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Foérord

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

AES o6vergripande syfte handlar om att undersoka hur styrning utformas i statliga
myndigheter sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. 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 férvaltningen.

AES riktar ett stort tack till Trafikverket som genom ekonomiskt stdd gjort denna
studie mojlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i studien och riktar ett
speciellt tack till var kontaktperson inom Trafikverket, UIf Magnusson.

Studien har genomforts av fil.dr Linda Hoglund och fil.dr Fredrik Svardsten.
Stockholm i juni 2015

God lasning 6nskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, docent Eva Wittbom, ekon.dr






Sammanfattning

Denna rapport ar forsta delen av 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
Trafikverkets forsknings- och innovationsportfélj nummer sex, Trafikverket — en
modern myndighet. Malet med delprojekt 1 har varit att utveckla kunskap om
Trafikverkets verksamhetsstyrning genom att identifiera och forsta de utmaningar som
uppstar i versattningen av strategin fran en 6vergripande strategisk niva till en
operativ niva. Tre dvergripande forskningsfragor har legat till grund for delprojekt 1:

e Hur samspelar den strategiska styrningen med den operativa styrningen?
e Hur ser chefer och medarbetare pa strategier?
e Hur anvands strategierna och hur foljs de upp?

Med utgangspunkt i forskningsfragorna har vi dgnat en stor del av rapporten at att lyfta
fram de empiriska resultat vi har identifierat. Fokus har varit att studera det strategiska
arbetet i praktiken; darfor har vi valt att lagga stort fokus pa resultaten fran intervjuer
och de seminarier kring strategi och styrning som vi har haft med olika deltagare fran
Trafikverket. De empiriska resultaten har aven satts i relation till relevant forskning
inom strategi och strategiskt arbete, for att ge en dkad forstaelse for resultaten och
deras potentiella konsekvenser for det strategiska arbetet i Trafikverket.

Av resultatdiskussionen framkommer det bl.a. att den strategiska planen — de
strategiska utmaningarna, malen och strategierna — tenderar att forsvinna i mangden av
olika styrformer, bade formella och informella, och idag inte nar hela véagen ut i
Trafikverket. Det ar ocksa oklart vilken roll och funktion den strategiska planen ska
ha. Ar tanken att myndigheten t.ex. ska styra pa strategin eller ska det mer vara en
langsiktig 6vergripande inriktning som sedan ska kompletteras med andra styrformer?
Strategins roll och funktion &r viktig att klargora da det far olika konsekvenser for hur
man bor arbeta vidare i Trafikverket med strategin. Ar den strategiska planen “’bara”
for ledningen eller ska den vara en del av medarbetarens vardag? Resultaten visar
ocksa att det finns en viss problematik kring att implementera strategin via styrkorten,
bl.a. att strategisk viktig verksamhet utesluts och ett operativt kortsiktigt fokus
tenderar att uppsta, men ocksa att de strategiska malen ar svara att géra méatbara och
Oversétta in i operativ verksamhet. En del av problemen med implementering av den
strategiska planen ligger ocksa i att det forekommer otydliga malformuleringar, manga
mal och konflikterande mal. En strategisk mellanniva lyfts ocksa fram som viktig.

Baserat pa resultatdiskussionen drar vi slutsatsen att det finns tre radande bilder — vi
maste prioritera”, “’vi tror pd objektivitet” och “’vi dr en komplex organisation” —
rérande hur man ser pa strategiskt arbete i Trafikverket samt vilken roll och funktion

den strategiska planen har i praktiken. Dessa bilder bygger pa generalisering och ar



darmed inte helt oproblematiska. Bland annat utesluter de inte varandra och de gar
ibland ocksa in i varandra. Bilderna ger dock en kontextuell forstaelse for den
strategiska planens forutsattningar och maojligheter till implementering i Trafikverkets
olika verksamheter och dess relation till Gvrig styrning.
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Inledning

Vid strategiseminariet som hélls med medarbetare och chefer pa Trafikverket den 17
september 2014, fick deltagarna dela in sig i mindre grupper och sjéalva definiera vad
som styr dem i deras arbete. Det resulterade i en bruttolista pa totalt 29 olika formella
och informella styrformer’ (se bilaga 1). Nér vi tillsammans summerade resultaten fran
gruppévningen blev det tydligt att den strategiska planen inkl. de strategiska
utmaningarna, malen och strategierna endast &r ett av manga sétt att styra myndigheten
pd. Detta har aven framkommit i ett flertal av vara intervjuer. Ett exempel ar foljande
citat fran en respondent som arbetar med ekonomi och styrning i Trafikverket:

Det blir en massa styrning och det har kommer att paverka olika
overgripande styrningar. Vi har strategisk planering, vi har en massa
overgripande styrdokument och sedan kommer vi till leda och styra, for
verksamheten och folja upp. Men sedan har ju varje process ocksa sadana
har flumstyrdokument [...] sa det blir for manga nivéer kan jag tycka ibland
innan [de nar] den som ska gora jobbet. Till exempel om vi tar de
strategiska utmaningarna. Det &r sjalvklart att man ska géra det och bygga
vidare pa dem i styrkorten, men har nagonstans rader osékerhet om vad som
galler for mig och hér hander det nagonting, alltsa en bit ner har, och det nar
liksom inte fram till dem. [A]

En chef langre ut i verksamheten gav ocksa uttryck for att de strategiska utmaningarna
konkurrerar med andra styrsignaler vilket gor att det ibland kan vara svart att motivera
prioriteringar:

Ja. Allts3, jag tror att de strategiska utmaningarna. Vissa saker ar kanske
inte jattestarkt kopplade till transportplanen [...] Sedan &r vissa utmaningar
ocksa ganska grova sa att jag skulle saga att nar vi véljer projekt att det som
ar tydligare det ar dels vad riksdag och regering har sagt i direktiven, det
vager naturligtvis jattetungt, dven om de inte ska detaljstyra sa ar det ju
liksom, sa pekar de pa vissa behov som de tycker &r angeldgna att vi tittar
djupare pa. Och det ar klart att da far vi ha goda skal om vi ska sortera bort
de saker som de har pekat pa. [...] Man fér néstan alltid kritik for “hur har
ni prioriterat?” For det dr liksom inte s dér jittelatt. Manga manniskor
tycker olika. [B]

1 Vi har med andra ord antagit en bred syn pé styrformer i denna rapport dar vi inkluderar b&de den
formella styrningen som finns dokumenterad i Trafikverket, men &ven den mer informella styrningen
som enligt respondenter har en direkt paverkan pa deras arbete och den strategiska planens majlighet
att fA genomslagskraft i praktiken.



En av de intervjuade som arbetar med strategisk planering lyfte ocksa fram detta med
prioriteringar i relation till styrsignaler, och menade att man behdver punktmarkera
vad som &r viktigt for att fa en samlad kraft i styrningen.

[...] vad vill man fokusera pa? Nu &r det bra att man inte har s3 manga
strategiska utmaningar, men vill du fa genomslag pa en strategisk utmaning
ska du se till att punktmarkera den sa att du har en strategisk utmaning. Du
tar fram ett samlat planeringsunderlag bara fér den utmaningen. Du ser till
att satta fokus pa att du far upp de leveranskvaliteterna i styrkorten sa de
foljer upp sarskilt, men sa lange du inte valjer och séager att allting &r lika
viktigt sa ar det ingenting som liksom sticker ut och du far inte den stora
forandringen. Men man ska ju veta att det &r pa bekostnad av nagot. Far du
en fordndring pa ett omrade, da far du forsdmringar pa andra [...] sa det &r
det har valet man hela tiden maste gora nar man planerar och lagger upp
verksamheten. [C]

Ovanstaende citat lyfter i likhet med strategiseminariet fram att den strategiska planen
har konkurrens av andra styrformer och att det finns ett behov av att prioritera mellan
dessa. Att strategierna verkar tillsammans med flera andra styrformer far konsekvenser
for vilken genomslagskraft de kan fa i verksamheten. Utgangspunkten for den har
rapporten har varit att fa en forstaelse for Trafikverkets strategiska arbete. Rapporten
kommer darmed att diskutera synen pa strategi i Trafikverket samt hur den strategiska
planen har Oversatts ut i verksamheten. Mot bakgrund av ovan ndmnda problematik
med méngden styrformer i Trafikverket, kommer rapporten &ven att diskutera den
strategiska planens relation till 6vrig styrning i Trafikverket.

Bakgrund

Denna rapport ar en del av 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, som leds av Péar
Karlsson. Projektéagare vid Trafikverket ar Agneta Wargsjo, vid centralfunktionen
Strategisk utveckling och primar kontaktperson vid Strategisk utveckling har varit UIf
Magnusson. Aven Lars-Ake Eriksson, vid centralfunktionen Ekonomi och Styrning,
har varit en viktig kontaktperson. Fran AES ar ekon.dr Eva Wittbom projektledare for
det dvergripande tredriga projektet, med stod fran AES vetenskapliga radgivare docent
Maria Martensson. Ansvariga for delprojekt 1 och darmed ocksa for skrivelsen av
denna rapport ar fil.dr Linda Hoglund och fil.dr Fredrik Svardsten, vilka daven har
finansierats via Wallanderstipendium fran Handelsbanken.

Delprojekt 1 — Strategier i Trafikverket

Malet med delprojekt 1 har varit att utveckla kunskap om Trafikverkets
verksamhetsstyrning genom att identifiera och forsta de utmaningar som uppstar i
oversattningen av strategin fran en dvergripande strategisk niva till en operativ niva.
Tre 6vergripande forskningsfragor har drivits i delprojekt 1:



e Hur samspelar den strategiska styrningen med den operativa styrningen?
e Hur ser chefer och medarbetare pa strategier?
e Hur anvands strategierna och hur féljs de upp?

Vi har gjort en dokumentstudie av ett hundratal interna och externa dokument med
bl.a. Trafikverkets interna foreskrifter, regleringsbrev, presentationsunderlag,
verksamhetsplaner, strategidokument, hemsida och styrkort. Dessa dokument har
fungerat som underlag for att forsta den kontext som myndigheten agerar inom och
verksamhetens forutsattningar att styra och arbeta med strategi. Dokumentstudien har
kompletterats med trettiofem intervjuer med chefer och medarbetare inom
Trafikverket. Urvalet av de intervjuade har skett pa bade en bred niva dar intervjuer
genomforts med generaldirektor, styrelseordférande, och verksamhetsomradeschefer,
men ocksa mer fokuserat inom de tva verksamhetsomradena Planering (tidigare
Samhalle) och Underhall dar avdelnings- och enhetschefer samt olika medarbetare har
intervjuats. Vi har aven gjort intervjuer med chefer och medarbetare fran de centrala
funktionerna Strategisk utveckling och Ekonomi och styrning. Intervjuerna
genomfordes som ett samtal dér de intervjuade under 60 till 120 minuter fick beskriva
vad de gor i sin verksamhet samt hur de arbetar med strategier och styrning.

Tidigare forskning har visat att styrning faller ut olika beroende pa verksamhetens grad
av komplexitet, innehall och syfte. Darfor valde vi i samrad med Trafikverket att
fokusera delprojekt 1 pa verksamhetsomrade Planering och Underhall i syfte att
studera potentiella likheter och olikheter i hur styrningen faller ut. Vara
kontaktpersoner inom respektive verksamhetsomrade har varit Maria Lindgvist
Dadeby pa Planering och Barbro Lundin pa Underhall. Vi har emellertid inte funnit
nagra avgorande skillnader mellan det strategiska arbetet i dessa verksamhetsomraden
och darfér kommer vi inte att adressera detta vidare i rapporten. VVad vi har sett ar att
strategin tenderar att Oversattas in i operativ verksamhet pa flera olika satt men att
dessa inte kan harledas specifikt till en praktik inom ett specifikt verksamhetsomrade.

Vi har ocksa genomfort tva seminarier — ett om strategi den 17 september 2014 och ett
om uppfoljning den 15 oktober 2014 — med ett fyrtiotal deltagare fran Trafikverket for
att fa en forstaelse for hur strategier formuleras pa strategisk niva (regeringen,
generaldirektdren, centrala funktioner etc.) och hur de sedan 6versétts, implementeras
och foljs upp i verksamhetsstyrningen pa operativ niva.

Alla intervjuer och de tva genomférda seminarierna har spelats in digitalt och
renskrivits ordagrant. De citat som har anvants i denna rapport har dock varsamt
“tvattats” for att Oka lasbarheten.

Vara empiriska resultat fran delprojekt 1 har dven satts i relation till relevant forskning
for att ge en Okad forstaelse for resultaten och deras potentiella konsekvenser for det
strategiska arbetet i Trafikverket. Vid genomgangen av befintlig strategilitteratur har
utgangspunkten varit att hitta studier som diskuterar offentlig sektor. Dock finns det i
dagsléaget ett begransat urval av sadana studier. Detta har bidragit till att litteratur inom



mer traditionell strategiforskning har fatt komplettera var teoretiska forstaelse. Vi har
aven kompletterat med forskning inom verksamhetsstyrning, med fokus pa strategier,
implementering och uppfoljning. Studier bedrivna bade i Sverige och i internationella
sammanhang har anvénts.

Rapportens upplagg

| enlighet med kontraktet mellan AES och Trafikverket, ska en del av
slutrapporteringen av delprojekt 1 presenteras i en sammanfattad rapport pa svenska,
dar en oversikt ges av de forskningsresultat som framkommit inom projektet. Utifran
dessa kriterier har vi valt att forst ge en kort presentation av den strategiska planen
som inkluderar de sex strategiska utmaningarna, mal och strategier. Darefter har vi
agnat en stor del av rapporten at att lyfta fram de empiriska resultat vi har identifierat,
och diskuterat dem i relation till relevant forskning i form av en resultatdiskussion.
Fokus har varit att studera det strategiska arbetet i praktiken; darfor lagger vi stort
fokus pa intervjuer och pa de seminarier vi har haft. Det ar viktigt att poangtera att vi
har valt ut citaten i rapporten som exempel pa hur respondenterna generellt ser pa
nagot, men vissa citat har ocksa valts for att de har avvikit fran normen men kan vara
av intresse for Trafikverket. Fran resultatdiskussionen drar vi sedan slutsatsen att det
finns tre radande bilder for hur man ser pa strategiskt arbete i Trafikverket. Dessa
bilder far i sin tur olika konsekvenser for strategiernas forutsattningar och mojligheter
till implementering i Trafikverkets olika verksamheter och hur den strategiska planen
star i relation till vrig styrning.

Trafikverkets strategiska plan

Den strategiska planeringen i Trafikverket syftar till att omsatta de transportpolitiska
ambitionerna samt medborgarnas och naringslivets behov till vision, verksamhetsidé,
varderingar, policyer och en strategisk inriktning for Trafikverket. Den strategiska
planen innehaller strategiska utmaningar, strategiska mal och gemensamma strategier.
Inriktningen har en tidshorisont pa ca tio ar och ar utgangspunkt for den arliga
verksamhetsplaneringen.? | en PowerPoint-presentation fran Centralfunktionen for
Strategisk utveckling beskrivs de strategiska utmaningarna pa foljande satt®:

De strategiska utmaningarna ar kritiska omraden dar vi i ett langre
perspektiv (cirka 10 ar) ser ett gap mellan 6nskvart tillstand och forvéantad

2 Att planera strategiskt, TDOK 2010:357.
® Vilken riktning ska vi g&? Intern PowerPoint-presentation, Centralfunktionen for Strategisk
utveckling, Trafikverket, 2014-05-15.



utveckling. Omfattar darfor inte hela var verksamhet. Omfattar strategiska
mal (riktningsmal) och strategier.

Arbetet med att definiera Trafikverkets strategiska utmaningar genomfordes under
2010-2011 och utmaningarna faststalldes av myndighetens styrelse i december 2011°.
Det framkommer att viktiga delar for framtagandet av de strategiska utmaningarna har
varit Trafikverkets uppgift, de transportpolitiska malen och beslutade transportplaner.
Andra viktiga utgangspunkter som lyfts fram ar Trafikverkets omvarldsanalys (Nytt
Trafikverk, ny omvarld) och medborgarnas och néringslivets behov och forutséttningar
(Vara kunder — de vi ar till for) liksom tillstandsbeskrivningar av transportsystemet.
Det betonas ocksa att Trafikverkets strategiska utmaningar &r en del av myndighetens
mal- och resultatstyrning, da de utgor en utgangspunkt for styrningen i det korta
perspektivet och ska sékerstélla att dagens verksamhet leder till att myndigheten kan
mota utmaningarna i ett langre perspektiv. Enligt dokument omfattar de strategiska
utmaningarna inte hela Trafikverkets verksamhet utan endast ett antal stérre omraden
som beddms som Kritiska, bl.a. mot bakgrund av att det i det l&ngre perspektivet
foreligger ett gap mellan forvantad utveckling och énskat tillstand. Utmaningarna ska
innehalla strategiska mal som speglar de mest vasentliga delarna inom respektive
utmaning. De ska ocksa omfatta strategier, som ar de viktigaste och mest prioriterade
angreppssatten for att mota utmaningarna och ga i riktning mot de strategiska malen.’
For framtagningen av de strategiska utmaningarna definierade Trafikverket foljande
kriterium®:

Ett omrade dar det ar stort gap mellan nulage och 6nskvart tillstand med

avseende pa anvandarnas behov och/eller en negativ trend.

Det har inom Trafikverket identifierats sex strategiska utmaningar for aren 2012-2021,
vilka &r féljande’:

Ett energieffektivt transportsystem — lagger stor vikt vid minskade utslapp av koldioxid
och andra klimatpaverkande amnen samtidigt som transportsystemet ska ge god
tillgdnglighet. Detta betyder att nya Idsningar krévs, dock med méjligheter inom
ramen for nuvarande system. Har tva strategiska mal kopplade till sig och tre
formulerade strategier.

* Framtagning av de strategiska utmaningarna 2010 — kriterier, utgéngspunkter, Trafikverket, 2010;
Uppfdljning av Trafikverkets strategiska utmaningar och mal, Trafikverket, 2013.

® Trafikverkets strategiska utmaningar 2012-2021, TDOK 2011:478, Trafikverket 2012.

® Framtagning av de strategiska utmaningarna 2010 — kriterier, utgéngspunkter, Trafikverket, 2010.
" Trafikverkets verksamhetsplan 20122014, TRV 2011/46048A, Trafikverket, 2011.



Val fungerande resor och transporter i storstad — fokuserar till stor del pa att 6ka
tillgangligheten for medborgare och naringsliv i storstadsregionerna. Trangsel i
transportsystemet skapar i dagslaget langa restider men ocksa en dalig miljo. Har tre
strategiska mal kopplade till sig och tre formulerade strategier.

Effektiva transportkedjor for naringslivet — med fokus pa att stimulera naringslivets
konkurrenskraft genom ett robust infrastrukturnat med val fungerande internationella
kopplingar. Besoksnaringen ar ocksa beroende av att det finns goda och hallbara
resmojligheter till turistdestinationer. Har tva strategiska mal kopplade till sig och tre
formulerade strategier.

Robust och tillforlitlig infrastruktur — handlar om att sékra tillforlitligheten och minska
sarbarheten i befintlig infrastruktur. Infrastrukturen forvantas darmed pa ett bra satt
klara bade vantade och ovantade handelser, vilket kraver forebyggande och
avhjalpande underhall. Har fyra strategiska mal kopplade till sig och tre formulerade
strategier.

Mer nytta fOr pengarna — handlar i stort om att 6ka effektiviteten i verksamheten och
att fordela resurser till omraden dar de ger storst samhallsnytta. Det framhalls ocksa att
sattet Trafikverket agerar pa har stor betydelse for produktivitet och innovationskraft i
branschen. Har tre strategiska mal kopplade till sig och tre formulerade strategier.

Trafikverket — en modern myndighet — satter stort fokus pa kunden (medborgare och
néringsliv) och medarbetarna genom att utveckla arbetssatt som ger Trafikverket
forutsattningar att kunna genomfora sitt uppdrag pa ett effektivt och innovativt sétt.
Darmed ska kulturen praglas av formagan att anpassa sig efter nya forutséttningar och
forvantningar, inkl. mangfald och jamstalldhet. Har fem strategiska mal kopplade till
sig och fem formulerade strategier.

Kontextuella forutsattningar for strategiskt arbete

Inom forskning kring strategisk ledning och styrning framhaller man vikten av att
ledare har tillrackligt hog grad av autonomi for att fatta beslut om framtiden och
styrning av resurser for att leverera bra offentlig service (se exempelvis Drumaux och
Goethals, 2007; Lane och Wallis, 2009; Walker m.fl., 2010; Boyne och Walker, 2010).
| och med att styrningen av Trafikverket ska genomsyras av mal- och resultatstyrning,
har myndigheten getts utrymme att gra egna strategiska val men inom vissa
begransningar (H6glund, 2014). Var syn pa mal- och resultatstyrning i Trafikverket ar
att den utgor en ram, eller filosofi, som all annan styrning inom myndigheten ska verka
inom, t.ex. den strategiska planen. | dokument framgar att mal- och resultatstyrning
som Overordnad styrfilosofi exempelvis ska stddja ett processinriktat arbetssatt och



verksamhetsgemensamma arbetsformer, och ska tillampas inom de ramar som satts av
regler, budget, ansvar och befogenheter. Viktiga delar i styrfilosofin &r féljande: ®

- Det finns tro pa individens formaga att astadkomma resultat i samverkan
med andra.

- Chefer ska skapa forutsattningar for medarbetare och ar bérare av
Trafikverkets varderingar.

- Dialog fors i alla led och samverkan sker éver grénser.

Enligt Trafikverkets beskrivning innebar mal- och resultatstyrning att mal anges, att
resultatinformation tas fram systematiskt och att resultatet analyseras och beddms mot
uppstallda mal. Man framhaller att denna form av styrning bygger pa delegerat ansvar
och fortroende kombinerat med regelbunden aterkoppling. Ambitionen &r att mal- och
resultatstyrningen ska folja en rod trad fran Trafikverkets vision och strategiska mal
till konkreta resultatmal och aktiviteter, och darmed utga fran en gemensam strategisk
inriktning som har formulerats som sex strategiska utmaningar, mal och strategier i en
strategisk plan.

Resultatdiskussion

| den hér delen av rapporten for vi en resultatdiskussion som summerar vara mest
centrala resultat som har framkommit av dokumentstudier, intervjuer och seminarier
om strategiarbete i Trafikverket. Dessa resultat har sedan satts i relation till relevant
forskning.

Vad ar strategi och hur anvdnds den?

Det framkommer av intervjuer och i de seminarier vi har genomfort i Trafikverket att
strategi ar ett komplext och svarhanterligt begrepp som fylls med olika innehall och
darmed betyder olika saker for olika personer. Detta har ocksa uppmarksammats i
strategilitteratur (Mintzberg m.fl, 2008); bl.a. Lundqvist (2014) konstaterar att man
ofta anvander begreppet strategi inom offentlig verksamhet men att ingen egentligen
vet vad strategi betyder. Det har innebar att det rader en forvirring om betydelsen och
definitionen av begreppet. Nagra aterkommande iakttagelser som vi har gjort i
Trafikverket ar att strategi kan ses som nagot allmant viktigt, ett tillvagagangssatt att
uppna mal, en skriftlig plan, en dvergripande inriktning, ett arbetssatt, nagot som ska
hjalpa en verksamhet att prioritera, en referensram etc. Det stod ocksa klart att det
forekommer olika forstaelser av begreppet strategi beroende pa vilken niva i
organisationen man befinner sig pa samt vilken tidsram som avses — med andra ord har
tid och rum en viktig betydelse nar strategi diskuteras.

8 Trafikverkets interna foreskrifter Arbetsordning, IFS 2013:1, TDOK 2010:14, Trafikverket, 2013.



En évergripande riktning och ett sétt att prioritera

Flertalet av vara respondenter gav uttryck for att de strategiska utmaningarna, malen
och strategierna ska ge en riktning for hela verksamheten och darmed hjalpa till att
prioritera, vilket innebér att den strategiska planen ska ha en tillrackligt hog
abstraktionsniva sa att den ger en Trafikverksovergripande inriktning. Flera av de
intervjuade respondenterna menade dock att den nuvarande strategiska planen inte
riktigt lyckas med detta. Liknande resonemang dok ocksa upp vid seminarierna. En
seminariedeltagare sa att det var ”’spretigt”, dvs. att strategier arbetas fram var for sig
utan inbérdes sammanhang. Det framkom ocksa att man saknade en gemensam
riktning i Trafikverket och en deltagare tyckte att de strategiska utmaningarna inte ger
den gemensamma malbild som flera i myndigheten efterfragar, eftersom utmaningarna
enbart adresserar “problem”. Man anség att det saknas en gemensam syn pa vad som
ar Trafikverkets uppgift. Det har &ven framkommit att visionen skiljer sig mellan véag-
och jarnvagsverksamheten, att ”visionen inte betyder samma sak for alla trafikverkare
annu”.

| litteraturen framstalls strategi som kédrnan i verksamhetens ledningsarbete som ska
omsatta visioner, mal och idéer till handlingskraft i praktiken (Mintzberg m.fl, 1998).
Alvesson (2011) menar dock att det finns en svarighet att formulera visioner och
varderingar som inte blir standardmassiga eller platta. Risken finns att det blir en
grovhuggen och ganska platt bild av en organisations arbete. Detta i sin tur gor att
visionen manga ganger inte far den styrningseffekt som efterfragas av verksamheten.

Att Trafikverket har valt att bygga upp en strategisk inriktning pa sex utmaningar som
endast innefattar delar av verksamheten skiljer sig mot vad som foresprakas i
strategilitteratur. Dar poéngteras det att strategisk ledning och styrning ska ha ett
helhetsperspektiv (se exempelvis Koteen, 1997; Plant, 2009; Poister, 2010; Lundgvist,
2014; Wadstrom, 2014) och ska ses som ett horisontellt fenomen vars syfte ar att binda
samman olika strategiska fokusomraden (t.ex. organisation, tjanster, ekonomi,
infrastruktur och medborgare) till en helhet. | det strategiska arbetet ar det da viktigt
att inte stirra sig blind pa ett eller ett par enskilda omraden da de behover sattas i
relation till helheten och hur de samspelar med 6vriga fokusomraden. Lundgvist
(2014) framhaller att detta &r en skillnad mot mal- och resultatstyrning som han
beskriver som ett vertikalt fenomen som haller sig inom ett enskilt fokusomrade. Detta
kan fa konsekvenser for det strategiska arbetet i Trafikverket da de strategiska
utmaningarna betraktas som ett satt att omsatta mal- och resultatstyrningen i
myndigheten, och att implementeringen av de strategiska utmaningarna sker via
styrkorten (vilket vi kommer att aterkomma till i nasta avsnitt av rapporten).

En Iangsiktig plan fér att uppnd mdlen

I linje med de sex strategiska utmaningarna, malen och strategierna som finns
formulerade vid Trafikverket beskrev respondenterna ofta strategier i termer av en
langsiktig plan, med en tidsaspekt pa mellan 10 och 15 ar, som ska hjélpa en



verksamhet att uppna sina mal. Det framkom ocksa att strategier ar nagot allmant
viktigt, och en av deltagarna vid uppféljningsseminariet sa att:

Ibland s& pratar man om strategi for nagonting som ar liksom allmant viktigt
[...] Men tittar man pa begreppet i formell mening, det som ir beslutat, da
ar det ju ganska Oppet, alltsa definitionen ar ju, om jag inte minns fel nu
nagonting i stil med tillvagagangssétt for att uppna malen eller nagot sadant
dar.

Att strategi dr ett tillvagagangssétt for att uppna malen, ar en vanlig definition i
forskningslitteraturen (se t.ex. Bengtsson och Skarvad, 2001; Boyne och Walker,
2010), och en definition som 6verensstimmer med vad flera av de 6vriga deltagarna i
seminarierna ansag, liksom flertalet av de intervjuade. Nagra deltagare vid
uppfoljningsseminariet problematiserade dock denna definition och menade att strategi
da blir ett 6ppet begrepp vilket gor det komplext:

TRV: Och om man tanker sa da &r det ju ett ganska Gppet begrepp.
TRV: Och da blir det ocksa lite svart ibland nar man pratar om ja vad ar
Trafikverkets strategi, som om det fanns en.

TRV: Jai singular.

TRV: Precis.

TRV: FOr sedan vet ju jag att strategin det ar liksom, det &r det samlade
liksom allt vi, alla de hér strategiska malen och utmaningarna, det &r en
strategi liksom som en, det finns ju den definitionen i vissa sammanhang
ocksa.

TRV: | en vidare bemarkelse, och da innefattar ju begreppet strategi bade
utmaningarna och malen, sa att det har &r ganska...

TRV: For mig blir det lite, da blir det, for mig blir det lite svart.

Av diskussionen ovan framkommer ocksa den klassiska synen pa strategi som en plan
(Mintzberg, 1994; Mintzberg m.fl., 1998; Mintzberg m.fl., 2008), dvs. de strategiska
utmaningarna, malen och strategierna finns i ett strategidokument, vilket ocksa ar en
aterkommande uppfattning bland de intervjuade respondenterna. Flera av dem lyfte
dock &ven fram att det inte bara finns en strategisk plan utan flera och att dessa &ar
kopplade till tid och rum. Ett exempel kan ges fran strategiseminariet dar flera
deltagare berdrde att det finns strategier pa olika nivaer, t.ex. pa en strategisk niva som
har malet att 0ka produktiviteten i anlaggningsbranschen, och att det sedan finns en
strategi kopplad till att na detta mal genom att utvecklas till en renodlad bestéllare. Det
som beskrivs av deltagarna kan ses som en nedbrytning av den dvergripande
strategiska planen med dess mal med hjalp av olika strategier for hur malen ska
uppnas, dvs. strategierna bryts ned en niva. En av de intervjuade sag de nedbrutna
strategierna som ”smala” och tog upp materialstrategin och bestéllar- och
upphandlingsstrategin som tva varianter:

De transportpolitiska malen och transportplanen, de &r tolvariga. Sedan har
vi de strategiska utmaningarna som ar tiodriga. Sedan finns det dven ett
antal andra strategier [...] de &r ganska smala, det kan handla om
upphandlingsstrategier [...] det dr inga generella strategier, de &r smala. De
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strategiska utmaningarna tar ju egentligen hojd for hela Trafikverket. [...]
Materialforsorjningsstrategi, har du dér, det &r strategidokumenten
bestallare och upphandlingsstrategi, Trafikverkets underhallsstrategi, sa det
finns ett antal sddana har strategiska dokument. [D]

| intervjuerna och vid strategiseminariet framgick det dven att man har planlagda
tillfallen dar man arbetar med den 6vergripande strategiska planen. Exempelvis traffas
direktionen en gang per ar och gar igenom strategin, och liknande rutiner har
framhallits pa verksamhetsniva och avdelningsniva nar det galler arbetet med att
Oversatta den dvergripande strategiska planen till den egna verksamheten. Det har
tillvagagangssattet star i kontrast till vad som foresprakas i nyare strategiforskning,
inom saval privat som offentlig sektor, dar strategi allt mindre ses som en plan som
gors under en eller ett par manader och sedan tas fram efter ett ar och revideras
(Koteen, 1997; Poister, 2010; Lundqvist, 2014; Wadstrom, 2014). | stéllet betraktas
strategi som en dynamisk process. En strategisk plan ska vara kort och konkret och
dynamiskt narvarande i relation till de sma och stora beslut som ledaren/chefen ska ta
varje dag (Lundqvist, 2014; Wadstrom, 2014).

Ett arbetssdtt

I likhet med strategiforskning som antar en processyn (se exempelvis Mintzberg,
1994) sa upplevs strategi ocksa av flertalet av vara respondenter som att fokusera pa
“huret” och gorandet i verksamheten, dvs. hur malen rent genomférandemassigt ska
uppnas ute i Trafikverkets olika verksamheter. Darmed uppfattas strategi som ett
arbetssatt dar den Overgripande strategiska planen omsétts i handlingsplaner i
praktiken. En problematik som lyftes fram i detta sasmmanhang var enligt nagra
respondenter att det &r en ojamn niva pa beskrivningarna av de strategiska
utmaningarna, malen och strategierna, fran mycket generella till nastan konkreta
arbetssétt. En respondent uttryckte detta fenomen som en ”mismatch”. I linje med
detta menar Lundqvist (2014) att den 6vergripande strategin ska skrivas pa ett sadant
sétt att den ldmnar “huret” till verksamheterna sjilva. Ett sddant tillvagagangssatt
ligger ocksa mer i linje med hur Trafikverket definierar mal- och
resultatstyrningsfilosofin som ska lamna ett handlingsutrymme att fatta egna beslut
kring hur ett mal lampligen uppnas. Detta ar dven en viktig aspekt i forskning kring
strategiskt arbete som menar att forutsattningen for strategisk ledning och styrning &r
en viss grad av autonomi for medarbetarna att fatta egna beslut och gora egna
strategiska val (Lane, 2008; Johansson, 2009; Hansen Rosenberg och Ferlie, 2014).

Nér det géllde 6versattningsarbetet av den dvergripande strategin till agerande i form
av handlingsplaner sa lyfte ocksa nagra deltagare vid uppféljningsseminariet fram att
det ar oklart hur man styr pa strategierna. En aterkommande tanke som framhélls vid
seminariet, och bland de intervjuade, var emellertid att varje avdelning och enhet ska
utga fran de strategiska utmaningarna och fundera pa hur just de kan bidra till den
strategiska planen. | detta sammanhang poéngterade nagra respondenter dven vikten av
att forsta skillnaden mellan strategi som ett forhallningssatt och strategi som agerande
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(arbetssatt) da det signalerar olika saker. | sin nuvarande form anses de strategiska
utmaningarna ibland adressera agerande och ibland forhallningssétt.

Om vi kopplar ett strategiskt forhallningssatt till strategiforskning brukar man dar ofta
diskutera vikten av att chefer och medarbetare har ett strategiskt tankande, vilket
bygger pa individuella strategiska formagor som bedoms som betydelsefulla for att en
organisation ska kunna forhalla sig till och agera pa strategin (Mintzberg m.fl., 2008).
Litteraturen &ar dock inte tydlig med vad dessa strategiska kompetenser exakt ska besta
av, men det handlar mycket om att ha en analytisk formaga dar man kan hantera
komplexa problem (bryta ned dem i sina bestandsdelar och I6sa dem), att ha ett
helhetsperspektiv (kunna koppla ihop helhet och delar, framtid och nutid), att kunna
prioritera och se pa sakers langsiktiga betydelse och vidare konsekvenser (se
exempelvis Wadstrém, 2014).

Négot “bara” for ledningen

De respondenter som antog synen att strategi ar nagot 6vergripande tenderade ocksa
att lyfta fram betydelsen av att alla medarbetare pa Trafikverket forstar sitt bidrag till
ett hogre stallt mal och att det ar 6nskvart att samtliga medarbetare kanner till den
overgripande strategiska planen. Denna forstaelse sags som en viktig ”grundkunskap”
hos medarbetarna samtidigt som det betonades att alla medarbetare inte behdver kénna
till strategidokumenten i detalj, eftersom strategidokumenten ofta beskrivs som stort,
omfangsrikt och svart att fa grepp om. Mot bakgrund av ambitionen att alla inom
myndigheten bor besitta en ”grundkunskap” om Trafikverkets strategier och
gemensamma riktning, kan begreppsforvirringen kring strategibegreppet betraktas som
problematisk. Vad &r det som medarbetarna ska ha en grundkunskap i, och vilken roll
och funktion ska strategierna spela i Trafikverket? Ar tanken att det ska vara en
langsiktig plan som “bara” ger en dvergripande inriktning eller &r ambitionen att styra
myndigheten pa strategierna?

Enligt forskning om strategisk ledning och styrning i offentlig verksamhet ar det
viktigt att samtliga chefer och medarbetare aktivt arbetar med strategin samt att alla
forstar strategin och vad de bidrar med strategiskt (se exempelvis Koteen, 1997; Joyce,
2000; Plant 2009; Poister, 2010; Lundqvist, 2014). | kontrast till den har uppfattningen
anser vissa chefer pa Trafikverket, pa bade hogre och lagre niva, att medarbetarna pa
operativ niva inte ska behtva veta mer an vad som férvantas av dem fran deras
narmaste chef, samt hur de bidrar till de mal som é&r satta for deras specifika
verksamhet. Tanken hér ar att styrningen behéver bli mer och mer konkret ju langre ut
I verksamheten man kommer. En chef forklarar att nér strategierna “har blivit nagot
annat”, dvs. blivit nedbrutna och dversatta till en lagre malniva, behéver man inte
langre formedla de ursprungliga strategiformuleringarna. Liknande resonemang fordes
ocksa av andra chefer och en av dessa beskrev att strategierna endast behéver vara
ké&nda hos vissa nyckelpersoner i myndigheten:

Hos mina medarbetare som jobbar med manga strategiska fragor med
atgardsplanering, dar maste man ha forstaelse hela vagen, man maste veta
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hur det hanger ihop, och hur det styrs och hur det f6ljs upp och sa vidare.
Jag tror att pa alla stabsavdelningar, egentligen sa maste man ha den
insikten. Sedan tror jag att projektledarna som jobbar i kontrakten mot
entreprendrerna dar ska man inte ha hela den hér kedjan, man ska kanna till
den och veta att sa har gar det till, de har inriktningarna finns, de forhaller
jag mig till, men man ska inte kunna alla dokumenten i detalj, for da har vi
fel fokus, men hos mig och hos mina medarbetare sa ar det jatteviktigt att de
har koll pa det har, att de har koll pa Trafikverkets strategiska utmaningar.

[E]

Enligt ovanstaende resonemang &r strategi nagot forbehallet ledningen och chefer pa
hogre strategisk niva, vilket ligger i linje med vad man dven har sett i andra
organisationer nér det géaller strategiskt arbete (Wadstrom, 2014). En ytterligare
tolkning som kan goras ar att strategierna behover forenklas néar de ska férmedlas ut i
verksamheten och att detaljnivan kring strategierna ar nagot som bor ligga pa stabsniva
da de ses som for detaljrika och komplexa. Ett flertal av vara respondenter uttryckte att
det skulle finnas ett varde i att férenkla och minska omfanget pa strategidokumentet,
vilket skulle underlatta for medarbetare och chefer langre ut i verksamheterna att ta till
sig och folja strategierna.

Legitimitetsskapande

Aven i dokumenten rader det en viss begreppsforvirring betraffande strategi som
begrepp, och det fylls med olika innehall kopplat till bade tid och rum i likhet med de
resonemang som hittills har forts i denna rapport. Men enligt vara iakttagelser ar det
annu vanligare att man i dokument anvander begreppet strategi utan att precisera vad
man menar med begreppet. Pa detta satt blir begreppet innehallslést och tenderar att
inte bli ndgot mer an ett skyltfonsterarrangemang utat som i basta fall skapar nagon
form av extern legitimitet for Trafikverket (Norman, 2007; Nilsson, 2009; Alvesson,
2013). Alvesson (2011) pekar pa att det &r en samhéllstrend att framgangsrika
organisationer arbetar med strategi och darmed blir det ocksa viktigt for organisationer
att framstalla sig som strategiska. Ett exempel pa detta kan ges fran Trafikverkets
arsredovisning 2013 dar begreppet strategi framstalls som nagot positivt men sallan
forklaras. ”Att ha utvecklat en strategi” tycks signalera att myndigheten agerar inom
ett visst omrade, aven om det inte framkommer vad strategin innefattar. Att utveckla
en strategi anges aven som planer for framtiden, och att ta fram strategier” beskrivs
som ett mal i sig som &r angeléaget att uppna. Ett exempel pa hur strategi anvands i
legitimerande syfte utan nagon narmare forklaring aterfinns under rubriken Véagtrafik i
&rsredovisningen 2013°:

® Trafikverkets arsredovisning, 2013, s. 41-42.
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Trafikverket har i samverkan med en rad aktorer tagit fram en strategi for
okad sakerhet i samband med fard pa fyrhjuling.

Respondenterna tenderar ocksa att anvanda begreppet strategi i legitimitetssyfte.
Exempelvis anvands argument kring att tdnka och agera strategiskt som ett sétt att
skapa legitimitet for deras arbete och att tydliggora att det arbete de haller pa med &r
viktigt for verksamheten. En respondent vid strategiseminariet ansag att om det inte ar
strategiskt ”d4 &r det inte viktigt”. Mot bakgrund av detta kan en slutsats dras att vara
respondenter garna positionerar sitt ”goérande” i termer av strategi. Det bor da
poangteras att strategi inte nédvandigtvis betyder arbete med den strategiska planen
utan att man gor nagot allmant viktigt for verksamheten eller i sitt arbete. Detta gar
ocksa i linje med vad vi tidigare diskuterat, att strategi kan betraktas som nagot
allmant viktigt. Risken finns dock att styrningen gar forlorad om strategier urvattnas
till att innefatta allt och ingenting, samtidigt som det visar att strategier r ndgot som
anses betydelsefullt inte bara pa ledningsniva utan ocksa langre ut i verksamheten.

Implementering av strategierna via styrkorten

Det har i en tidigare studie konstaterats att det inte finns nagra skriftliga
implementeringsplaner for det strategiska arbetet pa Trafikverket (Hoglund, 2014).
Daremot finns det en faststélld styrkedja dér strategierna ska foras ut i 6vrig
verksamhet via styrkorten och den uppfoljningsrutin som ar kopplad till dessa. Synen
pa det balanserade styrkortet som ett verktyg for implementering av strategier och
strategisk styrning &r idag véletablerat i manga organisationer och framstélls ibland
som en brygga mellan langsiktiga strategiska mal och mer kortsiktiga vardagliga
arbetsuppgifter (Kaplan och Norton, 1993; 1996; 2001a,b; Ahn, 2001; Diren, 2009;
Kasperskaya, 2008). Enligt upphovsmannen till det balanserade styrkortet, Kaplan och
Norton (2001a), ska styrkortet vara ett uttryck for strategiska ambitioner. Darmed ska
man kunna utldsa en organisations strategier via det balanserade styrkortet. Vid
intervjuer och seminarier har det emellertid framkommit att det finns en del
utmaningar med att anvanda styrkorten som implementeringsverktyg for Trafikverkets
strategier och vi kommer i detta avsnitt att diskutera nagra av dessa utmaningar.

Styrkortens “bristande” réickvidd

En problematik i relation till strategiimplementering som har lyfts fram, bade vid
uppfoljningsseminariet och vid ett flertal av vara intervjuer, &r att man pa enhetsniva
far valja om styrkort ska anvandas eller inte. Litteratur om balanserade styrkort menar
dock att styrkorten bor anvandas sa langt ut som majligt i organisationen for att
strategierna, och det strategiska tankandet, ska fa genomslagskraft hela vagen (Kaplan
och Norton, 2001b). Den hér synen pa styrkorten delas av nagra av vara respondenter,
som garna ser att styrkorten anvands &ven pa enhetsniva. Vissa gar sa langt att man
foreslar individuella styrkort. Det har kan tolkas som en 6nskan om att bli mer styrd,
vilket gar i linje med Wadstrom (2014) som konstaterar att de flesta medarbetare
efterfragar tydliga instruktioner aven vid strategiskt arbete.
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Det har framkommit att en av anledningarna till att Trafikverket beslutat att inte krava
att styrkort anvands pa enhetsniva ar att de vill undvika att ha for manga matt. Det har
tyder pa en hog medvetenhet i myndigheten om att for manga matt kan ha negativa
konsekvenser for styrningen. En kritik som har framforts mot det balanserade
styrkortet &r just att det tenderar att generera alltfor manga matt, vilket gor det svart att
styra en organisation strategiskt. Nar man har for manga matt i styrkorten finns det en
risk att man tappar orienteringen och far svart att gora prioriteringar (Smith, 1995;
Ahn, 2001). Under uppfoéljningsseminariet kom deltagarna dock till slutsatsen att man
hela tiden befinner sig mellan tva diken i detta ssmmanhang. Man menade att det finns
en risk att man har blivit for ”grund” 1 styrkorten och rapporteringen vilket kan ha en
negativ inverkan pa den strategiska planens genomslagskraft, samt att myndigheten
troligtvis har haft ett alltfor stort fokus pa effektivisering av rapporteringsprocessen de
senaste aren.

Da tanken ar att styrkorten ska anvandas som implementeringsverktyg for den
strategiska planen, kan det finnas anledning att ifragasatta om det ar lampligt att endast
ha som krav att styrkorten ska anvéandas pa avdelningsniva, och att det darefter ar
frivilligt att anvanda styrkort. Pa detta sétt kan ledningen inte sakerstalla att
strategierna nar langre ut an dar styrkorten anvands. Det i sin tur kan vara en
delforklaring till den slutsats vi har kommit fram till, dvs. att den strategiska planen
inte har ndgon storre genomslagskraft i form av styrning av chefers och medarbetares
dagliga arbete pa enhetsniva. Det framkommer dock att ndgra av cheferna arbetar med
strategin dven pa enhetsniva vid vissa planlagda tillfallen per ar; nagra av dem har
ocksa valt att anvanda styrkort. Men dessa strategiméten ar forbehallna
ledningsgruppen pa enhetsniva och strategi uppges inte vara nagot man annars direkt
pratar om eller relaterar till i vardagen.

Abstrakta mal ger stort tolkningsutrymme

Fran var analys kan vi konstatera att Trafikverkets tillampning av styrkort inte ar
nagon garanti for att de strategiska utmaningarna ska fa genomslagskraft i
organisationen. Vid uppféljningsseminariet ansags det exempelvis vara problematiskt
att varje avdelning sjalvstandigt forvéntas bryta ned de strategiska utmaningarna till
mal och matt i styrkorten med végledning av det Trafikverksovergripande styrkortet
dar 6vergripande matt har satts som varje verksamhetsomrade ska bidra till. En av
deltagarna vid seminariet menade att detta gor det svart att fa en gemensam strategisk
inriktning i Trafikverket:

Gar det och bryta ned strategin da om vi kor VO-styrkort och sedan far man
bryta ned [dem] som man vill?

Den héar oron bekraftades dven vid vara intervjuer dar ett flertal respondenter menade
att de strategiska utmaningarna ar abstrakta och svara att relatera till den egna
verksamheten och bryta ned till styrkortsmal. Vissa beskrev tolkningsutrymmet i
positiva termer i form av frihet och 6kat handlingsutrymme, medan andra uttryckte en
oro for att tolkningarna blir spretiga och skapar olika praktiker for hur man arbetar. En
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av vara respondenter forklarade:

Varje verksamhetsomrade [har] gjort sina egna tolkningar av det har, sa den
dar tanken som fanns pa en helhet, den har ju, den &r ju korrupt redan pa
nasta niva. Sa fort man har gjort en egen tolkning av strategiska
utmaningarna utan att det ar synkat med de andra da gar det ju sina egna
vagar sedan. [F]

Nagra av deltagarna vid uppfoljningsseminariet ansag att ledningen skulle ta ett
mycket storre ansvar for att dels kommunicera vilka strategier man ska fokusera pa,
dels vilka aktiviteter som ar viktiga for att na ett visst strategiskt mal. Detta skulle gora
det lattare att bryta ned strategierna till matbara indikatorer. Utan storre fokus pa
lampliga aktiviteter i relation till strategierna blir &ven strategierna otydliga enligt
dessa deltagare.

TRV: man borde liksom tvinga upp ledningen pa banan dar liksom att vélja
atgard.

TRV: ja, ja och tvinga upp ledningen att ta stallning till de kritiska
strategierna pa ett tydligare satt, det gor vi inte riktigt utan ja vi har en plan,
hér star strategierna och det ar ju hur manga som helst, man kan inte se och
vérdera vad som &r de mest kritiska.

Utmaningen att tolka strategierna och satta relevanta matt for den egna verksamheten
beskrivs 6ka ytterligare genom att man tydligt behover klargora hur ens verksamhet
bidrar till det 6vergripande styrkortet. | relation till Oversattningsarbetet berattade
ocksa flera respondenter att de har svart att forsta styrkortens funktion i relation till
strategierna. Ett exempel pa detta ar en enhetschef som uttryckte att mal- och
resultatstyrningen maste konkretiseras och bli tydligare langre ut i verksamheten sa att
medarbetare ska kunna bidra till de évergripande malen:

Man anvander en viss typ av mal pa den dvergripande nivan som ofta ar
valdigt 6vergripande. Om man da inte konkretiserar de dar malen nar man
kommer ned i organisationen for att man ska kunna bidra till det
overgripande malet, da blir det fort otydligt, det ar valdigt svart liksom att
man pa lagsta niva ska kunna anvanda ett matt pa hogsta niva och kanna sig
a nu vet jag precis hur jag ska tillampa det héar och nu vet jag hur jag ska
astadkomma det har, utan man behéver ju ofta kanske da, ju langre ned i en
organisation man kommer, desto mer konkret behdver man bli for att visa
vad ar vart bidrag till det har styrkortsmalet. (G)

En medarbetare langre ut i verksamheten var inne pa samma tanke och utryckte
foljande:

Ska man jobba som jag tycker med strategiska mal sa maste man ju liksom

bryta ned dem forst och konkretisera for att nar det borjar ndrma sig den

lagre nivan, nar man har gatt i hierarkin, da ska det ju vara véldigt tydligt

tycker jag. [H]
En av vara respondenter sa att man snarare borde aggregera de mal och matt som ar
satta pa avdelningsniva till hogre nivaer i organisationen och pa sa sétt tillampa ett
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’nedifran och upp”-tillvdgagangssatt vid formuleringar av styrkortsmal. Det har skulle
gora att avstandet mellan dvergripande malformuleringar och mal i styrkorten skulle
minska. Respondenten forklarade:

Styrkortsmal, de &r ju skulle jag vilja sdga ganska flummiga pa VO-niva,
alltsa eller pa Trafikverksniva och de ar svara att fa ned pa nagot vettigt satt
i verksamheten darfor att de jobbas med uppifran och ned i stéllet for
nedifran och upp. For om folk jobbade med sina mal nedifran da skulle de
ju kunna konstatera vilka de kritiska faktorerna ar och sa séatter man mal pa
det. For da kunde man knyta det, aggregera upp det har, och nagonstans till
slut sa skulle man sakert fa inop det med de dar Trafikverksmalen.[1]

Andra menade, delvis i linje med detta pastaende, att det ar viktigt att det finns en
interaktion mellan ledningsniva och 6vrig verksamhet nar man formulerar mal. Detta
for att malen pa sa satt ska bli mer begripliga och latta att bryta ned till métbara
indikatorer. Det har tillvagagangssattet vid etablering av méatbara mal och indikatorer
ar nagot som ibland foresprakas i litteraturen om resultatmétning och balanserade
styrkort, eftersom det ger en hdgre acceptans och forstaelse i organisationen for de mal
och matt som etableras (se exempelvis Kaplan och Norton 1996; 2001b; Micheli och
Manzoni, 2010).

Strategiskt viktig verksamhet utesluts

En annan problematik som framhalls med styrkorten i Trafikverket har att géra med
fokuseringen pa det som ar “kritiskt” i verksamheten. Det hér kan sdgas vara i linje
med litteraturen om balanserade styrkort som foresprakar att man ska fokusera pa
faktorer i styrkorten som ar kritiska for att man ska na uppstallda mal (Kaplan och
Norton, 2001a; Ahn, 2001). I Trafikverket tycks dock begreppet “kritiskt” ha fatt en
delvis annorlunda innebdrd och kommit att syfta pa den verksamhet som for stunden
inte fungerar bra och behdver forbattras. Det hér blev tydligt under
uppfoljningsseminariet dar nagra av deltagarna betonade att det &r problematiskt att
fokusera pa den verksamhet som ar kritisk da Trafikverket begransar sig for mycket i
styrkorten. En av deltagarna forklarade:

| sjalva styrkortets tank sa ligger nagonstans, inte det har om det ar viktigt,
utan det ar ju mera kritiska fragor, alltsd omraden dar vi verkligen behdver
fokusera, och da forutsatter det nagonstans att alla de andra resultaten
fortfarande gar bra eller ar framgangsrika, att de tickar pa, och sedan har vi
ett jattestarkt fokus pa avvikelser som ar negativa.

Att koncentrera sig pa det som ar bristfalligt i verksamheten &r vanligt i statlig
verksamhet rent generellt och ar inte unikt for Trafikverket (se exempelvis Lundkvist,
2014). | Trafikverket tyckte dock flera av vara respondenter att en ensidig fokusering
pa den verksamhet som inte fungerar kan fa negativa konsekvenser for styrningen av
organisationen. Vid bade strategi- och uppfoljningsseminariet ansag deltagare att det
finns en risk att man likstaller det som &r “kritiskt” med det som é&r viktigt” vilket
betraktades som problematiskt eftersom den verksamhet som fungerar bra och inte
uppfattas som kritisk kan spela en avgorande roll for forverkligandet av de strategiska
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utmaningarna. Att fokusera pa det som ar kritiskt gor att man saknar en helhetsbild av
vad myndigheten gor och astadkommer. Ytterligare ett problem som namndes var att
man inte har moéjlighet att lara sig av den verksamhet som fungerar bra om denna
verksamhet inte synliggors.

Styrkortens mdtbarhetskrav leder till operativt fokus

Som namnts ovan &r det vanligt att man i litteratur om det balanserade styrkortet ser
styrkort som en brygga mellan langsiktiga strategiska ambitioner och operativ
verksamhet (Kaplan och Norton, 2001 a,b; Ahn, 2001; Diiren, 2009). Detta kan ocksa
tolkas som ambitionen for Trafikverket genom den styrkedja som faststallts dér den
langsiktiga strategiska planen och dess mal dven ska kopplas till styrkorten. Under
uppfoljningsseminariet framkom det emellertid att styrkorten ibland har en mycket
kort tidshorisont, ofta endast ett ar, och tenderar att fokusera pa operativa aspekter av
Trafikverkets verksamhet snarare an att Oversatta strategiska ambitioner till praktiskt
handlande. Den har synen pa styrkorten bekréftades aven i nagra av vara intervjuer,
dar den korta tidshorisonten betraktas som ett problem eftersom den anses leda till att
planeringen snabbt blir operativ ndr man kommer till styrkorten.

Flertalet av de intervjuade tyckte ocksa att det ar svart att omsétta eller bryta ned de
langsiktiga strategiska malen sa att de passar in i den mer operativa verksamheten. En
av de framsta anledningarna som da namndes, och som gor att styrkorten far ett
operativt fokus, var kravet pa matbarhet. Att etablera matbara mal och indikatorer ar
helt i linje med litteraturen om balanserade styrkort, dar det anses att kvantitativa matt
ger en organisation fokus och fungerar som ett effektivt verktyg for att kommunicera
strategiska ambitioner till samtliga medarbetare (Kaplan och Norton, 2001a; Bessire
och Baker, 2005; Kasperskaya, 2008). Vid uppfoljningsseminariet framholl dock nagra
av deltagarna att avstandet mellan de strategiska utmaningarna och styrkorten ar for
stort. Det har gor det svart att relatera till strategierna nar man formulerar mal och matt
I styrkortet, vilket ar ett vanligt dilemma vid implementering av strategier i
organisationer (Power, 2004). Nedbrytningen av de strategiska utmaningarna kréver
att man definierar aktiviteter som pa nagot satt gar att mata och som samtidigt gar att
relatera till strategierna, vilket anses vara svart i Trafikverket. En av respondenterna sa
foljande:

Alltsa det ar mer ja, lite operativa mal i styrkortet, och det &r lite sa att det
som gar att méata det stoppar vi in dar. [E]

Nagra av deltagarna vid uppféljningsseminariet forklarade ocksa att man tenderar att
forst satta matbara mal, for att sedan, i den man det gar, relatera dessa mal till en
l&mplig strategisk utmaning:

TRV: alltsa vi gar ju, vi satter vilket mal ska vi ha, sedan forsoker man
koppla ihop det med ett strategiskt, ungefar var passar det in det har som vi
vill géra och sedan [bygger] man ihop det har pa mitten bara for att det ska
in i modellen.

TRV: ja jag kanner igen det har, anda sedan jag var med fran 2001 i
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Trafikverket aven om man forsokte vara pedagogiska sa vill man sa snabbt
som mojligt liksom komma in pa det konkreta och da &r det ju mal och
styrkort och sedan harleder man det tillbaka.

Nagra av de intervjuade menade att matten i styrkorten ar for operativa och att de
maste vara mer av strategisk karaktar for att de strategiska utmaningarna ska fa
genomslagskraft. Nér vi har bett respondenterna vidareutveckla hur de ser pa vad ett
strategiskt matt ar sa har vi i huvudsak fatt tva forklaringar. En forklaring bygger pa att
ett strategiskt matt ar strategiskt om det kan kopplas till den strategiska planen. En
annan delvis likartad forklaring ar att ett strategiskt matt ar strategiskt nar det ar pa en
mer “aggregerad niva”. Enligt denna forklaring #r ett strategiskt matt nagot som ar ett
resultat av ett flertal andra matt av mer operativ karaktar, som byte av sparvaxlar. Ett
annat alternativ ar att ett strategiskt matt pa aggregerad niva ska lamna utrymme for
“huret”, dvs. ge ett handlingsutrymme att sétta egna mer precisa matt for den egna
verksamheten. Bada tolkningarna forutsatter dock att det finns en tydlig koppling
mellan matt i styrkorten och strategier, men i praktiken &r den har kopplingen svar att
gbra och man hamnar l&tt i att ta med det som &r enkelt att mata, t.ex. antal doda eller
antal kilometer jarnvég och végracke. | enlighet med vad forskning visar kan vi
konstatera att matt och matningar tenderar att bli mycket operativa i praktiken och
stimulera en form av ”pinnjakt” (Smith, 1995; Alvesson, 2011), och att detta inte s&ger
nagot om strategin har fatt genomslagskraft eller inte.

Vikten av kvalitativ uppfélining

| forskningslitteratur som behandlar implementering av balanserade styrkort framhalls
vikten av att inte enbart konstruera styrkort med perspektiv, mal och matt, utan att
informationen i styrkorten dven behdver séttas in i ett sammanhang av kvalitativ
uppfoljning for att den ska vara lattare att tolka och forsta (Kaplan och Norton, 2001b).
Det finns en medvetenhet om vikten av kvalitativa uppféljningar i Trafikverket. Vid
t.ex. uppfoljningsseminariet forklarade deltagare att kvalitativa utsagor behovs for att
man ska kunna gora kvalificerade resultatanalyser, i synnerhet av de samhéllseffekter
som myndigheten genererar. For att gora denna typ av bedémningar behéver man
komplettera matt med mer kvalitativa uppfoljningsmetoder (Modell och Grénlund,
2007; Sanger, 2008). Seminariedeltagarna menade att om man “viker undan” for
sadana bedomningar, riskerar man att i uppfoljningen forlora viktiga dimensioner av
Trafikverkets resultat. Samtidigt tycks det vara sa att kvalitativ information tenderar att
komma till korta till forman for den information som kvantifieras. En av vara
respondenter fortydligade:

Vi gor kvalitativa uppfoljningar ocksa men de syns ju inte lika mycket for
de kommer inte in i ett styrkort osv. eftersom styrkortsmalen ska vara
matbara, och da forsoker man omsatta det till nagonting matbart. [C]

Ett flertal av vara respondenter forklarade att de garna i storre utstrackning skulle vilja
aterrapportera vad de gor i kvalitativa termer, bl.a. for att ge utrymme for att
aterberatta vad som gar bra med verksamheten. Dagens aterrapporteringsprocesser ger
inte, enligt nagra av vara respondenter, de stod de dnskar pa grund av att kvalitativa
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utsagor i PULS™ ar begransade. Det finns dock en medvetenhet bland respondenterna
om att kvalitativ aterrapportering latt kan bli sa omfattande att ingen orkar ta till sig
den.

Styrkortens roll dr oklar

Under den hér studiens gang har det aven blivit tydligt att Trafikverket mater manga
fler aspekter av sin verksamhet &n vad som rapporteras i styrkorten. I litteratur som
behandlar strategisk resultatmétning skiljer man ibland pa matt som anvénds for
informationsinsamling och larande, och matt som anvéands for kontroll (Micheli och
Manzoni, 2010). Nar man talar om matt for kontroll syftar man i detta sasmmanhang pa
matt for att implementera strategi, vilket i Trafikverket skulle vara de matt som
inkluderas i styrkortet. Nagra respondenter berattade att de matt som fors in i styrkortet
tenderar att fa okat fokus i organisationen och att de da blir styrande. En annan
respondent papekade att det i Trafikverket ocksa finns en tanke att matten i styrkorten
ska vara matt for larande.

Det finns dock manga fler matt an de i styrkorten och en av vara respondenter namnde
att man “torrkdr” matt nér de ligger utanfor styrkorten, vilket innebér att de anvands i
informativt syfte men inte for intern styrning eller uppféljning. Avsikten &r att matten
ska bli styrande forst ndr man lagger in dem i styrkorten, vilket &r i linje med vad som
foresprakas i litteratur om strategisk resultatmatning (Micheli och Manzoni, 2010).
Samtidigt framholl samma respondent att &ven matt som ligger utanfor styrkorten
anvands for att fatta beslut och gora prioriteringar i verksamheten, vilket vi &ven har
fatt bekraftat i andra intervjuer. Det hér gor att styrkortens roll i relation till
Trafikverkets strategier blir nagot oklar. En chef forklarade:

Jag tror inte att det ar lika viktigt med styrkortet langre, jag skulle snarare se
det som ett gott betyg om det inte kommer med i styrkortet, for da betyder
det att verksamheten fungerar bra inom de har omradena och man kan
fortsatta enligt den plan som finns, lite sa tanker jag. [E]

Enligt detta resonemang kan det alltsa till och med uppfattas som positivt att
verksamhet inte inkluderas i styrkorten, eftersom styrkorten fokuserar pa de delar av
verksamheten som inte fungerar.

Nagra av cheferna och medarbetarna langre ut i verksamheten sa aven att de inte
forstod varfor vissa delar av verksamheten ingar i styrkorten och andra inte.
Nedanstaende citat illustrerar detta:

OPULS &r Trafikverket IT-system for planering, uppféljning, ledning och styrning.
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Styrkort, det ar ju mer nagra enskilda fragor som cheferna ovanfor vill ha
extra koll pa och det kan ju bara vara en brakdel av det man jobbar med.
Det rakar vara sa att just det projektet ar man lite extra orolig for och da far
man med det i styrkortet och man f6ljs upp pa det [...] Sa att om du forstar,
det kan vara ett enskilt projekt som ar ganska perifert egentligen men som
man kanske ar lite orolig for att kommer vi att prioritera och driva det [...]
Ja, sa tycker jag det har varit i alla myndigheter jag har jobbat i, att i ett
styrkort vad som kommer in dar &r inte alltid att jag har jatteklart for mig
varfor just det projektet kom in dér, om jag ska vara arlig. [B]

Att man inte forstar varfor visa projekt foljs upp i styrkortet star i kontrast med
rekommendationer i litteraturen om det balanserade styrkortet (Kaplan och Norton,
1996, 2001 a,b). Dar ar man tydlig med vikten av att de som ska rapportera vad de gor
i relation till styrkortet ocksa forstar kopplingen mellan det som de rapporterar och
organisationers strategiska ambitioner. Om den har forstaelsen inte finns, ar det svart
att vinna acceptans for det som f6ljs upp och detta motverkar d&ven implementering av
strategier i den operativa verksamheten.

Strategins relation till dvrig styrning

En slutsats som kan dras fran foregaende avsnitt ar att den strategiska planen inte har
implementerats fullt ut i Trafikverkets verksamhet via styrkorten. Ett sétt att ytterligare
oka forstaelsen for vilken genomslagskraft de strategiska utmaningarna, malen och
strategierna i den strategiska planen har i verksamheten ar att analysera deras relation
till dvrig styrning. Som diskuterades inledningsvis i rapporten sa star den strategiska
planen i konkurrens med ett antal formella och informella styrformer. | detta avsnitt
kommer vi att vidareutveckla detta resonemang genom att satta den strategiska planen
i relation till Gvrig styrning, med fokus pa de styrformer som har lyfts fram som
viktiga i empirin.

Styrning som skdr verksamheten pd olika scitt

Det kan konstateras att det finns flera olika formella satt att styra verksamheten pa i
Trafikverket och méangden styrformer beskrivs bade som ett problem och som en
mojlighet bland de intervjuade. N&ar det kommer till att se mangden av styrformer som
en mojlighet sa relaterar det oftast till att man anser att Trafikverket ar en sa stor och
komplex organisation att styrningen behéver skara verksamheten pa olika sétt och
darmed belysa verksamheten ur flera perspektiv for att forsta helheten. Denna bild
tenderar dock framst att finnas hos de respondenter som pa olika nivaer arbetar med
styrningsfragor i Trafikverket. Ett exempel ar en chef som argumenterade for fordelen
med att belysa en verksamhet ur flera aspekter:

Men jag tanker att man maste titta pa verksamheten ur nagra olika aspekter
sa tycker jag man brukar kunna fa det att funka. [J]

Generellt aterkom dock majoriteten av respondenterna till att det framst ger negativa
konsekvenser att det finns sa manga olika satt att styra verksamheten pa, d&ven om man,
som foljande chef, forsoker att hitta fordelar i det hela:
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Ja alltsa, det finns ju valdigt mycket sadana hér verksamhetsutvecklare som
har idéer om hur man ska bygga upp allting i strukturer och matriser,
strategiska utmaningarna &r ju en sadan struktur vi har, och den skér ju tvars
organisationens struktur. Fordelen med det har ar mojligt da alla matriser
som skar varandra, &r ju att man kanske hoppas da att folk pratar mer med
varandra [...] men jag upplever att vi kanske mer springer runt varandra i
stallet. [F]

En annan av de intervjuade ifragasatte rakt ut om alla styrdokument behovs:

Om man jamfor myndigheten med naringslivet sa produceras det ju otroligt
mycket mer styrdokument i en myndighet an vad det gor i naringslivet, och
ibland funderar man, gor vi det bara for att gora det eller ar det till nagon
nytta. [...] Nagonstans sa tror jag att vi ar i behov av i verket, eller
myndigheten, att fa ihop det hér pa ett mycket, mycket béttre satt, paketet av
styrningen helt enkelt. [...] det tas ju liksom steg for det bade pa
centralfunktion och ute pa VO:na men medarbetarna tror jag inte riktigt ser
det har an. [I]

Efter var analys av intervjuerna med medarbetare och chefer langre ut i verksamheten
kan vi inte annat &n instdmma i vad citatet ovan visar. Medarbetare har svart att forsta
hur styrningen ar paketerad och &r tankt att hanga ihop. En av dessa medarbetare sa
foljande:

Hér finns det mycket [styrsignaler], men man kommer latt bort sig och det
kan man forsta ocksa, det finns sa himla manga vyer, sa folk blir osakra. [K]

Nagot som ocksa har lyfts fram av respondenter ar att mangden styrformer dessutom
ger ett merarbete néar det kommer till uppféljningen som tenderar att leda till en
rapportering om “ungefar samma sak men pa lite olika sétt”.

Att de strategiska utmaningarna konkurrerar med en sa pass stor mangd andra
styrformer gor att deras roll och funktion ibland ifragasatts. Nagra av respondenterna
ansag att den strategiska planen har en otydlig roll och vissa betraktade den som helt
overflodig och tyckte att de kan tas bort. En av dessa menade att man 6verhuvudtaget
inte anvénder de strategiska utmaningarna vid styrning av Trafikverket:

Man anvénder sig ju inte av de strategiska utmaningarna i sin styrning idag
vill jag pasta utan det ar liksom, det &r sa som man har valt att transformera
de transportpolitiska malen pa nagot vis och anvént den kategoriseringen,
och jag tycker inte att den tillfor ett mervirde [...] for da kommer
transportpolitiska mal, och sedan sa skar man korven pa den har strategiska
utmaningen, sedan sa pa min niva forsoker vi folja de transportpolitiska
malen igen. [G]

Ett dterkommande fenomen, inte bara bland hogre chefer utan dven langre ut i
verksamheten, ar att man gar tillbaka till de transportpolitiska malen och gor
tolkningar av dessa in i den egna verksamheten, i stallet for att utga fran de strategiska

utmaningarna som ska vara en nedbrytning av de transportpolitiska malen satta av
direktionen och styrelsen. Detta leder inte bara till att arbetet blir ineffektivt utan ocksa
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att de olika avdelningarna och enheterna gor olika tolkningar nar det galler vad deras
verksamheter ska prioritera. Ddrmed skapas inkonsekvens i arbetssatt och en
spretighet betraffande vilken riktning Trafikverket ska ga i.

Styrramverket en framvdxande strategi

Under 2013 och 2014 har Trafikverket paborjat implementeringen av ett nytt
styrramverk i form av sex leveranskvaliteter — punktlighet, kapacitet, robusthet,
anvandbarhet, sékerhet samt miljo och hélsa. Dessa leveranskvaliteter har vuxit fram i
samarbete med Naringsdepartementet som ett resultat av att Trafikverket fatt kritik for
uppféljningen och styrningen av verksamheten pa jarnvagssidan. Genom att lana
Mintzbergs (1994) begreppsapparat skulle det nya styrramverket kunna forstas i termer
av en strategi som har vuxit fram (emergent strategy), medan den strategiska planen
snarare &r den avsedda strategin (intended strategy) som faststélldes nar verksamheten
startades 2010. Mintzberg menar att planlagda strategier ofta far konkurrens av nya
strategier som vaxer fram och att den faktiska realiserade strategiska styrningen
(realized strategy) ofta ar en blandning av dessa tva. Detta gor det intressant att
narmare analysera vilken relation de strategiska utmaningarna och leveranskvaliteterna
har till varandra.

Vid en jamforelse av den strategiska planen med styrramverket ar det mojligt att tolka
att de bada styrformerna innefattar langsiktiga mal. Det dr dock inte faststallt att
leveranskvaliteterna bygger pa mal, men flertalet respondenter uttryckte att de ser
leveranskvaliteterna som sex évergripande mal som ska uppnas i likhet med de sex
strategiska utmaningarna. Med denna utgangspunkt kan det konstateras att malen i den
strategiska planen och i styrramverket beror olika grader av samhéllsforandringar och
vad verksamheten behéver fokusera pa for att na dit. Respondenterna gav ocksa
uttryck for att leveranskvaliteterna kan ses som strategier. Bade den strategiska planen
och styrramverket ar en tolkning av de transportpolitiska malen; dock fokuserar
styrramverket mer pa underhall och har ett tydligare externt fokus &n den strategiska
planen som ocksa innefattar interna delar. Den stora skillnaden mellan de bada
styrformerna uppges dock réra uppféljningen. Vid uppfoljning av leveranskvaliteterna
ar Trafikverket mana om att finna kausala samband mellan myndighetens egna
aktiviteter och ett forandrat samhallstillstand. Forskning visar att det som foljs upp
tenderar att bli styrande (Svardsten Nymans, 2012), vilket ger en antydan om att den
strategiska planen tappar styrkraft da den inte har en tydlig uppféljningsprocess
kopplad till sig.

Styrramverket i fokus

Nar vi intervjuade vara respondenter framkom det tydligt att det nya styrramverket
var pa tapeten” och nagot som flera av dem géarna diskuterade, och beskrev som
svaret pa manga av de problem som Trafikverket har brottats med under aren. Vi fick
ganska snabbt en kansla av att respondenterna hellre talade om styrramverket &n om
den strategiska planen. For tydlighetens skull ska vi poangtera att inte alla de vi talade
med langre ut i verksamheten visste vad den nya styrformen eller leveranskvaliteterna
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ar for nagot. Men da den nya styrformen uppenbarligen star i stor konkurrens med de
strategiska utmaningarna sa stallde vi en direkt fraga om deras relation till varandra
och vi fick ganska varierande svar.

Nagra av vara respondenter pa hogre niva sag inte att det fanns nagon problematik i
relationen mellan styrramverket och den strategiska planen, men nér de bérjade tala
var bilden mer komplex. Ett exempel &r foljande citat:

Vi kallar dem leveranskvaliteter. Det &r som ett matt, pa nagot sétt att bryta

ned strategierna i ndgon form av matbara tal strategiskt och sedan finns det

andra strategier som inte paverkar drift och underhall. [...] strategierna &r ju
mer hur:et och leveranskvaliteterna ar mer malet, pa nagot séatt. [L]

Trots att denna respondent inte sa sig se nagot problem med relationen mellan den
strategiska planen och styrramverket, visar citatet att relationen inte &r sjalvklar. Enligt
respondenten &r leveranskvaliteterna ett satt att bryta ned strategierna till matbarhet.
Strategierna blir ddrmed 6verordnade styrramverket. Samtidigt lyfts en motbild fram
dar leveranskvaliteterna beskrivs som “malet” och strategierna ’hur” man uppnar
malen, dvs. leveranskvaliteterna blir Gverordnade strategierna. Att styrramverket och
leveranskvaliteterna ibland ses som dverordnade och ibland som underordnade
strategierna har sannolikt att gora med att strategi ar ett komplext begrepp som fylls
med olika innehall kopplat till tid och rum.

Andra respondenter ansag dock att relationen mellan styrramverket och den strategiska
planen inte ar sjalvklar utan snarare att dessa ligger ganska langt ifran varandra:

Ja de samspelar ju inte fullt ut. Ldgger man dem bredvid varandra sa ser
man ju det ganska létt att det inte riktigt fullstindigt hdnger ihop. [...] Det
ar inte tankt att de ska mappa heller och de [leveranskvaliteterna] &r ju bara
en delmangd av det som hela Trafikverket behdver for att styra sig sjalvt sa
att saga, men eftersom det ar sadant intresse for underhallsfragor, och inte
minst kopplat till jarnvag, sa kanske &r det ratt satt att borja dar for att det
borde underlatta dialogen i alla fall och styrningen ocksa. [M]

Det framkommer av citatet ovan att leveranskvaliteterna inte ar heltdckande for all
verksamhet i Trafikverket da de har ett fokus pa underhalls- och driftsfragor. Som
tidigare diskuterats har inte heller de strategiska utmaningarna ett helhetsperspektiv da
de fokuserar pa de storsta gapen. Kanske ar det just avsaknaden av en styrning med ett
helhetsperspektiv som gor att majoriteten av de intervjuade anda véljer att se den
strategiska planen och styrramverket som komplement till varandra. Detta trots att de
fortfarande har svart att exakt klargora for hur de kompletterar varandra. En av de
intervjuade uttryckte att:

Leveranskvaliteterna gar rakt av mot de transportpolitiska malen. Jag kan
tycka kanske att utmaningarna som vi har formulerat dem de inrymmer ju
lite mera, att utmaningarna ocksa innehaller lite grann hur vi sjalva ska
bedriva var verksamhet. Leveranskvaliteterna och de transportpolitiska
malen det handlar om vad vi ska astadkomma med var verksamhet, men
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sedan de strategiska utmaningarna de innehaller ju ocksa lite hur ska vi gora
med kompetens till exempel hos oss sjélva, och de &r ju lite vidare &n de
transportpolitiska malen. [J]

Citatet visar att de strategiska utmaningarna tar ett stérre omtag och innefattar mer &n
vad som “’krdvs” av de transportpolitiska malen, vilket en del av de intervjuade stiller
sig fragande till. En fraga som dok upp var t.ex. relaterad till varfor man ska géra mer
an vad som kravs nar det redan ar svart att hitta fokus och prioritera. I samma intervju
framkom det ocksa en syn pa att styrramverket och den strategiska planen pa flera satt
kompletterar varandra da de har olika fokus (externt/internt) och darmed skér
verksamheten pa olika sétt. Liknande resonemang fordes i flera av intervjuerna, men
man namnde ocksa att de &dven delvis dverlappar varandra da en del av de strategiska
utmaningarnas gap innefattar delar av vad man ocksa fokuserar pa i
leveranskvaliteterna. Samtidigt konstaterades det att detta inte ar sa konstigt da bade
de strategiska utmaningarna och leveranskvaliteterna tar sin utgangspunkt i de
transportpolitiska malen. En relevant fraga som da uppstod var om det inte vore bra att
reducera 6verlappningen och darmed bli mer effektiva.

Nagra respondenter pa ledningsniva beskrev den strategiska planen och styrramverket
som komplement till varandra eftersom styrramverket kan betraktas som ett verktyg
for utvardering medan den strategiska planen utgor ett verktyg for prioriteringar av
verksamheten. En chef sa att den information som genereras via leveranskvaliteterna
enbart ska ses som en redogorelse for tillstandet i transportsystemet, och att den
darmed inte utgor nagot underlag for prioriteringar, vilket den strategiska planen ska
gora. Detta kan tolkas som att den information som genereras via leveranskvaliteterna
behover forstas i relation till nagot for att man ska kunna anvéanda informationen for att
styra Trafikverkets verksamhet. Pa detta satt blir den strategiska planen en referensram
att forhalla sig till vid val av prioriteringar. Detta synsatt ligger i linje med en vanlig
uppfattning inom strategilitteratur, dar en strategisk plan &r den éverordnade
referensramen som ska ge en organisation dess riktning och hjalpa en verksamhet att
prioritera langsiktigt (Mintzberg, 1994; Mintzberg m.fl., 1998; 2008; Plant, 2009;
Poister, 2010; Lundkvist, 2014).

Andra respondenter som tenderar att beskriva styrramverket som en strategi menar att
styrramverket i sig sjalvt utgor en lamplig grund for prioriteringar i verksamheten. De
kausalsamband som faststalls mellan Trafikverkets aktiviteter och leveranskvaliteterna
ar enligt detta synsétt inte bara viktiga for att pavisa effekterna och vérdet av
Trafikverkets verksamhet externt, utan ocksa for att veta vilka prioriteringar man
behdver gora framover i organisationen. | det hdr sammanhanget betraktas den
strategiska planen som underordnad styrramverket och ibland ifragasatts dven den
strategiska planens existensherattigande och om den fyller nagon funktion i
styrningen.
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Styrning pad inre effektivitet

Ett flertal av de intervjuade uttryckte att det finns for lite tid till att fundera 6ver
strategiska fragor i vardagen. De beréattade att sjalva etableringen av Trafikverket har
tagit mycket tid i ansprak, vilket har gjort att mer langsiktiga strategiska fragor har
kommit i skymundan. Ledningens arbete har ocksa hittills dominerats av interna
effektiviseringar i termer av kostnadsbesparingar, vilket bland annat portféljstyrningen
av utvecklingsprojekt kan ses som ett uttryck for'*. Stravan efter kostnadsbesparingar
har dock lett till att kortsiktiga operativa fragor hamnar i centrum, vilket gor att lite
utrymme lamnas till fragor av mer langsiktig strategisk karaktar. Det som enligt vara
respondenter har prioriterats ar kostnadsbesparingar och inre effektivitet, som
exempelvis att leverera planer pa utsatt tid.

Vid uppfoljningsseminariet tog nagra av deltagarna vid ett tillfalle upp begreppen
”ekonomikultur” och resultatkultur” och menade att dessa kan std emot varandra. En
av deltagarna sa:

Det ar ju valdigt mycket fokus pa ekonomi vilket innebéar att om man haller
sig inom sin budget som man har fatt rent penningmassigt sa har ju inte det
ett dugg egentligen [att gora] med vad man har astadkommit for dem.

Trots att kostnadsbesparingar kan relateras till den strategiska utmaningen Mer nytta
for pengarna”, anser ett flertal av vara respondenter att man i Trafikverket har tenderat
att prioritera ’pengar” mer dn “nytta”. Vid seminariet, och vid intervjuer,
konstaterades det att kostnadsbesparingar ar sa tacksamma eftersom de ar latta att folja
upp och utvardera till skillnad fran att exempelvis bedoma ”6kad nytta” internt inom
myndigheten eller i samhallet. Att man koncentrerar sig pa det som ar latt att méata ar
mycket vanligt i resultatuppfoéljningssammanhang (Smith, 1995; Svardsten Nymans,
2012), men flera av vara respondenter menade att ett alltfor stort fokus pa att spara
pengar riskerar att ga ut 6ver yttre effektivitet som handlar om att skapa okad nytta for
medborgaren (kundvérde eller andra Onskvarda effekter i samhéllet). Nytta for
medborgaren betonas starkt i den strategiska utmaningen ”En modern myndighet”.

Deltagarna pa uppféljningsseminariet framholl exempelvis att forbrukning av resurser
alltid maste stallas mot andra former av icke-finansiella resultat och man pekade pa att
Trafikverket ibland hamnar i resonemang som ”’sa hiar mycket kan vi avvara” utan att
relatera detta till vad man far for pengarna. Prioriteringar bor enligt
seminariedeltagarna ske i relation till resultat, vilket de ansag att man inte alltid uppnar
| Trafikverket. En av deltagarna gjorde foljande uttalande:

1 Trafikverkets verksamhetsplan 2012-2014, Ekonomi och styrning, TRV 2011/46048A, ver. 1.0.
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Och nagonstans [runt] 2010 borjade den har interna effektiviteten, 40
procent mer pa administrativa, och dér fanns det all anledning att gora det
sakert, men jag tror nog att om man hamnar pa att sanka kostnader
jattemycket nar det galler styrning av organisationen sa kan man nastan se
som att fettsugen slank in i hjarnan, och centrala nervsystemet ocksa lite
grann, och man tappar lite grann styrseln, eller hur!

Samtidigt framholl tva deltagare att den starka inriktningen pa kostnadsbesparingar
inte nédvéndigtvis innebér att man inte jobbar enligt den strategiska planen, utan
snarare att man inte vet om man gor det eller inte. Argumentet har var att man gor
saker som man anser vara viktiga for att verksamheten ska fungera, och att det
sannolikt &ar sa att atminstone vissa av dessa saker &r i linje med den strategiska planen,
trots att man inte riktigt vet om det ar sa. Det har belyser den problematik som namnts
ovan kring styrkortens relation till de strategiska utmaningarna. Att man tycker sig inte
veta om man arbetar efter strategierna eller inte tyder pa att det finns ett avstand
mellan strategiformuleringarna och den operativa verksamheten som styrkorten inte
formar att 6verbrygga. Mot bakgrund av vad som foresprakas i litteraturen om
strategisk styrning dr det problematiskt att man i Trafikverket inte ”vet” om man foljer
strategierna eller inte, eftersom detta skapar en hdg osakert kring huruvida strategierna
efterlevs (se exempelvis Kaplan och Norton, 2001b).

“Nuet” styr verksamheten

Som vi har ndmnt ovan, tenderar Trafikverket att fastna” pa kortsiktiga operativa
fragor pa bekostnad av mer langsiktiga strategiska fragor. En av anledningarna till
detta ar svarigheterna med att Gversatta strategierna till matbara mal och matt i
styrkorten samt att organisationen har prioriterat kostnadsbesparingar och den inre
effektiviteten hogt de senaste aren. Men det finns dven andra orsaker till att
myndigheten fastnar i “nuet”. En av dessa anledningar d4r massmedia. I flertalet av
intervjuerna har respondenterna forklarat att det som rapporteras i media har stor
inverkan pa Trafikverkets interna verksamhet. Speciellt nar det kommer till
verksamhetsomrade Underhall. Det som media kritiserar Trafikverket for, behover
dven pa nagot satt omedelbart hanteras av myndigheten, vilket tar tid och resurser i
ansprak. Media adresserar oftast kortsiktiga, operativa aspekter i Trafikverkets
verksamhet vilket gor att Trafikverket sjalva ibland behdver prioritera dessa aspekter
pa bekostnad av mer langsiktig planering. Medias styrande roll framgar av naturliga
skal inte i nadgon formell dokumentation men framkommer desto tydligare i vara
intervjuer. En vara respondenter berattade:

Hantera de mediala delarna hér och nu, vi maste pa nagot satt forsoka losa
upp situationen sa fort som mojligt, alltsa hur ska vi reparera den har skadan
pa ett effektivt sitt [...] svara upp pa alla hall och kanter tar mycket kraft
och energi [...] vi har ju inte medel sé det racker till allting [...] utan da
maste vi justera planerna och det &r ju den har ryckigheten som media
negativt paverkar. [N]

Media framstélls som nagot som tar mycket tid och resurser, men dven som nagot som
gor att man blir handelsestyrd och tvingas gdra prioriteringar som man anser vara
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dysfunktionella. Att sa mycket tid gar till att ’slacka brander hiar och nu” som en
respondent uttryckte det gor att verksamheten har svart att fokusera och mékta med att
tanka och agera strategiskt langsiktigt.

En annan, relaterad, aspekt som paverkar Trafikverkets formaga att planera och arbeta
strategiskt langsiktigt ar det politiska sammanhang som myndigheten befinner sig i,
vilken nagra av vara respondenter beskriver som dynamiskt och snabbt foranderligt.
Det har kan ibland gora det svart att folja en langsiktig planering internt inom
Trafikverket. En av respondenterna som arbetar med strategi sa foljande:

Varlden ar ju ratt sa dynamisk, och da handlar det ju om att ta hand om alla
dessa icke planerbara saker i form av regeringsuppdrag, krangliga remisser
etc. med réatt kvalitet, i ratt tid. [M]

Det framkom ocksa i flera intervjuer att man pa politisk niva ar kanslig for media. En
hogre chef beréttade att regeringskansliet i dialoger med Trafikverket gdrna kommer in
pa operativa fragor snarare an strategiskt langsiktiga resonemang som en effekt av
medias Kritik.

En ytterligare aspekt rorande att nuet eller mer kortsiktighet far styrande konsekvenser
i Trafikverket ar den arliga anslagsfinansieringen av myndigheten.
Anslagsfinansieringen gor att den mer langsiktiga strategiska planeringen maste
kombineras med en kortsiktig finansiell styrning. Sadan styrning gar i klinch med
strategisk styrning i offentlig sektor vars grundidé ar att den ska utgdra en langsiktig
inriktning for en organisation (Johnson och Scholes, 2001; Johansson, 2009). Nagra av
vara respondenter ansag dessutom att den finansiella styrningen i Trafikverket styr
prioriteringar i organisationen och forklarade &ven att den finansiella styrningen ar
utanfor Trafikverkets kontroll, samt att det vore bra om den finansiella styrningen
kunde decentraliseras.

Naturligtvis skulle vi garna vilja ha en friare anvandning utav vara medel,
att fa dem i storre boxar liksom, men det ar inte vi som styr, utan det ar
politikerna som styr véldigt mycket hur man vill styra verksamhetens
finansiering. Sa att det &r vl bara att anpassa. [O]

Som citatet visar finns det emellertid en generell forstaelse bland vara respondenter for
att man pa den politiska nivan har sarskilda krav pa sig, vilket foranleder finansiella
prioriteringar av Trafikverkets verksamhet.

Strategi och praktik ar separerade

Av vara intervjuer framkommer det att strategi och praktik ofta ar separerade vilket
har direkta konsekvenser for strategins méjlighet att na ut i Trafikverkets verksamhet
och implementeras. Vi kommer i denna sista del av resultatdiskussionen att fokusera
pa potentiella orsaker till att strategi och praktik tenderar att vara separerade. Vi tar
som tidigare utgangspunkt i empirin men ocksa i teoretiska resonemang.
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Otydliga malformuleringar och mdlkonflikter

Ambitionen fran Trafikverkets ledning har varit att den strategiska planen ska vara
enkel och tydlig i sin formulering (Hoglund, 2014). Detta har dock inte riktigt natt
fram i praktiken, dar nastan alla respondenter ansag att de strategiska utmaningarna,
malen och strategierna ar otydliga och darmed svara att tolka in i den egna
verksamheten och i styrkorten. Inom forskning ar det kant att offentliga verksamheter
ofta har ofta svart att satta tydliga och konkreta mal (Poister, 2010; Alvesson, 2013;
Lundqvist, 2014). En del av vara respondenter kunde dock se vissa fordelar med att
malen ar stora och generella da det ger en mojlighet for de olika verksamheterna att
gora egna tolkningar, medan andra uttryckte en oro for att tolkningarna av malen blir
sa olika att det skapar en spretig organisation som drar at olika hall.

Alvesson (2013) konstaterar att fragan om mal ofta &r komplicerad i organisationer
och att olika grupper (internt och externt) dessutom kan ha radikalt olika mal som
ocksa manga ganger star i konflikt med varandra. Just malkonflikter &r ett vanligt
fenomen i offentlig verksamhet (Poister, 2010; Alvesson, 2013; Lundqvist, 2014;
Hansen Rosenberg och Ferlie, 2014) och nagot som har lyfts fram som problematiskt
dven av vara respondenter. Ska t.ex. funktionsmalet som ar kopplat till tillganglighet i
trafiken komma fore hansynsmalet som fokuserar pa miljon? Eller tvartom? En av de
intervjuade utryckte foljande:

Det svara jobbet i planeringen dar malavvagningen. Ett exempel ar att vi far
viss kritik fran miljésidan for nationella planen dér de anser att
trafikprognoser och det man utgar fran i planarbetet gynnar biltrafiken. [C]

I likhet med citatet ovan har flera av de intervjuade uttryckt att just malavvagningarna
ar svara och de staller sig fragan om hur man ska prioritera. Da de strategiska
utmaningarna bygger pa de transportpolitiska malen kan man aven hér se en liknande
problematik. Ett tydligt exempel finns i utmaning 1 som handlar om att skapa
valfungerande resor och transporter i storstad dar miljoaspekterna star i kontrast till
framkomligheten.

Andra malkonflikter som ofta beskrivs & mellan den strategiska utmaningen Mer nytta
for pengarna och En modern myndighet. Flera av de intervjuade menade att ett antal
av malen kopplade till dessa tva utmaningar star i direkt konflikt med varandra. Mer
nytta for pengarna tenderar att ta ett kortsiktigt fokus pa inre effektivitet och spara
pengar, medan En modern myndighet snarare lyfter fram mal som ska bidra till yttre
effektivitet, entreprendrskap, innovation och ett mer langsiktigt tankande dar
effekterna blir viktiga. En annan malkonflikt i linje med detta resonemang, som aven
berorts i tidigare avsnitt, ar den mellan férbrukning av resurser och en andamalsenlig
styrning. En ytterligare variant av malkonflikt togs upp av en medarbetare:

Det ar har som det ar lite ambivalent pa nagot sitt kan jag tycka [...] alltsd
vi har en linjeorganisation, och sedan sa i andra andetaget sa pratar man vi
har processer, och processorienterade arbetssatt, och det ska vara
stromlinjeformade processer [...] sd jag menar hir &r det liksom nagon
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form av malkonflikt, eller vad man nu ska saga, som vi star infor, som vi
maste hantera ganska omgaende tror jag. [P]

Citatet visar en malkonflikt mellan tva olika satt att styra, namligen processorienterat
och mer funktionsinriktat via en linjeorganisation.

Madltyranni

Inte bara malkonflikter har uppgetts vara problematiskt i Trafikverket, utan ocksa att
det finns for manga mal att relatera till. Foljande beskrivs bl.a. som mal: 2
transportpolitiska mal, 6 dévergripande mal i form av strategiska utmaningar inkl. 19
delmal, 6 mal i form av leveranskvaliteter, 3 6vergripande mal inom Resmal 2016
samt alla styrkortsmal och uppdragen i verksamhetsplanerna. En konsekvens av alla
mal &r att styrningen inte hjalper en verksamhet att prioritera och att det skapar en
spretig organisation dar man arbetar olika aktivt, om alls, med vissa av malen.

Vid intervjuerna lyfter nastan alla vara respondenter fram att de viktigaste malen ar de
tva transportpolitiska malen — hansynsmalet och funktionsmalet — och att Trafikverket
ska uppna malet med sitt uppdrag. Som omnamnts tidigare sa berattade ocksa flera av
respondenterna att de sjalva gar och laser de transportpolitiska malen och
Trafikverkets uppdrag och sedan gor egna tolkningar for hur de ska appliceras i
verksamheten. Pa detta satt forbises den strategiska planen som ska vara en
nedbrytning av de transportpolitiska malen.

Lundqvist (2014:96), med lang erfarenhet som konsult inom strategiskt arbete i
offentlig verksamhet, konstaterar i enlighet med forskningslitteraturen att det finns en
tendens inom offentlig verksamhet att det blir ett ”maéltyranni”. Han konstaterar att
styrningen av arbetet med verksamhetens mal ofta blir kaotisk pa grund av att malen &r
vaga och svarmétbara och att det ofta finns sa manga att man tappar riktningen. Risken
ar att malen mer blir en dekoration eller ett skyltfonster utat eller inat i verksamheten
(jfr Alvesson, 2011, 2013; Lundqvist, 2014) &n att det ger tilltankt styrningseffekt.
Inom strategisk ledning och styrningslitteratur &r utgangspunkten att en strategi ska
hjélpa en organisation att prioritera vad de ska satsa pa for att tillgodose sina kunders
behov. Har menar Lundqvist (2014) att offentlig verksamhet har mycket att vinna pa
att rensa upp bland malen och tydliggdra och minska antalet, och pa sa sétt hjalpa
chefer och medarbetare att forsta vad de ska prioritera. Fljande citat fortydligar detta
resonemang (Lundqvist, 2014:39):

Strategiarbetet ar ryggraden i verksamhetens kropp som forbinder tankar
och idéer fran verksamhetens huvud med handlingskraften i armarna och
benen. Ryggraden &r det centrala nervsystemet som Gverordnat sett
sakerstaller att kroppens resurser prioriteras och disponeras pa ratt satt i
forhallande till de svarigheter kroppen skall fa erfara.

Delvis centraliserad styrning

I likhet med forstudien (HOglund, 2014) kan det konstateras att flertalet av de
intervjuade atergav beréattelser som &r kopplade till att Trafikverkets ledning tenderar
att styra funktionsinriktat och i stupror, vilket gor att styrningen i slutdnden blir
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centraliserad aven om mal- och resultatstyrning som filosofi i sig ska stimulera
decentralisering. Nar det kommer till gapet mellan strategi och praktik sa flertalet av
vara respondenter att centraliseringen bl.a. tar sig uttryck i att ledningen &r de som
satter de vergripande malen och strategierna utan forankring i praktiken. En
medarbetare ute i verksamheten berdattade att det ofta finns ett gap mellan strategier
och ”verkligheten” och att det ofta finns en motsattning mellan dessa:

Om det ar hogsta malet for verksamheten att leva upp till att anvanda
strategier i stéllet for att f verksamheten att fungera bra. Alltsa jag upplever
manga ganger en motsagelse mot de dar tva, att strategierna &r ju bra om
man kunde fa dem till att appliceras pa verkligheten. Alltsa det kdanns
manga ganger som att det &r en motsattning. [Q]

En annan medarbetare var inne pa samma linje men beskrev det i form av att
strategierna och malen forceras uppifran ned till lagsta nivan vilket far konsekvenser
for praktiken:

Strategiska utmaningar, nu ska vi plocka fram mal for och uppfylla dem och
sa var det helt plétsligt bara liksom ned pa, for jag ar ju pa lagsta nivan da,
och sa ska man hitta pa, for jag sager hitta pa, for det ar att hitta pa. Fran
den abstrakta, sa ska jag liksom tala om ah vad kan jag konkret bidra med
till vart strategiska mal. [H]

Citatet visar att det finns en risk att de dvergripande malen blir sa abstrakta for dem
langre ut i verksamheten att medarbetarna har svart att forankra dem i praktiken. Det
har far konsekvensen att man behdver hitta p&” egna mal som kopplar till de
overgripande malen. Detta ar inte en unik utsaga utan den har genomsyrat flera
intervjuer. Ett sétt som foreslagits for att minska gapet ar att borja arbeta mer
underifran och upp med att satta malen, dvs. att lata enheterna och avdelningarna
komma med forslag pa vilka mal som &r kritiska for dem och sedan arbeta sig genom
olika nivaer for att sedan slutligen satta matten i det verksamhetsovergripande
styrkortet. Nagra ar inne pa en liknande tanke nar det géller den strategiska planens
mal. Pa sa vis skulle den centraliserade styrningen minska och darmed aven gapet
mellan strategin och praktiken.

Avsaknad av en strategisk mellanniva

Flera av vara respondenter efterfragar en mellanniva av strategi eller strategiskt
dokument som antar ett kortare perspektiv an 10 ar och ar narmare praktiken. Pa detta
satt skulle man enligt respondenterna Gvervinna delar av gapet mellan strategi och
praktik. Intressant hér ar att samtidigt som centraliseringen av framtagandet av den
strategiska planen har kritiserats for att skapa ett gap mellan strategi och praktik,
efterfragas en okad grad av styrning i form av en mellanniva av strategi och att den ska
komma uppifran. Vi kan konstatera, som vid flera tillfallen i denna rapport, att det
tenderar att uppsta olika praktiker inom Trafikverket betraffande hur man valjer att
bryta ned strategierna och 6versétta dem in i sin verksamhet samt hur man arbetar med
dem. Detta ar mycket tydligt nar det kommer till 6versattningen av strategin pa en
mellanniva vilket vi kommer att diskutera hér.
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Pa ledningsniva har det bestamts att man ska arbeta med verksamhetsplaner och att
detta ar ett formaliserat satt att omsétta strategi till genomférande i praktiken. Var
tolkning fran dokumentstudierna &r att verksamhetsplanerna kan ses som just den
mellanniva av strategidokument eller plan som efterfragas av flera respondenter,
eftersom de har ett 3-arsperspektiv och inte kraver matbara matt som styrkorten. Detta
bekraftas aven av nagra intervjuade. Ett exempel:

De strategiska utmaningarna ar ju tongivande eller valdigt tongivande ska
man séga [i verksamhetsplanen]. Och dar har vi jobbat, i och med att det
inte &r, som sagt var vi uppfinner inte det varje ar, utan vi har ju en historia
och erfarenhet med oss till varje VP och en inriktning och det ar tydligt
ocksa i var verksamhetsplanering att de som styr, de siktar pa en
tredrshorisont och inte bara nasta ar. [R]

Citatet tydliggor bl.a. att verksamhetsplanen har fatt ett langre tidsperspektiv. Har
finns en potentiell mojlighet att forlanga tidsperspektivet ytterligare och t.ex. ha ett 5-
arsperspektiv och pa detta satt tidsmassigt dven ligga pa en mellanniva till den
strategiska planen. Vi maste dock fortydliga att citatet bor betraktas som ett undantag
for hur man generellt arbetar med verksamhetsplanen langre ut, for flertalet av
respondenterna menade att de strategiska utmaningarna inte ar direkt narvarande i
verksamhetsplanerna.

Nar det kommer till att hantera problematiken med en mellanniva av strategi sa har
ledningen pa Underhall valt att infora en affarsplan med ett 5-arsperspektiv. Denna
affarsplan ar endast amnad fér Underhall. Men flera respondenter berattade att den inte
har fatt nagon storre genomslagskraft.

Inom verksamhetsomrade Planering har man arbetat fram ett dokument som heter
samlade planeringsunderlag som ska gélla for hela Trafikverket. Planeringsunderlagen
ska ge en inriktning for planeringen kopplat till de 6vergripande transportpolitiska
malen och bestar av tre dokument som behandlar Transportsystemets funktionalitet,
Milj6 och Halsa respektive Trafiksédkerhet. De samlade planeringsunderlagen beskrivs
i dokumenten som ett viktigt underlag till atgardsplaneringen i Trafikverket, som
utgangspunkt for omfattning och nivaer for olika atgardsomraden. Dokumenten anses
ocksa vara mycket betydelsefulla for verksamhetsplaneringen och ska agera som en
kompassriktning for tgardsplanering.*? Dessa dokument skulle kunna tolkas som en
mellanniva, vilket en respondent ocksa gor, som ska hjalpa till att bryta ned de
strategiska utmaningarna. Vi kan dock konstatera att de samlade planeringsunderlagen

12 Samlade planeringsunderlag (2014). Transportsystemets funktionalitet. Publikationsnummer:
2014:080. Trafikverket. ISBN: 978-91-7467-609-9.
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inte tycks ha fatt nagon storre genomslagskraft nér det galler styrningen av det
strategiska arbetet da ingen forutom tva respondenter omnamner dessa. En av
respondenterna konstaterade féljande:

Jag tror att mina medarbetare som sitter och tar fram de har samlade
planeringsunderlagen undrar varfor hander det liksom aldrig nagot. De
satter mal osv. och sedan sa ser de i verksamhetsplanering att inte det
liksom bidrar till malen i den omfattningen som de skulle beh6va och sa
undrar de vad &r det liksom som hénder har. [J]

Nyare strategiforskning, bade inom offentlig och privat sektor, betonar vikten av den
kollektiva strategiska formagan, mer an att arbeta med planer, nar det kommer till att
framgangsrikt implementera strategi och fa den att na ut i praktiken. Den kollektiva
strategiska formagan beskrivs inom litteraturen som det klister” som behdvs for att
sammankoppla strategi och operativ verksamhet (se t.ex. Koteen, 1997; Joyce, 2000;
Lundqvist, 2014; Wadstrom, 2014). Hur denna férmaga ska se ut ar dock inte alltid
tydligt i teorin men grundsynen &r att man behdver satsa pa ledarskapet och involvera
medarbetarna. For att lyckas med det blir det viktigt att ledningen och andra hogt
uppsatta chefer har accepterat ett ansvar for att utveckla, inte bara sin egen strategiska
formaga utan hela organisationens (Poister, 2010). Det innebér bl.a. att kunna hantera
forandrade krav fran samhallet, kunder och uppdragsgivare och aktivt borja leda sina
verksamheter efter dem. For att na en kollektiv strategisk formaga menar litteraturen
att man bor arbeta sig igenom alla chefsnivaer for att fa genomslagskraft for de satta
strategiska initiativen och for att styra organisationen in i framtiden pa ett medvetet
satt. Ett sddant arbete innefattar bl.a. att ta sig an verksamhetsplanering, budget,
personalutveckling, styrning och andra administrativa processer. Men ocksa intern och
extern kommunikation, analytiska och problemlésande formagor, ledarskapsformagor
och organisationens formaga att influera andra intressenter.

Att omsatta ett strategiskt ledarskap i praktiken &r dock inte sa latt och ledarens roll
som strateg tenderar ofta att 16sas upp i det konkreta administrativa arbetet har och nu,
vilket betyder att det snarare &r den administrativa chefsrollen som kommer i fokus
och bevaras i praktiken, inte ledarskapets mer visionéra roll (Alvesson, 2013). | teorin
beskrivs ledarens strategiska kompetens som viktig for att gora resultatmassiga
skillnader pa bade kort och langsikt. Men i likhet med Alvesson, poangterar Lundqvist
(2014) att kortsiktigheten kan vinna i offentlig verksamhet da det ofta blir en kamp om
resurser for att sakerstélla verksamheten hér och nu. Som vi tidigare diskuterat géller
detta dven Trafikverket.

Horisontella processer far sta tillbaka fér vertikala

Trafikverket har under sina forsta ar som ny myndighet primart varit
funktionsorienterat och har haft en tydlig vertikal styrning (H6glund, 2014). Detta har
lett till att horisontella processer som framjar larande, innovation och kreativitet har
underordnats, men &ven att en processtyrd kundorientering som samverkar horisontellt
over organisationens olika funktioner har fatt sta tillbaka.
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Den horisontella styrningen kan ses som larandeprocesser med syfte att skapa
forstaelse for omvarlden och hur kundens behov kan motas pa basta satt, dvs. yttre
effektivitet (Hoglund, 2014). Enligt vad som hittills har framkommit i denna rapport
har dock fokus legat pa inre effektivitet och da framst pa kostnadsbesparingar vilket
har gjort att strategiskt langsiktigt arbete och horisontella processer har fatt sta tillbaka.
Detta kan ocksa exemplifieras med foljande uttalande fran en hogt uppsatt chef:

Jag tror att man har haft for lite av det har med forstaelsen for, alltsa
effekterna, de effekter som blir av vara insatser. Jag tror att man
[Trafikverket] tyvérr har verkat for mycket i sin egen bubbla helt enkelt.
Man har jobbat med olika fragor och sedan har det blivit problem dar ute
men man kanske inte har analyserat fullt ut. Ja men varfor blev det de har
problemen dérute? Jo men det var for att vi kanske inte var tillrackligt val
forberedda eller hade agerat tillrackligt mycket i samverkan med vara
partners osv. [S]

Brist pa tid for analys och larande har varit ett aterkommande tema bland vara
respondenter. Speciellt nar det galler uppfdljningen dar de menade att man bara”
aterrapporterade resultaten, men inte hann séatta sig ned och analysera vad som hade
gatt bra eller mindre bra i verksamheten for att ta lardom av det i mer framatriktade
atgarder. Att inte hinna lara av vad man tidigare gjort i verksamheten och applicera
denna lardom i ett mer langsiktigt perspektiv framat stimulerar varken horisontella
processer eller den strategiska férmagan inom organisationen och gapet mellan strategi
och praktik tenderar da snarare att 6ka (Koteen, 1997). Det har star i kontrast till vad
som lyfts fram 1 litteraturen om hur “moderna” och kundorienterade organisationer 1
offentlig sektor ska fungera, dar horisontellt samarbete och larande bade inom
organisationer och mellan organisationer framhalls som centralt for en andamalsenlig
styrning (Osborne, 2006; Almqvist och Wéllstedt, 2013).

Det finns dock en paradox vérd att notera i Trafikverket som avser viljan och oviljan
att bli styrd. Vi har i denna rapport diskuterat att det finns en hdg grad av
centralisering som flera av respondenterna ifragasétter, t.ex. fran politiker, ledningen
och anslagsstyrningen som ibland har en tendens att bli for detaljstyrande. Samtidigt
kan vi, som vi har diskuterat i denna rapport, se att det finns en énskan om en tydligare
strategisk styrning bade bland chefer och bland medarbetare vilket inte ar nagot unikt
for Trafikverket. Teorin visar att de flesta medarbetare onskar tydliga instruktioner
(Wadstrom, 2014) och styrning (Svérdsten, 2015). | Trafikverket ar detta speciellt
relaterat till en 6nskan om att erhalla en ékad forstaelse for hur styrningen hanger
samman och vad man ska prioritera i styrningen, men ocksa till tydligare direktiv for
hur den strategiska planen ska 6versattas in i styrkorten och i verksamhetsplaner.
Intressant att notera hér &r att de samlade planeringsunderlagen delvis ska ha denna
funktion, men att de inte anvands i praktiken.

Paradoxen avseende viljan och oviljan att bli styrd kan forstas utifran skillnaden
mellan vertikal och horisontell styrning. Vertikal styrning fungerar genom att sétta de
ramar utifran vilka medarbetare kan agera, medan horisontella processer snarare
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stimulerar den individuella och kollektiva formagan att vara férandringsbendgen och
flexibel gentemot vad kunder efterfragar vilket kraver att man aktivt arbetar 6ver
organisationslinjerna (Lundqvist, 2014; Hoglund, 2015). Detta ar nagot som flertalet
av respondenterna menar att de garna skulle géra mer av, men att den kortsiktiga
finansiella styrningen pa ett ar och den detaljerade utdelningen av anslagen inte
m0ojliggor samverkan internt i full utstrackning. Flera av respondenterna gav darmed
uttryck for en 6nskan om att ha mojlighet att flytta pengar internt mellan olika projekt
och avdelningar. Pa sa satt skulle man stimulera horisontella processer, men ocksa mer
effektiv nyttjande av resurser som pengar, tid och arbetskraft.
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Summering av resultat

Utifran resultatdiskussionen har vi i nedanstaende tabell summerat ndgra
utgangspunkter som enligt teorin och den empiriska analysen kan vara viktiga att
overvaga for framtida strategiskt arbete inom Trafikverket.

Utgangspunkter

Viktiga fragor att 6vervaga

Strategins roll och
funktion

Hur styrande ska strategierna vara?

- Ska de omfatta hela verksamheten?

- Ska de vara ett verktyg pa ledningsniva?

- Ska de finnas endast av legitimitetsskal?

- Ska de ge en 6vergripande inriktning?

- Ska de innefatta strategisk ledning och styrning?

Strategins relation till
ovrig styrning

Hur relaterar strategin till dvrig styrning?
- Transportpolitiska malen

- Regeringsuppdrag

- Nationellplan/lansplaner

- Styrramverket

- Regelstyrning

- Finansiell styrning

- Resmal 2016

- Arsredovisningen

- Samlade planeringsunderlag etc.

Synen pa strategi och
strategiskt arbete

Vad ska begreppet strategi fyllas med for innehall?

- Vilka nivaer av strategi ska vi ha? Och hur relaterar de till
varandra? Har de olika tidsdimensioner?

- Ska vi ha breda strategier? Smala strategier? Eller en
kombination?

- Ar strategin den strategiska planen?

- Ar strategi en process?

- Ar strategi en referensram?

- Ar strategi ett sitt att tdnka? Ar strategi bara for ledningen?

Strategins
genomslagskraft

Vad kan vi gora for att 6ka strategins rackvidd? - Kan vi skapa en
plan for implementering?

- Kan vi tydliggora styrkortets roll och funktion?

- Kan vi kombinera styrkorten med andra implementeringsformer?
- Kan vi 6ka dialogen mellan chefer och medarbetare, och mellan
chefer?

- Kan vi kommunicera strategin via chefsleden?

- Kan vi utveckla en kollektiv strategisk formaga?

- Kan vi utveckla den individuella strategiska formagan?

Kollektiv strategisk
formaga

Hur skapar vi forutsattningar for strategiskt tdnkande och
agerande?
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- Kan vi korta ned, forenkla och fortydliga den strategiska planen sa
att den lattare forstas av medarbetare och chefer langre ut?

- Kan vi skapa rutiner och arbetssatt som stimulerar att strategin
blir en del av vardagen i stallet for att arbeta med den vid ett par
planlagda tillfdllen per ar?

- Kan vi anvanda oss mer aktivt av cheferna for att kommunicera
strategin till medarbetarna?

- Kan vi skapa tid for framatriktad strategisk analys?

- Kan vi lara av tidigare prestationer for framatriktade atgarder?

- Kan vi anvanda uppfoéljningen for framtida planering?

Individuell strategisk
formaga

Vad ska den strategiska kompetensen besta av?

- Ska den besta av formagan att se verksamheten fran ett
helhetsperspektiv?

- Ska den kunna koppla ihop helhet och delar?

- Ska den koppla samman langsiktighet och kortsiktighet?

- Ska den se sammanhang och prioritera ratt fragor?

- Ska den analysera komplexa problem, bryta ned dem i sina
bestandsdelar och |6sa dem?

- Ska den se pa sakers langsiktiga betydelse och vidare
konsekvenser?

Malformulering

Hur kan vi konkretisera malen?
- Hur kan vi hitta en balans mellan det specifika och det generella?
- Hur kan vi hitta en strategisk mellanniva, verksamhetsplan,
affarsplan, samlade planeringsunderlag, kollektiv strategisk
formaga eller annat?
- Hur kan vi minska antalet malbilder?

* 2 transportpolitiska mal

* 6 strategiska utmaningar

* 19 mal kopplade till de strategiska utmaningarna

* 6 maliform av leveranskvaliteterna inkl. delmal

* malistyrkorten

* maliverksamhetsplanen

* Resmal 2016 etc.

Formulering av matt

Hur ska matt sattas?

Ska matt sattas vertikalt — uppifran, underifran eller med en
kombination?

Ska matt sattas horisontellt — mellan verksamhetsomraden,
avdelningar och/eller enheter?

Val av matt

Vilka matt ska anvandas?

- Kvalitativa, kvantitativa eller en kombination?

- Matt for larande, matt for kontroll eller en kombination?
- Strategiska matt?

- Operativa matt?
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Slutsats - Tre bilder vaxer fram

Utifran var resultatdiskussion kan vi dra slutsatsen att det finns tre dominerande bilder
av strategiskt arbete i Trafikverket. Vi presenterar dessa bilder utan inbordes ordning.
Det &r viktigt att notera att dessa bilder inte &r varandra uteslutande, men i analytiskt
syfte har vi valt att diskutera dem var for sig, och vad som framkommit som centrala
berattelser i varje bild.

Bild 1 — Vi maste prioritera

En av de aterkommande berattelserna i Trafikverket kring det strategiska arbetet kan
summeras i Bild 1 Vi maste prioritera”. For att ge Trafikverket en gemensam
dvergripande riktning ar en aterkommande tanke att chefer och medarbetare maste
veta vad som ar viktigt i verksamheten och hur de ska prioritera for att uppna
gemensamma mal och resultat. | detta sammanhang lyfts det fram att man bor ha en
overgripande strategisk plan, men dven mer specificerade ”smala” strategier for att
veta hur man ska arbeta och vad man ska prioritera i verksamheten. En kritik som
framhalls ar dock att den befintliga strategiska planen i Trafikverket och andra
faststallda strategier idag inte nédvandigtvis hjalper chefer och medarbetare att
prioritera. Som vi har redogjort for tidigare i denna rapport beskrivs Trafikverkets
strategiformuleringar som abstrakta och ibland svara att ta till sig, med otydliga
malformuleringar och konflikterande mal. Som konsekvens ses det som problematiskt
att 6versétta strategierna in i styrkorten och praktiskt handlande. I linje med
strategilitteraturen (se exempelvis Koteen, 1997; Mintzberg m.fl., 2008; Plant, 2009;
Poister, 2010) fors det inom ramen for denna bild ocksa fram kritik mot att den
strategiska planen endast omfattar en del av verksamheten och inte ger en tillrackligt
holistisk bild och en gemensam riktning. Att den strategiska planen idag inte fungerar
som en grund for prioriteringar kan vara en bidragande orsak till att den inte har fatt
den genomslagskraft i verket som ledningen 6nskat. Att den strategiska planen
dessutom star i konkurrens med flertalet andra styrformer, och darmed tenderar att
forsvinna i mangden av styrformer, ar ocksa en aspekt som har lyfts fram som en
bidragande orsak till att det ar svart att veta vad som ska prioriteras.

I beréttelserna om att ’vi mdste prioritera” beskrivs ocksa det nya styrramverket och
leveranskvaliteterna, och deras relation till den strategiska planen, som viktiga. Bade
den strategiska planen och styrramverket &r ett satt att bryta ned de transportpolitiska
malen. Den strategiska planen ska ge den langsiktiga inriktningen och vara en
referensram for hur verksamheten ska prioritera, medan styrramverket ska fungera
som ett uppfoljningsverktyg som ska ge information om foréndringar i
transportsystemet i relation till de transportpolitiska malen. De strategiska
utmaningarna ses som viktiga har eftersom leveranskvaliteterna inte sager nagot om
hur Trafikverket ska prioritera sin verksamhet i relation till den information som
genereras av leveranskvaliteterna. Det nya styrramverket blir ddrmed underordnat
strategierna i hierarkin och beskrivs inte som styrande, da det ar de strategiska
utmaningarna som ska tjanstgora som det ramverk som talar om for Trafikverket om
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leveranskvaliteterna, och darmed tillstandet i transportsystemet, &r acceptabla eller
behover forbattras. Utifran detta synsatt kompletterar den strategiska planen och det
nya styrramverket varandra.

Har skulle vi vilja poédngtera att det finns en potentiell risk att man inom denna bild
reducerar det nya styrramverkets styrande effekt genom att reducera det till ’bara” ett
uppfoljningsverktyg. Om vi ser till vad som sdgs i litteraturen om resultatmatning och
dess konsekvenser kan det vara problematiskt att undervardera leveranskvaliteternas
styrande effekt. Det som maéts, och det som rapporteras, ar dven det som synliggors i
verksamheten. Det som gors synligt i matningar tenderar ocksa att bli styrande (Smith,
1995; Catasus m.fl., 2007; Aguinis, 2014). | och med att leveranskvaliteterna dven
utgor en central roll i Trafikverkets externa rapportering, finns det anledning att tro att
de &ven kommer att utgdra en grund for regeringens styrning av myndigheten samt en
grund for patryckningar fran andra externa parter som pa olika satt utgor Trafikverkets
intressenter (se exempelvis Latour, 1987; Modell, 2009; Svérdsten Nymans, 2012;
Miller och Power, 2013). Detta i sin tur kan paverka de prioriteringar som sedan gors i
myndighetens verksamhet. Det som ska styra prioriteringar enligt Bild 1 &r emellertid
den strategiska planen som i sig inte fljs upp annat &n genom en mer allmant hallen
kvalitativ utvardering.

Sammanfattningsvis ska den strategiska planen inom Bild 1”Vi maste prioritera” vara
overordnat styrande och tjana som ett ramverk for att Trafikverkets tjanstemén ska
kunna gora professionella bedémningar i relation till leveranskvaliteterna. Det
forutsatter att Trafikverkets tjansteman (bade chefer och medarbetare) besitter en
strategisk formaga (jfr Koteen, 1997; Joyce, 2000; Lundqvist, 2014) samt att de
strategiska utmaningarna, malen och strategierna ar utformade pa ett satt som
mojliggor prioriteringar. Att uppna en kollektiv strategisk férmaga beskrivs inom
forskningen som det ’lim” som saknas i organisationer for att binda samman den
langsiktiga strategiska inriktningen med operativ verksamhet. Problemet med att
omsatta den strategiska planen in i operativ verksamhet har man i Trafikverket framst
forsokt 16sa med olika “mellannivéer” av strategi, t.ex. via verksamhetsplanen, en
affarsplan eller de samlade planeringsunderlagen.

Bild 2 — Vi tror pa objektivitet

Bild 2 Vi tror pa objektivitet” ir en central bild som aterkommer i de beréattelser om
strategiskt arbete som vi har analyserat. | likhet med Bild 1 sa finns en 6nskan om
forenkling och reduktion. Allodi (2009) visar att en reducerad bild kan vara tilltalande
vid en forsta anblick eftersom den kan ge sken av att kunna erbjuda enkla och snabba
I6sningar pa problem som i sjalva verket & sammansatta och vars I6sningar kraver
analyser som inte alltid &r uppenbara. Inom ramen for Bild 2 ligger fokus pa reduktion
via objektiva matningar och kausala samband.

En hog tilltro till kvantitativa matningars formaga att generera objektivt tillforlitlig
information &r vanlig inom organisationer och i samhaéllet i stort (Espeland och
Stevens, 1998; Power, 2004; Martensson, 2007). | samband med detta ifragasétts den
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strategiska planen och dess implementering via styrkorten da planen upplevs som svar
att folja upp kvantitativt och att omsétta till matbara mal, och darmed svar att
implementera i verksamheten via styrkorten. Denna bild askadliggor betydelsen av att
fundera kring huruvida den strategiska planen kan behéva kvantifieras for att battre na
ut i verksamheten. | dagslaget kan det konstateras att den strategiska planen inte nar
hela végen ut via styrkorten, och den strategiska planens styrande effekt kan
ifrdgasattas. For att 0ka styrningseffekten foreslar respondenter att matt i styrkorten
bor sattas nedifran och upp, eller atminstone i 6kad samverkan mellan hogre nivaer
och de langre ut. Pa detta satt skulle man vinna en storre forstaelse och acceptans for
styrkorten i organisationen och darmed for strategierna. Det finns ocksa anledning att
fundera 6ver vilka matt som anvands for larande och vilka som anvands for kontroll
och styrning (Micheli och Manzoni, 2010), och stalla detta i relation till de matt som
anvands i styrkorten.

Med en stark tilltro till objektivitet och méatningar finns det de som menar att den
strategiska planen helt kan tas bort och erséttas av det nya styrramverket.
Grundantagandet ar att det nya styrramverket ar tillrackligt for att fatta beslut och gora
de langsiktiga prioriteringar som behovs i Trafikverket, och att det darmed kan fungera
som en strategi dar leveranskvaliteterna kan ses som évergripande malsattningar.
Liksom i Bild 1 beskrivs leveranskvaliteterna som nedbrytningar av de
transportpolitiska malen, dock med skillnaden att de kausala effektsambanden mellan
myndighetens aktiviteter och leveranskvaliteterna ar centrala for Trafikverkets
styrning bade internt och externt. Utover att effektsambanden &r viktiga for att kunna
visa for omvarlden vad Trafikverket uppnar med sin verksamhet, blir de dven centrala
for att myndigheten ska kunna goéra bedémningar och prioriteringar i sin verksamhet.
Tanken dr att Trafikverket genom effektsambanden vet vilka aktiviteter som leder till
vad och darmed vet vad de ska satsa pa for att uppna dnskade tillstand i
transportsystemet. Det finns en stark tro pa att tillforlitliga mattekniker ska ge
tillracklig information for att styra Trafikverket i 6nskad riktning. Det man dock ofta
tenderar att ”glomma bort” i detta sammanhang &r att alla métningar, nér de val ar
genomforda, kraver nagon form av kvalitativ analys och professionell vardering
(Svardsten Nymans, 2012) &ven om “’bra” matt ar satta, inte minst for att man ska
kunna fatta beslut om resursallokering och prioritering i verksamheten. Ett méatresultat
behover alltid relateras till nagon form av referensram, och detta ar nagot som inte
problematiseras inom denna bild. En ytterligare potentiell problematik som utesluts ar
att styrramverket, i likhet med den strategiska planen, inte &r heltdckande for hela
Trafikverkets verksamhet vilket en strategi bor vara.

Tillforlitliga effektsamband och kausalitet blir inom Bild 2 mycket viktiga, bl.a. i syfte
att tjana som ett (for)svar mot extern kritik mot Trafikverkets verksamhet. Tidigare
forskning pekar pa att beskrivningar och uttalanden om effekter garna blir ett
skyltfonsterarrangemang utat i syfte att legitimera en organisations existens, vilket
flyttar fokus fran en organisations prestationer (Norman, 2007; Nilsson, 2009;
Alvesson, 2013). Att faststalla kausalsamband mellan en myndighets aktiviteter och
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vilka effekter dessa aktiviteter genererar i samhallet &r dock ofta méattekniskt mycket
utmanande och forskning visar att denna typ av matningar ofta behéver kompletteras
med, och ibland erséttas helt av, kvalitativa utsagor och bedémningar baserade pa
professionell erfarenhet (Catasus och Grénlund, 2005; Modell och Grénlund, 2007;
Sanger, 2008). Inom ramen fér denna bild ar dock tron pa professionella bedémningar
lag och risken finns darmed att man forlitar sig for mycket pa matningar da det ger en
tydlighet i styrningen (jfr Catasus m.fl., 2007). Det &r dock viktigt att podngtera att den
professionella rollen riskerar att forsvagas och urholkas i en organisation som bygger
pa kontroll och kvalitetsmatningar i stallet for fortroende och omdéme (Allodi, 2009).

Bild 3 - Vi ar en komplex organisation

En annan aterkommande bild och beskrivning i Trafikverket &r att vi ir en komplex
organisation”. Vad denna Bild 3 ger uttryck for &r att myndigheten har en stor och
komplex organisation som &r svar att styra pa ett enkelt satt, vilket ligger i linje med
vad forskning inom offentlig verksamhet visar (Adolfsson och Solli, 2009). Darmed
behovs det flera olika styrformer som skar verksamheten pa olika satt. Man
argumenterar for att de olika skarningarna ar viktiga eftersom en sa pass komplex
organisation som Trafikverket behéver kunna forstas, eller betraktas, fran olika
perspektiv for att styrningen ska bli optimal. En konsekvens av detta tillvagagangssatt
ar att den strategiska planen tenderar att ”drunkna” bland alla andra styrformer, t.ex.
regelstyrning, finansiell styrning, styrramverket, varderingsstyrning, Resmal 2016 och
atgardsplaneringen. Det ar ocksa en potentiell forklaring till att den strategiska planen
inte har fatt full genomslagskraft langre ut i Trafikverket.

Komplexitet &r i det ndrmaste synonymt med oordning eller kaos. Komplexitet och
ordning kan darmed ses som tva motsatser men ocksa som olika raster att iaktta en
verksamhet genom, i och med att stabilitet och férandring existerar samtidigt i en
verksamhet, samt har ett rumsligt och tidsmaéssigt perspektiv (Adolfsson och Solli,
2009). Om vi utgar fran detta for att forsoka forsta den komplexitet som beskrivs i
Trafikverket kan vi konstatera att de olika styrformerna som idag skér verksamheten
pa olika satt skapar oordning langre ut bland chefer och medarbetare. Den stora
paradoxen har &r att man anser att komplexiteten i organisationen bést I6ses genom en
omfattande och komplex styrning som i sin tur foder ny komplexitet och oordning med
konsekvensen att styrningen blir svar att tillampa och forsta i praktiken. I stallet for att
forenkla och rationalisera verksamheten pa ett eller nagra fa satt, vilket bade
styrsystem och resultatméatningssystem brukar gora, sa gor man verksamhetsstyrningen
i Trafikverket svaroverskadlig. Som en konsekvens av detta foljer en bristande
transparens bade internt bland medarbetare och externt bland politiker, medborgare
och media, vilket kan vara en potentiell forklaring till den kritik som har kommit fran
departementet och media, och &ven internt mot styrningen.

Denna rapport visar att det finns ett behov av att skapa ordning i styrningen genom att
forenkla och fortydliga den. Ett satt ar att kommunicera hur olika styrformer forhaller
sig till varandra. Det kan ocksa vara relevant att fundera kring om graden av
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komplexitet och att skira verksamheten pa olika sitt “endast” bor stanna pa
ledningsniva i syfte att forsta och analysera verksamheten. Sedan aktivt styra pa en
mer ordnad och forenklad styrning langre ut i verksamheten. En tydlig konflikt som
uppstar i denna komplexitetsbild ar ocksa relaterad till den strategiska planen och
styrramverket, da relationen mellan dessa ar oklar eftersom de ibland ségs 6verlappa
varandra och ibland sta emot varandra. Komplexitet och ordning blir ocksa en fraga
om tid och rum (Adolfsson och Solli, 2009). Speciellt kan vi se detta nér det galler
begreppet strategi. Som Lundqvist (2014) betonar ar det viktigt att man speciellt pa
ledningsniva arbetar fram en gemensam bild av strategi och hur den sedan ska
formedlas ut i verksamheten.

Allodi (2009) menar att om vi vill acceptera och erkdnna komplexitet som en realitet
ar det aven nodvandigt att acceptera en viss osakerhet (kaos) da de forandringar och
reformer som inforts i offentlig sektor har 6kat komplexiteten och fragmenteringen.
Tidigare malkonflikter finns fortfarande kvar och ska hanteras, samtidigt som nya
styrmekanismer har tillkommit (avreglering, prestationskontroll, standardresultat,
ekonomisk effektivitet etc.) som tenderar att fa oférutsedda och negativa konsekvenser
for verksamhetens grundlaggande uppdrag. Om vi ser till regleringsbreven sa kan vi
konstatera i linje med vad Osborne (2006) lyfter fram att det finns en méngd
styrsignaler om Onskade prestationer, som t.ex. rér samverkan (internt/externt), battre
service till kund, innovation, entreprendrskap, larande etc., vilka alla innefattar en
forandring mot mer horisontella processer. Som vi pekat pa i denna rapport sa kan det
vara komplicerat att fa horisontella och vertikala processer att samverka. Kunden har
en bendgenhet att se den tjanst som ska levereras som en process, medan
koordineringen bakom kréaver samverkan inte bara inom myndigheten utan ocksa
mellan myndigheter. Darmed tenderar den horisontella processen att delas upp i
mindre drenden som ska forvaltas inom olika administrativa funktioner som gar
vertikalt, vilket far konsekvenser som minskat kundvarde, 6kad tidsatgang och
arbetsméngd samt minskade synergieffekter (Quist, 2009).

Horisontella processer stéller ocksa, i likhet med strategiskt arbete, krav pa
professionella beddmningar och arbete, vilket i sin tur bygger pa autonomi och
sjalvreglering (se exempelvis Adolfsson och Solli, 2009). Detta gar direkt emot vad
som har beskrivs inom ramen for Bild 2, men bygger pa tankar inom Bild 1.
Professionella bedomningar &r en viktig del for att uppna ett kollektivt strategiskt
kunnande déar satsningar maste goras pa ledarskapets formaga att agera strategiskt och
fora ut strategierna i verksamheten via tydlig intern kommunikation. Med ett sadant
satt att arbeta skulle man ocksa ha potential att bygga semistrukturer och kunna
hantera bade viljan att bli styrd och viljan att inte bli styrd.
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Summering av de tre bilderna
Under denna sista rubrik har vi summerat de tre bilderna som vi har sett samexisterar i
Trafikverket och satt dem i relation till varandra utifran vad de primart fokuserar pa,
vilken typ av styrning som anses prioriterad och centrala utgangspunkter.

Summering av de tre bilderna

”V/i maste prioritera”

”

”Vi tror pa objektivitet

"Vi @r en komplex
organisation”

Fokus Forenkling och Forenkling och Se verksamheten ur
reduktion. reduktion. flera perspektiv.
Styrning Strategisk styrning via | Det nya styrramverket. En kombination av flera

den strategiska planen.

styrformer.

Strategiska

Styrramverket ses som

Det nya styrramverket

Den strategiska planen

planens roll | ett uppféljningsverktyg | ses som en ny strategi beskrivs ge en
och komplement till och darmed behovs inte | overgripande inriktning
den strategiska planen. | den strategiska planen. och behover
kombineras med andra
styrformer.
Utgangs- Professionella Lag tilltro till Bade professionella
punkter bedomningar ar professionella bedomningar samt
viktiga. bedémningar da de objektiva matbara
anses subjektiva. beddmningar behovs.
Strategin blir en del av | Hog tilltro till matbarhet. | Kraver en viss acceptans
det dagliga arbetet. for osakerhet och viljan
att fatta egna beslut.
Kritik For manga styrformer. | For manga styrformer. Styrningen ar svar att

tillampa i praktiken.

Nuvarande strategisk
plan hjalper ej att
prioritera.

Den strategiska planen
ar svar att folja upp,
omsatta till matbara mal
och implementera i
verksamheten via
styrkorten.

Den strategiska planen
"drunknar” bland alla
styrformer.

Styrkorten racker ej for
att implementera
strategin.

Matt satts i relation till
overordnat styrkort.

Styrningen ar
svaroverskadlig och
darmed uppstar
bristande transparens.
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Den strategiska planen
fokuserar pa gap och
tar ej ett
helhetsperspektiv.

Leveranskvaliteterna tar
ej ett helhetsperspektiv.

Alla styrformer
tillsammans ger en
helhetsbild, men skapar
ocksa kaos och oordning
i praktiken.

Maojlighet Uppna en kollektiv Forenkla och reducera Skapa en gemensam
strategisk formaga dar | antalet styrformer, t.ex. | bild av strategins roll
alla chefer och genom att ta bort den och funktion samt dess
medarbetare arbetar strategiska planen. relation till 6vrig
aktivt med strategin. Skapa extern legitimitet. | styrning och

kommunicera den via
ledarskapet.

Risk Genom att reducera Det innebar en risk att Risken finns att den

styrramverket till att
"bara” vara ett
uppfoéljningsverktyg
finns en risk att dess
styrande effekt
underskattas.

forlita sig for mycket pa
objektiva matningar. Alla
matningar krdver nagon
form av professionell
beddmning, t.ex. for att
fatta beslut om
resursallokering och
prioritering i
verksamheten.

strategiska planen
forsvinner bland
mangden av styrformer
och att dess styrande
effekt darmed avtar
eller forloras.

43




Referenser

Adolfsson, P. och Solli, R. (2009). Ordning och komplexitet — offentlig sektor till vardags
och i princip. I Adolfsson, P. och Solli, R. (red.). Offentlig sektor och komplexitet —
om hantering av mal, strategier och professioner. Lund: Studentlitteratur.

Aguinis, H. (2014). Performance management. Essex: Pearson.

Ahn, H. (2001). Applying the balanced scorecard concept: An experience report. Long
Range Planning, 34, 441-4061.

Allodi, M. (2009). Byrakrati, marknad eller lotteri? I Adolfsson, P. och Solli, R. (red.).
Offentlig sektor och komplexitet — om hantering av mal, strategier och professioner.
Lund: Studentlitteratur.

Almgqvist, R. och Willstedt, N. (2013). Managing public sector organizations: Strategic
choices within changing paradigms. I Strannegard, L. och Styhre, A. (red.).
Management: An advanced introduction. Lund: Studentlitteratur.

Alvesson, M. (2011). Tomhetens triumf — om grandiositet, illusionsnummer &
nollsummespel. Stockholm: Atlas i samarbete med Liber.

Alvesson, M. (2013). Organisation och ledning — ett nagot skeptiskt perspektiv. Lund:
Studentlitteratur.

Bengtsson, L. och Skirvad, P-H. (2001). Foretagsstrategiska perspektiv, Studentlitteratur:
Lund.

Bessire, D. och Baker, C. R. (2005). The French Tableau de bord and the American
Balanced Scorecard: a critical analysis. Critical Perspectives on Accounting, 16, 645—664.

Boyne, G.A. och Walker, R.M. (2010). Strategic Management and Public Service
Performance: The Way Ahead. Public Administration Review, 70, 185-192.

Catasus, B., Ersson, S., Grojer, J-E. och Wallentin, F-Y. (2007). What gets measured
gets...on indicating, mobilizing and acting. Accounting, Auditing and Accountability Journal,
20, 505-521.

Catasus, B. och Gronlund, A. (2005). More peace for less money. Measurement and
accountability in the Swedish armed forces. Financial Accountability & Management, 21,

467-484.



Drumaux, A. och Goethals, C. (2007). Strategic management: a tool for public
management? An overview of the Belgian federal experience. International Journal of
Public Sector Management, 20, 638—654.

Diren, P. (2009). Public management means strategic management. How can libraries
tulfil the requirements of the new public management? Library Management, 31, 162—
168.

Espeland, W. N. och Stevens, M. L. (1998). Commensuration as a social process. Annual
Review of Sociology, 24, 313-343.

Hansen Rosenberg. J. & Ferlie, E. (2014): Applying Strategic Management Theories in
Public Sector Organizations: Developing a Typology. Public Management Revier. DOI:
10.1080/14719037.2014.957339.

Hoglund, L. (2014). Strategier och strategigenomforande — en forstudie inom Trafikverket.
Akademin for ekonomistyrning i staten, Féretagsekonomiska institutionen, Stockholms
universitet.

Héglund, L. (2015). Strategic Entrepreneurship — Organizing Renewal in Established
Organizations. Lund: Studentlitteratur.

Ireland, R.D. och Webb, J.W. (2007). Strategic Entrepreneurship: Creating Competitive
Advantage through Streams of Innovation. Buszness Horizons, 50, 49-59.

Johanson, J.-E. 2009. Strategy Formation in Public Agencies. Public Administration, 87, 4,
872-891.

Johnson, G. och Scholes, K. (2001). Exploring Public Sector Strategy. Great Britain:
Prentice Hall.

Joyce, P. (2000). Strategy in the Public Sector — A Guide to Effective Change
Management. West Sussex: Wiley.

Kaplan, R. S. och Norton, D. P. (1993). Putting the balanced scorecard into work.
Harvard Business Review (September—October), 4—18.

Kaplan, R. S. och Norton, D. P. (1996). Using the balanced scorecard as a strategic
management system. Harvard Business Review (January—February), 37—48.

Kaplan, R. S. och Norton, D. P. (2001a). Transforming the balanced scorecard from
performance measurement to strategic management: Part 1. Accounting Horizons, 15, 87—

104.



Kaplan, R. S. och Norton, D. P. (2001b). Transforming the balanced scorecard from
performance measurement to strategic management: Part I1. Accounting Horizons, 15,
147-160.

Kasperskaya, Y. (2008). Implementing the balanced scorecard: A comparative study of
two Spanish city councils — an institutional perspective. Financial Accountability &
Management, 24, 363-384.

Koteen, J. (1997). Strategic Management in Public and Nonprofit Organizations:
Managing Public Concerns in an Era of Limits. Westport, CT, USA, Greenwood Press.

Lane, J-E. (2008). Strategic Management for Public Services Delivery. The International
Journal of Leadership in Public Services, 4, 3, 15-23.

Lane, J-E. och Wallis, J. (2009). Strategic Management and Public Leadership. Public
Management Review, 11, 1, 101-120.

Latour, B. (1987). Science in action. How to follow scientists and engineers through society.
Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press.

Lundqvist, M. (2014). Falkblick — strategi, ledningskraft och handlingskraft i den
offentliga sektorn. Riga: Vulkan.

Micheli, P. och Manzoni, J-F. (2010). Strategic performance measurement: Benefits,
limitations and paradoxes. Long Range Planning, 43, 465—476.

Miller, P. och Power, M. (2013). Accounting, organizing and economizing: Connecting
accounting research and organizational theory. The Acadenry of Management Annals, 7,
555-603.

Mintzberg, H. (1994). The Rise and Fall of Strategic Planning. New York: The Free press.

Mintzberg, M., Ahlstrand, B. och Lampel, J. (1998). Strategy Safari - A Guided Tour
Through the Wilds of Strategic Management. New York: The Free press.

Mintzberg, M., Lampel, J. och Ahlstrand, B. (2008). Strategy Bites Back — Strategy 1 far
more, and less, than you ever imagined... Great Britain: Prentice Hall. Andra utgavan.

Modell, S. och Grénlund, A. (2007). Outcome-based performance management.
Experiences from Swedish central government. Public Performance and Management Review,
31, 27—-288.

Modell, S. (2009). Institutional research on performance measurement and management
in the public sector accounting literature: A review and assessment. Financial

Accountability & Management, 25, 277-303.



Martensson, M. (2007). Drommar om ndgot bittre — om managementmodeller, mdatningar och
manniskor (Akademisk avhandling). Ekonomihégskolan, Milardalens hégskola.

Nilsson, K. (2009). Forvintningar fran en administrativ reform — inférandet av Balanced
Scorecard 1 en kommunal namnd och férvaltning. I Adolfsson, P. och Solli, R. (red.).
Offentlig sektor och komplexitet — om hantering av mal, strategier och professioner.
Lund: Studentlitteratur.

Norman, R. (2007). Managing Outcomes while Accounting for Outputs — Redefining
”Public Value” in New Zeeland’s Performance Management Systems. Public Performance
& Management Review, 30, 536—549.

Osborne, S. P. (20006). The new public governance? Public Management Review, 8, 377-387.

Plant, T. (2009). Holistic strategic planning in the public sector. Performance Improvement, 48,
38-43.

Poister, T.H. (2010). The Future of Strategic Planning in the Public Sector: Linking
Strategic Management and Performance. Public Administration Review, 70, Supplement s
1, 246-254.

Power, M. (2004). Counting, control and calculation: Reflections on measuring and
management. Human Relations, 57, 765—783.

Quist, J. (2009). Komplex koordinering. I Adolfsson, P. & Solli, R. (red.). Offentlig
sektor och komplexitet — om hantering av mal, strategier och professioner. Lund:
Studentlitteratur.

Sanger, M. B. (2008). From measurement to management: Breaking through the barriers
to state and local performance. Public Administration Review, Special issue, December,
570-585.

Smith, P. (1995). On the unintended consequences of publishing performance data in the
public sector. International Journal of Public Administration, 18, 277-310.

Svirdsten Nymans, F. (2012). Constituting performance. Case studies of performance anditing and
performance reporting (Akademisk avhandling). Féretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet.

Svirdsten, F. (2015). In the absence of detail steering — A governmental attempt to
address the issues of recentralization and detailed performance control. Accepterad for

publicering 1 Scandinavian Journal of Public Administration under 2015.



Trafikverket (2010). Framtagning av de strategiska utmaningarna 2010 — kriterier,
utgangspunkter.

Trafikverket (2010). Att planera strategiskt, TDOK 2010:357.

Trafikverket (2011). Verksamhetsplan 2012-2014, TRV 2011/46048A, ver 1.0

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

Trafikverket (2013). Trafikverkets interna foreskrifter Arbetsordning, IFS 2013:1, TDOK
2010:14.

Trafikverket (2013). Uppfoljning av Trafikverkets strategiska utmaningar och mal,
Trafikverket. Centralfunktionen for Strategisk utveckling.

Trafikverket (2014). Samlade planeringsunderlag (2014). Transportsystemets
tunktionalitet. Publikationsnummer: 2014:080. Trafikverket. ISBN: 978-91-7467-609-9.

Trafikverket (2014). Vilken riktning ska vi ga? Intern PowerPoint-presentation,
Centralfunktionen for Strategisk utveckling, 2014-05-15.

Trafikverket (2014). Arsredovisning, 2013.

Wadstrom, P. (2014). Strategi dr ett verb — En bok om smarta organisationer, beteende
och hur framgang kan foda nedgang. Stockholm: Liber.

Walker, R.M., Andrews, R., Boyne, G.A., Meier, K.J. och O'Toole, L.J. Jr. (2010). Wakeup
Call: Strategic Management, Network Alarms and Performance. Public Administration

Review, 70, 731-741.



Bilaga 1 — 29 olika styrsignaler

Styrning fran Regeringskansliet
Beldning och bestraffning
Ansvarsfordelning/omraden
Organisation (struktur)
Finansiell styrning

Mal- och resultatstyrning (BSC)
Varderingar

Processer

Arbetssétt

. Uppdrag/projekt

. Forvaltningsstyrning

. Interna bestéllningar

. Sakerhetsstyrning

. Strategier/vision

. Regelstyrning

. Dialoger (vertikalt/horisontellt)
. Signaler fran kund

. EU-direktiv

. Riskhantering (mojlighet)

. Effektivitetsstyrning

. Media

. Specialist/teknik

. Leverantorer

. Ministerstyrning

. GD:s budskap

. Arbetsledningens forhallningssatt
. Styrramverket/leveranskvalitet
. Andra myndigheter

. Funktionellt ansvar
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