och Bell,
2003). Sammanfattningsvis har jag hela tiden stravat efter en passiv roll i
samband med de deltagande observationerna, men samtidigt kunnat dra nytta
av den tillganglighet till interna méten och seminarier som en inte helt passiv
observatdrsroll inneburit.

3.3.3 Dokumentstudier

Medan saval kvalitativa intervjuer som deltagande observationer kan leda till
bias, ar dokumentstudier en metod for generering av data som inte innefattar
sadana risker (Yin, 2003). Inom ramen for denna avhandling har dven myn-
dighetsinterna dokument, publicerade dokument och material fran regering
och riksdag, samt dokument fran andra myndigheter och organisationer stu-
derats. | en begransad utstrackning har ocksa information fran olika orga-
nisationers hemsidor, som exempelvis Institutet for Kvalitetsutveckling
(S1Q) och Resenarsforum, utgjort en datakélla.

Tillgang till myndighetsinterna dokument har erhallits genom intervju-
personerna inom Banverket och Végverket, samt forskningsprojektets kon-
taktpersoner. Vissa dokument har aven varit tillgdngliga via myndigheternas
respektive hemsidor. Dokumenten beskriver olika aspekter av Banverkets
och Végverkets arbete med kundorientering, samt myndigheternas ekonomi-
styrning och utgors bl.a. av verksamhetsplaner, strategiska planer, arsredo-
visningar, kundgruppsdokument och dokument med anledning av genom-
forandet av projekten “Kundorienterad servicemyndighet” i Banverket
respektive ”Avvagda kundprogram” i Vagverket. De dokument fran regering
och riksdag som studerats bestar i sin tur bl.a. av Banverkets och Vagverkets
regleringsbrev, propositioner och lagtexter. Dokument fran andra myndig-
heter och organisationer, som t.ex. Canea, Statskontoret och KKR har i sin
tur erhallits fran intervjupersonerna i dessa verksamheter.
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3.4 Forskningsprocessen och analys av data

3.4.1 En iterativ forskningsprocess

Vid genomfdrandet av fallstudier ar insamlingen av data och analys av data
en iterativ process (Eisenhardt, 1989; Yin, 2003). Detta ger forskaren en fri-
het och mdjlighet att anpassa metoderna for datainsamling samt lagga till
ytterligare fall till en studie. Enligt Eisenhardt (1989) hjalper dessutom den
iterativa processen forskaren att hantera den ofta stora méngd data som gene-
reras i samband med genomfdrandet av fallstudier. For att en fallstudie ska
kunna leda till teoriutveckling behdver den insamlade datan kontinuerligt
stallas mot teori (Ahrens och Chapman, 2006). Problemstéllning, datainsam-
ling och teori ska influera varandra under hela forskningsprocessen.

Denna avhandlings forskningsprocess har inkluderat arliga samman-
fattningar av forskningen i skriftliga forskningsrapporter innehallande
problemstallning, syfte, metodkapitel, teoretisk referensram, empiriska fram-
stéllningar, analys och slutsatser (se Wiesel, 2004; 2005; 2006b). Detta har
inneburit ett kontinuerligt dverlapp mellan inldsning av teori, datainsamling,
analys och presentation av data, vilket har fatt konsekvenser for genom-
forandet av fallstudierna. | bérjan av forskningsprocessen utgjordes exem-
pelvis fallen av Banverkets och Vagverkets forvaltande delars arbete med
kundorientering. Som ett resultat av den iterativa processen mellan data-
insamling, analys och inlésning av teori kom dock ytterligare fall i form av
myndigheternas producerande delars arbete med kundorientering i relation
till ekonomistyrningen att laggas till.

Avhandlingens syfte, problemstéllning och teoretiska referensram har
ocksa kontinuerligt utvecklats som ett resultat av den parallella inlasningen
av teori och insamlingen och analys av data. Medan de initiala intervjuer
som genomfordes med Banverket och Vagverket i forskningsprojektet sna-
rare fokuserade pa att fa en Gvergripande bild av arbetet med kundorien-
tering, var den andra och tredje intervjuomgangen mer tydligt vagledda av
avhandlingens teoretiska referensram. Den teoretiska referensramen vidare-
utvecklades kontinuerligt under forskningsprocessen, utifran vad som fram-
kommit i samband med genomférandet av intervjuer, deltagande observa-
tioner, dokumentstudier och inlasning av teori. Sammanfattningsvis har sa-
ledes avhandlingens teoretiska ramverk utvecklats som en konsekvens av
den empiriska kontexten, snarare an att en lamplig teori valts pa férhand och
sedan "lagts pa” den insamlade datan.

3.4.2 Analys av fallstudiedata

Enligt Yin (2003) ar metoden for att analysera data vid genomftrandet av
fallstudier den minst utvecklade aspekten vid en sadan forskningsansats.
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Valet av analysmetod vid fallstudier som ansats &r istallet avhéngigt den en-
skilde forskaren. Samtidigt menar Yin (2003) att analysen av data bér vara
kopplad till de teoretiska stallningstaganden som styrt en studie, da den teo-
retiska orienteringen har paverkat vilka data som fokuserats respektive till
viss del negligerats i en studie.

Bryman och Bell (2003) och Eisenhardt (1989) menar i sin tur att utform-
ningen av koder for att strukturera insamlad data utgor ett vanligt forsta steg
i samband med analysprocessen vid kvalitativa studier. Utformningen av
koder bor starta pa ett sa tidigt stadium som majligt i forskningsprocessen,
for att sedan kontinuerligt revideras under genomférandet av en studie. Pa sa
satt far forskaren en Gversikt Gver materialet, och mojligheten att géra kopp-
lingar mellan data och relevant teori underlattas (Bryman och Bell, 2003).

Nar en fallstudie innehaller fler an ett fall bor enligt Eisenhardt (1989)
respektive fall analyseras separat, innan jamforelse och analys sker mellan
de respektive fallen. Pa sa satt kan de unika foreteelserna i respektive fall ut-
kristallisera sig, innan forskaren soker efter monster i form av skillnader och
likheter mellan dessa. Att forskaren blir intimt familjar med fallen, &r dess-
utom nagot som kravs for att rika eller fylliga beskrivningar ska kunna gene-
reras (Ahrens och Dent, 1998; Dyer och Wilkins, 1991).

I denna avhandling har den teoretiska referensram vilken presenterats i
kapitel tva (se tabell 2), utgjort utgangspunkten for utformningen av koder
(Yin, 2003). Koderna har generats i syfte att strukturera och analysera den
genom intervjuer, deltagande observationer och dokumentstudier insamlade
datan. Medan arbetet med att utforma koder inleddes tidigt i forsknings-
processen, har dessa kontinuerligt reviderats och modifierats i forhallande
till den data som genererats genom fallstudierna, utvecklingen av den teoret-
iska referensramen och avhandlingens syfte (Bryman och Bell, 2003). Under
det att utformningen av koder utgatt fran teoretiska hansyn, har det saledes
samtidigt forelegat en 6ppenhet for att ytterligare koder skulle kunna ut-
kristallisera sig genom det empiriska materialet — koder som inte sedan tidi-
gare lyfts fram och belysts i vetenskapliga studier, och darmed inte ingar i
denna avhandlings teoretiska referensram. Exempelvis utgor “formaga att
prioritera” en faktor som inte sedan tidigare har diskuterats sarskilt i littera-
turen om kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor, men som
visat sig viktig for relationen mellan lateral och vertikal styrning i Ban-
verkets och Végverkets fyra inb&ddade fall. Samtidigt har viss sparsamhet
iakttagits i utformandet av nya koder for barridrer eller drivkrafter i det fall
empiriskt identifierade faktorer inte skiljer sig markant fran existerande
koder (Edmondson och McManus, 2007). Medan jag utifran fallstudie-
observationerna kunde urskilja betydelsen av en narhet till kunderna kom
exempelvis inte en sddan narhet att betraktas utgora en ny fristaende faktor i
relation till avhandlingens analysmodell. Detta &r kopplat till att en narhet till
verksamhetens kunder samverkar med tekniska faktorer, och minskar betyd-
elsen av brister i detta sammanhang for utvecklingen av en lateral styrning.

72



Utifran de framtagna koderna har sedan respektive fallstudie i Banverket
och Vagverket analyserats separat (Eisenhardt, 1989). Som hjélpmedel vid
analysen av intervjumaterialet och anteckningarna fran de deltagande obser-
vationerna har matriser utformats, med koder pa den ena axeln och data fran
respektive intervju och deltagande observation pa den andra. | respektive
fallstudiematris har informationen fran intervjuerna och de deltagande obser-
vationerna sorterats utifran koderna.

Utifran den kodade och strukturerade datan har darefter fallbeskrivningar
forfattats for Banverkets och Vagverkets producerande respektive forvalt-
ande delar. Dessa fallbeskrivningar har skrivits om ett flertal ganger under
forskningsprocessen, bl.a. som en konsekvens av de arliga forsknings-
rapporterna till Banverket och Vagverket. Genom att skriva samman och ar-
beta om fallbeskrivningarna vid ett flertal tillfallen har jag fatt en god kanne-
dom om respektive fall (Ahrens och Dent, 1998; Dyer och Wilkins, 1991),
och kunnat gora korsvisa jamforelser mellan dessa for att se monster i form
av skillnader och likheter (Eisenhardt, 1989).

Medan litteraturen lyfter fram kodning som en viktig del i analysen av
data i samband med kvalitativa studier har kritik riktats mot anvandningen
av denna teknik. Enligt Bryman och Bell (2003) anses exempelvis anvand-
ningen av koder riskera att leda till att datan blir fragmenterad, och att kon-
texten av vad som sagts i intervjuer eller observerats i en studie gar forlorad.
Genom att jag som ett resultat av de flertaliga omskrivningarna av denna av-
handlings fallbeskrivningar har gatt igenom materialet i manga omgangar
har jag dock fatt en 6kad kansla och forstaelse for helheten i respektive fall.
Jag har ocksa i samband med fallbeskrivningarna stravat efter att ”levande-
gora” respektive fall genom att beskriva kontexten for dessa och anvénda
mig av citat fran intervjuer och deltagande observationer. Avhandlingens
diskussion om hur olika faktorer samverkar med varandra och pa sa satt pa-
verkar utvecklingen av lateral styrning i Banverket och Végverket, kan dess-
utom anses motverka risken for att lasaren ska uppfatta den presenterade
datan som fragmenterad. Avslutningsvis har det faktum att avhandlingens
analys ar av tematisk snarare dn longitudinell karaktér, mojliggjort for mig
att bygga vidare pa de kategorier som genererats via tidigare forskning om
kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor vilket &r i linje med
avhandlingens teoriutvecklande syfte (Keating, 1995).

3.5 Forskningsetiska Gvervagningar

Som diskuterats tidigare i detta kapitel har jag genererat den empiriska data
som utgor underlag for denna avhandling genom ett trearigt forsknings-
projekt vid Banverket och Vagverket. | utbyte mot att projektet genererade
en skriftlig forskningsrapport per ar, samt att jag genomférde arliga muntliga
avstamningar av arbetet inom Banverket och Vagverket erholl Akademin for

73



ekonomistyrning i staten vid Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms
universitet, finansiella medel fran myndigheterna.’* Medan detta innebar att
forskningsprojektet kunde genomféras kan det samtidigt uppfattas som po-
tentiellt problematiskt. Den fragestallning som uppenbarar sig ar hur "fri”
forskning kan vara da den finansieras genom medel fran de verksamheter
som studeras. Detta ar ocksa nagot som har diskuterats i samband med
genomforandet av forskningsprojektet; fordelar och nackdelar med den fin-
ansiella situationen har noga évervagts.

En negativ aspekt med det finansiella upplagget for forskningsprojektet &r
att det kan leda till att den forskning som genomforts ifragasatts, pa basis av
finansieringssituationen. | syfte att minska risken for detta har jag varit noga
med att beskriva bakgrunden for urval av intervjupersoner, moten/seminarier
for genomforandet av deltagande observationer, relationen med Banverket
och Végverket och forskningsprojektets kontaktpersoner samt hur analysen
av den insamlade datan genomforts (se ovan). Samtliga intervjuer, intervju-
guider, anteckningar fran deltagande observationer, forskningsrapporter
m.m. finns ocksa sparade elektroniskt och &r latt tillgangliga. Medan vissa av
de interna dokumenten fran myndigheterna finns sparade elektroniskt, finns
andra endast i utskrivna versioner, beroende pa hur dessa har erhallits.

Samtidigt kan finansieringssituationen ha inneburit ett 6kat engagemang
bland myndigheternas medarbetare att avsatta tid for intervjuer, lata mig
delta i interna méten och fa tillgang till olika dokument, genom att finansi-
eringssituationen signalerade att projektet var prioriterat av Banverket och
Végverket. Det kan dven tillaggas att Banverket och Végverket under hela
forskningsprojektet har varit noga med att skilja pa det arbete som genom-
fordes inom ramen for projektet fran "vanliga” konsultprojekt. Man har inte
stallt krav pa resultat, férutom genereringen av en arlig forskningsrapport
och muntliga avstamningar. Istéllet har man gett mig frihet i arbetet med
projektet, sa lange detta inte bytt fokus utan fortsatt att behandla fragor om
kundorientering och styrning. En aspekt som dock kan uppfattas ha haft en
negativ inverkan pa bredden i insamlingen av data, ar projektets fokus pa
Banverkets och Vagverkets forvaltande delar. Denna potentiella begransning
diskuteras mer ingaende i detta kapitels sista avsnitt.

Projektets kontaktpersoner vid Banverket och VVagverket har i sin tur 6pp-
nat dorrar och gett mig tillgang till myndigheterna. Medan kontaktper-
sonerna initialt i projektet gav forslag pa intervjupersoner att starta med, har
de inte senare haft ndgra synpunkter pa vilka personer som borde intervjuas
eller vilka moten/seminarier som borde studeras. Kontaktpersonerna har inte
heller haft synpunkter pa teorier eller metodval i arbetet, eller opponerat sig

'8 Den ersattning som Akademin for ekonomistyrning i staten erhéll fran Banverket och Vag-
verket inkluderade ocksd genomforandet av ytterligare ett forskningsprojekt vid myndig-
heterna, vilket fokuserade Banverkets och Vagverkets ekonomistyrning och utvecklingen av
ett jamstallt transportsystem (se Wittbom, 2004; 2005; 2006).
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mot den kritik som riktats mot verksamheterna i de arliga forsknings-
rapporterna. Sammanfattningsvis kan saledes fordelarna med det finansiella
upplagget i denna situation anses évervaga nackdelarna med detsamma.

3.6 Validitet och trovéardighet vid fallstudier

Enligt Ahrens och Chapman (2006) kan inte begreppen validitet och relia-
bilitet anvandas pa samma satt vid utvardering av kvalitativa fallstudier, som
vid en evaluering av kvantitativa studier. Medan det &r av vikt att fallstudie-
forskaren dokumenterar samtliga steg i forskningsprocessen anses det exem-
pelvis inte mojligt att replicera en kvalitativ studies resultat, vilket ar nagot
som ofta efterstravas vid kvantitativt inriktad forskning. Samtidigt menar
Ahrens och Chapman (2006) att man bor stalla sig fragan om en kvalitativ
studie ”...sager valida och reliabla saker om féltet” (s. 833) — om studien ar
trovardig?

Problemet att direkt Oversatta metoder for utvérdering av kvantitativa
studier till kvalitativa studier, har dock inte lett till att kriterier for validitet
eller trovardighet fatt en underordnad betydelse inom kvalitativ forskning.
Istallet har en mangd kriterier for utvardering av sadana studier publicerats
under senare ar, nagot som i sin tur lett till nagot av en validitetskris” inom
den kvalitativa forskningen (Smith och Deemer, 2000). Det stora antalet exi-
sterande utvarderingskriterier innebar en forsvarande faktor for evaluering
av genomforda studier, da det saknas en enhetlig uppfattning kring vilka kri-
terier som faktiskt innebdr en héjning av en kvalitativ studies trovardighet
eller validitet (se dven Smith och Hodkinson, 2005).

Bland de metoder som lyfts fram for att 0ka trovérdigheten eller vali-
diteten vid genomforandet av fallstudier aterfinns bl.a. respondentvalidering.
Enligt Bloor (1978) kan exempelvis en fallstudies validitet 6kas genom att
studiens intervjupersoner ges mojlighet att ta del av fallbeskrivningarna, och
kommentera riktigheten i forskarens tolkningar av genomfdrda intervjuer. |
detta sammanhang poangterar ocksa Yin (2003) vardet av att viktiga
informationsgivare eller nyckelinformanter (eng. "key informants”) ges moj-
lighet att ldsa och kommentera de genomfdrda fallbeskrivningarna. Dartill
menar han att validiteten i en studie kan 6kas genom en anvandning av flera
olika metoder for datainsamling, da detta innebar en minskad risk for att den
data som samlats in &r fargad av/har vinklats genom den specifika datain-
samlingsmetoden (jfr. t.ex. intervjuar-bias,) (se dven Patton, 1987). Aven en
inkludering av flera fall i fallstudieansatsen uppges kunna ¢ka en studies
validitet, genom att slutsatserna understdds av flera observationer och resul-
taten fran de olika fallen kan jamforas med varandra (Campbell, 1988; Yin,
2003). Detta ger bl.a. en 6kad trovérdighet vid en teoriutvecklande ansats.

Samtidigt kan inte generaliseringar av forskningsresultat genomforas pa
samma sétt vid kvalitativ som kvantitativ forskning. Ett alternativ till den
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kvantitativa forskningens generaliseringar utifran statistiskt baserade slut-
satser, ar istallet analytisk eller teoretisk generalisering (Eisenhardt, 1989;
Modell, 2005b; Yin, 2003). Analytisk eller teoretisk generalisering innebér
att den kvalitativa forskningen tar sin utgangspunkt i befintlig teori, men att
det under forskningsprocessen foreligger ett néra samspel mellan den teori
som véaxer fram genom den empiriska datan och befintlig teori. Genom att
den ur empirin framvéxande teorin hela tiden j&mfors med existerande teori,
Okar forskningsresultatens validitet och mdéjligheten att forskningsresultaten
ar giltiga for ett storre antal fall &n endast de som ingatt i den specifika
studien.

Utifran den ovanstaende diskussionen har jag valt ett antal metoder for
validering av avhandlingens resultat. | syfte att ¢ka trovérdigheten fér den
teoriutveckling som genomfors inom ramen for avhandlingen har bl.a. flera
metoder anvants for datainsamling. Detta har gjorts med avsikt att minimera
risken for att den data som utgjort underlag for avhandlingens resultat fargats
av vald datainsamlingsmetod. For att sékerstalla att jag genomfort korrekta
tolkningar av genomférda intervjuer, observationer och interna dokument
har jag daven genomfort olika former av respondentvalidering. Vid genom-
forandet av deltagande observationer var jag exempelvis ofta ansvarig for att
ta motesanteckningar, vilka sedan skickades ut till 6vriga motesdeltagare.
Deltagarna hade darmed majlighet att uppmarksamma om de anség att jag
uppfattat en diskussion under moter felaktigt eller om fortydliganden be-
hovde goéras i de generella minnesanteckningarna. | samband med forfatt-
andet av de arliga forskningsrapporterna gavs dessutom intervjupersonerna
mojlighet att kommentera och ge synpunkter pa fallbeskrivningarna. Dartill
har jag tva ganger per ar haft formella avstamningar av materialet med forsk-
ningsprojektets kontaktpersoner.

Under 2006 har dessutom tre seminarier genomforts i Banverket och Vag-
verket dar resultaten fran det tredriga forskningsprojektet presenterats. |
seminarierna har anstéllda inom myndigheterna pa saval regional som cen-
tral niva inbjudits att delta. | samband med dessa seminarier har seminarie-
deltagarna tillfragats om “korrektheten” i beskrivningarna av fallen, samt
den analys som genomfoérts av datamaterialet. Vid samtliga seminarier har
deltagarna uttryckt att dessa stammer &verens med hur de upplever sina
respektive verksamheter, och arbetet med kundorientering i relation till eko-
nomistyrningen. Detta kan bl.a. kopplas till de aterkommande avstam-
ningarna med intervjupersonerna och kontaktpersonerna pa Banverket och
Végverket under forskningsprocessen.

Auvslutningsvis har jag ocksa genomfort teoretisk eller analytisk gene-
ralisering av avhandlingens resultat. Medan jag har utgatt fran befintlig teori
vid insamlingen av data, har jag samtidigt haft en 6ppenhet for att ytterligare
kategorier skulle kunna utkristallisera sig ur det empiriska materialet. Under
forskningsprocessens gang har jag hela tiden utvecklat den teoretiska refe-
rensramen utifran empirin; under det att kategorier tagits bort da dessa inte
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beddomts kunna bidra till ett 6kat forklaringsvarde av datan, har andra teo-
retiskt och empiriskt genererade kategorier lagts till. Genom att stalla den
insamlade datan mot resultat fran tidigare genomférda studier, har jag sa-
ledes kunnat vidareutveckla befintlig teori pa omradet. Den interaktiva pro-
cessen mellan empiri och teori ger stod foér att mer generella slutsatser kan
dras fran avhandlingens fyra inbaddade fall, varvid den vidareutvecklade
teorin kan utgdra grund fér genomfdrandet av ytterligare studier av utveck-
lingen av lateral styrning i offentliga organisationer. Dessutom gors i slut-
satskapitlet vissa analytiska generaliseringar genom en jamforelse mellan
Banverket och Végverket och ett antal andra statliga myndigheter som
genomforts parallellt med denna studie (se Modell, 2009; Modell et al.,
2007; Modell och Wiesel, 2008, 2009). Medan detta ger ytterligare stod for
de hypoteser som utvecklas diskuteras &ven de begrdnsningar som for-
knippas med generaliseringar utanfor detta organisatoriska falt (se kapitel
atta).

3.7 Begréansningar

Utover de begransningar i avhandlingen som berérts tidigare i detta kapitel,
utgors ytterligare en potentiell begransning av att inte lika stort fokus i data-
insamlingen har kunnat laggas vid samtliga fyra inbaddade fall. Istallet har
exempelvis genomforandet av intervjuer frdmst skett i Banverkets och Vég-
verkets forvaltande delar, och deltagande observationer har i sin tur endast
genomforts i Végverkets forvaltande delar. Detta innebdr att de fall-
beskrivningar som genomforts av Banverkets och Végverkets forvaltande
delar underbyggs av en storre kvantitet data &n fallbeskrivningarna av de
producerande delarna av myndigheterna. Denna ”snedvridning” i datainsam-
lingen kan kopplas till begransade resurser. Formulering av intervjufragor,
inbokning och genomférande av intervjuer samt transkribering av intervjuer
tar ansenliga resurser i ansprak i form av tid (Bryman och Bell, 2003). Jag
har darfor fatt prioritera vilka delar av myndigheterna jag ska fokusera, och
genomfora aterkommande intervjuer inom.

Medan méngden data som underbygger de olika fallbeskrivningar skiljer
sig, ar andock min uppfattning att jag har fatt en tillracklig kunskap om saval
de producerande som de forvaltande delarna for att kunna uttala mig om
deras arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen. Detta
kan jag bl.a. tillskriva det faktum att intervjuerna med de producerande del-
arna framst skedde under den senare halvan av forskningsprojektet. Jag hade
vid denna tidpunkt fatt en 6kad kunskap om Banverket och Vagverkets verk-
samheter, vilket underlattade for mig att forsta de producerande delarna av
myndigheterna. De aspekter i arbetet med utvecklingen av en lateral styrning
som framkom i intervjuer med de producerande delarna var ocksa i mycket
Gverensstaimmande, bade inom och 6ver myndighetsgranserna, vilket innebar
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att jag relativt snabbt nadde teoretisk mattnad (Eisenhardt, 1989). Medan
detta motiverade en mindre omfattande datainsamling i dessa delar av myn-
digheterna, bor det papekas att intervjuer genomforts inom samtliga affars-
och resultatenheter inom Vagverket och inom sex av Banverkets sju resultat-
enheter.

Ytterligare en viktig aspekt ar att avhandlingens teoretiska referensram
utvecklades parallellt med insamlingen och analysen av data. Néar interv-
juerna med de producerande delarna genomfordes hade stommen till avhand-
lingens teoretiska referensram och avhandlingens forskningsfraga utvecklats.
Jag visste saledes vilka aspekter som var intressanta ur bl.a. ett teoretiskt
perspektiv, vilket hjalpte mig att fokusera intervjuerna. Medan det finns en
risk for att detta lett till en viss blindhet infér nya induktivt genererade
aspekter, har jag i samtliga intervjuer stravat efter att bibehalla en 6ppenhet
for att andra aspekter an de som lyfts fram i teorin skulle kunna utkristalli-
sera sig som betydelsefulla for utvecklingen av en lateral styrning.

En annan potentiell begransning utgérs av att jag inte endast studerat Ban-
verkets och Vagverkets arbete med kundorientering i realtid, utan dven retro-
spektivt sokt utrona bakgrunden till inférandet av kundorientering och hur
arbetet utvecklats i de producerande och férvaltande delarna innan studien
startade. Detta har inneburit att fragor har stallts till intervjupersonerna kring
olika skeenden som utspelat sig langre tillbaka i tiden, varvid det finns en
risk for att intervjupersonernas minnesbilder av olika héndelser inte ar helt i
linje med det som faktiskt utspelat sig (se t.ex. Bryman och Bell, 2003). Jag
har dock sokt minska risken for en sadan bias genom att inte endast stalla
fragor kring exempelvis bakgrunden till inférandet av kundorientering i
myndigheterna till ett fatal intervjupersoner, utan diskuterat sddana retro-
spektiva aspekter med flera intervjupersoner pa olika nivaer och i olika delar
av verksamheterna. Darmed har jag kunnat fa en mer sammanvégd bild av
en handelse som skett langre tillbaka i tiden, och en storre sékerhet vad
galler "korrektheten” i intervjupersonernas minnesbilder.

Awvslutningsvis utgor lateral styrning ingen institutionaliserad styrform i
Banverkets och Vagverkets forvaltande delar, utan arbetet med att inlemma
kundernas behov i ekonomistyrningen kan snarare betraktas utgéra forstadiet
i en institutionaliseringsprocess (Lawrence et al., 2002). Att jag studerat en
pagaende forandringsprocess kan utgéra en potentiell begransning for
avhandlingens slutsatser, i det att slutsatserna ar fargade av att utvecklingen
av kundorientering och lateral styrning inte &r avslutad. | relation till om
kundorientering och lateral styrning vore institutionaliserade delar i myndig-
heternas samtliga verksamheter, kan jag inte med samma sakerhet avgéra om
de problem som observerats ar av évergaende karaktar eller ej. Situationen
kan ocksa utvecklas sa att aspekter som i dagslaget inte utgor problem i
myndigheterna, kommer att utvecklas till problem i och med att férdndrings-
arbetet vad géller kundorientering och lateral styrning fortskrider. Samtidigt
kan denna potentiella osakerhet minskas av att jag relaterar de empiriska
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observationerna i myndigheternas forvaltande delar till tidigare genomférda
studier om kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor
(Lawrence et al., 2002).
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4. Styrmodeller i svensk statsforvaltning

4.1 Inledning

Kapitlet fokuserar utvecklingen av styrmodeller i svensk statsférvaltning
fran slutet av 1980-talet fram till borjan av 2000-talet. | det forsta avsnittet
diskuteras den mal- och resultatorienterade styrningen, vilken utgér den
institutionaliserade styrformen i svensk statsforvaltning. Darefter fors en dis-
kussion om utvecklingen och innebdrden av kvalitets- och process-
orienterade styrmodeller. Sedan foljer ett avsnitt om utvecklingen och inne-
borden av medborgar- och kundorientering i statsforvaltningen. Kapitlet av-
slutas med en presentation av regeringens styrning av Banverket och Vég-
verket och grunden for finansiering av myndigheternas olika delar.

4.2 Mal- och resultatstyrning

Sedan slutet av 1980-talet utgér mal- och resultatstyrning den 6vergripande
styrmodellen i svensk statsforvaltning (Sundstrém, 2003)."" Inférandet av
den mal- och resultatorienterade styrningen mynnade fran en stravan fran
regeringen att forbéattra statens styrning av statliga myndigheter, samt att 6ka
graden av effektivitet och produktivitet i statsforvaltningen (Proposition
(Prop.) 1987/88:150). Samtidigt ville regeringen minska graden av detalj-
styrning och 6ka de statliga myndigheternas ansvar for och beslutsfattande
inom ramen for den egna verksamheten.

Mal- och resultatstyrning som styrmodell bygger pa att staten faststaller
de 6vergripande malen for statliga myndigheters verksamheter, samt de eko-
nomiska ramar inom vilka verksamheterna ska bedrivas (Sundstrom, 2003).
Saval malen som de ekonomiska villkoren for verksamheten presenteras i
myndigheternas arliga regleringsbrev. De politiskt satta malen bryts sedan
ned i en vertikal kedja i den enskilda myndigheten. Graden av malupp-
fyllelse aterrapporteras av myndigheten till staten genom bl.a. arsredo-
visningen.

Medan regeringen genom propositionen Forslag till slutlig reglering av
statsbudgeten for budgetaret 1987/88 (Prop. 1987/88:150) faststéllde prin-
ciperna for mal- och resultatstyrningen, utvecklades formerna och den prak-
tiska tillampningen av styrmodellen under 1990-talet. Det arliga reglerings-

" MAl- och resultatstyrning gar ocksa under begreppet “resultatstyrning” (jfr. Sundstrom,
2003).
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brevet och arsredovisningen utvecklades exempelvis till att spela en central
roll for tillampningen av den mal- och resultatorienterade styrningen
(Sundstrém, 2003). Enskilda myndigheter kom ocksa sjalva att kunna med-
verka i den malformuleringsprocess for verksamheten som agde rum i reger-
ingskansliet (Modell, 2006a). Dylika informella kontakter mellan myndig-
heter och regeringskansliet utvecklades daven under 1990-talet till en viktig
kommunikationskanal vid tillampningen av mal- och resultatstyrning.
Exempelvis har dessa kontakter kommit att utgéra ett komplement till den
aterrapportering av resultat som sker i myndigheternas arsredovisning
(Modell, 2006a).

Medan inforandet av mal- och resultatstyrning kantats av en rad problem,
har inte staten varit villig att frangd modellen for styrning av statsfor-
valtningen (Holmblad Brunsson, 2002; Modell et al., 2007; Sundstrém,
2003). Kritik mot modellen har bl.a. baserats pa att saval myndigheternas
regleringsbrev som arsredovisningar kommit att bli alltfér detaljerade och
omfattande, samt att det foreligger stora problem i regeringskansliet att for-
mulera mal pa en niva som ar i enlighet med mal- och resultatstyrningen
(Sundstrém, 2003). Innebdrden av mal- och resultatstyrning anses dessutom
otydlig.

Enligt Modell (2006a) har dock denna ovilja fran staten att tydligt preci-
sera och definiera vad mal- och resultatstyrning betyder fatt som effekt att
styrmodellen kunnat utvecklas och anpassas till de enskilda myndigheternas
verksamheter. Denna flexibilitet i modellen anses ha bidragit till att mal- och
resultatstyrningen under 1990-talet kom att institutionaliseras som den 6ver-
gripande styrmodellen i svensk statsforvaltning. Medan inférandet av mal-
och resultatstyrning i statsforvaltningen utgor resultatet av tvingande isomor-
fism, inneb&r denna flexibilitet i modellen att det kan betraktas som en rela-
tivt svag form av tvang (Modell och Wiesel, 2008).

Aven om den svenska staten inte varit villig att ifragasatta mal- och resul-
tatstyrningens existens sa vill man dock fortsatta att utveckla styrmodellen. |
den forvaltningspolitiska propositionen Statlig férvaltning i medborgarnas
tjanst (Prop. 1997/98:136) poéngterade regeringen att kvalitetsaspekter
skulle vara ledstjarnan for den framtida svenska forvaltningspolitiken
(Sundstrom, 2003). Man menade att det &r fér medborgarna stats-
forvaltningen finns och att det ingar i regeringens och férvaltningens upp-
drag att fora dialog med medborgarna. Forvaltningen ska utvecklas ur ett
medborgarperspektiv. Den forvaltningspolitiska propositionen  (Prop.
1997/98:136) lyfter ocksa fram vikten av att forvaltningen ger néringslivet
goda forutsattningar for att bedriva sin verksamhet.

Under 2006 utsag dessutom regeringen en sarskild utredare, med uppdrag
att utvardera mal- och resultatstyrningen. Syftet med utredningen som redo-
visades under senhosten 2007, var att utredaren skulle ”...Iamna forslag till
hur resultatstyrningen bor fordndras och utvecklas i syfte att forbattra styr-
ningen av myndigheterna samt ange vilka forutsattningar detta kraver och
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vilka begrénsningar som finns” (Direktiv 2006:30, s. 1). Utvérderingen
resulterade bl.a. i forslag om en okad langsiktighet i regeringens styrning av
forvaltningen, varvid myndigheternas instruktioner foreslogs bli det centrala
dokumentet i styrningen och att verksamhetsdelen i myndigheternas arliga
regleringsbrev tas bort.

"Beslut om verksamheten med en tidshorisont pa endast ett ar bor vanligen
kunna fattas av myndigheten sjélv inom de ramar som ges av lagar, instruk-
tionen och andra férordningar.” (SOU 2007:75, s. 20)

4.3 Kvalitetsrorelsen

Parallellt med utvecklingen av mal- och styrning har ocksa en styrning som
utgar fran kvalitativa snarare an ekonomiska aspekter utvecklats i den sven-
ska statsforvaltningen (Modell, 2006a; Modell och Grénlund, 2007; Modell
et al., 2007; Quist, 2003). Kvalitetsrorelsen och dess fokus pa kundvarde och
processorientering har utgjort inspiration for denna parallella utveckling. Tva
aktorer som varit delaktiga i utarbetandet av den laterala och kvalitets-
orienterade styrningen utgoérs av Institutet for Kvalitetsutveckling (SIQ) och
Statens Kvalitets- och Kompetensrad (KKR). Medan KKR bildades som en
konsekvens av den forvaltningspolitiska propositionen och med uppgift att
stodja kvalitetsarbetet i svensk statsforvaltning (Modell, 2009; Modell et al.,
2007), utgdr SIQ en icke vinstdrivande stiftelse med den svenska staten och
intressentforeningen  Kvalitetsutveckling som huvudmén (www.sig.se,
070206).

Ar 1992 lanserades SIQ:s modell fér kundorienterad verksamhets-
utveckling, vilken marknadsfordes som tillamplig for saval privata som
offentliga/statliga organisationer (Quist, 2003; Quist et al., 2007). Modellen,
som starkt inspirerats och influerats av Malcolm Baldridge Award i USA
och EFQM Excellence Model (European Quality Award) i Europa, bygger
pa kund- och processorientering och en organisations formaga att skapa
kundvarde. SIQ:s modell for kundorienterad verksamhetsutveckling fick pa
frivillig vag en stark spridning i svensk statsforvaltning fran mitten av 1990-
talet, och utgo6r fortfarande idag en kvalitetsmodell i svensk statsforvaltning.

1999 genomfdrdes en utvérdering inom KKR, om man skulle ha en spe-
ciell kvalitetsmodell for statlig forvaltning. Man bestdmde sig for att inte
lansera nagon sadan bland annat pa grund av den stora administration det
skulle krava. SIQ:s modell for kundorienterad verksamhet &r alltsd den
kvalitetsmodell man anvénder sig av inom statlig férvaltning idag.”
(Intervju, KKR nr 1 041022).

82



KKR stéttade inférandet av S1Q:s modell for kundorienterad verksamhets-
utveckling i statsforvaltningen, och tryckte sarskilt pa tillampningen av en
“processorienterad” mal- och resultatstyrning (Modell, 2009; Modell et al.,
2007). Myndigheten efterfragade ett Gvergripande processfokus i svensk
statsforvaltning, och visade i ett antal skrifter pa den praktiska tillampningen
av processorientering i forvaltningen (se t.ex. Statens Kvalitets- och Kompe-
tensrad, 2003a; 2003b; 2004). Medan KKR inte sag nagon motsatsstéllning
mellan tillampningen av processorientering och mal- och resultatstyrning i
enskilda myndigheter, menade man dock att det fanns en konflikt mellan de
tva styrmodellerna vad géller utvecklingen av myndighetsévergripande verk-
samheter och processer (Modell, 2006a). Den vertikala uppféljningen och ut-
varderingen inom ramen for mal- och resultatstyrningen fokuserar snarare pa
enskilda myndigheters verksamheter, dn pa effekter och den slutliga nyttan
av verksamheterna for medborgarna eller kunderna. Aven att resurstill-
delningssystemet i statsforvaltningen baseras pa utgifts- och politikomraden
ansags forsvara utvecklingen av en overgripande processorientering i for-
valtningen.

Flera myndigheter i den svenska statsforvaltningen uppger SIQ som en
viktig spridare av metoder och idéer for processorienterat kvalitetsarbete
(Modell, 2006a). | vissa fall uppges ocksa externa konsulter varit inblandade
i utvecklingen och inférandet av processorientering, samt offentliga utred-
ningar som Overgatt till krav pa en myndighet att infora ett processorienterat
kvalitetsarbete. Aven ett internt forandringstryck inom myndigheter kan
kopplas till utvecklingen och spridningen av den laterala styrmodellen i for-
valtningen. Till skillnad fran mal- och resultatstyrningen kan inférandet av
den laterala processorienterade styrningen i statliga myndigheter m.a.o. inte
betraktas som resultatet av tvingande isomorfism, utan huvudsakligen som
en foljd av en frivillig anpassning till institutionella normer (Modell, 20064a;
Modell et al., 2007).

4.4 Medborgarorientering och kundorientering

Som namnts tidigare poangteras vikten av medborgarorientering i den for-
valtningspolitiska propositionen (Prop. 1997/98:136).

”Medborgaruppdraget forenar och haller samman statens vitt skilda verk-
samheter. Oavsett vilken verksamhet det handlar om &r det uppdraget
gentemot medborgaren som forpliktar. Det ar for medborgaren forvalt-
ningen finns och det ar utifran ett medborgarperspektiv forvaltningen bor
vidareutvecklas. Ett uppdrag for regeringen och forvaltningen ar att skapa
former som mojliggor ett levande samtal mellan medborgare och den stat-
liga forvaltningen.” (Prop. 1997/98:136, s. 14)

83



Den diskussion om medborgarorientering som férs i den férvaltnings-
politiska propositionen kan dock inte betraktas som helt ny for statsforvalt-
ningen. Istéllet har medborgarorientering varit en central forvaltningspolitisk
fraga i Sverige sedan 1970-talet (Modell, 2006a). Uttrycket medborgarorien-
tering ansags likval pa ett bra satt spegla det forhallningssatt som skulle
genomsyra hela statsforvaltningen (Davarande bitradande finansministern,
www.regeringen.se, 040823a).

4.4.1 24-timmarsmyndigheten

Aven arbetet med den s.k. ”24-timmarsmyndigheten” innebar en stravan
efter att Oka graden av medborgarorientering i den svenska stats-
forvaltningen. Saval som att 6ka medborgarnas elektroniska tillganglighet
till forvaltningen, skulle talet om 24-timmarsmyndigheten leda till en forand-
ring i forvaltningens relation med medborgarna.

”24-timmarsmyndigheten symboliserar hela den omvandlingsprocess som
den offentliga forvaltningen nu genomgar: fran en gammal Gverhetsstat till
en modern forvaltning som sétter medborgarna i centrum.”

(Davarande bitradande finansministern, www.regeringen.se, 040823b)

Bade foretagens och enskilda medborgares krav pa bra offentlig service i
kombination med statsforvaltningens begransade resurser, ansags stalla krav
pa nya losningar som kunde ge bade billigare och béttre offentlig service.
Regeringen efterlyste ocksa nya kanaler for att mojliggora dialog med med-
borgarna och fanga upp de enskilda medborgarnas engagemang i politiska
fragor.

Visionen om 24-timmarsmyndigheten sags sta som en symbol fér en mo-
dern, effektiv och medborgarorienterad statsforvaltning, dér medborgar-
orientering definierades som:

”...att bade medborgare och foretag kan lamna synpunkter pa och darmed
vara med och paverka den verksamhet de berérs av. Det betyder att med-
borgare och foretag vet vad de kan forvanta sig av en myndighet de vander
sig till i ett drende”

(Dévarande bitradande finansministern, www.regeringen.se, 040823a)

Det visade sig dock i praktiken vara svart for statsforvaltningens verksam-
heter att hantera begreppet 24-timmarsmyndighet. Man visste inte vad det
stod for, och nagon enhetlig definition av vad det innebar att vara en 24-
timmarsmyndighet saknades (Statskontoret, 2005:13). | Statskontorets upp-
foljning av statsforvaltningens arbete med 24-timmarsmyndigheten visade
det sig ocksa att man inom myndigheterna framst hade kommit att koppla
samman begreppet med elektronisk tillgédnglighet och tjénster, vilket reger-
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ingen snarare sag som ett medel for att uppna 24-timmarsmyndigheten &n
som malet med arbetet (Intervju, Statskontoret nr 1 051010).

4.4.2 Statskontorets uppfoljningsmodell

Statskontoret fick under 2004 i uppdrag av regeringen att ta fram en modell
for uppféljning och utveckling av 24-timmarsmyndigheten. Uppdraget resul-
terade i rapporten Service, 6ppenhet och effektivitet — en modell for att leda,
utveckla och félja upp den moderna forvaltningen (Statskontoret, 2005:13). |
rapporten faststaller man att utvecklingsarbetet i myndigheterna alltid ska
genomsyras av tva perspektiv, vilka ar ”den sammanhallna férvaltningen”
och "kundorientering”. Kundbegreppet och kundorientering utgdr ocksa en
viktig del av modellen.

I den modell vi presenterar intar begreppet kund en central roll. Fragan
som infinner sig da ar om forvaltningen kan ha kunder eller om det &r béttre
att kalla dem brukare. Vi har valt att inte gora nagon atskillnad mellan de
olika begreppen. Kunder, brukare, eller medborgare och foretag &r de per-
soner, fysiska eller juridiska, som anvénder forvaltningens tjanster, frivilligt
eller under tvang. Vi anvander ocksa begreppet kundorientering och da av-
ser vi ett forhallningssatt, en attityd som resulterar i att man agerar gente-
mot kunder, brukare eller medborgare och foretag pa ett satt som ger dessa
varde eller nytta enligt kundens uppfattning.”

(Statskontoret, 2005:13, s. 20)

Modellen innehéller emellertid inte nagot myndighetsovergripande
processperspektiv, vilket Statskontoret bl.a. fick kritik for av KKR (Intervju,
Statskontoret nr 1 051010). Repliken fran Statskontoret sida var att ett sadant
myndighetsdvergripande perspektiv strider mot den svenska forvaltnings-
modellen med sjalvstyrande myndigheter, och att ett processynsétt inte
passar for en uppféljningsmodell. KKR kritiserade ocksa Statskontoret for
att modellen snarare utgick fran ett "inifran och ut” -perspektiv an ett “uti-
fran och in” -perspektiv pa statsforvaltningen.

Medan nio myndigheter deltog i Statskontoret arbete med att ta fram mo-
dellen, stéllde sig statsférvaltningen generellt skeptiskt till att anvanda sig av
modellen for uppfoljning av verksamheten (Intervju, Statskontoret nr 1
051010). Myndigheterna menade att de inte ville l&gga ytterligare ett raster
av krav pa verksamheterna, utéver de krav som redan stalldes pa myndig-
heterna av regeringen, och genom de mal som finns inskrivna i reglerings-
breven. Under 2006 faststallde emellertid regeringen att Statskontorets
modell fér uppféljning av den moderna forvaltningen skulle utgéra underlag
for utvardering av hur statsforvaltningen utvecklas, utifran regeringens stra-
tegi for utveckling av den elektroniska forvaltningen (Finansdepartementet,
2006).
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"Regeringen avser att arligen folja upp statsforvaltningens utveckling pé
detta omrade. Ett underlag kommer att vara Statskontorets forslag till upp-
féljningsmodell.”  (Finansdepartementet, 2006, s. 10)

4.4.3 En kundorienterad transportsektor

Inom det transportpolitiska omradet talar regeringen inte endast om en med-
borgar- och naringslivsorientering, utan ocksd om kundorientering. Vikten
av kundorientering i transportsektorn lyfts fram savél i den tidigare tran-
sportpolitiska propositionen Transportpolitik for en hallbar utveckling (Prop.
1997/98:56) som i den nya propositionen; Moderna Transporter (Prop.
2005/06:160).

I den gamla transportpolitiska propositionen diskuteras dock kundorien-
tering framst inom ramen for kollektivtrafiken, och med kunder asyftas tran-
sportkunder (gods) och kollektivtrafikresendrer. 1 Moderna Transporter
(Prop. 2005/06:160) gar regeringen ett steg langre och patalar vikten av ett
kund- och resendrsperspektiv i den svenska transportsektorn generellt. Man
menar att ett kundperspektiv och en kundorientering ska genomsyra saval
statens styrning av transportsektorn, som de enskilda transportmyndig-
heternas verksamheter.*®

Medan det inte har skett nagon forandring i formuleringen av det Gver-
gripande transportpolitiska malet mellan de tva propositionerna, uttrycker
regeringen i Moderna Transporter (Prop. 2005/06:160) en foréandring i inne-
bérden av detsamma. Man poangterar att det dvergripande malet inte endast
asyftar skapandet av en kollektiv samhallsnytta, utan att &ven enskilda rese-
narers och godskunders intressen ska tillgodoses inom ramen for malet.

"Det dvergripande malet for transportpolitiken skall vara att sakerstalla en
samhallsekonomisk effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgarna och naringslivet i hela landet” (Prop. 2005/06:160, s. 26)

Enligt intervju med Néaringsdepartementet ar ocksa hansynstagande till en-
skilda individers, eller grupper av individers, intressen en av de storre skill-
naderna mellan den nya och gamla transportpolitiska propositionen. Genom
att lyfta fram vikten av kundorientering och anvédnda kundbegreppet i
Moderna Transporter (Prop. 2005/06:160) vill regeringen poéngtera vikten
av att tillvarata de enskilda medborgarnas intressen i transportsektorn, sna-
rare &n att bara tala i termer av en kollektiv samhallsnytta (Intervju,
Naringsdepartementet nr 3 060627). Det uppfattades ocksa som viktigt hos
den davarande naringsministern, att den nya transportpolitiska propositionen
genomsyrades av ett kundperspektiv.

8 Med transportmyndigheter asyftas de statliga myndigheterna Banverket och Vagverket,
samt de affarsdrivande statliga verken Sjéfartsverket och LFV (tidigare Luftfartsverket).
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”Man maste svanga Gver och bli mer lyhérd for vad konsumenterna, rese-
narerna, kunderna tycker. Dér ligger en del av det har kund- eller konsu-
mentperspektivet... Staten maste ocksa vara mer lyhord och sta pa fotterna
for de man ska betjana. Det ar inte bara att satta upp granser och krava av
befolkningen att de ska bete sig korrekt, utan man maste sjalv serva ocksa.
Det 4r nagon slag understrom i hela samhéllet som har tagit sig i uttryck
genom att vi lyft fram kundperspektivet (i propositionen).”

(Intervju, N&ringsdepartementet nr 3 060627)

Medan delmalet om hog transportkvalitet ocksa har samma formulering i
den transportpolitiska propositionen Transportpolitik for en hallbar utveck-
ling (Prop. 1997/98:56) som i Moderna Transporter (Prop. 2005/06:160),
har man i den senare vidgat malgruppen for delmalet. Delmalet utgor ocksa
det samlande begreppet for kundnytta.

” | den tidigare transportpolitiska propositionen handlade transportkvalitet
mer om ndringslivets behov. Nu har vi vidgat det, nu det handlar lika
mycket om resendren som det handlar om paket.”

(Intervju, N&ringsdepartementet nr 3 060627)

Den kundorientering som man talar om i den nya transportpolitiska proposi-
tionen kopplas dessutom samman med talet om 24-timmarsmyndigheten,
som uppfattas som ”...ett utskott eller en gren pa samma blomma” (Intervju,
Naringsdepartementet nr 3 060627). Begreppet anses utsondra en
serviceanda inom statsforvaltningen, och stodja det krav pa kundorientering
som uttrycks i propositionen. Den modell for uppféljning av den moderna
forvaltningen (24-timmarsmyndigheten) som Statskontoret arbetat fram,
uppges dock inte ha utgjort underlag eller indata till arbetet med den nya
transportpolitiska propositionen (Intervju, Naringsdepartementet nr 3
060627).

Medan regeringen i Moderna Transporter (Prop. 2005/06:160) alagger
transportmyndigheterna att arbeta kundorienterat, innehéller propositionen
inga direktiv eller upplysningar om hur myndigheterna ska ga tillvaga for att
kundorientera sina verksamheter. Innebdrden av kundorienteringsbegreppet
forklaras inte heller i propositionen, nagot som uppges vara resultatet av ett
noga Overvagt val fran Naringsdepartementets sida (Intervju, Nérings-
departementet nr 3 060627). Kundorientering betraktas som ett aggregerat
och lite "diffust” begrepp, och istéllet for att sdtta en nomenklatur fér kund-
orientering vill man att de enskilda myndigheterna sjéalva ska fylla begreppet
med innehall. Anvéandningen av kundorienteringsbegreppet uppges utgora ett
uttryck fran regeringens sida for att man vill att myndigheterna ska ha en
viss inriktning pa verksamheten.
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”...det finns ingen nomenklatur s& att séga att ’ni ska tillampa kundorien-
tering och det innebér det har’... man far tolka det sjalv.”
(Intervju, N&ringsdepartementet nr 3 060627)

”...vi anvander ju sdna har politiska begrepp. Det héar (kundorientering) ar
ju idag ett politiskt begrepp och lite hett och det kan stoppas in lite, och det
far man ju leva med, det stoppas in lite av varje i detta... du far mer se det
som en positionering, en tyngdpunkt mer &n nagot definitivt avgransat be-
grepp.”

(Intervju, Naringsdepartementet nr 3 060627)

Hur transportmyndigheternas arbete med kundorientering ska féljas upp har
inte heller faststéllts av regeringen. Det &r enligt Naringsdepartementet inte
heller sakert att det gar att hitta kvantitativa matt for kundorientering, utan
man kan fran myndigheternas sida behdva anvanda sig av kvalitativa
beskrivningar eller indikatorer for att visa pa utvecklingen pa omradet.
Samtidigt ser man framfor sig att det kommer att ske en successiv forbattring
av matbarheten och utveckling av metoder for att mata kundorientering, sa
att man fran Naringsdepartementets och regeringens sida kan félja upp och
se hur kundorienteringen utvecklas i transportmyndigheterna.

4.5 Regeringens styrning av Banverket och Véagverket

I instruktionerna for de statliga myndigheterna Banverket och Végverket
fastslas att verksamheterna ”...skall verka for att de transportpolitiska malen
uppnas” (Svensk forfattningssamling (SFS) 1998:1392, 18, 2 stycket; SFS
1997:652, 18, 2 stycket). Malen som é&r giltiga for samtliga svenska
transportmyndigheter, omfattar det dvergripande transportpolitiska mal som
diskuterats ovan samt sex transportpolitiska delmal. Delmalen fokuserar ett
tillgéngligt transportsystem, hdg transportkvalitet, saker trafik, god miljo,
regional utveckling och ett jamstallt transportsystem.*

Malen for de tva myndigheterna presenteras i respektive verksamhets ar-
liga regleringsbrev. Dartill fastslas det i regleringsbreven att det ar genom
arsredovisningen som myndigheterna ska aterrapportera graden av malupp-
fyllelse for respektive mal. "Redovisningen ska omfatta tillstand och utveck-
ling inom omradet samt viktiga insatser och effekterna av dessa” (Narings-
departementet, 2006a, s. 2, se &ven Naringsdepartementet, 2006b, s. 2). |
Banverkets och Végverkets regleringsbrev presenteras dven myndigheternas
sektorsansvar, vilket innebar att myndigheterna ska bista och foretrada reger-
ingen i fragor gallande jarnvégs- respektive végtransportsystemet. Arbetet

19 Fér en dversikt dver de sex transportpolitiska delmalen se bilaga 6.
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inom ramen for sektorsansvaret ska myndigheterna i sin tur aterrapportera
till regeringen genom en arlig sektorsredovisning.

Det anslag som Banverket och Végverket tilldelas av staten for att upp-
fylla sina sektorsansvar och de transportpolitiska malen, faststalls ocksa
genom de arliga regleringsbreven. Anslaget for respektive myndighet &r in-
delat i tre ramanslag: ”Administration”, ”Banhallning och sektorsuppgifter”,
samt "Fran EG-budgeten finansierade stod till Transeuropeiska natverk”.
Regleringsbrevens indelning i olika anslagsposter ar styrande for myndig-
heterna. Det star inte Banverket eller Vagverket fritt att flytta resurser mellan
olika anslagsposter, eller att forfoga 6ver medlen pa annat satt an regeringen
foreskriver. Detta innebar en inskrdnkning i myndigheternas frihet att fordela
medel utifran andra fordelningsgrunder, exempelvis utifrdn arbetet med
kundorientering.

Medan Banverket och Vagverket erhaller anslag fran regeringen for att
uppfylla regleringsbrevens krav och mal, bestar de tvd myndigheterna aven
av verksamheter vilka &r intékts- eller avgiftsfinansierade. Dessa verksam-
heter utgors av affars- och resultatenheter och gar under benamningen pro-
ducerande delar. De anslagsfinansierade verksamheterna betecknas i sin tur
som forvaltande delar. Medan de fdrvaltande delarna verkar i monopol-
situation &r de producerande delarna utsatta for olika grader av konkurrens.

Under 2007 tillsatte regeringen en utredning i syfte att understka forut-
sattningarna for att ga ett steg langre, och bolagisera vissa av Banverkets och
Végverkets producerande enheter. Bakom beslutet om att genomféra utred-
ningen fanns en oro for att det i de fall en myndighet bedriver afférs-
verksamhet i konkurrens med privata aktérer kan uppkomma konkurrens-
problem, bl.a. genom korssubventionering. Utredningen resulterade i ett for-
slag om bolagisering av en av Végverkets producerande enheter (Véagverket
Produktion) och en sambolagisering av en producerande enhet inom Ban-
verket (Banverket Projektering) och en producerande enhet inom Vagverket
(Végverket Konsult) per den forsta januari 2009 (SOU 2007:78). Forslaget
kopplas till att enheterna uppfyller regeringens kriterier for nér en bolagi-
sering ar lamplig, samt att en bolagisering bedoms forbattra konkurrensen pa
de aktuella marknaderna. Dartill resulterade utredningen i ett forslag om
bolagisering av ytterligare en av Banverkets producerande enheter
(Banverket Produktion) per den férsta januari 2010.

4.6 Sammanfattning

Diskussionen i detta kapitel visar pa en fragmenterad reformagenda i svensk
statsforvaltning under 1990- och bérjan av 2000-talet, dar olika styrmodeller
utvecklats parallellt med varandra, men utan titare koordinering och utifran
skilda perspektiv. Medan mal- och resultatstyrningen tar sin utgangspunkt i
en vertikal styrmodell, ar de kvalitetsorienterade styrmodellerna inriktade pa
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utvecklingen av en lateral styrning och inférandet av ett processorienterat
kvalitetsarbete. De nyckelaktorer som initialt drev inférandet av kundorien-
tering, som SIQ och KKR, utgick fran ett relativt renodlad modell for lateral
styrning medan regeringen holl fast vid den vertikala styrningen. | sa motto
kan de olika styrmodellerna ségas bottna i olika institutionella logiker, &ven
om regeringen i viss man understodjer behovet av kundorientering. Dartill
kan tillampningen av mal- och resultatstyrning i statsforvaltningen endast
betecknas utgdra en svag form av tvingande institutionellt tryck, varvid de
statliga myndigheterna sjalva har haft moéjlighet att anpassa och utforma
styrmodellen utifran sina egna verksamheter. Implementeringen av de late-
rala styrmodellerna med anknytning till kvalitetsrorelsen, kan i sin tur sna-
rare betraktas som resultatet av en frivillig anpassning till institutionella nor-
mer.

Samtidigt visar diskussionen i kapitlet hur staten successivt boérjat be-
skriva betydelsen av kvalitet i statsforvaltningen, samt vikten av en med-
borgar-, néringslivs- och kundorientering. Genom att i den nya transport-
politiska propositionen foéreskriva en kundorientering av transportsektorn,
satter ocksa staten tryck pa transportmyndigheterna att anamma ett kund-
fokus och att tala i termer av medborgarna och néringslivet som kunder.
Samtidigt ges myndigheterna stor frihet att sjalva faststalla t.ex. innebérden
av kundorientering, varvid det institutionella trycket kan betraktas som rela-
tivt svagt och medge stort tolkningsutrymme.
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5. Ekonomistyrning och kundorientering i
Banverket

5.1 Inledning

Banverket ar en central forvaltningsmyndighet med ansvarar for det svenska
jarnvégstransportsystemet. Ansvaret inkluderar drift-, underhall, om- och
tillbyggnad av jarnvdgen samt kapacitets- och trafikledning (Banverket,
2006b). Inom ramen for sitt sektorsansvar ska ocksa Banverket ”...vara sam-
lande, stodjande och padrivande i forhallande till 6vriga berérda parter” i
jarnvagstransportsystemet (SFS 1998:1392, 18, 3 stycket). Dartill ingar ett
ansvar for Sveriges tunnelbane- och sparvagnssystem. Banverkets vision for-
muleras som: "Jarnvdgen ar en sjalvklar del i person- och godstransporterna”
(Banverket, 2006b, s. 8).

| detta kapitel belyses Banverkets producerande och forvaltande delars ar-
bete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen. Kapitlet inleds
med ett avsnitt som behandlar Banverkets ekonomistyrning, och forut-
sattningar for ekonomistyrning. | avsnittet belyses ocksa olika ekonomi-
styrningstekniker som tillampas inom myndigheten, i form av det balan-
serade styrkortet, processorientering och kundorientering. Darefter disku-
teras de producerande delarnas respektive de forvaltande delarnas arbete
med kundorientering i relation till styrningen och de forutsattningar som
finns for verksamheterna.

| syfte att askadliggora kronologin i fallbeskrivningen har en tabell (tabell
5) sammanstallts, vilken innehaller de ar och handelser som behandlas i
kapitlet.
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Ar Handelser

1988 | eStatens Jarnvagar delas i tva delar: Banverket (BV) och Statens
Jarnvégar (SJ) bildas

1995 | eAvreglering av marknaden for godstransporter

1998 | BV infor bestallar-/utférarmodellen
«Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst (Prop. 1997/98:136)
*No6jd-kund-index (NKI) genomfors i en av BV:s resultatenheter

2000 | eTagtrafikledningen blir en del av BV

2001 | eBeslut om konkurrensutséttning av resultatenheterna: BV Projek-
tering, BV Industridivisionen och BV Produktion

SJ omvandlas till statlig aktiebolag

2002 | BV paborjar ett arbete med att 6ka graden av kundorientering i de
forvaltande delarna

2003 | BV paborjar ett arbete med att kartlagga processerna i de
férvaltande delarna

Talet om 24-timmarsmyndigheten (davarande bitradande
finansministern)

2004 | eJarnvégslagen (2004:519) och Jarnvagsforordningen (2004:526)

*BV startar projektet "Kundorienterad servicemyndighet” i syfte att
utveckla BV till en kundorienterad servicemyndighet

2005 | eStyrkortsmodellen infors i BV:s verksamhet
*BV tillsétter ett kundutskott
*BV genomfor kundundersdkning for de férvaltande delarna

2006 | eModerna transporter (Prop. 2005/06:160)

2007 | ePlanerad omorganisation av BV:s forvaltande delar

2008 | Mal: certifierbarhet enl. 1SO 9001 och 1SO 14001 (i slutet av 2008)

Tabell 5. Ar och handelser som berors i samband med beskrivningen av Banverket
och diskussionen om utvecklingen av en lateral styrning
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5.1.1 Banverkets organisation

Banverket leds av en styrelse och under styrelsen finns Internrevisionen och
generaldirektoren.? Med utgangspunkt fran styrelsens direktiv och riktlinjer
leder och ansvarar generaldirektéren for den ldpande verksamheten.
(Banverket, 2003a).

Banverkets verksamhet &r i sin tur indelad i producerande och férvaltande
delar. De forvaltande delarna &r anslagsfinansierade och bestod per den
31/12 2006 av myndighetens fem banregioner, Banverket (BV) Trafik och
huvudkontoret.? Regionerna och huvudkontoret ansvarar fér banorna och
sektorsuppgifter, medan BV Trafik &r ansvarigt for trafikledning, bandrift-
ledning och trafikinformation. De forvaltande delarna upphandlar drift,
underhall, om- och tillbyggnad av jarnvagen av interna och externa entre-
prenorer.

De producerande delarna utgdrs av sju resultatenheter; BV Projektering,
BV Industridivisionen, BV Produktion, BV Jarnvégsskolan, BV Telenat?,
BV Materialservice och BV IT. Resultatenheterna har betalande kunder och
styrs enligt intervjuerna efter sa foretagsliknande former som mojligt, med
bl.a. krav pa avkastning. Medan samtliga resultatenheter &r intakts-
finansierade varierar graden av konkurrensutsattningen mellan enheterna.

0 Banverket forvaltar ocksé aktierna i bolaget Tunnelpersonalen i Malmo AB (100%) och i
de statliga bolagen SVEDAB (50%, resterande 50% av aktierna forvaltas av VVagverket) och i
A-Banan Projekt AB (50%, resterande 50% av aktierna forvaltas av LFV). Dartill &r
Banverket deldgare i Skandfast Ett HB. (Banverket, 2006b)

2L Till den forsta februari 2007 planerade Banverket en omorganisation av de forvaltande del-
arna.

22 BV Telenat ar bade en forvaltande och producerande enhet (Banverket, 2006b).
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Generaldirektor

Huvudkontoret

Banverket Trafik Banverket Produktion
Banverket Projektering

Morra banregionen Banverket Industridivisionen

Mellersta banregionen Banverket Telenat
Ostra banregionen

Vistra banregionen Banverket Materialservice

Sédra banregionen Banverket IT

Figur 1. Banverkets organisationsstruktur (Banverket, 2006b, s. 9)

5.1.2 Bestallar-/utférarmodellen

En bakgrund till bildandet av resultatenheter i Banverket utgdrs av infor-
andet av bestéllar-/utforarmodellen, vilket skedde i slutet av 1990-talet.
Modellen innebéar att Banverkets verksamhet har delats in i tva delar: en
bestéllar- och en utforardel. Bestallardelen utgdrs av huvudkontoret, ban-
regionerna och BV Trafik medan utférardelen bestar av Banverkets resultat-
enheter (Banverket, 2003a)

Enligt intervjuer i Banverket skedde inforandet av bestéllar-/utforar-
modellen i verksamheten pa Banverkets eget initiativ, men mot bakgrund av
att myndigheten annars trodde att den skulle bli tvingad att implementera
modellen i verksamheten. Andra myndigheter, som t.ex. Vagverket, hade
redan infort bestéllar-/utférarmodellen, och for att férega regeringens krav
pa att modellen skulle tillimpas aven i Banverket, valde myndigheten att
sjalv ta initiativ till inforandet. Enligt intervjuerna ansag Banverket att man
pa sa satt skulle ha stérre mojlighet att sjalv paverka utformningen av
modellen, sa att den skulle passa den egna verksamheten.

Ytterligare en bakgrund till inforandet av bestéllar-/utforarmodellen ut-
gjordes enligt intervjuerna av en strdvan hos Banverket att dka graden av
effektivitet i verksamheten. | syfte att hantera Néringsdepartementets krav pa

©
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att Banverket skulle kunna visa pa en kostnadseffektiv utveckling, beslutade
ocksa myndigheten att fran 2001 konkurrensutsatta delar av sin verksamhet.

”Att vi konkurrensutsattes var ett satt att visa att vi kunde bli effektivare —
och det blev vi.” (Intervju, Banverket nr 29 051114)

Medan BV Projektering &r helt konkurrensutsatt och BV Industridivisionens
verksamhet i stort sett &r helt utsatt for konkurrens, sker en gradvis kon-
kurrensutséttning av BV Produktions verksamhet.?? Aven BV Jarnvigs-
skolan och BV Telenét erhaller delar av sin omsittning fran forséljning pa en
konkurrensutsatt marknad.?* Banverkets dvriga, icke konkurrensutsatta resul-
tatenheter, utgdrs av BV Materialservice och BV IT. Samtliga resul-
tatenheter, utom BV IT, har saval interna som externa kunder. Dessa utgors
av bl.a. banregionerna, BV Trafik, entreprendrer och jarnvéagsforetag. Enligt
intervjuer med resultatenheterna utgdr emellertid forséljning internt i Ban-
verket den storsta andelen av verksamhetsvolymen, saval for de kon-
kurrensutsatta som de icke konkurrensutsatta enheterna (se dven Banverket,
2006b).

5.1.3 Banverkets ekonomistyrning

Den interna styrningen i Banverket genomfors enligt en vertikal styrmodell.
Myndigheten tillampar mal- och resultatstyrning i kombination med regel-
styrning vilket innebér att:

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

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

Mal skall vara uppfoljningshara” (Banverket, 20034, s. 24)

Banverket skiljer dock mellan olika typer av styrning inom ramen for sin
ekonomistyrning; man talar om en strategisk, taktisk respektive operativ
styrning. Den strategiska styrningen utgor den langsiktiga styrningen av
Banverkets verksamhet och uttrycks bl.a. i myndighetens vision, policys och

2 Under 2005 kunde ca 1% av BV Industridivisionens omsattning, ca 49% av BV Produk-
tions omséttning respektive ingen del av BV Projekterings omsattning hanforas till interna ej
konkurrensutsatta uppdrag (Banverket, 2006b).

% Under 2005 kunde ca 61% av BV Telenats omsattning hanféras till interna ej kon-
kurrensutsatta uppdrag. (Banverket, 2006b). Enligt intervju med BV Jarnvégsskolan har en-
heten ingen monopolsituation pa forséljning pd den externa marknaden, vilket omfattar ca
45% av omsattningen.
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varderingar for verksamheten. Inom ramen for den strategiska styrningen
faststalls ocksa Banverkets strategiska planer och strategiska mal. Den tak-
tiska styrningen har i sin tur ett nagot kortare perspektiv pa verksamheten,
tre ar. Styrningen pa den taktiska nivan sker fraimst genom mal- och resultat-
styrning och tar sig i uttryck i form av Banverkets arliga verksamhetsplaner,
och dverenskommelser mellan generaldirektéren och linjeverksamhet om
vad som ska fokuseras kommande verksamhetsar. Den operativa styrningen
ar den styrning som sker i den dagliga verksamheten, mellan exempelvis en
chef och understélld i form av arbetsledning. (Banverket 2003a)

Medan mal faststalls inom samtliga tre nivaer av styrning, avgors hierar-
kin mellan olika mal i Banverket av den niva som ett mal formulerats pa.
Mal pa den strategiska nivan ar exempelvis 6verordnade mal pa saval den
taktiska som den operativa nivan, medan mal pa den operativa nivan ar
underordnade béade strategiska och taktiska mal. Samtidigt ar de mal som
riksdag och regering har faststéllt for Banverket utgangspunkten for formu-
leringen av mal pa samtliga nivaer. Dessa externt formulerade mal innehar
m.a.o. den hogsta nivan i myndighetens malhierarki, vilket ocksa illustreras i
figur 2. (Banverket, 2003a)

Malhierarki

. Mal i bl.a. transport-, milj6- och
Externa mal forvaltningspolitiken samt i
instruktionen och regleringsbrevet

. Vision
StEateglska Policy
ma] Mal i nationell

banhéliningsplan,
sektorsprogram samt
program for verksamhetsutv.

Taktiska Mal i VP-dverenskommelser,
mal uppdrags- & projektplaner samt

individuella utvecklingsplaner
erativa .
r%%l / Mal i operativa planer \

Figur 2. Banverkets malhierarki (Banverket, 2003a, s. 31)

Banverket genomfor dessutom kontinuerliga uppféljningar av verksamheten
i forhallande till de formulerade malen, verksamhetens ekonomiska ramar
och andra krav. Uppféljningen omfattar ordinarie verksamhetsuppfoljningar,
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vilka sker manads-, kvartals- och arsvis, samt delarsbokslut. En viktig
utgangspunkt for verksamhetsuppfoljningarna ar de mal som formulerats i
verksamhetsplanen, i samband med den taktiska styrningen. Darutéver om-
fattas dven Banverkets uppfoljning av de revisioner som genomfors av
Internrevisionen, samt ledningens genomgang. Ledningens genomgang sker
pa olika nivaer i Banverket och innebar en genomgang av myndighetens sys-
tem for ledning och styrning. Genomgangen sker mot bakgrund av resultatet
fran verksamhetsuppfoljningarna och interna och externa revisioner av verk-
samheten. Aven synpunkter fran kunderna utgér underlag for genomgangen.
Resultatet fran ledningens genomgang utgdr i sin tur underlag for Ban-
verkets verksamhetsutveckling.

5.1.4 Det balanserade styrkortet

Sedan verksamhetsaret 2005 tillampar Banverket det balanserade styrkortet i
sin interna styrning. Generaldirektorens beslut att implementera styrkorts-
modellen fattades mot bakgrund av en strdvan i myndigheten att tydliggora
och forbéattra ekonomistyrningen och uppfdljningen. Ambitionen var att an-
vandningen av styrkortet i den taktiska styrningen skulle minska antalet mal
och forbattra Banverkets férmaga att prioritera i ekonomistyrningen. | sam-
band med inforandet av styrkortsmodellen genomférde ocksa Banverket en
forandring i utformningen av den strategiska planen for verksamheten. Det
beslutades att den strategiska planen framover skulle utgdra den samlade
strategiska utgangspunkten for den arliga taktiska verksamhetsplaneringen,
och darigenom vytterligare underlétta ledningens styrning av myndigheten.
(Banverket, 2004a)

Som ett resultat av inférandet av styrkortsmodellen tar Banverket arligen
fram ett styrkort for myndigheten som helhet, fér huvudkontoret, ban-
regionerna respektive Banverket Trafik. Styrkortet anses med fordel kunna
anvandas pa alla nivaer i verksamheten, inklusive i Banverkets resultat-
enheter, men det utgor inget tvang. Enligt intervjuer med resultatenheterna
tillampar emellertid en majoritet av enheterna styrkortet i sin interna styr-
ning.

Banverkets balanserade styrkort bestar av fyra malperspektiv: upp-
dragsgivare och samhallsintressenter, kunder, egen verksamhet och formaga
samt utveckling (Banverket, 2004a). Uppdragsgivar- och samhéllsintressent-
perspektivet utgors av riksdagens och regeringens krav och riktlinjer for
Banverket vilka bl.a. uttrycks i det arliga regleringsbrevet. Kundperspektivet
bestar av de krav och behov som Banverkets interna och externa kunder
staller pa myndigheten. Perspektivet egen verksamhet och férmaga omfattar
Banverkets formaga att utfora efterfragad verksamhet, t.ex. finns intern
effektivitet inom detta perspektiv. Avslutningsvis fokuserar utvecklings-
perspektivet pa fornyelse av verksamheten i form av t.ex. utveckling av nya
produkter och tjanster.
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Enligt intervjuer med Banverket utgar myndighetens balanserade styrkort
fran Kaplan och Nortons styrkortsmodell (se t.ex. Kaplan och Norton, 1996),
men till skillnad fran denna modell saknar Banverkets styrkort ett finansiellt
malperspektiv. Inom Banverket menar man dock att det finansiella eller eko-
nomiska perspektivet anda tacks in i ekonomistyrningen, genom att de finan-
siella forutsattningar utgor ramen for verksamheten.

”Det finansiella blir ju hela tiden en finansiell ram inom vilken den hér
"malapparaten’ skall uppnas...Ekonomin féljer vi ju alltid upp, om jag ut-
trycker mig sa. Det skapar ett, man kan séga sa har: i en privat organisation
ar det ekonomiska resultatet malet, medan i en offentlig verksamhet sé ar
ekonomin en forutséttning for att nd mélet. Det far liksom en annan pla-
cering...Vi har vara anslag. De mal vi sétter upp for en period maste sjalv-
fallet I6sas inom ramen for de ekonomiska forutsattningarna.”

(Intervju, Banverket nr 16 050201)

For varje malperspektiv i det balanserade styrkortet formuleras strategiska
mal, vilka har ett langsiktigt perspektiv pd verksamheten (upp till 10 ar)
(Banverket, 2004a). Utgangspunkten for formuleringen av de strategiska
malen utgors av de transportpolitiska delmalen. For respektive strategiskt
mal utarbetas sedan ett antal kritiska framgangsfaktorer, resultatmatt och
resultatmal (se figur 3, vilken illustrerar Banverkets balanserade styrkort).

Banverkets balanserade
styrkort
samlad
strategisk plan
Uppdragsgivare
Malperspektiy ~ 0¢h samhélls- Kunder Egen Verksamhet Utveckling
intressenter och Férmaga
Strategiska mal ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘
) I I I I
KrItIS|§a ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘
framgangsfaktorer! J/ \L ~L J,
Resultatmatt ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘
1 3 1 1
Resultatmal ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘ ’ ‘

Figur 3. Banverkets balanserade styrkort — principskiss (Banverket, 2004a, s. 11)

For styrkortets resultatmatt galler att dessa bdra vara objektiva, direkta,
kvantitativa och jamforbara 6ver tiden. Resultatmalen ska i sin tur uppfylla
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de s.k. SMART-kriterierna, vilka generellt betonas inom statsforvaltningen
(Banverket, 2004a, Sundstrom, 2003; Departementsserien (Ds) 2000:63)
Tillampningen av kriterierna innebar att malen ska vara specifika, méatbara,
accepterade, realistiska och tidsatta. Uppféljning av resultatmatten i for-
hallande till resultatmalen sker tre ganger per ar, genom tva tertial-
uppfoljningar och en arsuppfoljning. Graden av maluppfyllelse faststélls av
generaldirektdren och enhetschefen.

Ytterligare en aspekt med det balanserade styrkortet ar att styrverktyget
endast ska innehalla de aspekter som &r kritiska for Banverket, att ett omrade
eller fraga uppfattas som viktig i verksamheten racker m.a.o. inte for att det
ska placeras i styrkortet (Banverket, 2004a). Enligt intervjuer med Banverket
finns det dock inget sarskilt forfarande for att avgéra om en fraga ar kritisk
eller ej. Istallet avgors detta fran fall till fall, vilket lett till problem att sar-
skilja mellan kritiska och viktiga aspekter i styrningen.

“Den har distinktionen har inte varit alldeles latt att forstd, en del har velat
harleda att...att styrkortet ska ge uttryck for pengar, att ju mer jag far med i
styrkortet, ju mer pengar far jag... det har varit svart och jag ar inte saker pa
att vi har landat fullstandigt i det &n, att fora en diskussion om distinktionen
mellan vad som &r kritiskt och vad som &r viktigt.”

(Intervju, Banverket nr 16 050201)

”...styrkortet ar till for att marka ut det som ar kritiskt, alltsd ndgonting som
om vi inte styr pa det s& kan det ga &t pipan. | forra arets VP-diskussioner
(verksamhetsplaneringsdiskussioner) kunde vi mérka att man hade svart
med det. S& nu har vi forsokt att tydliggora att vi pratar om en VVP-process
som gar till pa det sattet att med utgangspunkt fran den har samlade strateg-
iska planen, som uttrycker alltsd vad som &r strategiskt viktigt, sd ska alla
enheter tala om utifrdn deras roll vad som &r viktigast under den har tak-
tiska perioden pé tre ar, och sen talar man om vad som ar sarskilt kritiskt att
styra pa. S att man far med bade det som &r viktigt och det som ar kri-
tiskt.” (Intervju, Banverket nr 23 050523)

Enligt intervjuer med Banverket har ytterligare en svarighet med tillamp-
ningen av styrkortsmodellen varit att de organisatoriska enheterna forvantat
sig att modellen skulle utgora en helhetsbild Gver ekonomistyrningen. Da
styrkortet emellertid bara innehaller det som é&r kritiskt for verksamheten, ut-
formas inte enheternas budget utifran styrkortsmalen. De olika malen i
modellen &r inte prissatta, utan varje enhet far sjalv avgéra hur mycket resur-
ser som behover laggas for maluppfyllelse.
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5.1.5 Kundorientering

Yiterligare en forandring i Banverkets verksamhet under senare ar utgors av
myndighetens arbete med att kundorientera verksamheten. Banverket defini-
erar sina kunder som ”...mottagarna av Banverkets produkter och mottag-
arnas kunder” (Banverket, 2004b, s. 11), och malet med kundorienterings-
arbetet forklaras som ”...att uppna en ’néjd kund’ i kombination med 6kad
affarsméssighet och effektivitet internt. Banden mellan kund och Banverket
ska starkas” (Banverket, 2004d, s. 2).

Arbetet med att 6ka kundorienteringen av myndighetens forvaltande delar
startade under hosten 2002. | slutet av 2003 fattade myndighetens general-
direktor beslut om att huvudkontoret, regionerna och BV Trafik skulle av-
sétta resurser och delta i arbetet (Banverket, 2004d). Enligt intervjuer med
Banverket kan emellertid verksamhetens intresse for kundorientering sparas
langre tillbaka i tiden &n sa.

Né&r Banverket bildades 1988 som ett resultat av delningen av Statens
Jarnvégar i tva delar, Banverket och Statens Jarnvagar (SJ), hade Banverket
bara en direkt kund”. Kunden utgjordes av SJ, som i och med uppdelningen
var satt att ansvara for tagtrafiken i Sverige. Banverket skulle i sin tur an-
svara for det svenska bannétet (www.banverket.se, 070212). Sedan denna
uppdelning har emellertid marknaden for godstransporter éppnats upp for fri
konkurrens (1995), och SJ har omvandlats till ett statligt aktiebolag (2001).
Det har &dven forekommit diskussioner i statsforvaltningen om att 6ppna upp
persontrafiken pa jarnvag for fri konkurrens (se exempelvis Prop.
2005/06:160). Ar 2000 blev ocksa Tégtrafikledningen en del av Banverket,
varvid Banverket fick ansvar for fordelningen av sparkapacitet mellan kon-
kurrerande jarnvégsforetag och upprattandet av tidtabellen.

Enligt intervjuer med Banverket utgor dessa fordndringar i myndighetens
forutsattningar en viktig bakgrund for dess intresse att kundorientera verk-
samheten. Fran att endast ha haft SJ som "kund” stod Banverket infor en
situation med mellan 20-30 affarsdrivande jarnvagsforetag som kon-
kurrerade med varandra om att genomfora godstransporter pa jarnvags-
anlaggningen. Detta innebar att kravbilden pa Banverket forandrades, fran
att ha varit ansvarigt for att bygga och underhalla jarnvag skulle myndig-
heten ocksa verka for att anlaggningen trafikerades.

”Kulturen i Banverket ar att bygga jarnvag. Vad vi nu skall verka for ar
trafik. Banverket kan bygga fina spar, men dér ligger de kalla och 6ds-
liga... har vi gjort nagot bra da? Nej knappast, utan det ar forst den gangen,
nar vi ser att folk verkligen trafikerar det har, att godset rullar pa, da ser du
effekten. Och det &r sd vi maste tanka, tanka trafik och inte tanka bana.”
(Intervju, Banverket nr 10 040507)

100



| intervjuerna med Banverket lyfts ocksa ytterligare faktorer fram som
bidragande till att myndigheten idag arbetar med kundorientering, t.ex. att
det finns en vilja i regeringen och Né&ringsdepartementet om att Banverkets
verksamhet ska vara service- och kundorienterad. Det ses ocksa som en
trend i statsforvaltningen att satsa pa kundorientering. Som myndighet anses
man dessutom vara tvungen att ta in omvarlden, prata med dem utanfor orga-
nisationen, och ge nagonting tillbaka till medborgarna for att kunna fortsatta
verka som organisation. Medan &ven Banverkets generaldirektor lyfts fram
som en faktor bakom Banverkets arbete med kundorientering, kopplas
dennes intresse for kundorientering framst till just avregleringen av jarn-
véagen (for godstransporter) och den darigenom forandrade kravbilden pa
myndigheten. Arbetet med att 6ka graden av kundorientering lades i sin tur
pa myndighetens marknadschef. Enligt intervjuer med Banverket innebar
detta att det var marknadsavdelningen som kom att definiera innebdrden av
kundorientering for Banverket och driva myndighetens kundorienterings-
arbete. | samband med inférandet av det balanserade styrkortet lades ocksa
ansvaret for kundperspektivet i det 6vergripande styrkortet pa myndighetens
marknadschef.

For att strukturera sina intressenter och kunder har Banverket tagit fram
en intressentmodell. Som illustreras i figur 4, bestar modellen av kate-
gorierna samhélle, kunder, leverantorer och anstéllda.

Banverkets intressenter
N 7 =
gﬂfﬁuﬂ'J SAMHALLE KUNDER us?’

! (Mottagare av verkets produkter och deras kunder)

Huvudman Naringsliv Trafikutdvare och Trafikhuvudméan
* Medborgarna operatorer
+ Riksdagen Kringboende Banhéllare
* Regeringen Resenérer och
Intresse- transportkopare Utférare och av-

Ovrig offentlig sektor ~ Organisationer namare av forskning
« Statliga myndigheter Transportméaklare

inkl lansstyrelser Media Externa kunder till
e Landsting resultatenheterna

* Kommuner

>—= BANVERKET

Cad

I\ LEVERANTORER ANSTALLDA |
Entreprendrer Maskintillverkare Ledare, bl.a. Medarbetare, bl.a.
* Chefer « Servicepersonal
Konsulter System- och teknik- * Arbetsledare ¢ Tekniker
leverantdrer * Projektledare « Specialister
Materialtillverkare « Projektorer

Ovriga leverantérer Utredare

Figur 4. Banverkets intressentmodell (Banverket, 2003a, s. 12)
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Samtidigt har emellertid intressentmodellens indelning av Banverkets kunder
fatt kritik. Enligt intervjuer med Banverket skiljer sig exempelvis behoven
for resenarer och transportkopare at pa ett sadant satt att dessa behover be-
handlas som tva separata kundgrupper, och inte som i intressentmodellen ut-
gora ett gemensamt kundsegment.

”...moster Agda nar hon &r ute och reser kontra en proffsuppkopare pa Stora
Enso som koper ett stort trafikuppldgg, de ar sa olika och det betyder att
malbilder, handlingsplaner och praktiskt arbetssatt &r sa olika att man nog
bor dela pa dem.” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Genom projektet ”Kundorienterad servicemyndighet”, som startades hdsten
2004 i syfte att utveckla Banverket till en kundorienterad organisation, har
ocksa en alternativ kundgruppsindelning tagits fram. Enligt intervjuer med
Banverket fick den alternativa kundgruppsindelningen effekt i verksamheten
under 2006, trots att den annu inte hade beslutats av Banverkets lednings-
grupp. Den foreslagna kundgruppsindelningen innehaller kundsegmenten:

= Jarnvégsforetag

» Infrastrukturdgare

= Auktoriserade sokande

=  Transportkdpare och transportméklare
= Resendrer (Banverket, 20063, s. 11)

Enligt intervjuer med Banverket gér man emellertid frdmst en annan distink-
tion i den operativa verksamheten vad galler myndighetens kunder. Man
talar om att myndigheten har tva kundgrupper, vilka bestar av verksamhetens
direkta och indirekta kunder. De direkta kunderna utgérs av de Banverket
har en affarsmassig relation med, jarnvdgsforetagen, medan de indirekta
kunderna utgérs av resendrerna och godstransportkdparna, "kundens kund”.
Inom ramen for sitt ansvar for Banverkets arbete med kundorientering, har
myndighetens marknadsavdelning sérskilt prioriterat de kunder med vilka
man har en affarsmassig relation.

Medan ett flertal definitioner av vem som utg6r Banverkets kund florerar
i verksamheten, rader enligt intervjuerna dock en enighet om relationen
mellan kundorientering och transportpolitiken. Det &r inom ramen for de
transportpolitiska malen som myndigheten ska bedriva sitt kundarbete.

“Man far inte glomma att vi ar en myndighet och att vi har regeringens
uppdrag att gora vissa saker och jag ser egentligen kundperspektivet som
ett komplement till allt det andra. Det &r 4nda s att vi kan inte ha ett enda
kundmal som inte gér att harleda frdn det uppdrag vi har fran upp-
dragsgivaren.... Allt det vi tanker pé& néar det galler kunder, nar vi tanker pa
var formaga, nar vi tanker pa verksamheten, skall i princip stotta och for-

102



battra véar formaga att gora det som var uppdragsgivare vill att vi ska gora.”
(Intervju, Banverket nr 10 040507)

Regionala och centrala kundansvariga finns dven tillsatta i verksamheten for
storre godstransportkopare, trafikhuvudméan och jarnvégsféretag. Enligt
intervjuer med Banverket dr den viktigaste uppgiften for de kundansvariga
att samordna myndighetens kontakter med kunderna, sa att dessa mater ett
Banverk. Myndighetens regioner har dven tillsatt kund- eller marknads-
samordnare, och i vissa fall dven kundteam, vilka ska stotta de kund-
ansvariga med strukturer for arbetet med myndighetens olika kundsegment.

5.1.6 Processorientering

Under hésten 2003 startade Banverket ett arbete med att kartldgga process-
erna i den forvaltande delen av verksamheten. Enligt intervjuer med myndig-
heten forekom dock diskussioner i Banverkets ledningsgrupp om att infora
processorientering redan under 2000/2001. Dessa diskussioner utgjorde
resultatet av att man upplevde ett krav fran politiskt hall att infora process-
orientering. Innan generaldirektéren och ledningsgruppen beslutade att kart-
lagga verksamhetens processer anlitade man externa konsulter for att defin-
iera innebdrden av processorientering. Konsulterna hjélpte dven Banverket
att ta fram en processhandbok, i vilken myndighetens nuldge i forhallande
till processorientering faststélldes och vilka steg som kravdes for att inféra
processorientering i verksamheten.

Den kartldggning av Banverkets processer som startade under hosten
2003 ledde till att huvudprocesser, stodprocesser och en lednings- och styr-
process definierades. Det skedde emellertid ingen omorganisation av verk-
samheten som ett resultat av arbetet utan myndigheten fortsatte att vara en
funktionsorienterad linjeorganisation. Malet med processorienteringen var
att etablera ett systematiskt och processorienterat arbetssatt inom myndig-
heten, och dérigenom ”...6ka verkets formaga att na sina mal” (Banverket,
2003a, s. 27). Arbetet med processorientering ansags framst bidra till en ok-
ning av Banverkets kundorientering och verksamhetens effektivitet, men en-
ligt intervjuer syftade &ven processorienteringen till att Banverket skulle
kunna uppna certifierbarhet enligt 1SO:s kvalitets- och miljostandard.

Enligt intervjuer med Banverket saknade dock detta initiala arbete med
processorientering stdd bland myndighetens chefer och i Banverkets styrelse.
Da inte heller Banverkets generaldirektor enligt intervjuerna hade nagon sar-
skild entusiasm for fragan, fick arbetet med processorientering inget genom-
slag i den operativa verksamheten. Under 2004 och 2005 reviderades dock
Banverkets framtagna processkarta, i syfte att utveckla ett &n mer process-
orienterat arbetssédtt i myndigheten. Man hade genom en nyrekrytering av
chefer i Banverket fatt ett storre stod i ledningsgruppen for detta arbete.
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Medan dven den reviderade processkartan bestar av huvudprocesser, stod-
processer och en lednings- och styrprocess, har en modifiering bl.a. skett av
Banverkets huvudprocesser.”® Man talar nu om fem huvudprocesser jamfort
med den gamla processkartans tre. | den strategiska styrningen aterfinns
huvudprocesserna “Framja och marknadsféra jarnvag” samt “Utforma
transportlésningar”. Pa den taktiska nivan ligger huvudprocesserna ”Planera
och optimera trafik” och ”Utveckla och underhdlla anldggningen”. Inom
ramen for uppfdljning och korrigering av verksamheten och styrning finns
huvudprocessen “Leverera kapacitet och trafikinformation”. Varje huvud-
processer bestar i sin tur av ett antal delprocesser.

Malen for processerna faststalls i Banverket styr- och ledningsprocess och
indata till processerna ska utgdras av kundernas och intressenternas behov.
Det ar ocksd Banverkets kunder och intressenter som processerna enligt
myndighetens processkarta ska skapa varde for. Samtidigt har dock ingen
forandring skett i Banverkets vertikala styrning utan processerna saknar
resurser och styrningen av myndigheten genomférs fortfarande i linjen.

5.2 Banverkets producerande delar

5.2.1 Resultatenheternas styrning

Enligt intervjuer med Banverket har myndigheten utgatt fran hur forut-
séttningarna och kraven ser ut for aktiebolag, vid utformningen av styr-
ningen av de konkurrensutsatta respektive de icke konkurrensutsatta resultat-
enheterna. Enheterna utformar affarsplaner med ett trearigt perspektiv for
sina verksamheter samt verksamhetsplaner utifran generaldirektorens anvis-
ningar. Verksamhetsplanen fokuserar kommande verksamhetsar. Enheterna
foljs ocksa upp pa tertial- och arshasis av Banverket utifran resultat-
enheternas aterrapportering av ett antal finansiella nyckeltal: rorelse-
marginal, rantabilitet pa sysselsatt kapital, rantabilitet pa eget kapital och
soliditet. Fyra av resultatenheterna utformar dessutom arligen en arsrapport
for verksamheten. Enligt intervjuerna ska arsrapporten motsvara arsredo-
visningen i privata foretag.

Resultatenheternas avkastning ska dessutom vara i jamforelse med mark-
naden. Medan det for vissa av resultatenheterna, t.ex. BV Projektering, inte
uppges foreligga nagra problem att plocka fram relevanta referensvarden/-
fall fran privat sektor ar situationen mer komplicerad for andra. Enligt
intervjuer med resultatenheterna saknas det exempelvis en organisatorisk
motsvarighet i svensk privat sektor att jamféra BV Materialservices av-

% For en hild dver Banverkets reviderade processkarta se bilaga 7.
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kastning med. Det finns endast en organisation i England respektive Holland
med snarlik verksamhet.

Banverkets resultatenheter styrs ocksa genom lagar och férordningar,
vilket enligt intervjuer med enheterna kan forsvara for verksamheterna att
anpassa styrningen efter kundernas 6nskemal. Genom att resultatenheterna
inte ar privata bolag utan ingar som en del i myndighetens verksamhet, kan
de exempelvis inte sjalva bestamma 6ver hur de ska agera pad marknaden
eller hur de ska forvalta eventuella vinster fran verksamheten. Vissa utbild-
ningar som tillhandahalls &r ocksa hart styrda av lagar och regler varfor
dessa inte kan skraddarsys utifran kundernas onskemal, nagot som uppges
vara svart att forklara for Banverksexterna kunder.

”...sen finns det d& utbildningar dér lagar, regler och avtal &r s& hart styr-
ande att vi inte sjalva kan forandra dem, och hdr kan man se en liten
barriar...darfor att kunderna tror manga ganger eller har den uppfattningen
att det &r vi pa skolan som har bestamt att utbildningen ska se ut pa ett visst
satt...och s& vill de ha en diskussion med oss och kunna gora andringar i
den, och da sager vi att *nej, det kan vi inte. Det &r faststallt, och det ska
vara s har darfor att det finns lagar och forordningar som vi inte rar
éver’...och har kan man marka att kunderna blir missndjda pa oss.”
(Intervju, Banverket nr 32 051123).

Enligt intervjuerna ar ocksa regleringen kring vad man far och inte far gora
pa sparet mycket strikt, vilket riskerar att hamma kreativiteten och inno-
vationen i utformningen av atgarder i styrningen for att 16sa kundernas pro-
blem.

”Sittet som du far agera pa infrastrukturen ar valdigt reglerat. Det ar valdigt
mycket sdkerhetsforeskrifter. Det ar valdigt mycket kring el, kring trafik,
kring uppsyn, kring alla sdna har delar sd att det finns inte sadar oerhort
mycket frihetsgrader.” (Intervju, Banverket nr 15 050124)

5.2.2 Frivilliga standarder

| Banverkets formella styrning av resultatenheterna ingar dvena som krav att
verksamheterna ska vara certifierbara enligt 1ISO 9001 och ISO 14001
(Banverket, 2003a). Enligt intervjuer med resultatenheterna kraver en sadan
ISO-certifiering att man som verksamhet infor processorientering. Inom
resultatenheterna kopplar man ocksa samman en stravan efter 1SO-certi-
fiering med det initiala arbetet med processorientering,

”...de som var forst med att borja med det var ju vi pa X faktiskt med var
processkartlaggning, och varfor vi gjorde det var att vi ville bli 1SO-certi-

fierade, bade for miljo och kvalitet vilket vi ocksa ar idag. Och for att bli
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ISO-certifierade sd maste man ju ha processtyrning och ledningssystem, s&
det var naturligt for oss att komma igang och gora det.”
(Intervju, Banverket nr 29 051114)

Enheternas arbete med att uppna certifierbarhet enligt 1SO, &r dock inget
som lyfts fram i relation till utformningen eller genomférandet av den in-
terna styrningen i resultatenheterna. Intervjupersonerna talar inte heller om
fordelar (eller nackdelar) med certifieringen. Att man ska vara certifierbar
enligt 1SO 9001 och 1SO 14001 &r inget som ifragasétts, utan det tycks sna-
rare vara nagot som tas for givet inom enheterna.

5.2.3 Relationen mellan resultatenheterna och myndigheten
Banverket

Enligt intervjuer med resultatenheterna utgér relationen mellan enheterna
och myndigheten Banverket en risk for forvirring bland de anstéllda. Man
menar att det &r en komplicerande faktor for verksamheten att samtidigt som
man ar en del av Banverket och styrs av myndigheten ar Banverket ocksa en-
hetens storsta kund, varvid man har ett kund-/leverantorsforhallande.
Svarigheten att halla isar dessa roller upplevs ha en negativ inverkan pa moj-
ligheten att fa upp ett kundfokus i verksamheterna, i relation till andra icke
statliga bolag déar kunden ”bara” &r kund.

”...den hér styrmodellen, jag har fortfarande inte fattat hur man ska fa ihop
det har for att, alltsa det stimmer inte. For att i vissa fragor sa ar det gemen-
samma saker och sen s& nér vi ska gora affarer da ar vi kund-leverantor.
Och det ar inte s latt att halla isar det har. Jag menar jag kan ibland tycka
att det ar svart att halla isar det har och da forstar jag hur mina medarbetare,
alltsa vi tillhor ju samma organisation.... vi ska ha samma varderingar och
sana saker, men herregud vi jobbar ju pa samma stalle. Varfor ska vi halla
pa med sana har saker, idag ar du min kund och imorgon sitter vi och har en
utbildning tillsammans. Den dar bilden ar komplex. Den &r jatte svar.
Darfor tror jag att det ar mycket, mycket svarare att fa upp ett kundfokus i
den hér typen av organisationer &n i andra” (Intervju, Banverket nr 31
051122)

”.... det ar egendomligt att en myndighet driver affaren, alltsa jag tror aldrig
att man har tankt att det skulle vara pa det viset frdn borjan. Men det &r
klart att det har ar hela tiden ifragasatt, jag har ju personligen och det ar ju
kanske en politisk uppfattning, jag har ju valdigt svart att se varfor det inte
ska vara ett fristdende aktiebolag?” (Intervju, Banverket nr 29 051114)
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Yiterligare en svarighet som lyfts fram i intervjuerna &r att de krav som
marknaden staller pa resultatenheterna i vissa avseenden skiljer sig fran de
krav som &garen (myndigheten och staten) stéller. Resultatenheterna kan
dock inte prioritera att uppfylla den ena nivans behov fore den andra i sin
styrning, utan bada typerna av krav maste uppfyllas. Att enheten levererar
det som kunderna har bestéllt, pa ratt tid och till en lag kostnad racker inte
heller for att enheten ska ansetts ha uppfyllt sitt uppdrag, d&ven om det &r en
aspekt. Det ar utifran de ekonomiska malen och de finansiella nyckeltalen
som Banverkets vertikala styrning och uppféljning av enheterna sker.

Uppfattningen inom resultatenheterna ar ocksa att ju mer affarsméassig
man blir desto storre blir avstandet till myndigheten Banverket. Trots att
man drivs av avkastningskrav och ska “vara som vilken entreprenér som
helst” styrs man av samma 6vergripande mal som de forvaltande delarna av
myndigheten.

”...ju mer vi flyttar fram positionerna desto mer uppfattar vara medarbetare
ovriga Banverket som véldigt konstigt och ju mer unga vi tar in desto mer
oOkar avstandet...vi ar sa oerhort fokuserade vid kunden och affaren, och
mycket lite pa sdna har saker som diarieforing...alltsd det finns inte, dven
om vi &r skyldiga att gora det.” (Intervju, Banverket nr 29 051114)

Samtidigt upplever resultatenheterna inte tillnérigheten till Banverket som
enbart problematisk. | intervjuer lyfter man exempelvis fram att man i
manga fall har en hogre grad av kunskap om myndigheten och dess behov
som kund &n 6vriga leverantérer pd marknaden, vilket kan innebéara en kon-
kurrensfordel.

5.2.4 Konkurrens och betalande kunder

I enlighet med intentionen med inférandet av konkurrens upplever saval BV
Projektering, BV Industridivisionen som BV Produktion att verksamheterna
har blivit mer kostnadseffektiva sedan beslutet om konkurrensutsattning. |
intervjuer med resultatenheterna framhaller man att de produkter och tjanster
som enheterna erbjuder maste vara efterfragade och vérderade av kunderna,
for att verksamheterna ska kunna var l6nsamma. Man menar att det &ar
genom att ta in kundernas synpunkter i styrningen och halla nere kostnad-
erna i produkt- och tjansteleveransen, som man kan uppna en sadan kund-
efterfragan.

”...jag tror att..att vi skulle konkurrensutsattas det var ju ett satt for oss att

visa att vi skulle kunna bli effektiva. Och det har ju nu senare visat sig att vi
har blivit det.” (Intervju, Banverket nr 29 051114)
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”...vi jobbar ju hart for att dra ner kostnaderna for att vi ska kunna offerera
pa ett bra sétt. Det blir valdigt tydligt om man, det var inte sa sarskilt effek-
tivt forrdn man borjade tappa de hér forsta anbuden, ndr man forlorade en
stracka som man har vardat i 100 ar och nu kommer det plotsligt dit ndgon
annan och skoter den, da marks det. Ett tag tror jag att de flest kinde att det
har kan inte handa hér och vi ar odvervinneliga och allt sant dar, men s ar
det inte, och da blir det valdigt, har man varit nara att forlora jobbet...d blir
man valdigt medveten.” (Intervju, Banverket nr 15 050124)

"Det galler inte vad vi kan utan vi maste lyssna pa vad kunden vill ha.”
(Intervju, Banverket nr 29 051114)

De 6vriga enheterna framhaller & sin sida kravet pa avkastning som en stark
drivkraft for kundorientering. Det anses ha fatt som effekt att resultat-
enheterna tanker i termer av intékter snarare an kostnader. Man menar ocksa
att man har fatt en forandrad installning till resurser da man som resultat-
enhet maste “tjana in sina pengar”, till skillnad fran en anslagsfinansierad
verksamhet som har som uppgift att férbruka en summa pengar som har er-
hallits via anslag. Detta har enligt intervjuerna bidragit till att det blivit vik-
tigare med kundorientering och néjda kunder inom enheterna.

”Vi maste ju tjana in véra pengar, och vi maste hela tiden forsoka vara 6d-
mjuka och forstd hur far vi tilloaka ndgra pengar och hur kénner kunden
nagon nytta av det vi gor och hur far vi dem att bli villiga att betala for det
hér vi levererar.” (Intervju, Banverket nr 28 051102)

”Vi jobbar ju véldigt, vi jobbar kundorienterat — vi inte bara sdger det utan
det ar ett maste. For vi ska ju som vilket producerande foretag som helst
salja vara produkter varje dag och lyssnar man inte p& kunderna sa saljer
man inga produkter.” (Intervju, Banverket nr 32 051123)

”....kunderna kommer inte av sig sjalva utan vi maste ha nagot attraktivt att
erbjuda och vi maste halla nere vara priser, och borja tanka i ekonomiska
termer, det har man ju inte gjort i en gammal statlig myndighet. *Vada halla
nere kostnader, spricker budgeten sa kallar vi pd ministern s& far vi lite
mer’, men sd ar det inte langre. Sa det har nog varit en ganska tuff resa har
att fa all personal att forsta att vi lever under vissa ekonomiska premisser,
och utan kunden &r vi ingenting.” (Intervju, Banverket nr 32 051123)

Medan savél de konkurrensutsatta som de icke konkurrensutsatta enheterna
menar att de kanner krav pa sig att vara effektiva och kundorienterade, lyfter
dock en av de icke konkurrensutsatta enheterna fram en skillnad mellan att
verka i en situation med hog efterfragan eller monopol, jamfort med i en
konkurrenssituation.
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”.vi har gatt fran en tid da vi inte behovde bry oss om forsaljning,
efterfragan var sa stor att det skotte sig sjalvt. Vad behdvde vi bry oss om
vad det var for kvalitet och hur vi levererade och sa vidare, det spelade ju
ingen roll, de kdpte ju &ndd. Men nar vi kom i den har situationen att vi
méste véarda kunden och se till att vi har ratt tjansteutbud och det skruvas at,
dd blir ju man ju mer kundorienterad. Det &r ju helt enkelt en
overlevnadsfraga.” (Intervju, Banverket nr 28 051102)

Samtidigt framhalls 6verlevnad eller "hotet” om nedlaggning som en driv-
kraft for att anpassa styrningen efter kundernas behov i intervjuer med de
icke konkurrensutsatta enheterna. Om inte kunderna &r ndjda kan &garen
(Banverket och staten) ifragasatta verksamhetens existens och lagga ned den
eller lata ansvaret for verksamheten 6verga till nagon annan.

”Levererar vi inte det kunden vill ha sa aker vi ut...levererar inte vi ett mer-
varde d& behdvs inte vi och da forsvinner vi. D& drar man ett streck éver
0ss.” (Intervju, Banverket nr 30 051122)

P& samma satt som bakgrunden till konkurrensutsattningen av vissa av Ban-
verkets resultatenheter utgjordes av uppfattningen att detta “naturligt” skulle
leda till en Okad kostnadseffektivitet, anses ocksa kundorientering folja
"naturligt” av att man har blivit konkurrensutsatt. Utgangspunkten ar att de
konkurrensutsatta enheterna maste ta hansyn till kundernas behov i styr-
ningen av verksamheten och vara effektiva i sin hantering av resurser, annars
kan kunderna vélja en annan leverantor. Intervjuer i saval Banverkets for-
valtande som producerande delar visar dven att man betraktar den kund-
orientering som finns inom Banverkets resultatenheter som skild fran arbetet
med kundorientering i de férvaltande delarna av myndigheten. Savél vem
som &r kund, som orsaken till kundorientering anses skilja sig at mellan
verksamheterna. Skillnaden mellan de producerande och férvaltande delarna
askadliggors bl.a. i nedanstdende citat fran en intervju i en av Banverkets
regioner.

”...alltsd i en forsaljnings- och kundorganisation dar ar det oerhdrt mycket
mer och tydligare styrt mot vad som ger resultat och sa. P& samma tydliga
sétt ar det ju inte i Banverket annu. Det ar ju naturligt fér man lever ju inte
pa affaren pé det séttet.” (Intervju, Banverket nr 26 050707)

5.2.5 System for information/kommunikation och avhjalpande

Enligt intervjuer med Banverkets resultatenheter ar det marknads- eller for-
séljningsavdelningen inom enheterna som har ansvaret for verksamheternas
kundkontakter. Genom att marknads- eller forsaljningschefen har en plats i
enhetens ledningsgrupp, sprids sedan informationen om kunderna till andra
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delar av verksamheten. En del av enheterna uppger &ven att de har sérskilda
system for att sprida kundernas synpunkter till de anstéllda, i form av exem-
pelvis datoriserade system i vilka enhetens kundsupport och évervaknings-
central registrerar inkomna arenden. Samtliga anstallda har tillgang till
&rendehanteringssystemen.

Samtidigt kan ocksa den enskilda medarbetare ha direkta kundkontakter.
Enligt intervjuerna ar det fallet vid exempelvis genomférande av projekt,
kurser eller utbildningar och vid andra mer specifika kunduppdrag. | dessa
fall kan saledes snarare den enskilda medarbetaren med sin narhet till kun-
den, &n resultatenhetens marknads- eller férséljningsavdelning betraktas som
ansvarig for kundkontakten.

Enligt intervjuerna har ocksa en av enheterna (BV Projektering) tagit fram
ett system vilket innefattar kontinuerliga uppféljningar under pagaende pro-
jekt (systemet sattes i drift under 2006). Syftet med systemet &r att de fort-
I6pande uppdragsuppféljningarna ska mojliggéra for verksamheten att
hantera eventuellt missndje hos en kund, direkt under genomférandet av pro-
jektet. Detta mojliggors genom att svaren fran uppdragsuppfoljningarna styrs
direkt till verksamhetens afférsansvarig; i de fall dessa visar att kunden ar
missndjd eller vill bli kontaktad av enheten. Affarsansvarig kan i sin tur
besluta att genomfora férandringar av den aktuella leveransen. Malet ar dess-
utom att de kontinuerliga uppféljningarna ska generera signaler till enhetens
marknadsavdelning, vilken ska kunna ta stéllning till om mer generella for-
andringar behdver genomforas.

Medan resultaten fran BV Projekterings kontinuerliga uppféljningar upp-
ges utgdra underlag for utformningen av enhetens affarsplan, visar interv-
juerna med resterande enheter inte pa en sadan systematik. Det saknas en
planméssighet for att inlemma de kundbehov som identifierats, genom
systemen for information/kommunikation och avhjalpande, i olika styrande
dokument. Underlag for affars- och verksamhetsplaner utgérs istallet framst
av andra former av kundundersékningar och uppféljningar (se nedan).

5.2.6 Processorientering och produkt- och tjansteutbud

Medan processorienteringen av Banverkets resultatenheter kopplas till kravet
pa certifierbarhet enligt 1SO, uppmarksammas aven fler andra aspekter i
samband med inférandet av processorientering. Exempelvis en strédvan efter
en Okad effektivitet i enheterna och ett vertikalt tryck fran Banverket om ett
inférande av ett processorienterat arbetssatt.

”...det handlade om att & en bra styrning men ocksa om att spara pengar —
att bli effektiva.” (Intervju, Banverket nr 31 051122)

”...jag tror att det har harrorde fran att man pratade véldigt mycket om pro-
cesser i Banverket dverhuvudtaget...det var ju valdigt mycket utredningar
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och diskussioner om vad Banverkets huvudprocess var och hur man till den
huvudprocessen kunde knyta de olika enheternas processer. Det var véldigt
mycket processtankande. Jag formodar att det var i den vevan som man
tvingades eller vad man ska sdga bdrja med processtdnkandet dven hos
0ss.” (Intervju, Banverket nr 32 051123)

| intervjuer med resultatenheterna sammankopplas dessutom process-
orienteringen med resultatenheternas arbete med kundorientering. Process-
och kundorientering ses som narbeslaktade, genom att processerna utgar fran
kundbehov och ska resultera i kundnytta.

”..var huvudprocess ar ju naturligtvis valdigt hart knuten till kund-
perspektivet. Den maste vara det for ser vi det som tva helt skilda processer
liksom — det skulle aldrig fungera.”

(Intervju, Banverket nr 32 051123)

Resultatenheternas utbud av produkter och tjanster varierar i sin tur mellan
enheterna, beroende pa enheternas uppdrag. Dartill foreligger enligt interv-
juerna en skillnad i graden av standardisering mellan resultatenheterna.
Vissa av enheterna har mer standardiserade produkter och tjanster, antingen i
form av att man levererar samma typ av tjanst oavsett kund eller utgar fran
samma modell vid genomférandet av projekt eller dylikt. Andra enheter
kombinerar i storre utstrackning olika produkttyper beroende pa kund, eller
skapar nya produkter och tjanster inom sitt verksamhetsomrade infor kund-
uppdragen.

Samtidigt uppges det vara det avtal/kontrakt som tecknats med kunden,
antingen av enheten sjélv eller av Banverket, som styr utformningen och
genomfdrande av produkt- och tjansteleveransen. Enligt intervjuerna ar det
ocksa utifran avtalet/kontraktet som kunderna utvarderar genomforda pro-
jekt, uppdrag eller dylikt. Avtalet/kontraktet satter kundernas forvantningar
pa leveransen. Att kunden och resultatenheten tolkar avtalet och vad som ska
levereras pd samma sétt uppges utgora en avgorande faktor for nojda kunder.

”_..att fa fram tydliga avtal. Vad ar det man forvantar sig att vi ska gora. For
det har inte alltid varit tydligt, ibland har de trott att vi ska géra mer och
ibland mindre. Och beroende pa vad de forvantat sig sa blir de nojda eller
missndjda.” (Intervju, Banverket nr 28 051102)

Samtidigt foreligger en viss frihet for resultatenheternas anstéllda att inom
ramen for kundavtalet/-kontraktet, anpassa genomfdrandet av projektet eller
liknande utifran kundernas synpunkter.

”...om du sitter i pyramiden s tror du att du har kontroll Gver allting. Men
lagger du ner det hér i verkligheten, om du ser det som en orien-
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teringstavling och sa sitter nagon i ett torn och skriker *hoppa Gver backen’.
Men hur vet den personen att alla star vid en back, det vet de ju inte. Utan
besluten maste tas av den specifika personen som ar i den specifika situa-
tionen.” (Intervju, Banverket nr 31 051122)

Avslutningsvis lyfter intervjuerna fram ett antal matt som avgaérs av de avtal/
kontrakt som tecknas med kunderna och som f6ljs upp vid genomférandet av
olika projekt/uppdrag. Matten utgors av leveransprecision/leveransséakerhet,
servicegrad och reklamationer. Enligt en av intervjuerna dar denna typ av
matt ocksa kopplade till det Nojd-Kund-Index (NKI) som finns i enhetens
styrkort.

”...du har ju N§jd-Kund-Index och sen kan du ta ner det ytterligare och titta
pa vad har du for leveranssakerhet och antal kundreklamationer och den
typen av parametrar som du foljer i varje projekt, i hela nedbrytningskedjan
anda ner till kunden och de operativa malen”

(Intervju, Banverket nr 31 051122)

5.2.7 Kundunderstékningar och NKI

Samtliga av Banverkets resultatenheter genomfér, eller planerar att genom-
fora kundmatningar. Vissa av enheterna har genomfort denna typ av maét-
ningar sedan slutet av 1990-talet och bdrjan av 2000-talet, medan andra
genomfdrde sin forsta matning férst 2005 respektive 2006. Matningarna sker
genom NKI eller kundenkéter respektive utvarderingar som satts samman for
olika kunduppdrag, exempelvis projekt eller kurser. NKI upplevs emellertid
som historiskt fokuserat. Da undersokningen endast genomfors en gang per
ar anses den inte tillata det matt av flexibilitet som efterfragas av enheterna,
for att dessa ska kunna anpassa verksamheten till kundernas dnskemal. Att
NKI ses som ett matinstrument pa langre sikt innebar ocksa att man inte kan
gora for mycket andringar i instrumentet, det kan leda till att man missar
forandringar i matningen over tid.

”Men man kan inte heller ga in och andra for mycket i den for da far man
ingen historia att félja.” (Intervju, Banverket nr 32 051123)

Vissa av enheterna genomfor darfor saval NKI som andra typer av mét-
ningar, i form av bl.a. uppdragsuppféljningar och kursutvdrderingar. Medan
NKI ger enheterna mdjlighet att félja utvecklingen av kundndjdhet Gver
tiden, mojliggér genomfdérandet av matningar i ndra anslutning till ett utfort
projekt, kurs eller liknande en snabbare forandring av verksamheten utifran
kundernas 6nskemal.
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"Resultatet frdn NKI har standigt 6kat...Men fragan ar om det ar bra att
bara méta en gang om aret, du far alltsa inte den hér direkt reak-tionen fran
kunden utan det blir mer, det blir en langsam...sa nu har vi dndrat pa det har
sd att vi kor fortsattningsvis dven det har med matning en gang om éret men
da riktar vi oss mot strategiska kun-der. Alltsa sdna som kanske inte &r
dagligdags varande hos oss men som har betydelse, som ser verksamheten,
som ser behoven lang-siktigt, som jamfér oss med andra i olika
sammanhang.” (Intervju, Banverket nr 29 051114)

Det system for kontinuerliga uppféljningar under pagaende projekt som im-
plementerats i en av enheterna, anvands bade som ett system for att kunna
hantera kundmissnoje under pagaende projekt och som underlag for ater-
koppling till ansvarig uppdragsledare efter avslutat projekt. Dértill utgor sy-
stemet tillsammans med genomforandet av ett arligt NKI med strategiska
kunder underlag for formuleringen av enhetens affarsplan. Trots kritik om att
NKI framst ar ett historiskt inriktat instrument visar ocksa intervjuerna med
Ovriga resultatenheter inom Banverket att i de fall som NKI genomférs, an-
vands detta som ett underlag for arbetet med enheternas affars- och verksam-
hetsplaner. Aven kundsynpunkter som framkommit genom direkta kund-
kontakter, genomfdrda métningar/uppfoljningar av projekt eller liknande
lyfts fram i detta sammanhang. Darutéver uppges affarsplanerna baseras pa
konkurrent-, marknads- och omvérldsanalyser som tas fram inom enheterna
respektive kops in av enheterna fran oberoende foretag.

5.3 Banverkets forvaltande delar

5.3.1 Lagstiftande/reglerande instrument

Inom Banverkets forvaltande delar lyfter man fram olika lagar och for-
ordningar i relation till arbetet med kundorientering och myndighetens eko-
nomistyrning. Enligt intervjuerna anses exempelvis Banverkets sektors-
ansvar vara kopplat till kundorientering, aven om man samtidigt framhaller
att sektorsansvaret staller storre krav pa verksamheten &n vad arbetet med
kundorientering innebér.

”Men jag tycker ju inte att kundorientering récker. Det racker inte bara med
kundorientering for att ta vart sektorsansvar till exempel, utan dar behovs
det ytterligare atgérder, som kanske inte alltid &r efterfragade av kunderna.”

(Intervju, Banverket nr 1 040413)

Jarnvéagslagen (SFS 2004:519) lyfts ocksa fram i intervjuer med Banverket.
Man menar att lagen stéller krav pa en 6kad kundorientering och hansyns-
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tagande till kundbehov, genom att den faststaller att det &r de sékandes (jarn-
vagsforetagens) onskemal som ska utgéra utgangspunkten for tilldelning av
tider i tagplanen. Jarnvagslagen (SFS 2004:519) uttrycker ocksa att jarn-
vagsforetagen ska ges majlighet att yttra sig om forslaget till tagplan innan
den faststalls. Saval Jarnvagslagen (SFS 2004:519) som Jarn-
vagsforordningen (SFS 2004:526) innehaller dessutom krav pa att priori-
teringskriterier ska utvecklas och anvéndas i de fall da ans6kningarna fran
jarnvagsforetagen inte kan samordnas. Enligt intervjuer med Banverket har
myndigheten som ett resultat av dessa krav i den vertikala styrningen, ut-
vecklat produktkategorier for sortering och prioritering av olika jarnvags-
foretags ansokningar om taglagen. Produktkategorierna anses underlétta och
strukturera kontakten med kunderna. Det faktum att den nya transport-
politiska propositionen (Prop. 2005/06:160) poéngterar vikten av kundorien-
tering, lyfts ocksa fram som ett stod for att arbetet med kundorientering ska
fa en effekt i myndigheten och dess ekonomistyrning.

”Jag tror ju att det faktum att man trycker pa det (kundorientering) i
proppen ger stod, och det stodet kanner ju GD. Vad jag forstar sa ligger de
har omorganisationstankarna i linje med propositionen, sd han har ju fatt
mandatet nu att fordndra organisationen. Ett av syftena med omorga-
nisationen &r just kundorientering, sa det ligger ju helt i linje med propo-
sitionen.” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Samtidigt menar man att viss lagstiftning ocksa kan utgéra en barriar for
arbetet med kundorientering och utvecklingen av en lateral styrning i Ban-
verket. Enligt intervjuerna kan exempelvis foreskrifterna kring vilka olika
steg som planeringen av projekt ska innehalla innebéra att planeringstiden
for projekt blir onddigt lang. Pa samma gang anses det dock viktigt att
genomfora samradsmoten med de som berdrs av ett investeringsprojekt,
vilket ingar som ett steg i planeringen och genomférandet av ett projekt (SFS
1998:808; SFS 1995:1652), dven om detta forlanger planeringstiden.
Samradsmatena uppges kunna ge Banverket viktig information om var de
boende och andra intressenter anser att en anlaggning/perrong ska byggas for
att ge basta tillganglighet.

Enligt intervjuerna upplevs ocksa Banverkets langsiktiga planer som en
barridr i detta sammanhang. Kundernas behov kopplas till marknadssituation
och efterfragan, vilket kan vara svart att faststalla i ett 10-15-arsperspektiv.
Detta innebér att det kan vara svart for myndighetens kunder att definiera
sina (eller marknadens behov) sa langt fram i tiden som de langsiktiga plan-
erna kraver, varvid ett lateralt inflytande i utformningen av olika planer for-
svaras. Detta uppmarksammades exempelvis i samband med arbetet att ta
fram dokumentet ”Framtidsplan for jarnvagen”, som géaller mellan aren 2004
och 2015 (Banverket, 2004c).
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”Om man skall vara arlig s&, i alla fall nar det galler investeringsprojekt sa
ar det mycket svart... idag ar det sa att det tar nagonstans 10-15 ar fran att
vi har en idé till att vi kan ha nagot klart, om det ar av nagon slags digni-
tet...for att fa till den dar framtidsplanen sa har det ju varit mycket dialog
utdt. Sedan s &r det ju ocksd mycket dialog med samhallet eftersom 15 ar
framat, det ar inte alla kunder som kan tala om sadar valdigt val vad man
ska gora da.” (Intervju, Banverket nr 5 040419)

De langsiktiga planerna innebéar ocksa att myndighetens resurser ar lasta
over en lang tid, vilket anses negativt for att man mer flexibelt ska kunna
styra efter kundernas behov. Enligt intervjuerna ar det svart att fa loss resur-
ser for att uppfylla de kundbehov som uppkommer successivt under en tids-
period, dd pengarna redan ar 6ronmarkta for andra storre projekt. Aven
budgetprocessen ses som ett problem, da den minskar graden av flexibilitet
att uppfylla kundbehov under verksamhetsaret. Intervjupersonerna efter-
fragar istéallet en mindre summa icke planlagda resurser, som ska kunna an-
vandas i syfte att uppfylla kundbehov ur ett kortare perspektiv.

“Nackdelen har ocksd varit att var budgetprocess har varit sidan att vi har
fasta budgetar och projekten har legat dar och kommer det da snabba kund-
onskemal da har man liksom inte, verksamhetsplanen star lite grand huggen
i sten. Och da har ménga av oss havdat att man maste vara mer flexibel, att
man maste kunna ha mer av potter eller oférdelade (resurser) utan att det
upplevs som att vi har en dalig planering, utan att det ar just for att kunna
svara upp mot en flexibilitet.” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Den nya transportpolitiska propositionen (Prop. 2005/06:160) medger
emellertid en lattnad i arbetet med utformningen av “langsiktplaner” for de
svenska transportmyndigheterna, vilket &r nagot som savél Banverket som
Vagverket efterfragat. | de fall som forutséttningarna inte andrats i en sa stor
omfattning ska t.ex. myndigheterna till skillnad fran tidigare endast behova
gora en revidering av de befintliga langsiktplanerna. Revideringarna kan
besta i en forlangning av planperioden eller att ytterligare prioriterade pro-
jekt laggs in i planen.

“Regeringen ser inget sjalvandamal i att fortsattningsvis reglera infra-
strukturplaneringen sa att den tidsmassigt stammer 6verens med riksdagens
mandatperioder. Beslut om att inleda nya planeringsomgangar bor istallet
grunda sig pa i vilken grad forutsattningarna har andrats i termer av t.ex.
trafikutveckling, omvarldsforutsattningar, tillgangliga resurser for infra-
strukturatgarder eller nya politiska prioriteringar...

Aven i de fall de ovannamnda forutséttningarna inte har dndrats i sa stor
omfattning att regeringen ser behov av att inleda en ny planeringsomgang
kan det finnas behov av att gora en forenklad revidering av langsikts-
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planerna. Orsaken till detta &r att den fysiska planeringen och bedémningar
av miljokonsekvenserna for infrastrukturinvesteringar tar manga ar i an-
sprak och att det darfor kan kravas en framforhallning sa att planeringen
kan inledas for framtida investeringsprojekt. Det kan da vara lampligt att
gora en mindre revidering av planerna, som kan besta av att planperioden
forlangs med ett eller flera &r och att prioriterade projekt fylls pd under
dessa ar.” (Prop. 2005/06:160, kap. 7, s. 60)

5.3.2 Frivilliga standarder

Under 2003 paborjade Banverket ett arbete med att kartlagga processerna i
de forvaltande delarna av verksamheten. | syfte att utveckla ett &n mer pro-
cessorienterat arbetssétt, reviderades dock den framtagna processkartan
under 2004 och 2005. Medan detta arbete inte fatt nagon praktisk inverkan
pa myndighetens vertikala styrning uppges revideringen av processkartan ut-
gora grunden for att Banverket vid utgangen av 2008 ska kunna ha ett
gemensamt, processorienterat och certifierbart ledningssystem, i enlighet
med kvalitetsstandarden ISO 9001 och miljoéstandarden 1SO 14001
(Banverket, 2006b). Enligt intervjuerna kopplas ocksa det initiala arbetet
med att identifiera myndighetens processer (under 2003) samman med en
strdvan mot certifierbarhet enligt 1SO.

| intervjuer med Banverket lyfts dock inte malet att uppna certifierbarhet
enligt ISO fram i samband med arbetet med kundorientering. Inte heller moj-
ligheterna att utveckla en lateral styrning, i form av att kundernas behov ska
avspegla sig i myndighetens ekonomistyrning, relateras till ISO:s standarder.

5.3.3 Institutionaliserade strukturer

Den interna styrningen i Banverket genomfors enligt en vertikal styrmodell,
vilket far till foljd att det ar genom linjen som styrningen av verksamheten
genomfors. Enligt intervjuer med myndigheten &r det inte i sin funktion som
kund- eller processansvarig, kundsamordnare eller liknande som den an-
stallda kan paverka ekonomistyrningen utan i sin linjeroll. Banverkets till-
sattning av olika funktioner utanfor linjen i form av kund- och pro-
cessansvariga, inrattandet av kundteam m.m. riskerar saledes att inte leda till
nagon praktisk forandring av myndighetens vertikala styrmodell. For ett late-
ralt inflytande i styrningen, i form av ett tillvaratagande av identifierade
kundbehov eller utvecklingsbehov i processerna, behdver de kund- respek-
tive processansvariga istéllet soka stdd i linjefunktionen. Enligt intervjuerna
sammanfaller ocksa i vissa fall process- och chefsansvaret i Banverket,
vilket gor att de behov som den anstéllde identifierat i sin roll som process-
ansvarig kan foras in i den vertikala styrningen genom dennes linjechefsroll.

Banverkets vertikala styrmodell innebar ocksa att styrningen “kommer
uppifran”, vilket i intervjuerna lyfts fram som ett problem for att fa in ett
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kundperspektiv i ekonomistyrningen. De som jobbar med styrningen pa en
central niva anses ha andra prioriteringar an kundfokus, t.ex. i form av eko-
nomiska fragor. Det har dven framkommit kritik om att malen i Banverkets
overgripande styrkort snarare ar internt formulerade, &n att de gar att harleda
tillbaka till nagot som kunderna har sagt.

”Man skulle ju vilja ha en stérre stringens i det har kundperspektivet, sa att
man nastan dokumenterat kan pavisa att det man satte upp dar verkligen gar
att harleda fran vad kunderna sjalva har uttalat. Idag kan jag ju ha den upp-
fattningen att det ar, till viss del i alla fall, Banverket som bedémer att kun-
den...Alltsd, jag tror inte att du kan visa upp nagon dokumentkedja som sé
tydligt harleder det, utan i viss man handlar det om en bedémning.”
(Intervju, Banverket nr 16 050201)

”...kundmal finns, malstyrningen haller pa att utvecklas, men...vi behover
forbattra arbetet betydligt med att ta fram malen gemensamt med vara
kunder.” (Banverket, 2005b, s. 2)

Samtidigt menar intervjupersonerna att inférandet av styrkortsmodellen har
inneburit en stimulans for en 6kad kundorientering i myndigheten. Genom
att ett kundperspektiv ingdr i det balanserade styrkortet anses kundorien-
teringen kunna fa en paverkan pa myndighetens ekonomistyrning; man
menar att kundfragorna genom styrkortets kundperspektiv kommer upp pa
ledningens agenda. Utover ett mal i kundperspektivet vilket fokuserar nojd
kund, tenderar emellertid malen att ha ett tekniskt fokus. | tabell 6 presen-
teras resultatmalen och -matten i kundperspektivet i Banverkets styrkort,
2006.
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Resultatmatt: Resultatmal:

Nettokm (gods) och personkm Transportarbetet ska 6ka

(person)

Tagkm Volymen i tdgkm ska oka inom
gods- och persontrafik

Tagstorningar orsakade av Tagstorningar orsakade av

banarbeten banarbeten ska minska

Avgangspunktlighet och Avgangspunktlighet och

ankomstpunktlighet ska forbattras ankomstpunktlighet

N6jd kund Andelen néjda kunder ska oka &r
2007 jamfort med 2006

Tabell 6. Resultatmatt och -mal i Banverkets styrkort, kundperspektivet (Banverket,
2005c)

| intervjuerna poangterar man ocksa att man lokalt och regionalt ar narmare
kunderna an vad man ar pa central niva, varfor det betraktas som viktigt att
det finns mojlighet att genomfora kundanpassade l6sningar pa de lagre niva-
erna i Banverket.

”...det gar ju att snacka i Borlange (pa huvudkontoret) och vara trevlig och
bjuda pd middagar, men det som det handlar om &r ju att vi ska l6sa en
vaxel eller att vi ska losa ett tags...och da maste det hér ju ut i kundteamen
och i kundprojekt kanske...Kunden ska kanna att det funkar och att han far
en koppling till sitt problem, kanske att man léser det lokalt, att man l6ser
det snyggt dar. Och da blir kunden néjd. Men han blir ju inte néjd om han
har en kontakt i Borldnge och sa tar det tre manader. D& &r han nog mer
nojd av att ha kontakten har och kénna att det hander nagot.”

(Intervju, Banverket nr 24 050530)

En frustration uttrycks dessutom pa lagre niva i myndigheten Gver att man
inte kan paverka tidsplaneringen for olika investeringar som &r viktiga ur ett
kundperspektiv.

”...vi hamnar lite konflikt ocksa med, nar man diskuterar investeringar pa
langre sikt s& ligger vi sd nara marknaden s att det blir lite konfrontation
dar genom att vi ser de problemen som finns idag, och sen tittar man pé en
investering som ligger 10 &r framat i tiden och sager att den l9ser inte vart
problem idag.” (Intervju, Banverket nr 14 050120)
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Samtidigt efterfragas emellertid en overgripande vertikal styrning och ett
gemensamt arbetssétt i verksamheten for att mojliggora en 6kad grad av
kundorientering i Banverket. Det & en kombinerad vertikal och lateral styr-
ning som foredras inom myndigheten, dar strukturer for kundarbetet till-
handahalls centralt men dar man pa en lokal och regional niva har en frihet
att anpassa verksamheten efter kundernas behov. Férhoppningar stélls ocksa
till att den planerade omstruktureringen av Banverket, med en dkad tydlighet
mot kunderna och ett okat fokus pa daglig leverans, ska resultera i att de
anstalldas kundkontakter och kundansvaret kommer tydligare in i verk-
samheten dn man menar att de gor i dagslaget.

5.3.4 Projektet Kundorienterad servicemyndighet och
kundutskottet

Under hésten 2004 startade Banverket projektet “Kundorienterad service-
myndighet”, vilket var ett operativt projekt med fokus att 6ka graden av
kundorientering i myndighetens forvaltande delar. Projektgruppen bestod av
anstallda fran Banverkets regioner, medan dess styrgrupp utgjordes av perso-
nal fran myndighetens huvudkontor och ledningsgrupp.

”Det 6vergripande och langsiktiga malet &r att utveckla Banverket till en
kundorienterad organisation vilket ocksad framgar av avsiktsforklaringen
"Sparen framat”. Projektet ska samordnas och beakta den befintliga verk-
samhetsutvecklingen och de processer den utfors inom.

Syftet &r att skapa forutsattningar, stodja och samordna utvecklingen.

Malet med kundorienteringen ar att uppna en ”nojd kund” i kombination
med 6kad affarsmassighet och effektivitet internt. Banden mellan kund och
Banverket ska starkas.” (Banverket, 2004d, s. 2)

Projektet hade ocksda som mal att ta fram ett N6jd-Kund-Index (NKI) for
Banverket.

”En NKI-enkét, som riktar sig mot de utpekade kundsegmenten och som &r
utformad sa att resultatet kan foljas upp for Banverket som helhet samt for
respektive BR/TD, ska utvecklas och genomforas.”

(Banverket, 20044, s. 8)

Medan projektet bedomdes som viktigt ”med utgangspunkt fran Banverkets
strategiska inriktning for verksamhetsutvecklingsarbetet” (Banverket, 2004e,
s. 9), och dven utgjorde ett av myndighetens prioriterade utvecklingsprojekt
(Banverket, 2004d) fick det tidigt problem med resurser.

119



”...vart huvudkontor som driver det har skulle minska sin budget med 20
miljoner och det innebar att alla pa huvudkontoret fick ténka till, alla chef-
erna dar fick tanka till. Och for X da som ar projektsponsor, som det heter,
for att inte hans verksamhet skulle drabbas pa annat satt s& strop han bara
pengarna till detta. Jag tror inte att GD (Banverkets generaldirektor) riktigt
forstod vad han sa ja till. Det var ndgot som fallerade dar.”

(Intervju, Banverket nr 22 050413)

Av Banverkets prioriterade projekt var det enligt intervjuerna enbart for pro-
jektet Kundorienterad servicemyndighet som huvudkontoret helt strép”
resurserna, Vvilket skedde efter beddémning av den chef i ledningsgruppen
som stod som projektansvarig/-sponsor. Efter patryckningar fran projektet
I6ste man dock den finansiella situationen genom att projektet istallet for att
ha en fast summa pengar, erh6ll finansiella resurser for sin verksamhet uti-
fran de aktiviteter som man planerade att genomféra. Resurserna tilldelades
pa basis av att projektets styrgrupp godkénde aktiviteterna.

Parallellt med genomférandet av projektet Kundorienterad service-
myndighet utformades ocksa under 2005 ett “kundutskott” pa Banverkets
huvudkontor, vilket bestod av chefer frdn myndighetens ledningsgrupp.
Enligt intervjuer med Banverket var syftet med kundutskottet att detta skulle
undersoka hur myndighet I3g till i sitt arbete med kundorientering: hur éver-
gripande strategier och mal for kundorienteringen brutits ned i organisa-
tionen. Det betecknades som ett "granskningsuppdrag”.

"Var uppgift var att titta pd hur man strategiskt arbetar idag och ocksa fore-
sla forbattringar och da skulle vi titta pa strategisk styrning, maluppfyllelse
alltsa allt fran mal till strategier hur nedbrutet det var i organisationen. Och
naturligtvis ocksd komma med ett antal synpunkter och forslag pa hur man
kan forbattra detta, och sen ocksa forsoka hamta upp var i organisationen
olika arbeten utfors. Sa att man far en samlad syn pd Banverkets kund-
arbete.” (Intervju, Banverket nr 26 050707)

Initialt var dock grénssnittet mellan projektet kundorienterad service-
myndighet och kundutskottet inte helt tydligt och i intervjuer med Banverket
uttrycktes en oro for att detta skulle leda till dubbelarbete i verksamheten.

“Man kan inte p& det ena motet i ledningsgruppen sitta och saga att nu
prioriterar vi projekt kundorientering och sen sa har vi ett utskott i led-
ningsgruppen som ska ha kund som fokus. Och sa sitter de och arbetar pa
sitt hall och sa arbetar vi pa vart hall.” ...(Intervju, Banverket nr 22 050413)

Medan projektet Kundorienterad servicemyndighet egentligen var ténkt att
slutrapporteras vid arsskiftet 2005/2006, fortsatte arbetet i projektet aven
under 2006. Att projektet skulle forlangas var ndgot som man fran projekt-
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gruppens sida initialt hade forutspatt — arbetet uppfattades som for stort for
att fardigstallas under drygt ett verksamhetsar. For kundutskottets del var i
sin tur tanken att utskottet endast skulle vara verksamt under en kortare
period, men aven kundutskottets arbete kom att fortsatta under 2006.

Arbetet i projektet Kundorienterad servicemyndighet resulterade bl.a. i
genomfdrandet av en kundundersdkning for Banverket under 2005. Inom
ramen for projektet togs ocksa ett forslag pa ny kundstruktur fram fér myn-
digheten. Kundutskottets arbete resulterade bl.a. i en nuldgesbeskrivning av
Banverkets kundarbete i forhallande till aspekter som ”...mal och strategier,
det operativa kundarbetet, resurser och kundbehov” (Banverket, 2005b, s. 2).

De anstélldas forvantningar pa projektet Kundorienterad servicemyndig-
het och kundutskottet, var emellertid stérre &n det resultat som kunde presen-
teras fran arbetena. | intervjuer med Banverket menar man t.ex. att verksam-
heten inte har erhallit det stod man efterfrdgat av projektet eller utskottet
rorande arbetssatt, metoder och strukturer for arbetet med kundorientering.

”... ja, glada tillrop har vi val alltid fatt fran ledningen, men fran det har
kundorienteringsprojektet och kundutskottet har det inte riktigt kommit ut
det stodet.” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Forankringsarbetet inom projektet ifragasétts ocksa i intervjuer med Ban-
verket. Exempelvis ses forslaget pa en ny kundstruktur for Banverket snarare
som framtaget ut projektets eget perspektiv an utifrdn myndighetens situa-
tion.

5.3.5 Banverkets kundkontakter

Enligt intervjuer med Banverket har kundsegmentet “resenarer” en undan-
skymd roll i verksamheten.

”...kund for Banverket det &r ju operatbrerna (jarnvagsforetagen), de som
kor, alltsd de som har avtal med Banverket. Trafikeringsavtal.”
(Intervju, Banverket nr 11 040608)

”- Resendrerna, har ni funderat ndgot pé& hur ni ska arbeta med dem?
- Men de tillhér ju de dar forsummade, nej jag ska inte sdga férsummade
men...” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Det dr istdllet de som myndigheten har en affarsmassig relation med, jarn-
vagsforetagen, som lyfts fram som verksamhetens prioriterade kundsegment.
Att resendrerna/medborgarna inte ingar i detta segment, upplevs underlatta
arbetet med att identifiera kundernas behov, genom att antalet kunder blir
mer begrénsat.
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”Skall man se det strikt s&, var affarsmassiga relation, om vi nu skall prata
om en kund, den & mellan Banverket och trafikutévarna (jarnvagsfore-
tagen). Deras kunder ar resenarerna, sa att saga, men var affirsmassiga
relation &r inte direkt mot resendren.”

(Intervju, Banverket nr 3 040415)

Vi har det ju mycket lattare an VVagverket att veta vad vara kunder vill ha.
Vi kan ju fraga vara kunder om det. Vara direkta kunder, de vi har en
affarsmassig relation till.”  (Intervju, Banverket nr 10 040507)

Medan jarnvégsforetagen utgor Banverkets direkta kunder betecknas rese-
nérerna och transportkdparna istallet som myndighetens indirekta kunder
eller ”kundens kund”. Enligt intervjuerna ar det frdmst jarnvégsforetagens
uppgift att identifiera denna kundgrupps behov. Det kan ocksa vara kansligt
att Banverket sjalv genomfor undersokningar rorande resenarernas behov, da
jarnvéagsforetagen kan uppleva att myndigheten "trampar dem pa tarna”.

”...SJ har ju kunskap genom att de har jobbat med den har typen av fragor
under langa tider och som jag sa tidigare sé ar ju resenarerna inte direkt, de
ar ju indirekta kunder till oss. De &r nagon slags slutkund till var produkt
men vi har ju inte nagon direkt affarsrelation med dem. Och det kan ju vara
lite kansligt att ga forbi SJ, om det nu ar SJ eller ndgon annan operatér som
vi pratar om, och frdga om kunderna. S& man far vara lite, man far tanka sig
for hur man gor det dar lite grand s& att man inte uppfattas som nagon som
tranger in dem i ett hérn. ”  (Intervju, Banverket nr 1 040413)

Medan jarnvagsforetagen ansvarar for trafikantinformationen pa tagen ar
emellertid Banverket ansvarigt for trafikantinformationen pa anlaggningen, i
form av utrop rérande ankomst av tag, forseningar m.m. pa plattformarna
samt i form av skyltar som informerar om hur tagen gar. Enligt intervjuerna
forekommer det ocksa att resenarerna tar direkt kontakt med Banverket i de
fall d@ myndigheten ar ansvarig for uppkomsten av problem ur ett resenars-
perspektiv. Detta kan exempelvis ske om Banverket har brustit i sin
trafikantinformation om forseningar, ersattningstrafik eller liknande.

5.3.6 System for information/kommunikation och avhjalpande

Rorande kommunikationen om kundernas behov inom Banverket har syn-
punkter framforts om att kontaktvagarna mellan kundansvariga pa central
niva och kundansvariga pa regionerna inte fungerar. Kundbehoven kan inte
kanaliseras i verksamheten utan det “tar stopp” i kontakten mellan kund-
ansvariga pa olika nivéer. Aven mellan olika enheter finns det problem i
kommunikationen av kundbehov, vilket enligt en intervjuperson forsvarar ar-
betet med att planera och anpassa verksamheten utifran kundernas behov.
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”Det &r en brist...men det kan bara bli battre och battre. Och det borjar bli
battre. Men vi jobbar ju valdigt fokuserat pa den narmaste tiden, vi har
ungefar ett ars perspektiv, och forandringar som kommer kanske om tva ar
eller sa blir vi inte briefade om. Vi hor rykten ute pd marknaden...och pa
vissa sitt sd kan vi bekrafta dom och pé vissa sétt sd kan vi inte gora det.
Det ar de kundansvarigas roll att finga upp alla de har sakerna som
kommer att forandras och sen kommunicera det ut i verksamheten *det héar
kommer att ske’ och “det hér vill man uppna sarskilt’, eller *det har ar inte
sa viktigt® eller...’det har gor vi extra insats for’. Den informationen be-
hover vi, dels for att doda rykten som florerar, for det blir ju sd nar
kommunikationen inte funkar, d& kommer ryktena, och sen for att forstarka
det som faktiskt kommer att ske.” (Intervju, Banverket nr 14 050120)

"Samtliga tillfragade beskriver att samarbetet mellan Banverkets enheter
behdver utvecklas.” (Banverket, 2005b, s. 2)

Det har ocksa framkommit kritik om att det saknas kanaler for kundbehoven
att nd in i Banverket, samt att det saknas en systematik i insamlingen och
analysen av kundbehov. Enligt intervjuerna tenderar detta att leda till att mal
och matt for kundperspektivet i Banverkets Gvergripande styrkort snarare
formuleras utifran ett internt perspektiv, an som resultatet av en lateral styr-
ning i form av identifierade kundbehov.

”Samtliga beskriver att de traffar kunder och far dd kunskap om deras
behov. Fa beskriver att en systematisk sammanstillning gérs av kund-
kontakterna. Darmed kommer inte kundbehoven naturligt med i arbetet
med verksamhetsplaneringen.” (Banverket, 2005b, s. 2)

Under 2005 paborjades samtidigt ett arbete med att samordna myndighetens
kundkontakter och att skapa informationsvégar mellan centrala och regionala
kundansvariga. Att myndighetens kontakter med kunderna &r samordnade, sa
att kunderna moter ett Banverk, uppges ocksa i intervjuerna vara en av de
kundansvarigas viktigaste uppgifter.

Banverkets regioner har &ven tillsatt kund- eller marknadssamordnare
vilka ska stotta de kundansvariga med strukturer for arbetet med myndig-
hetens olika kundsegment. Det finns dessutom ett nédtverk dar kund- eller
marknadssamordnarna (eller deras motsvarigheter) pa regional niva och
representanter fran marknadsavdelningen pa central niva, traffas och disku-
terar olika fragestéllningar som betraktas som viktiga ur ett kundperspektiv. |
forlangningen anses ocksa kund- eller marknadssamordnarna kunna fa sér-
skilt ansvar for att kanalisera kundernas behov i organisationen och i sam-
band med verksamhetsplaneringsprocessen (VP-processen). Dartill arbetar
Banverket med att inrdtta en central driftledningsfunktion dit kunderna (i
form av jarnvagsforetagen) ska kunna véanda sig dygnet runt vid problem.
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5.3.7 Processorientering och produkt- och tjansteutbud

Medan certifiering enligt 1SO:s kvalitets- och miljostandarder utgor en bak-
grund for Banverkets arbete med att kartldgga verksamhetens processer,
anses det ocksa finnas ett samband mellan processorientering och kund-
orientering. Enligt intervjuer med Banverket kraver processorientering kund-
orientering, eller atminstone att organisationen planerar att kundorientera
verksamheten. Ett skal till detta &r processernas mal; “nojd kund” — vilket
ocksa uttrycks som Banverkets syfte med kundorientering. Banverkets pro-
cessansvariga ar ocksa ansvariga for att utveckla processerna utifran kund-
ernas behov.

”...i det ansvaret, att forvalta processerna, ligger det ju sjalvfallet ocksa att
utifrén processens kunders behov utveckla den process man (ansvarar for),
eller ta initiativ till utveckling av den process man ansvarar for. Vilket
ocksa borde forstarka var kundorientering.”

(Intervju, Banverket nr 16 050201)

Samtidigt sker styrningen av Banverket i linjen, varvid det &r i sin linje-
funktion de processansvariga kan paverka myndighetens ekonomistyrning.

Under 2006 har ocksa ett arbete pagatt for att definiera Banverkets pro-
dukter och tjanster. Enligt intervjuerna ar en bakgrund till detta den avgifts-
hantering som ingar i Banverkets uppgifter i och med myndighetens ansvar
for processen for tilldelning av sparkapacitet till jarnvagsforetagen.

Intervjupersonerna menar att man som ett resultat av Jarnvagslagen (SFS
2004:519) behover definiera sina tjanster, och faststalla vad man ska ta betalt
for dessa. Enligt intervjuerna har dock ocksa diskussioner forts rérande om
tjanstebegreppet ar for snavt for det som Banverket tillhandahaller; att man
kanske snarare ska tala i termer av jarnvagstransportlogistiska lésningar an
tjanster.

Jarnvagslagen (SFS 2004:519) reglerar dessutom Banverkets arbete med
tidtabelldggningen, som némnts tidigare &r det bl.a. lagstadgat att myndig-
heten ska ha nagon form av kriterier for hur sparkapaciteten férdelas mellan
olika typer av jarnvégstransporter. Det &r enheten BV Trafik som ansvarar
for tilldelning av sparkapacitet till jarnvagsféretagen. Enligt intervju med en-
heten har man ocksad som ett resultat av lagstiftningen borjat fordela jarn-
vagsforetagens ansokningar om taglagen i olika produktkategorier, med
olika prioritet. Indelningen i olika kategorier baseras pa en segmentering av
de olika typer av transporter som gar pa jarnvag. Produktkategorierna och
prioriteringskriterierna &r bl.a. utvecklade for att underldtta prioriteringar i
tidtabellaggningen.

"Prioriteringskriterierna skall tillférsékra ett effektivt nyttjande av banan.
Banverkets prioriteringskriterier syftar till att avspegla samhéllsnyttan fran
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ett kundperspektiv genom att klassificera taglagen utifrdn transport-
uppgiften. Taglagen klassificeras utifran transportuppgiften i taglages-
produkter.

Varje taglagesprodukt tillhor en av fyra olika prioritetsklasser A-D,
varav A har hogsta prioritet.” (Banverket, 20053, s. 56)

Det dr emellertid inte enbart jarnvagsforetagen som konkurrerar sinsemellan
rorande tid pa sparet utan dven Banverket ar en aktor i detta sammanhang.
Medan jarnvagsforetagen vill fa tid till gods- och persontransporter behover
Banverket fa tillgang till banan for att genomféra underhall.

5.3.8 Kundunderstékningar och NKI

Under 2005 genomférde Banverket en forsta kundundersokning i syfte att
undersoka bl.a. kundernas néjdhet med jarnvagen som transportmedel och
Banverkets tjanster samt kundernas instdllning till Banverket (Reagera
Marknadsanalys, 2005). Undersékningen som genomférdes av en konsult till
Banverket baserades pa telefonintervjuer med existerande kunder fran kate-
gorierna jarnvagsforetag, infrastrukturégare/forvaltare, transportmaklare,
offentlig sektor och stdrre godstransportkdpare. Att undersoka resendrernas
attityd gentemot Banverket och deras behov i jarnvagstransportsystemet in-
gick dock inte i kundundersdkningen. Enligt intervjuer med Banverket ska
myndigheten istallet fa& denna information genom att ta del av undersok-
ningar som genomfors av de jarnvagsforetag som tillhandahaller person-
trafik pa jarnvagen.

Genom kundundersdkningen, som enligt intervjuer ska genomféras vart-
annat ar, kan Banverket mata sin forandring vad galler kundnojdhet vilket
uppfattas som viktigt.

”...inte riktigt ett NKI men en professionell omfréaga till vara kunder som
har en bra struktur och dar vi verkligen far in ratt svar sa att vi kan jobba
med det har och utveckla det och mata var férandring. Om vi inte kan méata
det hur kan vi da veta om vi blir battre?!”

(Intervju, Banverket nr 19 050321)

Enligt intervjuerna betraktas 2005:ars kundundersékning som en noll-mat-
ning”. Den ska utgora en utgangspunkt for att se om nojdheten hos myndig-
hetens kunder utvecklas positivt eller ej. Resultatet av kundundersékningen
kan delas upp per region, huvudkontoret, BV Trafik och for Banverket som
helhet. Enligt intervjuer med Banverket har man dock inte kunnat se nagra
tydliga skillnader i det nedbrutna resultatet i relation till resultatet for Ban-
verket som helhet.

Medan genomférandet av kundundersékningen utgor resultatet av projek-
tet Kundorienterad servicemyndighet, var projektets mal egentligen att ta
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fram ett N6jd-Kund-Index (NKI) for verksamheten (Banverket, 2004d). Att
man valt att inte ta fram och genomfora nagon NKI for att mata kundernas
néjdhet med myndigheten och dess tjanster, uppges utgdra ett medvetet val
fran myndighetens sida. Enligt intervjuerna ar orsaken att man betraktar det
som svart att paverka kundernas nojdhet vid anvandningen av NKI. Genom
att samtliga omraden som fokuseras i ett NKI ingar i det resultat som man
far vid matningen skulle det innebéara att forbattringar inom ett av omradena
i NKI inte behdver avspegla sig i det totala resultatet av matningen, p.g.a. en
forsamring av kundernas nojdhet inom andra omraden. Enligt intervjuer med
Banverket anses dock vikten av att formulera och stélla "ratt” fragor i syfte
att mata kundernas nojdhet foreligga for saval den kundundersokning som
Banverket genomfor, som vid genomférandet av NKI. Vid bada typerna av
undersokningar maste ocksd myndigheten gora en tolkning av kundernas
svar for att identifiera vilka faktorer som bor hanteras i syfte att 6ka kund-
néjdheten.

Att kundundersokningar ska genomféras for Banverket, samt att resultatet
av den genomfdrda kundundersékningen for myndigheten ska forbattras,
finns dven med som ett resultatmatt och ett resultatmal i kundperspektivet i
Banverkets dvergripande styrkort for 2006-2008 (Banverket, 2005c). Enligt
intervjuerna har ocksa resultatet fran kundundersokningen under 2005 an-
vants som underlag for formuleringen av mal och matt for kundperspektivet i
Banverkets styrkort pa central och regional niva, i samband med arbetet med
verksamhetsplanen for 2006-2008. Man anser sig inte ha haft och tror inte
heller att man framgent, kommer att uppleva nagra problem med att Gver-
satta resultatet av kundundersokningen till operativa atgarder.

”...men egentligen att sdga hur pass bra NKI &r specifikt det beror nog vél-
digt mycket pa vad vi har valt att friga om ocksa.”
(Intervju, Banverket nr 34 060524)

”...jag ar oséaker pa hur val vi kommer lyckas, men tror fullt och fast att det
ar helt ratt vag i alla fall.” (Intervju, Banverket nr 35 060602)

Medan resultatet fran kundundersékningen saledes anses ha fatt en praktisk
betydelse i utformningen av Banverkets ekonomistyrning, har med undantag
fran ett mal med avseende pa nojd kund ingen forandring skett i den tekniska
orienteringen av malen i styrkortets kundperspektiv.

5.3.9 Styrkortsmodellen

Som nédmnts tidigare &r intervjupersonernas installning till Banverkets styr-
kort i relation till arbetet med kundorientering tveeggad. Medan man dels
menar att kundperspektivet i styrkortet utgér en stimulans for kund-
orientering inom myndigheten, anser man samtidigt att det ar svart att for-
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mulera méatbara mal for kundperspektivet och de kritiska framgangsfaktorer
som tagits fram. Enligt intervjuerna blir malen latt abstrakta och svar-
matbara.

”Det &r val snarare sa...alltsa lite osakerhet att satta de har malen och méte-
talen och vi ar ju ovana vid det s3 att siga.”
(Intervju, Banverket nr 22 050413)

"Det ar ju tankt sa att den som ar ansvarig for kundperspektivet...ska for-
mulera mal som &r métbara. Och sen kan de har ju brytas ned sa att regi-
onerna formulerar egna mal, men det &r ju inte sa latt alla ganger att fa
nagonting matbart.” (Intervju, Banverket nr 25 050610)

Medan kravet pa matbara mal i styrkortet (Banverket 2004a) uppges utgora
en barridr for utvecklingen av en lateral styrning, & dock forhoppningen
bland intervjupersonerna att det ska bli lattare att formulera matbara mal for
kundperspektivet framéver. Detta kopplas till att man med tiden ska fa en
okad kunskap om kundernas behov. Samtidigt finns det dock mal i kund-
perspektiv for vilka det anses relativt ltt att faststalla grad av maluppfyllelse
t.ex. “avgangspunktlighet och ankomstpunktlighet ska forbattras” samt “an-
delen n6jda kunder ska oka ar 2007 jamfort med ar 2006”. Dessa mal har
som gemensamt att graden av maluppfyllelse faststalls genom kvantitativa
maétningar.

Ytterligare en aspekt som har forts fram som ett problem med styrkorts-
modellen &r sarskiljandet mellan vilka mal som ska laggas i kundperspek-
tivet och vilka mal som ska laggas i uppdragsgivarperspektivet. Exempelvis
utgor punktlighet saval ett resultat av den vertikala styrningen, i form av
krav fran regeringen, som ett resultat av en lateral styrning genom identifi-
erade kundbehov. Det har som ett resultat av denna gransdragningsproble-
matik forekommit diskussioner om att sla ihop de tva perspektiven. | dags-
laget har man dock lost problemet genom att dela upp malen utifran upp-
komst. De mal som hamtats fran regleringsbrevet laggs i uppdragsgivarper-
spektivet, medan de mal som initierats av kunderna laggs i kundperspektivet.

”...problematiken nar man pratar om malperspektiv...vilka mél &r det egent-
ligen som kunden har initierat och vilka har uppdragsgivaren initierat? Och
vi har vl forsokt halla fast vid en linje som innebdr att det vi handgripligen
handleder fran uppdragsgivarens mal, det &ar uppdragsgivarens mal.
Kundernas mal ska vara mal liksom direkt initierade av kunderna, men det
ar ju, problemet ar ju att de ibland Gverlappar for att det ar ju sjalvfallet sa
att regeringskansliet, regeringen lyssnar ju ocksa pa vad samhallet vill ha,
d.v.s. vad kunderna vill ha och tar upp det som mal. Dér har det val lik-
som...vad &r det ena och vad &r det andra?”

(Intervju, Banverket nr 23 050523)
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6. Ekonomistyrning och kundorientering i
Végverket

6.1 Inledning

Vagverket &r en central forvaltningsmyndighet med ansvar for det svenska
vagtransportsystemet. Ansvaret omfattar myndighetsutévning inom végtran-
sportsektorn samt planering, byggande, drift och underhall av de statliga
vagarna (Vagverket, 2006f). Vagverket har ocksa ett sektorsansvar vilket
innebér att myndigheten ska foretrada staten i olika fragor géllande végtran-
sportsystemet och verka ”..samlande, stodjande och padrivande i for-
hallande till 6vriga berérda parter” i systemet (SFS 1997:652, 18, 3 stycket).
Végverkets vision formuleras som Vi gor den goda resan mojlig”
(Végverket, 2006f, s. 10).

| detta kapitel fokuseras Vagverkets forvaltande och producerande delars
arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen. Inledningsvis
behandlas forutsattningarna for myndighetens ekonomistyrning och en be-
skrivning ges av styrningens utformning. Dérefter belyses olika ekonomi-
styrningstekniker inom verksamheten i form av det balanserade styrkortet,
kundorientering och processorientering. Sedan diskuteras arbetet med kund-
orientering i relation till ekonomistyrningen i de producerande respektive de
forvaltande delarna.

| syfte att askadliggora kronologin i fallbeskrivningen har en tabell
sammanstallts (tabell 7), vilken innehaller de ar och handelser som behand-
las i kapitlet.
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Ar Handelser

1992 *Végverket (VV) infor bestallar-/utférarmodellen

1995 *VV genomfér Trafikantbetyg

1997 *Nojd-kund-index (NKI) genomférs i en av VV:s resultatenheter

1998 «Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst (Prop. 1997/98:136)

*VV borjar tillampa SIQ:s modell for kundorienterad verksamhets-
utveckling

1999 *VV genomfor NKI for de forvaltande delarna

2000 «Styrkortsmodellen inférs i VV:s verksamhet

2001 eIngemar Skogd utses till VV:s generaldirektor

2003 *VV infor det kund- och processorienterade arbetssattet

Talet om 24-timmarsmyndigheten (davarande bitrddande finans-
ministern)

2004 *VV tar fram kundgruppsdokument fér kundgrupperna medborgare
och néringsliv

eInréttande av nationell kundtjanst och utveckling av kundérende-
system

2005 *\/V genomfor undersokning utifran reviderat NKI med medborgare
och transportforetag — utgangspunkt ”Den goda resan”

*VV férdigstéller kundprogram fér medborgare och néringsliv
*Moderna transporter (Prop. 2005/06:160)

2006 *Omorganisation av huvudkontoret (HK) och nedtoning av fokus pa
processer

«Ledningssystemet ”\art sétt att arbeta” fardigstalls, certifierbarhet
enl. 1SO 9001, ISO 14001 och AFS 2001

2007 *Mal: beslutad nationell strategisk plan

Tabell 7. Ar och handelser som berérs i samband med fallbeskrivningen av Vég-
verket och diskussionen om utvecklingen av en lateral styrning

6.1.1 Véagverkets organisation

Végverket leds av en styrelse och det & myndighetens generaldirektér som
utifran styrelsens direktiv och riktlinjer leder och ansvarar for den I6pande
verksamheten (Vagverket, 2006a). Under Vagverkets styrelse verkar ocksa
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Internrevisionen och Végtrafikinspektionen.”® Medan Vagtrafikinspektionen
administrativt ar kopplad till VVagverket ar den i dvrigt fristdende fran myn-
dighetens organisation och dess anslag beslutas av regeringen.

De 6vriga delarna av Végverkets verksamhet kan delas in i producerande
och forvaltande delar (jfr. figur 5). De forvaltande delarna bestar av huvud-
kontoret, sju vag- och trafikregioner samt tva stod- och utvecklingsenheter.
Regionerna ansvarar for vaghallningen pa de statliga vagarna och har ett
sektorsansvar inom regionen. Huvudkontoret arbetar med styrning, priori-
tering och uppfoljning av verksamheten, medan stdd- och utvecklingsenhet-
erna genomfor uppdrag pa bestallning och bidrar med kompetens inom olika
omraden. Huvudkontoret och regionerna ar anslagsfinansierade, medan stod-
och utvecklingsenheterna genomfér sin verksamhet mot intern fakturering i
Vagverket.

Végverkets producerande delar bestar av sex resultat- och affarsenheter.
Resultatenheterna utgors av Forarenheten, Trafikregistret och Végsektorns
utbildningscentrum (VUC). Enheterna har betalande kunder och resultat-
ansvar for sina verksamheter. Medan Forarenheten och Trafikregistret verkar
i monopolsituation & VUC delvis utsatt for konkurrens. Affarsenheterna be-
star av Vagverket (VV) Produktion, VV Farjerederiet och VV Konsult.
Dessa enheter verkar under bolagsliknande former och &r vinstdrivande.
Graden av konkurrensutsattningen varierar dock mellan de tre afférs-
enheterna.

Zamhalle och traflk

[Inﬁammlslnn ] Vagverket Support

[_Etj'I'BIEB ]——[: Genaralkdiekior

[H'agtraﬂltlnspalctlnnm ]

L

[ Huud kntor ]

Figur 5. Vagverkets organisationsstruktur (Vagverket, 2006f, s. 11)

% \/agverket forvaltar dessutom aktierna i de statliga bolagen SweRoad (100%) och SVED-
AB (50%, resterande 50% av aktierna i SVEDAB forvaltas av Banverket) (Vagverket, 2006f).
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6.1.2 Bestallar-/utforarmodellen

Bildandet av affars- och resultatenheter i Vagverket kopplas till imple-
menteringen av den s.k. bestéllar-/utférarmodellen, vilken inférdes i Vé&g-
verket i borjan av 1990-talet. Inférandet av bestéllar-/utférarmodellen (eller
”Uppdrag i samarbete” som modellen kallas i Vagverket, se t.ex. Véagverket,
2006¢) innebar att Vagverkets verksamhet delades in i tva delar: bestallare
och utférare. Medan de producerande enheterna (affars- och resultat-
enheterna) samt stod- och utvecklingsenheterna ingar i myndighetens
utforardel, ar Vagverkets vag- och trafikregioner samt huvudkontoret bestall-
are av verksamhet.

Implementeringen av bestallar-/utférarmodellen skedde pa Végverkets
eget initiativ mot bakgrund av en strdvan efter att 6ka graden av effektivitet i
verksamheten (Riksrevisionsverket, 1998:59; Végverket, 2006c). Enligt
intervjuer med Vé&gverket var det sarskilt en 6kad kostnadseffektivitet som
efterstravades genom inforandet av modellen (se dven Riksrevisionsverket,
1998:59). Uppfattningen i myndigheten ar ocksa att bestallar-/utforar-
modellen har lett till en 6kad kostnadseffektivitet. Denna bedémning fick
&ven till viss del stod i den granskning av inférandet av modellen som
genomfordes av Riksrevisionsverket under slutet av 1990-talet. Enligt Riks-
revisionsverket fanns det stod for uppfattningen att kostnaderna i produk-
tionen av drifttjanster minskat, men man kritiserade samtidigt VVagverket for
att det saknades underlag for att avgéra om implementeringen resulterat i att
de totala kostnaderna for driftverksamheten minskat eller ej
(Riksrevisionsverket, 1998:59).

Dértill har ytterligare kritik riktats mot Vagverkets tillimpning av
bestallar-/utférarmodellen (se Vagverket 2005b; Végverket, 2004f). | en
konsultrapport som genomforts pa uppdrag av Végverket har bl.a. myn-
dighetens huvudkontor kritiserats for att bestélla ”...uppdrag direkt av exem-
pelvis regionerna, vilket strider mot modellen” (Végverket, 2004f, s. 10).
Ansvarsfordelningen mellan bestéllar- och utférardelen av Vagverket anses
inte heller tillrackligt tydlig, vilket ocksa indikeras i intervjuer med myndig-
heten.

”...vi har tre strategiska roller kan man sdga: en ar stabsrollen déar vi néstan
maste sitta i knat pa bestallaren och jobba ihop.”
(Intervju, Vagverket nr 23 050201)

Bakgrunden till att endast tre av de sex producerande enheterna har beteck-

ningen affarsenhet &r att hanfora till skillnader i verksamheternas inrikt-
ningar. Det dr endast de enheter for vilka Véagverket ansett att det finns
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uppenbara fordelar av att arbetet bedrivs under bolagsliknande och vinst-
drivande former som omvandlats till affarsenheter (Vagverket, 2003b).”’

Konkurrensutséttningen av VV Konsult, VV Produktion och VV Fdrje-
rederiet har skett successivt sedan 1992. Medan VV Produktion &r helt kon-
kurrensutsatt, & VV Konsult i stort sett helt utsatt for konkurrens.?? VV
Farjerederiets verksamhet &r emellertid endast konkurrensutsatt i en mindre
utstrackning.? Principen for VVagverkets resultatenheter &r i sin tur att dessa
verksamheter inte ska vara konkurrensutsatta och att enheterna inte sjalva far
prissdtta sina produkter och tjanster. Trafikregistret och Forarenheten verkar
ocksa i monopolsituation, medan VUC utgor ett undantag i detta samman-
hang, da verksamheten vinner 20% av uppdragen i konkurrens med andra
organisationer. Enheten var ocksa en affarsenhet fram till den forsta januari
2004, da Vagverkets styrelse beslutade att enheten skulle omvandlas till
resultatenhet (Vagverket, 2003a). Enligt intervju med VUC skedde detta mot
bakgrund av att Véagverkets generaldirektor ville att VUC skulle vara den
samlande leverantdren av utbildning internt i VVagverket, snarare an att varje
enhet separat skulle tillhandahalla utbildning till sina medarbetare.

»...for att ta mer mark, for att liksom hamta hem till oss (VUC) sa fann man
att just det har forhallandet att vi skulle gora en vinst, det framjande inte en
san utveckling. Sa nar det galler den interna verksamheten sa kom vi fram
till att dar ska vi inte gora ndgon vinst utan dar ska vi bara fa tackning for
véra kostnader. Men affarsmassigheten som man hade byggt upp pa VUC
innan den forsta januari 2004, den har ju vi, och framforallt jag, jobbat hart
for att behélla.” (Intervju, Vagverket nr 37 051026)

Samtliga affars- och resultatenheter har bade interna och externa kunder i
form av regioner och andra enheter inom Végverket, kommuner, privata
vaghallare, privatpersoner, privata organisationer m.fl.. For saval VV Pro-
duktion, VV Konsult som VUC utgor dock forsaljning internt inom Vég-
verket den storsta andelen av verksamhetsvolymen.

6.1.3 VVagverkets ekonomistyrning

Inom Vagverket utgér mal- och resultatstyrning utgangspunkten for eko-
nomistyrningen och styrformen anses internt vara den mest effektiva for
myndighetens verksamhet (Vagverket, 2006c).

2T samtidigt utgér VUC ett undantag i detta sammanhang d& enheten till viss del har kon-
kurrensutsatt verksamhet men gér under benamningen resultatenhet.

8 vV Produktions konkurrensutséttningsgrad ar 100% (Vagverket, 2006f), medan VV Kon-
sults icke konkurrensutsatta uppdrag motsvarade 7% av omsattningen under 2005 (enligt
informationsansvarig VVagverket Konsult, 061214).

2 Under 2005 utgjordes 91% av VV Férjerederiets omsattning av ej konkurrensutsatta upp-
drag at VVagverket (Vagverket Farjerederiet, 2006).
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Malformuleringen i Vagverket delas i sin tur in i tva delar; strategisk
planering och verksamhetsplanering (Vagverket, 2006c). Den strategiska
planeringen har ett langre perspektiv pa verksamheten (3-15 ar) och utgar
fran externa krav pa myndigheten och interna forutséttningar inom verksam-
heten. Exempel pa externa kravstéllare utgors av regeringen (genom bl.a.
regleringsbrevet) och Végverkets kunder. Ytterligare underlag foér den
strategiska planeringen bestar av resultatet av den interna arliga upp-
foljningen och utvdrderingen av Véagverkets verksamhet, omvarldsanalys,
Nationell plan for vagtransportsystemet (NPVS), l&nsplaner, lagar och for-
ordningar etc.

Den strategiska planeringen pa nationell niva genomfors kontinuerligt
inom Véagverket, och resulterar i en nationell strategisk plan. Planen ska fran
2007 ocksa utgora underlag for utvecklingen av enhetsvisa strategiska planer
i myndigheten. Syftet ar att den nationella planen pa sa sétt ska kunna an-
passas efter respektive enhets specifika forhallanden. Inom Vagverkets
affarsenheter och VUC uppréttas i sin tur affarsplaner istéllet for strategiska
planer.

Vagverkets nationella strategiska plan utgor ocksa utgangspunkten for
myndighetens arliga verksamhetsplanering vilken genomfors pa saval
nationell nivda som pa enhetsniva. Det nationella verksamhetsplanerings-
direktivet (VP-direktivet) som skickas ut fran huvudkontoret till enheterna
infor arbetet med kommande ars verksamhetsplan, ar grunden for den verk-
samhetsplanering som sedan genomfors i samtliga organisatoriska enheter.®
Medan Végverkets verksamhetsplan faststalls genom en dverenskommelse
mellan generaldirektéren och styrelsen, fastslds enheternas verksamhets-
planer i samband med den s.k. "GD-dialogen”. GD-dialogen resulterar i en
Overenskommelse mellan generaldirektoren och den specifika enheten om
arets verksamhetsplan.

¥ Det 6vergripande VP-direktivet galler for séval de forvaltande som de producerande del-
arna av Végverket. Enligt intervjuer med de producerande enheterna anpassar man direktivets
innehall till den egna verksamheten. | vissa fall uttrycks det dock sarskilt att en viss del av
direktivet exempelvis inte &r tillampligt for affarsenheternas verksamheter (jfr. VVagverket,
2006b).
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! NPVS, lansplaner och
regionala utv. program
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Policydokument

Figur 6. Vagverkets verksamhetsplanering (Vagverket, 2006c, s. 14)

Varje enhet ska ocksd genomfora tva uppféljningsdialoger med general-
direktéren under verksamhetsaret (underlag for dessa utgdrs av tertial-
rapporteringar) och i slutet av aret genomfors dessutom en arsuppféljning av
enheterna. Nationellt sammanfattas Vagverkets verksamhet under aret i en
arsredovisning och en sektorsredovisning. Den genomférda arsuppfoljningen
och tertialrapporteringarna utgor ocksa en viktig utgangspunkt for identi-
fiering av forbattringshehov och utvecklingsomraden i verksamheten. Dessa
lamnas vidare till den arliga "ledningens genomgang” i Vagverket.

6.1.4 Det balanserade styrkortet

Végverket arbetar sedan 2000 med styrkortsmodellen for planering och upp-
foljning av verksamheten. Bakgrunden till implementeringen av det balan-
serade styrkortet var en stravan efter att ”...ytterligare fora 6ver fokus fran
detaljstyrning och anslagstankande till mal- och resultatstyrning samt for att
pa ett systematiskt satt konkretisera Vagverkets vision och strategier till
resultatmal for verksamheten” (Vagverket, 2004g, s. 3). Malet ar ocksa att
tillampningen av det balanserade styrkortet ska hjélpa Véagverket att ge den
interna styrningen en strategisk inriktning, ge en balans mellan olika per-
spektiv i styrningen och bidra till 1arande i verksamheten.
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”Styrkortsmodellen skall frdmst anvéndas for att systematiskt gora
prioriteringar och ge forutsattningar for dialog i hela Vagverket om
strategisk inriktning, mal och resultat” (Végverket, 2006c, s. 18)

Ett balanserat styrkort tas arligen fram for Véagverkets verksamhet pa natio-
nell niva. Detta 6vergripande styrkortet utgoér grunden for det VVP-direktiv
som skickas till myndighetens enheter infor den arliga verksamhets-
planeringen. Med utgangspunkt fran det overgripande styrkortet for Vag-
verket sammanstéller myndighetens enheter enhetsvisa arliga styrkort for
den egna verksamheten. Dessa ingar dven i enheternas 6verenskommelse
med generaldirektoren, om verksamhetsplanen fér kommande verksamhets-
ar. Styrkortet utgor dessutom utgangspunkten for den uppfdljning som sker
av verksamheten under aret och for arsuppféljningen i slutet av aret
(\Vagverket, 2004b).

Medan styrkortsmodellen anses tillamplig pa alla nivaer i verksamheten,
ar den endast obligatoriskt ned pa avdelningsniva (Véagverket, 2004g). Det ar
ocksa obligatoriskt for Vagverkets affars- och resultatenheter att tillampa
styrkortet i sin ekonomistyrning.

Vagverkets styrkort utgar fran Kaplan och Nortons styrkortsmodell (se
t.ex. Kaplan och Norton, 1996) och bestar av ett uppdragsgivarfokus®, ett
kundfokus, ett internt/finansiellt fokus, ett utvecklingsfokus och ett med-
arbetarfokus (Végverket, 2004g) (for en illustration av Vagverkets styrkorts-
modell se figur 7). Uppdragsgivarfokus utgérs av de krav som regeringen
staller pa Véagverket genom bl.a. det arliga regleringsbrevet. Kundfokus be-
star av de behov som Végverkets interna och externa kunder har pa verk-
samheten. Det interna/finansiella fokusomradet omfattar aspekter som kost-
nadseffektivitet ~ och  produktivitet i  Vagverkets  verksamhet.
Utvecklingsfokus handlar om utveckling inom myndigheten, t.ex. utveckling
av arbetsmetoder och utveckling av verksamheten for att kunna attrahera
kompetenta medarbetare. Avslutningsvis innefattar styrkortets medarbetar-
fokus bl.a. fragestallningar om medarbetarnas engagemang, trivsel och
arbetsplatsens attraktivitet. Principen for styrkortet ar att de interna fokus-
omradena (internt/finansiellt-, medarbetar- och delar av utvecklingsfokus)
ska bidra till att malen i de externa fokusomradena (uppdragsgivar- och
kundfokus) uppfylls (Vagverket, 2004g).

81| affarsenheterna ar styrkortets uppdragsgivarfokus ersatt av ett dgar-/finansfokus (Vég-
verket, 2004h).
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Figur 7. Vagverkets styrkortsmodell (Vagverket, 2004q, s. 4)

Utifran de transportpolitiska malen, Véagverkets vision och verksamhetsidé
utformas strategiska mal for styrkortets fem fokusomraden. De strategiska
malen har ett tidsperspektiv pa 10 ar, men ett fokus pa de narmaste fem aren.
Till de strategiska malen kopplas sedan kritiska framgangsfaktorer, vilka ar
utformade utifran vad som bedoms som kritiskt for att \Vagverket ska kunna
na de strategiska malen (Véagverket, 2004g). De kritiska framgangs-
faktorerna malséatts i form av resultatmatt och resultatmal arbetas fram for
respektive matt. Resultatmalen har till skillnad fran de strategiska malen ett
mer kortsiktigt perspektiv pa verksamheten, mellan ett och tre ar. For en del
av styrkortets fokusomraden tas ocksa handlingsplaner fram.

For saval styrkortets strategiska mal som resultatmalen galler att dessa
ska var ”...klara och tydliga” (Vagverket, 2005e, s. 12 respektive s. 15). De
strategiska malen ska dessutom vara langsiktiga, generella, Gppna och varde-
fokuserade (Vagverket, 2004g). Resultatmalen ska i sin tur uppfylla de s.k.
SMART-kriterierna vilket innebar att malen ska vara specifika, matbara,
accepterade, realistiska och tidsatta (Vagverket, 2004g, se aven Sundstrom,
2003; Ds 2000:63).

Utgangspunkten for tillampningen av styrkortsmodellen &r dessutom att
endast det som ar kritiskt for Vagverket ska laggas in i det balanserade styr-
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kortet (jfr. de kritiska framgangsfaktorerna). Enligt intervjuer med Vag-
verket samt deltagande observationer i myndigheten har man emellertid allt-
sedan implementeringen av styrkortsmodellen haft problem att géra distink-
tionen mellan vad som ska betraktas som just kritiskt, respektive “endast”
viktigt for verksamheten.

”...’min verksamhet &r ju jatte viktig men den str inte i styrkortet’ och s
dar, det har blivit battre men i borjan sa var det verkligen “"men innebér det
att det inte ar viktigt?!” ’vi lagger s mycket pengar pa det har men det
finns inte ett ord om det i styrkortet” och sa vidare.”

(Intervju, Vagverket nr 43 060515)

”...sen ar det ju s& hér att styrkortet ska ju spegla egentligen det som &r kri-
tiskt. Det kan finnas en hel del texter i direktivet som talar om det, for vi
har lite svart att skilja pa kritiskt och viktigt.”

(Intervju, Vagverket nr 44 060524)

6.1.5 Kundorientering

Végverket definierar sina kunder som "de vi &r till for” (Vagverket, 2006c, s.
5), och arbetet med kundorienteringen utgar fran formulering att ”Véagverket
ar till for kunderna, d.v.s. medborgarna och néringslivet. Vagverket ska
skapa storsta mojliga varde for medborgarna och naringsliv inom ramen for
uppdragsgivarens krav och mal” (Vagverket, 2004e, s. 13).

Det kund- och processorienterade arbetssattet infordes i Vagverket den
forsta januari 2003, men enligt intervjuer med Vagverket lades grunden for
myndighetens arbete med kundorientering tidigare &n sa — i och med tillsatt-
ningen av en ny generaldirektér (2001). Denne kom till Vagverket fran
affarsverket Luftfartsverket (nuvarande LFV), dar han i sin roll som general-
direktor (1992-2001) bl.a. hade arbetat med att inféra ett 6kat kundfokus. |
intervju med generaldirektdren uppger han att intresset for kundorientering
funnits med honom under hela hans Kkarridr i statsforvaltningen och att det
foljde med honom fran hans ar som generaldirektor i Luftfartsverket till
Végverket.

”...om jag utgér fran mitt perspektiv sd ar det ju valdigt enkelt, jag har ju
alltid jobbat med det perspektivet (kundperspektivet).... kundorientering

hade jag med mig valdigt mycket fran Luftfartsverket och tidigare.”
(Intervju med Vagverkets generaldirektor Ingemar Skogd, Véagverket nr 31
050303)

Med hjélp av externa och interna konsulter initierade generaldirektoren
under 2002 ett fordndrings- och forbattringsarbete i Vagverket i syfte att
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uppna kundorientering, helhetssyn och effektivitet i verksamheten.®> Medan
man enligt intervjuerna ocksa sokte inspiration fran andra myndigheter for
forandringsarbetet (Skatteverket, Tullverket och davarande Luftfartsverket),
ansags inte det arbete som genomforts i dessa organisationer direkt overfor-
bart till Vagverkets verksamhet.

Samtidigt som saval intervjuer med Végverket som deltagande obser-
vationer lyfter fram kopplingen mellan myndighetens generaldirektor och ar-
betet med kundorientering i Vagverket, finns ocksa en uppfattning i verk-
samheten om att kundorientering egentligen inte &r nagot nytt for myndig-
heten.

”...om man gar och fragar folk som jobbat har i fyrtio ar s& sager de att vi
har varit kundorienterade hela tiden.” (Intervju, Vagverket nr 13 040507)

”Kundorientering for VVagverket &r ju inget nytt... men daremot det har med
att systematisera det och faktiskt samlas kring det i hela VVagverket, det ar
junytt.” (Intervju, Vagverket nr 5 040414)

"Allts3, fragar man folk som har jobbat i Vagverket lange séger dom ju att
’men vi har ju alltid varit kundorienterade’. Och jag tror... vi har ett pro-
blem i Vagverket och det géller inte bara det har ordet, ’kundorientering’,
utan det galler ord generellt. Att vi lagger s& olika betydelse i orden att vi
ibland har svart att kommunicera, veta vad vi pratar om nér vi pratar med
olika manniskor...Sa ar det ocksa med begreppet kundorientering.”
(Intervju, Vagverket nr 4 040414)

Enligt intervjuer med Vagverket kan ocksa ytterligare skal till myndighetens
fokus pa kundorientering lyftas fram, utover inflytandet fran Vagverkets
generaldirektoér, som exempelvis den férvaltningspolitiska propositionens
(Prop. 1997/98:136) fokus pd medborgar- och néaringslivsorientering och
talet om 24-timmarsmyndigheten. Det politiska systemet uppfattas ocksa
vara moget att tala i termer av kundorientering pa ett satt som det inte var for
10 &r sedan. Aven en forhoppning om att ett fokus pa kundorientering ska
hjélpa Véagverket att styra sina resurser och I6sa sina uppgifter pa ett nytt och
mer Kkostnadseffektivt satt presenteras som ett skal i detta sammanhang.
Enligt intervjuerna bottnar férhoppningen i att kunderna ska kunna hjalpa
Végverket att satsa pd de atgarder i végtransportsystemet som ar efter-
fragade, respektive informera om vilka atgarder som myndigheten kan upp-
hora med. Man tror inte att VVagverkets anslag kommer att oka framover,
men om myndigheten fortsatter att I6sa sina uppgifter pa samma satt som
tidigare kommer verksamheten att behdva mer resurser.

% Begreppen utgdr ocksa generaldirektorens ledord for forandringsarbetet i Vagverket (Vég-
verket, 2006c¢).
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SI1Q:s modell for kundorienterad verksamhetsutveckling lyfts ocksa fram i
intervjuer med Vagverket. Myndigheten inforde SIQ:s modell som ett verk-
tyg for verksamhetsutveckling under 1998, och genomférde sedan under ett
antal ar en intern tavling i verksamheten, med utdelning av "Utmarkelsen
kvalitet i Vagverket” (Vagverket, 2006d, forord). Tavlingen foljde de rikt-
linjer och poéngbeddémningar som SIQ anvander sig av for utvérdering av
verksamhetsbeskrivningar i samband med Utmaérkelsen kvalitet”. Darvidlag
utgjordes 30 procent av det totala poangresultat som en enhet kunde erhalla
for sin verksamhetsbeskrivning enligt SIQ:s modell av arbetet med kund-
orientering. Den interna tavlingen var ocksa ett satt for Vagverket att oka sin
majlighet att bli certifierbart enligt ISO:s standarder.

”Men det har som gors nu va, det ar ju...med ett mél da att bli certifierad,
kvalitetsmassigt da som organisation. Och dar har vi ett mal da att till ars-
skiftet (2004/2005) Kklara certifieringen.”

(Intervju, Vagverket nr 3 040414)

I och med inférandet av det process- och kundorienterade arbetssattet
definierade Végverket ocksa sina kunder och man genomforde en
kundgruppsindelning, varvid myndighetens kunder delades in i tva
kategorier: medborgare och néringsliv.** De tva kundkategorierna delades i
sin tur in i ett antal strategiska kundgrupper (se figur 8). Indelningen i de
olika kundgrupperna skedde utifran kundkategoriernas definierade behov,
men dven mojligheten for Vagverket att na de transportpolitiska malen
uppges ha varit viktigt vid definitionen av de olika kundgrupperna
(\Vagverket, 2004h).

Medborgare Naringsliv

=Barn och unga =Bas- och processindustri

=Ungdomar =Konsumentvaru- och

=nYrkesverksamma livsmedelsindustri

sAldre =Privat service

=Funktionshindrade =Offentlig service
=Godstransportorer
=Persontransportorer

Figur 8. Vagverkets kundgrupper (Vagverket, 2006d, s. 54)

* For Vagverkets affarsenheter innefattas saval kunder (i form av bestallare) som slutkunder
av verksamheten (i form av medborgare och néringsliv) i enheternas kunder (V&gverket,
2006c¢).
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Medan de 11 kundgrupperna inte &r 6msesidigt uteslutande har kritik riktats
mot kundgruppsindelningen pa basis av att samtliga kunder inte omfattas av
kundgrupperna. Vissa kundgrupper uppfattas samtidigt som for stora och
svara att na, t.ex. kundgrupperna ungdomar och yrkesverksamma.

"Det kommer eventuellt att ske en revidering av kundgruppsindelningen,
men det finns samtidigt ett motstdnd mot att géra en sddan revidering i
Véagverket. Istallet kanske kunderna i kundgrupperna kan segmenteras, t.ex.
kundgruppen yrkesverksamma...Det ar svart att komma fram till vilka som
ar yrkesverksamma, det finns inget register for dessa, men ett sétt kan vara
att lokalisera dem genom en parameter som alder.”

(Deltagande observation, méte kundansvariga medborgarna, 061122)

”Vi har skapat kundgrupperna bara for att det ska vara latt att prata om
kunderna”
(Deltagande observation, méte kundansvariga medborgarna, 061122)

Enligt deltagande observationer i VVagverket anses det dartill inte heller till-
rackligt att myndigheten enbart fokuserar pa sin roll i relationen med de elva
kundgrupperna inom naringslivet och medborgarna. Istéllet anses dven hur
myndighetens entreprendrer upptrader mot kunderna vara av betydelse, da
man menar att detta aterspeglar sig pa hur kunderna upplever Véagverket.

For Véagverkets kundgrupper finns kundansvariga utsedda i myndigheten
pa central och regional niva. De kundansvariga medverkar bl.a. till att samla
in information om kundernas behov samt att sammanstélla och analysera
dessa. Ytterligare en uppgift for de kundansvariga &r att tillsammans med in-
terna kundnétverk ta fram kundgruppsdokument for kundgrupperna.

”Kundgruppsdokumenten innehaller en beskrivning av hur kundgruppen
ser ut, en samlad behovsbild for kundgruppen och analys med avseende pé
uppdragsgivarens krav. Kundgruppsdokumenten utgér ett viktigt underlag
vid framtagandet av strategisk plan som konkretiserar Vagverkets lang-
siktiga inriktning.” (VVéagverket, 2006d, s. 55)

Enligt deltagande observationer med Vé&gverket baseras kund-
gruppsdokumenten framst pa genomforda Problem-Detection-Studies
(PDS)*.

Insamlingen av information om kundernas behov sker genom Végverks-
initierade respektive kundinitierade kontakter (\Vagverket, 2006d). Exempel

% Problem Detection Studies (PDS) innebér att fragor stalls till kunderna om deras problem,
snarare dn vilka forbattringar de skulle dnska se i vagtransportsystemet. Enligt intervjuer i
Végverket har sarskilt tva verktyg anvants i samband med genomférandet av PDS: genom-
forandet av djupintervjuer (da problemen identifieras inom ett antal omraden) och genom-
forandet av en enkét (ddr en prioritering av de uppkomna problemen genomfors).
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pa Vagverksinitierade kontakter och undersokningar utgors av externa kund-
natverk, Nojd-Kund-Index (NKI), Trafikantbetyg och PDS-metoden. Genom
Végverkets nationella kundtjanst kan i sin tur kunderna komma i kontakt
med Vagverket och lamna synpunkter pa verksamheten. Inkomna kund-
synpunkter registreras sedan i Vagverkets kundarendesystem “Kundskap”.
Olika typer av kundundersékningar i form av NKI och djupintervjuer
genomfors ocksa i Vagverkets affars- och resultatenheter.

Kritik har dock riktats mot det kundorienteringsarbete som hittills be-
drivits inom Végverket, bl.a. i samband med ett konsultprojekt som genom-
fordes under varen 2005 med syfte att folja upp Vagverkets utveckling av
organisation och arbetssatt (ATK Arbetsliv, 2005). Medan fungerande ka-
naler fér kommunikation med kunderna anses ha utvecklats och etablerats,
kritiseras Végverket for att utformningen av tjanster inte i tillrdcklig ut-
strackning paverkas av ett kundperspektiv.

"Samtidigt aterstdr mycket att goéra i tillampningen av de olika instru-
menten, inte minst att internt paverka utformningen av tjanster fran ett
kundperspektiv i de olika delprocesserna” (ATK Arbetsliv, 2005, s. 21)

Enligt intervjuer och deltagande observationer i Vagverket utgjorde ocksa
konsultprojektets slutrapport underlag fér den omorganisation som Vé&g-
verket genomforde av sitt huvudkontor den foérsta januari 2006.
Omorganisationen innebar att huvudkontorets (HK:s) verksamhet delades in
i tva avdelningar; HK utvecklingsavdelningen och HK verksamhets-
styrningsavdelningen (Végverket, 2005b).

HK utvecklingsavdelningen har tva uppgifter; att samla in, analysera och
foresla forbattringar utifran kundernas behov samt att utveckla nya/férand-
rade tjanster mot kund. HK verksamhetsstyrningsavdelningen har i sin tur tre
uppgifter; inriktning av verksamheten, effektivisering och standiga for-
battringar av verksamheten samt genomforandet av rationell verksamhet. Pa
de lagre nivaerna i myndigheten utfors dessa uppgifter av utvecklings-
ansvariga (tjansteutvecklare) respektive i planeringsfunktionen. Enligt del-
tagande observationer var huvudsyftet med omorganisationen av Vagverkets
huvudkontor att kundnyttan skulle éka.

”Det racker inte bara att hdmta in vad kunderna vill och har fér behov, utan
man maste ocksa leverera de kundbehovsinitierade tjansterna. For att satta
fokus pa resultat genomfordes omorganisationen.”

(Deltagande observation, mote kundansvariga medborgarna, 060119)

141



"Vagverket har inte hunnit eller kunnat omvandla kundernas behov till &t-
gérder. Kundorienteringen har inte gett resultat i form av en féréndring i
levererade atgarder. Darfor ar kunderna inte nojda med Vagverkets kund-
orienteringsarbete — de ser inga resultat.”

(Deltagande observation, méte kundansvariga medborgarna, 060119)

I och med omorganisationen tillsatte man aven tva kundcontrollers pa HK
verksamhetsstyrningsavdelningen. Detta gjordes for att ”...sékerstélla av-
delningens interna kundarbete”, da samtliga kundansvariga pa nationell niva
placerats pa HK utvecklingsavdelningen (Kundcontroller for naringslivets
kundgrupper, 061129).

6.1.6 Processorientering

Utgangspunkten for Vagverkets beslut att inféra det kund- och process-
orienterade arbetsséttet under 2003, var att verksamheten genom process-
orientering skulle ”...6ka fokuseringen pa kundens behov samt pa de delar av
verksamheten som mest bidrar till att tillfredsstélla kundbehovet”
(Vagverket, 2002, s. 3). P4 samma satt som arbetet med kundorientering,
kopplas inférandet av processorientering ocksa till utndgmningen av en ny
generaldirektor for Vagverket under 2001 och det forandringsprojekt som
initierades (se diskussionen ovan om projektet). Malet var att det process-
orienterade arbetssattet skulle utgora ett verktyg for Vagverket att uppna den
nye generaldirektorens tre ledord for forandringsarbetet: kundorientering,
helhetssyn och effektivitet (Vagverket, 2002).

Dértill stéller den certifierbarhet enligt 1SO:s standarder som efterstrévas
av Vagverket krav pa processorientering, vilket enligt intervjuerna ocksa ut-
gjort en bakgrund fér myndighetens arbete med processer. Medan process-
orientering daven utgor en del i SIQ:s modell foér kundorienterad verk-
samhetsutveckling (www.sig.se, 070206), har modellen inte omnamnts av
intervjupersonerna i samband med diskussioner kring inforandet av det pro-
cessorienterade arbetsséttet i Vagverket.

Genom infoérandet av det kund- och processorienterade arbetssattet dver-
gick Vagverket fran att ha varit en linjeorganisation till att bli en matrisorga-
nisation. Verksamheten delades in i tva huvudprocesser, ”Stodja medborg-
arnas resor” och ”Stodja néringslivets transporter”, samt ett antal del- och
stddprocesser, daribland en lednings- och styrprocess (Vagverket, 2002).
Man etablerade ocksa olika natverk for processansvariga, kundansvariga etc.
i verksamheten, medan den interna styrningen i Végverket fortfarande
genomfors i linjen.

I samband med omorganisationen av Vagverkets huvudkontor under 2006
besl6t dock myndigheten att dven tona ned sitt fokus pa processer. Beslutet
fattades mot bakgrund av den kritik som processorienteringen erhallit inom
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myndigheten och genom det konsultprojekt som genomforts i syfte att folja
upp utvecklingen av VVagverkets organisation och arbetssatt.

"Processorienteringen upplevs inte ha fatt nagon egentlig effekt sd har
langt. Manga pekar pé problem i form av bristande delaktighet och konkret
arbete, processernas svaga position gentemot linjen samt brister i samspelet
mellan huvud- och stédprocess liksom mellan delprocesserna.”

(ATK Arbetsliv, 2005, s. 7)

Medan processbeskrivningarna och processanalyser fortfarande anses utgdra
viktiga verktyg i arbetet med stdndiga forbattringar, beslutade Végverkets
ledning i samband med omorganisationen att processbeskrivningarna inte
ska blandas samman med hur Vadagverket organiserar verksamheten
(\VVagverket, 2005b). I syfte att tydliggora skillnaderna mellan linje och pro-
cess samt for att 6ka forstaelsen for inneborden av en helhetssyn pa verk-
samheten utsags ocksa Vagverkets generaldirektor till huvudprocessagare:

”Huvudprocessen definieras som “Véagverkets beskrivning av hela var
verksamhet som hjalper oss i att bade utveckla tjanster och genomféra
dessa”. Som stdd till huvudprocessen finns beskrivningar av stédprocesser.
Ansvar for att beskrivningen av hela Véagverkets verksamhet ar tillamplig
kan endast finnas hos en person och detta ar generaldirektéren”

(\Vagverket, 2005b, s. 4)

Medan Vagverket 6vergatt till att bara ha en huvudprocess for verksamheten
valde man samtidigt att behalla de tva tidigare huvudprocessernas del-
processer; “Fanga kundbehov”, “Forbattra transportvillkor”, "Erbjuda rese-
mojligheter” och ”Stddja under resa”.*

Processerna anvands ocksa fortfarande for att beskriva olika delar av
verksamheten. Styrprocessen ”Leda och styra” och delprocessen “Fanga
kundbehov” anses dessutom konkretisera mal- och resultatstyrningen i Vag-
verket (Véagverket, 2006c). For samtliga processer finns processansvariga ut-
sedda och myndigheten har natverk for saval processansvariga pa olika niva-
er i Vagverket, som kundansvariga och tjansteutvecklare (Vagverket,
2006d).

% Fér en bild dver Vagverkets processkarta se bilaga 8.
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6.2 Vagverkets producerande delar

6.2.1 Resultatenheternas styrning

Vagverkets vertikala styrning av affarsenheterna utgar fran att enheterna ska
ha samma majligheter att verka pa marknaden som privata aktiebolag; de ska
styras som om de vore dotterbolag i en koncern (Vagverket, 2003d). |
enheternas styrkort uttrycker dessutom myndigheten krav pa att enheterna
ska ha en lonsamhet i niva med branschgenomsnittet. Enligt intervjuer med
affarsenheterna finns det ocksa utpekade konkurrenter pa den svenska mark-
naden, mot vilka “benchmarking” kan genomféras av VV Konsults respek-
tive VV Produktions verksamheter. For VV Farjerederiets verksamhet sak-
nas emellertid dylika organisationer. Affarsenheten har inte nagra kon-
kurrenter pa det allménna vagnatet utan endast pa det kommunala véagnatet,
pa enskilda vagar samt i form av enskilda farjerederier. Samtidigt har inte
mojligheten att hitta farjerederier att jamfora verksamhetens I6nsamhet mot
lyfts fram som ett problem i samband med intervjuer med enheten.

For den externa delen av resultatenheten VUC:s verksamhet (vilken &r
konkurrensutsatt) galler i sin tur att styrningen ska ske utifran marknads-
maéssiga villkor (Vagverket, 2003e). | dvrigt ska resultatenheterna arbeta
”...efter affarsliknande former” (Végverket, 2003c, s. 9) och principerna for
styrningen utgors av bestéllar-/utférarmodellen. Saval affars- som resultat-
enheterna foljs kontinuerligt upp under verksamhetsaret av VVagverket via de
arliga styrkorten samt finansiella indikatorer i form av rorelsemarginal och
rantabilitet pa sysselsatt kapital respektive eget kapital (Véagverket, 2006e).
Aven resultatrakningar, servicedtaganden® och generella styrande dokument
for Vagverket anvands i myndighetens vertikala styrning av de producerande
delarna. I slutet av aret ska ocksa affars- och resultatenheterna inkomma med
arsrapporteringar till myndigheten.

Afférs- och resultatenheternas verksamheter styrs dértill av lagar och reg-
ler, vilket enligt intervjuer med enheterna kan utgdra en barriar for mojlig-
heten att anpassa sig till olika marknadsfaktorer. Affarsenheterna kan t.ex.
inte som sina konkurrenter utvidga verksamheten genom att kopa andra fore-
tag. De personalavtal man har anses ocksa generellt dyrare &n andra icke
statliga bolags avtal. For resultatenheterna innebér lagstiftningen bl.a. en be-
gransning i det att man inte sjalva far prissatta sina tjanster. Det innebéar en-
ligt intervjuerna att krav pa kostnadseffektivitet inte kan uppfyllas annat an
genom interna effektiviseringar, nagot som riskerar att leda till att enheternas
anstallda pressas for hart.

% »Ett servicedtagande &r en forpliktelse till kunden att leverera produkter och tjanster av en
viss kvalitet” (Vagverket, 2006d, s. 71).
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”...det har &r egentligen vért storsta problem — att det ar valdigt svart att
hoja avgifterna. Vi far istallet effektivisera, effektivisera och effektivisera.
Det &r ju bra men det &r klart att till sist kanske man pressar personalen for
hart istallet for att hoja kostnaderna.” (Intervju, Véagverket nr 39 051104)

Politiska uppfattningar eller stallningstaganden uppges ocksa kunna utgéra
en barridr for utvecklingen av en lateral styrning, i form av en minskad méj-
lighet att utveckla tjanster utifran ett kundperspektiv. Enligt intervjuerna kan
exempelvis inte Forarenheten utveckla sitt tjansteutbud utifran kundernas
onskemal och erbjuda prissatta tjanster, da det finns ett motstand fran poli-
tiskt hall att det ska bli dyrare att ta korkort.

6.2.2 Frivilliga standarder

Inom ramen for Vagverkets vertikala styrning av de producerande delarna,
ska affars- och resultatenheterna ocksa tillampa SIQ:s modell fér kund-
orienterad verksamhetsutveckling, samt vara certifierbara enligt 1SO:s stand-
arder for kvalitet (1SO 9001) och miljo (1SO 14001) (Vagverket, 2003d; se
&ven Vagverket, 2006a). VV Férjerederiet ska &ven vara certifierbart enligt
ISM, vars certifieringskrav &r tillampliga for rederier. En strdvan efter
certifierbarhet enligt 1SO:s standarder ar ocksa nagot som uppges utgora en
bakgrund till inférandet av processorientering inom de producerande del-
arna, men aven Vagverkets fokus pa processer uppges ha spelat en roll i
detta sammanhang.

”- ...Vi har en egen processorganisation.
- Kom den i samband med Végverkets...
- Ja, den kom ju...ja, det gjorde den, men den kom ju mest...det krévs ju i
och med det har med ISO standarden.” (Intervju, Vagverket nr 36 050531)

Medan arbetet for att uppna certifierbarhet inte ifragasatts inom enheterna,
kan man enligt intervjuerna inte se att 1SO-certifiering har lett till nagra tyd-
liga resultat i verksamheten eller inneburit en konkurrensfordel. Certifiering
ar inte heller nagot som lyfts fram i relation till arbetet med kundorientering
och utvecklingen av en lateral styrning.

"Det 4r s& tveeggat, det kostar mycket och det & mycket byrakrati. Fragan
ar hur mycket certifikatet forbattrar kvalitetsarbetet egentligen, det &r ju en
fara i att jaga ett certifikat och sen tro att det &r bra.... jag har pratat med en
revisor och jag undrade om det var ndgon skillnad i resultatet av de revi-
sioner som gjordes med certifierade och inte certifierade foretag. *Ar det
stor skillnad’ frdgade jag. *Nej, tyvarr inte’ sa han. Men jag menar det finns
inget alternativ, vi maste ha ett styrande system.”

(Intervju, Végverket nr 38 051102)
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] borjan trodde man val att certifieringen var, men det visade sig att det
inte verkar vara av nagon storre betydelse ur konkurrenssynpunkt.”
(Intervju, Végverket nr 36 050531)

6.2.3 Relationen mellan affars- och resultatenheterna och
myndigheten Vagverket

Enligt intervjuer med Vagverkets producerande delar anses bestéllar-/
utférarmodellen kunna utgéra en barridr for utvecklingen av en lateral styr-
ning. Detta kopplas till att enheternas frihetsgrad begrénsas genom modellen,
i form av huvudkontorets detaljerade utformning av instruktioner kring for-
hallningssatt och principer for prissattning/kalkylering. Vagverkets vertikala
styrning mot en okad kundorientering ses ocksd som problematisk.
Forandringsarbetet anses utga fran situationen i de forvaltande delarna och
inte i tillracklig utstrdckning ta hansyn till skillnader i de producerande och
de forvaltande delarnas forutséttningar.

"Alltsa vi har stod- och utvecklingsenheter. Vi har resultatenheter. Vi har
myndighetsdelen med huvudkontoret. Vi har processer. Vi har regioner,
och sa har vi affarsenheterna. Att da pa en generell front siga att "nu ska vi
bli kundorienterade och jobba pé det har sattet’, det kan bli ett hinder uti-
fran vara forutsattningar eftersom att man har tagit en grund ur en annan
organisationsform.” (Intervju, Vagverket nr 37 051026)

Affarsenheterna menar ocksa att VVagverket som kund kan ha andra krav pa
enheternas verksamheter &n vad de externa kunderna har, varfér man har
hamnat i diskussioner kring vilka kunder det &r viktigast att man prioriterar —
de interna eller de externa. Konklusionen har dock blivit att man maste
prioritera bada kundgruppernas krav. Det upplevs dven som problematiskt
att forklara den egna rollen i relation till myndigheten; att man & ena sidan ar
en del av Véagverket men a den andra ska agera “som vilken entreprenor som
helst”. Samtidigt anses dock ocksa tillhdrigheten till Vagverket kunna utgora
en konkurrensfordel; man menar inom affarsenheterna att det kan uppfattas
som en trygghet for kunderna att enheten ar en del av myndigheten.

”...vi har lite svart med identiteten. Alltsa att beratta om vilka vi &r, inte for
Vagverket, med Végverkskunder &r det inga problem, men for kommunala
kunder och privata kunder sa ar det lite svarare. Just att...det &r svart att
séga att vi ar Vagverket men vi ar som vilken entreprendr som helst. Det ar
liksom lite svart i marknadsforingen samtidigt som vi sakert har en stor
nytta av det, for det ar liksom lite tryggt ocksa.”

(Intervju, Végverket nr 36 050531)
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6.2.4 Konkurrens och betalande kunder

I enlighet med bakgrunden till bildandet av afférs- och resultatenheter i Vag-
verket upplever enheterna att de har blivit mer effektivitetsfokuserade sedan
intakterna borjade baseras pa forsaljning till kund respektive avgifter fran
kund snarare &n anslag. Enligt intervjuer med de producerande delarna lik-
stalls effektivitet med kostnadseffektivitet, och en viktig drivkraft for
utvecklingen av kundorientering uppges vara att enheterna ska vara vinst-
drivande respektive tdcka sina egna kostnader.

"Forst och framst maste man visa en I6nsamhet och man kan bara gora det
genom att ha nojda kunder. D& far vi till slut en I6nsamhet som vi kan
visa.” (Intervju, Végverket nr 40 051115)

”..jag tror att det (kundorientering) & mer renodlat idag mot I6n-
samhetsbegreppet &n tidigare. Och det arbetas mycket mer med effektivitet
— att vi maste bli mer effektiva.” (Intervju, Véagverket nr 36 050531)

”...det dr ganska intressant om du jamfor myndighetens och vér situation,
hos oss sa syns det genast halvrda siffror medan en region som naturligt-
vis ocksa far folk over, projektledare som inte har nagra investeringar,
marklésenpersonal dver, dar syns ju inga réda siffror i resultatrakningen.”
(Intervju, Vagverket nr 38 051102)

Aven det faktum att det blivit synligt i verksamheten vad kunderna betalar
for en tjanst genom infoérandet av avgifter i kombination med instéllningen
att kunderna inte ska behdva betala mer &n nédvandigt for de tjanster de vill
erhalla, anses enligt intervjuerna leda till ett 6kat effektivitetsfokus i resultat-
enheterna.

Medan affarsenheterna framhaller att deras produkter och tjanster maste
vara efterfragade av kunderna for att verksamheterna ska fa en I6nsamhet
och 6verleva, menar resultatenheterna i sin tur att aven de har liknande krav
pa sig trots avsaknaden av konkurrens.

”...det ar valdigt enkelt tycker jag darfor att vi har inget anslag. Vi far lik-
som se till att vi har kunder som efterfragar véra produkter, vi far se till att
vi skaffar produkter som man kommer att efterfraga. For far vi inte nagon
efterfragan pa vara produkter da har vi inte tackning for vara kostnader. Sa
det &r ett valdigt enkelt forhallande som gor att man kan hitta drivkraften
och man tvingas fokusera pa kunden...for oss &r det en Gverlevnadsfraga att
vara kundorienterade.” (Intervju, Vagverket nr 37 051026)
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Om inte &garen (\VVagverket och staten) upplever att resultatenheten uppfyller
sitt uppdrag pa ett rationellt, kundorienterat och effektivt satt, menar man
dessutom att ansvaret for uppgiften snabbt kan dverga till nagon annan.

”Skoter man det inte sa att dgaren, staten eller departementet tycker att det
ar okej sa helt plotsligt 6ver en natt kan ndgon annan vara ansvarig for upp-
giften. S& att man, det galler ju att man upplevs effektiv, rationell, kund-
orienterad, i medborgarnas tjanst for att man ska kunna fortsétta existera.”
(Intervju, Végverket nr 39 051104)

Aven det upplevda “hotet” om att utséttas for marknadsfaktorer i form av
konkurrens ses som en viktig faktor for kundorientering och kostnads-
effektivitet. Man kan inte med sékerhet avgdra vad som kommer att ske med
verksamheten eller dess utformning i framtiden och d&rfor &r det viktigt att
fokusera pa skapandet av en kundorienterad och affarsmassig kultur. Inom
ramen for begreppet affarsmassighet ligger enligt intervjuerna exempelvis
arbetet med kundorientering, en stravan efter l6nsamhet, lyhérdhet och for-
staelse for kundens problem samt marknadsarbete.

“Idag sa jobbar vi pa en delvis konkurrensutsatt marknad och vi vet ju inte
hur den har kommer att se ut om ett antal ar, det har ju vi ingen aning om.
Och dérfor tror jag att kundorientering...ar det mest intressanta for oss...jag
ar inte speciellt radd fér konkurrensutsattningen, det handlar ju om att vara
sa bra s att ingen annan tar det. Och det kan man bara bli genom kund-
orientering och naturligtvis en ekonomi som visar det. Men det &r steg
nummer tva egentligen for har vi inte kunderna sa kan vi inte heller sélja
nagra tjanster sa det har hanger valdigt val ihop.”

(Intervju, Vagverket nr 40 051115)

Uppfattningen i den forvaltande delarna av Vagverket dr ocksa att effek-
tivitet kommer mer naturligt inom konkurrensutsatta verksamheter, som
Vdagverkets affarsenheter, an inom de icke marknadsutsatta delarna av myn-
digheten. Aven verksamheter som verkar i monopolsituation men som ar ut-
satta for marknadsfaktorer i form av betalande kunder anses naturligt ha ett
hogre fokus pa effektivitet i verksamheten. Nar kunderna betalar for sina
tjanster menar intervjupersonerna att effektivitet i form av ett fokus pa kost-
nader och produktivitet samt en strdvan efter att minska dubbelarbete i verk-
samheten blir nagot som standigt finns pa verksamhetens agenda.

”Du har ju inte marknads-och prismekanismer pa samma satt som &r effek-

tivitetskorrigerande...det blir svarare i en offentlig verksamhet.”
(Intervju, Vagverket nr 31 050303)
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Ytterligare en skillnad mellan de forvaltande och producerande delarna av
Vagverket ligger i hur man definierar sina kunder. Enligt intervjuerna anses
exempelvis inte den kundgruppsindelning som utgdr den underliggande
strukturen for huvudkontorets och Végverkets regioners arbete med kund-
orientering, som relevant for myndighetens affars- och resultatenheter. For
dem &r det inte vasentligt och i vissa fall inte heller méjligt att dela in kund-
erna utifran Vagverkets 11 kundgrupper. Enligt intervjuerna kan det daremot
vara "taktiskt” ratt att fokusera pa slutkunden, genom att dennes nojdhet ut-
gor en viktig aspekt for &garen i form av Vagverket.

“Nar Vagverket pratar kunder sa pratar de ju om trafikanter, nar vi pratar
kunder sa pratar vi om de som koper av 0ss. Men samtidigt s& blir ju trafik-
anterna kundernas kund pé négot satt...och det ar klart att det har betydelse
hur vi hanterar VVagverkets kunder. Och det &r kanske dan mer kénsligt for
var del i och med att vi har samma &gare.”

(Intervju, Vagverket nr 36 050531)

Vissa av Vagverkets kundgrupper aterfinns ocksa inom resultatenheternas
verksamheter, t.ex. kundgrupperna “funktionshindrade” och "aldre”. Tva av
resultatenheterna har dessutom utsett kundansvariga, vilka bl.a. ska repre-
sentera kundkategorin medborgare i verksamheten och delta i de mdten
kring kundkategorin som anordnas av kundansvariga i Végverkets forvalt-
ande delar.

Auvslutningsvis &r det enligt deltagande observationer i Vagverket en skill-
nad mellan de producerande och férvaltande delarna vad géller deras néarhet
till kunderna. Inom Végverkets resultatenheter upplevs det exempelvis inte
som sarskilt relevant att genomfora kundpaneler eller liknande, da man till
skillnad fran de forvaltande delarna ”...méter kunderna valdigt mycket i den
dagliga verksamheten” (Deltagande observation, méte kundansvariga med-
borgarna, 050421). | jamférelse med de forvaltande delarna har ocksa de
producerande delarna en storre frihet att anpassa verksamheten efter kund-
ernas behov, sa lange en sadan anpassning ligger i linje med de vertikala kra-
ven pa lonsamhet och kostnadseffektivitet.

6.2.5 System for information/kommunikation och avhjalpande

Enligt intervjuer med Végverkets producerande delar ser strukturen for
kundansvar olika ut mellan affars- och resultatenheterna. | affarsenheterna
ansvarar frdmst marknadsavdelningen for enheternas kundkontakter och
genom att enhetens marknadschef ingar i ledningsgruppen uppges kundernas
behov och synpunkter formedlas i verksamheten. Medan det ocksa finns sar-
skilda system for att sprida information om kunderna ségs inte dessa an-
vandas kontinuerligt, respektive endast vara tillgangliga for anstallda pa hog-
re nivaer i verksamheten.
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Inom tva av resultatenheterna (Forarenheten och Trafikregistret) har sér-
skilda kundansvariga utsetts, bl.a. for Vagverkets kundkategori med-
borgare.*” De kundansvariga i Forarenheten och Trafikregistret har ett ansvar
for enheternas kundkontakter i det att de ar ansvariga for att samla in och
analysera information om kundbehov. De har dock ingen roll i enheternas
ledningsgrupp. Rutiner har inte heller utvecklats for att de kundansvariga ska
kunna delta i enheternas vertikala styrning i form av arbetet med verk-
samhetsplaneringen och den strategiska planeringen, dven om ett sadant
syfte uttalades i och med deras tillsattning. For att sprida information om
kundernas behov i verksamheten har samtliga resultatenheter tillgang till
Végverkets kundarendesystem “Kundskap”. | intervjuer med enheterna har
dock systemet kritiserats for att det utformats utifran hur information ska
laggas in i systemet och inte ur perspektivet att det ska kunna anvéndas for
att sprida information om kundbehov.

Saval Vagverkets resultat- som affarsenheter uppger ocksa att enskilda
medarbetare kan ha egna kundkontakter och kundansvar inom ramen for den
operativa verksamheten, exempelvis i samband med genomférandet av pro-
jekt samt vid utférande av uppdrag och kurser eller utbildningar. De an-
stallda narmast kunderna har ocksa frihet att genomféra mindre forandringar
i verksamheten i enlighet med kundernas synpunkter och 6nskemal.

Forarenheten och Trafikregistret tar dagligen emot manga samtal fran
kunderna. | de fall som kundernas fragor, synpunkter eller liknande inte kan
besvaras omgaende registreras dessa i kundarendehanteringssystemet.
Forarenheten traffar dessutom sina kunder personligen vid tva tillfallen i
samband med att dessa tar sitt kérkort (vid kunskaps- och kdrprov). Medan
affars- och resultatenheterna har egna telefonvéxlar som kunderna kan na via
separata telefonnummer, utgor ocksa Vagverkets nationella kundtjanst en
gemensam ingang till verksamheterna.

Medan enheterna har tillgang till system for information/kommunikation
och avhjalpande saknas en systematik i hanteringen och spridningen av den
information om kunderna som inkommer till enheterna genom dessa. Det
foreligger inte heller en systematik vad géller inforlivandet av den insamlade
informationen i enheternas styrande dokument. Det &r istéllet olika former av
kundundersdkningar och uppféljningar som i intervjuerna frdmst uppges ut-
go6ra underlag for laterala aspekter i styrningen, i form av ett kundperspektiv
i enheternas afférs- och verksamhetsplaner.

%7 WUC har inga kundansvariga eller liknande, bl.a. med hanvisning till det mindre antalet an-
stallda i enheten. Man menar att tillsattningen av kundansvariga inte &r i dverensstimmelse
med enhetens verksamhet och att det inte heller efterfragas av kunderna. Istéllet ska VUC
generellt utgéra kundernas gemensamma ingdng och alla anstéllda ska kunna ta emot en for-
fragan.
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6.2.6 Processorientering och produkt- och tjansteutbud

Medan arbetet med processorientering inom affdrs- och resultatenheterna
kopplas samman med Vagverkets krav pa certifierbarhet enligt 1SO, menar
man ocksa i intervjuerna att processorienteringen kommit fran en vilja i en-
heterna att tydligg6éra verksamheten och att identifiera dess "input” och "out-
put”. Dartill anses det foreligga ett samband mellan processorientering och
det arbete med kundorientering som bedrivs inom enheterna.

”Processorienteringen och det processorienterade arbetssattet framjar och
starker ens formaga till kundorientering och att fokusera pa kundens be-
hov.” (Intervju, Végverket nr 37 051026)

Utover att VVagverkets krav pa certifierbarhet enligt 1SO indirekt innebar ett
krav pa processorientering, kopplas inte inférandet av processorientering i de
producerande delarna till ett uttalat krav fran myndighetens sida. Samtidigt
menar intervjupersonerna att det i samband med implementeringen av pro-
cessorientering (under slutet av 1990- och bérjan av 2000-talet) fanns en
vilja i myndigheten att affars- och resultatenheterna skulle arbeta process-
orienterat. Sedan inférandet av det kund- och processorienterade arbetssattet
i Végverkets forvaltande delar under 2003 finns det ocksa uttalat att affars-
och resultatenheterna ska ”stodja” respektive “aktiv medverka” i detta arbete
(\VVagverket, 2003b; Végverket, 2003c). Processbeskrivningarna i Vagverkets
producerande delar stimmer dock inte 6verens med hur Vagverkets forvalt-
ande delar valt att definiera sina processer.

Enligt intervjuer med de producerande delarna &r det l4ttare att i teorin
tala i termer av processorientering &n att i praktiken faktiskt infora arbets-
sattet. Man menar att processorientering riskerar att leda till att man gar fran
att ha en till att ha tva organisationer inom samma verksamhet.

"Teoretiskt ar det bra med processorientering men i praktiken riskerar man
att std dar med tva olika organisationer...Alltsd det &r ltt, att si att saga,
teoretiskt forsta att sa har ska det fungera med processer men det &r inte sa
jakla latt att praktiskt att leva efter det. Och helt pl6tsligt sa star man dar
med tva organisationer: en processorganisation och en linjeorganisation.”
(Intervju, Vagverket nr 36 050531)

Ansvarsdragningar och utformningen av rutiner for samarbete mellan olika
processer anses ocksa komplicerat att faststalla.

”...var kommer delprocesserna in i bilden?! Vi har inte riktigt forstatt, eller
vi har inte riktigt fatt det har klart for oss: hur samarbetet mellan process-
controllers och delprocesserna ska fungera?”

(Intervju, Vagverket nr 28 050223)
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Mellan Végverkets affars- och resultatenheter varierar i sin tur produkt- och
tjansteutbudet beroende pa den verksamhet som enheterna bedriver. Vissa av
enheterna levererar i storre utstrackning samma produkt eller tjanst oavsett
kund, medan andra enheter tydligare anpassar tjanst- eller produktmixen be-
roende pa den specifika kundens behov. Graden av standardisering kan
kopplas till den utstrackning som enhetens verksamhet ar férfattningsstyrd.
Exempelvis &r Trafikregistrets och Forarenhetens verksamheter omgivna av
regelverk, vilket enligt intervjuerna innebdr att man har mindre mojlighet att
flexibelt foréndra sitt produkt- och tjansteutbud. For affarsenheterna ar det i
sin tur kraven i upphandlingen som ytterst avgor enheternas leverans.

6.2.7 Kundunderstékningar och NKI

Samtliga av Végverkets affars- och resultatenheter genomfor Nojd-Kund-
Index (NKI) eller andra typer av kundmaétningar, t.ex. djupintervjuer.® Enligt
intervjuer med enheterna upplever dock de enheter i vilka urvalet for NKI
bestdms genom slumpmassighet ett problem vid genomférandet av under-
sokningen. Man menar att det kan vara svart att hitta ett slumpmassigt urval
innehallande personer som faktiskt ar intresserade av den specifika enhetens
verksamhet och kan uttala sig om densamma. Detta paverkar ocksa vérdet av
NKI-resultatet i relation till enheternas ekonomistyrning. Enligt intervjuerna
kan undersdkningen i detta fall behéva kombineras med andra former av
kundundersdkningar, exempelvis i seminarieform, for att kundernas néjdhet
ska kunna faststallas.

Andra enheter genomfor i stallet NKI utifran ett pa forhand bestamt urval.
En bakgrund till genomforandet av NKI uppges vara att enheterna vill kunna
identifiera utvecklingen av kundernas ngjdhet ¢ver tiden. Detta innebdr att
man inte kan genomfora for mycket forandringar i NKI, da risken ar att
mojligheten att jamfora resultatet med tidigare ars matningar forsvinner.

“Alltsd NKI, det bestér av ett antal, samma fragor som kommer tillbaka.
Dar star det hur vi uppfattas nar det galler teknisk kompetens, nar det galler
var uppdragsstyrning, nar det galler vart marknadsarbete och var marknads-
foring, och sa far vi delbetyg. Genom det kan vi se hur det har har ut-
vecklats och hur organisationen har utvecklats.”

(Intervju, Vagverket nr 38 051102)

| samband med intervju med en av resultatenheterna (Forarenheten) fram-
kom dock att man inom enheten dven anvander sig av NKI-resultatet som
utgangspunkt for att formulera handlingsplaner i verksamheten.
Intervjupersonen kopplar detta till att man har lattare &n andra enheter att

% Nar i tiden man initierade genomforandet av kundmétningar varierar dock mellan &ren 1997
och 2004 for enheterna.
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oversatta NKI-resultatet till operativa atgarder, genom att man har ett tydligt
mal for verksamheten — att kunderna ska ta sitt korkort. Det ar ocksa detta
mal som NKI-resultatet stalls mot. Inom de andra enheterna lyfter man
istallet fram t.ex. genomférandet av kundundersokningar infor och efter
genomforda uppdrag eller projekt for att identifiera kundbehov och atgarder.

”Kundernas kommande efterfrdgan fangas pa en mangd olika satt. Ibland
kan man fa tag pa offentlig information om kommande projekt, men ofta ar
det att lagga pussel med fangad information fran ett antal kundmoten.
Kundsynpunkterna pd oss inhamtar vi ju...via NKI och via véra slutméten
med kund efter fardigstallda uppdrag.” (mail 060220, VV Konsult)

Exempel pa parametrar for utvardering av uppdrag som lyfts fram i interv-
juerna ar kostnad, tid, funktionalitet, positivt bemétande och flexibilitet.
Samtliga enheter har nagon form av nojd-kund matt i styrkortets kund-
fokus, varvid kundernas néjdhet och utvecklingen av kundnéjdhet utgér en
del av generaldirektérens uppféljning av verksamheterna. Medan genom-
forandet av NKI eller motsvarande saledes utgor ett del i Vagverkets verti-
kala styrning av enheterna och dérmed en del i enheternas ekonomistyrning,
ar det emellertid inte NKI-resultatet som uppges utgora underlag for formu-
leringen av mal utifran ett kundperspektiv. Enligt intervjuerna formuleras
istallet sadana mal och atgarder snarare utifran andra typer av kund-
undersokningar och enkater som genomfors av enheterna. En grund for vilka
aspekter av dylika undersokningar som ska omhéndertas i verksamhets-
planeringen utgors av eventuella skillnader i kundernas synpunkter pa verk-
samheten och fastslagna mal i enheternas affarsplaner. Aven olika aspekter
som lyfts fram i media eller fran politiskt hall uppges utgora underlag for ut-
formningen av kundmal, exempelvis komatt och svarsfrekvens i telefon.

6.2.8 Styrkortsmodellen

Det &r obligatoriskt for VVagverkets affars- och resultatenheter att arbeta en-
ligt Végverkets styrkortsmodell (Végverket, 2003d; Vagverket, 2006c).
Enheternas styrkort faststalls i dialog med Vagverkets generaldirektor, och
utgor ocksa underlag for myndighetens uppfoljning av verksamheterna.

Medan resultatenheternas styrkort innehaller samma fokusomraden som
myndigheten Véagverkets styrkort (uppdragsgivar-, medarbetar-, utvecklings-
, internt/finans- och kundfokus), ska affarsenheterna anvanda en nagot annan
terminologi for styrkortets fokusomraden. Istallet for ett uppdragsgivarfokus
har exempelvis affarsenheterna ett "agar-/finansfokus”.

“Fokusomradena ska vara &gar-/finansfokus, kundfokus, internt fokus,
medarbetarfokus och utvecklingsfokus.” (Végverket, 2003d, s. 17)
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| &gar-/finansfokus uttrycks bl.a. VVagverkets krav om att enheterna ska ha en
avkastning i enlighet med marknaden. Medan Végverkets dvergripande styr-
kort utgor utgangspunkten for affars- och resultatenheternas styrkort ska en-
dast de mal som ar relevanta for verksamheterna inga i detsamma. Samtliga
enheter har ocksa som krav att ha med ett matt for Nojd-medarbetar-index
(NMI) och ett matt for kundndjdhet i form av NKI eller motsvarande. |
affars- och resultatenheternas kundfokus férekommer i 6vrigt bl.a. mal om
att kunderna ska uppleva enheten som mer kundorienterad, kundnéjdhet
kring genomforda uppdrag/kurser, 6kad kdnnedom om verksamheten inom
ett visst kundsegment och infriade serviceataganden.

I samband med ett arbete inom Vagverket att utveckla myndighetens styr-
modell av bl.a. resultatenheterna togs ocksa en lista fram 6ver indikatorer
”...som &r lampliga att anvanda for de olika enheterna i syfte att stodja avsikt
och strategiska mal som agaren satter upp” (Véagverket, 2003c, s. 4). Enligt
intervjuer med resultatenheterna har listan ocksa anvants som underlag for
formulering av mal for styrkortets fokusomraden. Tabell 8 aterger en lista
over de indikatorer, vilka ar avsedda for resultatenheterna FOrarenheten,
Trafikregistret och VUC.

Indikator (enhet)

Debiteringsgrad, trend och jmf. andra

Kostnad for enhetens indirekta verksamhet totalt
*Per arsarbetskraft
Per uppdragstimme

Andel uppfyllda serviceataganden
eInternt
*Externt

Personalkostnad per arsarbetskraft

Andel externa uppdrag (uppdragens volym (vérde) i
forhallande till enhetens totala verksamhetsvolym)

NKI

Antal JO-anmaélningar

Antal kundklagomal (nar kundarendesystemet ar i bruk)

Antal prov per forarprévare (FE)

Andel kunskapsprov utférda av assistenter (FE)

A-pris per transaktion (TR)

Tabell 8. Lista 6ver indikatorer for Vagverkets resultatenheter (Vagverket, 2005a)
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Medan styrkortet har en central roll i sdval affars- och resultatenheternas
interna ekonomistyrning som Végverkets vertikala styrning av enheterna,
uppger intervjupersonerna att det ibland kan vara svart att hitta relevanta
nyckeltal och mal for styrkortets olika fokusomraden. En av resultat-
enheterna framhaller ocksa att det finns en risk for att endast de mal som &r
matbara laggs in i styrkortet samt att malen satts ur ett for kortsiktigt per-
spektiv. Man menar att det &r de fragor som uppmarksammas inom och utan-
for organisationen som tenderar att fokuseras i styrkortet, pa bekostnad av
mindre uppmarksammade fragestallningar.

”...det &r inte helt latt &nnu att uppmana den riktiga geisten for styrkortet fér
det blir latt s& att man tar med sana saker som ar méatbara och ibland lite
populistiska saker och vi har ibland svart att hitta nyckeltal och mata det
som &r viktigt.” (Intervju, Vagverket nr 39 051104)

| Vagverkets dvergripande styrkort for verksamhetsaret 2004 utgjorde ocksa
"Max 3 veckors kotid till férarprov” ett mal i kundfokus. Malet ar dock ham-
tat fran Vagverkets regleringsbrev och bottnar i en offentlig kritik om for
langa koer till forarprov.

6.3 Véagverkets forvaltande delar

6.3.1 Lagstiftande/reglerande instrument

Enligt intervjuer med Végverkets forvaltande delar riskerar de tvingande
foreskrifterna om vilka steg som planeringen av projekt ska innehalla leda
till att planeringstiden for projekt blir onodigt lang. Fran det att ett projekt
har initierats till dess att det genomforts kan det ga mellan 10 och 20 ar. Ofta
uppges emellertid situationen vara sadan att kunderna inte kan vénta sa lange
pa de efterfragade I6sningarna. Det foreligger ocksa en risk for att atgarderna
inte langre ar efterfragade nar de val genomfors.

”..vi har ingen flexibilitet. Allts& det ar svart att vara kundorienterad och
sdga att ’jag har hort vad du sager. Nu lagger vi in det i varan 12-ariga
plan’. Och s& gar man ut och fragar ’hur nojda ar kunderna?’”

(Intervju, Végverket nr 26 050218)

Intervjupersonerna menar ocksa att de olika stegen i planeringsprocessen kan
vara mycket resurskravande. Exempelvis uppges de lagstadgade kraven pa
framtagande av konsekvensbeskrivningar och sjélva planeringen infor och
genomforandet av samradsmoten (SFS 1998:808; SFS 1971:948) i vissa fall
kosta mer &n utférandet av den specifika atgarden.
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”Handlingarna infor genomférandet av en aktivitet, utredningar kring en in-
vestering som ska goras tex. miljokrav fran kommunerna, milj6-
konsekvensheskrivningar, eller barnkonsekvensanalyser, kostar mer &n att
genomfora sjilva aktiviteten, exempelvis att bygga en busshallplats.”
(Deltagande observation, remisseminarium avvéagda kundprogram 050420)

”...samrad kring mindre projekt kan ibland kosta mer an sjalva objektet.”
(Deltagande observation, remisseminarium avvégda kundprogram 050420)

Samtidigt poangterar intervjupersonerna vikten av att uppfylla kraven pa
genomforandet av samradsmoten ur andra perspektiv an att det ar lagstadgat
att samradsmaten ska genomforas i de fall da en vag ska byggas respektive
en atgard genomfdras som anses kunna leda till en betydande miljopaverkan.
Enligt intervjuerna ger samradsmétena de boende i ett omrade och andra
intressenter majlighet att komma med synpunkter pa hur en vég ska dras, en
rondell ska byggas m.m. for att ge basta mojliga tillganglighet och sékerhet.
| samband med samradsmotena kan Vagverket ocksa informera allméanheten
om vad som kommer att ske under sjalva byggnationen av exempelvis en
viss vagstracka. Medan vikten av samradsmoten lyfts fram inom Végverket,
ifragasatts dock myndighetens interna intentioner med dessa moten: om man
verkligen i praktiken ar villig att genomfora forandringar i de planerade at-
garderna, eller om samradsmotena snarare tenderar bli en form av infor-
mationsmoten for planerade projekt.

”| borjan pd arbetet med att utveckla kundorientering inom Vagverket sé
fanns det de som sa att kundorientering egentligen inte var nagot nytt,
kundorienterad hade man varit sedan lang tid tillbaka och detta kopplade
man till att man genomfort och genomfor samradsmoten. Men pé de har
motena talar vi bara om vad vi ska géra... vi informerar kunderna om vad vi
planerar att géra. Vi var inte och &r inte intresserade av att forandras utifran

de synpunkter som framkommer pad samradsmotena.”
(Deltagande observation, presentation av forskningsprojekt om Végverkets
arbete med att uppna ett jamstallt transportsystem, 060929)

Ett annat exempel som i intervjuer med Vagverket lyfts fram i samband med
diskussioner om resurskrdvande planeringsprocesser &r Nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015 (NPVS). Planen arbetades fram utifran ett
direktiv som Véagverket erhallit av regeringen under 2002 rorande att
myndigheten skulle uppratta en nationell vaghallningsplan dar ocksa sektors-
uppgifterna skulle inkluderas (Vagverket, 2004a). Enligt intervjuer med
Végverket innebar arbetet med NPVS ett intensivt arbete for Vagverket och
totalkostnaden for projektet uppskattas till mellan 100 och 200 miljoner
svenska kronor. Under den mest intensiva fasen av projektet var ca 400 per-
soner inom Véagverket pa nagot satt berdrda av arbetet och Gver 300 remiss-

156



instanser yttrade sig 6ver forslaget till planen. Bara nagra manader efter att
planen faststallts (sommaren 2004) meddelade man emellertid fran politiskt
hall att det saknades finansiella resurser for att uppfylla planen.

Vi har jobbat har i flera & med den har langsiktiga planen fran 2004 till

2015, den faststalldes i somras...och sen skulle man beta av den men dé

visade det sig att man inte orkade skjuta till pengar i nivd med planen.”
(Intervju, Végverket nr 31 050303)

Enligt intervjuer med Vagverket beslutade ocksa regeringen efter patryck-
ningar fran naringslivs lobbyister att under senhdsten 2004 omdirigera resur-
ser fran de investeringsprojekt som var fastlagda i NPVS, till att forbattra
vagnatet till och frdn SAAB:s fabrik i Trollhattan (det s.k. Trollhattepaketet).
Investeringsdelen i NPVS blev m.a.o. relativt snabbt inaktuell och att reger-
ingen valde att forbise de prioriteringar som genomforts av Vagverkets i
samarbete med kunder och samarbetspartners uppfattades bl.a. som negativt
ur ett kundperspektiv.

”...naturligtvis ar det sa att naringslivet blir forbannade om det 4r sa att det

ar atgarder som forsvinner har av olika anledningar. Man har gatt ut och

gjort utfastelser om att det har ska goras och sedan &ndrar man sig.”
(Intervju, Vagverket nr 29 050228)

| arbetet med kundorientering betraktas ocksa kraven pa utformningen av
langsiktiga planerna i form av NPVS och lanstransportplaner som problem-
atiska ur ytterligare ett perspektiv. Genom att de stora investeringsobjekten i
planerna kraver ansenliga finansiella resurser riskerar de inverka negativt pa
mojligheten for Vagverket att uppfylla kundbehov ur ett kortare perspektiv.
Resurserna ar redan “6ronmarkta” for andra mer langsiktiga projekt, varfor
Végverkets mojlighet till flexibilitet och att styra om verksamheten for att
uppfylla krav fran den laterala styrningen i form av kundbehov minskar.

”...det ar ju en troskel som vi maste Over pa nagot satt for det ar ju ett
hinder for medarbetarna ocksad att se ’hur ska vi kunna bli kund-
orienterade?”’, for vi har ju de resurser vi har och de &r planlagda for 10 ar
framdver och sa vidare, ’s& hur ska vi kunna gora nagonting?’... Jag tycker
att vi har kommit loss lite, att medarbetarna kan se anda att man skulle
kunna vara kundorienterad inom de resurser som vi har, men dar har vi ju
det storsta motstandet egentligen att *vad spelar det dar for roll?’, darfor att
vara resurser ar ju redan planlagda och de ar begransade.”

(Intervju, Vagverket nr 16 040601)

157



”...det som ligger oss lite grand i fatet, om man ska sdga sa, det &r att vi har
vara langsiktiga planer, var NPVS och vara lanstransportplaner och dom
gor ju att vi kan inte svdnga om sa oerhort snabbt.”

(Intervju, Vagverket nr 22 050117)

| intervjuer med Vagverket lyfts ocksa just maojligheten till flexibilitet fram
som viktigt for att kunderna ska uppleva att det faktiskt sker nagot i verk-
samheten som ett resultat av myndighetens arbete med kundorientering.

Den nya transportpolitiska propositionen (Prop. 2005/06:160) medger
emellertid en lattnad i arbetet med utformningen av "langsiktsplaner” for
transportmyndigheterna. Till skillnad fran tidigare ska myndigheterna fram-
over endast behova gora en revidering av den befintliga langsiktsplanen i de
fall da inte storre forandringar har skett i termer av ”...t.ex. trafikutveckling,
omvarldsforutsattningar, tillgangliga resurser for infrastrukturatgarder eller
nya politiska prioriteringar” (Prop. 2005/06:160, kap. 7, s. 60). Detta ar
nagot som efterfragats av saval Vagverket som Banverket. Det upplevs en-
ligt intervjuerna vara for mycket resurser som gar at for att arbeta fram inve-
steringsplaner som sedan inte kan genomféras, som i exemplet med inve-
steringsdelen i NPVS.

Den nya transportpolitiska propositionen anses ocksa utgora ett stod for
Végverkets arbete med kundorientering, &ven om formuleringar som att tran-
sportmyndigheterna ska ha ett kundorienterat perspektiv och vara kund-
orienterade upplevs som ”luddiga”. Propositionen upplevs inte heller inne-
halla nagra direktiv for hur myndigheterna ska ga tillvaga for att uppfylla
den kundorientering som efterfragas av regeringen.

Som ett svar pa regeringens fokus pa att forbattra den elektroniska till-
gangligheten i statsforvaltningen har VVagverket i sin tur tillsatt ett rad (24-
timmarsradet) (Deltagande observation, mote om strategisk plan, 060828-
060829). Radets syfte ar att utreda innebdrden av 24-timmarsmyndigheten
for verksamheten. | radets uppgifter ingar dven att undersoka hur Vagverket
kan utvecklas till en 24-timmarsmyndighet. | direktiven for verksamhets-
planeringen 2007-2009 uttrycker myndigheten en strategi for en sadan ut-
veckling.

"Vagverket ska vara en foredomlig 24-timmarsmyndighet genom att pé ett
effektivt och Oppet satt tillvarata kundernas behov och erbjuda samhaélls-
service genom olika kanaler, bl.a. i samverkan med andra myndigheter.
Vara tjanster till kunder behover forbattras sa att vara kunder sjélva ska
kunna utféra en storre del av tjansterna genom sa kallade sjalvservice-
tjanster. Ar 2008 bor det finnas minst 4 sjalvservicetjénster pa niva 4.”
(\Vagverket, 2006b, s. 7)

Enligt intervjuer i Vagverket anses ocksa talet om 24-timmarsmyndigheten
vara en bakgrund till att myndigheten inrdttade en nationell kundtjanst-
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funktion under hosten 2004. Inrdttandet av den nationella kundtjansten har
bl.a. inneburit att kunderna endast behdver ringa ett nummer for att komma i
kontakt med Vé&gverket oavsett var i landet de befinner sig. Syftet med im-
plementeringen var att utveckla dialogen med enskilda medborgare samt att
forbattra VVagverkets tillganglighet och 6ppenhet (Vagverket, 2005c).*

"Tydliga kanaler har skapats med bl.a. ett gemensamt telefonnummer for
hela landet och med ingangar till verkets kundtjanst. Vagverket har ocksa
fatt en digital roststyrd véxel, 13 nya sjalvbetjaningstjanster for webb,
telefoni och sms dar allminheten kan stalla fragor, fa svar eller bli han-
visade till mer information pa hemsidan med hjélp av en digital assistent.
Synpunkter och arenden kan ldmnas till Vagverket via hemsidan eller
kundtjansten, som &ven &r verktyget for att effektivisera det interna drende-
flédet.” (Vagverket, 2005c, s. 10)

Medan intervjupersonerna menar att inrattandet av den nationella kund-
tjansten uppfattats som positivt av myndighetens kunder, upplever man sam-
tidigt praktiska problem att sprida den information om kundernas behov som
inkommer till kundtjansten till olika delar av verksamheten. Den nationella
kundtjanstens roll i relation till utvecklingen av en lateral styrning i Vég-
verket kommer diskuteras mer ingaende senare i detta kapitel.

6.3.2 Frivilliga standarder

Sedan slutet av 1998 arbetar Végverket med SIQ:s modell for kund-
orienterad verksamhetsutveckling. Under 2006 utvéarderades ocksa Vég-
verkets forvaltande delar och de tre resultatenheterna av SIQ vilket resul-
terade i att myndigheten tilldelades ett ”Erkannande for framgangsrik verk-
samhetsutveckling”. Enligt SIQ utgor erkannandet en bekraftelse pa att Vag-
verket har kommit langt i detta arbete.

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

det fortsatta kvalitetsarbetet i Vagverket”
(Uttalande av Vagverkets generaldirektor Ingemar Skogo rérande
erkdnnandet av SIQ, www.sig.se, 061129)

Véagverket har ocksa enligt intervjuer med myndigheten diskuterat att ga
med i Svenskt kvalitetsindex (SKI) dar olika organisationers (saval offent-

% Efter kl. 19, da den nationella kundtjansten stanger, kan kunderna istéllet vanda sig till Vag-
verkets trafikinformationscentraler rérande information m.m. om laget pad vagarna (Vég-
verket, 2006d).
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liga som privata organisationers) kvalitetsindex jamfors offentligt.* Malet ar
att vara den organisation som har den storsta andelen ngjda kunder. Att ga
med i SKI och fa ett hogt betyg uppges kunna utgdra ett etappmal for Vag-
verkets kundorienteringsarbete.

”...att vi ndgon gang ska kunna siga att ’nu &r vi kundorienterade’ i ndgon
slags absolut mening, och saga att nu har vi natt mélet, dit kommer vi
aldrig! Men det &r klart att man kan satta upp etappmal och om vi har en
san har svensk kvalitetsindex som sager att vi ar de bésta i staten da har vi
kommit langt, eller dar vi ar bast i Sverige.”

(Intervju, Vagverket nr 31 050303)

Under 2006 fardigstallde ocksa Vagverket arbetet med utvecklingen av ett
integrerat ledningssystem for myndighetens forvaltande delar ”Vart satt att
arbeta” (Vagverket 2006a, s. 1). Systemet ar certifierbart enligt 1ISO 9001,
ISO 14001 och AFS 2001“. I intervjuer med Vagverket lyfts en sadan stra-
van efter certifierbarhet dessutom fram som en bakgrund for Vagverkets ini-
tiala intresse for processorientering. Daremot diskuteras inte certifiering
enligt 1SO:s standarder i relation till myndighetens arbete med kund-
orientering.

Processorienteringen foljer ju av att...var forre generaldirektor tog beslutet
att vi skulle bli certifieringshara i Vagverket.”
(Intervju, Vagverket nr 14 040511)

6.3.3 Institutionaliserade strukturer

Ekonomistyrningen i Véagverket genomfdrs enligt en vertikal styrmodell, och
myndighetens vision och verksamhetsidé ar formulerade utifran malen for
transportpolitiken. Samtidigt podngterar VVagverket vikten av att ha en verk-
samhet med korta beslutsvégar och att ansvar och befogenheter &r decentrali-
serade i myndigheten (\Vagverket, 2006c). Enligt intervjuer med Vagverket
ar ocksa myndighetens regioner relativt autonoma och man anser att det ar
en lang bit kvar innan man kan betecknas som ett Vagverk.*? Detta uppges
ocksa utgdra en bakgrund till att \Vagverkets nationella strategiska plan inne-
haller strategier for hur malen i planen ska uppfyllas. Pa en central niva i
myndigheten anser man annars att det foreligger en risk for att myndighetens
enheter kommer att utveckla olika strategier och arbeta pa olika satt for att

40 »gyenskt Kvalitetsindex (SKI) &r ett system for att samla in, analysera och sprida informa-
tion om kunders forvantningar, upplevd kvalitet och vérdering av varor och tjénster.”
(www.kvalitetsindex.se, 061201).

L AFS star for Arbetsmiljoverkets forfattningssamlingar.

“2 Kundorientering, helhetssyn och effektivitet &r GD:s ledord for férandringsarbetet i Vég-
verket.
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na maluppfyllelse. Likasa kopplas fokus pa kund- och processorientering i
Végverket samman med myndighetens generaldirektér och det upplevs fore-
ligga en stark vertikal styrning mot en 6kad grad av kundorientering.

”GD:s mantra det ar ju kundorientering. Kundorientering, effektivitet och
helhetssyn. De orden styr faktiskt. GD kor de stenhart.”
(Intervju, Vagverket nr 23 050201)

"Det hdr med kundorientering d&r oerhort viktigt fér honom
(generaldirektdren), att bli uppfattad som en statlig myndig som lyssnar
och tillgodoser 6nskemalen utanfor. Att vi ar inte till for oss sjalva utan att
vi ar till for ndgot annat, det ar en av hans starkare drivkrafter kan jag
kanna.”

(Intervju, Végverket nr 43 060515)

Aven om Viagverket ar en linjestyrd organisation betonar vissa intervju-
personer att det faktum att VVP-direktiven poédngterar kundorientering, utgor
en av de starkaste drivkrafterna for utvecklingen av en lateral styrning i
myndigheten.

”...den storsta drivkraften ar val tyvarr direktiven som vi far fran huvud-
kontoret. Jag tycker inte att vi sjalva ar sa drivande utan det ar mera att vi
levererar det som efterfragas och det som kravs av oss....det finns ingen san
dar motvilja generellt utan det ar mest att det inte finns nagon som trycker
p&” (Intervju, Vagverket nr 42 060504)

Samtidigt innebdr den vertikala styrningen, med resurser och befogenheter
kopplade till linjefunktionen, att de olika nédtverken i myndigheten for bl.a.
kundansvariga och processansvariga inte har nagra egna mandat att fatta be-
slut. Detta far istallet ske i de anstalldas linjeroll.

"Det &r ju linjen som sitter pa pengarna och fattar besluten och gor dverens-
kommelser med GD o.s.v. sa natverken har ju inga mandat att fatta beslut
eller paverka verksamheten pa det séttet, men det ar ju anda en, oftast ar det
samma manniskor som sitter i...och som sedan ar chefer hemma pé sina en-
heter och rapporterar i linjen.” (Intervju, Vagverket nr 42 060504)

Aven om kundernas behov inte anses vara motstridiga uppdragsgivarens
krav, uppfattas enligt intervjuerna kunderna och regeringen inte alltid ha
samma prioriteringar. Det ar inte sakert att kunderna alltid efterfragar de
politiskt satta malen. Ett exempel som ges i detta sammanhang ar klimat-
fragor, vilka inte &r sarskilt prioriterade bland kunderna nar Vagverket fragar
efter deras behov i véagtransportsystemet, men som utgor ett uppdragsgivar-
krav. Nollvisionen med bl.a. hastighetsbegrénsningar och hastighetskameror
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som foljd lyfts ocksa fram som ett politiskt mal som vissa kunder kan ha
svart att ta till sig. For att minska den potentiella problematiken med att den
vertikala och laterala styrningen stéller olika krav, har man inom Vagverket
valt att betrakta dylika mal i regleringsbrevet som mer langsiktiga kund-
behov.

Regleringsbrevets fordelning av myndighetens anslag i olika anslags-
poster, i kombination med att VVagverket inte sjalv kan bestdmma hur medlen
ska fordelas for olika verksamheter betraktas daremot som ett problem.
Enligt intervjuer med Vagverket anses anslagsfordelningen lasa verksam-
heten och minska mdjligheten for myndigheten att utforma lésningar i for-
hallande till hur kundernas behov ser ut.

”...vi skulle ju vilja ha en pengaférdelning som ger lite stérre flexibilitet att
utforma I6sningar i forhallande till hur kundernas problem ser ut. For nu
laser ju anslagsstrukturen till vissa delar mojligheten att gora smarta 16s-
ningar.” (Intervju, Vagverket nr 31 050303)

Enligt intervjuer med Vagverket kan ocksa situationen uppkomma att myn-
digheten i slutet av aret saknar medel for atgarder inom den verksamhet som
ar kopplad till en viss anslagspost, medan man har medel kvar som ar 6ron-
markta till annan verksamhet. Detta leder till att atgarder inte kan genom-
foras trots att VVagverket “egentligen” har finansiella resurser kvar for verk-
samhetsaret.

”...ndr man sitter dar i praktiken, i slutet av budgeten och det handlar om att
det &r slut pa sektorsanslaget men det finns pengar pa myndighets eller
administration eller vaghallning da blir man ju ratt frustrerad for da har
man redan gjort en prioritering kring vad som ar de viktigaste fragorna att
I6sa for den har gruppen, eller for det har omradet. Och s blir man styrd av
ett anslag, det blir ju ratt patetiskt liksom i slutdndan”

(Intervju, Vagverket nr 9 040504)

Végverket hoppas dock att genom sitt arbete med kundorientering kunna fa
en Okad paverkansmajlighet av transportpolitiken och pa kraven i reglerings-
brevet. | intervjuer med Vagverket framhalls arbetet med att utveckla en
lateral styrning som ett komplement till den parlamentariska processen.

”..ett av manga syften med kundorienteringen ar ju att man ocksa
successivt ska fa fram ett underlag som kan paverka uppdragsgivarens krav.
Egentligen bidra till att foradla den transportpolitiska malbilden, regler-
ingsbrevskrav och sddant.” (Intervju, Véagverket nr 21 041220)
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”Kundorienteringen visar att det parlamentariska systemet behover ett
komplement for att foretrdda medborgarna och néringslivets behov. Att det
inte racker med ett val vart fjarde ar for detta.”

(Deltagande observation, méte kundansvariga néringslivet, 050210)

En forhoppning om att arbetet med kundorientering skulle fa en inverkan pa
den nya transportpolitiska propositionen (Prop. 2005/06:160) har ocksa
uttryckts i Véagverket. Enligt intervjuer med Néaringsdepartementet har dock
varken Banverkets eller Vagverkets arbete med kundorientering utgjort en
inspirationskalla i detta sammanhang. Propositionen uttrycker emellertid ett
stod for det arbete med kundorientering som inletts inom de svenska tran-
sportmyndigheterna, samtidigt som den poéngterar att detta arbete inte far ga
utanfor de transportpolitiska malen:

”Regeringen ser det som angeléget att den kundorientering som inletts
bland transportmyndigheterna fortsatter och vidareutvecklas med beaktande
av de transportpolitiska malen.” (Prop. 2005/06:160, kap. 5, s. 30)

Medan kundfokus i V&gverkets balanserade styrkortet dels uppfattas som en
drivkraft for kundorientering, anses styrkortet ocksa kunna utgdra en barriar
for flexibilitet vad galler genomforandet av kundefterfragade atgarder. Enligt
intervjuerna riskerar flexibiliteten att hammas genom att det ar de mal som
formulerats for styrkortet for ett visst verksamhetsar som ska uppfyllas, oav-
sett om det visar sig att kunderna efterfragar andra typer av atgarder. Aven
Végverkets budgetprocess upplevs minska myndighetens mgjlighet till flexi-
bilitet.

...alltsa vi borde kunna sadga mycket oftare att "nej, men vi skippar det har
mélet darfor det var inte som vi trodde, vi gor sa har istallet’. Vi tenderar att
gora revideringar pd pengasidan men inte pa malsidan...och ska du ha ett
tydligt fokus pa kundbehov sa ar var egen budgetprocess bara i végen. Den
innebar i princip att vi bara kan snacka med kunderna en gang om aret, dar-
for att det ar bara da det har fonstret ar Gppet, i 6vrigt ar det stangt.”
(Intervju, Vagverket nr 6 040414)

Utformningen av det balanserade styrkortet ses ocksa enligt intervjuerna som
starkt kopplat till regeringens vertikala styrning av V&gverket, genom att det
ar malen i regleringsbrevet som utgor utgangspunkten for myndighetens
Overgripande styrkort. Enligt intervjuer och deltagande observationer ar sam-
tidigt principen att malen i styrkortets kundfokus ska harstamma fran laterala
styraspekter i form av identifierade kundbehov och inte fran regeringens
krav. Det forekommer dock undantag fran denna princip. Enligt deltagande
observationer i Vagverket kommer exempelvis malet ”Andelen barn som pa
egen hand kan utnyttja vagtransportsystemet ska fortlopande 6ka” fran myn-
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dighetens regleringsbrev, men utgjorde under bl.a. verksamhetsaret 2006 ett
mal i styrkortets kundfokus. | tabell 9 presenteras resultatmalen- och matten
i kundfokus i Vagverkets dvergripande styrkort, for verksamhetsaret 2006.

Resultatmatt

Resultatmal

Ajourhallning av véag- och trafik-
information pa det statliga vagntet
i enl. med fastlagd specifikation
(Ja/Nej)

Ajourhallning av vég och trafik-
information pa 100% av det statliga
vagnatet enligt fastlagd speci-
fikation genomférd

Barn som pé egen hand kan ta sig
till nérmaste skola med god séker-
het genom Vagverkets fysiska
atgarder, antal

Barn som pé egen hand kan ta sig
till nérmaste skola med god
sékerhet ska 6ka med minst 2000
genom Vagverkets fysiska atgarder

Genomford dversyn av regelverk
inkl. tillAmpningar inom fordons-
omradet (Ja/Nej)

Genomford dversyn av regelverk
inkl. tillAmpningar inom fordons-
omradet

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

Genomsnittlig reshastighet i hog-
trafik i storstider ska inte minska

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

Minst 95% av kommuner med avtal
har pabarjat ajourhalining av
NVDB pa minst FDI-niva, andel av
de med avtal

Minskade barighetsrestriktioner pga
tjale pa utpekade viktiga
néringslivsvagar (Ja/Nej)

Restriktioner pa utpekade viktiga
naringslivsvagar ska trendmassigt
minska med >=5%

NKI (N6jd-Kund-Index) fér med-
borgare, indexvérde (0-100)

NKI for kundgruppen medborgare
ska >=58

Utpekade pendlingsstrak dar
standardhdjande atgarder vidtagits,
antal

Minst 5 utpekade pendlingsstrak
har atgardats

Overlaster, andel (%)

Andelen dverlaster ska vara <2004

Tabell 9. Resultatmatt och -mal i Vagverkets 6vergripande styrkort, kundfokus
(Vagverket, 2005d)

Medan Vagverkets Overgripande styrkort utgor utgangspunkten for ut-
formningen av de regionala styrkorten, uppges regionerna ha en relativ frihet
att formulera egna styrkortsmal. Samtidigt forekommer det enligt interv-
juerna situationer da Végverkets huvudkontor och regionerna har olika upp-
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fattningar om vad som 4r att betrakta som kritiskt for verksamheten. | dessa
sammanhang menar man att det ar huvudkontorets uppfattning som brukar fa
genomslag i styrningen, trots att huvudkontorets kundansvariga enligt interv-
juerna saknar direkta kundkontakter.

”_..att satta in nya mal i styrkortet det har vi ju frihet att géra, men sen
brukar ju HK (huvudkontoret) lagga sin syn pa om det verkligen ar kritiskt
eller inte. Och de kommer ju med valdigt mycket utspel till oss pa saker
som de vill att vi ska ha med i styrkortet, det &r inte alltid vi tycker att det &r
kritiskt, men numera har vi resignerat lite. Vi blir aldrig av med saker som,
aven om vi sjdlva inte tycker att det ar kritiskt sa i de allra flesta fall sa
tycker HK anda det och det &r battre att vi lagger krutet pa ndgot annat &n
forsoker bli av med ett styrkortsmal som HK absolut inte vill att vi ska bli
avmed.” (Intervju, Vagverket nr 43 060515)

"Den gang jag traffar kunderna sjalv i min roll som kundansvarig det ar ju
om det ar nagot projekt som jag intresserar mig for eller som jag sjalv har
initierat och vill se hur det gér, annars ar det ju ingen personlig kontakt.
Inte pa huvudkontoret, det &r det ju inte.”

(Intervju, Vagverket nr 9 040504)

Utover den relativa friheten for regionerna att utforma styrkortsmal uppges
de ocksa ha mojlighet att vélja hur de ska anvanda resurserna inom respek-
tive anslagspost, sa lange de kan motivera sin verksamhet och de med gene-
raldirektoren dverenskomna styrkortsmalen uppnas.

”...alltsd ville vi verkligen sa har vi val ganska stor frihet att vélja inom
respektive anslag...men vi maste ju naturligtvis kunna visa pa varfor vi vill
gora eller inte gora vissa saker, och vi har ju som sagt styrkortsmélen. Vi
maste ju sakerstalla att vi ndr dem och s&dar, och sen finns det ju ocksa de
politiska besluten om att vi ska bygga vissa végar.”

(Intervju, Végverket nr 42 060504)

Enligt intervjuerna ar det dock en risk att det inte finns sa mycket resurser
kvar att anvanda for att genomféra verksamhet, efter att de finansiella med-
len fordelats for de aktiviteter som maste genomforas som ett resultat av den
vertikala styrmodellen.

Medan den vertikala styrformen i Vagverket i enlighet med diskussionen
ovan i vissa fall upplevs kunna utgora en barriér for utvecklingen av en late-
ral styrning i form av att kundernas behov ger avtryck i myndighetens styr-
ning, uttrycker intervjuerna samtidigt en efterfragan pa en an hogre grad av
central styrning inom vissa delar av arbetet med kundorientering.
Exempelvis efterfragas ett gemensamt mal for kundorientering i myndig-
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heten och att VVagverkets generaldirektor ytterligare poangterar varfor det ar
viktigt att arbeta med kundorientering.

”...om man ska driva det (kundorienteringen) framat behdver man nagon
sorts tydlighet i malbilden, var ska vi, hur néjda ska de (bli), ska alla vara
lika ndjda? Det ar inte genomtankt utan det ar liksom bara ’vi ska bli kund-
orienterade’ eller *vi ska 6ka kundndjdheten’, men det blir for flummigt.
Det gar liksom inte. Utan man maste bryta ned det och man maste kvanti-
fiera, nagon sorts mal.” (Intervju, Véagverket nr 41 060502)

”..vi har haft en diskussion med Vagdirektéren har och han séger att
"varfor ska jag gora (det)’, det &r lite grann sd att om man ska man driva ett
forandringsarbete, i skarpt lage, sa ar det Klart att det &r ju inte bara en dans
pa rosor utan det kostar ju....da sager han varfor ska jag gora det for, vad
har jag for det, da ar det battre att jag jobbar pa som vanligt, det &r ingen
som tackar mig for att jag tar, gor det’. D& maste man ju fran hogsta led-
ningen verkligen driva det har, och peppa och skapa energi kring det har, s&
att det verkligen hander nagonting. Och det tycker jag att man &r ratt sa
daliga pad.” (Intervju, Vagverket nr 25 050218)

6.3.4 Projekt Avvagda kundprogram *

Under hosten 2004 till sommaren 2005 genomfordes ett projekt inom Vag-
verket som kom att belysa verksamhetens problem att prioritera mellan olika
kundbehov. Projektet gick under bendmningen ”Avvéagda kundprogram” och
genomfordes av en av Vagverkets stod- och utvecklingsenheter (Samhalle
och Trafik). Darutéver ingick representanter fran savél huvudkontoret som
regionerna i projektets projektgrupp. Enligt intervjuer med Véagverket var det
delprocessansvariga for ”"Fanga kundbehov” inom Vagverkets davarande tva
huvudprocesser ”Stédja medborgarnas resor” respektive ”Stddja nérings-
livets transporter” som var bestéllare av projektet. Projektets styrgrupp ut-
gjordes av anstéllda pa huvudkontoret, malombud, en delprocessagare och
tva regionala representanter. De avvagda kundprogrammens planerade roll i
Végverkets ekonomistyrning illustreras i figur 9.

Malet med projektet Avvagda kundprogram var att uppratta tva avvagda
kundprogram for kundkategorierna néaringsliv och medborgare.

”De avvégda kundprogrammen skall ge en avvdgd och prioriterad behovs-

bild dels utifran de kundgruppsdokument som tas fram for respektive kund-
grupp, dels utifran uppdragsgivarens krav.” (Vagverket, 2004d, s. 2)

“3 En djupare analys av utvecklingen av detta projekt terfinns i Wiesel et al. (2008).
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Initialt hade ocksa projektet som mal att utgéra underlag for arbetet med
Végverkets strategiska plan under 2005.

"De ska anvandas som underlag fér avvaganden i strategisk plan. Detta
innebéra att de ska hélla en sadan kvalitet att de kan verifiera eller falsifiera
den inriktning som strategisk plan fatt under 2004, utveckla den strategiska
planens innehdll och utgora underlag for en resurssattning av strategisk
plan under 2005.” (Vagverket, 2004c, s. 2)

I och med att VVagverket beslutade att endast genomféra en mindre justering
av sin strategiska plan kom dock projekttiden enligt intervjuerna att for-
langas. Det bestdamdes ocksa att de avvagda kundprogrammen skulle utgéra
ett underlag for savél verksamhetsplaneringen under 2005 som for Vag-
verkets arbete med strategisk plan under 2006.

Véagverkets instruktion, regleringsbrev, lagar och férordningar mm

NPVS och lans-
planer

v

Avvégda
kundprogram,
inriktnings-

dokument
osv

T 1 A A

Policy dokument

Verksamhets-
planering

Strategisk
plan

Kundgrupps-
dokument

Figur 9. Samband mellan Vagverkets strategiska dokument (Deltagande
observation, méte kundansvariga medborgarna, 050202-050203)

Utgangspunkten for projektets framtagande av avvagda kundprogram ut-
gjordes i sin tur av Végverkets 11 kundgruppsdokument, vilka framst &r
baserade pa genomforda Problem Detection Studies (PDS). Man var dock
tvungen att omarbeta kundgruppsdokumenten innan man kunde anvédnda
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dem i projektarbetet, da utformningen av dessa skilde sig &t och det inte var
tydligt fran vilka problem som kundbehoven harstammade.

”..vart arbete har under hosten mycket gatt ut pa att, dessa elva kund-
gruppsdokument som har kommit fram har ju trots hdga ambitioner om
samordning kommit att gestalta sig valdigt olika och det gor att det har varit
lite komplicerat att f& en samlad Gverblick dver vad det ar for kundbehov
som nu finns dokumenterade och vad det ar for problem som dom behoven
harroér ur.” (Intervju, Vagverket nr 21 041220)

Orsaken till att kundgruppsdokumenten inte kunde utgéra direkt indata till
Végverkets verksamhetsplanering var att man menade att avvédgningen
mellan olika kundgruppers behov behtvde goéras med en viss systematik.
Detta upplevdes som svart att gora utanfor projektformatet.

”...det krévs ett underlag for den planering och den avvédgning som ska
goras. Den behover ju ske med ndgon form av systematik, och den ar val-
digt svér att hantera sittande runt ett bord med 11 stycken foretradare
(nationella kundansvariga).” (Intervju, VVagverket nr 21 041220)

Inom ramen for projektet forstod man dock snart att man inte skulle klara av
att leverera det man forst hade forutsatt. Enligt intervjuerna hade man exem-
pelvis primart som mal att kunna lanka atgarder till de olika kundbehov som
uttrycktes for kundgrupperna i programmen, samt att ocksa bedéma kost-
naden och nyttan for dessa. Man hade dven som mal att bedéma nyttan av
uppdragsgivarens krav infor avvagningen mellan uppdragsgivarkravens krav
och kundernas behov. Att de olika atgarderna kunde svara mot flera problem
och flera olika kundgruppers behov innebar dock att man fran projektets sida
bestamde sig for att inte forsoka gora kopplingen mellan behov, atgarder,
nytta och kostnad. Man avstod ocksa fran att forsoka bedoma nyttan av upp-
dragsgivarens krav. Detta fick till foljd att inte heller ndgon avvagning
mellan uppdragsgivarens krav och kundernas behov kunde goras i projektet.

”...det var lite for dverambitiost...den avvagningen far man nog gora sen i

strategiska plan istillet. S& att det kommer in i ett senare skede i den har

kedjan... Det ar bast att sdga sd, som det ser ut nu sa har vi slappt det lite.”
(Intervju, Vagverket nr 27 050222)

Aven om det inte genomfordes nagon avvagning mellan kundbehoven och

uppdragsgivarens krav i projektet*, genomfordes avvagningar mellan saval
olika kundgruppers behov inom respektive huvudprocess som mellan de

44 Att ingen avvagning genomfordes i projektet mellan kundbehov och uppdragsgivarens krav
resulterade i att de avvégda kundprogrammen bytte namn till enbart ”kundprogram”.
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bada huvudprocesserna. Detta gjordes enligt intervjuer med Vagverket for
att projektet skulle kunna prioritera mellan olika kundgruppers behov inom
en huvudprocess och samtidigt undvika att de prioriterade kundbehoven
resulterade i negativa konsekvenser for den andra huvudprocessens kunder.
Avvégningen mellan olika kundbehov genomférdes genom ett seminarium
med kundansvariga, delprocessagare, huvudprocessagare och malombud
fran Vagverkets huvudkontor. Enligt intervjuerna hade man dock inga ut-
talade principer att utga fran vid prioriteringsseminariet utan avvagningen ut-
gjorde resultatet av diskussioner mellan seminariedeltagarna.

Genomfoérandet av méten och seminarier med anstéllda inom Vagverket
utgjorde ocksa i andra sammanhang en del i projektets arbete att ta fram de
avvagda kundprogrammen. Infor faststéllandet av programmen utférdes t.ex.
ett antal remisseminarier vid vilka olika synpunkter pa programmen fram-
fordes bl.a. kring hur de olika kundbehov som prioriterats skulle finansieras,
nar inga fragor stallts till kunderna om vilka tidigare identifierade behov som
de skulle kunna ténka sig att prioritera bort.*

”Det har paminner om 70-tals planering, att vi tror att det kommer bli béttre
eller &tminstone kommer det inte att bli samre...Vilka &r kundernas bort-
prioriteringar? Vad kan vi ta bort for att kunna géra mer? Min uppfattning
eller forhoppning var att vi skulle kunna hitta effektiviseringar genom
kundorienteringen, att det vi gor for kunderna skulle kunna kosta
mindre...det tickar kronor pa flera av de har sakerna i programmen.
Effektivitet for mig innebér att vi kan gora kunderna ndjda till en lagre
kostnad &n idag.”

(Deltagande observation, remisseminarium avvagda kundprogram, 050406)

Den prioritering som projektet gjort mellan olika kundbehov ansags inte
heller tillracklig.

“Programmen saknar tydlighet. Det maste ske en hardare prioritering, pro-
grammen &r for generella. Det ska inte vara "allt for alla’
(Deltagande observation, remisseminarium avvagda kundprogram, 050420)

”Véga prioriteral”
(Deltagande observation, remisseminarium avvagda kundprogram, 050420)

Aven synpunkter kring lampligheten i att ha med uppdragsgivarens krav i
programmen framstalldes i samband med remisseminarierna, samt vikten av
att det kan sparas tillbaka var de olika behoven i programmen kommer fran:
uppdragsgivaren eller kunderna. Dartill kritiserades kundprogrammen for att

4 Att g4 ut och fréga kunderna om deras behov m.m. ingick dock ej i projektet (Deltagande
observation, remisseminarium avvégda kundprogram, 050406).
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inte vara tillrckligt externt fokuserade. Detta kopplades till att priori-
teringarna mellan olika kundbehov inte hade stdmts av med kunderna utan
gjorts internt i verksamheten.

Enligt intervjuer med Vagverket skulle en revidering av kundprogrammen
for néringslivet och medborgarna troligen ske under 2006/2007. Man
menade att det var for resurskrdvande att genomfora arbetet oftare an vart-
annat ar, men man ville ocksa ge programmen tid att verka i organisationen.

”Och sa ar val tanken att...man kor det har vartannat ar verkar tongangarna
ga nu da, vi far vl se hur det blir med det men man tror helt enkelt inte att
man orkar kora det en gang till med start i host... dokumenten maste ju fa
mojlighet att verka i verksamheten. Vi kan ju inte bara hélla pa att ta fram
dokument om vad vi ska gora, vi maste ju gora ocksa.”

(Intervju, Végverket nr 21 041220)

”...man sliter ut folk” (Intervju, Vagverket nr 20 041220)
”...det &r ingen som orkar.” (Intervju, Vagverket nr 27 050222)

Medan kundprogrammen enligt intervjuer med Véagverket har haft en
inverkan pa verksamhetsplanen for verksamhetsaret 2006 och arbetet med
strategisk plan, har man inom myndigheten beslutat att inte genomfora ytter-
ligare revideringar av programmen. Istéllet ska en revidering av Végverkets
kundgruppsdokument ske under 2007, och tanken &r att dessa kund-
gruppsdokument ska utgdra indata direkt till strategisk plan framdover.
Avvégningen mellan olika kundgruppers behov och mellan dylika behov och
uppdragsgivarens krav planeras ocksa att genomforas inom ramen for arbetet
med den strategiska planeringen.

6.3.5 System for information/kommunikation och avhjalpande

Medan Vagverkets nationella kundtjéanst utgor en kanal in i verksamheten
for myndighetens kunder, har kundarendesystemet ”Kundskap” inréttats for
att de synpunkter, behov och klagomal som tas upp av kunderna som ringer
in till kundtjansten eller besoker Véagverkets hemsida ska kunna registreras.
Enligt intervjuer med Véagverket ska sedan samtliga medarbetare inom Vag-
verket kunna ta del av kundernas synpunkter genom att de har tillgang till
kundérendesystemet. | praktiken ar det dock i princip endast de synpunkter
eller fragor som kraver aterkoppling som registreras i Kundskap; det som
personalen i den nationella kundtjansten kan svara pa direkt registreras inte.
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”Man har idag dispens i kundtjanst fran att lagga in allt i systemet Kund-
skap, vilket inte &r bra. De anstéllda i kundtjansten kan inte skriva och prata
samtidigt, det ar en arbetsmiljofraga.”

(Deltagande observation, mote kundansvariga medborgarna, 050421)

Initialt forelag ocksa problem med funktionaliteten i utdata for systemet.
Enligt deltagande observationer i V&gverket var det exempelvis inte sakert
att den kundgrupp som information registrerats for ocksa var den kundgrupp
som informationen gallde. Detta har dock atgardats genom att kundtjansten
har Gvergatt fran att registrera inkomna kundarenden utifran kundgrupp till
vilket &mne synpunkterna rér, samt genom att man via en sokfunktion i sy-
stemet kan soka efter specifika begrepp och kundérenden. Uppfattningen om
huruvida detta har lett till en stérre anvandbarhet av kundarendesystemet gar
emellertid isar. Medan vissa anser att systemet nu fungerar pa ett bra sétt och
att man kan anvanda det i sitt arbete som kundansvarig, menar andra att
Kundskap inte har bidragit till utvecklingen av en lateral styrning utan sna-
rare har blivit en lagringsplats fér kundédrenden. Detta kopplas till att rubri-
ceringen av de olika kundarendena sker subjektivt och att det darfor ar svart
att plocka ut information ur systemet och anvénda informationen i arbetet
med utformningen av styrande dokument i myndigheten.

”...tyvérr sa har det (kundarendesystemet) i princip bara blivit en lagrings-
plats for kundarenden. Det ar valdigt svart att plocka ut ndgonting ur det,
och...det faller sig naturligt av att varje handlaggare rubricerar sitt drende
utifrdn vad han eller hon ser ’jamen, det har handlar om vinter. Jag satter
rubriken vinter’ en annan person kanske skulle lasa samma &rende och sdga
att 'nej, det har handlar om 6nskemal. Jag satter rubriken onskemal’.”
(Intervju, Végverket nr 42 060504)

Spridningen av kundernas behov i verksamheten anses ocksa kunna for-
béattras. Enligt intervjuerna saknas det i dagsldget tekniker och rutiner for att
sprida information om kunderna internt i Vagverket.

”...Jag tycker att den storsta bristen vi har eller det som ségs ar ju att det
finns mycket, det finns s& mycket kunskap om hur kundbehoven ser ut ’sa
att vaggarna bagnar’ som man uttrycker det men det ar lite si och s& med att
fa ut det i organisationen.” (Intervju, Vagverket nr 43 060515)

Medan ett flertal matningar om kundernas behov har genomforts av olika
delar av Vagverket sa har dessa inte heller sammanstéllts, varfor kunskapen
om kundernas behov tenderar att vara spridd i myndigheten. Enligt del-
tagande observationer i Vagverket ar ocksa uppfattningen bland myndig-
hetens anstallda och generaldirektoren att for mycket resurser laggs pa att
samla in information om kundernas behov. Detta anses utgdra en barriér for

171



utvecklingen av en lateral styrning. Analysen och utvecklingen av atgarder
och tjanster for att tillgodose kundbehov far sta tillbaka for sjalva informa-
tionsinsamlingen.

“Ett problem idag ar att Vagverket ldgger forhallandevis alldeles for
mycket resurser pa att genomféra matningar och samla in matt av olika
slag. Den tid som laggs pa analys av mattresultaten samt genomforandet av

atgarder som en konsekvens av analysen ar relativt sett for liten.”
(Deltagande observation, seminarium om att mata kundtillfredsstallelse,
051021)

"Ett stort antal matningar genomfdrs i Vagverket idag — har vi verkligen
kraft att analysera all den data som samlas in?! Maste vi verkligen genom-
fora alla dessa olika méatningar? Véagen fran insamling av kundbehov till

genomforandet av atgarder ska vara fokus for Vagverket.”
(\VVégverkets generaldirektor, deltagande observation, seminarium om att
maéta kundtillfredsstallelse, 051021)

I samband med en revidering av Végverkets kundgruppsdokument som
enligt deltagande observationer planeras ske under 2007, ar ocksa malet att
resultaten fran myndighetens olika méatningar ska sammanstallas nationellt.

Samtidigt har man enligt de deltagande observationerna i Véagverket bor-
jat etablera rutiner for de kundansvarigas deltagande i myndighetens centrala
verksamhetsplanering och vid framtagandet av de regionala verk-
samhetsplanerna. Detsamma uppges gélla for férmedlingen av de kundbehov
som anses viktiga att ta hansyn till i VVagverkets vertikala ekonomistyrning.
De kundansvariga gjorde ocksa inspel till Vagverkets arbete med att ta fram
en ny nationell strategisk plan under 2006 och ett seminarium har genom-
forts med de kundansvariga och tjansteutvecklarna i myndigheten for priori-
tering av de mal med avseende pa kund som ska ingd i den nationella strate-
giska planen 2007-2016. Samtidigt har kritik riktats mot oférmagan att
prioritera mellan olika kundbehov i VVagverkets ekonomistyrning.

"Det svéller. Inget prioriteras bort, och allt inom befintlig ram.”
(Deltagande observation, presentation av forskningsprojekt om Végverkets
arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen, 060925)

Utover Vagverkets kundansvariga har ocksa tva nationella kundcontrollers
tillsatts for naringslivet och medborgarna, vilket skedde i samband med om-
organisationen av myndighetens huvudkontor under 2006. Den exakta rollen
for Véagverkets kundcontrollers &r inte faststalld, men bland deras ansvars-
omraden ingar att sékerstalla kundarbetet inom HK verksamhetsstyrnings-
avdelningen och att forvalta VVagverkets serviceataganden.
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Pa regional niva i Vagverket har ocksa olika initiativ tagits for att for-
battra kommunikationen med kunderna i regionen. Sedan 2005 genomfors
t.ex. "Trafikpanelen” i region Stockholm, vilket &r ett web-baserat verktyg
genom vilket kunderna kan uttala sig om Stockholmstrafiken. Trafikpanelen
genomfors tva ganger per ar och deltagande i panelen sker pa den enskilda
kundens initiativ. Medan det initiala syftet med Trafikpanelen var att regi-
onen aktivt skulle kunna ga ut och fraga kunderna om deras behov, har fokus
andrats till att skapa relationer med kunderna och att starka VVagverkets varu-
marke. Bakgrunden till férandringen av Trafikpanelens fokus uppges utgdras
av hur verktyget finansieras.

”...det ar en san fanig grej som finansiering, varifran tar vi pengarna. Och i
och med att de togs fran informationsbiten, fick ju det stérre genomslag.”
(Intervju, Vagverket nr 42 060504)

Enligt intervjuer med Vagverket har emellertid de kundansvariga pa regi-
onen mojlighet att vara med och paverka utformningen av fragor till Trafik-
panelen och majlighet finns for de kundansvariga att ldgga in vissa fragor
om de vill f& nagot sarskilt omrade belyst. Aven om Trafikpanelen framst ar
en varuméarkesskapande insats, upplevs ocksa kundernas svar ge en finger-
visning om vilka behov som finns i regionen. Medan det inte finns nagon
systematik for hur sadana behov ska inlemmas i regionens verksamhets-
planering, utgdr de tillsammans med annan information om kundernas behov
underlag i samband med de kundansvarigas deltagande i verksamhets-
planeringen.

Medan det upplevs som relativt enkelt att kommunicera med och ta reda
pa kundernas behov inom vissa kundgrupper som t.ex. kundgruppen aldre,
upplevs det svarare att kommunicera med kundgrupperna yrkesverksamma
och ungdomar. Dessa grupper anses dels stora men ocksa svara att na och
det finns inte heller ndgon utpekad organisation som foretrader kund-
gruppernas intressen.

”...det ar valdigt svart att prata kundgrupp, typ ungdomar. Fér ungdomar &r
valdigt manga och deras behov skiljer sig véldigt mycket at beroende pa
vad de har for bakgrund, var de bor nagonstans, vilken situation i livet de
befinner sig i. Vi maste hitta ndgot smartare satt att segmentera de har
kundgrupperna pd” (Intervju, Véagverket nr 25 050218)

"Det &r svart att ha kundnatverk med ungdomar och yrkesverksamma. Vi
behover forsoka hitta andra fangstmetoder for dessa grupper.”

(Deltagande observation, méte om strategisk plan, 060828-060829)

Inom region Vést har man mot bakgrund av denna problematik gjort en seg-
mentering av kunderna inom kundgrupperna yrkesverksamma och
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ungdomar. Kundsegmentering baseras pa genomférda intervjuer med
kunderna och syftar till att regionen ska kunna rikta sin dialog pa ett battre
satt och forbattra kommunikationen med de tva kundgrupperna.

”...utgangspunkten var ju den att vi tyckte, alltsd vara kundgrupper ar for
stora. Det kan inte vara rimligt att alla yrkesverksamma ser likadana ut och
har samma behov, utan har maste det finnas skillnader.”

(Intervju, Végverket nr 41 060502)

Medan man enligt intervjuer med regionen har genomfort dialoger med de
olika kundsegmenten och upprattat kunskapsbaser, har dock segmenterings-
arbetet annu inte gett avtryck i regionens ekonomistyrning. Detta kopplas
bl.a. till att man i praktiken inte kunnat identifiera sa stora skillnader mellan
de olika segmentens behov och darigenom inte fatt sa stort gehor for arbetet i
regionens ledningsgrupp.

6.3.6 Processorientering

Medan kartlaggningen av Vadgverkets processer och inférandet av ett
processorienterat arbetssatt kopplas samman med certifiering enligt 1SO,
uppfattas dven ett samband finnas mellan processorientering och Végverkets
fokus pa kundorientering. Enligt intervjuer med Vagverket anses saval pro-
cesserna som kundorienteringen utga fran kundernas behov och det gemen-
samma malet ar en n6jd kund.

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

(\Végverket, 20063, s. 4)

| praktiken har dock organiseringen av Véagverket som matrisorganisation
och arbetet med processorientering upplevts som problematiskt for Vag-
verkets anstéllda pa saval central som regional niva. Enligt intervjuerna har
det varit svart for medarbetarna att veta nar de arbetar i processerna och nar
de arbetar i linjen och for mycket kraft har lagts pa att forséka forsta arbets-
sattet snarare an pa att generera resultat av processorienteringen. Dartill upp-
ges acceptansen bland Végverkets medarbetare vara storre for verksam-
hetens fokus pa kundorientering an for dess fokus pa processer.

”Jag ar inte den som kan forklara det har pa ett bra satt. Samtidigt sa ar det
ju i linjen man jobbar s man bevakar val att processerna fungerar i linjen,

...personligen kan jag ju tycka att vi ska tona ner det hdr med processerna
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lite grand och inte gora det s krangligt. Sa att man inte ska behéva fundera
Over: gor jag det héar i linjen nu eller gor jag det i processerna?’
(Intervju, Vagverket nr 35 050523)

”Det var aldrig ndgon som begrep processorienteringen, aldrig ska jag val
inte sdga men det blev liksom aldrig nagon, det blev liksom ingenting med
det.” (Intervju, VVagverket nr 41 060502)

Enligt intervjuer med Vagverket utvecklades dessutom delprocesserna till
lite av "stuprér” i verksamheten, vilket var nagot som man initialt hade som
mal att undvika genom inforandet av det processorienterade arbetssattet. |
den konsultrapport som utgjorde underlag for omorganisationen av Vég-
verkets huvudkontor under 2006 framkom dessutom ytterligare kritik mot
Végverkets processorientering (ATK Arbetsliv, 2005).

"Flertalet medarbetare upplever en otydlighet i ledning och styrning med
oklarheter i tillampningen av roller mellan linje och process, mellan olika
processer liksom mellan kundansvariga och processer”

(ATK Arbetsliv, 2005, s. 7)

”Manga kanner sig inte delaktiga i arbetet med processorientering, kanner
inte att processorienteringen &r ett bra stdd, tycker inte att den medfort
storre effektivitet och upplever inte att den har paverkat det egna arbets-
sattet.” (ATK Arbetsliv, 2005, s. 30)

Som namnts ovan (se avsnitt 6.1.6) valde VVagverket som svar pa kritiken att
i samband med omorganisationen ocksa tona ned sitt fokus pa processer.

6.3.7 NKI och kundundersdkningar

Végverket genomforde sin forsta NKI for allménheten och transportforetag
under 1999. Enligt intervjuer med myndigheten ansags dock den initiala ut-
formningen av NKI fokusera for mycket pa Vagverket som myndighet;
undersékningen bedomdes inte vara i linje med och utga fran Vagverkets
nya vision om ”Den goda resan”. Man arbetade darfér om undersékningen
under 2003 och 2004, sa att den kom att omfatta hela transportsektorn.*
Under 2005 genomfdrde Végverket en undersokning av kundernas ndjdhet
utifran bade sitt gamla och nya NKI. Undersckningen utgor ett arligt ater-

6 Resultatet av NKI kan pa en central niv& brytas ned i VVagverkets fem kundgrupper inom
kundkategorin medborgare, men ej for de sex kundgrupperna inom kundkategorin néringsliv.
Resultatet p& den regionala nivan kan inte heller brytas ned per kundgrupp, utan resultatet ar
for medborgarna respektive transportforetag.
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kommande mal i kundfokus i Vagverkets styrkort, varvid NKI som ett led i
den vertikala styrningen maste genomforas varje ar av myndigheten.

| intervjuer med Vé&gverket framstalls ett antal problem med genom-
forandet och anvandningen av NKI i myndigheten. Exempelvis uppfattas det
som svart att hitta ratt underlag for att genomfora NKI, framforallt att saker-
stélla att det verkligen &r de personer som har haft kontakt med Végverket
som ingar som underlag for undersokningen.*’

"Det som &r sa svart med NKI da nar vi gor, vi gor oerhdrt mycket har i
regionen men det ar sd svart att traffa ratt pd de dar 450 som Over-
huvudtaget liksom har kommit i kontakt med oss. Det ar liksom ett mét-
problem pé négot satt.” (Intervju, Vagverket nr 22 050117)

Enligt de deltagande observationerna har ocksa vissa kunder inom narings-
livet uppgivit att de "taktiksvarar” pa NKI fragorna, i syfte att mer resurser
ska laggas pa ett visst omrade sdger man att situationen ar varre &n man
egentligen upplever den.

"Vissa kunder inom néaringslivet taktiksvarar pa frgorna, genom att siga
att man ar missnojd med ett omrade sa markerar kunderna dels att fragan &r
viktig, for om omradet far ett lagt varde sa borde det tilldelas mer resurser.”
(Deltagande observation, presentation av forskningsprojekt om Véagverkets
arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen, 060925)

Ytterligare ett problem med NKI, som uppmérksammats i bl.a. deltagande
observationer inom Vagverket, ar att NKI-resultaten kan vara svara att tolka
och Oversitta till handlingar. Genom att NKI utgor ett matinstrument pa en
strategisk niva uppfattas det inte som majligt att bryta ned till operativa at-
garder.

”...vi forstar inte hur vi ska anvanda NKI-resultaten. Det &r for komplicerat

att tolka resultaten och 6versatta dem till handling och atgérder.”
(Deltagande observation, seminarium om att mata kundtillfredsstallelse,
051021)

”NKI ska inte anvandas som ett méatinstrument for att gora operativa saker.
Det gar inte att bryta ned NKI till operativa atgarder.”
(Deltagande observation, méte kundansvariga medborgarna 060509)

4T Urvalsramen for NKI bestdr av SCB:s register 6ver totalbefolkningen (Statistiska central-
byran, 2005). For genomforande av Vagverkets nya NKI under varen 2005 drogs genom
stratifierat urval 3 500 personer i aldrarna 18-84 r. Stratifieringen baserades pa region och pa
alder.
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"Det strategiska NKI:et kan inte kopplas till operativa atgarder.”
(Deltagande observation, mote kundansvariga medborgarna 061122)

Samtidigt ar en forandring av de fragor som ar kopplade till NKI nagot som
man helst undviker, da detta kan paverka mojligheten att gora jamforelser av
NKI-resultatet dver tiden.

"NKI och fragorna i NKI vill man andra sa lite som méjligt, for att fa en
jamforelse Over tiden.”
(Deltagande observation, méte kundansvariga medborgarna 060509)

En annan problematik med NKI &r enligt de deltagande observationerna att
resultatet fran NKI inte dverensstammer med de PDS som genomforts och
som ligger till grund for VV&gverkets kundgruppsdokument. Man menar att
det &r olika fragor som lyfts fram som viktiga for kunderna i NKI jamfort
med PDS. Samtidigt upplevs emellertid NKI som viktigt i syfte att kunna
jamfora Vagverkets kundnojdhet i forhallande till andra organisationer. Att
kunna gora sadana jamforelser anses aven utgdra det bakomliggande skalet
till att VVagverkets generaldirektdr vill ha med NKI i styrkortet.

”...det har &r val nagonting som Ingemar (Vagverkets generaldirektor) vill
ha i sitt styrkort.

- Vet du varfor han vill det?

-Jag antar att det &r ett satt att kunna jamfora sig med andra myndigheter...
jag inbillar mig att man lagger in det i sina styrkort for att kunna jamfora
och visa andra myndigheter.” (Intervju, Vagverket nr 44 060524)

Genom att NKI utgor ett styrkortsmal for Vagverket ar det ocksa nagot som
utgor en del i styrningen och tas pa allvar i verksamheten, trots att det ifraga-
satts.

”...det finns ju inget tydligt besked om hur vi ska anvénda NKI och det
finns en valdigt stor skepsis mot det ocksa. Alla ifragasétter det alltid, men
det ar ju anda ett (styrkorts)mal att vi ska hoja NKI, sa jag kan kanna ibland
att det bara ar att kopa laget och forsoka agera utifran det.”

(Intervju, Vagverket nr 41 060502)

| intervjuer med Végverket lyfts &ven den verksamhetsbeskrivning enligt
SIQ:s modell for kundorienterad verksamhetsutveckling som Végverket
genomfdr fram som en orsak till att myndigheten inte &r beredd att ompréva
anvandningen av NKI. Enligt modellen ska verksamheten ha ett verktyg for
att méata och folja upp kundernas néjdhet, vilket NKI trots dess brister anses
utgora ett bra verktyg for att gora.
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Yiterligare satt for Vagverket att ta reda pa kundernas behov utgérs av
Trafikantbetyget, vilket méater kundernas uppfattning om végstandarder.®®
Trafikantbetyget utgor vartannat ar en sommarmatning och vartannat ar en
vintermatning. Ett problem som framkommit vid anvandningen av detta mat-
instrument ar emellertid att kunderna tenderar att blanda samman de statliga
vagarna (vilka Véagverket ar ansvariga for) och det kommunala vagnéatet nar
de svarar pd undersokningen.® | syfte att genomféra en forbattring av
Trafikantbetyget, uppges det ocksa foreligga behov av att anpassa mat-
instrumentet sa att det pa ett battre satt ska kunna identifiera kundbehov.

Enligt intervjuer med Végverket anses ocksa problem finnas kopplade till
utforandet av PDS i Végverket. Det finns en oro inom myndigheten for att
den information som ges och de fragor som anvéands i samband med PDS
styr kunderna att svara pa ett visst satt. Oron ror att kundbehov uppkommer
som inte skulle ha uppkommit om inte en viss typ av fragor stallts, eller om
inte VVagverket offentligt hade uttalat sig om att nagonting sarskilt behover
goras for att l16sa ett visst problem.

...vi paverkar ju oerhdrt mycket vad dom svarar. Det paverkar vi och sen
nar det har svarat da sager vi att ’ja, men det har kunderna sagt!’...och jag
kan tycka att det ar lite skrammande for vi bygger véldigt, valdigt mycket
av kunskapen vi har om de olika kundgrupperna pa den har typen av
studier.” (Intervju, Vagverket nr 26 050218)

Som namnts tidigare ifragasatter dartill Vagverkets generaldirektor den stora
mangd matningar som genomfors av myndigheten, pa strategisk respektive
operativ/verksamhetsnara niva. Uppfattningen att Vagverket lagger for
mycket resurser pa genomférandet av matningar, aterfinns ocksa i de interv-
juer som genomforts i myndigheten. Den tid som laggs pa analys av matt-
resultaten samt genomforandet av atgarder ar relativt sett for liten.

6.3.8 Styrkortsmodellen

Som namnts tidigare uppfattas kundfokus i Vagverkets styrkort utgora en
drivkraft for kundorientering, aven om styrkortet ocksa kan innebara en min-
skad mojlighet till utvecklingen av en lateral styrning genom att flexi-
biliteten for Vagverket att uppfylla kundbehov minskas genom styrkorts-
modellen. Ytterligare ett problem med anvandningen av modellen &r att det
har visat sig vara svart att formulera tydliga och méatbara mal for styrkortets
kundfokus. Anvéandningen av styrkortet uppges ocksa kunna leda till att
kvantifierbara mal prioriteras fore sadana mal som inte ar matbara, vilket an-

“8 \vagverket har genomfort Trafikantbetyget sedan 1995.
49 Detta har ocksa lyfts fram som ett problem i samband med genomférandet av NKI (Interv-
ju, Vagverket nr22 050117).
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ses utgora ett problem da det inte ar sékert att det gar att satta kvantitativa
mal for alla utpekade kundbehov.

”Gor vi endast de saker som vi kan méata?! Risken &r att det ar sa.”
(Deltagande observation, Méte kundansvariga medborgarna 060509)

Vi tenderar att lagga in endast de matbara mélen i styrkortet....Modellen
krédver mdtbarhet, det riskerar att leda till en marginalisering av kund-
grupper.”
(Deltagande observation, presentation av forskningsprojekt om Véagverkets
arbete med kundorientering i relation till ekonomistyrningen, 061122)

Medan utvecklingen av styrkortsmodellen och dess anvéndning i relation till
arbetet med kundorientering inte lyfts fram i samband med intervjuer eller
deltagande observationer, menar dock intervjupersonerna att tillampningen
av styrkortet kanns mer relevant sedan man borjade arbeta med kund-
orientering.

”....det kdnns lite kul pa det viset att det hér styrkortet har ju varit en san dar
hybrid har man val tyckt i manga ar, men plotsligt borjar det falla battre pa
plats. | och med att, speciellt att kundfokus har fatt storre balans. Forut var
det uppdragsgivarfokus, allting kunde stoppas in i uppdragsgivarfokus och
sa var det lite personal och lite ekonomi. Men kundfokus var ju alltid s&
’434&h, vad ska vi skriva dar?’. Nu plotsligt sa far det mycket stérre tyngd
och...jag tycker att det kédnns mycket mer relevant nu att jobba med det
balanserade styrkortet, som organisationen och inriktningen &r nu, &n vad
det var tidigare. Nu blir det mycket mer spénst i diskussionerna tycker jag.”

(Intervju, Vagverket nr 9 040504)

P& samma satt som inom Banverket har det aven forekommit diskussioner
inom Végverket om att ldgga samman styrkortets uppdragsgivarfokus med
dess kundfokus. Bakgrunden till diskussionerna &r uppfattningen att upp-
dragsgivarens krav teoretiskt borde sammanfalla med kundernas behov.
Végverkets generaldirektor har dock velat behalla styrkortets kundfokus for
att visa att myndigheten fokuserar pa sina kunder.

"Vi har haft en diskussion om vi ska sld samman uppdragsgivarfokus och
kundfokus i styrkortet...For jag menar uppdragsgivarens synpunkter borde
vara samma sak som kundernas. Det &r ju samma behov i princip som vi
tillgodoser, men Ingemar (Vagverkets generaldirektor) har velat ha kvar
kundfokus for att visa att vi fokuserar pé det.

(Intervju, Vagverket nr 35 050523)
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Inom Vagverket har man saledes l6st problematiken genom principen att
kundbehoven fordelas mellan uppdragsgivar- och kundfokus beroende pa
om de initierats av uppdragsgivaren (regeringen) eller av kunderna.
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7. Jamforande analys

7.1 Inledning

| detta kapitel gors en aterkoppling till den analytiska referensram som ut-
vecklades i kapitel tva. Kapitlet inleds med en diskussion om reform-
kontexten i svensk statsforvaltning. Darefter foljer tva avsnitt vilka analy-
serar relationen mellan vertikal och lateral styrning inom Banverkets och
Végverkets producerande respektive forvaltande delar. I relation till resone-
mangen om lateral och vertikal styrning fors ocksa en diskussion om de fak-
torer som kan utgora barriarer och drivkrafter for lateral styrning. Formagan
att genomfora prioriteringar mellan kundbehov analyseras &ven i samband
med diskussionen om de forvaltande delarna av myndigheterna. Kapitlet av-
slutas med en dversiktlig jamférelse mellan de producerande och forvaltande
delarnas arbete med kundorientering och utveckling av en lateral styrning.

7.2 Overgripande inflytande fran den svenska
reformkontexten

Regeringens styrning av den svenska statsforvaltningen utgar fran en vertikal
styrmodell och den institutionaliserade styrformen utgérs av mal- och
resultatstyrning. Det ar foretradesvis genom det arliga regleringsbrevet som
regeringen utévar sin styrning av de svenska myndigheterna. Dértill ut-
trycker regeringen den Onskade inriktningen for myndigheternas verksam-
heter genom propositioner och politiska texter. Aven lagar och forordningar
som beslutats av riksdagen respektive regeringen utgor viktiga verktyg i
statsforvaltningens styrning. Medan regeringens vertikala styrning av de
svenska myndigheterna karaktériseras av en tvingande form av institutionellt
tryck, ar den svenska reformkontexten delvis unik sett ur ett internationellt
perspektiv.

Mal- och resultatstyrningen presenterades exempelvis inte som en for-
definierad styrmodell fardig for enskilda myndigheter att implementera, nar
den lanserades i slutet av 1980-talet. Istéllet utvecklades modellen och dess
innehall successivt under 1990-talet, med medverkan fran enskilda aktorer i
statsforvaltningen. Denna flexibilitet i styrmodellens utveckling innebar att
den kunde anpassas till myndigheternas respektive verksamheter och anses
ha bidragit till att den kom att institutionaliseras (jfr. Modell, 2006a). Aven i
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andra sammanhang syns regeringens bendgenhet att lata statsforvaltningen
delta i styrningens utformning och utveckling.

Medan regeringen genom den forvaltningspolitiska propositionen (Prop.
1997/98:136) foresprakar en 6kad medborgarorientering i statsforvaltningen,
borjade SIQ:s modell for en kundorienterad verksamhetsutveckling fa sprid-
ning i statsforvaltningen redan fran mitten av 1990-talet. Samtidigt som den
laterala och kvalitetsorienterade modellens spridning skedde pa basis av en
frivillig anpassning till institutionella normer, fick dess tillampning stod fran
andra aktorer med inflytande Gver utvecklingen av forvaltningens styrning,
som exempelvis Statens Kvalitets- och Kompetensrad (KKR). Medan reger-
ingen i sin transportpolitiska proposition fran slutet av 1990-talet (Prop.
1997/98:56) ocksa talar i termer av kunder och kundorientering vad géller
godstransporter och inom kollektivtrafiken, gar man ett steg langre i sin folj-
ande proposition pa omradet (Prop. 2005/06:160). Regeringen menar nu att
transportmyndigheterna ska fortsatta det arbete med kundorientering som
hittills paborjats och patalar generellt vikten av ett kund- och resenérs-
perspektiv i transportsektorn. Samtidigt medger dock inte projektledaren for
den nya transportpolitiska propositionen att transportmyndigheterna Ban-
verket och Vagverket, och deras arbete med kundorientering, har utgjort en
inspirationskalla for propositionen. Istéllet uppges det vara en trend i stats-
forvaltningen att tala i termer av medborgaren som kund, vilket fatt genom-
slag i propositionstexten.

Sammanfattningsvis utgar regeringens styrning av den svenska stats-
forvaltningen fran en vertikal styrmodell, och styrningen &r av tvingande
natur. Samtidigt har regeringen i samband med reformer av statsférvalt-
ningens styrning varit ovillig att genom en starkare form av tvingande insti-
tutionellt tryck definiera och precisera myndigheternas styrning. Istéllet har
vertikala och laterala styrmodeller utvecklats parallellt, genom ett inflytande
fran lagre nivaer i forvaltningen. Den vertikala och laterala styrningen utgar
emellertid fran skilda institutionella logiker. De institutionella aktrer som
foresprakat de olika styrmodellerna utgar i stor utstrackning fran en relativt
renodlad vertikal respektive lateral styrning, dven om regeringen bérjat ut-
tala ett starkare stod for kundorientering i delar av statsforvaltningen. Medan
den laterala styrningen inbegriper ett fokus pa processuella ansvarsomraden
och att verksamhetens mal formuleras utifran ett kundperspektiv, inkluderar
den vertikala styrmodellen en funktionsorienterad toppstyrning dér begrén-
sad vikt 1aggs vid horisontella processer.

Enligt Lounsbury (2007; 2008) riskerar nérvaron av konflikterande insti-
tutionella logiker leda till en fragmentering av ett organisatoriskt falt. Mot
bakgrund av avsaknaden av en tatare koordinering mellan de olika styr-
modellernas utveckling har ocksa statsforvaltningens myndigheter kommit
att utsattas for varierande former och grader av institutionellt tryck att infora
de konflikterande styrmodellerna. Dartill har spanningar uppkommit pa den
dvergripande faltnivan vad galler relationen och Gverensstammelsen mellan
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parallellt nérvarande vertikalt och lateralt orienterade styrmodeller (jfr. t.ex.
Modell, 2006a; Modell et al., 2007). Detta visade sig bl.a. i samband med
Statskontorets arbete med att ta fram en modell for uppfdljning och utveck-
ling av 24-timmarsmyndigheten. Medan KKR kritiserade modellen for att
inte innehalla ett dvergripande processfokus, forsvarade Statskontoret mo-
dellen med utgangspunkt i att ett sddant fokus inte ar forenligt med den
svenska forvaltningsmodellen. Dylika spanningar riskerar att &ven trans-
planteras ned i enskilda myndigheter. Samtidigt finns en flexibilitet i de
institutionella logiker som underbygger respektive styrmodell, varvid
modellerna kan ge upphov till skilda strukturer beroende pa myndighets-
specifika kontextuella faktorer (jfr. Leca och Naccache, 2006).

I sin roll som myndigheter i den svenska statsforvaltningen och aktorer i
den svenska transportsektorn, har Banverket och Végverket Overens-
stammande institutionella forutsattningar for sina verksamheter. De tva myn-
digheterna ar utsatta for samma forandringskrafter och trender fran den Gver-
gripande faltnivan. Medan bada myndigheterna har anammat mal- och resul-
tatstyrning och genomfor sin interna ekonomistyrning utifran en vertikal
styrmodell, har verksamheterna dessutom paverkats av det institutionella
trycket pa kundorientering och en okad lateral styrning. Samtidigt som det
saledes foreligger flera likheter mellan Banverkets och Végverkets forut-
séattningar och verksamheter, finns dven tydliga skillnader mellan myndig-
heterna och inom myndigheterna. Dessa skillnader kommer att diskuteras
mer ingaende i kapitlets foljande avsnitt.

7.3 Lateral och vertikal styrning i de producerande
delarna

7.3.1 Grad av inb&ddning

| de producerande delarna i savél Banverket som Véagverket har flera laterala
styraspekter dver tiden kommit att inbaddas i myndigheternas dominerande
vertikala styrmodell. En lateral styrning bestar enligt tidigare forskning av
fyra komponenter, vilka fokuserar 6vergripande mal, uppféljning, ansvars-
fordelning och organisatoriskt fokus (se kapitel ett). I enlighet med den late-
rala styrmodellen ska en verksamhets dvergripande mal vara utformade uti-
fran ett kundperspektiv snarare an utifran ett finansiellt fokus eller ett &gar-
perspektiv. Uppféljning av verksamheten ska ske med utgangspunkt fran den
egna gruppen och kundernas perspektiv. Dartill innefattar den lateral styr-
ningen ett bemyndigande av de anstéllda att tillgodose kundbehov och ett
fokus pa organisatoriska processer snarare an funktioner.
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Den vertikala styrningen i Banverkets och Végverkets producerande delar
har ett tydligt finansiellt fokus. Samtidigt har detta fokus inte resulterat i en
lagre grad av inbaddning av laterala aspekter i verksamheternas styrning. For
att kompensera for de tekniska matproblem som ar kopplade till enheternas
tillampning av No6jd-Kund-Index (NKI) eller motsvarande, har de produ-
cerande delarna utvecklat kundnara matt i form av leveransprecision och
servicegrad, vilka utgor en integrerad del av den vertikala styrningen. Den
vertikala och finansiellt orienterade styrningens underliggande institutionella
logiker har darmed sammansmaélt med de logiker vilka utgér grunden for de
producerande delarnas kund- och marknadsfokus. Néarvaron av ekonomiska
faktorer har kommit att underbygga en hég grad av inb&ddning av laterala
styraspekter i den vertikala styrningen. Uppféljning av de producerande del-
arnas verksamheter sker samtidigt utifran en vertikal styrmodell, varvid lagre
nivaer foljs upp av hogre nivaer.

De producerande delarnas anstallda har ocksa en viss frihet att paverka
utformningen av produkter och tjanster utifran kundernas énskemal. Dartill
foreligger mojligheter for kunderna att paverka utformningen av leveransen
av produkter och tjanster i samband med upprattandet av kontrakt/avtal for
genomforandet av projekt eller liknande. Daremot innebdr den dominerande
vertikala styrmodellen att de producerande delarna kvarhallit sitt fokus pa
funktioner snarare &n att dela in verksamheten i processuella ansvars-
omraden. Den vertikala och laterala styrmodellens konflikterande logiker har
darvidlag inte kommit att sammansmélta vad géller de producerande del-
arnas styrning och arbete med processorientering. Darmed har inte heller
enheternas processfokus utvecklats till en inb&dddad del av den dominerande
vertikala styrningen.

Sammanfattningsvis har nérvaron av ekonomiska faktorer i Banverkets
och Vagverkets producerande delarna delvis lett till en sammansmaéltning av
den laterala och vertikala styrmodellen, och genererat en relativt hég grad av
inbaddning av vissa laterala styraspekter i den vertikala styrningen. | folj-
ande avsnitt fordjupas analysen av hur inb&dddningen av laterala aspekter i de
producerande delarnas vertikala styrning kan kopplas till institutionella, eko-
nomiska respektive tekniska faktorer och samspelet mellan dessa.

7.3.2 Institutionella och ekonomiska begransningar och
forutsattningar

Fokus i Banverkets och Vagverkets styrning av de producerande delarna
ligger pa avkastning och kostnadseffektivitet. Detta kan kopplas till bak-
grunden for enheternas tillkomst. Medan inforandet av bestéllar-/utforar-
modellen och bildandet av producerande enheter i Banverket och Végverket
baserades pa frivillighet, hade ett missndje uttryckts bland aktdrerna pa den
overgripande faltnivan om en for 1dg grad av kostnadseffektivitet i dessa
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verksamheter. Genom att utsdtta vissa enheter for konkurrens och infora
resultatkrav ville man fran myndigheternas sida ¢ka graden av kostnads-
effektivitet. | samband med skapandet av producerande enheter inom Ban-
verket uttrycktes ocksa farhagor for att regeringen skulle komma att tvinga
myndigheten att infora bestallar-/utforarmodellen da Vagverket sedan tidi-
gare infort densamma. Genom att férekomma regeringens krav fick myndig-
heten storre frihet och flexibilitet att utforma modellen sa att den passade
den egna verksamheten.

Uppfattningen att ett inférande av marknadsfaktorer i form av konkurrens
och betalande kunder "naturligt” leder till en 6kad kostnadseffektivitet har
ocksa sedan inférandet av bestallar-/utforarmodellen institutionaliserats i
Banverket och Vagverket. Ett sadant “naturligt” fokus pa kostnads-
effektivitet uppges &ven utgora en av de framsta skillnaderna mellan de pro-
ducerande och de forvaltande delarna av myndigheterna.

Mot bakgrund av institutionella krav pa en okad kostnadseffektivitet i
Banverkets och Végverkets producerande delar, har myndigheternas verti-
kala styrning av saval de konkurrensutsatta som de icke konkurrensutsatta
enheterna fatt ett tydligt finansiellt fokus. Genom att vikten av ett ekonom-
iskt perspektiv i enheternas styrning féregick inférandet av kundorientering,
har ocksa arbetet med kundorienteringen kommit att kopplas till finansiella
aspekter och kortsiktiga mal i form av avkastning och intakter och inte till en
6kning av kundernas ndjdhet med verksamheten. Det ar framst i relation till
resonemang om att de produkter och tjanster som enheterna tillhandahaller
maste vara efterfragade av kunderna, for att enheterna ska kunna tacka sina
egna kostnader respektive ga med vinst, som betydelsen av ett lateralt inflyt-
ande i styrningen poéngteras.

Samtidigt framhalls vikten av néjda kunder och ett lateralt inflytande i
den vertikala styrningen, mot bakgrund av just styrningens finansiella fokus.
Om de producerande delarna inte klarar att uppfylla de kundnara matt i form
av bl.a. leveransprecision och servicegrad vilka utvecklats till en inb&ddad
del av styrningen, minskar enheternas mojligheter att uppfylla den vertikala
styrningens finansiella krav. Enheternas produkter och tjanster maste vara
efterfragade av kunderna for att verksamheterna ska kunna ga med vinst re-
spektive tacka sina egna kostnader. Detta galler for saval de konkurrens-
som de icke konkurrensutsatta enheterna, mot bakgrund av att det féreligger
en osakerhet i de icke konkurrensutsatta enheterna kring om regeringen och
myndigheterna i framtiden kan komma att utsatta verksamheterna for kon-
kurrens. ”Hotet” om konkurrens innebér att d&ven de icke konkurrensutsatta
enheterna betonar vikten av att verksamheternas produkter och tjanster ar
efterfragade av kunderna. Detta samspel mellan ekonomiska faktorer och
laterala aspekter har forstarkt inbaddningen av laterala styraspekter i saval de
konkurrens- som de icke konkurrensutsatta enheternas vertikala styrning.

Genom ndrvaron av ekonomiska faktorer och lagstiftande/reglerande
instrument har saledes de producerande delarnas vertikala styrning kommit
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att utga fran en marknadslogik, och ekonomiska faktorer har utvecklats till
en inbaddad del av den vertikala styrningen (jfr. Fligstein, 1996;
Granovetter, 1985). De producerande delarna har dversatt arbetet med kund-
orientering till att omfatta ett fokus pa lonsamhet och kostnadstackning var-
vid &ven kundorienteringen blivit till en inbaddad del av den vertikala styr-
ningen. Ett 6msesidigt beroende mellan vertikala och laterala styraspekter
har utvecklats i det att myndigheternas vertikala styrning av de producerande
delarna understodjer och driver pa en lateral styrning, medan enheterna be-
héver ta hansyn till laterala styraspekter i form av marknads- och kundkrav
for att uppfylla den vertikala styrningens finansiella krav. Detta understddjer
en hog grad av inb&ddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen.

Samtidigt forekommer dock situationer da de tvingande kraven i myndig-
heternas vertikala styrmodell inte & i Gverrensstdimmelse med de laterala
styraspekter som harstammar fran marknadens krav och kundernas behov.
Mot bakgrund av de institutionaliserade vertikala strukturerna for styr-
ningens genomfdrande kan inte de producerande enheterna prioritera de krav
eller behov som harstammar fran laterala influenser fére myndigheternas
krav. Istallet maste de laterala och vertikala kraven balanseras i enheternas
ekonomistyrning (jfr. Brignall och Modell, 2000). Medan en sadan balan-
sering inte varit helt oproblematisk i de producerande delarna har det inte pa-
verkat graden av inb&ddning av laterala styraspekter i den vertikala styr-
ningen. | motsats till standpunkten i tidigare forskning med nyinstitutionellt
perspektiv (jfr. Brignall och Modell, 2000; Geiger och Ittner, 1996; Modell,
2002), har problem i relation till balanseringen av laterala och vertikala krav
inte resulterat i en sarkoppling av vertikala krav fran de producerande
delarnas operativa verksamheter. Vikten av att uppfylla myndigheternas krav
ar kopplat till att enheternas fortsatta existens &r avhangig myndigheternas
och regeringens ndjdhet med hur verksamheterna bedrivs och det resultat de
genererar.

For att de producerande delarna ska kunna utveckla och leverera pro-
dukter och tjanster som efterfragas av kunderna och darmed uppfylla den
vertikala styrningens finansiella krav, maste enheterna samtidigt ha en viss
frihet att anpassa utformningen av produkter och tjanster till kundernas
behov. I relation till de forvaltande delarna foreligger en hogre grad av frihet
i de producerande delarna att genomféra dylika anpassningar. De kon-
kurrensutsatta enheterna har ocksa en viss frihet vad galler prissattningen av
sina produkter och tjanster. Mot bakgrund av avsaknaden av anslags-
finansiering och den vertikala styrningens krav pa Iénsamhet behover man
dock ha en prishild som attraherar kunderna och &r konkurrenskraftig.
Darvidlag maste verksamheternas prissattning vara marknadsanpassad.

Samtidigt foreligger vissa institutionella begrénsningar for Banverkets
och Végverkets producerande delar, vilka forstarker den vertikala styr-
ningen. Begransningarna paverkar mojligheterna for verksamheterna att upp-
fylla de krav som inférandet av konkurrens och betalande kunder innebér, i
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form av affarsmassighet och konkurrenskraft. Friheten for de konkurrens-
utsatta enheterna att agera som sina konkurrenter pad marknaden inskranks
exempelvis av lagstiftning, dyrare personalavtal, en detaljerad vertikal styr-
ning av verksamheten och genom att man inte sjalv far bestimma 6ver ut-
vecklingen av densamma. Bland de icke konkurrensutsatta enheterna patalar
man begransade mojligheter att utveckla kostnadssatta produkter och tjanster
utifrdn kundernas 6nskemal samt avsaknaden av sjalvstandig prissattning.
Vissa verksamheter ar ocksa for politiskt och medialt intressanta for att
avgifterna for olika produkter och tjanster ska kunna hdjas. Det &r istallet
kostnadsnedskarningar i den interna verksamheten som far genomgéras for
att nollresultat ska kunna erhallas respektive bibehallas. Medan de institu-
tionella begrénsningarna for Banverkets och Véagverkets producerande delar
saledes forstarker den vertikala styrningen, har detta inte gjort laterala aspek-
ter mindre viktiga. Samtidigt som ndrvaron av institutionella begréansningar
inte ar helt oproblematisk i de producerande delarna, ar problemen mindre
uttalade an i myndigheternas forvaltande delar. I relation till de forvaltande
delarna har ocksa de producerande delarna en storre handlingsfrihet att agera
utifran kundernas behov.

Narvaron av ekonomiska faktorer har saledes resulterat i en mindre grad
av spanningar mellan den vertikala och laterala styrmodellen i Banverkets
och Vagverkets producerande delar an pa den Overgripande faltnivan. En
sammansmaltning har skett mellan laterala och vertikala styraspekter i enhet-
erna, varvid vissa laterala aspekter i hdg grad kommit att inbaddas i den
vertikala styrningen. Det finns dock ett undantag i detta sammanhang, vilket
bottnar i de producerande delarnas anpassning till frivilliga standarder och
inférande av processorientering.

| motsats till den tidigare litteraturen om kundorientering och ekonomi-
styrning i offentlig sektor, saknas i stor utstrackning indikationer pa att fri-
villiga standarder utgdr en drivkraft for utvecklingen av en lateral styrning i
Banverkets och Végverkets producerande delar (jfr. t.ex. Dillard och Tinker,
1996; Modell, 2009). Exempelvis framhéver inte V&gverkets producerande
enheter betydelsen av SIQ:s laterala och kvalitetsorienterade modell for
kundorienterad verksamhetsutveckling i relation till utvecklingen av en late-
ral styrning. Inte heller arbetet med att uppna certifierbarhet enligt 1SO i
Banverkets och Vagverkets producerande enheter diskuteras i detta samman-
hang. Detta kan forklaras av nérvaron av ekonomiska faktorer i verksam-
heterna och institutionella krav pa avkastning och kostnadseffektivitet, var-
vid arbetet med kundorientering snarare har kommit att kopplas till de
producerande delarnas mojlighet att uppfylla de ekonomiska krav som stélls
pa verksamheterna &n en frivillig anpassning till institutionella normer.
Kraven pa certifierbarhet enligt 1SO respektive tillampningen av SIQ:s mo-
dell i myndigheternas vertikala styrning av enheterna ifragasatts dock inte.

Samtidigt har den vertikala styrningens krav pa 1SO-certifiering medfort
ett inforande av processorientering i Banverkets och Végverkets producer-
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ande enheter, genom att detta utgor ett krav for att verksamheterna ska kunna
uppna certifierbarhet. Medan processorienteringens potentiellt positiva in-
verkan pa kundorientering ocksa utgdr en vitt spridd uppfattning bland saval
myndigheternas producerande som forvaltande delar, ger bl.a. Vagverkets
producerande delar uttryck for praktiska problem med det lateralt fokuserade
arbetssattet. Istallet for ett 6kat samarbete mellan olika enheter riskerar
exempelvis tva olika organisationsformer att uppsta som ett resultat av pro-
cessorienteringen: en vertikal linjeorganisation och en horisontell process-
organisation. Gransdragningen mellan olika ansvarsomraden har dessutom
skapat bekymmer for verksamheterna. Medan processorientering teoretiskt
anses utgora en delaspekt av lateral styrning (jfr. t.ex. Chenhall, 2008;
Hackman och Wageman, 1995), saknas det indikationer pa att inférandet av
processorientering i Banverkets och Véagverkets producerande delar har lett
till reella foré&ndringar i utformningen av enheternas styrning eller i en fak-
tiskt 6kad lateral styrning.

Att processorienteringen inte inb&ddats i styrningen ar dock inte av avgor-
ande betydelse for verksamheterna och arbetet med kundorientering, da
trycket pa de producerande delarna att anpassa sig till frivilliga standarder
endast varit mattligt. Genom att inférandet av kundorientering foregatts av
en Okande konkurrensutséttning, har arbetet med kundorientering kommit att
kopplas till verksamheternas finansiella fokus snarare &n frivilliga stand-
arder.

7.3.3 Tekniska barriarer och drivkrafter

I Banverkets och Vagverkets producerande delar har olika tekniska faktorer
en relativt begransad paverkan pa utvecklingen av en lateral styrning. Medan
det forekommer brister i enheternas system for information/kommunikation
och avhjélpande lyfts inte detta fram som ett problem i forhallande till
utvecklingen av en lateral styrning. Detsamma géller for forekomsten av
konceptuella problem att definiera kundernas behov respektive tekniska mat-
problem. Att graden av inbaddning inte paverkas negativt av brister i relation
till tekniska faktorer i de producerande delarna, kan kopplas till nérvaron av
ekonomiska faktorer.

Inforandet av ekonomiska faktorer i form av betalande kunder i Ban-
verkets och Véagverkets producerande delar har resulterat i att det foreligger
en "naturlig” nérhet till kunderna i den operativa verksamheten. Dérvidlag
behdver inte enheterna pa samma séatt som myndigheternas forvaltande delar
skapa arenor for att mota kunderna, utan en direkt kontakt med kunden upp-
star i samband med upprattandet av nya avtal/kontrakt och vid genom-
forandet av olika projekt och utbildningar. Medan en nérhet till kunden”
inte specifikt lyfts fram i litteraturen om kundorientering och ekonomi-
styrning i offentlig sektor, understddjer de empiriska observationerna i Ban-
verket och Vagverket att en sadan faktor kan resultera i 6kade mojligheter
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for en organisation att direkt paverka den operativa verksamheten och styr-
ningen utifran kundernas synpunkter. Dylika mojligheter &r ocksa i enlighet
med de laterala krav som stalls pa myndigheternas producerande delar. En
anpassning av leveransen till kundernas dnskemal kan exempelvis leda till
en 6kad kundndjdhet och en minskning av antalet reklamationer.

Medan en narhet till kunden saledes kan anses utgora ett stod for en hog
grad av inb&ddning av laterala styraspekter i de producerande delarnas verti-
kala styrning, kan en sadan narhet inte bedomas utgéra en ny fristaende fak-
tor i relation till denna avhandlings analysmodell. Istéllet kan en nérhet till
kunden betecknas som en latent variabel, bakom de tva tekniska faktorerna
“konceptuella problem att definiera kundernas behov” (jfr. Kelly, 2005;
Pollitt, 1988) respektive “tekniska matproblem” (jfr. Pollitt, 1988). En stdrre
nérhet till verksamhetens kunder kan minska uppkomsten av konceptuella
problem att definiera kundernas behov och tekniska matproblem, genom att
insamlingen av information om kundbehov kan genomféras inom ramen for
den operativa verksamheten. Dessutom kan risken for felaktiga tolkningar av
exempelvis genomférda kundundersékningar minskas genom en méjlighet
att direkt stdmma av dessa med kunderna.

Dértill har nérheten till de kunder med vilka de producerande delarna har
en ekonomisk relation mojliggjort genomforandet av riktade kundunder-
sokningar, och darmed utformningen av kundnéra matt som en integrerad del
av den vertikala styrningen. Detta har resulterat i ett minskat beroende av
genomfdrandet av No6jd-Kund-Index (NKI) eller motsvarande for utveck-
lingen av en lateral styrning. De tekniska matproblem som enheterna lyfter
fram i samband med genomférandet av NKI i form av bl.a. matinstrumentets
brist pa flexibilitet, har inte kommit att paverka graden av inbaddning av
laterala styraspekter i de producerande delarnas vertikala styrning.

Samtidigt genomfdr en majoritet av Banverkets och Végverkets produ-
cerande enheter arliga NKI- eller kundundersokningar. Trots tekniska mat-
problem i form av att fragorna vid genomftrandet av NKI eller motsvarande
inte kan forandras for mycket Gver tid da man riskerar att paverka kontinui-
teten i matningarna, och att matinstrumentet framst ses som historiskt foku-
serat dd matningen endast genomfors pa arsbasis, tillmats inte resultatet av
dylika undersdkningar endast symbolisk betydelse. | Vagverkets produ-
cerande delar kan detta bl.a. kopplas till att en arlig matning av kundernas
ndjdhet utgdr ett tvingande krav i Vagverkets vertikala styrning av verk-
samheterna. Dartill menar sdvéal Banverkets som Vagverkets producerande
delar att det ar av strategisk vikt att kunna visa pa forandringar av kund-
néjdheten over tid och att jamféra graden av kundnéjdhet i enheterna med
andra organisationer.

Néarvaron av ekonomiska faktorer och nérheten till de producerande del-
arnas kunder har ocksa inneburit att brister i relation till den tekniska faktorn
”system for information/kommunikation och avhjélpande”, inte lyfts fram
som ett problem i forhallande till utvecklingen av en lateral styrning. Da de
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producerande enheterna méter kunderna direkt i den operativa verksamheten
ar de inte i samma utstrdckning som de forvaltande delarna beroende av sar-
skilda system for att samla in information om kunderna och kommunicera
med dessa. Det foreligger ocksa ett minskat behov av fungerande system for
spridning av kundbehov for att laterala aspekter ska tillmatas betydelse i
verksamheten. Detta ar kopplat till den direkta kontakten med kunderna och
att det foreligger en viss frihet for de anstallda att utifran kundernas syn-
punkter genomfora forandringar direkt under genomforandet av ett projekt.

7.4 Lateral och vertikal styrning i de férvaltande delarna

7.4.1 Grad av inbaddning

I jamforelse med de producerande delarna, karaktériseras styrningen av Ban-
verkets och Végverkets forvaltande delar av att laterala styraspekter i betyd-
ligt l&gre grad blivit inbéddade i den vertikala styrningen. De fyra kompo-
nenter vilka i foregdende avsnitt (se avsnitt 7.3) diskuterats i relation till
utvecklingen av en lateral styrmodell, har saledes inte kommit att paverka ut-
formningen av de forvaltande delarnas styrning i ndgon storre utstrackning.
Istallet préglas utformningen av verksamheternas vertikala styrning av ett
&garperspektiv i form av regeringens krav snarare an kundernas behov. En
sadan lag grad av inbaddning understdds ocksa av att uppfoljningen av de
forvaltande delarna genomfors enligt en vertikal styrmodell och att det en-
dast foreligger en lagre grad av bemyndigande av de anstallda att anpassa
den operativa verksamheten efter kundernas behov. Att den vertikala styr-
ningen &r dominerande i Banverkets och Végverkets forvaltande delar har
aven resulterat i att verksamheternas organisationella struktur bygger pa en
funktions- snarare @n en processindelning. De forvaltande delarnas arbete
med processorientering har inte inbaddats i den vertikala styrningen.

Att laterala styraspekter endast i lag grad blivit inbaddade i de férvaltande
delarnas vertikala styrning kan kopplas till den laterala och vertikala styr-
ningens skilda logiker. Da det till skillnad fran situationen i de producerande
delarna saknas en nérvaro av ekonomiska faktorer i de forvaltande delarna
har inte de konflikterande styrlogikerna sammansmalt i verksamheterna. De
spanningar som uppkommit mellan den laterala och vertikala styrmodellen
pa en overgripande faltniva, har istallet transplanterats ned i de forvaltande
delarna av Banverket och Véagverket och motverkar en siddan samman-
smaltning.

| foljande avsnitt fordjupas analysen av hur den laga graden av inbadd-
ning av laterala aspekter i de forvaltande delarnas vertikala styrning kan
kopplas till institutionella respektive tekniska faktorer och samspelet mellan
dessa.
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7.4.2 Institutionella begrénsningar och forutsattningar

Inom bade Banverket och Végverket anses regeringens institutionaliserade
vertikala styrning utgora saval en barriar som en drivkraft for utvecklingen
av en lateral styrning. Styrningens utformning och innehall upplevs exem-
pelvis hindra myndigheternas flexibilitet genom indelningen i olika anslags-
poster, kravet pa langsiktiga planer och olika typer av reglering av myndig-
heternas verksamheter. Dylika institutionella krav anses ocksa minska Ban-
verkets och Vagverkets mdjligheter att bemyndiga enskilda kunder och
kundgrupper och att lata kundernas behov avspegla sig i den vertikala styr-
ningen. Samtidigt tolkas det i politiska uttalanden och propositionstexter for-
mulerade stodet for kundorientering som en drivkraft for utvecklingen av en
lateral styrning.

| Véagverket uttrycker man ocksa en frustration 6ver regeringens ovilja att
definiera inneb6rden av kundorientering i den senaste transportpolitiska pro-
positionen. Detta kan anses motsagelsefullt dd myndigheten samtidigt efter-
fragar en Okad frihet i relation till institutionella aktorer att sjalv bestamma
over verksamhetens utveckling och innehall. Ett mal med kundorienterings-
arbetet &r dessutom att VVagverket ska fa en storre mojlighet att paverka tran-
sportpolitikens utformning. Att mal- och resultatstyrning utgor den Gver-
gripande styrmodellen i svensk statsforvaltning ar dock inget som ifraga-
satts, varken inom Banverkets eller VVagverkets forvaltande delar. Det kan
dessutom betraktas som institutionaliserat att malformuleringsprocesserna i
de tva myndigheterna ska ta sin utgangspunkt i de i regleringsbrevet formu-
lerade malen for verksamheterna.

Medan stodet for kundorientering bland institutionella aktorer pa en éver-
gripande féltniva saledes understddjer utvecklingen av laterala styraspekter,
medger de institutionaliserade vertikala strukturerna for styrningens utform-
ning endast en lagre grad av inbadddning av desamma. Medan detta har resul-
terat i spénningar i de forvaltande delarna, har skillnader i bakgrunden till
Banverkets och Vagverkets inférande av kundorientering och i satsningen pa
att utveckla en lateral styrning fatt som effekt att dylika spanningar hanterats
pa olika sétt i de tva myndigheterna.

Inom Banverkets forvaltande delar har exempelvis inte konflikterna
mellan den laterala och vertikala styrningens institutionella logiker fatt ett
uttalat genomslag i den operativa verksamheten. Detta kan kopplas till att de
forvaltande delarnas arbete med kundorientering framst har sitt ursprung i
externa faktorer i form av férandringar i Banverkets forutsattningar och om-
vérld. Dylika fordndringar utgors av avregleringen av jarnvagsmarknaden for
godstransporter i kombination med att Banverket fick ansvar for for-
delningen av sparkapacitet mellan flertalet konkurrerande och affarsdrivande
verksamheter. Medan dessa forandringar kopplas till Banverkets arbete med
kundorientering, upplevdes det dven foreligga en vilja pa den évergripande
faltnivan om att myndigheten skulle arbeta service- och kundorienterat.
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Kundorientering ansags dessutom generellt utgora en trend i stats-
forvaltningen.

Som ett resultat av fordndringarna i Banverkets forutsattningar kom myn-
dighetens verksambhet att ligga till grund for kundernas majligheter att upp-
arbeta konkurrenskraft och generera vinst. Darmed flyttades ocksa fokus i
myndigheten fran ett ansvar att bygga och underhalla jarnvég till att verka
for att anldggningen trafikeras. Samtidigt har dessa externt uppkomna for-
andringar inte givit upphov till ndgot reellt internt ifragasattande av myndig-
hetens traditionella produktionsorientering, eller institutionaliserade verti-
kala styrmodell. Istéllet har Banverket antagit en relativt pragmatisk install-
ning till utvecklingen av en lateral styrning, varvid arbetet med kund-
orientering kommit att betraktas som en del i myndighetens produktions-
orientering. D& myndigheten besitter teknisk kompetens och producerar och
underhaller jarnvagen, understods kundernas mdjlighet att trafikera an-
laggningen och generera vinst. Genom att endast i lagre grad b&dda in ar-
betet med kundorientering i den vertikala styrningen, har myndigheten und-
vikit uppkomsten av uttalade konflikter mellan den vertikala styrmodellen
och dess fokus pa tekniska aspekter och utvecklingen av kundorientering.

Inom Véagverkets forvaltande delar kan daremot inte arbetet med kund-
orientering och utvecklingen av en lateral styrning kopplas till motsvarande
forandringar i myndighetens omvérld eller forutsattningar. Vagverkets arbete
med att utveckla en lateral styrning kan snarare kopplas till en drivkraft i
myndigheten att anpassa verksamheten till kvalitetsrorelsens och TQM:s
varderingar och anses utgora resultatet av en frivillig anpassning till insti-
tutionella normer. Vagverket borjade redan i slutet av 1990-talet att tillampa
S1Q:s modell for kundorienterad verksamhetsutveckling och utvardera verk-
samheten utifran ett kvalitetsorienterat perspektiv. Graden av kund-
orientering var grundldggande for resultatet av denna utvardering. Dartill
innebar regeringens utndmning av en ny generaldirektor i Vagverket att ar-
betet med kundorientering och utvecklingen av en lateral styrning intensi-
fierades och systematiserades. Utdver en personlig uppfattning om vikten av
kundorientering i statsforvaltningen, bottnade generaldirektérens fokus pa
kundorientering i de erfarenheter och varderingar som han erhallit genom sitt
tidigare generaldirektdrsuppdrag i affarsverket Luftfartsverket (nuvarande
LFV).

| jamforelse med Banverket resulterade ocksd arbetet med kund-
orientering i Vagverkets forvaltande delar tidigt i mer genomgripande
forandringar av verksamheten. Med hjalp av externa konsulter genomfordes
ett stérre fordndringsarbete i myndigheten och processorientering inférdes i
syfte att stirka arbetet med kundorientering. Detta ledde i sin tur till en
omorganisation, varvid myndigheten gick fran att ha varit en linje-
organisation till att bli en matrisorganisation. Dartill inrdttades bl.a.
organisatoriska roller i form av kundansvariga for myndighetens 11 kund-
grupper pa central och regional niva. Generaldirektorens stod for och fokus
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pa kundorientering askadliggors i den vertikala styrningen av Vagverkets
forvaltande delar. De centralt formulerade malen for kundorienteringsarbetet
uppges ocksa utgdra den starkaste drivkraften for utvecklingen av en lateral
styrning pa lagre nivaer i verksamheten.

Samtidigt har Vagverkets ovilja att franga de etablerade principerna och
rutinerna for styrningens utformning, i kombination med ett genomgripande
forandringsarbete i syfte att utveckla en lateral styrning, inneburit att kon-
flikter mellan de tva styrmodellerna uppkommit i organisationen. Genom att
Végverkets vertikala styrning av de forvaltande delarna genomfdors i linjen,
saknas bl.a. naturliga ingangar for de kund- och processansvariga att paverka
utformningen av myndighetens ekonomistyrning utifran identifierade kund-
behov. Detta motverkar en hégre grad av inbaddning av laterala styraspekter
i den vertikala styrningen.

Medan endast Végverkets forvaltande delar lyfter fram frivilliga stand-
arder i form av SIQ for utvecklingen av kundorientering, menar bada
myndigheterna att arbetet med att uppna 1SO-certifiering utgor en bakgrund
for inférandet av en lateralt orienterad processorientering. Att Banverkets
och Végverkets inférande av processorientering har sin bakgrund i en fri-
villig anpassning till institutionella normer understds ocksa av den inverkan
som externa konsulter har haft pd myndigheternas beslut att infora det late-
rala arbetssattet. Mot bakgrund av skillnader i de institutionella utgangs-
punkterna for lateral och vertikal styrning, har ocksa en konflikt uppstatt
mellan arbetet med processorientering och myndigheternas institu-
tionaliserade vertikala strukturer. Da den vertikala styrningen dominerar i
Banverkets och Végverkets forvaltande delar har arbetet med process-
orientering fatt en nedtonad roll i badda myndigheternas verksamheter.

Samtidigt resulterade skillnader i organisatoriska faktorer och graden av
anpassning till frivilliga standarder i olika angreppssatt fran myndigheterna i
det praktiska fordndringsarbetet och inférandet av processorientering. Medan
det hos Végverkets generaldirektor fanns ett starkt stod for arbetet med pro-
cessorientering, stallde sig Banverkets ledning skeptisk till dess inférande.
Avsaknaden av engagemang och stdd fran bl.a. Banverkets generaldirektor
resulterade i att processorienteringen inte fick nagot genomslag i verksam-
heten. Som ett resultat av nyrekryteringar pa ledningsgruppsniva i myndig-
heten 0kade dock det centrala stodet for arbetssattet och man gjorde en ny-
satsning pa omradet. Banverkets processer utvecklades dock inte till att bli
en inb&ddad del av den vertikala styrningen, utan kom endast att utgdra rena
beskrivningar av verksamheten.

Inom Vagverket genomfdrdes mer genomgripande forandringar i verk-
samhetens utformning och organisering, i syfte att inféra en process-
orientering som i enlighet med TQM:s och kvalitetsrérelsens vérderingar
skulle leda till en horisontell ansvarsfordelning. Detta var ocksa i enlighet
med myndighetens tillampning av SI1Q:s modell for kundorienterad verksam-
hetsutveckling. Generaldirektorens och ledningens satsning pa process-
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orientering kom emellertid att resultera i uppkomsten av gréns-
dragningsproblem mellan ansvaret for kund- och processansvariga, och
mellan linjeverksamheten och de forvaltande delarnas identifierade pro-
cesser. Arbetet med processorientering uppfattades som krangligt och métte
motstand pa lagre nivaer i verksamheten. Dartill fick de forvaltande delarnas
fokus pa processer som effekt att fokus flyttades fran kunden och ett in-
lemmande av laterala aspekter i styrningen, till hur det processorienterade ar-
betet i praktiken skulle bedrivas. Processorienteringen fick ocksa kritik av
externa konsulter till VVagverket, varvid myndighetens ledningsgrupp och
generaldirektor beslutade att processerna skulle dverga till att endast utgéra
rena beskrivningar av verksamheten. P4 samma sétt som inom Banverket,
kom saledes processorienteringen inte att utvecklas till en inbaddad del av
den vertikala styrningen i Vagverkets forvaltande delar.

Inom saval Banverkets som Vagverkets forvaltande delar uppges ocksa de
institutionaliserade vertikala strukturerna for styrningens utformning och
genomfdrande minska verksamheternas flexibilitet i arbetet med att uppfylla
kundernas behov och darvidlag ett bemyndigande av enskilda kunder respek-
tive kundgrupper. | detta sammanhang kan bl.a. budgetprocessen och att
utformningen av mal for styrkortens kundfokus/kundperspektiv genomfors
pa arshasis lyftas fram. Nar ett mal val utformats for verksamhetsaret ar det
detta mal man arbetar mot och som f6ljs upp, oavsett om kundernas behov
forandras. Inom bade Banverket och Véagverket motverkar saledes de institu-
tionaliserade vertikala strukturerna for styrningens utformning och genom-
forande en hogre grad av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala
styrningen. Samtidigt efterfragas inte ndgon renodlad lateral styrning i vare
sig Banverkets eller VVagverkets forvaltande delar. Man menar istéllet att det
ar kombinationen av en vertikal och lateral styrning som utgor det efter-
stravansvarda i arbetet med kundorientering.

7.4.3 Tekniska barriarer och drivkrafter

| Banverkets och Vagverkets forvaltande delar har ocksa olika tekniska fak-
torer paverkat utvecklingen av en lateral styrning. Darvidlag har problem i
relation till system for information/kommunikation och avhjéalpande mot-
verkat en hogre grad av inbdaddning av laterala styraspekter i den vertikala
styrningen. Aven konceptuella problem att definiera kundernas behov och
tekniska matproblem har bidragit till en 1ag grad av inbaddning.

| Banverkets forvaltande delar innebdr brister i relation till system for
information/kommunikation och avhjélpande att man saknar information om
kundernas behov pa hogre nivaer i verksamheten. Darmed tenderar mal med
avseende pa kund i den vertikala styrningen att formuleras utifran interna
varderingar pa central niva. Medan detta understodjer tendensen i Ban-
verkets forvaltande delar att endast i ringa utstrdckning badda in laterala
aspekter i den vertikala styrningen, har &ven brister i VVagverkets system for
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information/kommunikation och avhjéalpande visat sig understédja en sadan
lag grad av inbaddning. Samtidigt skiljer sig situationen i Vagverkets for-
valtande delar fran Banverket genom att myndighetens framsta problem upp-
ges vara att man samlar pa sig for mycket information om kunderna och
deras behov, men att informationen inte sprids till olika delar av myndig-
heten. Medan Végverket genomfor flertalet kundundersokningar och -maét-
ningar saknas det ett fokus pa att omhanderta kundernas behov och om-
vandla behoven till atgarder, vilket erhallit kritik fran saval myndighetens
generaldirektor som externa konsulter. | relation till den befintliga kritiken
kan det upplevas som motségelsefullt att det samtidigt féreligger en oro i
myndigheten for att man inte besitter tillrcklig information om samtliga
kundgruppers behov.

I relation till de forvaltande delarnas arbete med att mata kundernas ndjd-
het, med matinstrument i form av N6jd-Kund-Index (NKI) eller motsvarande
kundundersokningar, illustreras ocksa existerande konceptuella problem att
definiera kundernas behov och andra tekniska matproblem. | VVagverket bott-
nar en del av dylika problem i verksamhetens stravan efter ett erk&nnande
for sin formaga att tillfredsstalla kundernas behov pa saval en 6vergripande
faltnivda som bland kunderna. Denna stravan aterfinns ocksa i general-
direktorens krav pa genomférande av NKI i de forvaltande delarna. Medan
verksamheten upplever svarigheter i att Oversatta resultatet fran NKI till at-
garder och saknar kunskap om hur resultatet av NKI ska forbéttras, utgor en
hojning av resultatet ett aterkommande krav i det balanserade styrkortets
kundfokus. Ytterligare svarigheter i relation till tillampningen av NKI bestar
i att undersokningens resultat gar emot andra kundundersokningar som
genomfors av Végverket. Att NKI trots kritiken utgor ett viktigt mal och
matt i den vertikala styrningen kopplas till att VVagverkets generaldirektor
vill kunna jamfora resultatet av verksamhetens NKI med andra myndigheter.
Dartill stéller tillampningen av S1Q:s modell for kundorienterad verksam-
hetsutveckling krav pa att det finns ett matinstrument som maéter och féljer
upp kundernas ndjdhet.

Inom Banverket utgor ocksa en okning av andelen néjda kunder ett mal i
det balanserade styrkortets kundperspektiv. Samtidigt menar man att en
tillampning av NKI tenderar att generera olika tekniska matproblem, vilket
forsvarar majligheten att paverka matinstrumentets resultat. For att méta
kundernas nojdhet genomfor darfor Banverkets forvaltande delar istéllet en
kundundersokning med riktade fragor till existerande kunder. Vikten av att
formulera bra fragor och formagan att kunna tolka kundernas svar, anses
dock pataglig vid saval genomforandet av NKI som andra kund-
understkningar. Resultatet av myndighetens kundundersékning uppges dér-
till ha utgjort underlag for utformningen av mal for det balanserade styr-
kortets kundperspektiv. Med undantag for malet om en ¢kning av kundernas
nojdhet visar dock malen i styrkortets kundperspektiv pa en starkt teknisk
pragel, aven efter den genomforda kundundersokningen. Till skillnad fran
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situationen i Vagverket, & emellertid denna produktionsorientering inget
som ifragasatts inom Banverkets forvaltande delar.

7.4.4 Prioriteringar mellan kundbehov

Mot bakgrund av den laga graden av inbaddning av laterala styraspekter i
den vertikala styrningen i Banverkets och Végverkets forvaltande delar har
problem uppstatt i verksamheterna vad galler formagan att prioritera mellan
olika kunder och kundgruppers behov. Nagra explicita prioriteringar mellan
kundbehov framtrader inte i den vertikala styrningen och kundansvariga har
svart att paverka beslut mot bakgrund av identifierade kundbehov. Dartill ar
NKI eller motsvarande frdmst av symbolisk betydelse i myndigheternas for-
valtande delar och tillhandahaller inte anvandbar information som kan utgora
grund for genomfdrandet av prioriteringar. Inte heller &r 6vriga system for
insamling av information om kundbehov till ndgon storre hjalp i detta
sammanhang. Samtidigt staller de institutionaliserade vertikala strukturerna
for styrningens utformning krav pa en formaga att genomfora prioriteringar
mellan olika intressenters och kunders krav. Medan dessa problem géller for
bada myndigheterna har de blivit séarskilt uttalade i Vagverket. Detta kan
kopplas till skillnader i Banverkets och Végverkets satsning pa kund-
orientering och mal med arbetet.

Medan Véagverkets arbete med kundorientering atnjuter ett stort stéd hos
myndighetens generaldirektor, har Banverkets generaldirektor haft en mer
avvaktande instéllning till arbetet. Kundorienteringen har inte lett till nagra
forandringar i myndighetens karnverksamhet, utan arbetet med kund-
orientering kopplas framst till den avreglering som skett av jarnvags-
marknaden for godstransporter, varvid jarnvagsforetagen kommit att betrak-
tas som det prioriterade kundsegmentet. Prioriteringen av dessa kunder, med
vilka man har en affarsmassig relation, framfor verksamhetens dvriga kunder
har underlattats av att Banverket till skillnad fran Vagverket inte har som
mal att genom arbetet med kundorientering kunna foretrada samtliga kund-
gruppers behov i relation till institutionella aktorer. Avsaknaden av ett
internt tryck pa utvecklingen av en lateral styrning fran myndighetens gene-
raldirektor och ledning har ocksa inneburit att inférandet av kundorientering
inte genererat sarskilda forvantningar pa lagre nivaer i verksamheten. Det
foreligger darvidlag endast ett begransat inom-organisatoriskt tryck pa att ar-
betet med kundorientering ska leda till att kundernas behov far ytterligare in-
verkan pd myndighetens vertikala styrning an genom den traditionella
produktionsorienteringen. Déarvidlag har inte heller den laga graden av in-
baddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen, och darmed
svarigheter att genomfora prioriteringar mellan kundbehov, lett till ett utbrett
ifrdgasattande i Banverkets forvaltande delar.

I Végverket & daremot kundorienteringens betydelse for extern legi-
timering tydligare. Strévan efter att arbetet med kundorientering ska utgdra
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ett komplement till den parlamentariska processen och resultera i 6kade moj-
ligheter for myndigheten att paverka transportpolitikens utformning innebéar
att flertalet medborgares och transportforetags behov maste hanteras.
Dérvidlag har inte heller VVagverket valt att prioritera vissa kundgrupper fore
andra i sitt arbete med kundorientering, utan verksamhetens kunder bestar av
i stort sett alla som anvander sig av eller berérs av det svenska vagtransport-
systemet (i form av exempelvis gangare, cyklister, bilister och transport-
foretag). Myndigheten behover upparbeta ett fortroende pa den 6vergripande
faltnivan for att man genom sina atgarder i vagtransportsystemet ska kunna
generera nojda kunder eller medborgare. Vagverket behdver ocksa erhalla en
legitimitet fran kunderna, for att myndigheten ska kunna foretrada deras
intressen i transportsystemets och transportpolitikens utveckling och utform-
ning. Denna stravan efter att utgora det samlade sprakroret for kundernas
eller medborgarnas behov gentemot regeringen, i kombination med en lag
grad av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen, har
lett till uttalade svarigheter for Végverket att prioritera bort identifierade
kundbehov i den vertikala styrningen.

Medan den parallella nérvaron av laterala och vertikala krav fordrar av
bada myndigheterna att de kan balansera de olika typerna av perspektiv, ar
det ocksa inom Vagverket som detta sarskilt lyfts fram som ett problem.
Problematiken askadliggjordes bl.a. i samband med myndighetens forsok att
utforma “avvégda kundprogram”, som underlag for ett lateralt perspektiv i
utformningen av Vagverkets strategiska plan. Verksamheten klarade inte att
genomfdra den prioritering mellan kundbehov, som ursprungligen ingick
som en del i arbetet. Samtidigt har generaldirektdrens och ledningens
engagemang, och de forandringar som genomforts i verksamheten som en
foljd av inférandet av kundorientering, resulterat i forvantningar bland myn-
dighetens anstéllda pa att kundernas behov ska fa en reell inverkan pa myn-
dighetens ekonomistyrning. Detta har lett till ett utbrett ifragasattande i verk-
samheten vad galler den laga graden av inbaddning av laterala styraspekter i
den vertikala styrningen och darmed svarigheter att genomfora prioriteringar
mellan kundbehov. Till skillnad fran Banverket uttrycker ocksa Vagverket
en oro for att det balanserade styrkortets krav pa matbarhet ska leda till att
vissa kunder eller kundgrupper marginaliseras (jfr. Dillard och Tinker,
1996).

I enlighet med den ovanstaende diskussionen kan det delvis anses utgora
ett sjalvstdndigt val huruvida en organisation vill vara kundorienterad for
alla eller bara en del samt i vilken utstrackning kundorientering anvénds for
extern legitimering. Ddrvidlag understryks betydelsen av en organisations
formaga att genomfora prioriteringar mellan kundbehov. Samtidigt kan en
sadan férmaga inte anses utgora en drivkraft for lateral styrning, utan snarare
betraktas som en konsekvens av inbaddningen av laterala styraspekter i den
vertikala styrningen. Diskussionen visar ocksa pa skillnader vad galler upp-
komsten av spanningar mellan lateral och vertikal styrning, mot bakgrund av
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om en organisation stker genomfdra prioriteringar inom ramen for verksam-
hetens institutionella forutséttningar eller ej. 1 VVagverket har exempelvis den
kraftfulla satsningen pa kundorientering resulterat i att man sokt genomfora
prioriteringar vilka utmanar de existerande forutsattningarna for verk-
samheten. Darvidlag har de spanningar som uppstatt pa en 6vergripande falt-
niva, mot bakgrund av att den vertikala och laterala styrmodellen utgar fran
konflikterande institutionella logiker, transplanterats ned i Vagverkets for-
valtande delar.

7.5 Jamforelse mellan de producerande och forvaltande
delarna

Sammanfattningsvis visar det empiriska materialet att inférandet av kund-
orientering resulterat i att laterala styraspekter i varierande grad blivit in-
baddade i Banverkets och Végverkets vertikala styrning. Medan en relativt
hdg grad av inbaddning kan urskiljas i myndigheternas producerande delar,
har detta visat sig mer problematiskt i de forvaltande delarna trots att forsok
gjorts att dstadkomma en sadan inbaddning (i synnerhet i Vagverket). Tabell
10 sammanfattar hur de olika drivkrafter och barriarer som aterfinns i den
analytiska referensramen har paverkat dessa skillnader i graden av inbadd-
ning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen.
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Banverkets Banverkets | Végverkets Véagverkets
producer- forvaltande producer- forvaltande
ande delar delar ande delar delar
Institutionella/politiska faktorer
Lagstiftande/
reglerande H H H H
instrument
Frivilliga
standarder L L L L
Institutionali-
serade vertikala H L H L
strukturer
Ekonomiska faktorer
Konkurrens N/A N/A
Betalande kunder N/A N/A
Tekniska faktorer
-« H- H-
;);thgargn / minskade minskade
kommunikation problgm L problgm L
och avhjélpande p.g.a. ndrhet p.g.a. ndrhet
till kund till kund
H- H-
ﬁ?ﬁg&tlﬁla minskade minskade
gefiniera problem L problem L
kundernas behov p.g.a. nérhet p.g.a. nérhet
till kund till kund
H- H-
. minskade minskade
-rlr—g:n:zlga;em problem L problem L
p p.g.a. nérhet p.g.a. nérhet
till kund till kund

Tabell 10. Sammanfattande tabell 6ver de faktorer som understddjer en hdg (H)
respektive lag (L) grad av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styr-
ningen i Banverkets och Véagverkets producerande och forvaltande delar

7.5.1 Hog respektive 1ag grad av inbaddning av laterala
styraspekter

| Banverkets och Végverkets producerande delar har arbetet med kund-
orientering anpassats till narvaron av ekonomiska faktorer och institutionella
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krav pa ett finansiellt perspektiv i verksamheterna. Mot bakgrund av att de
producerande delarnas tillkomst bottnar i ett ndra samspel mellan ekonom-
iska och institutionella faktorer, har dessutom ekonomiska faktorer kommit
att bli till en inbaddad del i myndigheternas vertikala styrning av enheterna.
Att den vertikala styrningen tar sin utgangspunkt i en marknadsorienterad
logik ar darvidlag i 6verensstimmelse med de krav som stéalls pa enheterna
som ett resultat av férekomsten av olika ekonomiska faktorer. Medan den
vertikala styrningen i stor utstrackning understodjer en lateral styrning i form
av krav pa en anpassning av verksamheterna till dylika faktorer, staller aven
enheternas operativa verksamheter krav pa en sadan anpassning; nagot som i
sin tur understdds av den vertikala styrningens fokus pa finansiella aspekter.
Narvaron av ekonomiska faktorer i Banverkets och Vagverkets produ-
cerande delar har saledes resulterat i ett Gmsesidigt beroende mellan den
vertikala och laterala styrmodellen och lett till en hog grad av inbdddning av
vissa laterala styraspekter i den vertikala styrningen. De spanningar som
uppstatt pa den Gvergripande faltnivan mellan laterala och vertikala styr-
modeller har darmed inte kommit att transplanteras ned i Banverkets och
Végverkets producerande delar i nagon storre utstrackning. Samtidigt utgor
de producerande delarnas arbete med processorientering, vilket bottnar i
myndigheternas anpassning till frivilliga standarder, ett undantag i detta
sammanhang. Medan processorientering utgor en delaspekt av lateral styr-
ning, har konflikter mellan de underliggande logikerna foér processorien-
tering och enheternas dominerande vertikala styrmodell resulterat i att det
lateralt orienterade arbetssattet inte utvecklats till en inbdddad del av den
vertikala styrningen. Trycket pa de producerande delarna att anpassa sig till
frivilliga standarder for processorientering har dock varit relativt mattligt,
vilket bidragit till att minska spanningarna mellan olika logiker.

Genom narvaron av ekonomiska faktorer har ocksa de producerande del-
arna fatt en narhet till de kunder med vilka man har en ekonomisk relation,
varvid insamlingen av information om kundbehov kan genomféras inom
ramen for den operativa verksamheten. Dartill har denna nérhet till kunderna
resulterat i att problem i relation till tekniska faktorer endast fatt en be-
grénsad betydelse for inb&dddningen av laterala styraspekter i den vertikala
styrningen. Problem med avseende pa system for information/
kommunikation och avhjalpande, konceptuella problem att definiera kund-
ernas behov och tekniska matproblem har kompenserats genom att en nérhet
till kunderna méjliggor for enheterna att direkt paverka leveransen av projekt
eller liknande utifran kundernas synpunkter. Dartill har de producerande del-
arna tagit fram kundnéara matt, vilka blivit till en integrerad del i den verti-
kala styrningen, for att kompensera for problem i relation till tekniska fak-
torer. Detta understddjer tendensen till hdég grad av inbaddning av laterala
aspekter i den vertikala styrningen.

De institutionella férutsattningarna for arbetet med kundorientering i Ban-
verkets och Vagverkets forvaltande delar ar till stor del dverensstdmmande.
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Medan det finns ett generellt stod for kundorientering pa en overgripande
faltniva i form av lagstiftning/reglering, motverkar dock existerande verti-
kala strukturer en inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styr-
ningen i bada myndigheterna. Samtidigt foreligger emellertid tydliga skill-
nader i andra sammanhang, vad géller arbetet med kundorientering i Ban-
verkets och Végverkets forvaltande delar.

| Banverkets forvaltande delar bottnar exempelvis arbetet med kundorien-
tering framst i forandringar i myndighetens omvarld och forutsattningar,
vilket kom att resultera i en forandring i de externa krav som riktas mot
verksamheten. Medan nyttobetonade skal saledes utgor en viktig bakgrund
till inforandet av ett kundfokus i Banverket, kan aven inforandet av kund-
orientering kopplas till en svagare form av tvingande isomorfism i form av
lagstiftande/reglerande instrument. Aven om frivilliga standarder inte heller
har varit helt oviktiga i detta sammanhang, har Banverket till skillnad fran
Vagverket endast i mindre utstrackning paverkats av dylika normer.
Myndighetens ledningsgrupp har ett distanserat forhallningssitt till arbetet
med kundorientering, och det foreligger inget uttalat inom-organisatoriskt
tryck i de forvaltande delarna for att laterala aspekter ska tillmatas betydelse
i den vertikala styrningen. De normer eller varderingar som traditionellt
sammankopplas med ett inférande av kundorientering i offentlig sektor, har
inte heller avspeglat sig i verksamheten i ndgon storre utstrackning. Istéllet
har arbetet med kundorientering endast i en lagre grad kommit att baddas in i
Banverkets vertikala styrning, och den genomgaende uppfattningen ar att ett
kundfokus i verksamheten omhéandertas inom ramen for myndighetens tradi-
tionella produktionsorientering.

| Vagverkets forvaltande delar kan daremot arbetet med kundorientering
kopplas till en kraftfull, frivillig anpassning till institutionella normer och
tillsattningen av en ny generaldirektor, vilket resulterade i ett intensifierat
och systematiserat arbete med kundorientering. Till skillnad fran situationen
i Banverket foreligger det ocksa en stravan i Vagverkets forvaltande delar att
tatt koppla arbetet med kundorientering till den vertikala styrningen.
Samtidigt har myndigheten inte varit beredd att ifrdgasatta de institu-
tionaliserade principerna for den vertikala styrningens utformning och inte
heller i tillracklig utstrackning att anpassa arbetet med kundorientering till
verksamhetens forutséttningar vilket har resulterat i accentuerade spanningar
mellan de tva styrmodellerna. Olika forsok och arbetssatt for att utveckla en
lateral styrning har ocksa dvergivits som ett resultat av uppkomsten av dy-
lika problem. Samtidigt har emellertid myndigheten bibehallit sitt fokus pa
att forsoka astadkomma en hog grad av inbaddning av laterala styraspekter i
den vertikala styrningen. Denna satsning har dock inte givit resultat utan
laterala styraspekter har endast kommit att inb&ddas i styrningen i en lagre
utstrackning.

Den laga graden av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala
styrningen i Banverkets och Végverkets forvaltande delar understods ocksa

201



av brister i relation till olika tekniska faktorer. Medan de forvaltande delarna
inte pa samma sétt som de producerande delarna méter kunderna direkt i den
operativa verksamheten, & man i storre utstrdckning beroende av genom-
forandet av olika undersdkningar for att definiera kundernas behov vilket
innebdr en 6kad utsatthet for tekniska métproblem. Darvidlag behdver man
ocksa i hogre utstrackning fungerande system for att samla in information
om kunderna och sprida kundernas behov i organisationen, for att laterala
aspekter ska fa en effekt pa den vertikala styrningens utformning och
genomfdrande. Avsaknaden av en ndrhet till kunden innebér dessutom att
genomfdrda tolkningar av kundernas behov endast i mindre utstrackning kan
stdmmas av med kunderna. Darmed tenderar de brister i system foér informa-
tion/lkommunikation och avhjalpande, konceptuella problem att definiera
kundernas behov samt tekniska matproblem som observerats i myndig-
heternas forvaltande delar att motverka en hdg grad av inbdddning av late-
rala aspekter i den vertikala styrningen.

7.5.2 Prioriteringar mellan kundbehov

De empiriska observationerna har ocksa resulterat i att ytterligare en faktor
kopplad till utvecklingen av lateral styrning vuxit fram som viktig i relation
till denna avhandlings analysmodell. Denna induktivt genererade faktor ut-
gors av en formaga att genomfora prioriteringar mellan olika kundbehov och
kan snarare betraktas som en konsekvens av inb&ddningen av laterala aspek-
ter i den vertikala styrningen &n en drivkraft for lateral styrning. Medan for-
magan att prioritera inte utgjorde en empiriskt tydlig aspekt i Banverkets och
Vagverkets producerande delar respektive Banverkets forvaltande delar,
framkom vikten av en sadan formaga i samband med analysen av Vég-
verkets forvaltande delar. Inom dessa delar kom oférmagan att genomféra
prioriteringar mellan olika kunder och kundbehov, i kombination med en
storre satsning pa att utveckla en lateral styrning, att resultera i uttalade pro-
blem och ifragasattande av myndighetens arbete med kundorientering.
Samtidigt behover avsaknaden av en diskussion om férmagan eller ofor-
magan att prioritera i Banverkets forvaltande delar respektive myndig-
heternas producerande delar, inte innebéra att genomférandet av prioriter-
ingar &r oproblematiskt. Inom Banverkets forvaltande delar kan istéllet det
faktum att prioriteringar inte patalats som ett problem kopplas till myndig-
hetens avvaktande installning till arbetet med kundorientering och avsak-
naden av en stravan att gora laterala styraspekter till en i hog grad inbédddad
del av den vertikala styrningen. De prioriteringar mellan kundbehov som
genomforts ar av en implicit karaktar, genom det satt myndigheten valt att
definiera sina kunder. Till skillnad fran Végverket aktualiseras darmed inte
prioriteringsproblematiken i lika hég utstrackning i sjélva styrningen. Ban-
verket lyfter inte heller fram arbetet med kundorientering i legitimerande
syfte i lika hog grad som Vagverket. Darmed har det inte upparbetats ett
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tryck pa lagre nivaer i verksamheten for att arbetet med kundorientering ska
resultera i en okad lateral styrning. Genom Banverkets sammankoppling av
kundorientering med myndighetens traditionella produktionsorientering, har
genomfdrandet av prioriteringar mellan olika kundbehov kommit att utféras
inom ramen fér myndighetens institutionella forutsattningar.

I Banverkets och Vagverkets producerande delar kan istéllet nérvaron av
ekonomiska faktorer utgdra en forklaring till att genomforandet av priori-
teringar mellan olika kunder och kundbehov inte kommit att utvecklats till
ett problem. Mot bakgrund av inbaddningen av ekonomiska faktorer i den
vertikala styrningen och att arbetet med kundorientering kommit att kopplas
till mojligheten for enheterna att uppfylla den vertikala styrningens finansi-
ella krav har verksamheterna en tydlig grund for genomférandet av priori-
teringar i form av finansiella aspekter. Dértill har narvaron av ekonomiska
faktorer minskat betydelsen av de institutionella begransningar som rader for
myndigheterna Banverket och Vé&gverket som helhet och gett enheterna
storre handlingsfrihet. Till skillnad fran de forvaltande delarna har exem-
pelvis de producerande delarna en stérre frihet att valja bort kunder mot bak-
grund av avkastningskrav och krav pa kostnadseffektivitet och det rader en
Okad frihet vad géller enheternas mojligheter att sjalva prissatta sina tjanster.
Det foreligger aven en viss frinet for anstallda med kundansvar pa lagre
nivaer, att genomfora forandringar under utférandet av projekt utifran kund-
ernas onskemal. Da en sadan handlingsfrihet aterspeglar inbaddningen av
laterala styraspekter i den vertikala styrningen finns grund for slutsatsen att
en sadan inbaddning underlattar prioriteringar mellan kundbehov.
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8. Slutsatser

8.1 Inledning

| detta kapitel presenteras avhandlingens slutsatser. Inledningsvis fors en
diskussion om relationen mellan vertikal och lateral styrning i Banverkets
och Vagverkets forvaltande och producerande delar. Dérefter foljer ett av-
snitt vilket fokuserar de bakomliggande orsakerna till den varierande graden
av inbdddning av laterala styraspekter i vertikal styrning samt konse-
kvenserna av detta i form av formagan att genomfora prioriteringar mellan
olika kundgrupper och kundbehov. | samband med denna diskussion utveck-
las fyra hypoteser som sammanfattar avhandlingens centrala slutsatser.
Kapitlet avslutas med en diskussion kring avhandlingens 6vergripande bi-
drag och implikationer for fortsatt forskning.

8.2 Relationen mellan vertikal och lateral styrning

Att den vertikala och laterala styrningen tar sin utgangspunkt i skilda logiker
tydliggors vid en jamforelse av de tva styrmodellerna med avseende pa
utgangspunkten for formuleringen av organisatoriska mal, uppféljning av
verksamheten, ansvarsfordelning och organisatoriskt fokus (jfr. Chenhall,
2008; Céker, 2007; Hackman och Wageman, 1995; Modell, 2009;
Mouritsen, 1999; Munro och Hatherly, 1993). Medan den vertikala styr-
ningen omfattar ett centralt faststallande av organisationens mal utifran agar-
krav respektive finansiella krav, har den laterala styrningen ett kvalitets-
orienterat perspektiv och tar sin utgangspunkt i identifierade kundbehov. Vid
lateral styrning utgar aven uppfoljningen av verksamheten fran ett horison-
tellt och decentraliserat perspektiv, till skillnad fran situationen vid en verti-
kal styrning dar de lagre nivaernas prestationer foljs upp av hogre nivaer i
organisationen. Inom ramen for den laterala styrningen har ocksa de
anstallda storre frihet att agera utifran identifierade kundbehov. Medan den
vertikala styrningen sammankopplas med en funktionsorientering av verk-
samheten, inbegriper avslutningsvis den laterala styrningen en process-
orienterad organisation med processuella ansvarsomraden och ett bemyndig-
ande av anstallda pa lagre nivaer i verksamheten.

De tva logikerna som skisserats ovan har ocksa manifesterats pa en Gver-
gripande faltniva i den svenska statsférvaltningen. En vertikal styrning finns
inbaddad i mal- och resultatstyrningen, vilken sedan 1990-talet utgor den
institutionaliserade styrmodellen i foérvaltningen (jfr. Sundstrém, 2003).
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Samtidigt har dock flera institutionella aktorer, som exempelvis KKR och
SIQ, foresprakat inférandet av en mer lateral styrning, inspirerad av Total
Quality Management (TQM) och kvalitetsrorelsen (Modell, 2009; Modell et
al., 2007). Dessa aktorer utgick fran relativt renodlade laterala styrmodeller,
vilka institutionaliserats i andra organisatoriska félt (se Quist, 2003;
Westphal et al., 1997). Det finns ddrmed fog for att betrakta de laterala och
vertikala styrmodeller som utvecklats i svensk statsforvaltning som utgaende
fran olika institutionella logiker (jfr. Lounsbury, 2007; 2008). Samtidigt
innebar utvecklingen av den vertikala mal- och resultatstyrningen ett visst
matt av flexibilitet. Enskilda myndigheter har haft mojlighet att anpassa mo-
dellen till den egna verksamheten.

De tva styrmodellerna har ocksa tenderat att spridas pa olika satt i den
svenska statsforvaltningen. Medan laterala styrmodeller framst spritts mot
bakgrund av en frivillig anpassning till institutionella normer, har den verti-
kala styrmodellen snarare implementerats i svenska statliga myndigheter
som ett resultat av tvingande isomorfism. Samtidigt visar de empiriska
observationerna i denna avhandlings fyra inbdddade fall att de spanningar
som uppkommit pa en 6vergripande faltniva mot bakgrund av de tva styr-
modellernas skilda logiker, dven kan paverka enskilda verksamheter i den
svenska statsforvaltningen. | det foljande diskuteras under vilka forut-
sattningar dylika spanningar tenderar att transplanteras ned i statliga myndig-
heters verksamheter, respektive under vilka forutsattningar de tva styr-
modellerna istéllet tenderar att sammansmélta med varandra.

| saval Banverkets som Vagverkets producerande och forvaltande delar
utgor den vertikala styrningen den dominerande och sedan lange institu-
tionaliserade styrmodellen. Den vertikala styrmodellens toppstyrning ater-
finns i samtliga av denna avhandlings fyra inbaddade fall. Medan de for-
valtande och producerande delarnas vertikala styrning utgar fran agarens
krav, har samtidigt bakgrunden till de producerande delarnas tillkomst resul-
terat i att dgarkraven i dessa verksamheter har ett tydligt finansiellt fokus.
For att enheterna ska kunna generera en ¢kad kostnadseffektivitet genomfors
den vertikala styrningen utifran ett finansiellt perspektiv. Medan en samman-
smaltning saledes har skett mellan institutionella och ekonomiska faktorer i
de producerande delarnas styrning, har ocksa de producerande delarna 6ver-
satt arbetet med kundorientering till att omfatta ett ekonomiskt perspektiv.
Darmed har arbetet med att utveckla en lateral styrning kommit att forstarka
den vertikala styrningen och underbygga dess fokus pa finansiella aspekter.
Verksamheternas arbete med kundorientering har kopplats till mdéjligheten
att uppfylla den vertikala styrningens krav pa avkastning respektive kost-
nadstéckning och vissa laterala styraspekter har i hog grad inbéddats i den
vertikala styrningen. Kundorienterade mal och prestationsmatt utgor en inte-
grerad, om an kanske underordnad, del av den vertikala styrningen.

Banverkets och Vagverkets producerande delar har ocksa i flera fall ett
storre matt av handlingsfrihet att anpassa verksamheten efter kundbehov an
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de forvaltande delarna, &ven om institutionella faktorer (t.ex. i form av en till
viss del reglerad prissdttning) i viss utstrdckning begransar denna frihet.
Medan den vertikala och laterala styrmodellens underliggande logiker sa-
ledes i stor utstrackning har kommit att sammansmalta i de producerande
delarna, utgor verksamheternas arbete med processorientering ett undantag i
detta sammanhang. Processorienteringens fokus pa en indelning av verksam-
heten i processuella ansvarsomraden har inneburit en utmaning av de produ-
cerande delarnas institutionaliserade vertikala strukturer och traditionella
funktionsorientering. Kombinationen av att den vertikala styrmodellen utgor
den dominerande styrmodellen i de producerande delarna och att det endast
foreligger en lagre grad av tryck pa enheterna att anpassa sig till frivilliga
standarder, har fatt som effekt att arbetet med processorientering inte blivit
till en inbdddad del av den vertikala styrningen. Mot bakgrund av att de
producerande delarnas finansiella fokus foregatt inforandet av kundorien-
tering, har detta dock inte paverkat den i Gvrigt hdga graden av inbaddning
av laterala styraspekter i den vertikala styrningen. Istallet for att kopplas till
frivilliga standarder har enheternas arbete med kundorientering éversatts till
att omfatta ett ekonomiskt perspektiv.

| Banverkets och Végverkets forvaltande delar saknas ddremot en narvaro
av ekonomiska faktorer som kan agera som en katalysator for en samman-
sméltning av den vertikala och laterala styrmodellens underliggande logiker.
De spanningar som uppkommit mellan laterala och vertikala styrmodeller pa
en oOvergripande faltniva har snarare transplanterats ner i verksamheterna.
Det faktum att den vertikala styrningen utgar fran ett dgarperspektiv och att
uppféljningen av verksamheterna sker enligt en vertikal modell, dar lagre
nivaer foljs upp av hogre nivaer, har resulterat i en 1ag grad av inbaddning av
laterala styraspekter i den vertikala styrningen. Kundorienterade mal och
prestationsmatt (t.ex. Nojd-Kund-Index) spelar huvudsakligen en symbolisk
roll och har visat sig svara att anvanda for operativt beslutsfattande. Likasa
har stravandena efter processorientering fatt ett begransat genomslag och/
eller nedtonats. Inforandet av kundorientering har inte heller lett till ndgon
markbar 6kning i de anstélldas befogenheter att anpassa verksamheten efter
kundernas behov.

Medan graden av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styr-
ningen saledes ar 1ag i saval Banverkets som Vagverkets forvaltande delar,
har spadnningarna mellan den vertikala och laterala styrmodellen blivit olika
uttalade i verksamheterna. Samtidigt som en frivillig anpassning till institu-
tionella normer utgor en bakgrund for inforandet av kundorientering i saval
Banverket som Vagverket, har betydelsen av en sadan anpassning varit mer
genomgripande i VVagverket. Frivilliga standarder i form av SIQ:s normer har
spelat en betydande roll for Vagverkets arbete med att utveckla en lateral
styrning. Dartill har Vagverkets ledning genomfort en kraftfull satsning pa
arbetet med kundorientering i de forvaltande delarna till skillnad fran Ban-
verkets ledning, vilken istallet intagit ett avvaktande forhallningssatt till ar-
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betet. Kombinationen av en kraftfull satsning pa att inféra en kundorien-
tering i enlighet med SIQ:s och kvalitetsrorelsens varderingar, och en ovilja
att franga verksamhetens institutionaliserade vertikala strukturer for styr-
ningens genomfdrande, har lett till att de konflikterande logikerna mellan
laterala och vertikala styraspekter blivit mer uttalade i Vagverkets forvalt-
ande delar dan i Banverket. Detta monster aterspeglas ocksa i relation till
Végverkets satsning pa processorientering.

Mot bakgrund av att VVagverket till skillnad fran Banverket sokte infora en
processorientering i enlighet med TQM och kvalitetsrorelsens vérderingar,
kom konflikten mellan processorienteringens underliggande logik och den
vertikala styrmodellen att bli mer uttalad. Medan processorientering i enlig-
het med den tidigare litteraturen utg6r en del av begreppet lateral styrning,
visar de empiriska observationerna i Vagverkets forvaltande delar hur en
parallell nérvaro av kund- och processorientering kan resultera i ett konflik-
terande organisatoriskt fokus. Detta &r kopplat till uppkomsten av praktiska
problem i Végverket att anpassa verksamheten till det processorienterade
arbetssattet, vilket resulterade i att fokus flyttades fran arbetet med kund-
orientering och utvecklingen av en lateral styrning till hur man i praktiken
skulle arbeta i enlighet med ett processorienterat perspektiv. Samtidigt som
inférandet av processorientering saledes resulterade i mer uttalade konflikter
i VVagverket &n i Banverket, kom slutresultatet av inforandet av det lateralt
orienterade arbetssattet att bli detsamma i de tva myndigheterna. | varken
Banverkets eller VVagverkets forvaltande delar kom processorienteringen att
utvecklas till en inbaddad del av den vertikala styrningen.

Sammanfattningsvis visar avhandlingens fyra inb&ddade fall hur fore-
komsten av konflikterande institutionella logiker kan ge upphov till tydliga
variationer i ekonomistyrningspraxis (jfr. Lounsbury, 2007; 2008). Mot bak-
grund av skillnader i institutionella férutsattningar och handlingsmonster,
har de institutionella inkonsistenser mellan laterala och vertikala styr-
modeller som manifesterats pa en 6vergripande faltniva resulterat i olika gra-
der av inb&ddning av laterala styraspekter i de forvaltande respektive produ-
cerande delarnas vertikala styrning (jfr. Leca och Naccache, 2006). En sadan
inbaddning har ocksa méjliggjorts mot bakgrund av en viss flexibilitet i mo-
dellernas utformning och tillampning.

Att vertikala och laterala styraspekter under vissa forutsattningar kan
sammansmalta med varandra gar dock emot det normativa synsatt som
presenterats i tidigare ekonomistyrningsorienterad litteratur (se t.ex.
Johnson, 1992; 1994). Har foresprakas istallet en relativt renodlad lateral
styrning i samband med inférandet och utvecklingen av ett kundfokus.
Andra studier har dock ett mer nyanserat forhallningssétt till kundorientering
och innehaller problematiserande diskussioner kring relationen mellan late-
rala och vertikala styraspekter i samband med inférandet av ett kundfokus i
en organisation (jfr. Hackman och Wageman, 1995; Munro och Hatherly,
1993). Medan Mouritsens (1997) empiriska studie visar hur vertikala styr-
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aspekter kan leda till en marginalisering av kundernas behov, lyfter Céker
(2007) och Vaivio (1999) fram betydelsen av ett samspel mellan vertikal och
lateral styrning for en organisations arbete med kundorientering.

Observationerna i denna avhandlings fyra inbaddade fall understddjer
uppfattningen att den tidigare normativt inriktade litteraturen har ett alltfor
forenklat forhallningssatt vad galler relationen mellan lateral och vertikal
styrning och ett inférande av kundorientering. Ett mer nyanserat for-
hallningssétt kring relationen mellan lateral och vertikal styrning &r istéllet i
linje med observationerna i Banverkets och Végverkets producerande och
forvaltande delar. Samtidigt har avhandlingens systematiska komparativa an-
sats mojliggjort en mer explicit konceptualisering av relationen mellan late-
ral och vertikal styrning som utgaende fran skilda institutionella logiker.
Genom en sadan ansats har jag kunnat kartlagga under vilka forutsattningar
dylika logiker i olika utstrackning kan sammansmélta med varandra, vilket
inte visats i tidigare studier (jfr. dock Modell och Wiesel, 2008). Ytterligare
ett bidrag till den befintliga forskningen pa omradet &r att jag utdver att illu-
strera hur konflikterande institutionella logiker kan generera variationer i ett
organisatoriskt falt, ocksa visar hur detta kan ge upphov till variationer inom
enskilda organisationer. | det nedanstaende utvecklas ett teoretiskt ramverk
med hypoteser som grund for vidare forskning kring detta tema.

8.3 Ett teoretiskt ramverk for fortsatt forskning

Mot bakgrund av skillnader i graden av inbaddning av laterala styraspekter i
den vertikala styrningen i denna avhandlings fyra inbaddade fall, kan tva
arketyper urskiljas och ett antal hypoteser formuleras. Att de empiriskt
grundade slutsatserna presenteras i form av tva arketyper bottnar i att skill-
naderna i graden av inbaddning av laterala aspekter i styrningen inte kan for-
klaras genom enkla och mer linjdra samband mellan enskilda variabler (jfr.
Greenwood och Hinings, 1988). Istéllet visar observationerna att graden av
inbaddning bottnar i komplexa samspel och monster mellan flera sam-
verkande faktorer som vaxt fram over tid i Banverkets och Vagverkets pro-
ducerande respektive forvaltande delar. Genom en utformning av arketyper
maojliggors en illustration av dessa samband. Samtidigt som slutsatskapitlets
tva arketyper relativt tydligt motsvarar situationen i de producerande respek-
tive forvaltande delarna, &r det viktigt att halla i minne att de tva arketyperna
utgors av tva extrempunkter. Mellanformer mellan dessa arketyper kan fore-
komma. Exempel pa detta ges ocksa i diskussionen nedan. Figur 10 ger en
overgripande bild av de tva arketyperna och hur dessa hanger samman med
de fyra hypoteser som utvecklas i det nedanstaende.
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Arketyp | Arketyp 11
*H6g anpassning till tvingande *HOg anpassning till tvingande
krav pa vertikal styrning krav pa vertikal styrning
«L4g frivillig anpassning till *Hdg frivillig anpassning till
institutionellt betingad lateral institutionellt betingad lateral
styrning styrning
*Hdg nérvaro av ekonomiska +Lag narvaro av ekonomiska
faktorer faktorer
+L4g narvaro av tekniska barriarer *Hdg nérvaro av tekniska
for lateral styrning barriérer for lateral styrning

+ -
(H1) (H2)

Inbaddning av laterala styraspekter i den
vertikala styrningen

Kundorienteringens | - (H4) .
anvéndning for > H3
extern legitimering (H3)

\4

Forméga att genomfora prioriteringar
mellan kundgrupper/kundbehov

Figur 10. Oversiktlig bild av sambandet mellan avhandlingens tvé arketyper och
fyra hypoteser

8.3.1 Tva arketyper

Vid en jamforelse mellan Banverkets och Végverkets producerande och for-
valtande delar framtrader tva arketyper relativt tydligt. Den forsta arketypen
(arketyp 1) motsvaras i stor utstrackning av situationen inom de producer-
ande delarna, medan situationen i de forvaltande delarna avspeglas i den
andra arketypen (arketyp I1).

En grundforutséattning for flertalet offentliga organisationer &r tvingande
institutionella krav pa tillampningen av en vertikal styrmodell. Detta géller i
den svenska statsforvaltningen savél som i andra organisatoriska falt, trots
rorelsen mot en okad kundorientering (jfr. Modell, 2005a; Modell et al.,
2007; Watkins och Arrington, 2007; @stergren, 2006). Denna forutséattning
galler ocksa for bade arketyp I och 1. Inom ramen for arketyp | har dock de
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tvingande institutionella kraven pa avkastning respektive kostnadstackning,
fatt som resultat att de ekonomiska faktorer som accentuerats genom kon-
kurrensutséttning och forekomsten av betalande kunder gradvis kommit att
inbdddas i den vertikala styrningen. Utvecklingen av laterala styraspekter har
varit néra férknippad med denna utveckling, vilket medfort att flera av dessa
gradvis ocksa inbaddats i den dominerande vertikala styrningen. Harigenom
har behovet av en frivillig anpassning till institutionellt betingande krav som
en forutsattning for lateral styrning minskat. Narvaron av ekonomiska fak-
torer i arketyp | har ocksa fatt som effekt att en narhet till kunderna har ut-
vecklats. Darigenom har tekniska barriarer for utvecklingen av en lateral
styrning fatt en minskad betydelse, aven om dylika barriarer i vissa fall fore-
ligger. Sammantaget leder detta till avhandlingens forsta hypotes:

Hypotes 1
En hoég grad av inbaddning av laterala styraspekter i vertikal styrning
understdds av en samtidig forekomst av:

1(a) hog grad av anpassning till tvingande krav pa vertikal styrning,

1(b) 1ag grad av frivillig anpassning till institutionellt betingad lateral
styrning,

1(c) hog narvaro av ekonomiska faktorer (konkurrens, betalande
kunder) samt

1(d) lag narvaro av tekniska barriarer for lateral styrning (brister i
system for information/kommunikation och avhjalpande, koncep-
tuella problem att definiera kundernas behov, tekniska mét-
problem).

Inom arketyp Il har istallet den parallella nérvaron av tvingande institu-
tionella krav pa vertikal styrning och en hogre grad av frivillig anpassning
till institutionellt betingade krav pa lateral styrning resulterat i en mer uttalad
konflikt mellan de tvé styrformernas underliggande logiker. Aven om dessa
spanningar ar nagot tydligare i Véagverkets forvaltande delar &n i Banverket,
aterfinns samma tendens till bristande sammansmaéltning mellan de tva styr-
formerna i bada myndigheternas forvaltande delar. Dartill saknas ekonom-
iska faktorer liknande de som férekommer i de producerande delarna, vilka
kan fungera som en katalysator for att 16sa upp konflikterna mellan de tva
styrmodellerna i Banverkets och Végverkets forvaltande delar. Avsaknaden
av ekonomiska faktorer inom arketyp Il innebér dven ett avstand till kund-
erna, vilket forstarker betydelsen av tekniska barridrer for utvecklingen av en
lateral styrning. Detta leder sammantaget till en andra hypotes:
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Hypotes 2
En Iag grad av inbaddning av laterala styraspekter i vertikal styrning ar
ett resultat av en samtidig forekomst av:

2(a) hog grad av anpassning till tvingande krav pa vertikal styrning,

2(b) hog grad av frivillig anpassning till institutionellt betingad late-
ral styrning,

2(c) lag narvaro av ekonomiska faktorer (konkurrens, betalande
kunder) samt

2(d) hdg nérvaro av tekniska barridrer for lateral styrning (brister i
system for information/kommunikation och avhjalpande, koncep-
tuella problem att definiera kundernas behov, tekniska mat-
problem).

Yiterligare stod for hypotes 1 och 2 fas fran en jamforelse med andra myn-
digheter inom den svenska statsforvaltningen. | narliggande studier inom tva
andra statliga myndigheter, i form av Centrala Studiestddsnamnden (CSN)
och Skatteverket, har likartade om an inte lika renodlade monster framtratt
(jfr. Modell, 2009; Modell et al., 2007; Modell och Wiesel, 2008). En jam-
forelse med dessa fall motiveras av att det kan rada stora skillnader mellan
olika organisatoriska félt, och att viss forsiktighet bor iakttas i samband med
analytisk generalisering mellan sadana félt (DiMaggio och Powell, 1983).
Genom en djupare jamforelse mellan avhandlingens fyra inbdddade fall och
andra svenska statliga myndigheter foreligger en battre grund fér genomfér-
andet av en sadan generalisering.

CSN utgor ett mellanting mellan de tva arketyper som presenterats ovan i
det att verksamheten delvis har betalande kunder, men i stor utstrackning ar
utsatt for tvingande krav och reglering, samt inte verkar i konkurrens-
situation (jfr. Modell och Wiesel, 2008; Modell, 2009). Dartill har CSN:s
arbete med kundorientering praglats av en hdg anpassning till frivilliga nor-
mer och tekniska barridrer i form av méatproblem, vilket initialt ledde till en
lag grad av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen.
Medan CSN stéllts infor problem vad géller matningen av kundernas néjdhet
med verksamheten, lagger man dock stor vikt vid kundndra matt som led-
tider och svarstider och dessa matt har gradvis kommit att kopplas till myn-
dighetens genomférande av NOjd-Kund-Index (NKI). Dessutom minskade
gradvis betydelsen av frivilliga normer for utvecklingen av en lateral styr-
ning genom att mer verksamhetsanpassade och béttre forankrade for-
andringsprojekt vad galler arbetet med kundorientering initierades. Detta
ledde till en dkande inbaddning av vissa laterala styraspekter, som NKI, i
den vertikala styrningen (jfr. Modell, 2009). Vi ser har exempel pa hur en
rorelse i riktning mot arketyp I understddjer en inbaddning av laterala styr-
aspekter i den vertikala styrningen.
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En liknande utveckling kan skonjas i Skatteverket, &ven om den gradvisa
overgangen fran arketyp I till arketyp | inte ar lika uttalad i denna myndig-
het som i CSN.

Skatteverket verkar i monopolsituation och ar utsatt for en starkt tving-
ande reglering. Betydelsen av tekniska barridrer har dock haft en mindre in-
verkan pa utvecklingen av en lateral styrning (jfr. Modell et al., 2007).
Samtidigt var &ven Skatteverkets arbete med att utveckla en lateral styrning
initialt starkt kopplad till frivilliga normer i form av en anpassning till kvali-
tetsrorelsens varderingar (se &ven Quist, 2003; Quist et al., 2007).
Betydelsen av dylika normer har emellertid successivt minskat ¢ver tiden.
Sammantaget har detta resulterat i att laterala styraspekter, som exempelvis
resultatmatt som avspeglar skattebetalarnas attityder, beteenden och skilda
behov, har bérjat sammansmélta med regeringens vertikala styrning av myn-
digheten (jfr. Modell et al., 2007).

| jamforelse med CSN och Skatteverket &r situationen i Banverket och
Végverket mer renodlad, genom att situationen i de producerande respektive
forvaltande delarna i stor utstrackning aterspeglas i de bada arketyperna.
Samtidigt understédjer en jamforelse mellan de ménster som kan urskiljas i
myndigheterna uppfattningen att arketyp | och Il utgor tva extremer.
Skillnaden mellan arketyp | och arketyp Il vad géller graden av inbaddning
av laterala styraspekter i den vertikala styrningen kan i sin tur framst kopplas
till nérvaron av ekonomiska faktorer. Att en inbaddning av ekonomiska
aspekter i institutionella faktorer har en kraftig paverkan pa utformningen av
olika ekonomistyrningstekniker i en organisation ar ocksa i linje med tidi-
gare studier inom andra organisatoriska falt (jfr. Covaleski et al., 2003;
Hopper och Major, 2007; Tsamenyi et al., 2006).

Samtidigt grundas arketyp | i situationer med konkurrensutsatt saval som
icke konkurrensutsatt verksamhet. Betydelsen av ekonomiska faktorer for ut-
vecklingen av en lateral styrning har dock inte tenderat att paverkas av om
verksamheterna ar formellt konkurrensutsatta eller ej. Detta &r i linje med
Tsamenyi et al. (2006) som menar att saval reella ekonomiska faktorer i
form av formell konkurrensutsattning som nérvaron av ett ”hot” om kon-
kurrens kan samspela med institutionella faktorer (se &ven Almaqvist, 2004).
Att ekonomiska faktorer i form av betalande kunder kan resultera i ett néra
samspel och 6msesidigt beroende mellan institutionella och ekonomiska fak-
torer och en hdg grad av inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala
styrningen understods ocksa av Ogden (1997).

Inom ramen for arketyp Il innebér istallet avsaknaden av sddana ekonom-
iska faktorer att den laterala och vertikala styrningens underliggande och
konflikterande logiker genererat accentuerande spanningar mellan laterala
och vertikala styraspekter. Dessa spanningar och férekomsten av tvingande
krav pa tillampningen av en vertikal styrmodell leder till att laterala styr-
aspekter endast i en mindre utstrdckning inbaddas i den vertikala styrningen.
Detta ar i linje med Modells (2005a) och @stergrens (2006) empiriska stu-
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dier, vilka illustrerar hur spanningar mellan laterala och vertikala krav leder
till att de forstnamnda far en relativt undanskymd roll. | bada dessa studier
bottnade detta delvis i en bristande samordning mellan lateral och vertikal
styrning i miljoer dar inslaget av konkurrens och betalande kunder var be-
gransat.

Aven om en forsiktighet bor iakttas vid generalisering mellan organisa-
toriska falt ger ovanstaende observationer fran studier med ett likartat fokus
stod for de monster som aterspeglas i hypotes 1 och 2. | féljande avsnitt
fokuseras konsekvenserna av de tva hypoteserna.

8.3.2 Prioriteringar och extern legitimering

Medan en férmaga att genomfora prioriteringar mellan olika kunder och
kundbehov inte lyfts fram som en faktor i relation till utvecklingen av lateral
styrning i den tidigare litteraturen om kundorientering och ekonomistyrning i
offentlig sektor, har en sadan férmaga vuxit fram som viktig under denna av-
handlings forskningsprocess. Betydelsen av en férmaga att genomfora priori-
teringar i relation till graden av inbdddning av laterala styraspekter i den
vertikala styrningen har observerats inom ramen for arketyp I och Il. Medan
konflikter mellan kundorienterade aspekter och prioriteringar i resurs-
allokeringssammanhang har patalats i tidigare litteratur (jfr. Brignall och
Modell, 2000; Fountain, 2001) utgdr detta ett underutforskat omrade. Detta
understodjer vikten av den induktivt genererade faktorn “formaga att genom-
fora prioriteringar” for vidareutveckling av befintlig teori.

Medan arketyp | omfattar saval tvingande krav pa vertikal styrning som
en narvaro av ekonomiska faktorer, utgor ett ndra samspel mellan dessa fak-
torer en bakgrund till utformningen av de producerande delarna i Banverket
och Végverket. Darigenom har den dominerande vertikala styrningen i dessa
verksamheter kommit att fokusera ekonomiska krav, vilket staller krav pa att
de kunduppdrag som enheterna genomfér omfattar ett finansiellt perspektiv.
Den inbaddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen som detta
resulterat i innebér att enheterna har en viss frihet att sjalva paverka pris-
séttningen av olika produkter och tjanster samt en 6kad flexibilitet att an-
passa den operativa verksamheten och styrningen efter kundernas syn-
punkter och behov. Nérheten till kunderna underléttar &ven genomforandet
av direkta avstamningar av prioriteringar med dem. En hog grad av inbadd-
ning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen kan saledes forklara
varfor genomforandet av prioriteringar mellan olika kundgrupper och kund-
behov inte har lyfts fram som ett problem inom ramen for arketyp 1.

Ett motsatt monster framtrader som en konsekvens av en lagre grad av in-
baddning av laterala styraspekter i den vertikala styrningen. Aven om arke-
typ Il ocksa omfattar institutionella krav pa kostnadseffektivitet, innebar
verksamheternas institutionella forutsattningar en barridr for genomférandet
av prioriteringar mellan olika kundgrupper och kundbehov. Kombinationen
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av en avsaknad av ekonomiska faktorer i form av konkurrens och betalande
kunder och att Banverket och Végverket utgor statliga myndigheter med an-
svar for den svenska transportsektorn, innebdr att myndigheternas forvalt-
ande delar inte har samma frihet som de producerande delarna att prioritera
mellan olika kunder utifran ekonomiska kriterier. De behover istéllet i storre
utstrackning ta hansyn till aspekter som samhéllsansvar och politiska stéll-
ningstaganden pa den 6vergripande faltnivan. Dartill innebar den laga gra-
den av inbaddning av laterala styraspekter i de forvaltande delarnas vertikala
styrning, att explicita prioriteringar inte genomfdérs mellan olika kundbehov i
samband med utformningen av verksamheternas styrning. De kundansvariga
har exempelvis inte nagon naturlig roll i styrningens utformning och har
svart att paverka denna utifran identifierade kundbehov. Dessa problem for-
stérks av olika tekniska barriérer.

De skillnader mellan arketyp | och Il som framtrader ovan understdds av
en jamforelse av situationen i Banverket och Véagverket med tre andra myn-
digheter i den svenska statsforvaltningen som verkar under varierande grader
av konkurrens (Modell och Wiesel, 2009). Generellt befanns inbaddningen
av laterala styraspekter i den vertikala styrningen vara mest problematisk i
samband med budgetering och resursallokering i samtliga av dessa myndig-
heter. Forekomsten av ekonomiska faktorer som konkurrens och betalande
kunder reducerade dock dessa problem nagot genom att strre hansyn togs
till prioriteringar mellan olika kundbehov som en integrerad del av styr-
ningen. Detta leder sammantaget till en tredje hypotes:

Hypotes 3
Formagan att genomfora prioriteringar mellan kundgrupper/kundbehov
forstarks av en hdg grad av inbaddning av laterala styraspekter i vertikal
styrning.

Verksamheterna inom ramen for arketyp Il uppvisar liknande institutionella
begrénsningar vad géller mojligheten att genomféra prioriteringar mellan
olika kundgrupper och kundbehov. Samtidigt innebér skillnader i graden av
satsning pa kundorientering och utvecklingen av en lateral styrning att pro-
blem i relation till genomférandet av prioriteringar blivit olika uttalade i
Banverkets och Végverkets forvaltande delar.

Till skillnad fran Banverket har VVagverket genomfort en kraftfull satsning
pa utvecklingen av en lateral styrning i de forvaltande delarna och inte
prioriterat mellan olika kundgrupper i arbetet med kundorientering. Detta
kan kopplas till Vagverkets stravan efter att arbetet med kundorientering ska
resultera i 6kade majligheter for myndigheten att paverka utformningen av
den svenska transportpolitiken. For detta syfte behéver myndigheten legi-
timitet fran saval institutionella aktorer som olika kundgrupper vad galler
verksamhetens formaga att representera kundernas behov pa en dvergripande
faltniva. Darvidlag okar vikten av att inte olika kundgrupper och kundbehov
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marginaliseras i styrningen. Medan denna strdvan efter extern legitimering
saledes motverkar mojligheten att genomfora prioriteringar mellan olika
kundgrupper och kundbehov, innebar dven den laga graden av inbaddning av
laterala styraspekter i den vertikala styrningen en barriédr i detta samman-
hang. Genom att laterala styraspekter endast i mindre utstrdckning har
béddats in i den vertikala styrningen, saknas etablerade rutiner och principer
for genomférandet av prioriteringar mellan olika kundbehov.

Som namnts ovan omfattar samtidigt arketyp Il institutionella krav pa
kostnadseffektivitet och begransade resurser, vilket stéller krav pa att sadana
prioriteringar genomfors. | likhet med utvecklingen av medborgar- och
kundorientering som reformprojekt i andra lander har dock arbetet med att
utveckla en lateral styrning i svensk statsforvaltning och Banverkets och
Végverkets forvaltande delar, tenderat att utvecklas relativt frikopplat fran
mer finansiellt inriktad styrning (jfr. Fountain, 2001; McGuire, 2002;
Modell, 2006a; Modell et al., 2007; Modell och Wiesel, 2008).
Kombinationen av krav pa genomférandet av prioriteringar och en oférmaga
i Végverkets forvaltande delar att uppfylla dylika krav, har resulterat i
accentuerade spanningar mellan den vertikala och laterala styrningen. Detta
skiljer sig fran situationen i Banverket dar problem i samband med genom-
forandet av prioriteringar inte &r lika uttalade. Detta kan kopplas till den av-
vaktande instéllningen till utvecklingen av en lateral styrning i myndighetens
ledningsgrupp och att Banverket till skillnad fran Véagverket inte lyfter fram
arbetet med kundorientering i externt legitimerande syfte. Genom myndig-
hetens sammankoppling av arbetet med kundorientering med den tradi-
tionella produktionsorienteringen, har genomférandet av prioriteringar
mellan olika kunder och kundbehov kommit att genomféras inom ramen for
myndighetens institutionella forutsattningar.

Att en mer utbredd anvéndning av kundorientering for extern legitimering
forsvarar genomforandet av prioriteringar understods ocksa av Modells och
Wiesels (2009) jamforelse av Banverket och Végverket med tre andra stat-
liga myndigheter. I likhet med situationen i VVagverket begrédnsades exem-
pelvis formagan till prioriteringar mellan kundbehov i samband med resurs-
allokering av risken for negativa politiska reaktioner pa elimineringen av
vissa tjanster i en av dessa myndigheter (Statistiska Centralbyran). Detta ger
ytterligare stod for att prioriteringsproblem kopplade till en lag grad av in-
béddning av laterala styraspekter i vertikal styrning forstarks av externa legi-
timeringsbehov. Sammantaget leder detta till avhandlingens fjarde och sista
hypotes:

Hypotes 4
Begransningar av formagan att genomféra prioriteringar mellan kund-
grupper/kundbehov som en foljd av en lag inbaddning av laterala styr-
aspekter i vertikal styrning forstarks av anvandningen av kundorientering
for extern legitimering.
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8.4 Overgripande bidrag och implikationer for fortsatt
forskning

| det nedanstaende presenteras avhandlingens dvergripande bidrag och dess
slutsatser relateras till aktuella tendenser inom den nyinstitutionella forsk-
ningen. Dartill ges forslag pd hur avhandlingens hypoteser kan hanteras
inom ramen for fortsatt forskning pa omradet for kundorientering och eko-
nomistyrning i offentliga organisationer.

8.4.1 Kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor

Medan en organisations ekonomistyrning bestar av fler aspekter an enbart
prestationsmatning, har den tidigare litteraturen om kundorientering och eko-
nomistyrning i offentlig sektor tenderat att ha ett snavt fokus pa just utveck-
lingen av kundorienterade prestationsmatt. | denna avhandling har jag dock
sokt studera hur ett inférande av kundorientering paverkar en organisations
ekonomistyrning i ett bredare perspektiv. Detta har méjliggjorts genom ut-
vecklingen av ett relativt holistiskt ramverk, baserat pa en sammanhallen
teoretisk bas i form av nyinstitutionell teori. En sadan enhetlig bas ar viktig
mot bakgrund av det fragmenterade kunskapslaget inom forskningen om
kundorientering och ekonomistyrning i offentlig sektor och bristen pa
djupare studier inom enskilda offentliga organisationer.

Samtidigt innebar avhandlingens fokus pa svensk statsforvaltning vissa
empiriska begransningar, vilka bor belysas mer i den fortsatta forskningen pa
omradet. Tva fragestallningar for den framtida forskningen ar:

1. Hur paverkas en organisations ekonomistyrning av samspelet
mellan ett inférande av kundorientering som bottnar i en hég grad
av anpassning till frivilliga institutionella normer och en nérvaro
av ekonomiska faktorer?

2. Hur paverkar en implementering av kundorientering genom ett
starkare inslag av tvang en organisations ekonomistyrning?

Dessa fragestallningar har inte kunnat hanteras inom ramen fér min analys,
mot bakgrund av att frivilliga standarder endast spelat en begransad roll for
inférandet av kundorientering i de fall som ar utsatta for ekonomiska fak-
torer som konkurrens och betalande kunder. Samtidigt bottnar inférandet av
kundorientering i de fall som inte ar utsatta for sadana ekonomiska faktorer
frémst i en frivillig anpassning till institutionella normer. Det senare géller
ocksa generellt for svensk statsforvaltning, varvid det formodligen ar svart
att hitta fall i detta organisatoriska féalt dar inférandet av kundorientering sna-
rare kan kopplas till tvingande isomorfism.

Genom avhandlingens fyra inbdddade fall och en 6ppenhet mot den empi-
riska datan har samtidigt en induktivt genererad faktor i form av en varier-
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ande formaga att genomfora prioriteringar mellan olika kunder/kundbehov
utkristalliserat sig. Medan en nédrvaro av ekonomiska faktorer visat sig
underléatta genomforandet av dylika prioriteringar, innebér en organisations
behov av extern legitimering en barriér i detta sammanhang. Det ar rimligt
att anta att spanningen mellan prioriteringsbehov och anvéndningen av kund-
orientering for extern legitimering forstarks, da inférandet av en kundorien-
tering i bred skala sammanfaller med krympande resurser i offentlig sektor.
Denna spénning har dock endast belysts i begransad utstrackning i tidigare
empiriska studier (Modell och Wiesel, 2009).

Den tidigare forskning som genomfdrts kring ekonomistyrning och priori-
teringar i offentlig sektor har till skillnad fran denna avhandling inte speciellt
fokuserat utvecklingen av kundorientering. Istéllet har fokus legat pa ett in-
forande av relativt renodlade marknadslésningar som exempelvis kvasi-
marknader (jfr. t.ex. Harrison och Moran, 2000; Preston et al., 1997; Samuel
et al., 2005). Dartill har de sektorer som inkluderats i den tidigare forsk-
ningen, som exempelvis offentlig sjukvard, haft véletablerade rutiner for
genomfdrandet av prioriteringar i samband med resursallokering. Detta skil-
jer sig fran situationen i denna avhandlings fyra inbaddade fall. Medan dy-
lika rutiner saknas i Banverkets och Vagverkets forvaltande delar, finns ru-
tiner for prioriteringar mellan kundbehov delvis etablerade i de producerande
delarna.

Samtidigt har den tidigare forskningen kring ekonomistyrning och priori-
teringar inte baserats pa djupgaende empiriska studier i enskilda organisa-
tioner, utan har snarare grundats pa sekundar data och fokuserat relationen
mellan ekonomistyrning och genomférandet av prioriteringar pa en mer
overgripande niva. Slutsatserna i denna avhandling visar dock pa vikten av
en mer djupgaende ansats for att forsta de organisatoriska processer som for-
knippas med den potentiella konflikten mellan prioriteringar mellan kund-
behov och resursallokering i en situation med begransade resurser. Dértill
understods vikten av att den fortsatta forskningen pa omradet fordjupar ana-
lysen av hur en sadan prioriteringsproblematik samspelar med en organisa-
tions ekonomistyrning under olika forutsattningar, i form av exempelvis
olika konkurrensvillkor och behov av extern legitimitet.

8.4.2 Nyinstitutionell teori och ekonomistyrning

Slutsatserna i denna avhandling ger ocksa viktiga bidrag till ekonomi-
styrningsforskning utgdende fran ett nyinstitutionellt perspektiv. De hypo-
teser som utvecklats ar exempelvis i linje med den kritik som riktats mot ten-
densen i tidigare ekonomistyrnings- och redovisningsorienterad litteratur att
lyfta fram sérkoppling som ett organisatoriskt svar pa konflikterande krav
(jfr. Lounsbury, 2008; Modell och Wiesel, 2008). Istéllet understéds vikten
av att studera styrmodeller som inbdddade i olika institutionella logiker.
Genom avhandlingens systematiska komparativa ansats har jag ocksa kunnat
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visa under vilka forutsattningar som olika institutionella logiker kan
sammansmalta och ge upphov till variationer i ekonomistyrningspraxis.
Majligheten att visa pa dylika variationer bottnar dven i att jag i hdgre grad
an tidigare nyinstitutionell forskning framhaller olikheter i graden av inbadd-
ning av ekonomiska faktorer i institutionella strukturer. Detta &r i enlighet
med Lounsburys (2008) och Scotts (2009) kritik gentemot den tidigare
litteraturens benédgenhet att fokusera homogeniseringsprocesser bland orga-
nisationer i samma falt i samband med spridningen av institutionella struk-
turer, snarare an variationer i organisatoriska handlingsmonster. Det ar ocksa
viktigt mot bakgrund av att vissa nyinstitutionella teoretiker menar att sam-
spelet mellan institutionella och ekonomiska faktorer fortfarande &r ett
underutforskat omrade (Davis och Marquis, 2005).

Inom ramen for fortsatt forskning pa omradet for kundorientering och
ekonomistyrning i offentliga organisationer kan denna avhandlings hypo-
teser testas i bredare upplagda kvantitativa studier. Mot bakgrund av att stora
skillnader kan foreligga mellan olika organisatoriska falt (jfr. DiMaggio och
Powell, 1983) bor dock genomférandet av dylika studier i forsta hand be-
gréansas till svensk statsforvaltning eller likartade organisatoriska falt. |1 de
fall avhandlingens hypoteser testas i andra organisatoriska falt behdver
genomfdrandet av kvantitativa studier kompletteras av kvalitativa studier,
vilka belyser dessa falts unika egenskaper. Ett exempel pa en faktor som del-
vis ar unik i svensk statsforvaltning, och darfor behdver ges sarskild hansyn i
detta sammanhang, ar den relativt stora frinet som foreligger for statliga
myndigheter att delta i genomfdrandet av reformer. Inférandet av kundorien-
tering i svensk statsforvaltning har frdmst skett genom en frivillig anpass-
ning till institutionella normer och inte pa grundval av tvingande isomorfism.
Sammantaget understodjer detta tillampningen av saval kvalitativ som kvan-
titativ metod i samband med testning av avhandlingens hypoteser och
genomférandet av vidare analytisk generalisering (jfr. Lounsbury, 2008;
Modell, 2005b).
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10. Appendix

Bilaga 1 — Exempel intervjuguide, de forvaltande
delarna i Banverket och Vagverket, intervjuomgang 1

Berdatta vad du heter och din roll i organisationen

Vad omfattas av begreppet kundorientering? Vilka delar ingdr i detta?

Vad vill ni veta om medborgarna? Vilken information letar ni efter?

Hur anvander ni er av informationen om medborgarna?

Hur kommer medborgaren in din vardag? Ar det latt for medborgarna att
komma i kontakt med myndigheten?

Finns det strukturer for och processer som tar hand om medborgarnas klago-
mal?

Vet medborgarna var de ska vanda sig med sina klagomal?

Speciellt Banverket: Vems ansvar ar det att halla resenarerna nojda — Ban-
verkets eller jarnvagsforetagens (trafikoperatdrernas/trafikutdvarnas)? Var
slutar Banverkets ansvar och var borjar jarnvagsforetagens ansvar?

Vad finns det for strukturer for kommunikation internt om medborgarnas be-
hov?

Vad finns det for processer for att kommunicera medborgarnas behov in-
ternt?

Beskriv medborgarnas behov i relation till ekonomistyrningen/verksamhets-
styrningen (t.ex. balanserade styrkort)

Anpassas ekonomistyrningen/verksamhetsstyrningen till medborgarnas be-
hov? Om ja, hur da?

Hur pass beroende &r styrsystemet av information fran medborgarna?

Hur paverkar kundorienteringen fordelningen av resurser? Vet medborgarna
pa vilka grunder som resursfordelning sker?

Ger medborgarna er feedback (aterkoppling) pa hur bra ni uppfyller er verk-
samhet? Mater ni er kundorientering?
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Bilaga 2 — Exempel intervjuguide, de forvaltande
delarna i Banverket och Véagverket, intervjuomgang 2

Berétta vad du heter och din roll i organisationen

Varfér har myndigheten valt att kundorientera sin verksamhet?

Vad &r visionen att kundorienteringen av myndigheten ska leda till?

Hur kommer kunderna in i den strategiska planeringen och verksamhets-
planeringen (Styra och leda processen)?

Vem representerar kunderna i den strategiska planeringen och verksamhets-
planeringen (Styra och leda processen)?

Talar ni i termer av olika kundgrupper i samband med den strategiska pla-
neringen och verksamhetsplaneringen (Styra och leda processen)?

Skiljer sig den interna styrningen mellan olika kundgrupper, eller anvénder
ni er av.samma modell, en standardmodell, for den interna styrningen
inom myndigheten oavsett kundgrupp?

Hur har kundorienteringen av Banverket paverkat den strategiska planer-
ingen, verksamhetsplaneringen respektive det balanserade styrkortet for
verksamhetsaret 2005?

Har er uppfattning om vad som utgor effektivitet paverkats av kundorien-
teringen? Om ja, pa vilket satt?

Hur gor Banverket for att styra verksamheten mot en dkad kundorientering?

Hur tar sig kontrollen eller styrningen av Banverket mot 6kad kundorien-
tering sig i uttryck?

Finns det mekanismer som styr/kontrollerar medarbetarna i organisationen
att verka for 6kad kundorientering?

Pa vilka grunder utvarderas om verksamheten blivit/blir mer kundorien-
terad?

Ar det samma typ av tjanster som Banverket levererar till kunderna/kund-
grupperna i de olika regionerna eller enheterna, respektive éver tiden?

Finns det barridrer att 6verkomma for att kundorienteringen ska kunna fa in-
verkan pa styrningen? Om ja, vilka? Har man diskuterat hur dessa kan
hanteras?

Ar det ndgon ur din synvinkel viktig aspekt rérande forhallandet mellan
kundorientering och ekonomistyrningen/verksamhetsstyrningen som jag
har missat att prata med dig om?
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Bilaga 3 — Exempel intervjuguide, de producerande
delarna i Banverket och Véagverket, intervjuomgang 2

For protokollet, kan du beratta vad du heter och din roll i organisationen

Vad innebdr det att X &r en resultatenhet?

Hur ser relationen ut mellan enheten och Végverket?

Hur ser arbetet med kundorientering ut pa er enhet? Vilka kundgrupper av de
av Véagverket identifierade kundgrupperna arbetar ni med? Arbetar ni med
nagra fler kunder eller kundgrupper?

Ar ni styrda av den strategiska planen och verksamhetsplanen som tas fram
pa HK?

Kan du definiera begreppet kund, vem &r er kund?

Har det skett nagon avstamning fran HK:s sida rérande hur ni arbetar med
kundorientering, jfr. benchmarking.

Var ifran har ni fatt influenser/hjalp rorande arbetet med kundorientering?
Varfor har ni kundorienterat er verksamhet?

Har ni ndgon egen strategisk planering?

Hur kommer kunderna in i verksamhetsplaneringen (och ev. den strategiska
planeringen om enheten har en sadan)?

Vem representerar kunderna i den strategiska planeringen och verksamhets-
planeringen?

Skiljer sig den interna styrningen mellan olika kundgrupper, eller anvénder
ni er av samma modell, en standardmodell, for den interna styrningen
inom er enhet oavsett kundgrupp?

Hur har kundorienteringen av myndigheten Banverket/\VVagverket paverkat
den strategiska planeringen, verksamhetsplaneringen respektive det balan-
serade styrkortet for verksamhetsaret 2005 i er enhet?

Har er uppfattning om vad som utgor effektivitet paverkats av kundorien-
teringen? Om ja, pa vilket satt?

Hur gor myndigheten Banverket/VVagverket for att styra er enhet mot en 6kad
kundorientering? Hur gor er enhet for att styra sina anstéllda mot en 6kad
kundorientering?

Hur tar sig kontrollen eller styrningen av X mot en 6kad kundorientering sig
i uttryck?

Finns det mekanismer som styr/kontrollerar medarbetarna i organisationen,
att verka for en d6kad kundorientering?

Pa vilka grunder utvarderas om verksamheten blivit/blir mer kundorien-
terad?

Ar det samma typ av tjanster som er enhet levererar till kunderna/kund-
grupperna i de olika regionerna eller enheterna, respektive dver tiden?

Har det uppkommit nagra problem i samband med implementerings-
processen av kundorientering, i relation till den interna styrningen?
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Finns det barriarer att 6verkomma for att kundorienteringen ska kunna fa in-
verkan pa styrningen? Om ja, vilka? Har man diskuterat hur dessa kan
hanteras?

Ar det négon ur din synvinkel viktig aspekt rorande forhallandet mellan
kundorientering och ekonomistyrningen/verksamhetsstyrningen som jag
har missat att prata med dig om?
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Bilaga 4 — Exempel intervjuguide, de forvaltande
delarna i Banverket, intervjuomgang 3

For protokollet, kan du beratta vad du heter och vad din roll i organisationen
ar

| samband med var forra intervju sa du att BV:s medarbetare efterfragade en
okad maltydlighet (och att det var konflikter mellan det stora antalet styr-
ande dokument i BV samt att hierarkin mellan olika dokument inte var
tydlig). Har det hant ndgot pa detta omrade sedan vi traffades sist? Vilken
roll/hierarkisk position har kundorienteringen?

Du tog ocksa upp att de interna planeringsprocesserna ar for langa, att det tar
for lang tid fran det att BV far in ett kundbehov till det att BV kan séga att
man ska genomfora/uppfylla kundbehovet. Hur ser det ut idag?

Hur har projektet "Kundorienterad servicemyndighet” péaverkat regionens
verksamhetsplanering? Dina reflektioner kring resultatet fran arbetet med
projektet, utifran ett 6vergripande Banverksperspektiv?

Marknadsavdelningen har ju i uppgift att styra kundorienteringsarbetet men
avdelningen fick tidigare kritik for att inte lyfta fram kundorientering i
tillracklig utstrackning pa sin agenda. Hur ser det ut idag?

Vad innebar det for kundorienteringen att ni far en ny GD? Vad tror du om-
organisationen kommer fa for betydelse? Vet du varfor den gors?

Finns det nagra mal i det balanserade styrkortet pa regionen som har sitt ur-
sprung i identifierade kundbehov? Var kommer dessa kundbehov fran?
Finns det barriarer eller drivkrafter pa en évergripande faltniva for att kund-
orienteringen ska fa en paverkan pa Banverkets ekonomistyrning/verk-
samhetsstyrning — utifran den kontext/véarld som Banverket verkar i? Om

ja, géller dessa &ven for regionerna?

Finns det barridrer eller drivkrafter i Banverkets organisation och verksam-
het for att kundorienteringen ska fa en paverkan pa ekonomistyrningen/
verksamhetsstyrningen?

Finns det barridrer eller drivkrafter i Banverkets organisation och verksam-
het for att kundorienteringen ska fa en paverkan pa inriktnings-
diskussionen, regionens verksamhetsplanering och styrkort?

Pa vilka grunder utvarderas om verksamheten blivit/blir mer kundorien-
terad?

Hur upplever du den nya transportpolitiska propositionen?

Hur féljer ni upp arbetet med kundorientering pa regionen?

Vad innebdr det att vara effektiv ur ett kundperspektiv? Hur mater man det?

Hur gor Banverket for att styra verksamheten mot en dkad kundorientering?

Hur ser er frihet i relation till HK ut rérande arbetet med kundorientering och
uppfyllnad av identifierade kundbehov?

Ar det négon ur din synvinkel viktig aspekt rorande forhallandet mellan
kundorientering och ekonomistyrningen/verksamhetsstyrningen som jag
har missat att prata med dig om?
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Bilaga 5 — Exempel intervjuguide, de producerande
delarna i Vagverket, intervjuomgang 3

For protokollet, kan du beratta vad du heter och din roll i organisationen

Vad &r er enhetens uppgifter?

Ni ar en resultatenhet, vad innebér det? Nar och varfoér blev ni en resultat-
enhet?

Hur ser relationen ut mellan enheten och HK?

Kan du definiera begreppet kund, vem &r enhetens kund?

Pratar ni om kundorientering i er verksamhet? Sen nar da (i tiden)?

Om ni ar kundorienterade, varfor har ni kundorienterat er verksamhet?

Vad omfattas av begreppet kundorientering? Vilka delar ingar i detta?

Har ni upplevt nagra barriarer for implementering av kundorientering i er
verksamhet? Finns det nagra drivkrafter?

Finns det olika kundgrupper i er verksamhet, &r dessa samma som for VV i
stort?

Hur foljer ni upp er kundorientering? Har ni nyckeltal for er kundorien-
tering? Kan du ge exempel pa detta? Vilken typ av information fokuserar
ni i kundundersékningar?

Hur kommer kundernas synpunkter in i er verksamhetsplanering?

Har ni kundansvariga eller vem foretrader kunderna i er ekonomistyrning/
verksamhetsstyrning?

Har ni upplevt nagra barriarer for att kundorienteringen ska fa en paverkan
pa er ekonomistyrning/verksamhetsstyrning? Finns det nagra drivkrafter?

Hur paverkas er verksamhet av de kundundersokningar ni genomfor, de
nyckeltal ni har for kundorientering?

Vad &r effektivitet for er verksamhet? Vad har ni for nyckeltal for effek-
tivitet?

Har er uppfattning om vad som utgor effektivitet paverkats av kundorien-
teringen? Om ja, pa vilket satt? Har er uppfattning och arbete med effek-
tivitet paverkats av konkurrensutsattningen av er verksamhet, att ni blev
en resultatenhet?

Finns det mekanismer som styr/kontrollerar medarbetarna i organisationen,
att verka for en 6kad kundorientering?
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Bilaga 6 — De transportpolitiska delmalen (Prop.
2005/06:160)

1.

242

Transportsystemet skall utformas sa att medborgarnas och narings-
livets grundldggande transportbehov kan tillgodoses.

Transportsystemets utformning och funktion skall medge en hég
transportkvalitet for medborgarna och naringslivet.

Det langsiktiga malet for trafiksékerheten skall vara att ingen dédas
eller skadas allvarligt till féljd av trafikolyckor. Transportsystemets
utformning och funktion skall anpassas till de krav som foljer av
detta.

Transportsystemets utformning och funktion skall bidra till att
miljokvalitetsmalen uppnas.

Transportsystemets utformning och funktion skall bidra till att upp-
na malet for den regionala utvecklingspolitiken samt motverka
nackdelar av langa transportavstand.

Malet skall vara ett jamstallt transportsystem, dar transportsystemet
ar utformat sa att det svarar mot bade kvinnors och mans transport-
behov. Kvinnor och méan skall ges samma mojligheter att paverka
transportsystemets tillkomst, utformning och férvaltning och deras
varderingar skall tillmétas samma vikt.



Bilaga 7 — Bild Over Banverkets processer (Banverket, 20063, s. 19)

Ledningsprocesser
[ — “ B —————
Framja och marknadsfora Planera och optimera trafik
jamvagen
Positionera
jarnvagen Leverera
N . . kapacitet och
z Utreda trafikerings- Uppratta tagplan Uppdatera tagplan trafikinformation
behov (inkl banarbetsplan) nki banarbetsplan)

= Marknadsféra Tagisges- Faststalld -
_8 produkter & fianster ansékan tagplan Aktuell plan ]
] for tillgang =
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Bilaga 8 — VVagverkets processkarta (Vagverket, 2006d, s. 6)

Leda & Styra

Stadja resor och transporter

| J—

Fénga kundbehav Farbatra Sradja under
transparevilikor reserrlntij lighater resa

Upphandia
Informera & Hantera IT Kompetens
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