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Forord

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

AES dvergripande syfte ar att undersoka hur styrning fungerar i statliga myndigheter.
Inom AES utvecklas teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvandas i statliga
miljoer dar politiskt stallda mal ska uppnas och de tre grundlaggande vardena demokrati,
rattssakerhet och effektivitet far genomslag i hela forvaltningen.

AES riktar ett stort tack till Trafikverket som genom ekonomiskt stod gjort denna studie
mojlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i studien, bade inom AES och i
Trafikverket. Ett speciellt tack riktas till doktorand Kim Eriksson och var kontaktperson
inom Trafikverket, UIf Magnusson.

Stockholm i juni 2016
God lasning 6nskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, docent Eva Wittbom, ekon.dr






Sammanfattning

Denna rapport utgor resultatet av delprojekt 2 i ett storre trearigt projekt som Akademin
for ekonomistyrning i staten (AES) vid Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms
universitet, driver i samarbete med Trafikverket. Finansiering har skett inom ramen for
Fol-portfolj nummer sex, Trafikverket — en modern myndighet. Malet med delprojekt 2 ar
att utveckla kunskap om Trafikverkets verksamhetsstyrning genom att identifiera och
forsta de utmaningar som uppstar vid éversattningen av strategier fran évergripande
strategisk ledningsniva till operativ niva. Detta har skett genom att fordjupa kunskapen
om bade det strategiska arbetet och verksamhetsstyrningen in Trafikverket.

Tidigare delrapporter inom projektet har visat att det i praktiken uppstar svarigheter nar
Trafikverkets overgripande strategier forverkligas i verksamhetsstyrningen. Det aterfinns
bland annat en utmaning i att kunna hantera bade vertikala och horisontella krav inom
ramen for den strategiska styrningen eftersom spanningar mellan Trafikverkets strategier
och andra styrformer och —verktyg uppstar. Féljande fraga har saledes véglett arbetet med
rapporten: vilka spanningar uppstar i styrning i relation till strategin? Rapportens syfte ar
att bidra till forstaelsen for relationen mellan verksamhetsstyrning och strategiskt arbete
inom statliga myndigheter.

Strategiforskning betonar hur viktigt det &r att en organisation i sitt strategiska
arbete ar langsiktig, proaktiv och helhetsorienterad. Dock visar resultaten av denna studie
att langsiktighet, proaktivitet och helhetsorientering &r betydligt svarare att foreverkliga i
offentlig sektor. Detta beror pa att de kontextuella forutsattningarna i offentlig sektor
skiljer sig frén de i privat sektor. Bland annat “dger” inte en offentlig organisation
mojligheterna att paverka alla aspekter i den strategiska styrningen. Resultaten visar ocksa
att det inte bara ar de kontextuella forutsattningarna som en offentlig organisation maste
ta hansyn till for att forsta sitt strategiska arbete, utan daven den styrningspraktik och de
specifika styrningsverktyg som anvénds i verksamheten. Dessa olika styrningspraktiker
och specifika styrningsverktyg bidrar till att rikta verksamheten at olika hall, ibland i
enlighet med den formulerade strategin och ibland i andra riktningar.

En slutsats &r att det i en verksamhets styrning finns ett behov av ytterligare en
dimension av styrning, namligen styrning av styrning. Pa basis av de spanningar som
genom denna studie identifierats, ndmligen 1) del/helhetssyn i styrningen, 2)
kortsiktighet/langsiktighet i styrningen, 3) reaktivitet/proaktivitet i styrningen och 4)
komplexitet/enkelhet i styrningen, foreslas salunda en konceptuell modell for att
karaktarisera verksamhetsstyrningen i forhallande till strategin.
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Inledning

Det har i offentliga organisationer blivit allt vanligare att arbeta med strategier (Lane,
2008; Lane och Wallis, 2009), och i detta sammanhang utgor Trafikverket inget undantag.
En orsak till det 6kade intresset for strategi och strategiarbete kan h&nforas till den
offentliga sektorns inférande av New Public Management-inspirerade modeller, tekniker
och verktyg som ursprungligen utvecklats for och av foretrédare for den privata sektorn.

Trots ett 6kande intresse for strategi och strategiarbete i offentlig sektor &r forskningen
inom detta omrade annu mycket begrénsad, och det finns flera uppmaningar till
ytterligare forskning inom féltet (se t.ex. Walker m.fl., 2010; Poister, 2010; Boyne och
Walker, 2010; Andrews och Van de Walle, 2012; Hansen Rosenberg och Ferlie, 2016;
Ferlie och Ongaro, 2015). Befintlig forskning har hittills framst fokuserat pa den privata
sektorn, och tar darfor inte hansyn till de sdrskilda forutsattningar som géller i offentlig
verksamhet (se t.ex. Andrews och Van de Walle, 2012; Cuganesan m.fl., 2012; Ferlie och
Ongaro, 2015; Hansen Rosenberg och Ferlie, 2016). Organisationer i offentlig sektor
brukar kannetecknas av att malgruppen for verksamheten utgérs av medborgare och inte
av kunder, att verksamhetens legitimitet baseras pa demokrati och allménnytta i stallet for
konkurrens och specialisering, att verksamheten organiseras for att forverkliga politiska
(ofta motstridiga) mal och visioner, och att finansieringen av den offentliga verksamheten
sker via skatter och avgifter till skillnad fran forsaljning av varor och tjanster.

| statlig verksamhet finns en vardegrund som alla statligt anstallda bor férhalla sig till,
och som bygger pa féljande sex principer: 1) demokrati, 2) legalitet, 3) objektivitet,
saklighet, likabehandling, 4) fri asiktshildning, 5) respekt samt 6) effektivitet och service
(Regeringskansliet 2014). Ut6ver dessa sex principer ska statsforvaltningen ocksa
kannetecknas av varnandet om ménskliga rattigheter, principer om icke-diskriminering,
forandringsvilja, nyskapande, entreprendrskap, samverkan etc. Ovanstaende exempel &r
ett uttryck for den rika méangd varderingar och forhallningssatt som organisationer i den
offentliga sektorn ska forhalla sig till och leva efter, men det &r ocksa ett uttryck for
skillnaden mellan offentlig och privat sektor, eftersom en del av varderingarna &r
specifika for offentliga organisationer.

Utdver att det saknas forskning som beaktar den offentliga sektorns speciella kontext
och forutséttningar saknas det ocksa forskning kring hur strategisk styrning faktiskt
tillampas i offentliga organisationer (Hoglund, 2015). | foreliggande rapport svarar vi pa
uppmaningarna om att forska om strategi och strategiarbete i offentlig sektor med en
studie genomford pa Trafikverket. Trafikverket ar en ny myndighet som etablerades 2010
genom att de tog dver uppgifter fran tidigare Banverket, Vagverket, Rikstrafiken och
Rederinamnden samt den langsiktiga planeringen vid Sjofartsverket och
Transportstyrelsen. Trafikverket har cirka 6 500 anstéllda och ansvarar for langsiktig
infrastrukturplanering for végtrafik, jarnvagstrafik, sjofart och luftfart. Darutéver ansvarar
Trafikverket for byggandet och driften av statliga vagar och jarnvagar. Myndigheten ska
ocksa skapa forutsattningar for ett samhéllsekonomiskt effektivt, internationellt
konkurrenskraftigt och langsiktigt hallbart transportsystem.
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Trafikverket har uttryckt en énskan om att om att bli en modern myndighet, och
myndighetens strategiska arbete kan betraktas som ett uttryck for denna ambition
(Hoglund, 2014). For att forverkliga énskan om att bli en modern myndighet med en val
fungerande strategisk styrning behdver myndigheten utveckla sina horisontella processer,
vilket bland annat innebdr att anamma ett mer processinriktat arbetssétt och starka
kundorienteringen (Hoglund och Svérdsten, 2015). Att infora horisontella processer har
dock visat sig vara svart, bland annat pa grund av att befintlig styrning i Trafikverket har
haft ett vertikalt fokus genom att tillampa mal- och resultatstyrning i kombination med
finansiell styrning, regelstyrning och gemensamma vérderingar (Hoglund, 2014; Hoglund
och Svérdsten, 2015).

Vertikal styrning kannetecknas i tidigare forskning av att beslutsfattandet foljer en
hierarkisk ordning fran strategi till operationalisering (Wiesel, 2008). Regler, riktlinjer
och rutiner blir da viktiga styrinstrument som bygger pa att strategierna redan finns pa
plats och att det problem som kvarstar att 16sa ar att maximera den inre effektiviteten.
Vertikal styrning sétter pa detta satt ramarna utifran vilka medarbetare kan agera
(Hoglund och Svardsten, 2015). Strategiskt arbete bygger snarare pa horisontella
processer som ska stimulera den individuella och kollektiva strategiska formagan,
forandringsbendgenhet och flexibiliteten gentemot vad kunder efterfragar, vilket kraver
att man aktivt arbetar dver de formella vertikala organisationslinjerna (Lundqvist, 2014;
Héglund, 2015). Horisontell styrning har ocksa lyfts fram som ett viktigt inslag i den
langsiktiga strategiska styrningen. Att exempelvis lara av tidigare erfarenheter och
tillampa denna lardom i ett mer langsiktigt perspektiv framat ar viktigt for att stimulera
horisontella processer och den kollektiva strategiska formagan (Koteen, 1997). |
forskningsbaserad litteratur om offentlig sektor beskrivs ofta moderna verksamheter som
kundorienterade organisationer dar horisontellt samarbete och larande, bade inom
organisationer och mellan organisationer, framhalls som centralt for en andamalsenlig
styrning (Osborne, 2006; Almqvist och Wallstedt, 2013; Hoglund och Svérdsten, 2015).

Den studie som presenteras i denna rapport ingar som en del i ett storre
forskningsprojekt dar Trafikverkets strategiarbete studerats under flera ar. Bland annat
visade resultaten i rapporterna ”Strategier och strategigenomforande — en férstudie inom
Trafikverket” och ”Strategier och strategigenomforande — en fallstudie inom
Trafikverket” att det i praktiken uppstar svarigheter nar Trafikverkets Gvergripande
strategier forverkligas i verksamhetsstyrningen. Resultaten visar bland annat att det ligger
en utmaning i att kunna hantera bade vertikala och horisontella krav inom ramen for den
strategiska styrningen och att det kan uppsta spanningar mellan Trafikverkets strategier
och andra styrformer och styrverktyg (Hoglund, 2014; Héglund och Svérdsten, 2015).
Hur detta har begrénsat eller 6kat mojligheterna for Trafikverket att forverkliga sin
onskan om att bli en modern myndighet har vi studerat ndrmare i denna rapport.

Mot bakgrund av ovanstaende diskussion har féljande fraga vaglett oss i arbetet med
rapporten:

e Vilka spanningar uppstar i Trafikverkets styrning i relation till strategin?



Rapportens resterande text ar upplagd pa foljande sétt: I ndstkommande avsnitt beskriver
vi hur vi har genomfort studien. Dérefter redogor vi for tidigare studier om strategisk
styrning och strategiarbete. Detta f6ljs sedan av rapportens empiriska avsnitt dar vi
beskriver Trafikverkets strategiska styrning samt de spanningar i styrningen som vi har
kunnat identifiera. Efter det presenterar vi en avslutande diskussion dér vi relaterar
studiens empiriska resultat till tidigare strategilitteratur, vilket slutligen leder fram till
rapportens slutsatser.



Genomfoérande

Denna rapport &r en del av ett storre tredrigt forskningsprojekt dar strategi och
strategigenomférande studeras i Trafikverket. Forskningsprojektet &r indelat i tre delar.
Delprojekt 1 genomfordes under 2014 och resulterade i rapporten Strategier och
strategigenomfdrande — en fallstudie inom Trafikverket. Delprojekt 2 genomférdes under
2015 och har resulterat i denna rapport. Delprojekt 3 kommer att genomforas under 2016.

Malet med delprojekt 2 &r att utveckla kunskap om Trafikverkets verksamhetsstyrning
genom att identifiera och forsta de utmaningar som uppstar vid dversattningen av
strategier fran en dvergripande strategisk ledningsniva till en operativ niva. Detta har skett
genom att fordjupa kunskapen om bade det strategiska arbetet och processerna for
verksamhetsstyrning. Ett sétt att uppna malet r att med hjélp av denna rapport ge 6kade
kunskaper om verksamhetsstyrning och strategiskt arbete inom statliga myndigheter och
om hur olika styrformer och tekniker anvands i praktiken. Detta betyder att
utgangspunkten vid genomgangen av tidigare forskning har varit att hitta studier som
primart diskuterar eller har genomdrivits inom offentlig sektor. | dagsldget finns det dock
endast ett begransat utbud av sadana studier. Detta har bidragit till att vi har anvant
litteratur pa omradet strategisk ekonomistyrning (pa engelska Strategic Management
Accounting, SMA) samt litteratur om strategiarbete i praktiken — men fortfarande med
fokus pa vad som anses vara relevant att studera vidare inom offentlig sektor.

For att svara pa den vagledande forskningsfragan har vi i projektet gjort en
dokumentstudie av ett hundratal dokument, bl.a. Trafikverkets interna foreskrifter,
regleringsbrev, presentationsunderlag, verksamhetsplaner, strategidokument, hemsida och
styrkort. Dessa dokument har sedan fungerat som underlag till att beskriva den kontext
som Trafikverket agerar inom for att forstd verksamhetens forutsattningar att styra och
arbeta med strategi. Dokumentstudien har ocksa syftat till att ge en dversiktlig bild av
Trafikverket och dess styrning och strategiska arbete, samt att lyfta fram grundtanken
med den formella styrningen, som kanske inte alltid efterlevs eller tolkas i enlighet med
plan- eller styrdokument i praktiken.

Dokumentstudien har sedan kompletterats med 51 intervjuer med representanter pa
olika nivaer i Trafikverket. Intervjuerna har genomforts som ett samtal dér de intervjuade
under 60 till 120 minuter har fatt beskriva vad de gor i sin verksamhet samt hur de arbetar
med strategier och styrning. Intervjuer har till exempel genomforts med
generaldirektoren, styrelseordféranden, en av maldirektorerna,
verksamhetsomradeschefer, chefer och medarbetare vid centralfunktionen Ekonomi och
styrning samt Strategisk utveckling, chefer langre ut i verksamheten samt ett antal
medarbetare.

Vi har ocksa genomfart tre workshops — en om strategi den 17 september 2014
(workshop 1), en om uppféljning den 15 oktober 2014 (workshop 2), och en om
potentiella befruktningar och krockar i styrningen den 24 november 2015 (workshop 3) —
med ett sjuttiotal deltagare fran Trafikverket. Syftet med dessa workshops var att fa en
forstaelse for hur styrningen och strategier formuleras pa ledningsniva (regeringen,
generaldirektdren, centrala funktioner etc.) och hur styrningen sedan éversatts till operativ
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niva. Alla intervjuer och de genomférda workshoparna har spelats in digitalt och
renskrivits ordagrant. De citat som anvands i denna rapport har dock varsamt “tvéttats”
for att dka lasharheten och kodats for att bevara den intervjuades anonymitet.



Strategisk ekonomistyrning och strategi som process

| denna del av rapporten diskuterar vi tidigare forskning inom strategisk ekonomistyrning
i offentlig sektor. Vi presenterar ocksa var syn pa strategi, som tar sin utgangspunkt i
strategiarbete i praktiken genom konceptet strategering (pa engelska strategizing). En
sadan syn inkluderar en processuell forstaelse av strategiarbete som lokala foreteelser
vilka sker i relation till det formulerade innehallet i den strategiska planen.

Strategisk ekonomistyrning i den offentliga sektorn

Mot bakgrund av de New Public Management-inspirerade reformer som har
kannetecknats av allt mer ekonomisering och okade krav pa att redovisa resultat (Hood,
1995) behdver den offentliga sektorn i 6kad utstrackning forklara vad den gor och varfor
den gor det i foretagsekonomiska termer (Llewelyn och Tappin, 2003). Ett sadant
arbetssatt omfattar inte bara styrning utan aven strategi — nagot som offentliga
organisationer alltmer har bérjat intressera sig for (Broadbent och Guthrie, 1992;
Llewelyn och Tappin, 2003; Bryson m.fl., 2010; Cuganesan m.fl., 2012) — och
redovisning, samt en kombination av dessa, det vill sdga strategisk ekonomistyrning.

Begreppet strategisk ekonomistyrning myntades och definierades forst av Simmonds
(1981, s. 26) som tillhandahallande och analys av redovisningsinformation om ett
foretag och dess konkurrenter for att utveckla och bevaka afférsstrategier”. Idag finns det
dock ingen vedertagen definition av begreppet i litteraturen (Langfield-Smith, 2008).
Enligt Nixon och Burns (2012) finns en allmén uppfattning om att strategisk
ekonomistyrning handlar om planering, genomférande och kontroll, men det finns ingen
enhetlig syn pa hur, av vem och fér vem planering, genomforande och kontroll ska
utforas. Daremot har forskningen om strategisk ekonomistyrning identifierat en mangd
olika tekniker som &r kopplade till strategiskt arbete (Guilding m.fl., 2000; Cinquini och
Tenucci, 2007; Cadez och Guilding, 2008). | en litteraturgenomgang delar exempelvis
Malleret med kollegor (2015) in strategisk ekonomistyrning i fem kategorier: 1)
kostnadskalkyler, 2) information om konkurrenter, 3) kundldnsamhetsanalys, 4) strategisk
prissattning, kostnadskalkylering och varumarkesvérdering samt 5) resultatutvardering
och styrmetoder. Malleret med kollegor (2015) papekar dock att endast de tva forsta
kategorierna ar allmént vedertagna.

Majoriteten av all forskning kring strategisk ekonomistyrning har emellertid varit
inriktad pa det privata naringslivet. Med tanke pa skillnaderna mellan privat och offentlig
sektor &r det darfor viktigt att ta hansyn till den kontext som strategisk ekonomistyrning
studeras i (Cuganesan m.fl., 2012). Tekniker for att ta fram information om konkurrenter
och kundlénsamhet &r kanske inte lika strategiskt relevanta som de kan vara for
organisationer inom den privata sektorn. Daremot kan alternativa tekniker, som
traditionellt inte har réknats som strategiskt relevanta, vara tilldmpliga i den offentliga
sektorn. Redovisningsinformation om samverkan mellan olika organisationer kan till
exempel vara ytterst anvandbar, med tanke pa att samverkan har blivit allt viktigare i och
med de nya idéer som vuxit fram efter New Public Management (Christensen och
Lagreid, 2007).



Det finns dock ett litet men véxande forskningsfalt (se exempelvis Boyne och Walker,
2010; Andrews och Van de Walle, 2012; Hansen och Ferlie, 2016; Ferlie och Ongaro,
2015) som framhaller betydelsen av att studera strategi och strategiskt tankande i
offentliga organisationer. Flera studier undersoker exempelvis tilldmpningen av strategisk
styrning (Koteen, 1997; Joyce, 2000; Johnson och Scholes, 2001; Drumaux och Goethals,
2007; Hansen Rosenberg, 2011). Det &r dock fa som undersoker hur strategisk styrning
faktiskt tillimpas i offentliga organisationer (Hoglund, 2015), och det finns &nnu farre
studier om strategisk ekonomistyrning (Cuganesan m.fl., 2012; Carlsson-Wall m.fl.,
2015). Det finns studier om offentliga organisationer som fokuserar pa férhallandet
mellan strategi och styrningssystem (Kober m.fl., 2007; Skeerbak och Tryggestad, 2010),
men dessa studier beaktar inte de sarskilda férhallandena i den offentliga sektorn
(Cuganesan m.fl., 2012). Cuganesan och kollegor (2012) faster daremot stor vikt vid de
sarskilda forhallandena inom offentlig sektor och visar hur styrning inom en statlig
myndighet skapar strategier. De visar hur olika strategiska och vardekedjebaserade
tekniker for att berdkna kostnader anvandes i det studerade fallet for att i styrelsen
representera produktionskapacitet och resursallokering. Dessa tekniker stimmer enligt
Cuganesan med kollegor (2012) val 6verens med den standiga pressen pa statliga
myndigheter att bli mer effektiva och minska kostnaderna. De menar vidare att tekniker
for kostnadskalkylering inom offentliga myndigheter bor vara ett viktigt omrade for
framtida forskning om strategisk ekonomistyrning inom den offentliga sektorn, eftersom
sadana strategier kan komma i konflikt med de statliga myndigheternas évriga mal.

Sammanfattningsvis har forskning om strategisk ekonomistyrning bedrivits sedan
1990-talet, och faltet ar darfér omfattande (Langfield-Smith, 2008; Nixon och Burns,
2012). Som tidigare papekats ar det dock fa studier som har fokuserat pa den offentliga
sektorn (Llewelyn och Tappin, 2003; Cuganesan m.fl., 2012). De flesta som gor det, gor
det dessutom oftast genom att studera forhallandet mellan strategi- och styrtekniker
(Kober m.fl., 2007; Skerbak och Tryggestad, 2010), men utan att beakta sardragen i den
miljo de studerar. Cuganesan och kollegor (2012) fokuserar emellertid pa en statlig
myndighet och dess specifika kontext som offentlig organisation. De visar att
ekonomistyrning som fokuserar pa kostnadseffektivitet ar vanligast, medan tekniker som
fokuserar pa konkurrenter eller kunder &r irrelevanta i det aktuella fallet. Framfor allt
visar de att styrtekniker har en bredare funktion &n att bara underlétta beslutsfattande.
Dessa tekniker, menar de, har ocksa strategiska konsekvenser, eftersom de belyser
specifika strategiska fragor, till exempel hur man skapar mervarde och effekter samtidigt
som man fokuserar pé effektivitet och pa att minska kostnader. De menar att ”framtida
forskning om strategisk ekonomistyrning bor fokusera pa kostnadskalkylering inom den
offentliga sektorn och dess strategiska effekter, sarskilt med tanke pa att krav pa
kostnadseffektivitet kan trdnga ut andra mal inom en statlig myndighet” (Cuganesan m.fl.,
2012, s. 257) och leda till konflikter mellan myndighetens olika mal. Styrteknikers
konsekvenser pa det strategiska arbetet ar dock som redan namnts inte den enda relevanta
faktorn inom statliga myndigheter. Regeringen spelar ocksa en viktig roll, eftersom den
har mandat att faststalla mal for statliga myndigheter. Samverkan mellan olika



myndigheter kan ocksa paverka faststéllandet av mal pa ett satt som inte ar forenligt med
befintliga strategier.

Nedan diskuteras begreppet strategering (strategizing), som &r ett uttryck for den
forstaelse av strategi som tillampas i denna studie av strategisk ekonomistyrning inom
offentlig sektor. Vi anvénder neologismen “strategering” eftersom det inte finns nagon
allmént accepterad Overséttning av det engelska verbalsubstantivet “strategizing” péa
svenska. I likhet med verbalsubstantivet “organisering” eller ”organiserande” som
anvands for att 6versatta engelskans “organizing” viljer vi séledes “strategering” for att
beteckna den svenska verbfrasen “att gora upp strategier” eller uttrycket “strategiarbete i
praktiken” och understryka den aktivitetsbaserade syn pa strategi som anvands i denna
rapport.

Strategiprocessen och strategering

Synen pa strategi som en process kan anses ha vuxit fram hos Mintzberg (se exempelvis
Mintzberg och Waters, 1985; Mintzberg, 1994; Mintzberg m.fl., 1998; Pettigrew, 1985).
Den nya synen pa strategi borjade med att man fokuserade pa forandringar i strategiska
monster dver langre tidsperioder. Mintzberg (1994) studerade dessa monster av beteenden
genom att fokusera pa vilka avsikter foretag hade med strategin och vilket utfall strategin
fick. En sddan processsyn tenderar dock att fokusera pa organisationers beteenden, vilket
har lett till att det som méanniskor gor i praktiken mer eller mindre har exkluderats i
traditionell strategiforskning (Jarzabkowski m.fl., 2007). Som en motreaktion har det
vuxit fram en mer aktivitetsbaserad process syn pa strategi och strategerande , dar man
menar att det behdvs djupgaende studier med ett mikrostrategiskt perspektiv som
fokuserar pa strategiarbete i praktiken (Johnson m.fl., 2003).

Tidigare litteratur har pavisat behovet av att forsta hur den dagliga verksamheten i
organisationer skapar strategiska val och konsekvenser (se exempelvis Johnson och Huff,
1998; Johnson m.fl., 2003; Jarzabkowski, 2005; Jarzabkowski och Fenton, 2006;
Jarzabkowski m.fl., 2007; Wooldridge m.fl., 2008; Johnson m.fl., 2007; Whittington,
2006; Jarzabkowski och Seidl, 2008; Spee och Jarzabkowski, 2011). Man har ocksa
pavisat behovet av att studera hur olika verktyg och tekniker for styrning anvands i det
dagliga strategiska arbetet (Ahrens och Chapman, 2005; Jgrgensen och Messner, 2010;
Skeerbak och Tryggestad, 2010; Cuganesan m.fl., 2012). Emellertid har fa sidana studier
genomforts. En genomgang av artiklar visar bland annat att en stor del av forskningen
kring strategi fortfarande gor analyser pa makroniva som inte ger den detaljerade kunskap
som behovs for att forsta strategeringstekniker (Spee och Jarzabkowski, 2011). Detta
galler &ven strategiarbete inom den offentliga sektorn (Hoglund, 2015).

I enlighet med Jarzabkowski och Fenton (2006, s. 632) antar vi i denna rapport en
processyn pa strategi och strategering som inriktar sig pa vad manniskor gér med strategi
i praktiken. Strategering definieras saledes pa féljande stt:

Aktiviteter for planering, resursfordelning och kontroll genom vilka strategier
forverkligas.



Att studera strategering innebér en aktivitetshaserad syn pa strategi som fokuserar pa de
specifika processer och tekniker som utgdr organisationens dagliga verksamhet. Detta
forutsatter en god forstaelse for en mangd mikroaktiviteter som utgér strategi och
strategering, inte bara bland higt uppsatta chefer utan dven bland linjechefer och
medarbetare. ”Dessa typer av studier studerar organisationer samt deras strategier och
processer for att undersoka vad som faktiskt utfors och av vem” (Johnson m.fl., 2003, s.
5) och med vilka tekniker. Pa sa sétt finns det manga likheter mellan var syn pa
strategiarbete och “’strategy-as-practice”. Vi anvander oss emellertid inte av sociologisk
teoribildning eller sa kallad “practice theory” (se exempelvis Whittington, 2006;
Jarzabkowski och Seidl, 2008; Jarzabkowski och Spee, 2009). Vi fokuserar i stéllet pa
anvandningen av olika styrningsverktyg och dess konsekvenser for strategiarbetet.



Trafikverkets styrning

| verksamhetsplanen 2015-2017" illustreras Trafikverkets styrning som i Figur 1. Bilden
illustrerar hur Trafikverket omsatter garnas (regeringens) mal och krav i den langsiktiga
och Kkortsiktiga planeringen.

Agarens mal och krav Langsiktig planering Kortsiktig planering

Verksamhetsplan,

Transportplan, budget 1-3 ar,

instruktion och

Strategiska
utmaningar, mal och Resmal 2016
strategier 2021

Transportpolitiska mal
och leveranskvaliteter

styrkort, kritiska och

regleringsbrev métbara mal

Figur 1. Trafikverkets styrning enligt verksamhetsplanen

Transportpolitikens dvergripande mal ar att sakerstélla en samhéllsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hallbar transportforsérjning. Detta mal delas sedan in i funktions- och
hansynsmal. Funktionsmalet (tillganglighet) handlar om att transportsystemets
utformning, funktion och anvéndning ska vara jamstalld, medverka till att ge alla en
grundl&ggande tillganglighet med god kvalitet och anvéndbarhet samt bidra till
utvecklingskraft i hela landet. Hansynsmalet (sakerhet, miljo och halsa) handlar om att
transportsystemets utformning, funktion och anvéndning ska anpassas till ambitionen att
ingen ska dodas eller skadas allvarligt. Det ska ocksa bidra till att miljckvalitetsmalen och
okad halsa uppnas. Vid sidan av de transportpolitiska malen aterfinns leveranskvaliteterna
som 4r ett regeringsinitiativ. Implementeringen av leveranskvaliteterna har skett
successivt sedan slutet av 2013. De sex leveranskvaliteterna &r punktlighet, kapacitet,
robusthet, anvandbarhet, sakerhet samt milj6 och halsa.

| ett andra steg beslutar regeringen om en nationell transportplan som inkluderar bl.a.
en langsiktig plan for utvecklingen av transportsystemet fér &ren 2014—2025° genom
vilken medel fordelas®. I instruktionen framkommer det att Trafikverket, med
utgangspunkt i ett trafikslagsovergripande perspektiv, ska ansvara for den langsiktiga
infrastrukturplaneringen for végtrafik, jarnvégstrafik, sjofart och luftfart samt for
byggande och drift av statliga végar och jarnvégar. | regleringsbrevet anger regeringen
varje ar vad Trafikverket ska gora samt vilka aterrapporteringskrav som galler. Har anger
regeringen &ven budgeten.

TRV (2015-02-24). Trafikverkets verksamhetsplan 2015-2017. TRV 2014/19593.

2 TRV (2013-06-14). Forslag till Nationell plan fér transportsystemet. Remissversion.

¥ TRV (2014). Samlade planeringsunderlag: Transportsystemets funktionalitet. Publikationsnummer:
2014:080. ISBN: 978-91-7467-609-9.
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Den langsiktiga strategiska planeringen i Trafikverket syftar till att omséatta de
transportpolitiska ambitionerna till vision, verksamhetsidé, varderingar, policyer och en
strategisk inriktning. Den strategiska planen innehaller sex strategiska utmaningar och 19
strategiska mal. De strategiska utmaningarna omfattar endast ett antal omraden som
beddms som kritiska, dvs. dar det finns ett gap mellan férvéntad utveckling och énskat
tillstand. De strategiska utmaningarna ar 1) ett energieffektivt transportsystem 2) vél
fungerande resor och transporter i storstad, 3) effektiva transportkedjor for néringslivet, 4)
robust och tillforlitlig infrastruktur, 5) mer nytta for pengarna och 6) Trafikverket —en
modern myndighet.*

Resmal 2016 beskrivs som en brygga mellan den langsiktiga och den kortsiktiga, mer
operativa verksamheten, och har ett internt fokus.> Resmél 2016 bygger pa féljande tre
perspektiv: 1) kundorientering, 2) kompetenta och engagerade medarbetare och 3) smarta
arbetssatt.

Den operativa styrningen har en tidsram pa mellan ett och tre ar och innefattar i
huvudsak en verksamhetsplan. Verksamhetsplanen &r tredrig, baseras pa mal- och
resultatstyrningen och inkluderar de sex strategiska utmaningarna nedbrutna till en mer
operativ niva. | verksamhetsplanen beskrivs myndighetens forutsattningar, inriktning och
budget. Med andra ord &r det i verksamhetsplaneringen som resurser férdelas och
aktiviteter som ska genomforas faststélls och beslutas. | detta ssmmanhang anvénds
styrkortet for att inrikta styrningen pa det som bedoéms vara kritiskt for att na de
strategiska malen och visionen. | styrkortet ska kritiska framgangsfaktorer och resultatmal
samt aktiviteter foras in och kopplas till ndgot av de fem perspektiven (uppdragsgivare,
kund, ekonomi, arbetssatt och medarbetare).®

Gemensamma styrformer

For att forverkliga de olika planerna anvander sig Trafikverket av olika styrformer. |
dokumentet Trafikverkets styrformer anges att myndigheten ska tillampa mal- och
resultatstyrning som sedan kompletteras med finansiell styrning, regelstyrning och
gemensamma varderingar, se figur 2.

Mal- och resultatstyrning ska stodja ett processinriktat arbetssétt och
verksamhetsgemensamma arbetsformer. De ska tillampas inom de ramar som sétts av
regler, budget, ansvar och befogenheter’, dvs. gemensamma varderingar, finansiell
styrning och regelstyrning.

*TRV (2012). Trafikverkets strategiska utmaningar 2012-2021, TDOK 2011:478.

® TRV (2014-05-15). Vilken riktning ska vi g&? Intern presentation, Centralfunktionen fér Strategisk
utveckling.

® TRV (2011). Riktlinje, styrkortsmodell, TDOK 2010:265, version 3.0.

" TRV (2013). Trafikverkets interna féreskrifter Arbetsordning, IFS 2013:1, TDOK 2010:14.
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Figur 2. Gemensamma styrformer i Trafikverket

Trafikverkets gemensamma varderingar 4r lyhordhet, helhetssyn och nyskapande.? De
beskriver hur myndigheten ska agera och ska pa sa sétt minska beroendet av formell
styrning. Tanken dr att de gemensamma vérderingarna ska tydliggoras och forstarkas
genom dialoger i organisationen om hur de kan omséttas i det vardagliga arbetet. Ett
kommunikativt ledarskap lyfts fram som en viktig forutsattning i arbetet med att inforliva
de gemensamma vdrderingarna i Trafikverket.

Med finansiell styrning asyftas Trafikverkets budgetstyrning, som innebér att
ekonomiska ramar faststélls for verksamhetens resursforbrukning. Via regleringsbrevet
tilldelas Trafikverket finansiella ramar for ett ar i taget. Dessa ligger sedan till grund for
den interna fordelningen av resurser. De finansiella ramarna ska sedan styra omfattningen
av de atgarder som Trafikverket kan genomfora under aret. Generaldirektéren delegerar
budgetarbetet direkt till respektive verksamhetsomrade och central funktion, vilket
innebar att budgetansvaret ska ligga dér verksamheten utférs.’

Av Trafikverkets interna foreskrifter framkommer att regelstyrning innebér att regler
faststalls for Trafikverkets egen personal, interna forhallanden och anlaggningar eller
externa forhallanden. Det framhalls dock som viktigt att regelstyrningen inte ska vara mer
omfattande &n vad som krdvs for att ge mdjlighet att skapa en effektiv, séker och
andamalsenlig verksamhet. Omfattningen av regelstyrning varierar mellan olika
verksamheter och omsatts ibland till dokument, t.ex. foreskrifter.

& Under 2016 bytte Trafikverket sina virderingar till ”palitliga, engagerade och modiga”.
* TRV (2013). Trafikverkets styrformer, TDOK 2012:42.
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Spanningar i styrningen

De tjansteman som har intervjuats om Trafikverkets strategiska ekonomistyrning
beskriver ett antal spanningar (krockar saval som befruktningar) som orsakas av
myndighetens styrning. Med styrning avser vi i denna rapport de olika styrtekniker och
styrformer som tillampas i Trafikverket (se avsnittet ovan). Med utgangpunkt i figur 1
(Trafikverkets styrning enligt verksamhetsplanen) och figur 2 (Gemensamma styrformer i
Trafikverket) har vi analyserat vilka spdnningar som kan identifieras i styrningen. Att
studera spanningar beskrivs i litteraturen som ett relevant satt att forsta strategering,
speciellt inom offentliga verksamheter som verkar i en pluralistisk kontext dar flera
interna och externa intressen ska tillgodoses samtidigt (Cuganesan m.fl., 2012;
Jarzabkowski m.fl., 2013; Jarzabkowski och Fenton, 2006). Analysen resulterade i fyra
centrala spanningar, vilka ar foljande: 1) kort och lang sikt, 2) del och helhet, 3) internt
och externt och 4) komplexitet och enkelhet. Dessa spanningar kommer att diskuteras var
for sig i ndstkommande avsnitt.

Kort och lang sikt

En av de mer vanligt forekommande spanningarna som kommit fram genom analys av det
insamlande empiriska materialet & den mellan det kortsiktiga operativa perspektivet (ett
till fem ar) och det mer strategiskt langsiktiga perspektivet (tio ar eller mer). Var analys
av styrningen i Trafikverket visar att de transportpolitiska malen, transportplanen, den
strategiska planen (utmaningar, mal, strategier) och leveranskvaliteterna alla antar ett
langsiktigt perspektiv pa styrningen medan styrkorten, verksamhetsplanen, instruktionen,
regleringsbrevet (inklusive budget), Resmal 2016 och den finansiella styrningen har ett
mer kortsiktigt perspektiv. For en dversikt, se bilaga 1.

Sammanfattningsvis visar analysen av det empiriska materialet att den kortsiktiga
styrningen har stor paverkan och genomslagskraft i Trafikverket. Detta tar sig exempelvis
uttryck i nya uppdrag och inriktningar pa verksamheten direkt fran generaldirektoren,
specialuppdrag fran regeringen och nya direktiv som kommer efter kritik och
granskningar fran media. Andra aspekter som paverkar ar spanningarna mellan det
langsiktiga strategiska arbetet och den mer kortsiktiga och finansiellt fokuserade
styrningen, verksamhetsplanen och, i den utstréckning de forekommer, styrkorten. | detta
sammanhang kan det konstateras att Trafikverket har ett stort fokus pa finansiella aspekter
(det vill sdga pengar) i sin styrning.

De spanningar som kan hanforas till kort respektive lang sikt och som respondenterna
aterkommer till i sina empiriska berattelser kan delas in i tva teman: 1) langsiktigt
strategiskt arbete far sta tillbaka och 2) paverkan uppifran och utifran motverkar
langsiktighet i styrningen. Vi kommer nedan att diskutera exempel pa spanningar
kopplade till dessa tva teman.

Ldngsiktigt strategiskt arbete far sta tillbaka

Vid analys av Trafikverkets strategiska styrning ar spAnningen mellan kortsiktigt och
langsiktigt perspektiv narvarande och aterkommande. Enligt Trafikverkets styrning ska
den langsiktiga strategiska planen, som har ett tidsperspektiv pa tio ar och uppat,
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implementeras i myndighetens verksamhet genom i huvudsak verksamhetsplanen och, i
de fall de anvands, styrkorten. Verksamhetsplan (VP) och styrkort har en
planeringshorisont pa mellan ett och tre ar, men ibland annu kortare. Strategierna ska
oversattas och omvandlas till specifika mal, matt och aktiviteter (t.ex. i avdelningarnas
styrkort), vilket ofta beskrivs som en svar process. En intervjuad chef beskriver att det kan
vara svart att konkretisera de langsiktiga strategiska planerna i de kortsiktigt och mer
operativt orienterade styrkorten, vilket gor att olika praktiker vaxer fram inom
Trafikverket.

Nér ekonomi och styrning skickade ut sina VVP-direktiv, skickade de med den
strategiska planen. Jag sa, att det gar ju inte att g6ra en VP for ar ett till tre pa
det dér. Det ar ett alldeles for stort gap [mellan verksamhetsplanen och den
strategiska planen]. Vi kan inte 1ata varje medarbetare eller varje enhet bryta
ner dem, for da far vi en sadan spridning. (A)

Myndighetens strategiska plan har, som ndmnts ovan, ett langre tidsperspektiv pa tio ar
medan styrkorten och verksamhetsplanen har ett kortare perspektiv pa ett till tre ar.
Tidsperspektivet i de tva senare kan dock i praktiken vara annu kortare eftersom de, enligt
en av de intervjuade, ocksa ska kunna tillampas pa manadsbasis. Férutom att
tidsperspektivet i dessa tva styrverktyg kan vara kortare i praktiken sa lyfter de
intervjuade dessutom fram att styrkorten och verksamhetsplanen framst baseras pa vad
som dr viktigt for dagen, i stéllet for att vara en 6versattning eller nedbrytning av den
strategiska planen. Detta innebdr att saval styrkort som verksamhetsplaner i den operativa
verksamheten ofta fokuserar pa det som sker har och nu snarare &n att relateras till mer
langsiktigt strategiskt arbete.

En aterkommande spanning mellan det kortsiktiga och det langsiktiga perspektivet
aterfinns ocksa mellan den strategiska planeringen och den finansiella styrningen, som
dven inbegriper budgeten. Regeringens kortsiktiga finansiella styrning av Trafikverket
anses av flera respondenter fa ett starkt inflytande pa myndighetens 6vriga styrning. En
vanligt aterkommande beskrivning ar att det mer langsiktiga strategiska arbetet kommer i
skymundan nér den kortsiktiga budgeten utgér den dvergripande ramen fér myndighetens
styrning och planering. Den langsiktiga planeringen beskrivs som svar att genomfora pa
grund av att den finansiella planeringen faststalls for ett ar i taget och anslagssparande
inte &r tillatet. Ytterligare ett exempel handlar om hur Trafikverket kan beméta den
strategiska utmaningen “mer nytta for pengarna”. Denna utmaning leder ofta till att
myndigheten fokuserar pa inre effektivitet, dvs. att gora saker till sa laga kostnader som
mojligt i stéllet for yttre effektivitet, dvs. att gora saker som genererar énskvdrda
langsiktiga effekter i samhallet. Inre effektivitet tenderar ocksa att framja kortsiktighet
snarare an langsiktighet, eftersom fokus latt hamnar pa de inre processerna och deras
effektivitet. Nedanstaende exempel &r hamtat fran den andra workshopen som genomforts
inom ramen for projektet.

Deltagare C - [D]et ar valdigt mycket fokus pa ekonomi, vilket innebar att om
man héller sig inom sin budget [...] [det finns egentligen ingen koppling till]
vad man har astadkommit med den. [...] [Det den sdger &r att vi] har forbrukat
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sa mycket som vi fick, men [den sager ingenting] om man har hallit sin budget
pa grund av att man faktiskt har ...

Deltagare D - ... levererat mycket mindre ...

Deltagare C - ... an vad man skulle ha gjort eller om man underlatit att leverera
saker som man kanske borde ha gjort, och dérigenom klarat sin budget.
(Workshop 2)

Vid ett tillfdlle i diskussionen under workshopen stilldes ocksé begreppen “resultatkultur”
och “ekonomikultur” mot varandra. Deltagarna menade att den finansiella styrningen inte
har sa mycket att géra med myndighetens Iangsiktiga resultat i samhallet. Man anvander
inte heller ekonomisk information, till exempel resultatrakningen, for att fa information
om resultat. N&r det géller den finansiella styrningen framhdll flera av deltagarna i
workshop 1 att Trafikverket inte kan valja bort den finansiella styrningen. Vissa deltagare
beréttade att det tycks ske en kulturférandring inom myndigheten nar det géller
hanteringen av finansiella medel. De beskrev att man tidigare varit valdigt man om att
forbruka tilldelade medel, medan man nu &r mer noga med att gora prognoser och att
lamna tillbaka pengar som inte har forbrukats. Ett uppnéatt finansiellt mal behdver alltsa
inte innebdra ett gott resultat ndr det galler exempelvis samhéllseffekter eller god
arbetsmiljo, och man maste darfor akta sig for att bara rdkna pengar. En av deltagarna vid
ovan namnda workshop uttrycker det pa foljande satt:

For en del kanske pay-offen” inte handlar ett dugg om pengar utan det handlar
om arbetsmiljo eller valbefinnande, [det vill séga] en helt subjektiv effekt men
den &r ju precis lika viktig. [...] [E]n del av det hdr gar inte att médta, men vi
méste pa nagot satt anda uppskatta vérdet av det. (Workshop 1)

Aven resursforbrukningen méste alltid stéllas mot andra former av resultat. En deltagare
framholl att man ibland hamnar i resonemang om hur mycket man kan avvara, dvs.
traditionell finansiell styrning, utan att satta detta i relation till effekter och vad man vill fa
ut av verksamheten pa lang sikt. Flera av de intervjuade anser dock att prioriteringar bor
stallas i relation till resultat, och menar att sa inte alltid ar fallet i Trafikverket. En
ytterligare omstandighet som bidrar till en mer kortsiktig styrning dr att influenser och
direkt styrningspaverkan kommer delvis uppifran, direkt fran generaldirektoren, men &dven
utifran, fran regering, departement och media.

Pdverkan uppifrdn och utifran motverkar Idngsiktighet i styrningen

Ett exempel pa hur styrningen uppifran gor Trafikverkets verksamhet mer kortsiktig ar
uppdrag fran hogsta ledningen som ska prioriteras och genomféras. Vid upprepade
tillfallen under intervjuerna kom det upp att ledningen sjalv valt att sétta en hog
ambitionsniva for den finansiella styrningen och den strategiska utmaningen “mer nytta
for pengarna”. Ett sddant exempel var ett uppdrag fran regeringen att spara 150 miljoner,
dar den hogsta ledningen i stallet tog beslutet att spara betydligt mer, ndmligen 2-3
miljarder. En av cheferna i den hdgsta ledningen konstaterar féljande:
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Nér det giller "mer nytta for pengarna” hade staten sagt att vi skulle dra ner
kostnaderna med 150 miljoner. Det var deras ambition. Har hade vi tidigt en
diskussion om det verkligen var en rimlig ambition, och vi kom fram till att nej,
vi ska vara betydligt mer aggressiva, sa vi sa att vi skulle dra ner kostnaderna
med 30 procent. [...] Vi pratar d& om mellan 2,5-3 miljarder i stéllet for 150
miljoner. [...] Vi &verlit sen till respektive verksamhetsomrades
centralfunktion att komma med ett forslag pa hur detta skulle ske. (N)

For att forverkliga malet att spara 30 procent har flera tjansteman i Trafikverket lagt storre
delen av sin tid pa att arbeta for att uppna besparingsmalet och darmed lagt annat viktigt
arbete at sidan. Som ett resultat aterkommer flera av de intervjuade till att Trafikverket
tenderar att fokusera pa produktivitet och inre effektivitet pa bekostnad av
kundperspektivet och den yttre effektiviteten. Ett sadant fokus uppges ocksa bidra till ett
kortsiktigt tankande som inte stimulerar till att beakta de langsiktiga samhallseffekterna.

Nagra respondenter aterkommer till att regleringsbrevet riskerar att géra myndigheten
mer ad hoc-styrd, eftersom det har kommit att innehalla allt fler kortsiktiga
specialuppdrag som myndigheten maste utfora. Utover detta kan det tillkomma uppdrag
frén regeringen under &rets lopp.'® En respondent uttrycker det som att man méste vara
forandringsbenégen och dynamisk for att kunna hantera det som inte &r planerbart:

Varlden &r ju ratt dynamisk, och da handlar det om att ta hand om alla dessa
icke-planerbara saker i form av regeringsuppdrag, krangliga remisser etc. (D)

Massmedias inverkan pa myndigheten &r annu ett exempel pa styrning som kommer
uppifran och utifran och som gor att styrningen upplevs som ad hoc-baserad och darmed
ocksa kortsiktig. Massmedia, som ibland kallas fér den tredje statsmakten, har en viktig
funktion som granskare av bade riksdagens och regeringens maktutovning. Trafikverket
har under studiens gang statt under hard mediabevakning. I intervjuerna med
representanter fran Trafikverket har det framkommit att media inte bara har ett indirekt
inflytande i egenskap av opinionsbildare och granskare, utan att de ocksa far ett direkt
inflytande dver Trafikverkets prioriteringar och styrning. Myndigheten har visat sig vara
mycket uppmarksam pa hur massmedia framstaller olika problem i det svenska
transportsystemet, och fragor och kritik som lyfts fram i media prioriteras i Trafikverkets
styrning. Dessa prioriteringar &r emellertid oplanerade och foljer inte den traditionella
styrkedjan. Dérfor ligger de inte alltid i linje med myndighetens strategiska planer. En
respondent uttrycker det sa har:

Vi blir handelsestyrda av medias paverkan [...] [Chefer] forsvinner direkt till
TV-soffan eller till radiohuset for det forvantas att hon [eller han] ska goéra det
[...] vilket gor att hon [eller han] tappar fokus pa de strategiska fragorna. (B)

Diskussionen ovan illustrerar hur media direkt paverkar styrningen i Trafikverket. Utover
denna direkta styrning anses massmedia dven ha en indirekt paverkan pa Trafikverkets
styrning via politikerna. Denna paverkan kan leda till férandringar i nésta ars

TRV (2013-03-15). S& har styrs Trafikverket. Intern PowerPoint-presentation inkl. anteckningar.
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regleringsbrev, men kan &ven generera mer kortsiktiga och plotsliga forandringar i
styrningen fran regeringen. Att man som myndighet har en sadan lyhérdhet leder,
atminstone i Trafikverkets fall, ofta till ad hoc-atgarder och kortsiktighet i styrningen.

Del och helhet

Vi har i empirin identifierat en spanning mellan del och helhet. Var analys av det
empiriska materialet visar att Trafikverkets styrning och styrformer framst ar inriktade pa
styrning av specifika delar, till exempel styrkort, verksamhetsplan, instruktion (inklusive
budget), regleringsbrev, Resmal 2016 och finansiell styrning (se bilaga 2). Endast den
nationella transportplanen och véardegrunden kan anses ha ett helhetsperspektiv men pa
olika sétt. Den nationella transportplanen omfattar allt” vad Trafikverket forvantas
astadkomma, vilket for visso inte garanterar att den arbetades fram utifran ett
helhetspespektiv. Emellertid tillhandahaller den, som helhet betraktat, en allomfattande
karaktar som ger fog for dess mojlighet att anldgga och tillhandahalla ett
helhetsperspektiv. Vardegrunden ska i sin tur genomsyra allt som goérs i Trafikverket och
kan sagas darmed ocksa ha ett helhetspersktiv. Ett undantag, forutom den nationella
transportplanen och vardegrunden, & mal- och resultatstyrningen, som kan anses ha en
helhetssyn nar den betraktas som en styrfilosofi. Betraktas den i stallet som en styrform
blir den snarare en inriktning pa specifika delar av styrningen.

Sammanfattningsvis visar vara resultat att styrning via enskilda och avgransade delar
gor att helhetssynen forsvinner i Trafikverket. Detta blir problematiskt om vi sétter det i
relation till den gemensamma vérdegrunden dér ett av vardeorden &r helhetssyn, vilket
framhalls som en viktig aspekt av en modern myndighet. Vidare visar véra resultat att
man i Trafikverkets styrning fokuserar pa strategiska utmaningar, dvs. vissa specifika
delar av verksamheten, och de delar som &r kritiska i verksamhetens styrkort. Detta fokus
pa utmaningar och pa kritiska aspekter verkar bygga pa ett antagande om att det som
fungerar i verksamheten inte behgver styras.

P& samma sétt som ovan namnda spanning har tva centrala teman vuxit fram under var
analys av det empiriska materialet: 1) helhetssynen férsvinner och 2) det som fungerar
behdver inte styras.

Helhetssynen férsvinner

Den vérdegrundade styrningen bygger pa de tre vardeorden lyhordhet, nyskapande och
helhetssyn. I den forstudie som genomfoérdes i Trafikverket 2013 framkom det att tanken
kring en helhetssyn var narvarande i de empiriska beréttelserna, men inte i 6vrig formell
styrning (H6glund, 2014). Om vi ser till gemensamma vérderingar som styrform kan vi
konstatera att den riktar in sig pa tre huvudsakliga delar, varav helhetssyn &r en av dem.
Den gemensamma vardegrunden ar emellertid ocksa kopplad till idén om att hela
Trafikverket ska genomsyras av detta forhallningssatt. De inbdrdes forhallandena mellan
vérdeorden helhetssyn, lyhérdhet och nyskapande kan beskrivas som problematiska,
eftersom lyhordhet och nyskapande kan anses fokusera pa tva skilda delar och darmed
skapar spanningar gentemot helhetssynen.
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Om vi gar vidare och problematiserar detta med helhet kontra del framkommer det fran
intervjuer och dokument att en av huvudorsakerna till att Trafikverket bildades var just att
man ville skapa en helhetssyn i transportsystemet. | till exempel instruktionen
framkommer att regeringen ville skapa en myndighet med ett trafikslagsovergripande
perspektiv.

Trafikverket har som uppgift att ha ett trafikslagsovergripande perspektiv och
darmed ansvara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for végtrafik,
jarnvégstrafik, sjofart och luftfart samt fér byggande och drift av statliga vagar
och jarnvégar. (SFS 2010:185)

Vart empiriska material visar dock att man i praktiken tenderar att framst fokusera pa
delar av transportsystemet, ndmligen véag och jarnvag. Detta &r de trafikslag som
respondenterna oftast refererar till n&r de diskuterar sitt dagliga arbete och styrningen. Det
kan dven konstateras att en stor del av styrningen i styrkedjan tenderar att fokusera pa
frdmst vég och jarnvég, t.ex. leveranskvaliteter och de strategiska utmaningarna.

Nar det galler helhetssynen beréttar en av de intervjuade cheferna att den nationella
transportplanen r det enda dokument som antar ett helhetsperspektiv pa verksamheten
och att transportplanen &r en viktig del av Trafikverkets styrning, eftersom den utgor
grunden for vad Trafikverket ska gora. Ett problem &r dock att fa olika
verksamhetsomraden, avdelningar och enheter i Trafikverket att ta del av hela
transportplanen, eftersom den ar mer an 150 sidor lang. De intervjuade beréttar att detta ar
ett alltfor omfangsrikt dokument for att de ska kunna hantera det i sin vardag.
Transportplanen ska emellertid utg6ra grunden for de regionala lansplanerna, eftersom
den omfattar 500 miljarder kronor for aren 2010-2021, varav drygt 30 miljarder kronor
finns i de regionala lansplanerna®’. Detta innebér i praktiken att transportplanens omfang i
sig skapar en spanning mellan del och helhet eftersom helheten blir i detta fall sa
omfattande att den inte tas i bruk, och i stéllet hamnar planens delar i fokus i l&nsplanerna
och resursfordelningsstyrningen.

Om man beaktar mal- och resultatstyrningens grundtanke, dvs. att den utgér en filosofi,
kan man argumentera for att den antar ett helhetsperspektiv. Betraktar man dess
tillampning som styrform kan dock detta ifragasattas. Vid workshop 1 framkom det att
mal- och resultatstyrningen ofta leder till ett fokus pa enskilda och avgransade delar av
verksamheten snarare dn en helhetssyn, trots att ambitionen varit den motsatta. | foljande
citat ges ett exempel pa nar mal- och resultatstyrningen kommer i végen for helheten:

I Trafikverket utvecklar vi for cirka en halv miljard kronor om aret. [...]. Har
ser vi valdigt tydligt effekterna av mél- och resultatstyrningen, eftersom var och
en tolkar det som hénder [...] och agerar utifrén det, dvs. de utgar inte ifrén ett
helhetsperspektiv. [...] Nér jag lyssnar [pé diskussionen idag] begriper jag lite
mer varfor det ar sa, vi skulle behdva se mer till helheten. (Workshop 1)

TRV (2012-09-25). PowerPoint-presentation av Trafikverket. Fyrstegsprincipen - Bakgrund och
exempel pa tillampning, bild 2.
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En viktig del i mal- och resultatstyrningen &r den styrkedja som faststallts av Trafikverket,
déar de strategiska utmaningarna utgér en viktig del. Den strategiska planen med de sex
utmaningarna, malen och strategierna utgar fran vad som finns formulerat i myndighetens
uppgift och instruktion, de transportpolitiska malen och transportplanen. Myndighetens
strategiska utmaningar fokuserar emellertid pa omraden med forbattringsbehov, dvs.
omraden dar det finns ett glapp mellan det aktuella och det dnskvarda tillstandet i det
svenska transportsystemet. Aven om den strategiska planen skapades utifran ett
helhetssyn, betyder detta att den inte kan anta ett helhetsperspektiv utan fokuserar pa ett
begransat antal delar som anses vara extra viktiga for Trafikverket. Aven
leveranskvaliteterna kan anses tranga undan helhetssynen, eftersom ocksa de fokuserar pa
sex delomraden i verksamheten som behdver forbattras. Dessutom fokuserar
leveranskvaliteterna framst pa drift och underhall och problemen med jarnvéagen. Allt
sammantaget kan vi konstatera att helheten far sta tillbaka for delarna och att det finns ett
antagande om att det som fungerar i verksamheten inte behdver styras, vilket vi i nésta
avsnitt kommer att diskutera i relation till del och helhet.

Det som fungerar behéver inte styras

Styrkorten och verksamhetsplanerna &r ett satt att operationalisera den strategiska planen.
Den strategiska planen ar upprattad med fokus pa enskilda delar, dvs. de sex strategiska
utmaningarna. Dessa ska sedan reduceras ytterligare till mindre bestandsdelar i form av
kvantitativa indikatorer i styrkorten. Inom Trafikverket & man medveten om att alltfor
manga matt i ett styrkort kan skapa problem i en organisation. Darfér har man valt att
inrikta styrkorten pa ett fatal matt med fokus pa sadant som bedéms vara kritiskt” och i
behov av forbattring i verksamheten, och darmed behdver specifik tillsyn och kontroll.
Att fokusera pa det som ar i kritiskt behov av forbattring kan betraktas som ett uttryck for
ett antagande om att det som fungerar vél i myndighetens verksamhet inte behdver styras
och kontrolleras med hjalp av styrkorten. Detta antagande skapar emellertid vissa
utmaningar i organisationen. Styrkortets inriktning pa kritiska aspekter innebar att
perspektivet i Trafikverkets strategiska plan reduceras betydligt, och stora delar av
myndighetens verksamhet hamnar utanfor styrkedjan. Trafikverket har exempelvis en
databas med en méangd olika matt som anvénds for att méta tillstandet i transportsystemet.
Dessa uppgifter ar viktiga av statistiska skél, men betraktas inte alltid som kritiska. Darfor
inkluderas de inte i myndighetens styrkort. Vissa av matten som finns i databasen anvands
dock av avdelningschefer ute i verksamheten, vilket innebéar att matt som inte omfattas av
styrkorten ibland dnda lyfts fram av de intervjuade som strategiskt relevanta i styrningen.
Det finns saledes en spanning i Trafikverket mellan behovet av att ha ett begréansat antal
resultatindikatorer i styrkorten och behovet av att styra verksamheter som har strategisk
betydelse, men som inte anses vara tillrackligt kritiska for att omfattas av styrkortet.

Att myndighetens ledning prioriterar verksamheter som ligger utanfor styrkedjan och
styrkorten skapar en viss forvirring pa operativ niva. Nar verksamhet som ligger utanfor
styrkorten prioriteras kan myndighetens strategiska styrning ibland upplevas som
ofokuserad. Styrning som férekommer utanfor den formella styrkedjan beroende pa
ledningens vilja (och ibland dven spontana initiativ) att driva vissa fragor gor i
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forlangningen att det strategiska arbetet blir svart att identifiera. En av de intervjuade
forklarar det pa foljande satt:

Ja, det ar svart, jag upplever ibland att det &r rena viljeriktningar, men [att det]
samtidigt blandas och att man pekar med hela handen, det &r exakt det har som
ska goras. [...] For en sadan aktivitet kan tolkas som att det &r det absolut
viktigaste genom att man ar sa tydlig fran ledningen och séager att det ska géras.
Men, hur viktar du det mot det andra? (C)

Inriktningen pa det som &r kritiskt far ocksa andra effekter for myndigheten, eftersom den
leder till att mycket uppmdrksamhet riktas mot det som inte fungerar i stéllet for att lyfta
fram det som fungerar bra. Féljande text ar ett utdrag ur en diskussion fran workshop 2.

Deltagare A - Vad ar det for resultat som faktiskt star i vara styrkort? Vad ar
det vi fokuserar pa? | sjalva styrkortstanket framkommer inte om nagot &r
viktigt [eller inte] utan det fokuserar [enbart] pa kritiska fragor, alltsa omraden
dar vi verkligen behdver fokusera. Det forutsitter nagonstans att alla de andra
resultaten gar bra, att de tickar pa. Sedan har vi ett jattestarkt fokus pa
avvikelser som ar negativa och det tar ganska mycket plats i huvudet pa oss

[..]

Deltagare B - Men det definierar den dar andra fragan om vad som é&r ett bra
respektive daligt resultat. Vi hamnar ganska snabbt i att vi ar ganska daliga pa
att veta vad som &r ett bra resultat. Vi har ratt mycket fokus pa de daliga
resultaten. (Workshop 2)

Problemen med att fokusera pa kritiska aspekter &r flera. Att till exempel “bara” f héra
om sadant som gatt fel och ar daligt blir efter ett tag betungande, enligt de intervjuade. Ett
annat problem som lyfts fram av de intervjuade &r att det blir svarare att sprida goda
exempel pa strategiskt arbete eller att styra myndigheten utifran goda resultat. |
Trafikverkets fall framhavs ”déaliga” exempel pa bekostnad av de goda, som ett resultat av
den nodvandiga 6vergangen fran ett helhetsperspektiv till tydligt avgransade
verksamheter som, aterigen, ar en del av mal- och resultatstyrningen. De intervjuade
beskriver att detta i sin tur leder till att det blir svarare att anvanda goda strategiska
resultat i larande- och utvecklingssyfte, vilket gor det svart att utveckla modeller for
framgangsrikt strategiarbete.

Proaktivitet och reaktivitet

Vi har i empirin identifierat en spanning mellan proaktivitet och reaktivitet. Vid analys av
det empiriska materialet kan det konstateras att Trafikverket och de flesta styrpraktiker
fokuserar pa den externt initierade styrningen. Exempelvis ar leveranskvaliteterna, de
transportpolitiska malen, transportplanen, instruktionen, regleringsbrevet, den finansiella
styrningen, mal- och resultatstyrningen och regelstyrningen externt initierade (se bilaga
3). Den internt initierade styrningen, t.ex. den strategiska planen (utmaningar, mal,
strategier), Resmal 2016 och de gemensamma vérderingarna beskrivs ofta i termer av att
de (annu) inte har fatt full genomslagskraft i Trafikverket. Styrkorten ar dock centrala i
berdttelserna och kan ses som internt initierad styrning. Anvéndningen av styrkorten kan
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emellertid ses som en effekt av att mal- och resultatstyrning ska anvandas av alla
myndigheter, och den blir darmed externt initierad.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att den radande styrningen som har fétt
genomslagskraft i Trafikverket ar externt initierad, vilket tyder pa att Trafikverket har ett
reaktivt forhallningssétt till sin omvarld. Vidare kan vi se att Trafikverkets
forhallningssatt till omvarlden huvudsakligen bygger pa ett inifran-och-ut-perspektiv med
fokus pa inre effektivitet och vertikala processer, vilket gor styrningen reaktiv snarare an
proaktiv. Med ett proaktivt forhallningssatt menas att man &r forutseende och i storsta
majliga man forebygger problem och utmaningar i stallet for att pa ett reaktivt sétt agera
pa dem (pa ett ibland panikartat sétt) efter att de har uppstatt. Detta star i kontrast till den
strategiska utmaningen “Trafikverket en modern myndighet”, Resmal 2016 och
gemensamma varderingar, som snarare betonar ett utifran-och-in-perspektiv och
horisontella processer.

Vi har i denna del av rapporten identifierat tva teman i det empiriska materialet som &r
relaterade till att det finns en spanning mellan proaktivitet och reaktivitet i Trafikverket:
1) externt initierad styrning tar 6ver och 2) myndigheten blir inatvand istallet for
utétriktad.

Externt initierad styrning tar 6ver

Den externt initierade styrningen &r den mest centrala styrningen i de intervjuades
beréttelser, och den ar ofta dverordnad. Ett exempel ges av en av de intervjuade cheferna,
som lyfter fram att det finns en koppling mellan de strategiska utmaningarna och den
nationella transportplanen, men att transportplanen formellt beskrivs som éverordnad de
strategiska utmaningarna. Detta beror pa att transportplanen bygger pa ett regeringsbeslut
och séledes ar externt initierad, medan de strategiska utmaningarna ar nagot som
Trafikverket sjalva beslutat om och alltsa &r internt initierade. Vidare lyfter samma chef
fram att de viktigaste styrdokumenten i Trafikverket &r foljande:

Den nationella [transport]planen & det viktigaste styrdokumentet for
Trafikverket forutom de regionala planerna, regleringsbrevet och instruktionen.

(D)

Regleringsbrevet och instruktionen ar externt initierade, liksom transportplanen. Samma
chef framhaller dock att det i praktiken &r en iterativ process mellan internt och externt
initierad styrning, eftersom den nationella transportplanen paverkas av vilka gap som
identifierats i de strategiska utmaningarna, och de strategiska utmaningarna paverkas av
vad som tas upp i transportplanen. Liknande resonemang fors kring hur de internt
initierade strategiska utmaningarna och den externt initierade nationella transportplanen
vaxer fram i ett samspel. Det &r dock viktigt att notera att det alltid &r den externt
initierade styrningen som i langden &r éverordnad.

Ibland uppstar forvirring kring vad som ska betraktas som myndighetens strategier och
vad som utgdrs av politiska strategier, och detta beskrivs som ett aterkommande problem
pa Trafikverket. En uppfattning r att styrramverket och de tillnérande
leveranskvaliteterna utgdr myndighetens strategier, trots att t.ex. styrramverket infordes
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av regeringen och anvands av den som ett uppfoljningsverktyg. Till skillnad fran
myndighetens strategier, som inte utvérderas regelbundet, maste Trafikverket i sina
arsredovisningar redogora for leveranskvaliteternas utveckling inom styrramverket.
Tanken dr att myndighetens strategiska utmaningar ska utgora en dversattning av
styrsignalerna fran regeringen, som bland annat omfattar leveranskvaliteterna.
Respondenterna berattar dock att leveranskvaliteterna ibland asidosétter myndighetens
egna strategier. Leveranskvaliteternas stora betydelse i organisationen gér myndighetens
strategiska styrning forvirrande, menar féljande respondent:

Alltsa det finns en problematik i det har, jag tror till exempel att det finns lite
olika spar som maste giftas ihop i var overgripande styrning, dels ar det
styrramverket for drift och underhall [...] som méste giftas thop med den
strategiska styrningen. Nu kallar man det till och med for styrramverk och da blir
det lite forvirrande. Det dr en utmaning i sig. Sedan tror jag att en del har lite
svart att se det har med nationell plan och den rollen det dokumentet har. Jag tror
att alla medarbetare inte uppfattar den skillnad som finns mellan dokumenten

(E).

Det ar viktigt for myndigheten att folja styrramverket eftersom det r alagt dem av
regeringen, men det finns dven andra orsaker till att det uppfattas som viktigt.
Aterkommande funktionsproblem i det svenska jarnvagssystemet har lett till att bade
Trafikverket och ansvariga politiker ar hart kritiserade och stéandigt bevakade av media.
Styrramverket beskrivs ofta av de intervjuade som ett sétt att hantera de aktuella
funktionsproblemen i transportsystemet, men ocksa som ett svar pa medias granskning
och kritik mot Trafikverket. Att leveranskvaliteterna blir sa viktiga i Trafikverket kan ses
som ett utttryck for att Trafiverket har ett reaktivt forhallningsstt till sin omvarld.
Leveranskvaliteterna blir ett verktyg for myndigheten att kommunicera med regeringen,
men ocksa ett verktyg for att bemota kritik fran allmanheten och media. Ett exempel ges i
foljande citat:

[Leveranskvaliteterna] &r ett sétt for oss att kommunicera med omvarlden. [...]
Leveranskvaliteterna beskriver kanske &nnu mer var karnverksamhet &n de
transportpolitiska malen, sa jag ser det som ett satt for oss att kommunicera
med omvirlden, dvs. vad pengarna man “pumpar in” i Trafikverket [resulterar

i] (F).

| Trafikverket verkar regeringens vilja fa foretrade Gver de strategier och den styrning
som myndigheten sjalv har tagit fram, t.ex. i den strategiska planen, Resmal 2016 och den
gemensamma vdardegrunden. Detta &r dock problematiskt for den strategiska styrningen,
eftersom den strategiska inriktningen pa detta satt blir otydlig. Var analys visar ocksa att
myndighetens syn pa strategier som Gversattningar av de 6vergripande politiska malen i
praktiken motverkas, eftersom regeringen har infort leveranskvaliteter som forstérks av
trycket fran media och som tenderar att fa foretrade 6ver myndighetens egen tolkning av
sin uppgift.
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Myndigheten blir indtvind istdllet for utdtriktad

En del av Trafikverkets strategiska arbete innefattar en 6nskan att vara proaktiva. | den
sjatte strategiska utmaningen, “Trafikverket en modern myndighet”, betonas vikten av att
kunderna &r ngjda och att myndigheten tillgodoser kundernas behov och &r lyhdrda for
deras onskemal. Flera av de intervjuade framhaller att stravan efter att vara en modern
myndighet borde innefatta mer av ett utifran-och-in-perspektiv (yttre effektivitet) dar
kundorienteringens betydelse lyfts fram, vilket stéller nya krav pa medarbetarna. Nagra av
de respondenter som arbetar med kundfragor forklarar att termen utifran-och-in syftar pa
en proaktiv styrning dar kunders nuvarande och framtida behov paverkar myndighetens
interna styrning. En av cheferna I&ngre ut i verksamheten forklarar att det bl.a. innebdr att
hantera regelstyrning och samtidigt vara lyhdrd och flexibel mot omgivningen.

Det kdnns som att man som myndighetsperson maste vara lyhdrd mot
omgivningen. Man maste lyssna in ett behov, dvs. motsatsen till att vara en
stelbent byrakrat. Och samtidigt méaste man som myndighetsperson ha koll pa
lagstiftning och vad som star dar. Man kan inte bara vara en vindflojel, man
maste ha koll pa lagstiftning och vilka mandat man har, men utifran det vara
ganska mjuk och lyhord utat. (G)

Styrsignalerna ska komma direkt fran kunderna, utéver regeringens styrsignaler.
Analysen av det empiriska materialet visar dock att myndigheten inte anses ha nagon
styrteknik med ett utifran-och-in-perspektiv, trots att den strategiska utmaningen — en
modern myndighet — uppfattas som en ambition om att skapa ett tydligare utifran-och-in-
perspektiv. Flera av myndighetens styrformer anses darfor ha ett inifran-och-ut-
perspektiv, t.ex. styrramverket, den finansiella styrningen och regelstyrningen.

Ambitionen med styrramverket och leveranskvaliteterna &r att generera information om
de externa effekterna av myndighetens verksamhet, men ur ett kundperspektiv anses
ramverket snarare ha ett produktionsinriktat inifran-och-ut-perspektiv.

Jag tycker nog att de [leveranskvaliteterna] utgar oerhort mycket fran ett
produktionsperspektiv. [...] Har vi verkligen funderat pa vad vi ska producera?
Det har vi inte. (H)

Pé grund av att styrramverket och leveranskvaliteterna tilldelas s stor betydelse
prioriteras de ofta pa bekostnad av kundorienteringen. Leveranskvaliteterna ar dock inte
det enda som leder till ett produktionsinriktat inifran-och-ut-perspektiv. En annan
drivkraft for det perspektivet &r myndighetens finansiella styrning. Enligt flera
respondenter tenderar den finansiella styrningen att styra myndigheten bort fran kundens
behov och fran myndighetens samarbeten med andra aktorer. Dessutom prioriteras ofta
den finansiella styrningen, vilket vi namnt pa flera stéllen ovan. En respondent som
arbetar med kundorientering forklarar att myndigheten styrs av ”tid och pengar”, vilket i
sin tur leder till en produktionsinriktad effektivitetsfokusering pa bekostnad av ett utifran-
och-in-perspektiv.

Aven myndighetens regelbaserade styrning anses ibland std i konflikt med den
proaktiva utifran-och-in-fokuserade styrningen. Flera respondenter beskriver att den
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regelbaserade styrningen hindrar kreativitet och proaktivt beteende. En respondent
berdttar exempelvis att en av myndighetens tjanstemén uppfann en ny sorts jarnvéagsgrind
som skulle kunna minska antalet jarnvagsolyckor. Jarnvagsgrinden uppfyllde emellertid
inte jarnvagens regelverk, sa tjanstemannen blev enligt respondenten “straffad” i stillet
for uppmuntrad for sitt initiativ. En annan utmaning med Trafikverkets regelverk anses
vara att det ar svart for myndigheten att vara flexibel i férhallande till kunderna. En
respondent forklarar:

De [jarnvagsholagen] tycker att regelverken styr for hart, och sa ar det ocksa. Vi
méste titta pa regelverken och justera dem. Minsta lilla justering gor att vi maste
vi gora [om] riskanalyserna, det &r kopplat till vart sakerhetstillstand. [Det
resulterar i att] vi kanske &r lite for forsiktiga nar det géller regelverksoversyn.
(M)

Utdver citatet ovan beskriver flera andra respondenter att det krdvs en stor arbetsinsats for
att andra regler sa att de blir battre anpassade till kundernas behov, vilket gor det svarare
for myndigheten att bli utatriktad och lyhord for kundernas behov.

Flera respondenter anser att Resmal 2016 har en viktig roll, eftersom den antar bade ett
externt perspektiv med fokus pa kundorientering och ett internt perspektiv med fokus pa
medarbetarna och sétt att tdnka inom myndigheten. Vid intervjuerna framkom det dock att
Resmal 2016 i huvudsak har ett internt perspektiv och till stor del ar inriktad pa arbetsstt
och fordelning av interna resurser.

Komplexitet och enkelhet

Var analys visar att spanningen mellan komplexitet och enkelhet ar ytterst narvarande i
Trafikverkets styrning. Har forklarar representanter fran centralfunktionen Ekonomi och
styrning att komplexiteten &r nddvéndig, medan medarbetare som ska omsétta styrningen
i praktiken efterfragar tydlighet i form av forenklingar och reduceringar av antalet verktyg
och styrformer.

Sammanfattningsvis ser vi i vara resultat att medarbetare i praktiken anser att det ar for
manga styrverktyg och att man darmed valjer vilken typ av styrning man tar till sig och
inte. Detta leder till att olika styrpraktiker utvecklas lokalt. Det &r dock viktigt att notera
att dven centralfunktionen, atminstone delvis, uppmuntrar till olika styrpraktiker genom
att lyfta fram delar av styrningen som valfria, t.ex. styrkorten. En konsekvens av detta blir
att man lokalt plockar ihop sitt eget styrpaket. Detta ses ofta som problematiskt pa central
niva, eftersom det kan skapa ineffektiva processer och riskera att *fel” saker prioriteras.
Andra ser fordelar med att ha ett “smorgasbord” av styrning som de kan plocka fran och
darmed anpassa styrningen till den egna verksamheten och géra den mer andamalsenlig.

Nar det galler komplexitet och enkelhet kan vi se att tva teman véxer fram i
respondenternas beréttelser: 1) det ar fér manga styrtekniker och styrformer och 2) lokala
praktiker tar 6verhand.

Det dr fér mdnga styrtekniker och styrformer

Om vi lyssnar till de som ska omsétta den planerade styrningen fran centralfunktionen —
Ekonomi och styrning samt Strategisk utveckling - i sin vardag kan vi konstatera att det

24



finns en gemensam bild som delas av de intervjuade om att det &r for manga styrtekniker
och styrformer. Detta gor att styrningen upplevs som alltfér omfattande och komplex. En
av ekonomicheferna beskriver det pa foljande satt:

Trafikverkets styrning ar valdigt komplex. Det ser du om du tittar pa
arbetsordningen och tar ut de element som har baring pa styrningen och prickar
in dem pa ett papper. D& ser du att det finns vertikal och horisontell styrning,
sedan finns det olika samarbetsorgan som styrs i arbetsordningen, nationell och
regional koordinering och sedan finns det ménga [andra] element. [...] Vi har
[ocksd] valdigt olika takt i olika verksamhetsomraden och centrala funktioner
ndr det géller att anvénda till exempel forvaltningsstyrning. (1)

I de intervjuer som har gjorts med hdgsta ledningen och centralfunktionen Ekonomi och
styrning framtréder dock en annan bild av styrningen. Enligt dessa utsagor har ambitionen
varit att utforma en intern styrning som ska kannetecknas av att vara bade modern och
tydlig i sin utformning. Detta har dock inte natt langre ut i verksamheten, och flera av de
intervjuade framhaller vikten av att vaga forenkla och reducera i styrningen. En av
avdelningscheferna beskriver till exempel att det finns en komplexitet i styrningen mellan
vision, strategiska utmaningar, gemensamma varderingar, Resmal 2016 och
leveranskvaliteter, men att man trots detta maste vaga forenkla styrningen for att
underlatta kommunikationen med medarbetare:

Det ar var vision, det ar vara varderingsord, det ar Resmal 2016, det &r de
strategiska utmaningarna, det ar leveranskvaliteter. Alla dessa tar vi in nér vi
jobbar med styrkortet. Men, vilket dr vért bidrag [...] till alla dom har
leveranserna, tankarna eller visionerna? [...] Det &r jéttemycket att forhalla sig
till. Trots det blev det inte mer &n tva PowerPoint-sidor nér jag la ihop det
senast, sa det gar att hantera pa ett klokt satt och det ar jatteviktigt att vi
kommunicerar ut det till vara medarbetare. [...] Vi maste vaga forenkla. Det
maste man jobba med hela tiden. Man maste vaga valja bort. (J)

Flera medarbetare langre ut i verksamheten &r inne pa samma tema. De uttrycker att
styrningen ar for komplex och att den maste forenklas. En medarbetare uttrycker det sa
hér:

Om vi ténker att vi har enhetens ekonomi, men dven andra styrdokument som
t.ex. kostnadstaket, effektiviseringar, vara ramar och véra stupror [...] och
sedan véra processer pé det. Vi har sakomraden och vi har nigot som [...] gar
tvars over allt det har ocksd. Vi har ocksda manga olika begrepp i
ekonomimodellerna. Det dr jittemycket, bara att hélla reda pé alla saker. [...]
Det &r det som gor att det blir sa rorigt, manniskor forstar det inte. De
[ledningen och centralfunktionen] kranglar till det i onddan. (P)

Precis som citatet ovan exemplifierar anser manga langre ut i verksamheten att
Trafikverket “kranglar till det i onddan” ndr man formulerar och utvecklar styrningen. Det
ar dock viktigt att lyfta fram att flera av respondenterna pa lednings- och
centralfunktionsniva berattar att de har en forstaelse for att styrningen kan upplevas som
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svar att forsta av medarbetarna. Samtidigt argumenterar de ofta for att Trafikverket ar en
komplex myndighet och att det darmed ar svart att férenkla for mycket. En av de chefer
pa central niva som arbetar aktivt med formulerandet av styrningen berattar foljande:

Det kan vara svart for [t.ex.] en ny medarbetare att [forsta styrningen] och
greppa allt, men ocksd att man maste titta pa verksamheten ur flera olika
aspekter och da tycker jag man brukar kunna fa det att l6sa sig. (F)

En av anledningarna till att styrningen anses vara komplex dr att det &r oklart hur
Trafikverkets styrning och styrformer relaterar till varandra. Darfor har man gjort forsok
att forenkla styrningen. Man tenderar dock att lagga till fler styrverktyg i stéllet for att ta
bort nagot fran styrningen. Ett sadant exempel ar Resmal 2016 som togs fram av
centralfunktionen i syfte att motverka gapet mellan den langsiktiga strategiska planen och
styrkorten. De intervjuade papekar dock vid upprepade tillfallen att Resmal 2016 inte
utgdr en enhetlig malbild for myndigheten, och att den skér verksamheten pa ett annat satt
an t.ex. de strategiska utmaningarna, verksamhetsplanen och styrkorten. En av de
intervjuade beréttar foljande:

Vi satte en VP [verksamhetsplan] i vara fem perspektiv och efter ett chefsmdte
i oktober da spelade Resmal 2016 in i tre perspektiv och d ténkte jag [...] var
ar vi nu da? Jag kande direkt att vadda, da far vi faktiskt ta och gora om
styrkortet ocksa. Och sa hade vi vart verksamhetsplansarbete och det byggde pa
styrkortsmatrisen i mangt och mycket, dar markerade vi respektive mal till de
tre delarna i resmalen, s& att det kan bli en uppféljning i den dimensionen
ocksd. Sa gick det rent praktiskt till. [...] Det kom lite sent, men det kom in och
som sagt, ur mitt perspektiv, ar det tre perspektiv [i Resmal 2016] och i
styrkortet ar det fem och det tyckte inte jag var sa roligt. Man kan bli lite
forvirrad utav det. (K)

Ambitionen fran centralfunktionen Ekonomi och styrning ar att den styrning som
formuleras och utvecklas centralt ska anvéndas av alla. En konsekvens av mangden
styrverktyg och styrningens komplexitet ar dock att de som ska forverkliga styrningen
langre ut i verksamheten maste plocka ihop sitt eget styrpaket. Man gor aktiva val lokalt
kring vilka styrtekniker och styrformer man ska anvénda sig av. Det som frdmst anvénds
ar den externt initierade styrningen, t.ex. mal- och resultatstyrningen i form av styrkort,
verksamhetsplaner och den nationella transportplanen. Exempelvis de gemensamma
vérderingarna och Resmal 2016, samt till viss del de strategiska utmaningarna, valjs ofta
bort. Det uppstar med andra ord lokala styrpraktiker, vilket vi kommer att diskutera
narmare i ndsta avsnitt.

Lokala praktiker tar éverhand

Nagra av de intervjuade anser att det &r problematiskt att det uppstar lokala styrpraktiker,
eftersom det kan skapa olika arbetssatt, vilket i sin tur kan leda till att andra mal an de
externt formulerade kan komma att prioriteras. Det &r dock viktigt att podngtera att delar
av styrningen faktiskt beskrivs som valfria, dven fran centralt hall, och att man som
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enskild chef darmed har mojlighet att aktivt vélja bort delar i styrningen. Ett sadant
exempel &r styrkorten.

Det ar beslutat att styrkort ska anvandas pa verksamhetsomradesniva, men att det i
Ovrigt ar ett fritt val. | praktiken betyder detta att det pa lokal niva finns vissa som
implementerar styrkorten medan andra inte gor det. Flera respondenter menar att detta far
en direkt paverkan pa de strategiska utmaningarna. De far inte full genomslagskraft i
organisationen eftersom utmaningarna ska implementeras via styrkorten. Bland de som
har valt att inte implementera styrkorten uttrycks en dnskan om att fa tydligare direktiv
och styrsignaler fran centralfunktionen om hur den strategiska planen ska implementeras
lokalt om inte styrkorten anvands. En av de intervjuade cheferna foreslar att
verksamhetsplanen kan anvéndas som ett satt att folja upp och implementera strategierna:

[E]tt bra sétt, tror jag, att fa strategierna mer levande, [...] &r att ligga ner lite
mer kraft pd att be avdelningar att beskriva hur tar de hand om den har
strategin. FOr da far du en liten styrparameter, da far du den hér top-down-
styrningen. (L)

Ett annat styrverktyg som ar foremal for olika styrpraktiker ar Trafikverkets
varderingsstyrning. Dokumentet *Trafikverkets styrformer™*? har utgivits av
centralfunktionen Ekonomi och styrning, och dar framkommer det att alla i Trafikverket
ska ha en gemensam vardegrund. I praktiken anammas dock den gemensamma
vardegrunden av vissa, medan andra anser att det r en “fluga for dagen” som inte
behdver beaktas i nagon storre utstrackning.

I de intervjuer vi har genomfort ar det endast ett fatal som sjalva vljer att namna
varderingsstyrningen. Om vi ar mer generdsa i vara tolkningar kan vi dock se att de tre
vardeorden — lyhordhet, helhetssyn och nyskapande — aterfinns i en del av intervjuerna.
En av de intervjuade forklarar att de gemensamma vérderingarna inte har fatt full
genomslagskraft, eftersom de idag kanske betraktas mer som ett forhallningssatt &n en
styrform:

Det dar [de gemensamma vérderingarna] skulle jag sdga &r nagonting som inte
riktigt har gatt igenom [fatt fullt genomslag], men om vi styr pa varderingar ska
det tacka de behov dér jag inte har ndgon annan styrning. Att jag i grunden ska
veta vad ar det fér ndgonting och hur ska jag forhalla mig, hur ska jag bete mig.
Och det ska liksom finnas hos alla medarbetare. Men idag &r det valdigt lite en
styrform utan mer nagonting som kompletterar. Vi maste [t.ex.] se till att
medarbetare ar nyskapande och ar lyh6rda mot vara kunder. Detta & mer ett
forhaliningssatt och att beskriva det som en styrform och darigenom jamféra
det med mal- och resultatstyrningen blir inte riktigt samma sak.(O)

2 TRV (2013). Trafikverkets styrformer. TDOK 2012:42.
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Hur man aktivt véljer att arbeta med varderingarna i praktiken skiljer sig ocksa at
beroende pa vem som &r chef samt chefens intresse och formaga att kommunicera detta. |
workshop 2 lyftes det fram att det &r oklart hur man ska fa varderingarna att anammas
lokalt i organisationen. Hér var deltagarna tydliga och betonade vikten av att tydliggéra
vérderingarnas relation till strategierna. En av slutsatserna var att varderingarna bor
”synas” i strategierna och att det &r viktigt att varderingarna och strategierna inte
signalerar olika saker. Detta innebdr att varderingar inte kan sta for sig sjélva, utan att de
maste knytas till eller finnas med i andra styrformer for att de ska fa baring i Trafikverkets
styrning och pa sa vis stimulera till gemensamma sétt att arbeta och tanka.

Majoriteten av de intervjuade i denna rapport &r Gverens om att styrningen ar komplex
och behover forenklas, men det finns ockséa de som inte ser det som problematiskt att
styrningen bestar av flera styrformer och tekniker. Snarare menar foresprakarna for det
senare att detta &r nagot positivt som gor att varje verksamhetsomrade och enhet kan
anpassa styrningen efter de forutsattningar som den egna verksamheten har. Vid
workshop 3 framhall till exempel nagra deltagare att det &r bra att det finns manga olika
styrtekniker och styrformer, eftersom Trafikverkets verksamhet &r sa omfattande, och
olika verksamhetsomraden och enheter behdver olika styrning. Denna bild delas endast av
ett fatal som arbetar med styrning pa centralfunktionen.
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Spanningar i styrningen: en sammanfattning
| detta avslutande avsnitt har vi i tabell 1 nedan sammanfattat de fyra spanningar vi har
analyserat utifran studiens empiri.

Temal Tema 2 Konsekvenser
Kort/lang sikt Langsiktigt strategiskt Paverkan uppifran och utifran Ad hoc-méssigt.
arbete far sta tillbaka motverkar langsiktighet i styrning Reaktivt.
o olika e  kostnadsbesparingar, Fokus pa "pengar”.
tidsperspektiv i e extra uppdrag fran | frektivitet t
styrningen, regeringen, "nre effektivitet tar
o olika tolkningar av e medias paverkan. Over.
styrningen,
o olika val av
styrning.
Del/helhet Helhetssynen forsvinner Det som fungerar behdver inte Styrningen prioriterar
e endast ett styras delar pa bekostnad av
dokument e styrkorten fokuserar pa helheten.
omfattar helheten, det som ar kritiskt, Goda exempel kommer
e mal-och e det som faller utanfoér i skymundan.
resultatstyrning styrkortet signalerar att
leder till fokus pa det gar bra,
delarna. e de strategiska
utmaningarna fokusar pa
det som inte fungerar.
Proaktiv/reaktiv | Externt initierad styrning Reaktivt férhallningsatt till Internt initierad

tar over

e transportplanen ar
overordnad strategin,

e leveranskvaliteterna
blir strategier,

o leveranskvaliteterna ar
ett
kommunikationsverkty
g

e regeringens styrning
prioriteras.

omvarlden

e produktion prioriteras pa
bekostnad av
kundorientering,

e regelstyrningen
motverkar proaktivitet,

o Resmal 2016 fokuserar
pa interna resurser och
arbetssatt.

styrning véljs bort i
Trafikverket.

Avsaknad av processer
for kundorientering.

Reaktivitet i styrningen.

Komplext/enkelt

Det ar fér manga
styrtekniker och styrformer

e styrningen ar
komplex,

e nystyrning
adderas men inget
tas bort,

e olika styrpraktiker
tillampas.

Lokala styrpraktiker tar
overhand

o olika arbetssatt
tillampas,

e dengemensamma
vardegrunden valjs bort.

Centrala ambitioner
genomfors inte lokalt.

Olika styrpraktiker
uppstar.

Tabell 1 — Spénningar i styrningen, en sammanfattning
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Ar strategisk styrning meningsfull fér myndigheter?

Inom de forskningsfalt som utgar fran synen pa strategiarbete som en process kan det
konstateras att den enda sanningen om planer &r att de alltid &ndras, och att planens
avsedda resultat alltid blir nagot annat nar den genomfors i praktiken (Mintzberg, 1994). |
denna kontext blir det analytiska begreppet “’strategering” anvéndbart, eftersom det
hjalper oss att fokusera pa vad manniskor gor i sin vardag, hur det gar till och vad som
hander ndr strategier och styrning omsatts i praktiken (Jarzabkowski och Seidl, 2008;
Spee och Jarzabkowski, 2011). Néar det géller strategiarbete i myndigheter kan det
konstateras att den offentliga sektorn har ett antal specifika sérdrag (Andrews och Van de
Walle, 2012; Ferlie och Ongaro, 2015; Hansen Rosenberg och Ferlie, 2016). Bland annat
ska en offentlig organisation bedriva verksamhet som gér att alla manniskor behandlas
lika, och verksamheten ska kénnetecknas av att vara demokratisk, rattssaker och jamlik.
Om detta satts i relation till en myndighets strategiska arbete far det konsekvenser bade
for strategiarbetet och for styrningen.

Ett satt att forsta konsekvenser av strategiarbetet ar att studera spanningar. Att studera
spanningar &r ett satt att forsta strategering, speciellt inom offentlig verksamhet, eftersom
offentliga organisationer verkar i en pluralistisk kontext dar flera interna och externa
intressen ska tillgodoses (Cuganesan m.fl., 2012; Jarzabkowski m.fl., 2013; Jarzabkowski
och Fenton, 2006).

Nar resultaten fran var analys satts i relation till strategisk ekonomistyrningslitteratur och
till strategering kan foljande fyra aspekter, som &r specifikt relaterade till myndigheter, tas
upp for diskussion:

1) Myndigheternas politiska styrning forsvarar styrningens langsiktighet.

2) Myndigheternas uppdrag forsvarar helhetssynen i styrningen.

3) Externa aktorers paverkan forsvarar proaktiveten i styrningen.

4) Mangfald av externa och interna mal och intressen gor styrningen mer komplex.

| de foljande avsnitten kommer dessa fragestallningar att diskuteras. Vi avslutar sedan
med en diskussion kring relationen mellan styrning och strategi dar vi tar upp styrning av
styrning som en strategisk angeldgenhet.

Myndigheternas politiska styrning forsvarar styrningens langsiktighet
Traditionell strategilitteratur utgar fran att den strategiska planen ger en stabilitet och en
langsiktig inriktning for vad en verksamhet ska astadkomma (Mintzberg, 1994; Plant,
2009). Utgangspunkten for offentlig verksamhet &r emellertid en annan. Offentliga
verksamheter styrs politiskt och politiken har ett ganska kortsiktigt fokus, eftersom det &r
fyra ar mellan valen och budgeten faststalls for ett ar i taget (Lundqvist, 2014). Darmed
minskar mojligheten for offentlig verksamhet att bedriva sin verksamhet strategiskt
langsiktigt.

Var empiri visar att det ar svart for Trafikverket att bedriva strategiskt arbete. Detta ger
oss grund for att ifragasétta strategiers lamplighet i offentlig verksamhet. Vidare staller vi
oss fragan vilken roll en strategisk plan fyller i en myndighet nar de kontextuella
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forutséttningarna bidrar till att skapa en kortsiktighet som kan leda till att myndigheten
blir ad hoc-styrd. I traditionell strategilitteratur framhalls vikten av att det finns en
strategisk kompetens som gor att organisationen kan rora sig mellan del och helhet
(Lundqvist, 2014). Detta innebdr att kunna hantera komplexa problem (att kunna bryta
ned dem i sina bestandsdelar och l6sa dem), att ha ett helhetsperspektiv (att kunna koppla
ihop helhet och del) samt att vara medveten om och ta hansyn till aktiviteters langsiktiga
betydelse och vidare konsekvenser (se exempelvis Wadstrom, 2014). Var analys visar
dock att Trafikverket, i motsats till vad tidigare forskning foresprakar, i sina
strategeringspraktiker tenderar att stanna i delarna och i nuet, snarare &n att fokusera pa
helheten och langsiktigheten.

En annan aspekt som forsvarar styrningens langsiktighet ar krocken mellan politikens &
ena sidan langsiktiga karaktar och a andra sidan mer ad hoc-lika och kortsiktiga karaktar.
En grundprincip i statens styrning &r att det &r politikerna som formulerar de 6vergripande
malen. Offentlig sektor, i detta fall Trafikverket, far sedan i uppdrag att pa basta satt
forverkliga dessa mal. Detta innebar att politikerna formulerar bade myndigheters
uppdrag och deras syfte, dvs. varfér en myndighet finns och vad den ska uppna. Dessa tva
fragor brukar enligt traditionell strategilitteratur inkluderas i en strategisk plan, och
utgangspunkten &r att dessa fragor ags av den utforande organisationen. Sa ar dock inte
fallet i en myndighet. Myndigheternas uppgift &r att forverkliga det politiska uppdraget,
dvs. fatta beslut kring hur uppdraget ska utforas.

Denna politiska styrning &r till sin karaktar langsiktig, men i praktiken sker mycket av
den politiska styrningen utifran ett betydligt mer kortsiktigt perspektiv. Politiker kan
exempelvis med kort varsel ge sina myndigheter olika specialuppdrag, och nya direktiv
kan komma att formuleras som en konsekvens av medias granskning. Om vi ater staller
detta i relation till strategilitteraturen blir det problematiskt, eftersom myndigheterna
delvis saknar mgjlighet att styra Gver sina tidsperspektiv. Eftersom en stor del av
styrningen bestdms och formuleras av en extern aktor — i detta fall regeringen — paverkar
regeringens tidsperspektiv dven myndigheternas tidsperspektiv.

Den diskussion vi for ovan handlar mycket om vilka begransningar som finns nér man
forsoker styra strategiskt i en myndighet. Forskare med sdrskilt intresse for strategi i
offentlig sektor (se exempelvis Lane, 2008; Lane och Wallis, 2009) skulle emellertid lyfta
fram de mojligheter som myndigheter och andra offentliga organisationer har att paverka
det egna strategiska arbetet snarare &n att fokusera pa begransningarna. Har vill vi dock
hdvda, med stdd av till exempel Cuganesan och kollegor (2012), att man sjalvfallet bor
beakta méjligheter i en myndighets strategiska arbete, men att man trots detta behdver ta
hansyn till de kontextuella forutsattningar som dar specifika for offentlig sektor, och som
hittills endast har studerats i begransad utstrackning. Om vi béttre ska forsta
strategiarbete, och framforallt strategering, i offentlig verksamhet bor vi sdledes hantera
bade méjligheter och begransningar.

Myndigheternas uppdrag forsvarar helhetssynen i styrningen
I likhet med manga andra myndigheter kan inte Trafikverket genomfora sitt uppdrag utan
hjalp fran andra. Det uppdrag Trafikverket har alagts av regeringen ar omfangsrikt och
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formulerat pa ett sadant sétt att uppdraget inte kan genomforas av Trafikverket ensamt.
For att genomfdra uppdraget maste myndigheten samverka med ett flertal externa aktorer
inom bade privat och offentlig sektor. | praktiken betyder detta att Trafikverket inte
“ager” helheten, och ddrmed inte ensamt kan styra utfallet av verksamheten. Detta leder
fram till fragan om det ar méjligt for en myndighet att styra utifran ett helhetstankande
nér den inte sjdlv “dger” helheten. Om sa inte &r fallet lar en sadan begransning forsvara
tillampningen av den helhetssyn som beskrivs vara en central forutsttning inom
strategiskt arbete, bade inom privat (se t.ex. Mintzberg, 1994; Wadstrém, 2014) och
offentlig verksamhet (Koteen, 1997; Plant, 2009; Poister, 2010; Lundgqvist, 2014). Utifran
detta perspektiv blir det svart att inte ifragasatta strategiers lamplighet i offentlig sektor.

Strategiarbete ska ocksa betraktas som ett horisontellt fenomen vars syfte ar att binda
samman olika strategiska fokusomraden (t.ex. organisation, tjanster, ekonomi,
infrastruktur och medborgare) till en helhet (Lundqvist, 2014). Den empiriska analysen i
denna rapport visar dock att just helhetsperspektivet ofta far sta tillbaka for vertikal
styrning med fokus pa delar och detaljer, trots att styrning utifran ett helhetsperspektiv ar
en utgangspunkt for Trafikverket (Hoglund och Svardsten, 2015).

En starkt bidragande orsak till att vertikala processer och detaljer hamnar i fokus i
Trafikverket ar den av regeringen alagda mal- och resultatstyrningen. Den tenderar att
frammana detaljstyrning (Svérdsten, 2015) och minska helhetssynen genom att stimulera
vertikala processer med inriktning pa specifika fokusomraden (Lundqvist, 2014). Vidare
kan det konstateras att Trafikverket, férutom att inrikta sig pa delar och detaljer, ocksa har
valt att i den strategiska planen och i styrkorten fokusera pa utmaningar och Kritiska
omraden, vilket har lett till att de goda exemplen pé bra verksamhet har uteslutits. Aven
budgeten spelar en roll i denna problematik, eftersom den ar faststalld pa férhand och
dess innehall och struktur paverkar myndighetens agerande pa ett satt som kan vara till
nackdel for andra handlingsalternativ. Det éverensstdmmer med Cuganesan och kollegor
(2012), som menar att en inriktning pa specifika fragor har strategiska konsekvenser,
eftersom andra fragor kommer i skymundan.

Den strategering som pagar i Trafikverket kan saledes forstas som en konsekvens av
inriktningen pa specifika delar av verksamheten. Den hér inriktningen ar ett resultat av att
styrningsverktyg (exempelvis budgeten eller styrkorten) i sig &r strategiska, eftersom de
styr vad man fokuserar pa i verksamheten (jfr Jannesson och Nilsson, 2016).

Strategering i Trafikverket kan aven forstas som ett resultat av extern paverkan fran
regering och media, som ofta leder till omgaende omfokusering av verksamheten och
ddrmed ”stjal” uppméarksamhet fran den formulerade strategin. Den interna styrningen
och den externa paverkan kan saledes fungera som outtalade strategier, eftersom de leder
till att fokus laggs pa vissa fragor men inte pa andra. Det har innebér att den interna
styrningen och den externa paverkan begransar Trafikverkets mojligheter till strategering
i relation till den strategiska planen. I stéllet sker strategering i relation till den interna
styrningens fokus pa delar och till externa aktorers paverkan, och kan darmed komma att
avvika fran den formulerade strategin (jfr Jarzabkowski och Fenton, 2006).

32



Externa aktorers paverkan forsvarar proaktiveten i styrningen

En vanlig tanke med strategisk styrning &r att den ska gora en verksamhet proaktiv i
forhallande till sin omvarld (Wilson och Chua, 1993; Lundqvist, 2014; Wadstrom, 2014),
vilket ocksa ar en av ambitionerna med Trafikverkets strategiska arbete och mer specifikt
relaterat till den strategiska malséttningen att bli en modern myndighet.

Utifran var analys av Trafikverket ser vi att myndigheten har en tendens att i sin
styrning agera reaktivt snarare an proaktivt och langsiktigt. Det &r dock viktigt att notera
att vi i det empiriska materialet har funnit att Trafikverket i sin dagliga verksamhet
bedriver proaktiv verksamhet med olika externa aktorer. Var analys visar dock att denna
typ av proaktivitet inte aterspeglas i styrningen. Ett exempel pa detta ar Trafikverkets
forhallningssatt till externa aktorer, till exempel massmedia och regeringen. Trafikverket
reagerar snabbt nar massmedia lyfter fram problematiska omraden och behov av
forandringar och/eller forbattringar i det svenska transportsystemet. Detta leder till att
massmedia kan sagas fa strategerande konsekvenser, eftersom Trafikverkets reaktivitet pa
massmedias signaler leder till att myndigheten slécker briander” och blir ad hoc-styrd
snarare dn proaktiv och langsiktigt inriktad i sin styrning. Att Trafikverket ibland &ndrar
prioriteringar i enlighet med medias eller andra externa aktorers asikter om
transportsystemet kan forstas som ett strategerande fran Trafikverkets sida for att hantera
ett massmedialt tryck. Detta blir saledes ett strategerande som ibland leder bort
Trafikverket fran myndighetens strategiska plan.

Ett annat forhallande i Trafikverket som tyder pa en viss reaktivitet ar det faktum att
den externt initierade styrningen (den finansiella styrningen, viss regelstyrning och
leveranskvaliteterna) ar mer framtradande och fér storre genomslag an den internt
initierade styrningen. Detta beror delvis pa kontextuella forutsattningar, till exempel att
myndigheter ska férhalla sig till politiska beslut, regler, lagar och finansiella ramar som &r
formulerade av regeringen. Dessa ramar kan en enskild myndighet som Trafikverket inte
g6ra mycket at, atminstone inte i ett kortare perspektiv. De utgor snarare en kontextuell
forutséttning som utmérker statlig myndighetsstyrning och som behdver tas i beaktande
vid analysen av strategiskt arbete i myndigheter.

Ett annat exempel som tyder pa reaktivitet i styrningen ar Trafikverkets forhallningssatt
till leveranskvaliteterna. Leveranskvaliteterna utgérs av effektindikatorer initierade av
regeringen, och de asidosatter pa vissa hall Trafikverkets egna strategier, vilket tyder pa
att styrningsinitiativ fran regeringen ibland far foretrade framfor myndighetens internt
initierade styrning. Detta innebar att ett reaktivt férhallningsstt till regeringens
styrsignaler pa satt och vis underminerar mal- och resultatstyrningens grundlaggande idé,
dvs. att regeringen faststaller mél och att myndigheterna (pro)aktivt (via exempelvis
strategisk planering) beslutar hur man ska uppna dessa mal. I Trafikverket kan vi dven se
att det reaktiva forhallningssattet till styrsignaler fran regeringen leder till att myndigheten
blir starkt inriktad pa sin interna styrning. Detta gar ibland ut dver myndighetens
kundorientering, eftersom den styrning som initieras av regeringen tenderar att gora
Trafikverkets verksamhet produktionsorienterad snarare &n kundorienterad.
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Leveranskvaliteterna betraktas dven som en strategi for Trafikverkets externa
kommunikation med till exempel media, och media driver pa sa satt indirekt inférandet av
ett styrverktyg i Trafikverket. Detta &r ytterligare ett uttryck for att Trafikverket ibland har
ett reaktivt forhallningssétt till sin omvarld. Denna reaktivitet gor att andra externa
aktorer, exempelvis media, spelar en viktig roll som paverkar myndighetens egna
strategerande — dels direkt genom att paverka prioriteringar som vi diskuterat ovan, dels
indirekt genom att paverka hur stor vikt som laggs vid ett specifikt styrverktyg i
myndigheten.

Mangfald av externa och interna mal och intressen gor styrningen mer komplex
Trafikverket kan ses som en pluralistisk organisation eftersom den ar styrd av olika mal
och olika intressen, bade interna och externa (jfr Jarzabkowski och Fenton, 2006;
Hoglund och Svérdsten, 2015), dér strategeringen har lett till att olika styrpraktiker vuxit
fram. Ut6ver den externa paverkan fran till exempel regeringen, som ofta prioriteras inom
Trafikverket, visar var analys att en stor anledning till att det finns s manga olika
styrpraktiker &r att styrningen idag &r (for) komplex.

Om vi utgér fran tanken om komplexitet for att forsoka forsta det som beskrivs i
Trafikverket kan det konstateras att styrkedjan och styrformerna skar verksamheten pa
olika sétt och bidrar till olika styrpraktiker bland chefer och medarbetare langre ut i
verksamheten. Tidigare forskning i Trafikverket (se delrapport 1, ”’Strategi och
strategigenomfdrande i Trafikverket — en fallstudie”) har visat att det finns foretradare
som menar att det kravs en mangfald i styrningen pa grund av att verksamheten ar sa
komplex och omfattande. Var analys visar att detta i sin tur skapar ytterligare komplexitet
som gor att styrningen upplevs vara svar att tillimpa och forsta i praktiken (Hoglund och
Svérdsten, 2015). | stéllet for att forenkla styrningen genom att minska antalet styrsignaler
och styrformer lagger man till &nnu mer styrning. Detta far konsekvenser utifran ett
strategerande perspektiv. Jarzabkowski och Fenton (2006) diskuterar bland annat detta
med hjélp av begreppen internt respektive externt motiverad pluralism, dvs. att det finns
manga olika och ibland till och med konflikterande praktiker och intressen som drivs av
olika interna och externa aktorer. Dessa paverkar verksamheten, vilket i sin tur far
konsekvenser for bade det strategerande arbetet och den strategiska planen.

Ett exempel pa internt motiverad pluralism i Trafikverket ar den méangfald av olika
styrpraktiker som vuxit fram i Trafikverket och som diskuterats ovan. Exempel pa externt
motiverad pluralism &r den ibland konflikterande styrningen som kommer fran externa
aktorer, till exempel regeringen (Hoglund och Svérdsten, 2015). Jarzabkowski och Fenton
(2006) havdar att offentlig sektor behdver hantera bade den interna och den externa
pluralismen, eftersom en mangfald i styrningen kan leda organisationen bort fran den
planerade strategin. For att motverka detta kan det i Trafikverkets fall handla om att man
behdver kompromissa, vélja och prioritera i styrningen for att verksamheten ska fungera.

Mangfalden i styrningen gor enligt Lé och Jarzabkowski (2015) att det blir svarare att
relatera till det uttryckliga innehallet i strategin. Darmed okar risken for att lokalt
strategerande processer avviker fran strategin. De olika styrningspraktikerna och deras
fokus pa specifika intresseomraden innebar darmed en strategering som kan leda till
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Okade lokala avvikelser. Dessa avvikelser kan tillsammans underminera den strategiska
planen, &ven om detta inte nédvéandigtvis ar fallet.

Mangfalden i styrningen, och komplexiteten den skapar, 6kar darmed riskerna for
spanningar mellan centrala och lokala styrningspraktiker. Mangfalden leder tillbaka till
spanningen mellan del och helhet som diskuterades ovan, samt till forméagan att na
organisationens dvergripande och langsiktiga mal (jfr Jannesson och Nilsson, 2016). Som
Cuganesan och kollegor (2012) papekar innebér styrningspraktikernas inriktning ocksa att
strategerandet kan vara mer eller mindre frikopplat fran den formulerade strategin. Risken
med pluralism och komplexitet ar saledes att mangfalden av styrningspraktiker aven okar
risken for avvikelser mellan lokala praktiker och myndighetens strategi (jfr Jarzabkowski
och Fenton, 2006).
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Styrning av styrning: en strategisk angelagenhet

| rapportens inledning formulerades en fraga som gick ut pa att vi i rapporten skulle
identifiera de spanningar som uppstar i Trafikverkets styrning i relation till myndighetens
strategi. De spanningar som har identifierats &r féljande: 1) del/helhetssyn i styrningen, 2)
kortsiktighet/langsiktighet i styrningen, 3) reaktivitet/proaktivitet i styrningen och 4)
komplexitet/enkelhet i styrningen (se tabell 1). Var och en av dessa kan betraktas som en
skala, och en verksamhet kan placeras pa den skalan for att illustrera styrningen inom
respektive spanning. Vad som ar en 6nskvard placering pa skalan beror pa vilken strategi
en verksamhet har valt. Strategiforskning betonar hur viktigt det &r att en organisation (las
en privat organisation) i sitt strategiska arbete ar langsiktig, proaktiv och
helhetsorienterad. Dock visar resultaten av var studie, samt det fatal andra studier som
sarskilt fokuserar pa strategiarbete i offentlig sektor (jfr Cuganesan m.fl., 2012), att detta
ar betydligt svarare och ibland omdjligt i offentlig sektor. Detta beror pa att de
kontextuella forutsattningarna i offentlig sektor skiljer sig fran de i privat sektor. Nagra
orsaker till detta &r att en offentlig organisation inte fullt ut ”ager” mojligheterna att
paverka alla de ovan angivna aspekterna i styrningen.

Det dr dock inte enbart de kontextuella forutsdttningarna som en offentlig organisation
maste ta hansyn till for att forsta sitt strategiska arbete, utan dven den styrningspraktik och
de specifika styrningsverktyg som anvands i verksamheten. Dessa olika
styrningspraktiker och specifika styrningsverktyg far, som Cuganesan och kollegor (2012)
skriver, strategerande konsekvenser genom att de kan bidra till att rikta verksamheten at
olika hall, ibland i enlighet med den formulerade strategin och ibland i helt andra
riktningar. Om bade den formulerade strategin och strategeringen tas i beaktande innebar
detta att det i en verksamhets styrning finns ett behov av ytterligare en dimension av
styrning, ndmligen styrning av styrning. Detta har &nnu inte uppmarksammats i tidigare
forskning (se figur 3 nedan). Resultaten av denna studie visar saledes att det finns
anledning att styra styrningen genom att bland annat inhdmta och analysera information
om vad olika styrpraktiker och olika styrningsverktyg far for konsekvenser i forhallande
till den formulerade strategin. Ett sadant exempel i Trafikverket &r nar regelverk och
budgetarbete motverkar mer kundorienterade, dvs. horisontella, processer. Pa sa sétt utgor
styrning av styrning &ven en knytpunkt mellan vertikal och horisontell styrning, dér den
vertikala styrningen moter den mer flexibla horisontella styrningen. For Trafikverkets del
innebér detta att svarigheterna att infora horisontella processer, som delvis beror pa
myndighetens fokus pa vertikal styrning, dven kan forklaras med att det saknas en
styrningsarena som forenar styrning, ddr den vertikala styrningen kan 1amna utrymme for
horisontella processer med stérre mangfald.

Styrningen i en organisation och dess strategerande féljder ar darfor en strategisk
angeldgenhet som motiverar behovet av att styra styrningen i en organisation. Idén om att
styra styrningen harstammar fran ett behov av att inte bara relatera verksamheten till
strategin pa forhand, utan aven i efterhand, det vill sdga att bade utforma styrningen
utifran strategin, som den traditionella strategiforskningen foresprakar, och att inhdmta
information i efterhand genom att analysera vilka konsekvenser valda styrningstekniker
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har (jfr forskning om strategisk ekonomistyrning, t.ex. Malleret m.fl., 2015). Det har
innebér att man inte bara behover félja upp exempelvis kostnader och resultat, utan dven
de strategerande foljder som valda styrningstekniker far. Ur ett strategerande perspektiv
framstar det darfor som viktigt att betrakta relationen mellan den formulerade strategin
och strategeringen (jfr Jarzabkowski och Fenton, 2006).

Kortsiktighet/
langsiktighet i
styrningen

Komplexitet/
enkelhet i
styrningen

Del/
helhetssyn i
styrningen

Strategi

Reaktivitet/
proaktvitet i
styrningen

Figur 3: Styrning av styrning: en strategisk angeldgenhet

Diskussionen kan sammanfattas i ovanstaende styrningsverktyg (se figur 3).
Styrningsverktyget kan anvéandas for att analysera konsekvenserna av strategeringen som
ett resultat av olika styrningspraktiker och styrningsverktyg och strategeringens relation
till den formulerade strategin. Det kan ocksa skapa 6kad medvetenhet om styrningen
genom att synliggdra balansen/obalansen mellan skalornas ytterligheter
kortsiktighet/langsiktighet, komplexitet/enkelhet, reaktivitet/proaktivitet och
del/helhetssyn. En sadan medvetenhet kan hjélpa organisationer i offentlig sektor att
proaktivt hantera de spanningar som finns inbyggda i styrningen och dérigenom faststélla
styrningens relation till den formulerade strategin.
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Lang sikt (10 ar eller mer)

Transportpolitiska mal X
Leveranskvaliteter X
Transportplan X X
Instruktion X

Regleringsbrev X

Strategiska utmaningar, mal och X
strategier

Resmal 2016 X

Verksamhetsplan X

Budget X

Styrkort X

Mal- och resultatstyrning X

Finansiell styrning X

Regelstyrning X

Gemensamma varderingar X
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Vilka spanningar uppstar i en verksamhets interna styrning i relation till strategier?
Det ar fragan som ligger till grund for denna rapport. Fragan har analyserats med
litteratur fran omradena strategisk ekonomistyrning och strategii offentlig verksamhet
ur ett processperspektiv. Rapportens syfte ar att bidra till férstaelsen for relationen
mellan verksamhetsstyrning och strategiskt arbete inom statliga myndigheter.

Rapporten utgér den andradelen av ett storre tredrigt forskningsprojekt som behandlar
strategi och strategigenomfdrande i Trafikverket. Fokus i denna andra del har legat
pa att studera spanningar i styrningen. Rapporten visar att nar strategier omsatts i
praktiken uppstar olika spanningar i métet med 6vrig styrning. En slutsats &r att det i
en verksamhets styrning finns behov av ytterligare en dimension av styrning vilken vi
benamner styrning av styrning.

Innehallet i rapporten kan med férdel anvandas som underlag for diskussioner och
utvecklingsarbete i olika typer av offentliga verksamheter. Rapporten lampar sig ocksa
som kursmaterial pa avancerad hogskoleniva.

Mikael Holmgren Caicedo, Linda Héglund, Maria Mdrtensson och Fredrik Svirdsten
bedriver bland annat forskning om verksamhetsstyrning och strategi vid Akademin for
ekonomistyrning i staten.

Akademin fér ekonomistyrning i staten (AES) bestdr av forskare vid Foretagsekonomiska
institutionen, Stockholms universitet, och representanter frdn olika myndigheter, som
tillsammans arbetar for att initiera, skapa och formedla kunskap om styrning i staten.
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