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FORORD

Akademin for ekonomistyrning 1 staten (AES) dr en motesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i offentlig sektor. AES 6vergripande syfte handlar om att
undersoka hur styrning utformas 1 statliga myndigheter sé att bade effektivitet och
medborgarintresse tillgodoses. Inom AES utvecklas teorier, modeller och begrepp sa
att de kan anvindas dér politiskt stdllda mal ska uppnés och de tre grundldggande
virdena demokrati, réttssdkerhet och effektivitet far genomslag i hela forvaltningen.

AES riktar ett stort tack till Trafikverket som genom ekonomiskt stod gjort denna
studie mojlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i1 studien. Vi riktar ett speciellt
tack till vara kontaktpersoner inom Trafikverket, Lars-Ake Eriksson och Josefine
Jonsson.

Studien har genomforts av Fredrik Karlsson, ekon.dr, Eva Lindell, fil.dr och Eva
Wittbom, ekon.dr.

Stockholm 1 februari 2019

God ldsning onskar Akademin for ekonomistyrning 1 staten

Maria Mértensson, professor Eva Wittbom, forestdndare






SAMMANFATTNING

Hur stddjer ett internt styrnings- och ledningssystem rollen som samhaéllsutvecklare?
Det dr den 6vergripande forskningsfrdgan 1 vér tredriga studie av Trafikverkets
verksamhetsstyrning. For att kunna forsta styrningen 1 relation till samhéllsutvecklar-
rollen har vi 1 denna delstudie valt att fokusera pa regeringens krav att FN:s Agenda
2030 for hallbar utveckling ska integreras 1 alla politikomrdden genom de ordinarie
styrprocesserna.

Till denna kvalitativa studie med en tolkande ansats har vi hamtat empiri 1
dokument, intervjuer och observationer vid workshops och seminarier. Studien har
pagétt samtidigt som myndigheten genomfor genomgripande fordndringar av sitt
interna styrnings- och ledningssystem. Trafikverket infor en ny strategisk inriktning
som kommer att pdverka verksamhetens forméga att genomfora sina uppdrag. Vision
och verksamhetsidé¢ ligger dock fast och visar att Trafikverket har valt att vidga
perspektivet pa sitt uppdrag — fran samhéllsbyggare till samhéllsutvecklare:

Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt. Vi dr samhéllsutvecklare som varje
dag utvecklar och forvaltar smart infrastruktur. Vi gor det i samverkan med andra
aktorer for att underldtta livet 1 hela Sverige.

En av véra slutsatser &r att det dr den strategiska styrningen som avgor hur vil
samhdllsutvecklarrollen kan tillimpas. Det handlar om att arbeta med ett tydligt
utifrdn-och-in-perspektiv med hjélp av omvérldsanalys och samverkan med olika
aktorer pa en sa kallad adaptiv arena, dir de interna forutséttningarna i olika
organisationer moter gemensamma externa krav. Effekterna av bade det egna arbetet
och andra aktorers paverkan fangas da for att utviardera om det som pégér kan leda till
samhdillsnytta. Samhallsutvecklarrollen underlittar nir det giller att skapa och
upprétthélla goda relationer med andra aktorer. Sddana relationer ar visentliga for att
kunna ta vil grundade beslut for samhéllsutvecklingen pd béde kort och lang sikt.

Samhallsutvecklarrollen gor det mojligt for verksamheten att forses den kompetens
som kravs for att kunna vara bade byggare och utvecklare av samhéllet. Men rollen
innebdr ocksa att styra samverkan med andra organisationer som har kompletterande
kompetenser. Samtidigt behodver alla egna tillgdngliga resurser anvindas pé ett
kostnadseffektivt sitt. Ordning och reda i ekonomin kraver kontroll av
kostnadseftfektiva, réttssdkra och demokratiska metoder. Effektivitet — sdrskilt yttre
effektivitet — uppnas genom att arbeta strategiskt for att gemensamt med andra skapa
ett tillgidngligt transportsystem.

Genom att samtidigt styra utifrdn-och-in och inifrdn-och-ut finns badde 6ppenheten
for nytankande och kontroll 6ver att tilldelade medel anvinds pa ett tillitsfullt sétt. Vi
kan ocksé se att valet av det vidare perspektiv som samhillsutvecklarrollen innebér
stodjer Trafikverkets formaga att klara de komplexa uppdrag som regeringen ger dem.
Samhallsutvecklarrollen 6ppnar en adaptiv arena for att hantera omvarldsforandringar
pa kort och lang sikt med ritt kompetens, nytdnkande och innovation. Resultaten visar
att det interna styrsystemet framst stodjer den operativa verksamheten medan
strategiskt tinkande gynnar samhillsutvecklarrollen och bidrar till en hallbar
samhaéllsutveckling.
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Inledning

Denna rapport utgor den sista delen av ett tredrigt forskningsprojekt dir Akademin for
ekonomistyrning 1 staten har studerat Trafikverkets styrning i rollen som
samhdllsutvecklare under aren 2016-2018. Rapportens fokus ér hur Trafikverkets
interna styrnings- och ledningssystem fungerar for att kunna stodja rollen som
samhaéllsutvecklare.

Infor detta projekt gjordes en forstudie och inom projektet har tidigare tre
forskningsrapporter publicerats:

o Eva Wittbom, Att fanga det svarmdtbara — en forstudie inom Trafikverket, AES
rapport 2015:2. Studien handlar om verksamhetsstyrning med sérskilt fokus pa
kvalitativa effekter och den dr avgrdnsad till det som &r svart att méta.

e Hans Rdmo och Eva Wittbom, Styrning i rollen som samhdllsutvecklare — en
inledande studie inom Trafikverket, AES rapport 2017:1. Studien undersoker
hur medarbetare inom Trafikverket skapar forstaelse for uppdraget som
samhaéllsutvecklare.

e Eva Lindell, Sociala relationer och digitala verktyg — trafikinformation i
samverkan, AES rapport 2018:1. Studien diskuterar hur samhéllsutmaningar 1
transportsystemet synliggors 1 samverkan genom sociala relationer och digitala
verktyg.

e Pontus Hedlin, Sprdakspel i otakt — en studie av samverkan i Trafikverket, AES
rapport 2018:2. Studien visar hur den for samhillsutvecklarrollen sé viktiga
praktiken att samverka med olika aktorer saknar stod 1 Trafikverkets
verksamhetsstyrning.

Bakgrund

Trafikverket inrdttades 2010 utifrdn en idé om behovet av en kraftsamlande myndighet
med ett trafikslagsovergripande perspektiv inom transportpolitiken. Tidigare hade de
sektorsinriktade myndigheterna Banverket, Vigverket, Luftfartsverket och
Sjofartsverket inom sina respektive myndigheter ansvarat for savil planering som
utveckling och drift av de olika trafikslagen jarnvag, vég, flyg och sjofart. Med
Trafikverket fick regeringen en myndighet som ansvarar for den langsiktiga
infrastrukturplaneringen avseende samtliga trafikslag. Samtidigt lades Banverket och
Vigverket ned 1 sin helhet och deras uppgifter att bygga och drifta statliga vigar och
jarnvégar lades istéllet pd det nybildade Trafikverket. Regeringen anger att
Trafikverket “med utgangspunkt 1 ett samhillsbyggnadsperspektiv ska skapa
forutsittningar for ett samhéllsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt
och ldngsiktigt hallbart transportsystem” (SFS 2010:185, 1§). Trafikverket véljer att
Oversitta regeringens instruktion till visionen ”Alla kommer fram smidigt, gront och
tryggt" kompletterat med verksamhetsidén Vi dr samhéllsutvecklare som varje dag
utvecklar och forvaltar smart infrastruktur. Vi gor det 1 samverkan med andra aktorer



for att underlétta livet 1 hela Sverige”. Samhéllsbyggnadsperspektivet, som ligger 1
regeringsuppdraget, tolkas av Trafikverket som en samhillsutvecklarroll.

Utifran resultat och beskrivningar i véra hittills genomforda forskningsprojekt
framgér att Trafikverkets vision har inneburit betydande utmaningar for hur styrningen
fungerar 1 praktiken. Det har exempelvis visat sig vara svart att forstd och enas kring
vad rollen som samhéllsutvecklare innebar inom Trafikverket, och ddrmed svart att
styra mot vad samhéllsutveckling betyder. En bild som framkommer 1 tidigare
rapporter dr att samhillsutvecklarrollen framst ska tolkas som ett vidgat perspektiv pa
uppdraget som samhéllsbyggare dar kdrnverksamheten avser planering, utveckling,
drift och underhéll av infrastruktur — verksamheter som behdver styras. I uppdraget
ingdr att samrdda och samverka med andra, ndgot som ocksd behover styras pa
lampliga sitt. Styrning och uppfoljning karakteriseras av olika former av
matproblematik, 1 synnerhet sidan som dr av kvalitativ art. Vi kan se att Trafikverket
har uppmérksammat olika problem med den interna styrningen och myndigheten har
under tiden for forskningsprojektets genomforande ett padgdende fordndringsarbete
avseende flera olika styrformer.

Med samhillsutvecklarrollen 1 fokus véljer vi att 1 denna delstudie fordjupa
Trafikverkets interna styrningsfrégor 1 relation till social hallbarhet, ett aktuellt
samhéllsrelevant fenomen som kriver samverkan med externa parter av olika karaktr.
Agenda 2030 med 17 mal {for ekonomisk, social och miljoméssig utveckling, som
antogs av FN:s generalforsamling 1 september 2015, fyller idag en central roll i den
svenska forvaltningspolitiken. Regeringen vill genomfora Agenda 2030 1 alla
politikomrdden och inom ramen for ordinarie styrning (Prop. 2017/18:1 utgiftsomrade
2,5 86). Agenda 2030 innebir saledes konsekvenser dven for Trafikverkets styrning
och ledning utifran savil regeringsuppdraget som den egna visionen och
verksamhetsidén.

Syfte och mal

Syftet med denna studie &r att analysera och oka forstaelsen for Trafikverkets interna
styrnings- och ledningssystem i relation till rollen som samhéllsutvecklare. I denna
delstudie har vi valt att sirskilt studera styrningen for ett socialt hallbart samhélle med
utgangspunkt 1 de globala mal som formulerats 1 Agenda 2030. Malet med studien dr
att ge relevant erfarenhetsbaserad och teoretiskt forankrad kunskap for den vidare
utvecklingen av Trafikverkets styrformer.

Metod

Rapporten bygger pa en kvalitativ forskningsstudie som genomfoérdes under 2018.
Utdver inldsning av dokument och tolkning av transkriberade intervjuer har vi ocksé
deltagit 1 olika workshops och seminarier.

Inom ramen for projektet genomfordes 21 intervjuer med 25 personer. Av dessa
arbetade 19 personer pd Trafikverket medan sex personer fanns hos externa
intressenter. Intervjupersonerna fann vi inledningsvis genom projektets kontaktperson
pa Trafikverket. Vid varje intervju ombads sedan respondenten att reckommendera
lampliga personer for kommande intervjuer. Intervjuerna genomfordes darfor 1 flera
omgangar genom att ndtverket av respondenter successivt utvecklades under



empiriinsamlingen. Intervjuerna genomfordes 1 Borldnge, Goteborg, Helsingborg,
Kristianstad, Malmo, Solna, Stockholm och Vixjo. Intervjutiden varade mellan en till
tva timmar per intervju. Utover dessa intervjuer har aven material frén tidigare
delprojekt anvénts. Citat frén intervjuerna som anvands i rapporten har varsamt
omformulerats till skriftsprak. I rapporten har varje intervjuperson tilldelats en kod.
Under varje citat stér ”1.” f6r “intervjuperson” foljt av en siffra som speglar
empiriinsamlingens kronologiska ordning. Samtliga respondenter som citeras i
rapporten har fore publicering getts mgjlighet att kommentera huruvida citatet speglar
betydelsen av sitt uttalande. Kommentarerna har beaktats infor vissa textjusteringar.

Inledningsvis sokte vi efter dokument gillande styrning och/eller social hdllbarhet
pa Trafikverkets hemsida. Under varje intervju ombads sedan respondenterna att dela
med sig av dokument vilka de upplevde som relevanta i sitt arbete, med utgangspunkt i
rapportens syfte. Under projektets gang har vi pa sé sitt kunnat ta del av riktlinjer,
beslutsdokument, informationsdokumentation och olika typer av presentationer
omfattande hela styrkedjan.

Att Trafikverket under forskningsstudiens gang har arbetat med att utveckla och
infOra en ny styrning innebér att respondenternas svar maste forstds utifran att
styrningspraktiken dr under fordndring. Innehall 1 styrdokument och riktlinjer
fordndras kontinuerligt, intervjupersonernas insikter likasd. Empirin i denna studie
presenteras darfor som ett kortare nedslag 1 en lingre, pagdende forandringsprocess.
Forskarnas deltagande genom intervjuer och i olika workshops har ocksa inneburit att
utvecklingsarbetet av Trafikverkets styrformer till viss del har skett tillsammans, det
vill sdga att forskningsprojektet ocksa har paverkat delar av den interna styrningen.

Under projektets gang har forskarna deltagit 1 internationella vetenskapliga
konferenser dér forskningsresultaten har presenterats och diskuterats. Utkast till
rapporten har seminariebehandlats pa tvd interna seminarier med forskarkollegor inom
AES pé Stockholms universitet samt Ekonomihdgskolan vid Linnéuniversitetet. Ett
sista utkast presenterades och diskuterades pa ett internt seminarium pa Trafikverket i
februari 2019.

Rapportens disposition

Efter denna inledning som kortfattat har beskrivit forskningsprojektets bakgrund,
syfte, mal och metod fortsatter rapporten med en genomgang av ekonomistyrningens
teoretiska utveckling. Vi tar sérskilt upp sddana villkor som géller for myndigheters
effektivitet och styrning for att kunna skapa det samhéllsviarde som regeringens
politiska styrning av sina myndigheter syftar till. Att det krdvs samverkan for att kunna
styra for samhillsvérde blir tydligt nir vi presenterar teorier om styrlogiker som utgér
fran ett utifrdn-och-in-perspektiv.

Dérefter presenteras resultaten frén studiens empiriinsamling ur tre perspektiv pa
styrning: regeringens styrning av Trafikverket, intern styrning i Trafikverket och
Trafikverkets styrning for social hallbarhet.

I diskussionskapitlet tar vi sedan upp négra analysresultat som ar relevanta for
studiens syfte och mél. Dér diskuteras forst behovet av att som samhillsutvecklare
kunna styra bade utifran-och-in och inifrdn-och-ut for att kunna uppna bade
virdeskapande effekter och intern resurseffektivitet. Ett annat resultat av vér analys ér
att det finns ett glapp mellan den styrdoméan som samhéllsutvecklarrollen skapar och
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Trafikverkets primara styrobjekt som definieras av regeringsuppdraget. Fradgor om
olika former av samverkan som Trafikverket dr involverade 1 tas ocksa upp. Slutligen
presenterar vi en analytisk modell 1 form av en adaptiv arena som kan underlétta for att
forstd hur en strategi for samhéllsutvecklarrollen kan verka for att i styrningen
kombinera verksamhetens ldngsiktiga och innovativa formaga med kraven pa en
valfungerande daglig produktion pa kort sikt.



Styrning och effektivitet i staten

I detta kapitel for vi ett teoretiskt resonemang om styrning och visar kortfattat hur
utvecklingen har gétt fran en traditionell vertikal styrning av resurser till en mer
horisontell styrning av processer. Vi borjar med ett avsnitt om effektivitetsbegreppets
olika dimensioner.

Effektivitet ur ett resursomvandlingsperspektiv

Eftektivitet dr ett ledord 1 verksamhets- och ekonomistyrning. Effektivitetsbegreppet
kan tolkas med hjélp av en sé kallad resursomvandlingskedja som kommer fran den
klassiska nationalekonomiska input-output-modellen. Med hjilp av foretags-
ekonomiska teorier kan vi 6ppna den “’svarta ldda” som 1 ursprungsmodellen ligger
mellan resurser (input) och resultat (output). Genom att studera vilka aktiviteter som
genomfors 1 verksamheten synliggors hur de tillgdngliga resurserna anvands.
Resultaten (output) delas upp 1 tva delar, dels prestationer som visar vad aktiviteterna
ledde till, dels vilka effekter dessa levererade prestationer gav, sérskilt utanfor
organisationens granser.

Resursomvandlingskedjan anvinds for att kunna kategorisera det som sker 1 en
verksamhet ur ett foretagsekonomiskt perspektiv. Med malstyrningsmodellen kan
maitbara mal sittas for varje del 1 resursomvandlingskedjan. Det gir ocksé att relatera
dem till varandra och pé sa sitt fa fram olika effektivitetsmatt. Genom att stilla
aktiviteterna i relation till de tillgédngliga resurserna framkommer resursutnyttjandet.
Niér prestationerna stélls 1 relation till anvénda resurser méts produktiviteten. Bade
resursutnyttjande och produktivitet pekar init verksamheten och handlar om sé kallad
inre effektivitet. Den inre effektiviteten sdger nagot om att verksamheten har
genomforts pé ett kostnadseffektivt sétt, men den inre effektiviteten séger dock
ingenting om verksamheten har dgnat sig &t ritt leveranser. For att fa kontroll dver
leveransernas mottagande behdver verksamhetens prestationer vérderas ur ett externt
perspektiv. Sddana resultat utgor den s kallade yttre effektiviteten:

Resurser Aktiviteter Prestationer Effekter

Resursmal/matt Aktivitetsmal/matt Prestationsmal/matt Effektmal/matt

|

Resursutnyttjande

! |

Inre effektivitet / Produktivitet / Kostnadseffektivitet Yttre effektivitet

Figur 1. Effektivitetsbegreppet ur ett resursomvandlingsperspektiv (anpassad efter Modell &
Gronlund, 2006, s. 15)



Mitbarheten varierar beroende pé vilken del 1 resursomvandlingskedjan som ska
styras. Resurser, aktiviteter och prestationer gér att méta pa ett verksamhetsnira sitt,
vilket gor det mojligt att f6lja upp utvecklingen av resursutnyttjandet och den inre
effektiviteten. Den yttre effektiviteten dr svar att méta utifrdn en enskild organisations
perspektiv. Det beror dels pa att effekterna ofta uppstér langt efter det att
prestationerna dr levererade, dels pa grund av bristande mojligheter att faststilla
sambanden mellan orsak och verkan. Det &r ofta svart att veta vilken enskild aktor
eller specifik omstdndighet som har paverkat en viss samhallsfordandring.

I privat sektor dr ekonomisk 16nsamhet ett tydligt effektivitetsmatt. Att ett foretag
gir med vinst kan ses som ett tecken pé att marknaden uppskattar foretagets
leveranser; kundernas betalningsvilja ar tillracklig stor for att intdkterna ska Gverstiga
kostnaderna. I offentlig sektor finns inte nadgot sddant overgripande effektivitetsmatt.
Pengar ar inte ndgot mal 1 sig. Pengar dr istdllet ett medel for att kunna verkstilla
politiska beslut om 6nskade samhéllseffekter.

Det ar fler aspekter som skiljer sig & mellan privat och offentlig sektor. Exempelvis
saknar en myndighet mdjligheten att vilja sina kunder. I offentligt sektor finns ocksé
tydliga krav pd demokrati och réttvisa som alltid méste beaktas, krav som inte forstas
enligt samma logik som effektivitetsmétningar enligt resursomvandlingskedjan
(Bovaird m.fl. 1988). Nér resursomvandlingskedjan anvénds 1 offentlig sektor behdver
den darfor kompletteras med rattssédkerhet och demokrati som ska genomsyra varje led
1 kedjan.

De tre klassiska forvaltningspolitiska idealen effektivitet, riattssikerhet och
demokrati dr tdnkta att véiga lika tungt vid styrning av myndigheter. Detta gor att
styrningen 1 staten dr mer komplex da dessa tre ideal ofta skapar mélkonflikter. Det
hinder att rittssdkerheten hamnar 1 skymundan for kostnadseffektiviteten dar ordnad
byrékrati far ge vika for smidiga 16sningar (Aberbach & Christensen, 2005).

Fran traditionell ekonomistyrning till processorienterad och verksamhetsnara
styrning

Ekonomistyrning handlar om att paverka beteenden 1 en organisation sd att olika
onskade effekter och ekonomiska malsdttningar kan uppnés. Harvardprofessorerna
Johnson och Kaplan startade med sin klassiska bok ”Relevance Lost” (1987) en
intensiv debatt om ekonomistyrning, en debatt som satte fart pd utvecklingen av
styrformer bdde inom privat och offentlig sektor. Forfattarna konstaterade att
ekonomistyrningen hade forlorat sin relevans genom att pavisa en gradvis och
accelererande urholkning av foretagens konkurrensforméga i den tilltagande
globaliseringen. Kritiken riktades mot den traditionella, finansiellt inriktade ekonomi-
styrningen med fokus pa budget, schablonmaéssig kalkylering och kostnadsstyrning.
Utvecklingen hade lett till en mer avreglerad och alltmer internationaliserad ekonomi
dér den tekniska utvecklingen, inte minst 1 form av digitalisering, badde krdver och
mojliggor en fordndrad styrning (Lindvall, 2011).

Aven om huvudfokus i debatten 14g pa de privata foretagen drog forindringens
vindar dven in 1 den offentliga sektorn. Bortsett fran den tidiga diskussionen om
Activity Based Costing (ABC-kalkylering) (Johnson & Kaplan, 1987) bidrog Johnson
1 sin bok "Relevance regained” (1992) med ett flodestdnkande pa kundvérde,
aktiviteter och processer inspirerat av Toyotas japanska managementfilosofi: lean
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production. Vidare sattes ett tydligare fokus pé organisationens behov av en fordndrad
ledningsfilosofi genom “bottom-up-empowerment” istéllet for top-down-control”.
Idén var att de medarbetare som var nidrmast kunderna skulle bidra med relevant
information och ges bittre paverkansmojligheter pd hur leveranserna borde
genomforas istdllet for att arbeta med ”command and control” dér det alltid var
ledningen som styrde arbetets genomforande.

Bartlett och Ghoshal (1989) bidrog ocksa till detta nya tdnkande. Utifran ett globalt
konkurrensperspektiv sdg de behovet av en mer process- och medarbetarinriktad
ledningsfilosofi dir kompetens och innovation stod i1 centrum. Deras budskap kan
sammanfattas 1 ledningsfilosofin ”fran strategi och struktur till process och
ménniskor”. Denna ledningsfilosofi ligger till grund for den verksamhetsanpassade
styrning som gradvis utvecklats och ar aktuell dn idag. Styrningen 6ppnar for ett
externt fokus, vilket innebér att styra och leda organisationens formaga och kompetens
med syfte att kunna leverera och skapa vérde 1 en virld som snabbt fordndras
(Lindvall, 2011). Virde- eller leveranskedjor etableras for att pd ett effektivt sdtt kunna
koncentrera sig pd den egna kidrnverksamheten och tillsammans med externa partners
uppna strategiska konkurrensférdelar. Begrepp som strategisk och interorganisatorisk
ekonomistyrning har vuxit fram men flera av de metoder som utvecklats har dock visat
sig medfora betydande svérigheter att implementera (Nilsson, Petri & Westelius, 2016;
Andersson & Larsson, 2006; Bromwich, 1990).

Andra viktiga bidrag med samma principiella inriktning kom fran Bromwich &
Bhiami (1989 och 1994) som beskrev och forklarade den moderna verksamhets-
styrningen utifrén ett europeiskt, brittiskt perspektiv, som en evolution snarare én som
en revolutiondr omdaning. Simons (1995 och 2000) preciserade styrningens olika
roller och den strategiska inriktningens avgdérande betydelse for den framvaxande
verksamhetsstyrningen. Med begreppet “’levers of control” visar Simons behovet av att
pa ett balanserat sitt anvinda den diagnostiska styrningen (med méal och métningar av
utfall) och den interaktiva styrningen (med kritiska framgéngsfaktorer som syftar pa
framtiden) samt att lyfta fram organisationens kidrnvarden (beliefs system) och en
strategisk spelplan som visar inom vilka ramar medarbetarna kan rora sig (boundary
system) for att effektivt kunna implementera en framviaxande affarsstrategi. Liknande
resonemang inspirerade Kaplan och Norton (1992) till det balanserade styrkortet
(Balanced Scorecard, BSC). For forsta gangen presenterades en sammanhingande
logik och styrmodell for att integrera organisationens strategi for finansiella
prestationer med perspektiven innovationer, kundvérde och interna processer. Den
finansiella malbilden kombineras med icke finansiella mél, méatt och nyckeltal.

Utifrén bade teoretiska resonemang och praktiska erfarenheter har BSC-modellen
bade hyllats och forkastats genom &ren. Modellen fick ett starkt internationellt
genomslag 1 bade privat och offentlig verksamhet. Kaplan och Norton (2004) har
l6pande vidareutvecklat BSC-modellen. De har bland annat diskuterat hur en
strategikarta kan lyfta fram lankar till interna resurser och formagor som forklarar
interna orsakssamband vilka realiserar strategin. De har ocksa diskuterat implemen-
teringen med hjélp av matt och mitningar. Det ar intressant att se hur de fokuserar pé
de olika strategiska perspektivens betydelse for styrningen, samt betydelsen av att
verksamhetsstyrningens olika delar stir 1 samklang med den strategiska inriktningen,
sa kallad “’strategic alignment”. De pekar vidare pa vikten av Human Resource



Management, HRM, genom att visa betydelsen av intellektuellt kapital dir
organisationens human-, relations- och strukturkapital utgor visentliga kvalitativa
varden utan att synas 1 en balansrdkning (Kaplan & Norton, 2004).

Mojligheten att anvinda BSC som ett strategiskt interorganisatoriskt hjdlpmedel for
att kunna styra olika samarbeten utvecklades vidare av Kaplan, Norton och Rugelsjoen
(2010). De visade att BSC kunde anvéndas for att bilda partnerskap och strategiska
allianser 1 syfte att béttre tillvarata gemensamma organisationsoverskridande
strategiska mal istdllet for att fastna 1 taktiska och operativa organisationsinterna
prestationsmétningar. Sammantaget innebar fordndringarna ett teoretiskt skifte fran det
traditionella vertikala till ett mer horisontellt styrfokus:

Vertikal styrning

Ledning

\ Utveckling Produktion Forsaljning

Horisontell styrning

Figur 2. Vertikalt och horisontellt perspektiv 1 verksamhetsstyrningen

Inforandet av en mer horisontell styrning innebar en gradvis glidning fran den
traditionella styrningens vad-fraga till varfor- och hur-frdgan. Fran vad som krévs
ekonomiskt och finansiellt for att en verksamhet ska kunna utfora sina uppgifter, till
varfor och hur béde den inre och yttre effektiviteten paverkas och utvecklas nir
horisontella processer lyfts fram. Genom strategier och véirdeskapande aktiviteter ska
kundvérde skapas. En kombination av bide finansiella och icke-finansiella mal och
matt blev centralt for den mer integrerade moderna verksamhetsstyrningen dér vertikal
samordning balanseras av decentraliserat och lokalt beslutsfattande, nédra kunder och
anvandare (Lindvall, 2011). Behovet av en uttalad styrfilosofi, som kan halla ithop
styrningens olika delar, vdxer fram:

Om foretag tidigare kunde 16sa enskilda frégor pé enklare sétt blir det allt oftare
nu frdga om att hantera komplexa, sammanhédngande, ibland motsigelsefulla
aspekter 1 foretagets verksamheter. For en balansering behovs en modern
verksamhetsstyrning, en styrning som inte ser en och samma 16sning pé alla
problem, utan uppfattar behovet av att kunna arbeta med flera olika styrverktyg
men med en enda genomtéinkt styrfilosofi, for att uppna onskat resultat.
(Lindvall, 2011, s. 25)

Under en sddan styrfilosofi och tillsammans med en dvergripande, framvéixande
strategi betonar Simons (2000) behovet av att kunna synliggora olika organisatoriska
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spanningar med hjilp av ett prestationsmitningssystem. Métningarna ska ge besluts-
underlag for att kunna balansera och styra (i) olika intressenters forvintningar och
medarbetarnas beteende, (i1) kortsiktiga resultat och langsiktig tillviaxt och utveckling
samt att (ii1) bade se mojligheter till framtida innovation och att ha uppmérksamhet pa
vad som &r viktigt i nuet. Motsvarande resonemang géller dven 1 offentlig sektor
(Holmgren Caicedo, Martensson & Svirdsten, 2018).

Olika typer av information behdvs 1 styrningen och uppfoljningen av
verksamhetsprocesserna genom en mix av indikatorer och matt avseende resurser
(input), processer och resultat (output). Figur 3 nedan visar hur strategier for att kunna
styra mot verksamhetens vision och mal kombineras med aterrapportering och upp-
foljning 1 s kallade ”feedback-loopar” som tar upp hur och varfor utfallet ser ut pa
uppmitt sdtt. En kombination av drivande indikatorer och utfallsmatt (leading &
lagging indicators), s kallade Key Performance Indicators, KPI:er, ar ett viasentligt
inslag. Den sé kallade PDCA- eller ”’plan-do-check-act”-cykeln — pa svenska: planera,
genomfora, utvirdera och forbéattra — 4r ocksé central 1 denna styrlogik:

Vision
Strategi

V4

Kritiska
framgangs- |r— Mal
faktorer

- »| KPl:er

Resurser

Figur 3. Matt och métning 1 styrningen (Utveckling fran Simons, 2000)

Styrningen har tva olika roller att fylla, dels den diagnostiska som visar utfall och
tillstdnd, dels den interaktiva som handlar om att finga framtida mojligheter och
utmaningar 1 en fordnderlig omvérld. En vl fungerande formell styrning bestér av
bade diagnostik och interaktivitet. For en verksamhetsanpassad styrning behover den
formella styrningen kombineras med informell styrning i form av fortroende, dialog
och kommunikation (Simons, 2000).

Litteraturen omfattar frimst utvecklingen av styrning i den internationellt inriktade
storforetagssektorn. Men diskussionen ér generell och framvéxten av modern
verksamhetsstyrning fick i1 praktiken dven genomslag i den offentliga sektorn. Detta
skedde samtidigt som grinserna mellan privat och offentlig sektor blev alltmer
otydliga nagot som Brunsson (1994) benimnde foretagisering” respektive
“politisering” utifrdn studier av hur foretag himtade egenskaper fran det offentliga och
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vice versa. Néar det gillde praxis inom den offentliga styrningen kom framst Hood
(1995) att fa betydelse genom lanseringen av New Public Management (NPM) som ett
samlingsbegrepp for ett antal foretagsinspirerade metoder och modeller inom den
offentliga sektorn. Offentlig sektor har 1 likhet med privata foretag infort och testat
exempelvis decentralisering och mélstyrning, BSC, Business Process Re-engineering
(BPR), Lean Production och Total Quality Management (TQM) (Funck & Karlsson,
2018). Men 1 likhet med Almqvist, Catastis och Skoog (2011) &r det flera forskare som
har ifrdgasatt hur vdl NPM fungerar for att kunna styra offentlig sektor mot
samhdllsvdrde. Se exempelvis arbeten av Forsell och Ivarsson-Westerberg (2014),
Holgersson (2013), Lapsley (2009), Lindgren (2014) och Zaremba (2013) som alla
kritiserar den métbarhetsiver som nedldtande har kallats ”pinnrdkning” pa grund av att
NPM har styrt in pa antalet levererade aktiviteter istéllet for att finga vilka effekter
dessa ger.

Att styra inifran-och-ut eller utifran-och-in

Mitbarhetskraven 1 malstyrningen har gjort att prestationerna och produktiviteten — det
som gér lattare att mita — fokuserats. Det innebér att resursomvandlingskedjan f6ljs
inifrdn-och-ut vilket varken stodjer innovation eller kunskapsutveckling eftersom det
da ar gott nog att anvinda tillgdngliga resurser pé ett kostnadseffektivt sétt. Med en
omvind kedja, den som utgér frin onskade effekter, hamnar fokus med hjilp av ett
utifrdn-och-in-perspektiv istillet pa frigan om kidrnverksamheten verkligen dgnas 4t att
gora ritt saker och né yttre effektivitet. Resursomvandlingskedjan vénds till en kedja
for viardeskapande:

Resursomvandling, inifran-och-ut
”Vi gor det vi kan”

Resurser Aktiviteter Prestationer/ Effekter

Vardeskapande, utifran-och-in
”Vad behover vi gora for samhallet?”

Resurser Aktiviteter  Prestationer Effekter

/&/

Politiska mal / samhéllsvarde

Figur 4. Effektivitet genom resursomvandling eller virdeskapande (Wittbom, 2018, s. 11)
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Utifrdn-och-in-perspektivet Oppnar for att ifrdgasétta om organisationen arbetar pa
lampliga sitt och med de mest ldimpade resurserna for att kunna uppna politiskt stdllda
mal och skapa virdefulla samhillseffekter.

Styrning for samhallsvarde

Styrning 1 staten syftar till att skapa samhallsvérde. Det finns dérfor anledning att
nidrmare studera styrkoncept som ligger bortom NPM. New Public Governance, NPG,
ar ett annat samlingsbegrepp for styrning 1 staten som Oppnar for att lyfta fram behovet
av att se helheter 1 samhallsutvecklingen, att inkludera flera olika aktorer 1 natverk som
kan styra utvecklingen. I NPG éterupprittas tilltron till myndighetspersoner som
experter och fokus hamnar mer pé att lyssna till deras uppfattningar om hur det gar till
att uppna onskvirda samhallseffekter. Governance-begreppet omfattar den styrning
som sker utifran kollektiva beslut 1 styrelser. I den statliga kontexten fokuserar det pa
regeringens kollektiva beslut om styrningen av myndigheterna med en uppifran-och-
ned-logik (Chhotray och Stoker 2009). I denna studie dr intresset riktat pa styrningen i
en myndighet och déarfor finns det mer att ldra av ett annat styrkoncept som ocksé
syftar till att maximera samhéallsviardet men som gor det mer utifrin ett myndighets-
baserat processperspektiv: Public Value Management, PVM.

Med PVM handlar effektivitet om att myndigheten lever upp till regeringens
fortroende genom aktiviteter som stimmer med verksamhetens syfte och som leder till
att politiska malsittningar uppnas (Stoker 2006). Utgadngspunkten ar tre strategiska
frdgor som Moore (1995) menar att verksamheten bor stilla sig for att kunna styra mot
samhillsvirde: (i) Ar det vérdefullt for samhillet? (ii) Finns det politiskt och rittsligt
stod for det? (iii) Ar det administrativt och operativt genomforbart? Idén ir att
samforstand ska rdda om vad som skapar virde for samhéllet, det ska finnas stod for
atgirderna frén politiskt valda beslutsfattare och intern kapacitet 1 verksamheten for att
praktiskt kunna genomf6ra atgirderna. Saknas nigot av detta behover atgérden
anpassas eller forutséttningarna utvecklas. Saknas det rittsliga stodet bor verksam-
heten uppmarksamma den politiska ledningen, sa att de antingen justerar uppdraget
eller paverkar sé att det institutionella regelverket justeras.

Diskussionen om samhéllsvérde dr central i PVM-litteraturen. Det finns ingen
entydig definition av vad samhéllsvirde dr och hdnvisningar till sunt fornuft ater-
kommer 1 forskningen (Van der Wal, Nabatchi & de Graaf, 2015). Rutgers (2015)
hdvdar ocksa att det inte finns nagra sjdlvklara fakta att utgd fran nir det géller
samhdllsvdrde och att en vil fungerande verksamhet darfor forvintas interagera med
olika aktdrer och intressenter 1 syfte att forsta och vérdera ett fenomen ur flera olika
perspektiv. Det innebér att en vil fungerande myndighet behdver vérdera ett fenomen
ur flera perspektiv. Fenomenets virde behover ocksa diskuteras med olika intressenter.
Dessa diskussioner far inte bara fokusera pd samtida intressenters perspektiv; dven
framtida generationers tdnkbara intressen behdver vérderas.

Tva olika synsétt pd hur en myndighet kan fanga vad som upplevs som
samhaéllsvérde utkristalliseras i litteraturen (Benington & Moore, 2011). Det ena
handlar om att en myndighet kan ta reda pa vérdet och nyttan av en tankt dtgard genom
att samla in individuella medborgares aktuella uppfattningar, hdr och nu, med hjilp av
olika typer av enkiter och undersokningar. Det andra synséttet utgar frdn samhdlls-
medborgare som ett kollektiv och vad som kan medfora virde och nytta till samhallet
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pa langre sikt. Att utgd fran individers onskningar ligger i linje med NPM och héirror
frén den privata sektorns kundorientering dir kundens specifika efterfrgan fér styra
leveransen. Detta har visat sig vara problematiskt for politiskt styrda organisationer dir
demokrati och rittvisa ska genomsyra verkstélligheten (Aberbach & Christensen,
2005). Det andra synsittet dverensstimmer med PVM som utgér fran nitverk av
aktorer med bredare och mer langsiktiga samhéllsintressen (Thomson, 2017). Med
PVM kan medarbetarna i myndigheterna tilligna sig 6kad tillit genom att veta mer om
vad samhdllet behover 1 kollektiv bemirkelse. Den tilliten skulle kunna nas genom att
samverka med medborgarna 1 demokratisk anda (Benington & Moore, 2011; Prebble,
2012). Har aterstar frigor om hur sddan samverkan kan ske pé ldmpliga sétt sd att olika
experter kan samrdda och samtidigt hdmta kunskap fran medborgares erfarenheter
(Bebbington, Brown, Frame, & Thomson, 2007).

I Sverige ser vi nu en ansats till att styrningen i staten anammar de utgdngspunkter
som PVM innebér. Seminarieserien En ny forvaltningspolitik bortom New Public
Management initierad av Sveriges civilminister varen 2015 visar att regeringen
ifrdgasatter den typ av styrning som skapar mer detaljkontroll 4n ansvarsfull
utveckling. I budgetpropositionen for 2016 (Prop. 2015/16:1) anmaéler regeringen att
de behdver implementera utvecklade former for styrningen. En delegation tillsétts for
att driva projekt med fokus pa sé kallad tillitsbaserad styrning:

[P]rojekten [ska] bidra till en tydlig, verksamhetsanpassad och tillitsbaserad
styrning som bidrar till att de offentligt finansierade valfardstjansterna ar
behovsstyrda och héller god och likvérdig kvalitet och att de ar jamlika,
jamstillda och tillgingliga. (Dir. 2016:51 Tillit i styrningen)

Tillitsdelegationens arbete med idéer om verksamhetsanpassad styrning var forst
inriktat pd kommunala valfardstjanster. Dér utgick de frn ett medborgarperspektiv
gestaltat genom “’det goda métet” vilket kan tolkas som ett utifrdn-och-in-perspektiv.
Delegationens resultat redovisas bland annat 1 sju principer for tillitsbaserad styrning:

Tillit. Strava efter att som utgédngspunkt vilja att lita pd dem du samarbetar
med och ha positiva forvintningar.

Medborgarfokus. Sitt medborgarens upplevelse och kunskap 1 fokus och
forsok forsta vad medborgaren sétter véarde pa.

Helhetssyn. Uppmuntra alla 1 styrkedjan att aktivt och gemensamt ta ansvar
for helheten och samverka Gver grénser.

Handlingsutrymme. Delegera handlingsutrymme och vilkomna
medbestimmande, men var ocksa tydlig kring vem som har mandat att géra
vad, och skapa goda forutséttningar for medarbetarna att klara sitt uppdrag.
Stod. Sékerstdll ett verksamhetsnédra och kvalificerat professionellt,
administrativt och psykosocialt stod 1 kirnverksamheten.

Kunskap. Premiera kunskapsutveckling, larande och en praktik baserad pa
vetenskap och beprovad erfarenhet.

Oppenbhet. Striva efter 5ppenhet genom att dela information, vilkomna
oliktdinkande och respektera kritik. (SOU 2018:47, s. 24)
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For att kunna tilldmpa dessa principer bedomer Tillitsdelegationen att regelstyrning
och malstyrning behover kompletteras med dkad betoning pa ledarskap, kultur och
vardegrund. I ett utvidgat uppdrag (Dir. 2017:119) ska Tillitsdelegationen arbeta med
idéutveckling med hjdlp av nédgra statliga myndigheter, dar Trafikverket ingar, och
resultaten kommer att rapporteras hosten 2019.

Styrning foér hallbarhet och innovation

Med hénsyn till att vi har valt att avgriansa denna studie till styrning med utgdngspunkt
1 Agenda 2030 finns en litteraturgenomgang om hallbar utveckling i1 bilaga 2. Den
visar att social hallbarhet ar ett dynamiskt begrepp som kommer att férdndras over tid,
ett levande fenomen som stindigt behdver utvecklas for att kunna bidra till positiva
samhdillsvdrden. Det betyder att det behovs innovation for att kunna hantera hallbarhet.
Hér gar vi in pa styrningsfragorna.

Héllbarhet ar ett sddant fenomen som omfattar olika intressenter. Gray (2010)
hdvdar att det ar ohallbart att relatera hallbarhet endast till en viss organisation.
Hallbarhet ligger pa en samhéllsniva, ett globalt fenomen till vilket olika
internationella organ, nationer, regioner, organisationer och individer kan bidra. Olika
aktorers hallbarhetsarbete kan pa s sitt forstas utifran ett bidragstinkande. Det gér att
bidra pd ménga sitt. Det tydliggors av Brown & Dillard (2013) som framhaller
behovet av att 6ppna for ideologiska skillnader genom att utveckla och stodja
demokratiska processer som lyfter fram olika forestéllningar om héallbarhet. Vi ser att
den styrning mot samhaéllsvirde som Moore (1995) konceptualiserar 1 PVM ligger 1
linje med dessa teorier.

Frédgan om hallbarhet 1 foretag och organisationer, eller CSR (Corporate Social
Responsibility) som det ocksa bendmns, handlar om en véirderingsmassig forskjutning
mot ett mer kontextbaserat perspektiv pa ekonomisk verksamhet dir langsiktighet
avseende resurs-, miljo och sociala utbyten och dess konsekvenser stér 1 fokus.
Claassen och Gerbrandy (2018) menar att kravbilden pa foretag och organisationer,
som en konsekvens, har dkat over tid och formégan att konkurrera dr numera 1 hogsta
grad paverkad av hur man agerar avseende hallbarhetsfrdgor som en central del av
verksamheten. Ekonomistyrningsverket beskriver 1 sin rapport Hdllbarhetsredovisning
- en omvdrldsbevakning att héllbarhetsfrdgorna har dndrat karaktér. Frén att ses som
restriktioner och hot mot effektivitet och I6nsamhet ses de numera som strategiska
mojligheter for tillvaxt och utveckling (ESV, 2018:36). Det framvéixande intresset for
hallbarhetsrapportering och styrning grundas ocksa i1 en syn pa det vidare ansvar som
foretag och organisationer har gentemot den miljo och det samhélle som de genom sin
verksamhet dr med och paverkar (Jutterstrom & Norberg, 2011).

Det finns en vixande insikt om betydelsen av att bygga och vidmakthallan goda
relationer med olika intressentgrupper for att en verksamhet ska kunna uppna ett
langsiktigt och hallbart vardeskapande. Detta kréver att foretag och organisationer i
hogre utstrackning fokuserar pa en kombination av ekonomisk, social och miljomaéssig
hallbarhet. Kravet pa hallbarhet padverkar organisationers mélstruktur, virdeskapande
och riskexponering varfor hillbarhetsaspekter behdver integreras 1 de interna
styrsystemen. Genom att sitta méal pa hallbarhetsaspekter behover beslutsfattare
kompromissa mellan flera olika typer av malséttningar 1 verksamheten. Det betyder att
den interna styrningen ska kunna ge stod for att hantera malkonflikter. Hallbarhets-
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utmaningarna for styrning ér sdledes bdde komplexa och hogaktuella (Arwinge, Olve
& Magnusson, 2017; Joshi & Li, 2016; Anthony, Govindarajan, Hartmann, Kraus, &
Nilsson, 2014; Jutterstrom & Norberg, 2011).

Litteraturen knyter tydligt an till den moderna verksamhetsstyrningen med dess
fokus pa immateriella tillgdngar och processer samt betydelsen av vérderingar och
normer 1 styrningen. Investerings- och livscykelperspektivet lyfts ocksé ofta fram som
centrala delar. Genom att hillbarhetsaspekterna fordndas over tid och 1 hog grad ar
kontextberoende sé finns det stora utmaningar vad géller t ex mél- och mét-
problematik, styrsystemens uppbyggnad med orsak- och verkanssamband samt brister
avseende enhetlighet och ddrmed jimforbarhet, vilket ocksa dr en utmaning 1 linken
mellan den externa rapporteringen och den interna styrningen. Styrsystemens forméga
att skapa utrymme till 6kad anpassning och adaptivitet dr sdledes en betydande
utmaning (D’Aquila, 2018; Anthony et al. 2014; Atkinson, 2012; Granqvist, 2009).

Ekonomistyrningsverket (ESV, 2018:36) menar att myndigheternas rapportering
bor vara enhetlig utifrdn Agenda 2030 och bidra till att uppné nationella och globala
héllbarhetsmal. Hallbarhet beskrivs som ett nationellt ansvar for alla statsrad att
genomfora inom sina respektive ansvarsomréden. Vidare podngteras
styrningsaspekten, vilket dr sdrskilt intressant utifrin denna studiens ambition,
eftersom den dokumenterade kunskapen om hur styrning av hallbarhet kan genomforas
och fungera ar begransad.

Redovisningen dr en del av styrningen som visar hur utfallet blev. Det dr ocksa
angelédget att fundera pa hur vi vill att det skall bli och hiar kommer delarna
planering och uppfdljning in. Vilka dtgirder vidtar vi med anledning av utfallet
om vi vill ha en fordndring? Dessa dtgarder bor vara input 1 planeringen av
myndigheternas arbete med héllbarhet och bor ses som en integrerad del av den
verksamhet myndigheten utfor. (ESV, 2018:36, s. 25)

De traditionella funktionsbaserade och byrékratiska organisationsmodellerna har haft
svart att hantera de utmaningar moderna organisationer utsitts for. Utvecklingen 1
omvérlden har okat trycket pa bade privata foretag och offentliga myndigheter att
infora mer adaptiva losningar. Ett skifte pdgér mot mer processorienterade
organisationsmodeller 1 syfte att bdde sdnka kostnader, 6ka produktiviteten, 6ka
kvaliteten och viardeskapandet ur ett externt kund- och anviandarperspektiv, samt
forbattra forutsittningarna for flexibilitet och innovation. Syftet dr att kontinuerligt
finna nya metoder och arbetssitt for att bdde sdnka tids- och resursdtgéng i kom-
bination med en forbattrad prestationsférmaga och att i allt hdgre utstrickning hitta
organisationsdvergripande 16sningar, allianser och samverkan, for att 4stadkomma
battre effekter. Processbaserad styrning handlar om att strukturera séttet att arbeta sé
att strategier kan implementeras for att kunna hantera olika intressenters forvantningar
och behov (Rosemann & Brocke, 2011).

Sammanfattningsvis har styrningen fordndrats for att battre kunna hantera den
alltmer komplexa situation som foretag och organisationer befinner sig 1.
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Trafikverkets styrning

I detta kapitel presenteras resultaten frdn studiens empiriinsamling ur tre perspektiv pa
styrning: styrningen av Trafikverket, intern styrning 1 Trafikverket och Trafikverkets
styrning for social héllbarhet.

Regeringens styrning av Trafikverket

Alla myndigheter har olika uppdrag med samma 6vergripande syfte: att verkstédlla den
politik som riksdagen har beslutat och som regeringen har mandat att driva. Jamfort
med andra lander har Sveriges myndigheter en hog grad av sjédlvstindighet
(Wockelberg, 2003). Regeringen utser den person som ska leda myndigheten och det
ar myndighetschefen som ir ytterst ansvarig for verksamheten. Ett exempel pa
sjalvstandigheten ar att Ekonomistyrningsverket uppmuntrar lokala visioner for att
kunna styra mot samhéllseffekter:

Visioner behovs allt mer for att styrningen av den statliga verksamheten ska
kunna sdkerstilla de forvintade samhallseffekterna bade pé lang och kort sikt.
Frén den enskilde individen som skapar en personlig vision for att klara en
forelagd uppgift, till visionen for personalenheten inom en organisation, till
visionen for en hel organisation med manga tusen medarbetare. (ESV 2005:1:8)

Regeringen har olika styrmedel till sitt forfogande, bade formella och informella.
Bland de formella styrmedlen finns exempelvis lagar och férordningar, finansiering
och mélformuleringar. Regeringen utfardar en férordning med instruktion som anger
myndighetens langsiktiga uppdrag. I Trafikverkets fall &r det att ansvara for den
langsiktiga infrastrukturplaneringen ur ett trafikslagsdvergripande perspektiv, verka
for en grundldggande tillgénglighet 1 den interregionala kollektivtrafiken, med
utgangspunkt 1 ett samhillsbyggnadsperspektiv skapa forutsattningar for ett samhaélls-
ekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och 1dngsiktigt hallbart
transportsystem samt att verka for att de transportpolitiska mélen uppnas (SFS
2010:185, 1§). Varje ar kompletteras instruktionen med ett regleringsbrev 1 vilket
myndigheten tilldelas anslag fran statsbudgeten. I det arliga regleringsbrevet anges
ocksa sdrskilda mal, kortare uppdrag samt specificerade aterrapporteringskrav.
Regeringen utfardar ocksé sirskilda uppdrag. Ett av de mest avgorande uppdragen
ar att ta fram forslag till trafikslagsovergripande planer for det som leder fram till
infrastrukturpropositionerna och som ddarmed avgor vad Trafikverket ska dgna sig ét.
Det blir tolvarsvisa nationella planer som uppdateras vart fjarde ar, alltid med
utgdngspunkt i regeringens politik. Ett annat exempel pd uppdrag som paverkar
Trafikverkets styrning av sin verksamhet ér krav pé att anvédnda sig av den sé kallade
fyrstegsprincipen'. Det exempel som i hég grad har paverkat utformningen av
Trafikverkets interna styrning dr uppdraget att pa ett tydligare sitt redovisa effekterna

1] atgardsvalsstudier ska mojliga forbattringar 1 transportsystemet analyseras genom en
stegvis provning: 1. for att styra efterfragan (banavgifter, administrativa styrmedel etc.), 2. f6r
att optimera anvindningen av befintlig infrastruktur (t.ex. betydande satsningar pd underhall
och reinvesteringar), 3. for att trimma och pé sa sitt forbattra den befintliga infrastrukturen,
samt 4. fOr att investera i ny infrastruktur. (Ndringsdepartementet, 2012, Bilaga 1, s. 9)
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av sina leveranser. Trafikverket utvecklade tillsammans med Niringsdepartementet
leveranskvaliteterna punktlighet, kapacitet, robusthet, anvindbarhet, sikerhet samt
miljo och hélsa (Trafikverket, 2012). Dessa sex leveranskvaliteter var ursprungligen
tankta att beskriva hur satsade medel for drift och underhéll av vigar och jarnvigar
anvénds och vilken effekt de far, men enligt regeringen bor de dven kunna tillimpas pa
utvecklingsinsatser som ska leda till att de transportpolitiska malen uppnas.
Trafikverket forvintas regelbundet redovisa effektsamband mellan de dtgérder som
gors och utvecklingen av tillstdndet i1 transportsystemet (Naringsdepartementet, 2012).

Inom transportsektorn finns flera olika myndigheter som gemensamt styrs av de
transportpolitiska malen.

Det dvergripande transportpolitiska mélet ar att sakerstilla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och
ndringslivet 1 hela landet. (Prop. 2008/09:93)

Utdver det 6vergripande maélet enligt ovan har riksdagen beslutat om ett funktionsmal
om tillgdnglighet och ett hansynsmél som omfattar sdkerhet, miljo och hilsa.
Funktions- och hidnsynsmaélen har 1 sin tur ett antal preciseringar (Bilaga 1). Social
hallbarhet kan utldsas sévil 1 det Overgripande malets formulering om ”l1dngsiktigt
héllbar transportforsorjning” som 1 funktionsmalets skrivning om tillforlitlighet och
jamstilldhet samt 1 hinsynsmalets formuleringar om bidrag till det 6vergripande
generationsmalet for miljo.

Bland de informella styrmedlen utgér dialoger mellan Regeringskansliet och
respektive myndighet ett véasentligt inslag. Tertialvisa dialoger dér statsrdd och
myndighetschef méts forbereds genom kontinuerliga dialoger pé tjdnstemannaniva.

Trafikverket ska samverka med andra aktorer 1 syfte att uppné de transportpolitiska
malen. Det framgér av Trafikverkets instruktion (SFS 2010:185, 3§). Kravet pa
samverkan finns ocksa med 1 regeringens forvaltningspolitik:

Det 6vergripande maélet for forvaltningspolitiken ska vara en innovativ och
samverkande statsforvaltning som é&r rittssiker och effektiv, har en vil utvecklad
kvalitet, service och tillgdnglighet och ddrigenom bidrar till Sveriges utveckling
och ett effektivt EU-arbete. (Prop. 2009/10:175)

Transportmyndigheten Trafikanalys dr av sérskilt intresse ur styrnings-
perspektiv med hinsyn till att de har regeringens uppdrag att f6lja upp de
transportpolitiska méalen. Trafikverket ska enligt sin instruktion (SFS
2010:185, 4§ punkt 3) arligen bistd i detta arbete.

Regeringen har med etableringen av Trafikverket ambitionen att minska
risken for suboptimering och felprioritering mellan sektorer och trafikslag.
P& Naringsdepartementet har fokus legat pé att f4 kontroll pa den
ekonomiska redovisningen vilket framgér av intervjumaterialet:

[Trafikverket] har dessutom fatt valdigt bra betyg av Riksrevisionen de senaste
fem sex dren, sd ekonomin har Trafikverket bra koll pa. Och det &r véldigt viktigt
for var del, vi har jobbat jattemycket med fortroendet mellan oss, myndigheten
och Finansdepartementet. Var uppdragsgivare sitter ddr borta pa Finansen nir det
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giller ekonomi. Om inte vi klarar av att forklara for dem och kan ge dem vad de
behover, di fungerar inte vart uppdrag. (I. 16)

Trafikverket hade problem med kostnadshéllning i infrastruktur- och investerings-
projekten. Det kunde sla ganska mycket mellan prognosomgéngarna. De har
lyckats styra upp sina interna processer, vi ocksd. Om man misslyckas ar det 1att
att fortroendet tappas, framfor allt hos Finansdepartementet. Har myndigheterna
ordning och reda, dé kan vi lita pa dem. (L. 15)

Vi féar det underlag vi behdver fran Trafikverket, s vi tycker att det fungerar
vildigt bra. Det fortroendeskapande arbetet har vi héllit pA med ganska ldnge,
bade nér det giller ekonomi och finans. Just nér det géller infrastruktur-
planeringsarbetet har vi etablerat en lang tradition med gott samarbete. (1. 16)

Ordning och reda 1 ekonomin ger arbetsro bade pa regeringskansliets olika
departement och pa myndigheten. Departementet ér inte intresserade av hur uppdragen
genomfors, bara ritt saker blir gjorda med tilldelade medel enligt uppdraget.

Samhaillsbyggare ... samhéllsutvecklare ... det kan bero lite pa vem i Trafikverket
man fragar. For det finns sdkert de som tycker att [Trafikverket] ska vara
myndigheten for allt samhéllsbyggande. Det ér en fantastisk myndighet med
jattemycket kompetens och kunskap. Men de har tydliga uppgifter i instruktionen.
Det ar dnda det de ska gora. Hur Trafikverket tar sig an det uppdraget, det kan de
gora pa olika sitt. (I. 15)

Intervjuresultaten pekar pa myndighetens sjalvstindighet 1 valet av hur uppdragen
genomfors. Att regeringen vill utveckla sin styrning av offentlig sektor sé att profes-
sionernas kompetens lyfts fram framgér ocksé av Tillitsdelegationens fortsatta
utvecklingsarbete av styrningen 1 staten, ndgot vi tidigare skrivit kort om 1 avsnittet om
styrning for samhéllsvirde. Vidare talar regeringen om en bdde innovativ och
samverkande forvaltning:

Enskildas, organisationers och foretags behov och forvintningar dr en
utgdngspunkt for den offentliga forvaltningen. Dagens snabba samhillsutveckling
innebér att den offentliga sektorn maste vara bade forutsebar och anpassningsbar.
(Prop. 2017/18:1:86)

Trafikverkets interna styrning

Trafikverket har regeringens uppdrag att arbeta med ett samhéllsbyggnadsperspektiv
for att kunna uppné de transportpolitiska mélen. Trafikverket valde dock tidigt att
”spanna bagen” ytterligare och framhalla myndighetens roll som samhéllsutvecklare i
sin egen formulerade vision och verksamhetsideé:

Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt. Vi dr samhéllsutvecklare som varje
dag utvecklar och forvaltar smart infrastruktur. Vi gor det i samverkan med andra
aktorer for att underldtta livet 1 hela Sverige.
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Idén var att lyfta blicken, kommunicera bade utat och inat vad Trafikverket vill
astadkomma och fokusera pé langsiktigt problemlésande och viardeskapande. Varje
dag vill Trafikverket ocksa vara ndrvarande for mianniskorna 1 hela landet, vilket ska
utforas genom samverkan med andra myndigheter, organisationer och foretag. Detta
stéller krav pé en vil anpassad och funktionell ekonomi- och verksamhetsstyrning
(Trafikverket, 2015:1).

Trafikverkets styrfilosofi bestod frén borjan av de centrala delarna delegerat ansvar
och fortroende for medarbetarna, mél- och resultatstyrning med en systematiserad,
hierarkiskt utformad métning och uppfoljning dir den réda traden upprétthélls av
gemensamma varderingar, styrformer, metoder och arbetssitt. Trafikverkets
styrfilosofi har sedan reviderats mot en mer tillitsbaserad verksamhetsnéra styrning,
men de centrala komponenterna i styrningen, enligt modellen i figur 5 nedan, &r
fortfarande &r relevanta.

Gemgnsarp Intern styrning
styrfilosofi och kontroll
Trafikverkets arbetsordning
4 )
Gemensamma varderingar
Gemensamma M3l- och
styrformer resultatstyrning
Finansiell styrning | Regelstyrning
\_ J
Gemensamma 5pand
Forvaltning Lopande
arbetsformer verksamhet
Gemensamma
arbetssatt [ Processinriktat arbetssatt, riskhantering m.m.

Gemensamma
Modeller, system m.m.
verktyg

Figur 5. Komponenterna i Trafikverkets styrning (Trafikverket, 2015:1, s. 3)

En viktig grundbult for den ekonomiska styrningen 1 Trafikverket var tidigt att den (1)
skulle vara sa enkel som mgjligt, att den skulle praglas av (2) malstyrning och (3) en
processorienterad styrlogik med utgdngspunkt i1 sex strategiska utmaningar
(Trafikverket, 2015:1). Implementeringen av en processorienterad styrlogik visade sig
dock vara svér att gora grundat pa utmaningar, dvs. pa det som inte fungerar
tillrackligt bra:

Vi hade definierat de strategiska utmaningarna, det var omraden dér vi ség att det
fanns ett gap mellan forvantad utveckling och dnskvirt tillstind. Omréaden som
gick bra, t ex trafiksékerhet skulle inte f4 ndgon egen utmaning. [...] Vi skulle
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identifiera kritiska framgéngsfaktorer i1 det kortsiktiga perspektivet for att ga i
riktning mot mélen. Vi hade styrkort med ganska precisa mal. Utifran de kritiska
framgangstaktorerna formulerade vi kvantifierbara styrkortmél som skulle uppnés
under de kommande &ren. Arsvisa mal i tredrsnivaer. [...] De strategiska
utmaningarna var bra men lite svara att anvédnda 1 styrningen och 1 prioriteringar.
De var vildigt omfattande, svéra att forhalla sig till, och dédrmed lite svarjobbade.
(1. 23)

Komplexiteten 1 styrningen vaxte sig relativt snabbt allt starkare och otydligheten
okade. Redan 2014 inleddes ett arbete med att utreda och diskutera forandringar och
en utveckling av Trafikverkets strategiarbete, styrning och ledning. Genomforandet
pagér alltjimt med inférande av en ny strategisk inriktning dir Trafikverkets
strategikarta, bendmnd formagekartan, utgor en central del. Langsiktiga mal {or
verksamheten och effekter dr andra viktiga delar. Idén bakom Trafikverkets nya
styrning innebdr inforandet av en modern ekonomi- och verksamhetstyrning med en
mix av bade hdrda och mjuka styrmedel som tillsammans ska stodja ett resurseffektivt
och innovativt viardeskapande 1 kombination med god forvaltning. En strategisk
inriktning, varderingar och en tydlig styrning ska leda till visionen:

Figur 6. Grundbultar i Trafikverkets nya styrning (Trafikverket, 2017:3)

Figuren ovan presenterades av GD pa Chefsmotet 2017 som fridmst handlade om
styrning. GD uppmanade till att ha en tydlig malbild och strategi for att na visionen, att
utveckla kulturen 1 Trafikverket genom att agera i linje med virderingarna "palitliga,
engagerade och modiga” samt att forenkla arbetssétt och styrformer. Detta innebér ett
skifte 1 séttet att forhélla sig 1 styrningen. | intervjumaterialet talas om en pigéende
kulturresa:

Nir man gor en san hir kulturresa som vi gor 1 en sd stor organisation som vi
har sd tar det ju tid innan det faller hela vigen dnda ut.

Intervjuaren: Kulturresa, vad menar du d4?
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Ja, att 4ndra styrningen till mer tillitsbaserad styrning. En styrning som &r mer
inriktad pa att du ska bidra till ett mél, snarare dn att du ska trycka ner det har
malet 1 hela verksamheten. [...] Vi har till exempel tagit bort styrkortet. Vi har
vant pd styrningen lite grann och fokuserar mer pa hur verksamheten bidrar till
att utveckla de effekter vi vill skapa, till att driva var verksamhet som ér lite
mer processorienterad, vi hiller ju pad med och ser 6ver vara processer. (1. 2)

En ny styrfilosofi

En tillitsbaserad verksamhetsnéra styrfilosofi ska fungera som ett 6vergripande
tankesétt (Trafikverket, 2017:3 och 2018:1). Trafikverkets nya styrning bygger, vilket
har beskrivits ovan, pa en gemensam styrfilosofi utifran ett processorienterat
decentraliserat arbetssitt, vilket ska prigla hela Trafikverkets verksamhet:

Styrfilosofins utgangspunkter dr att:

e Vi har ett tydligt resultatfokus.

e Visamverkar bade internt och externt.

e Vi visar tillit till varandras vilja och formaga.

e Vi forbattrar oss genom att tillvarata ny kunskap, beprovad erfarenhet

och goda exempel.
e Vi har en verksamhetsanpassad styrning med langtgdende delegering.

Styrfilosofin beskriver alltsd hur vi ska tdnka nér vi arbetar. Den kompletteras
med en strategisk inriktning och mal for att konkretisera vérdet for medborgare
och niringsliv samt beskriva det forvintade resultatet. (Trafikverket, 2018:1)

Genom att vara en myndighet och verkande 1 en teknisk bransch, paverkas hela
verksamheten 1 hog grad av olika branschspecifika normer, regler, foreskrifter och
lagar. Att befinna sig i en teknisk bransch priglar ocksé styrningen dér regel- och
dokumentstyrningen har en pétaglig nirvaro. Detta forstdrks vidare av den “’ingenjors-
perfektions- och byggarkultur” som ofta aterfinns 1 branschen, liksom 1 arvet fran de
tidigare tvd myndigheterna Banverket och Vigverket. Resultatet beskrivs som en
organisationskultur dér strivan efter objektivitet, kvantifierbarhet, mitbarhet och
noggrannhet dr viktiga ledord, vilket ocksa paverkar implementeringen av nya metoder
och synsitt:

... det finns en huvudprocesskarta ddar man beskriver de viktigaste
verksamhetsprocesserna, men det krockar med att man har en forvéntan pa att om
man beskriver det dir, si ska det beskrivas ner 1 varenda detalj. Nagot som
beskrivs som fullstandighetsdjdvulen, vilket ni sékert hort om, och dé tar det
enorm tid att fa sakerna att fungera. (I. 7)

Intervjuaren: Hur stora frihetsgrader kan man ténka sig, kan man ha egna maétetal
som bara giller den egna verksamheten och som stannar dér?
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Ja, absolut. S& méste man resonera om man ska ha en decentraliserad styrning.
[...] Men for att det inte ska bli ineffektivt s méste det vara tydligt, s& att man
inte méter snarlika saker. Det kan ju bli dubbelt. Men sé lange man gor det pd sin
lokala niva dr det vil bara bra att ta reda pa det man behdver for sitt jobb. Snarare
an att bara bli styrd uppifran. For det dr nog lite dir man ifrdgasatter den tidigare
typen av styrning, vilket delvis ocksa berodde pa att man upplevde att man métte
fel saker. [...] I styrfilsofin pratar vi idag om verksamhetsanpassad styrning. De
som jobbar med planering har ett helt annat behov av att f6lja upp vissa nyckeltal
dn de som jobbar med underhallet, eller trafikledningen eller investering. Det ger
en frihet att se 6ver sin "egen 1dda’. (1. 7)

Uttalandet ovan gar mangt och mycket 1 linje med den omfattande kritik som
beskrivits bade 1 praktik och forskning pd senare &r mot NPM-inspirerad styrning i
offentlig verksambhet: att fokusera pa fel saker och ge kontraproduktiva styrsignaler,
for mycket kvantitativ prestationsinriktning, att ’rdkna pinnar” och 1 praktiken missa
det centrala 1 att styra mot vardeskapande.

Styrningens innehdll, planerings- och uppféljiningsprocesser
Trafikverket vill hantera sitt uppdrag genom att styra med en ny strategisk inriktning
som innefattar foljande tre delar:

1) Var vision — Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt

2) Malbild 2030 — Tillgidnglighet 1 ett héllbart samhille

3) Léngsiktiga mél for Trafikverkets forméga, verksamhet och effekter
(Trafikverket, 2018:1, s. 2)

Detta utgor det nya strategiska ramverket for ekonomi- och verksamhetsstyrningen 1
processen “Leda och styra”. Kortsiktiga mal for de olika planerings-, genomfGrande-
och forvaltningsprocesserna samt ansvarsomradena 1 organisationen dr tinkta att séttas
for att kunna bidra till 6vergripande och ldngsiktiga strategiska mél. Det dr intressant
att se hur de kortsiktiga milen inte foljer nadgon strikt, kvantitativt korrelerad
nedbrytning. Eftersom mélen har lite olika anvdndningsomraden och
planeringshorisonter, s dr de kortsiktiga malen istillet logiskt ldnkade till innehéllet 1
de strategiska langsiktiga mélen.
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Figur 7: Foradlingskedja som grund for verksamhetsplaneringen (Trafikverket, 2017:4)

Grundlogiken 1 Trafikverkets styrning bygger pa en viardeskapande fordadlingskedja
som visas 1 figur 7 ovan. Trafikverket har riktat figurens pilar frén forméga via
verksamhet till effekter i transportsystemet. I de interma styrdokumenten framgar att
grunden for verksamhetsplaneringen dndé foljer logiken 1 den omvinda
resursomvandlingskedjan som har ett utifrdn-och-in-perspektiv, dvs. omvént relativt
pilarna 1 modellen. Det kan vi forstd genom beskrivningar av formégekartan som
ledningens prioritering av vilka interna fordndringar som behovs for att forbéattra
verksamhetens formaga att nd upp till visionen och de transportpolitiska malen
(Trafikverket, 2018:3). Fordndringsbehovet identifieras med hjélp av upplevda
problem och svagheter 1 maluppfyllelsen. Detta tillvigagangssitt har accentuerats
under studiens genomforande. Ett tydligt exempel pa det dr den nya dagordning som
tillampades for verksamhetsuppfoljningen av det forsta tertialet 2018 dar forsta
punkten dr en genomgang av effekter med hjilp av leveranskvaliteterna som fdngar
tillstdndet 1 transportsystemet (Bilaga 3).

Utgangspunkten for de vergripande transportpolitiska mélen (Bilaga 1) ar
samhillsvdrden formulerade som externt virdeskapande effekter. Samhéllsvarde
skapas genom att avsedda effekter i1 transportsystemet, formulerade som maél pé olika
tidshorisonter, kan uppnas. Baserat pa avsedda effekter linkas de overgripande malen
utifran-och-in och anpassas gradvis 1 organisationens olika verksamhetsomraden och
processer utifran hur de kan forvéntas bidra till strategisk maluppfyllnad. Detta sker
genom den verksamhet Trafikverket bedriver med tillgéngliga ekonomiska
resursramar, de formagor och kompetenser organisationen besitter eller behover
utveckla for att bli 1dngsiktigt framgéngsrika 1 leverans-, planerings-, innovations-
samt forbattrings-, styr- och ledningsprocesser:
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Figur 8. Trafikverkets huvudprocesskarta med stodprocesser (Trafikverket, 2018:2)

Av dokumentationen framgér att mélen formuleras for att passa i de olika del-
processerna, som rent hierarkiskt ligger under och bygger upp huvudprocesserna
utifran den verksamhet och de tjdnster som ska levereras internt och slutligen externt.
Arbetet med nollvisionen inom trafiksédkerhetsomradet tycks hér ha spelat en viktig
roll som det goda exemplet for metodikens uppbyggnad och konkretisering:

Nollvisionen ar valdigt tydlig. Dér sdger man noll och sa sdger man att till ar 2020
ska vi vara hér och 2030 ska vi ha ett nytt halveringsmal. For varje ar talar
Trafikverket om hur vi ska bidra till det etappmalet. Det &r en form av back-
casting och det dr vad jag ocksd menar med hastighet. Om du vet var vi ska vara
2030, eller som i det fallet vi har varit nu den senaste tiodrsperioden, sa vi vet var
vi ska vara 2020. D4 ar det bara att rakna baklanges. Vad ér det vi maste ha
astadkommit da for att gora de forflyttningarna? Den back-castingmetoden ger en
bild av hur vi maste stimulera innovationer och hur vi méste stimulera den
hastighet som vi behover ha i vért arbete. P4 samma sétt vill vi gora pa andra
utpekade hallbarhetsomraden som dven inkluderar social hallbarhet. (I. 21)

Aven om principen #r enkel, skapas en mycket svaroverskadlig och komplex struktur
av processer, mél och matningar av bade kvantitativ och kvalitativ art. Man kan ocksé
konstatera att huvudprocesserna 1 hog grad foljer bade organisationens och formage-
kartans (se figur 8 ovan och figur 10 nedan) huvudsakliga indelning, vilket riskerar att
skapa stuprorstinkande 1 verksamheten.



Man kan organisera sig utifrdn processerna. Det gor man inte hir, utan det &r
fortfarande verksamhetsomraden med olika uppgifter. Man har valt att inte g hela
vagen och organisera processerna utan mer att man binder thop det. Man forsoker
gora de interna leveranserna och dverldmningarna tydligare. (1. 7)

I arbetet med att generera mél for de olika effektomrddena tycks dock stuprors-
tankandet 1 organisationen inte vara pétagligt, trots att arbetet ar indelat i olika grupper
och leds av olika maldirektorer (Trafikverket, 2017:2). I andra avseenden tycks
stupréren vara svéra att hantera, sdsom mellan vig- och jarnvigsomradet. En
anledning kan vara att marknadsforutsittningarna skiljer sig t, vilket ocksé paverkar
Trafikverket 1 genomforandefasen av projekten genom upphandlingarna till
entreprenadforetagen och mojligheten att stimuera utveckling och innovation genom
sa kallade innovationsupphandlingar.

V1 maéste innovativt hitta och stimulera nya ldsningar som inte ar lika dyra, men
som 1 stort sett far samma effekt. Det var sa arbetet med mittracken kom till. Man
pekar pé att frontalkollisioner skordar liv 6ver vissa hastigheter. Hur kan vi
kostnadseffektivt forhindra motesolyckor och samtidigt bibehalla god
framkomlighet? Hur gor vi da? Innovationsupphandling innebér att man
efterfrdgar en funktion utan att ha 16sningarna till en marknad. Men d4 maste det
finnas en marknad dér ute.

P& samma sitt gjorde man med rondellen. Vi ser korsningsolyckor, hur 16ser vi
det? Genom att stdlla en kon 1 mitten fick vi helt plotsligt bort sju av tio
dodsolyckor véldigt kostnadseffektivt. Vi behdver jobba med
innovationsupphandlingar och vi &r inne pa det dven pa andra omréden inom vég.

P4 jarnvigssidan dr det en mycket mer sluten marknad, dir gér det inte att spela in
de hér forutséttningarna pa samma sitt. Om vi dessutom ska dverta mer av
jarnvagsunderhallet 1 egen regi, sd minskar forutsdttningar dn mer for
konkurrerande utvecklingsarbete. (1. 21)

Trafikverkets malstruktur linkas till de olika planerings- och genomf6rande-
processerna 1 verksamheten utifran uppdraget. I figur 9 nedan framgér hur den
strategiska inriktningen har en betydelsefull inverkan pd formuleringen av mél pa de
olika tids- och planeringshorisonterna, samt hur dessa ldnkas mellan dvergripande och
lagre nivder. Arbetet med att ta fram den nationella planen for transportsystemet sker 1
samverkan med externa aktorer, inte minst Regeringskansliet. Dialogen med
departementet dr ocksa ett visentligt verktyg vid sidan om den formella uppfdljningen
och rapporteringen.
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Riksdagen: Transportpolitiska mal, inriktning, ekonomiska ramar

Regeringen: Direktiv for infrastrukturplanering
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Figur 9. Konkretisering av Trafikverkets uppdrag till olika planeringsnivaer och
genomforande (Trafikverket, 2018:2)

Till strategiska malomraden kan indikatorer och nyckeltal kopplas vilka méts och f6ljs
upp i strategikort?>. Denna mét- och uppf6ljningsmodell dr kopplad till det strategiska
arbetet dir formégekartan utgor en del 1 styrmodellen (Trafikverket, 2017:2).

Alla kommer fram smidigt, gront och tryggt
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Vi planerar eft effektivt Vi sakerstaller robusta vagar Vi skapar forutsatiningar for val Vi utformar och bygger vagar och
transportsystem som stoder en och jamvagar fungerande och sakra resor och jamvagar med fokus pd tid, kostnad
hélbar utvecking av samhaliet % transporter varje dag och innehdll a

Utvecklad planering for morgon- Utvecklad bestallarroll for okad Optimering av trafikfloden och Renodlad bestallarroll for 6kad
dagens hallbara transportsystem produktivitet och innovation kapacitet produktivitet och innovation
| | I
Mer transparent underhalls-
- Mer anvandbar trafikinformation Okad hansyn till miljo och klimati
Effektivare planeringsprocess
T och sakrare prognoser byggandet

\ effekter I
|

Trafikslagsovergripande analyser o
och tillampning av Okad hansyn till miljo och Effektivare hantering av Okat fokus pa livscykelkostnader
fyrstegsprincipen klimati underhallet storningar

I | |

Starkt samverkan i Samlad kunskap om Sakrare och mer miljo- medvetna
samhallsutvecklarrolien anlaggningarnas tilistand nya forare

Effektivt och modernt Trafikverk

Starkt fokus pa Okad Utvecklad formaga Stark Sakerstalld Vidareutvecklat ledar- och
leverantors- anvandning av att hantera " hm' L tillgang till ratt medarbetarskapien
marknaden ny teknik information SR@metsamete kompetens varderingsbaserad kultur

Starkt fokus pa

omvariden

Figur 10. Trafikverkets 6vergripande formagekarta (Trafikverket, 2018:3)

2 Strategikort kallas senare under denna studies gang for “sammanstillning av
forbattringsinitiativ”.
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Formagekartans huvudstruktur bygger pé Trafikverkets uppgifter och relaterar till de
olika verksamhetsomradena: planera gors huvudsakligen inom verksamhetsomrade
Planering, vidmakthalla av Underhall, m&jliggora hos Trafikledning och bygga av
verksamhetsomrddena Investering och Stora projekt. Det horisontella strategiomradet
“Effektivt och modernt Trafikverk” stodjer de fyra formégorna. Dér ingér ett starkt
fokus pd omvirlden, teknikutveckling, informationshantering, kompetensforsorjning
m.m.

Arbetet med formagekartan och strategikortet med mal, nyckeltal och indikatorer
for de olika effektomrddena anpassas underifran for Trafikverkets verksamhets-
omraden:

Intervjuare: Vad betyder det konkret att ni helt enkelt har skrotat styrkorten?
Innebar det ocksa att ni har tagit bort nyckeltalen och mitetalen?

Nej, nej, nej, vi kommer nog att mita mer dn ndgonsin, tror jag. Vi kommer att ha mal
ocksd, men vi kommer inte att jobba s& som vi gjorde med styrkortet for di satte man
malen frin ledningens sida och sé trycker man ner dem. Nu sdger vi istéllet sd har att
aterkom med hur ni bidrar till de hér 6vergripande mélséttningarna som vi har, den
strategiska inriktningen, sen sd méter vi parallellt med det hur det gér genom att titta pa
utvecklingen.

Intervjuaren: Vad har den strategiska kartan for betydelse 1 styrprocessen?

Den strategiska kartan &r ju mer en riktning, en inriktning mot vad vi behdver utveckla
for formdgor for att kunna gora béttre leveranser och sen med leveranserna skapa effekt.
Det ér ju det orsakssambandet vi jobbar med. (I. 2)

De strategiska, overgripande langsiktiga médlen och den lokala styrningen av de
verksamhetsbaserade kortsiktigare mélen har inga strikta kvantiativa orsak-verkan-
samband. Tanken ar istéllet att styra och f6lja upp huruvida de olika
verksamhetsdelarna och processerna bidrar till visionen och den dvergripande
malbilden. Detta ska ske utifran den strategiska styrningens ramverk, dess
effektdimension genom leveranskvaliteterna och med forankring i styrfilosofin och de
gemensamma virderingarna (Trafikverket, 2017:2; 2018:1 och 2018:2).

Uppfoljningsarbetet kan slutligen beskrivas utifran tva delar, en hird och en mjuk
del, vilket visas 1 den tertialvisa GD-dialogen for verksamhetsuppf6ljning (se bilaga
3), dir styrningens hela innehéll enligt ovan redovisas och diskuteras under en heldag.
Syftet dr att sammanhang och relationer mellan de olika processerna och
verksamhetsomrddena ska bli tydliga. Vidare att de utmaningar som véntar framover
ska tydliggoras. Metodiken att kombinera méitningar med samtal dr central {for
styrningen och anvénds 1 Trafikverkets olika delar. Vid sidan om denna relativt
formella motes- och dialogstruktur anvinds olika sektors- och omradesovergripande
forum och workshops for att diskutera styrfragor 1 verksamheten. P4 sa satt kan
problembilder identifieras och en samsyn uppnas kring den styrproblematik som t ex
kan uppkomma nir Trafikverket, som nu 1 tillimpningen av den tillitsbaserade
verksamhetsnéra styrfilosofin, tilldter och uppmuntrar uppkomsten av lokala
styrpraktiker.

26



Den hérda delen av styrningen omfattar den finansiella budgetuppfoljningen som visar
kostnadslag, kontraktsuppfoljning, viss statistik samt kvantitativa matt och nyckeltal.
Den héarda delen av styrningen utgor grunden i en 6verenskommelse med de
overgipande nivéerna i Trafikverket. Den mjuka delen av uppfdljningsarbetet omfattar
istéllet den dialog- och motesstruktur som bade foljer och knyter ihop den vertikala
och den horisontella organisations- och verksamhetsmodellen 1 Trafikverket.

Virt att notera dr den relativt vaga delen 1 styrningen nér det giller innovations- och
utvecklingsdimensionen, trots att detta kanske ar en av de mest pdtagliga utmaningarna
for Trafikverket — inte minst avseende hallbarhetsaspekterna — i rollen som
samhaéllsutvecklare. En annan del som ocksé &r ganska vagt framtridande dr den som
ska bidra till samhéllsutvecklingen genom att skapa en hallbar, vacker och funktionell
arkitektur.

Trafikverkets styrning foér social hallbarhet

I f6ljande avsnitt diskuteras de mal som Trafikverket har identifierat utifrdn Agenda
2030 med fokus pa socialt héllbar samhéllsutveckling och hur det kommuniceras
internt. Dérefter tar vi upp frdgan om den externa kommunikationen, dels med
samverkande parter, dels till massmedia och arbetsmarknaden.

Social héllbarhet i transportsystemet enligt Agenda 2030

Agenda 2030 omfattar mél for att inkludera alla manniskor 1 ménskliga rittigheter som
framjar jimstilldhet mellan konen och egenmakt at alla kvinnor och flickor samt att
bekdmpa hunger, fattigdom och ojamlikhet inom och mellan ldnder. Alla minniskor
ska ha mgjlighet till meningsfulla liv dir ekonomiska, sociala och tekniska framsteg
sker 1 harmoni med vad som é&r bast for planeten. Vidare att alla minniskor, bade
dagens och kommande generationer, ska kunna leva liv som &r fria fran rddsla och
vald med fysiskt, psykiskt och socialt vilbefinnande (FNs generalférsamling och
Regeringskansliet, 2016). Pé regeringens uppdrag ska samtliga myndigheter 1 Sverige
bedoma vilka mél och delmal 1 agendan som respektive myndighets verksamhet har
storst inverkan pa, samt vilka atgiarder som kan komma att behdva genomforas. En
utgangspunkt for arbetet ar att myndigheterna 1 arbetet ska utgé fran nationellt
etablerade mél, strategier, styrnings- och uppfoljningsprocesser (Finansdepartementet,
2016). Enligt regeringen (2017) har Sverige ett gynnsamt 1dge for att arbeta enligt
Agenda 2030 med de fredliga och demokratiska forhallanden som préglat landet 6ver
lang tid. Redan 2002 infordes en bestimmelse om att frimja hillbar utveckling for
nuvarande och kommande generationer 1 svenska grundlag (SFS 1974:152, 1 kap, 2 §).
Samma ar antog regeringen Sveriges forsta strategi for nationell héllbar utveckling
(Regeringen, 2017).

Agenda 2030 bygger pé ett brett 4garskap med delaktighet frén samverkande parter
over samhdllet vilket inkluderar regering, riksdag, statliga myndigheter, kommuner,
landsting, privat néringsliv, arbetsmarknadens parter, civilsamhillets organisationer
och forskning. Arbetet ska priaglas av internationellt engagemang, nationellt samarbete
och lokalt forverkligande (Regeringen, 2017). Transportsystemet har sdvél nationellt
som internationellt potential att paverka savél sociala, ekonomiska och ekologiska
faktorer (Trafikverket, 2017:1). Agenda 2030 innehéller 17 mal och 169 delmal (FNs
generalforsamling och Regeringskansliet, 2016).
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Trafikverket har identifierat 12 av de 17 mal som sérskilt beror transportsystemet:

. Hélsa och vilbefinnande

. Jamstalldhet

. Héllbar energi for alla

. Anstindiga arbetsvillkor och ekonomisk tillvaxt
9. Hallbar industri, innovation och infrastruktur

10. Minskad ojamlikhet

11. Héllbara stdder och samhillen

12. Héllbar konsumtion och produktion

13. Bekdmpa klimatfordndringar

15. Ekosystem och biologisk mangfald

16. Fredliga och inkluderande samhéllen

17. Genomforande och globalt partnerskap (Trafikverket, 2017:1)

0 3 L W

De mal for social hallbarhet som foreslds av Trafikverket med utgangspunkt i Agenda
2030 omfattar ett inkluderande och sdkert transportsystem. Transportsystemet ska vara
tillgangligt oavsett vem eller var i landet de som brukar transportsystemet befinner sig.
Vidare ska ingen dodas eller skadas allvarligt 1 transportsystemet i olyckor, av
luftfororeningar eller buller (Trafikverket, 2017:1).

Social hallbarhet 1 transportsystemet omfattar trygghet, sédkerhet, jamstélldhet, god
tillgdnglighet och anvéndbarhet for alla grupper 1 samhéllet. Grupper som ér sérskilt
utsatta vad avser tillgidnglighet 1 transportsystemet dr resurssvagare grupper som t ex
dldre, barn och personer med funktionsnedséttning. Vidare ska transportsystemet vara
lika tillgédngligt och tryggt for mén och kvinnor. Tillgénglig och vil fungerande
infrastruktur kan bidra till att minska de sociala klyftorna i landet. Grundldggande
tillganglighet for alla behdver prioriteras over forbéttrad tillganglighet for dem som
redan har ett tillgangligt transportsystem (Trafikverket, 2017:1). Riksdagens politiska
mal att kvinnor och mén ska &tnjuta samma rattigheter och ha samma makt att forma
sina liv och samhéllet liksom att forebygga diskriminering av utsatta grupper ar nagra
av flera centrala sociala aspekter av Agenda 2030 som ar angeldgna for Sverige
(Regeringen, 2017).

Tillgidngligheten i transportsystemet varierar idag geografiskt, men ocksa mellan
olika sociala grupper. En jamlik, inkluderande infrastruktur som &r tillforlitligt och
enkelt, tillgdngligt for alla och utan risker for att dodas eller allvarligt skadas beskrivs
av Trafikverkets GD (Erixon, 2018) som en forutsdttning for social hdllbarhet. GD
foreslar mélbilder for Trafikverket dar minst 75 procent av de mest utsatta
trafikantkategorierna upplever att transportsystemet dr tryggt att anvénda och vistas 1,
vilket inkluderar tillgdngliga och trygga fairdmedel, stations-, héllplats- och
rastplatsmiljoer. Att nd dit innebér att arbeta med bl.a. ménsklig nirvaro
(rastplatsvardar och vakter), fysisk utformning av stationer, kameradvervakning,
belysning och slyrdjning. Trafikverket (2017) formulerar mal for &r 2050 da alla
medborgare ska uppleva transportsystemet som tryggt att anvianda och vistas 1. Vidare
foreslas en malbild dar minst 50 procent farre dodas 1 bantrafik mellan &ren 2020—
2030 genom sdkrare trafikmiljoer och kraftigt minskat tilltride till sparen for
obehoriga. Med utgangspunkt 1 riksdagens beslut om nollvisionen 1997 ér det
teoretiskt mojligt att ndrma sig noll omkomna 1 transportsystemet ar 2050 vilket
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inkluderar béade suicid och olyckor. Malet kan nds genom bl.a. stingsling, kamera-
overvakning, pyramidmattor, sdkrare plankorsningar och perronger (Erixon, 2018).
For att nd dessa mal kravs kontinuerlig samverkan med andra offentliga, privata och
frivilliga organisationer.

Arbetet med att tydliggoéra samhéllsutvecklarrollen 1 Trafikverket, och 1 forlangningen
adressera social héllbarhet, beskrivs av flera respondenter som pdgéende, ett arbete
som flertalet respondenter har hort talas om men inte riktigt implementerat i det
dagliga arbetet dnnu. I nigra intervjuer beskrivs stravan mot samhéllsutveckling
och/eller social héllbarhet som en riktning vilken kraver 6kad intern kommunikation
for att gora uppdraget begripligt 1 det dagliga arbetet, fa en gemensam forstaelse och
samsyn inom organisationen. Samhallsutvecklarrollen beskrivs som en potential att
hitta det som 4r gemensamt i organisationen oavsett rollférdelning och trafikslag.
Déaremot ar Agenda 2030 fortfarande oklar och social hdllbarhet definieras pa olika
sdtt beroende pa respondent, exempelvis kan fragor om jamstélldhet eller intern
arbetsmilj6 inkluderas eller exkluderas i definitionen av social hillbarhet beroende pa
vem som tillfrigas. Aven om flertalet respondenter kinner till Agenda 2030, ér det i
intervjumaterialet uppenbart att det inte finns en tydlig definition eller dgarskap for
fragan.

Om Trafikverket verkligen ska kunna leverera en hel bild hur vi jobbar for att vara
hallbara, socialt, miljomaéssigt, ekonomiskt, alltsd dd ... 1 dag sa ar det ingen som
fangar upp det. (I. 13)

Hur social hallbarhet ska integreras 1 verksamheten anges inte heller 1 den styrning
Trafikverket fir genom de transportpolitiska mélen:

De transportpolitiska mélen siger inte nir det ska vara héllbart utan bara att det
ska bli béttre. Agenda 2030 kompletterar de transportpolitiska malen genom att
ange en hastighet ndr vissa funktioner ska vara uppfyllda dvs. tidsatta mal (I. 21)

Vikten av en gemensam bild, beskrivning av och hallning gillande sévil
samhdllsutvecklarrollen som social héllbarhet efterfragas 1 delar av intervjumaterialet
som en kulturfraga dar sammanhang och samband behovs 1 verksamheten, men ocksa
som en bekréftelse pa det positiva arbete som redan gors i1 organisationen. Behovet av
att tydliggora samhillsutvecklarrollen och kommunicera social hallbarhet som en del i
uppdraget kan beskrivas bade som ett sitt att skapa en kinsla av sammanhang 1 det
dagliga arbetet, men ocksd som en kélla till stolthet:

Det finns ju véldigt manga som soker det ddr sambandet. Fran den dér nivan dir
uppe ner till vad vi gér och som har det som en drivkraft for sitt arbete och
engagemang. Man vill se den dir kedjan, det som hénger ithop. (1. 1)

Man vill gérna f4 tillbaka ett kvitto pa vad allt det hér jobbet vi la ner gav ut till
samhdllet. Da tror jag att man kan kénna en helt annan stolthet och en stor
delaktighet, nir minga medarbetare fir den aterkoppling

en. (I. 8)
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Men bilden av behovet att kommunicera en enad bild som samhéllsutvecklare ar inte
samstimmig. I andra intervjuer beskrivs bade samhaéllsutvecklarrollen och Agenda
2030 som angeldgenheter i forsta hand for ledningen och/eller verksamhetsomrade
Planering.

Agenda 2030 1 Trafikverket dr nog idag pa en niva dar [NN] é&r, strategisk
utveckling pa Trafikverkets ledningsgruppsniva. Alltsa [GD]-niva och hennes
nidrmaste staber. Vi andra vet nog om det, men har inte kommit 1 handfast arbete
inom vart verksamhetsomréde dnnu. Jag vet mycket om det for att jag ar
intresserad av den. (1. 9)

Jag hoppas verkligen att alla inte vill bli samhéllsutvecklare. Det vore olyckligt
for Trafikverket, for vi ska inte vara samhillsutvecklare alltihopa utan nagra ska
vara det och andra ska jobba med andra saker. (1. 2)

Vi ser att syftet med samhéllsutvecklarrollen forstés pa olika sétt inom Trafikverket
under det pagdende arbetet med att integrera hillbarhetsfrdgor utifran Agenda 2030.

Social hallbarhet i samverkan

Social hallbarhet och implementeringen av Agenda 2030 &r, som har beskrivits
tidigare, inte bara en intern angeldgenhet for Trafikverket utan ocksa for samverkande
parter. Social hdllbarhet uppmarksammas och drivs dagligen genom en méngfald av
samverkansparter och forum dér Trafikverket deltar. Med utgdngspunkt 1
strategikartans beskrivning av stirkt samverkan kan arbetet med social hallbarhet
forstas som en pagéende dialog eller samtal:

I styrfilosofin har vi ett ord som heter samarbete, samverkan, och den tycker jag
far mer och mer betydelse. Dels inom, men du var ocksé inne pé externt ocksa. Sa
det ar tillsammans vi lyckas, 1 samtalet, i1 dialogen. (I. 7)

Vi skiljer pé transportsystemet och Trafikverket. [...] Det finns ett mal som ar
kopplat till transportsystemet var vi ska vara 2030, men Trafikverket dger inte
hela det mélet utan vi kan ju bara definiera vad vi ska gora for att bidra till det.
Men det dr manga andra aktorer som péaverkar ocksa. [...] Vi kan gé in och
forbattra pa vissa delar eller borja samverka pé ett annat sitt. (I. 21)

Det ar ju inte bara Trafikverket som levererar hir utan det krévs ju att alla aktorer,
eller vdldigt manga leverantdrer bidrar till de hdr malen [...] exempelvis finns det
arbete som gors av BRA och Trygghetsridet. Och det finns andra forum eller
samverkansorganisationer som jobbar med att méta upplevd trygghet. Vi har
himtat resonemang fran andra. (I. 1)

Samarbetet kring frdgorna om Agenda 2030 och social héllbarhet kan ocksa beskrivas
som en kompetensfriga, dir Trafikverket, genom samarbetet med externa parter, inte
behover dga kompetensen sjdlva utan 1 samverkan kontinuerligt hdmtar in och
utvecklar kompetens. Samverkan for att utveckla kompetens om social hallbarhet kan
handla om forsknings- och utvecklingssamarbeten likvdl som samarbete med andra
storre samarbetspartners som SJ, storre entreprendrer eller kommuner.
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Trafikverkets egen kompetens kring social hédllbarhet tydliggors sarskilt 1 de krav som
definieras vid upphandlingar av entreprendrer. Dessa upphandlingar bygger pd den
Nationella upphandlingsstrategin som sérskilt behandlar social hallbarhet vilket
diarmed inte dr valbart vid upphandlingar:

Det kan handla om att frimja mgjlighet till anstéllning f6r sarskilt utsatta grupper,

sdkerstélla goda arbetsvillkor, lika mojligheter for kvinnor och mén samt se till att

varor och tjanster &r tillgédngliga for alla oavsett lder eller funktionsvariation.
(Nationella upphandlingsstrategin, Mal 7)

Samtidigt beskrivs en svérighet 1 Oversittningen av social hallbarhet frén
upphandlingarna till uppfoljningar av det arbete som utforts. Svarigheten att f6lja upp
social hallbarhet beskrivs som for det forsta en effekt av att definitionerna av social
hallbarhet internt inom Trafikverket skiftar, for det andra att social hallbarhet ar
svérare att definiera som métbar — relativt exempelvis ekologisk eller ekonomisk
hallbarhet som &r lattare att definiera 1 kvantitativa tal och darmed att méta.

Det ar ju viéldigt svart att méta effekten. [...] Man skulle kunna méta hur ménga
ganger projektledaren har tagit upp den hér fragestéllningen med leverantoren, 1
hur minga byggmotesprotokoll det stér att de har efterfragat vilket kollektivavtal
som foljs, till exempel. Men dér har vi inte de systemen for att finga det, vi kan
inte se det. Det skulle man ju 6nska, men vi har svart att mita vad det far for
effekt. (1. 13)

En tredje problematik kopplad till social hallbarhet i samverkan med externa parter ar
att genom att identifiera behov hos utsatta grupper kan Trafikverket bade lyfta upp
dessa roster, men ocksa verka stigmatiserande. Risken for att genom kategorisering av
potentiella anviandare av trafiksystemet utifrdn bland annat etnicitet eller
socioekonomisk bakgrund beskrivs av ndgra respondenter som séarskilt problematiskt
eller prekart.

Mobilitet &r mangfacetterat, hur ska man exempelvis definiera grundliggande
tillganglighet, vad 4r det for ndgonting? Det kanske inte &r sa politiskt intressant
eller ens efterfrdgat. Vilka parametrar definierar en attraktiv stad? Social
héllbarhet dr grannlaga att definiera, det finns en risk att man stigmatiserar, olika
utsatta grupper och si, men samtidigt méaste man forsoka. (1. 4)

Slutligen, en fjarde problematik som kan kopplas till social hallbarhet & om uppdraget
att arbeta for ett hallbart samhélle ska betraktas som moraliskt, praktiskt eller politiskt.

Aven om det inte hade stitt i vart uppdrag, skulle vi ju ha nigon form av moralisk
uppgift att gora en jimstalld infrastruktur, vilket det inte har varit genom
historien. (1. 9)

Denna fjarde problematik kan forstds utifrédn Littig & Griessler (2005) som
skriver att en klar teoretisk definition av social hallbarhet saknas 1 den
vetenskapliga litteraturen, istéllet maste social hillbarhet forstds som praktiskt,
men framfor allt politiskt.
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Extern och intern kommunikation

Vikten av att kommunicera samhéllsutvecklarrollen och uppdraget att verka for
Agenda 2030 kan ocksd formuleras som viktig for kommunikation utdt — till
allménhet, arbetsmarknad och massmedia — for att fa uppmarksamhet f6r de positiva
saker som hédnder 1 den dagliga verksamheten. Kommunikation av transportsystemets
roll 1 social hallbarhet beskrivs i delar av det empiriska materialet som en delvis
outnyttjad potential dér fler positiva fragor skulle kunna lyftas och kommuniceras utét.
Samhallsutvecklarrollen 1 sin helhet och de positiva fragor som kan forknippas med att
verka som samhéllsutvecklare kan dirmed beskrivas som viktiga i Trafikverkets
externa kommunikation men ocksd som varumérke pa arbetsmarknaden:

Jag skulle vilja sdga sé att ménga medarbetare ser en stor stolthet i att {4 kalla sig
samhdllsutvecklare. Att fa vara med och paverka saker i samhéllet som péd nagot
sétt ar till nytta for generationer framat. Man sétter en jéttestolthet 1 det. [...] Jag
ser ju ocksd hur vardefullt det dr i rekrytering, som ett hogre syfte. Var affarsidé ar
brilliant nar vi ska rekrytera. (I. Maj 2017)

Samhallsutvecklarrollen, liksom arbetet med Agenda 2030, kan ddrmed fungera som
ett kraftfullt budskap bade 1 relation till befintliga och potentiella medarbetare. Det
finns flera delar av verksamheten dir samhillsutvecklarrollen framstélls om en
outnyttjad potential. Ett exempel dr verksamhetsomrdde Underhall, som arbetar med
daglig drift och underhall av véigar och jarnvigar. Nar verksamheten fungerar
friktionsfritt skapas inga tidningsrubriker, istéllet 4r det nér leveranser uteblir som
arbetet uppméirksammas utanfor Trafikverket. Behovet av att kommunicera positiva
aspekter, dér arbetet med social hallbarhet mot malen 1 Agenda 2030 kan anvéndas,
tydliggors 1 denna typ av verksamhet.

Vi har inga spadtag pa verksamhetsomrade Underhéll. Samtidigt ansvarar vi for
viktiga leveranser 1 transportsystemet. Det dr vi som tar 6ver ansvaret for alla de
hir stora anldggningarna och ser till att de kan driftas och underhéllas hundra ar
framdver, vilket ar en stor utmaning. S4 ibland kan jag tycka att bilden av
Underhalls uppdrag &r lite ordttvis, men vi har flyttat fram véra positioner och
blivit duktigare pé att beskriva vad det dr vi gér och varfor vért uppdrag ar sa
otroligt viktig 1 samhéllet. Detta har vi inte varit s& duktiga pd att kommunicera
tidigare. Jag tror inte att det &r manga som vet vad som héinder och sker inom
underhdllsverksamheten och vi behdver flytta fram positionerna ytterligare. (I. 5)

Ett exempel pd hur samhéllsutvecklarrollen kan hjélpa varje medarbetarbetare att lyfta
blicken och forstd mer om verksamhetens betydelse for ett mer héllbart samhélle ges i
foljande citat:

Samhallsutvecklarrollen blir ju lite knepigare f6r Underhdll, var huvudsakliga
verksamhet handlar ju faktiskt om att bibehdlla det som vi redan har, att hélla det
pa samma niva hela tiden. Men om man tittar inom vintervaghallning — och om
man ténker cykelbanor vilket ju ér 1 ropet nu — dir kan vi ju bidra till att vara
samhdllsutvecklare genom att vi blir mycket béttre pa att vintervaghélla
cykelbanor sd att man kan cykla &ret runt! Ja, det ser jag som ett sétt att utveckla
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samhdllet till ett mer hallbart samhélle! Om fler véljer att cykla pd vintern for att
det finns den mojligheten. (I. Mars 2016)

Samhallsutvecklaruppdraget liksom arbetet med Agenda 2030 kan ddrmed fungera
som ett sétt att kommunicera, inte bara inét for att skapa en stolthet och gemensam
riktning inom Trafikverket utan dven externt mot allménhet och massmedia for att
lyfta fram vad som gors 1 det dagliga arbetet. Samhéllsutvecklarrollen innebér ocksa
en utveckling av rollerna att planera, bygga och drifta infrastruktur, vilket har inneburit
att myndigheten medvetet 1 sin rekryteringsstrategi anammat en bredare
kompetensprofil med bl.a. humanister, beteendevetare, ekonomer och ingenjorer 1
organisationen.
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Diskussion och slutsatser

I denna studie dr det Gvergripande syftet att analysera och 6ka forstdelsen for
Trafikverkets interna styrnings- och ledningssystem 1 relation till rollen som
samhaéllsutvecklare. I detta arbete har vi sdrskilt behandlat styrningen for ett socialt
hallbart samhille med utgdngspunkt i de globala mal som formulerats i FN:s Agenda
2030. I detta kapitel diskuterar vi nadgra aspekter som under studiens gang framstér
som centrala for styrningens funktion i relation till samhillsutvecklarrollen. Vi har
gjort var studie samtidigt som Trafikverket genomfort ett omfattande
utvecklingsarbete av sin interna styrning. Under 2018 har ett sérskilt arbete pagatt for
att integrera Agenda 2030 1 den styrningen.

Med sig 1 denna avslutande diskussion om Trafikverkets styrning behover ldasaren
dven ha insikten om att Trafikverket dr en omfattande och méngfacetterad organisation
som pé uppdrag av regeringen bedriver en snabbt vixande verksamhet. Nar studien
inleddes 1 borjan av 2018 fanns ca 6 500 medarbetare 1 Trafikverket, mot slutet av aret
nidrmade sig antalet anstdllda 8 000. Verksamheten bedrivs dessutom under trycket av
stora samhéllsutmaningar. Det handlar bland annat om en omfattande, ofta negativ och
het, medierapportering, en debatt om en underdimensionerad och sliten infrastruktur,
eftersatt underhall pa viag- och framfor allt jairnvagsnitet, som uppmirksammas utifran
forseningar och stopp 1 trafiken. Vidare innebdr samhéllsutvecklingen en snabb
urbanisering och befolkningstillvixt med 6kande transportbehov. En snabb teknik-
utveckling och héllbarhetsfragornas alltmer vixande fokus stéller ocksé stora krav pa
atgirder 1 transportsystemet pa bade kort och lang sikt.

Regeringsuppdraget utgér frén ett samhéllsbyggnadsperspektiv. Trafikverket valde
att vidga det perspektivet till att definiera sig som samhéllsutvecklare. De
transportpolitiska mélen fyller en viktig funktion avseende regeringsuppdraget. Vi kan
se att Trafikverket anvinder ett generellt 6vergripande och ldngsiktigt tinkande 1 sin
verksamhet dédr formégan till problemldsning dr vdsentlig avseende transportsystemets
framtida behov. Samtidigt ingar styrning som syftar till att pa kortare sikt vara nér-
varande och leverera samhillsvirde genom ett funktionellt transportsystem. Aven hir
har regeringen pdverkat den interna styrningen genom att uppdra at Trafikverket att
utveckla och anvinda leveranskvaliteter som ska finga det aktuella tillstindet i
transportsystemet.

Vardeskapande och resurseffektivitet

Trafikverket har utifran dess utmaningar uppmarksammat olika problem med den
interna styrningen och myndigheten har under tiden for forskningsprojektets genom-
forande ett pdgdende forandringsarbete avseende flera olika styrformer. En ny
strategisk inriktning och styrfilosofi har inforts och en tillitsbaserad verksamhetsnéra
styrning utifrdn en processbaserad styrlogik haller pd att implementeras.
Trafikverkets uppdrag att planera for ldngsiktiga trafikslagsdvergripande 16sningar
for infrastrukturen innebdr ett tydligt krav pé utifran-och-in-perspektiv. Att tillhanda-
hélla ett tillgéngligt transportsystem som samtidigt &r samhéllsekonomiskt effektivt,
internationellt konkurrenskraftigt och langsiktigt hdllbart spar ocksé pa behovet av att
styra utifrdn och in. Vi har sett att ett utifrdnperspektiv ar nodvandigt for att skapa yttre
effektivitet och samhéllsnytta. Men det racker inte. Myndigheten behdver ocksé ta
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ansvar fOr att de egna resurserna anvéands pa bésta sétt och ha kontroll pé att de dagliga
leveranserna fungerar planenligt. Styrningen av den inre effektiviteten —
resurseffektivitet 1 figur 11 nedan — ska stodja utvecklingen av lampliga arbetsformer
och oka produktiviteten. Att kunna visa inre effektivitet dr ocksé viktigt for att viarna
handlingsfriheten och fortroendet gentemot myndighetens intressenter, inte minst
samarbetspartners och regeringskansliet som uppdragsgivare. For att na savil inre som
yttre effektivitet behdver styrningen fungera bade utifran-och-in och inifran-och-ut:

Vardeskapande
Trafikverkets Trafikverkets Effekter i Samhallsvarde
formaga processer transport- Tillgénglighet
och systemet Hallbar utveckling
leveranser

Resurseffektivitet

Figur 11. Virdeskapande och resurseffektivitet 1 Trafikverkets interna styrning

Vi har sett att Trafikverkets styrning &r tinkt att bygga pd vardeskapande enligt den
omvénda resursomvandlingskedjans utifran-och-in-perspektiv, dvs. att utgé fran de
overgripande transportpolitiska mélen och externa effekter 1 samhallet.
Samhaéllsvédrden som tillgénglighet och héllbar utveckling skapas genom att
malséttningar for avsedda effekter 1 transportsystemet ska uppnds pé olika
tidshorisonter. Detta sker genom den verksamhet som bedrivs med tillgdngliga
ekonomiska resurser, formagor och kompetenser. Detta foljs sedan upp och mits 1
leveranskedjan, dvs. inifrén-och-ut med leveranskvaliteterna 1 fokus.

Trafikverkets sétt att utforma sina processer kan vara problematiskt, dd huvud-
processerna dels foljer de olika trafikslagen och organisationens verksamhetsomriden,
dels formégekartans utformning utifrdn huvuduppgifterna planera, vidmakthéilla,
mojliggdra och bygga. Detta kan pa ett vis uppfattas som en spegling av hur virde
skapas 1 verksamheten, men det sdger inte s mycket om varfor det dr vardeskapande.
Varfor och hur-fragor behover hallas samman for att f en tydlig styrning for
virdeskapande. Vidare kan strukturen riskera att cementera gamla kulturer inom olika
verksamhetsdelar vilket kan gora att den kompetens-, funktions- och trafikslags-
overgripande idén inte far genomslag och ddrmed ocksé paverka utveckling och
anvindning av mal och mitetal 1 styrningen.

Mitproblematiken ar pataglig och utmanande. Att definiera, méta och
operationalisera vdrde och virdeskapande ér i1 sig komplext. Denna komplexitet
forstirks dven av att det finns olika bilder av vad samhéllsutvecklarrollen innebédr inom
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olika delar av organisationen. Genom process- och organisationsstrukturen samt
malbilderna, dir Agenda 2030 genom Trafikverkets operationalisering numera har en
framtrddande och betydelsefull roll, skapas en komplex och delvis svaroverskadlig
malstruktur. Det ér heller inte helt enkelt att se och forstd hur och varfor olika mal och
matt 1 styrningen paverkar val, prioriteringar och beslut. Den nya styrfilosofin ska
underlitta arbetet med att pa ett verksamhetsnéra och decentraliserat sétt integrera
olika mal och kriterier 1 planerings-, prioriterings- och beslutsprocessen kring olika
projekt och dess utformning. Samtidigt forsoker man distansera sig ifrén den klassiska
malstyrningsfilosofin dér dvergripande mél gradvis bryts ned till decentraliserade
ansvarsomrdden. Trafikverkets nya styrfilosofi utgar istéllet frin ett bidragstdnkande
med frdgor om hur olika ansvarsomréden bidrar till att uppfylla de dvergripande mélen
samt hur styrningen kan underldtta for verksamheten att vidmakthélla och utveckla
nodvéndiga formagor. Motivet till inférande av ett bidragstdnkande kan forstads mot
bakgrund av den kritik som riktats mot att mal, métt och kriterier tidigare har
formulerats centralt for att sedan tryckas ner” 1 verksamheten sd som det framgar i
citatet:

Vi kommer att ha mal ocksd, men vi kommer inte att jobba sa som vi gjorde med
styrkortet for da satte man malen fran ledningens sida och sa trycker man ner dem.
Nu sédger vi istéllet sd hér att aterkom med hur ni bidrar till de hér 6vergripande
malsittningarna som vi har, den strategiska inriktningen, sen s méter vi parallellt
med det hur det gar genom att titta pa utvecklingen. (I. 2)

Men det nya séttet att arbeta med mél och uppf6ljning ar ej heller helt okomplicerat.
Vid tiden for var studie var frigor som ror styrningen uppifran-och-ned respektive
nedifran-och-upp dnnu inte 16sta. Det dr flera olika aspekter som behdver hanteras
inom Trafikverket. En aspekt avser regeringens styrning av Trafikverket som
forutsitter att de Gvergripande transportpolitiska malen ska brytas ned och foljas upp.
En annan handlar om var vindpunkten bor ligga mellan nedbrytning uppifran och
uppbyggnad nedifran, hur formégekartan kan fungera som en modell f6r motet mellan
krav uppifrén och bidrag nedifran.

I en tidigare delstudie (Rdmo & Wittbom, 2017) uppméarksammades brister 1
Trafikverkets atgardsvalsstudier nir det géller anvindningen av fyrstegsprincipens tva
forsta steg, de som handlar om att (1) tinka om for att finna atgarder som kan paverka
behovet av transporter och valet av transportsdtt samt att (2) genom en mer effektiv
anvindning optimera det befintliga transportsystemet. Atgirdsvalsstudier och
fyrstegsprincipen utgor centrala strategiska styrmedel 1 planeringsprocessen for att i
samverkan med andra parter skapa basta mojliga samhillsnytta (Trafikverket, 2015:2).
Det finns 1 dagsldget ingen systematisk uppfoljning av hur vil dessa metoder fungerar
eller hur information, 1 form av mél och matt 1 styrningen, paverkar modellens
anvindning. Steg 1 och delar av steg 2 ingér inte 1 Trafikverkets produktion samtidigt
som de kan vara de mest kostnadseffektiva dtgdrderna pa samhillsniva. Trafikverket
definierar underhdll som steg 2-atgirder, men underhallsbehovet &r 1 hog grad
beroende av hur anldggningen ar utformad 1 steg 3 och 4-atgarder. Det &r steg 3 —
bygga om — och steg 4 — bygga nytt — som tilldelade anslag huvudsakligen anvénds till
inom Trafikverket. Det dr dven 1 steg 3- och 4-atgirder som potentialen ar stor for ett
nyskapande innovativt viardeskapande, inte minst ur ett hallbarhetsperspektiv.
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Erfarenheter frin steg 1 och inte minst steg 2-atgiarder blir betydelsefulla inslag 1 en
effektiv utformning av om- och nybyggnationer. Styrningen behover underlétta for att
saddana erfarenhetsutbyten kommer till stdnd.

Trafikverkets styrning har med den nya styrfilosofin ett tydligt fokus pé betydelsen
av gemensamma virderingar samtidigt som det verksamhetsspecifika ges utrymme.
Den stdandiga nédrvaron av visionen och verksamhetsidén samt betydelsen av den
strategiska styrningens genomslag dr pédtaglig. Formagekartan fungerar som en lank
mellan de olika hierarkiska nivderna och stodjer en decentraliserad styrpraktik som
uppmuntrar olika enheter att utveckla egna nyckeltal. Detta dr ndgot som kan oka
relevansen for styrningen. Den systematiska anvédndningen av dialogen, samtalet och
workshops av olika slag som metoder och redskap 1 den interna styrprocessen bidrar
till inflytande vilket ger tanken om tillit en reell innebord. Aven om utvecklings- och
implementeringsarbetet dr pagidende sé visar studien att den nya styrfilosofin 1
Trafikverket stodjer detta arbetssétt. Samtidigt finns risk for obalans mellan
vardeskapande och resurseffektivitet sa att den finansiella uppf6ljningen blir ett
dominerande inslag.

Styrobjekt och styrdoman

Trafikverkets huvuduppgift ér att genom ett samhéllsbyggnadsperspektiv planera,
utveckla och sédkerstilla att Sverige har en infrastruktur som mdjligér och bidrar till ett
fungerande transportsystem vilket skapar tillgdnglighet for bdde ménniskor och foretag
utifrdn de behov som finns och utvecklas dver tiden. Detta utgdr Trafikverkets priméara
styrobjekt. Men fokus ska inte vara pd huruvida transportsystemet i sig dr langsiktigt
hallbart utan hur det kan bidra till och péverka utvecklingen till ett mer héllbart
samhdille. Genom att hela transportsystemets paverkan pa samhéllets utveckling &r
centralt for rollen som samhéllsutvecklare kan doménen f6r styrning sédgas vara
betydligt vidare dn det priméra styrobjektet. Trafikverket har vare sig ensamt ansvar
for transportsystemet eller kan, far eller bor genomfora alla de delar som paverkar
genom det dvergripande transportpolitiska malet “att sékerstélla en samhélls-
ekonomisk effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och
néringslivet 1 hela landet”. Genom verksamhetsidén — dér visionen ska nds genom
rollen som samhéllsutvecklare 1 samverkan med andra parter — skapar och
kommunicerar Trafikverket alltsd en uppgift som omfattar mer dn vad som é&r
myndighetens huvuduppdrag utifrdn regeringens instruktion. Ambitionen for styrning
och ledning omfattar sdledes en vidare styrdomén &n det tilldelade ansvarsomradet. Att
det finns ett glapp mellan styrdoménen och styrobjektet dr bade intressant och
problematiskt. Vad kan en statlig myndighet egentligen gora 1 sin styrning, var gér
grianserna och vad far glappet for konsekvenser 1 ovrigt?
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Rollen som
samhallsutvecklare

Figur 12: Glapp mellan styrdomén och styrobjekt

Samverkansrollen, som i detta avseende blir betydelsefull for att 6verbrygga glappet,
ar forvisso en del av myndighetsuppdraget men blir ocksé en praktisk och logisk
nddvéndighet utifrdn visionen och verksamhetsidén, ndgot vi diskuterar i ndsta avsnitt.

Den vidare doménen for styrning innebér utmaningar. Denna studie visar att
varderingar, synen pa virdeskapande och kommunikation tillsammans uttrycks som
ndgot som har positiv inverkan pd medarbetarnas motivation och stolthet. Den "hogre”
mening som samhéllsutvecklarrollen skapar medfor battre mojligheter att rekrytera
viktig kompetens. Detta dr en viktig del 1 Trafikverkets styrning mot virdeskapande
utifran hela styrdominen genom samhaéllsutvecklarrollen, vilket ligger 1 formége-
kartans “Effektivt och modernt Trafikverk”. Det glapp gentemot den del av
verksamhetsstyrningen som fokuserar pa styrobjektet dr dock problematisk. Det visar
sig bland annat genom att samhéllsutvecklarrollen blir mer otydlig medan samhalls-
byggnadsrollen blir tydligare och tydligare ju ldngre ut i verksamheten man kommer.
Det syns genom vad som f6ljs upp och mits i projekt, vad som kommuniceras till
externa samverkanspartners och betydelsen av leveranskvaliteterna i styrningen. Det
finns med andra ord ingen enhetlig bild eller tolkning 1 organisationen av vad rollen
som samhéllsutvecklare innebir, och hur den paverkar styrningen och vice versa. De
varierande bilderna kan ha en grund i det identifierade glappet mellan styrobjekt och
styrdomin, vilket dirmed upplevs vara en organisatorisk realitet. Olika enheter har
olika uppdrag. Man kan ocksa illustrativt beskriva det som att samhéllsutvecklarrollen
har ett Janusansikte, med dessa tva citat:

Jag hoppas verkligen att alla inte vill bli samhéllsutvecklare. Det vore olyckligt
for Trafikverket, for vi ska inte vara samhillsutvecklare alltithopa utan nagra ska
vara det och andra ska jobba med andra saker. (1. 2)

V1 har inget sént uppdrag, det stir ingenstans, vart uppdrag &r att vi ska se till att
drifta och underhalla och bygga infrastruktur. Men jag ser hur vardefull
samhaéllsutvecklarrollen &r 1 rekrytering, som ett hogre syfte. Framfor allt unga
viljer organisationer som har ett tydligt hogre syfte. (I. Maj 2017)
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Samverkan

I den forsta delrapporten 1 detta projekt (Rimo & Wittbom, 2017) presenterades en
modell for att forstd olika begrepp som anvénds for att beteckna interaktion mellan
olika aktdrer 1 syfte att tillsammans skapa nigot, diar den vertikala och horisontella
integrationen skapar en forklarande struktur for organisationerna vilket ocksd medfor
implikationer for dess styrning (Axelsson och Bihari Axelsson, 2013). En vertikal
integration bygger pa organisering i hierarkier dar en hogre hierarkisk niva styr over
lagre nivder genom att inta en samordnande roll. Med horisontell integration samlas
intresserade aktorer for att samarbeta 1 former av olika ndtverk. Om bade den vertikala
och den horisontella integrationen dr hog finns saledes bade samordning och
samarbete samtidigt. Det betyder samverkan genom samordnat samarbete mellan olika
parter; ndgon tar pé sig den samordnande rollen for ett nitverk av aktorer som dr
villiga att samarbeta. Saknas mojlighet till integration ar det konkurrens dér olika
aktorer kan verka pd en marknad.

Modellen kan tolkas ur ett organisationsteoretiskt perspektiv och ger dd forstéelse
for hur samproduktion kan organiseras, men ur ett strategiskt perspektiv 6ppnar
modellen for frdgor om hur interaktion mellan olika parter kan och behover styras.
Med hog horisontell integration kan nya organisationer skonjas; ett nitverk kan ses
som en ny aktor. Med hogre vertikal integration blir mgjligheterna till aktiv styrning
starkare.

I denna studie ser vi att samhéllsutvecklarrollen utdvas genom alla fyra olika former
av samproduktion enligt figur 13 nedan. Ibland ricker det att inga 1 sddana nétverk
som dr viktiga for att kommunicera med andra aktorer, exempelvis branschréd dér
olika parter deltar for att samrada och utveckla samhéllsplanering, infrastruktur,
transporter och trafiklosningar. Men vi kan se att Trafikverket ofta behover agera
processledare, inte minst nir det géller att samrdda med allmédnheten om olika
trafiklosningar eller att inta en ledarroll 1 samarbetet med samarbetspartners. Bdde
formerna samverkan och samarbete 1 modellen utgar frdn en hog horisontell
integration som bidrar till utifrdn-och-in-perspektivet och som underlittar for att skapa
yttre effektivitet.

Vi har i1 denna studie dven sett att mgjligheten till en mer utvecklad samverkan med
t ex entreprenadforetag paverkas negativt av lagen om offentlig upphandling. Mycket
av kommunikationen rérande utvecklingsfragor i samband med upphandling av storre
infrastrukturprojekt begransas pa grund av reglerade konkurrensférhéllanden.
Mojligheter till nya ”smarta 16sningar” kan riskera att forsenas eller ga forlorade. Ur
ett samhéllsutvecklarperspektiv stélls darfor stora kompetenskrav pa Trafikverket som
bestillare, for att kunna utnyttja denna samproduktionsform pa ett &nnu mer effektivt
sdtt. Anvandandet av mer komplexa upphandlingsformer sasom funktions- och
innovationsupphandlingar kan vara mgjliga vigar framit i denna riktning. Lagkrav
styr dven social héllbarhet 1 upphandlingssituationen, vilket preciserar men ocksé
begrinsar tolkningen och innebdrden av vad social hallbarhet kan betyda nir det ska
styras och foljas upp 1 de specifika projekten.

39



Hog

>

N O N

Samordning Samverkan
Byrakrati Samordning av
samarbete
s Daglig produktion Processledare
=
1IN J Y,
=
—+
®
o / Konkurrens \ / Samarbete \
= Ingen integration mer Natverkande,
S an genom kontrakt aktorer arbetar
mellan képare och tillsammans
séljare pa en marknad av frivilja
K Upphandling / k Branschrdd etc. /
Lag Horisontell integration Hog

Figur 13: Samproduktionsformer (bearbetad fran Axelsson och Bihari Axelsson (2013) figur
1:1s.19).

Trafikverkets interna styrnings- och ledningssystem &r, enligt resonemanget om
primirt styrobjekt ovan, inriktat pd den dagliga produktionen. En betydande del av
verksamheten sker genom avtal med underleverantérer. Men exempelvis trafikledning
sker med egen personal som styrs relativt byrakratiskt, liksom relationen med andra
myndigheter och departement. Det betyder att de samproduktionsformer som har lag
horisontell integration och varierande niva av vertikal integration paverkar
resurseffektivitet ur ett inifrdn-och-ut-perspektiv.

Nir det géller den horisontella integrationen av samarbete och samverkan med
externa parter ar det framfor allt de 6vergripande strategiska delarna 1 styrmodellen
som far genomslag. Visionen och verksamhetsidén fungerar som ledstjérnor
tillsammans med vérderingarna. Flera olika styrmodeller, exempelvis gemensamma
strategikartor och métningar av tillstdndet 1 transportsystemet, bor kunna tillampas
gemensamt 1 samverkan med partners, vare sig det giller entreprendrer/leverantorer
eller andra myndigheter som ar med och paverkar samma overgripande mal.

En sérskild utmaning for Trafikverkets styrning dr de krav pa en flexibel och
adaptiv styrning som klarar motet med sa olika verksamhetslogiker som de olika
samproduktionsformerna innebér. Det saknas kunskap om sddan styrning varfor det
finns behov av fortsatt forskning 1 &mnet.

40



Styrning i rollen som samhallsutvecklare — en adaptiv arena

En av de storsta utmaningarna idag for en organisation som Trafikverket dr behovet av
anpassning till dynamiska yttre krav som kommer frén olika omvirldsforandringar.
Obalans mellan inre och yttre krav eller ett ensidigt fokus pa krav inom en
organisation kan vara effektivt pd kort sikt, men ofta forddande pa lang sikt (March,
1991). Nér krav pa daglig produktion, 1 Trafikverkets fall att leda trafik, informera,
bygga och underhalla infrastruktur, moéter krav relaterade till en svartolkad
samhdillsutveckling, som kravet att mota det mer diffusa och svardefinierade social
héllbarhet, skapas spanningar 1 organisationen. Spianningen mellan kort- och
langsiktiga krav och forvéantningar riskerar att skapa konflikter och 1 vérsta fall kaos,
nagot organisationer ofta besvarar med att stidrka strukturen, byrdkratin och
mitbarheten (Uhl-Bien & Arena, 2018). Genom att dka tydligheten 1 organisationen
kan konfliktytorna minska, men det typiska organisatoriska svaret med stirkt formell
struktur, riskerar att motverka innovationsférmégan och lyhdrdheten for omvérlden. I
Trafikverket har vi sett att inforandet av den nya styrfilosofin &r ett svar pa negativa
effekter av o6kad struktur, mitning och komplexitet i styrningen. Uhl-Bien & Arena
(2018) menar att det gér att hantera spinningen genom att skapa sa kallade adaptiva
arenor (Oversatt fran engelskans adaptive spaces). Kravet pd dessa adaptiva arenor ar
att de maste kunna harbérgera konflikter, heterogenitet och skapa utrymme, stod och
fortroende for grinsoverskridande samverkan sdvil internt 1 organisationen som
externt med andra aktorer.

En adaptiv arena ska forstds i sin vidaste bemaérkelse. Det kan vara en fysisk plats
med sarskild arkitektur som stddjer samarbete eller en virtuell kommunikations-
plattform. Det kan handla om olika typer av méten, exempelvis tankesmedjor,
workshops eller seminarier. En adaptiv arena kan ocksd mdjliggdras genom en
styrning som utvecklar en organisationskultur dér heterogenitet och nétverk kan verka.
I den adaptiva arenan finns det utrymme for osékerhet och innovativt tinkande som
kan leda till en transformering av arbetssétt vilka gor att verksamheten bittre kan mota
samhdllsutvecklingen (Khan, Vandermorris, Shepherd, Begun, Lanham, Uhl-Bien &
Berta, 2018).

Kravet pd métbarhet och 6kad tydlighet 1 Trafikverkets nya styrning far inte
forvixlas med den risk for mer struktur och byrdkrati som Uhl-Bien och Arena (2018)
varnar for 1 sin forskning. Det géller att hitta balansen mellan kortsiktig
resurseffektivitet och langsiktigt vardeskapande och héllbarhet:

Many organizations are focused primarily on performance outcomes. While these
outcomes are obviously important and cannot be overlooked, they are only one
aspect of the adaptability equation. Moreover, research findings show that
sometimes adaptability requires taking a hit on the numbers in the short term in
order to enable sustainability in the long term. (Uhl-Bien och Arena, 2018, s. 101)

Genom att tydliggora social hallbarhet som definition, diskutera och f6lja upp
hallbarhetskriterier 1 det dagliga arbetet skulle malen 1 Agenda 2030 kunna
levandegoras béde internt 1 Trafikverket och i relationen till sasmverkande parter. Ett
lovande exempel kan vara den pagadende implementeringen av de 12 globala mél som
integreras med mdlen for transportsystemet 1 Trafikverkets styrning. Dock, 1 enlighet
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med Uhl-Bien och Arena (2018), befinner sig Trafikverket 1 ett spanningsfélt mellan
yttre krav pa forandring frdn omvérlden a ena sidan, och krav péd daglig produktion och
ndrvaro 1 transportsystemet a andra sidan. Kravet pd att agera i enlighet med Agenda
2030 kan betraktas som det forra, det vill sdga ett tryck fran omvérlden som innebaér ett
behov av nytdnkande och innovation inom verkets olika delar, i synnerhet avseende
planeringsprocessen med atgiardsvalsstudier utifran behovs- och gap-analyser.
Samtidigt riskerar arbetet med social hallbarhet, liksom med den ndgot oklara
samhéllsutvecklarrollen 1 stort, att skapa konflikter i relation till den stdndigt pagdende
produktionen av Trafikverkets uppdrag att bygga och underhalla infrastruktur som
styrs av leveranskvaliteterna.

Formagekartan kan beskrivas som en mdjlighet att 6ka tydligheten 1 den nya
styrningen. Den verksamhetsnira tillitsbaserade styrningen behdver en dvergripande
tydlighet utifrdn mélstruktur och den strategiska inriktningen 1 verksamheten.
Formagekartan lankar, pa strategisk niva, den operativa verksamhetens och
styrningens olika delar till helheten 1 den strategiska styrningen. P4 sa sétt kombineras
struktur 1 styrning och ledning med nodviandig flexibilitet samt mojliggorandet av
lokala verksamhetsanpassade maétetal och styrpraktiker utifrdn de forutsattningar som
ar styrande 1 verksamhetens olika delar.

Formagekartan som strategisk styrmodell kan alltsé forstds som det Uhl-Bien och
Arena (2018) beskriver som en forutséttning for att 1ata styrningen fungera mer
dynamiskt och 6ppna for anpassning och adaptivitet, bade horisontellt 1 Trafikverkets
processer men ocksa vertikalt 1 relation till uppdraget, resursramar, visionen och
strategiarbetet och dess implementering. Formigekartan fungerar da som ett effektivt
styrverktyg dér yttre krav pé langsiktig fordndring och krav péd daglig produktion kan
motas och ges utrymme.

For att Trafikverket ska kunna utveckla ambitionen att vara samhallsutvecklare
behover darfor den overgripande strategiska nivan inom organisationens
verksamhetsstyrning ge stod for att behalla och bejaka en viss oklarhet 1
samhdllsutvecklarrollen. Den rollen tolkas pé olika sétt, och kan tilldtas att utvecklas i
motet mellan individer och grupper savél internt som externt. Samhaéllsutvecklarrollen
behdver inte definieras eller operationaliseras till entydighet eftersom rollen forédndras
over tid. Genom att bevara denna otydlighet, och se det som en mgjlighet, kan
samhdllsutvecklarrollen i sig betraktas och anvéndas som en adaptiv arena dar det
finns ett utrymme for motstridigheter, heterogenitet, nya kopplingar och sammanhang
bade internt inom Trafikverket och med externa parter och samhéllet 1 stort.

Inre krav pa : : Yttre krav pa
daglig produktion ,  Samhallsutvecklar- langsiktig forandring
‘ rollen som adaptiv -
Operativ : arena : Entreprendriell
formaga formaga
\- N - .

Figur 14. Samhéllsutvecklarrollen som en adaptiv arena (Jfr Uhl-Bien och Arena, 2018)
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Valet att som organisation anta rollen som samhaéllsutvecklare ser vi har stor betydelse
for rekrytering, sjdlvbild och yrkesidentitet. For att organisationer ska utvecklas och
fortsétta vara anpassningsbara kravs ett inflode av kunskap och fardigheter 1 samklang
med omvérlden (March, 1991; Uhl-Bien och Arena, 2018). Detta inflode mgjliggors
dels genom Trafikverkets interna kompetensuppbyggnad men ocksa genom en
utvecklade och mangfasetterade samverkan med externa parter.

Slutsatser

Ett svar pad den overgripande forskningsfrdgan om hur Trafikverkets interna styrnings-
och ledningssystem stodjer rollen som samhallsutvecklare ar att det strategiska
tankandet dr av avgorande betydelse. Forskningsresultaten visar att den sjdlvpdtagna
samhaéllsutvecklarrollen ar viktig for att Trafikverket ska kunna verka gemensamt med
andra for att uppfylla de transportpolitiska mélen. Det kan sdledes anses vara lampligt
att arbeta med véardeskapandet ur ett PVM-perspektiv dér funktionalitet och effektivitet
1 transportsystemet ska ga hand 1 hand med demokrati och rittssikerhet. Ur styrnings-
synvinkel ser vi att det framfor allt dr en strategisk medvetenhet som avgor vilka
resultat som kan uppnis pa samhallsniva. Leveranskvaliteterna ar centrala for en
relevant och samhéllsnyttig uppfoljning, men de fér inte utgora den yttre gréins for vad
Trafikverket ska uppni. Allt behdver (bor) inte styras med matt och métningar. Vi har
sett att styrningen behover vara tydlig och enkel, men om strukturerna blir for skarpa
finns det risk att kreativitet och innovationsféorméga hindras.

Vi ser att samhillsutvecklarrollen har gett Trafikverket ett vidare uppdrag som
innebdr att det vi kallar styrdomén ar vidare én styrobjektet. Detta glapp innebir
utmaningar for Trafikverkets styrning och ledning, men vi ser glappet 4ven som
fruktbart for att kunna fa in ”nytt syre" i organisationen; ett sddant glapp ger utrymme
for den lyhordhet och innovativa kraft Trafikverket vill ha 1 sin verksambhet.

Idealet att som statlig myndighet alltid skapa samhéllsnytta i betydelsen att
genomfora sitt uppdrag pé ett kostnadseffektivt, réattssdkert och demokratiskt satt
stéller krav pé att kunna balansera olika delvis konflikterande intressen. Det interna
styrnings- och ledningssystemet dr tdnkt att hantera den komplexa uppgiften. Vi har
visat hur myndigheten behdver styra bdde utifrdn-och-in och inifrdn-och-ut, dvs. ur
bade ett virdeskapande och ett resurseffektivt perspektiv.

Trafikverket levererar samhallsnytta direkt till medborgare och niringsliv pa
uppdrag av regering och riksdag. Det betyder att bade uppdragsgivare och anvindare
paverkar styrningen. Det dr en balansging, sarskilt som Trafikverket ska ta ansvar for
att resor och transporter fungerar idag lika vél som 1 framtiden. Héllbarhet — hér
studerad genom Agenda 2030 — &r ingen kortsiktig friga, den stéller krav pa
langsiktigt tinkande dir hansyn ska tas till forutsattningarna for framtida generationers
liv.

Ekonomistyrning &r centrerad till den egna verksamhetens processer, medan
samhaéllsutveckling sker tillsammans med andra som besitter viktig kunskap och
kompetens. Trafikverket dr en stor och viktig aktor 1 transportpolitiken som dérigenom
ocksé har stort tolkningsforetrdde. Trafikverket behover darfor agera varsamt dven
med andras resurser. Det saknas teorier for hur samhaéllsnytta skapas tillsammans med
andra aktorer ur ett ekonomistyrningsperspektiv. Men det gér inte att arbeta med
langsiktiga 16sningar med ett ensidigt inifrdn-och-ut-perspektiv. Det sétt vi foreslar ar
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att Trafikverket later samhéllsutvecklarbegreppet utvecklas till en adaptiv arena. Dér
far inifran-perspektiv mota utifran-perspektiv och vél grundade kortsiktiga 16sningar
utmanas av langsiktiga forhoppningar. Samhéllsutvecklarrollen som en adaptiv arena
foreslas som en teoretiskt forankrad vag att Overbrygga potentiella organisatoriska
spanningar och konflikter mellan krav pé operativ, daglig produktion och yttre krav pa
forandring och innovation.
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Bilagor

Bilaga 1 De transportpolitiska malen

TRANSPORTPOLITIKENS OVERGRIPANDE MAL

Transportpolitikens 6vergripande mal ar att sdkerstélla en samhallsekonomiskt

effektiv och langsiktigt hallbar transportforsoérjning for medborgarna och

naringslivet i hela landet.

FUNKTIONSMAL
Tillgénglighet

Transportsystemets utformning, funktion och
anvandning ska medverka till att ge alla en
grundlaggande tillganglighet med god kvalitet
och anvandbarhet samt bidra till utvecklingen i
hela landet. Transportsystemet ska vara jam-
stallt, det vill séga likvardigt svara mot kvin-
nors respektive mans transportbehov.

HANSYNSMAL

Sékerhet, miljé och hélsa

Transportsystemets utformning, funktion och
anvandning ska anpassas till att ingen ska d6-
das eller skadas allvarligt samt bidra till att det
overgripande generationsmalet for miljd och
miljokvalitetsmalen nas samt bidra till 6kad
hélsa.*

Preciseringar av funktions- och hdnsynsmal

For att uppfylla funktionsmalet och hansynsmalet har regeringen angett féljande preciseringar:

FUNKTIONSMAL

Medborgarnas resor forbattras genom 6kad tillfor-
litlighet, trygghet och bekvamlighet.

Kwvaliteten for naringslivets transporter forbéttras
och stirker den internationella konkurrenskraften.

Tillgdngligheten forbattras inom och mellan
regioner samt mellan Sverige och 6vriga lander.

Arbetsformerna, genomforandet och resultaten av
transportpolitiken medverkar till ett jamstéllt sam-
hille.

Transportsystemet utvecklas sé att det dr anvand-
bart for personer med funktionsnedséttning

Barns mgjligheter att sjalva pa ett sékert sitt an-
véanda transportsystemet, och vistas i trafikmiljoer,
okar.

Forutsittningarna for att vélja kollektivtrafik, gang
och cykel forbittras.

Trafik
analys

HANSYNSMAL

Antalet omkomna inom végtransportomradet halv-
eras och antalet allvarligt skadade minskas med en
fjardedel mellan 2007 och 2020.

Antalet omkomna inom yrkessjofarten och fritids-
batstrafiken minskar fortlopande och antalet allvar-
ligt skadade halveras mellan 2007 och 2020.

Antalet omkomna och allvarligt skadade inom
jarnvégstransportomradet och luftfartsomradet
minskar fortlopande.

Transportsektorn bidrar till att miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpaverkan nés genom en stegvis
okad energieffektivitet i transportsystemet och ett
brutet beroende av fossila bréinslen. Ar 2030 bor
Sverige ha en fordonsflotta oberoende av fossila
brénslen.

Transportsektorn bidrar till att det Gvergripande ge-
nerationsmalet for milj6 och 6vriga miljokvalitets-
mal nas samt till 6kad hélsa. Prioritet ges till de
miljopolitiska mél ddr transportsystemets utveckl-
ing dr av stor betydelse for mojligheterna att na
uppsatta mal.*

* Malformuleringarna och preciseringarna ar hamtade fran propositionen (2008/09:93), Mal fér framtidens resor och transporter. Hansynsma-
lets lydelse samt den sista preciseringen av hansynsmalet justerades i samband med att budgetpropositionen (2012/13:1) antogs av riksda-
gen. Justeringen gjordes som en anpassning till de férandrade begreppen inom malstrukturen for miljopolitiken.
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Bilaga 2 Hallbar utveckling

Agenda 2030

Hallbar utveckling myntades i the World Conservation Strategy (IUCN, UNEP &
WWEF, 1980) och utvecklades 1 Brundtlandkommissionen 1987. Brundtland-
kommissionen var den forsta globala 6versikten som inkluderade miljomaéssiga,
sociala och ekonomiska perspektiv (WCED, 1987). Dokumentet bygger pa insikten
om att ekonomisk utveckling och miljéaspekter inte kan hanteras var for sig for att
hantera dagens globala samhéllsproblem. I Brundtlandkommissionens text finns den
definition som over tid kommit att férknippas med héllbar utveckling, dér relationen
mellan nuvarande och kommande generationers behov tydliggors:

Sustainable development is development that meets the needs of the present
without compromising the ability of future generations to meet their own needs.
(WCED, 1987)

Brundtlandkommissionens utredning inbegriper savil sociala, kulturella, ekonomiska
och miljomaéssiga definitioner, ringar in vélfard och rittvis fordelning av resurser inom
och mellan generationer, men undviker samtidigt pragmatiska rdd kring hur detta ska
omsittas 1 praktiken (Fegler & Unemo, 2000). Kunskap och information om tillstindet
1 de globala problemen varierar 6ver virlden och pa lokal nivé ar det istéllet ofta
knapphéndiga eller motstridiga budskap som formar var uppfattning om vad som dr
hallbart. Till exempel, samtidigt som miljoutsldppen okar pa en global nivd, minskar
desamma 1 de flesta i-lander, daribland 1 Sverige. Men samtidigt som Sverige bedoms
ha en positiv ekologisk utveckling métt i nettonationalprodukt (NNP), utesluts till
exempel uttunning av ozonskiktet frin nationella berdkningar. P4 samma sétt r
fattigdom ur ett internationellt perspektiv att betrakta som ett mindre problem for
Sverige. Anda ir de ekonomiska resurserna inom landet ojamnt fordelade och problem
till f6]jd av fattigdom eller begransade ekonomiska resurser hos individer och grupper
finns dven 1 Sverige (ibid). Dessa ofta inkonsekventa och ibland motstridiga vetanden
innebdr att hallbar utveckling méste bemotas pa flera nivaer: bade lokalt och globalt.

I teoretisk litteratur har 6ver aren olika, parallella sitt att forstd hallbar utveckling
skapats (Boyer, Peterson, Arora & Caldwell, 2016; Hopwood, Mellor & O'Brien,
2005; Redclift, 2005). Begreppet héllbar utveckling har kallats en oxymoron, ett
begrepp som innehéller ett motsatsforhallande. Motsatsen bestar 1 begreppet hallbar”
som kan forstds som nagot stabilt eller stadigt ver tid, och begreppet “utveckling”
som innebdr ndgon form av fordndring (Redclift, 2005). Definitionen forutsitter vidare
arbete bade 1 nu- och framtid, vilket underforstatt inkluderar problematiken att de
rattigheter som dagens generation ser som sjdlvklara inte nddvéandigtvis behover vara
de samma som framtida generationer kommer att méta (Redclift, 1993). Aven om
begreppet hallbar utveckling forutsitter stabilitet sa forutsétter fokus pd kommande
generationers behov ndgon form av fordndring. Héllbar utveckling omfamnar dérfor
osdkerhet eftersom okénda forutsittningar 1 framtiden inkluderas (McKenzie, 2004).

I svensk politik har héllbar utveckling 6ver de senaste decennierna framst
diskuterats 1 termer av ekologisk héllbarhet (Fegler & Unemo, 2000). Samtidigt visar
Brundtlandkommissionen hur sociala och ekonomiska aspekter som réttvis fordelning
av resurser ar intimt forknippade med héllbar ekologisk utveckling. Hopwood et al.
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(2005) skriver att en forutsdttning for att framtidens sociala, ekonomiska likval som
ekologiska utmaningar ska kunna métas ir en grundlaggande forstielse for ménniskors
lika varde och rattigheter 1 nuet. Utifrdn detta fokus kommer texten fortsittningsvis
fordjupa fragor om social hallbarhet.

Social hallbarhet

I f6ljande avsnitt diskuteras en del av den teoretiska litteratur som 6ver de senaste
decennierna problematiserat frdgor om social hallbar utveckling. Avsnittet inleds med
en diskussion om hur social hallbarhet kan forstés 1 relation till ekologisk och
ekonomisk héllbarhet. Dérefter belyses olika sétt att definiera social hdllbarhet 1
teoretisk litteratur liksom for praktisk tillimpning.

Boyer et al. (2016) uppmérksammar att social hallbarhet diskuteras 1 vetenskaplig
litteratur pa minst fem olika satt. Ett sétt att ndrma sig social hdllbarhet dr genom att
diskutera detta som ett sjdlvstindigt omrade, dir social hallbarhet forutsitts utvecklas
separat frdn ekonomisk och ekologisk hallbarhet. Utvecklingen ses som parallell men
utan diskussioner om Overlappning. Ett omrade dar detta synséitt exemplifieras ar 1
arsredovisningar dér t ex investeringar i1 anstélldas vilbefinnande eller lokala
valgorenhetsprojekt som syftar mot social hallbarhet kan redovisas atskilt frdn andra
aktiviteter 1 foretagets produktion.

Ett annat sétt att diskutera social hallbarhet dr som ett fenomen stdende 1 konflikt
med ekonomisk och ekologisk hallbarhet. Till exempel kan livskvalitetshéjande
atgirder 1 vissa sammanhang beskrivas som forknippade med 6kad klimatpaverkan.
Ett tredje sétt dr att diskutera social hillbarhet som ett fundament for ekonomisk och
ekologisk hallbarhet. Synsittet forutsétter att socialt hallbara samhillen l4gger grunden
for att dess invanare ska kunna, eller vara intresserade av att ta ekonomiskt och
ekologiskt hallbara beslut.

Detta leder vidare till ett fjarde synsétt dér social hallbarhet ses som en drivkraft for
ekonomisk och ekologisk hallbarhet. Till exempel kan social hallbarhet ses som en
drivkraft for digitalisering och teknisk utveckling som pa sikt ocksd gynnar ekonomisk
och ekologisk hallbarhet. Men Boyer et al. (2016) patalar att dessa fyra sitt att
beskriva social hdllbarhet forutsétter att hallbar utveckling kan delas upp i tre
sinsemellan separata delar.

Ett femte synsétt innebdr déarfor att de tre delarna omdjligt kan separeras. Social,
ekonomisk och ekologisk hallbarhet kan genom ett femte synsétt beskrivas som
integrerade pa individ-, grupp-, organisations- och samhéllsniva. Hallbarhet kan med
detta femte synsitt beskrivas som en intersektion dér ett falt inte kan fordndras utan
ndgon fordndring ockséa 1 de andra tvd. Darmed, menar Boyer et al. (2016), bor
uppdelningen 1 tre separata sfarer, social, ekonomisk och ekologisk héllbarhet, ses som
politiska distinktioner av héllbarhetsbegreppet snarare @n praktiska.

I vetenskaplig litteratur om social hallbarhet adresseras frdgan om de ofta
svardefinierade sociala mal som behdver uppfyllas for att social hallbarhet ska kunna
nas (Hopwood et al., 2005; Littig & Griessler, 2005; McKenzie, 2004). Littig &
Griessler (2005) menar att en klar teoretisk definition av social hallbarhet saknas 1 den
vetenskapliga litteraturen, istédllet maste begreppet forstas som praktiskt och framfor
allt politiskt. Definitionen av social hallbarhet kan begrénsas till basala behov s som
tillgdng till mat, vatten, klader och sidkerhet. Men social hallbarhet kan ocksa inkludera
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mer omfattande behov som tillgang till utbildning, rekreation, sociala kontakter, arbete
och 1 forlangningen personlig lycka och sjilvuppfyllelse. Problematiken ligger i
inkludering och alla méinniskors likvardiga mojlighet att uppfylla dessa behov (ibid).
Social rittvisa och héllbart samhélle dr tva begrepp som anvénds i teoretisk
litteratur for att skapa innehall 1 begreppet social hallbarhet. Social réttvisa innebér en
rattvis fordelning av resurser och det héllbara samhillet handlar om kollektiv
tillganglighet for en mingfald av grupper eller kategorier av manniskor (Dempsey,
Bramley, Power & Brown, 2011). Social réttvisa kan ocksa beskrivas som att 16sa
konflikter vid ojamn fordelning mellan olika socialgrupper vad géller fordelning av
resurser och tillgang till service (Campbell, 1996). Littig and Griessler (2005) foreslér
en vidare uppdelning av social hallbarhet 1 tre nivder. Den fOrsta nivan behandlar
frdgor om alla manniskors mgjlighet till inkomst for att undvika fattigdom, tillgang till
vard och tak 6éver huvudet. Den andra nivan behandlar frdgor om jamlik fordelning av
ekonomiska resurser 1 samhillet som exempelvis omfattar jamlik tillgang till offentliga
tjédnster som transporter, utbildning och hogre utbildning oavsett kon eller etnisk
bakgrund. Den tredje nivdn behandlar samhéllets attityder, solidaritet och inkludering
for alla individer oavsett kon, funktion, alder, etnicitet, social klass eller sexuell
laggning.
McKenzie (2004, p. 23) foreslar en praktiskt anvindbar lista pA omradden som bor
inkluderas 1 diskussioner som syftar till att utveckla social héllbarhet:
- Tillgéng till bastjénster (inklusive hélsa, utbildning, transport, bostdder
och rekreation)
- Jamlikhet mellan generation, vilket innebar att framtida generationer inte
ska missgynnas av nuvarande generationers val och handlingar
- Ett system av kulturella relationer dar de positiva aspekterna av olikartade
kulturer virderas och skyddas och i vilken kulturintegrering stods och
frimjas nér det dr 6nskvért av individer och grupper.
- Medborgarnas utbrett politiskt deltagande bland medborgare, inte bara 1
valforfaranden utan ocksa inom andra omréden av politisk verksamhet,
sarskilt pa lokal niva
- En kénsla av samhéllsdgande
- Ett system for overforing av medvetenhet om social hdllbarhet fran en
generation till nésta
- En kénsla av samhéllsansvar som upprétthaller detta system for overforing
mellan generationer
- Mekanismer for gemenskap for att gemensamt identifiera sina styrkor och
behov
- Mekanismer for en gemenskap for att uppfylla sina egna behov dér det ar
mojligt genom gemensamma atgérder
- Mekanismer for politiska dtgédrder for att mota behov som inte kan
tillgodoses genom gemensamma atgérder

Listan inkluderar bland annat jimlik tillgang till bland annat transporter men utvecklar
ocksa social hallbarhet utifrén olika grupper och 1 relation till lokala samhéllen. Social

héllbarhet innebdr, 1 enlighet med Brundtlandkommissionens definition, att kommande
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generationers behov inkluderas 1 de beslut som tas for att tillgodose befintliga
generationers behov. Men inte bara olika generationers, utan dven kulturell mangfald
och dirmed en mangfald av olika gruppers behov behover definieras och inkluderas.
Samhallets institutioner, sa som myndigheter, behover hitta sitt att uppméarksamma
och inkludera olika gruppers behov, liksom den egna verksamhetens styrkor och
svagheter 1 relation till dessa behov. Men dven om ett jamlikt samhaélle behdver
tydliggoras pa samhaéllsniva, innebér utvecklingen mot ett social hallbart ocksa att
skapa mojlighet till engagemang i lokalsamhallet. Individen behdver ges mgjlighet att
kunna fora fram idéer och asikter i demokratiska processer och att ta ansvar for hallbar
utveckling i ndromréadet. Litman and Burwell (2006) patalar vikten for offentliga
organisationer att utveckla sitt att identifiera behov 1 lokalsamhillet och hos olika
lokala grupper eller sociala kategorier av méanniskor for att over tid utveckla ett
transportsystem som bidrar till ett jamlikt och rattvist samhille.

Social hallbarhet &r ett dynamiskt begrepp som kommer att omdefinieras over tid
(Dempsey et al., 2011). Definitionen av social héllbarhet kan darfor ses som ett ideal.
Samtidigt kan vigen mot detta ideal konstrueras som mal att striva efter, men ocksa
som ett levande fenomen som sténdigt behover utvecklas beroende pa
samhaéllsutvecklingen 1 6vrigt och 1 relation till enskilda grupper och lokalsamhillens
skiftande forutsittningar (McKenzie, 2004).

Social héllbarhet i transportsystemet

Intresset for och behovet av att adressera social héllbar utveckling 1 transportsystemet,
liksom medvetenheten kring att ménniskors val av transportmedel paverkar
ekonomiska, ekologiska och sociala kostnader, har under de senaste drtiondena dkat
internationellt (Litman & Burwell, 2006). Samtidigt visar flera studier om social
hallbarhet pé de ofta svardefinierade och komplexa sociala mal som ska avgrdnsas for
att social héllbarhet ska kunna beskrivas som nébart (Hopwood et al., 2005; Littig &
Griessler, 2005; McKenzie, 2004). McKenzie (2004) foreslér att social hallbarhet ska
betraktas som ett ideal att strdva efter, och ddrmed som ett levande fenomen som
standigt behover utvecklas beroende pd samhillsutvecklingen 1 6vrigt och 1 relation till
enskilda grupper och lokalsamhéllens skiftande forutsidttningar

Transportplanering har traditionellt utgatt frin métbara mal (Litman & Burwell,
2006). Ett exempel pa métbara mél kan vara kortare restider, vilket forutsétter att
langsammare sitt att resa ska bytas ut mot snabbare. Transportplanering for socialt
hallbar utveckling innebdr istéllet ett integrerat angreppssatt som fokuserar pa rittvis
och jamlik fordelning av resurser som syftar till 6kad livskvalité for en mingfald av
samhdillsgrupper genom demokratiska processer pa savil lokal som nationell niva, utan
okad klimatpaverkan (Boyer et al., 2016; McKenzie, 2004). Tvé underliggande
begrepp i social héllbarhet dr social rattvisa och héllbart samhélle, vilket innebir
kollektiv tillgédnglighet for en méngfald av grupper dér resurser ar réttvist fordelade
inom och mellan generationer (Campbell, 1996; Dempsey et al., 2011). Litman and
Burwell (2006) pétalar risken for att forvixla transportpolitiska intentioner
(exempelvis kortare restider) med socialt hallbara malbilder (nuvarande och
kommande generationers mojlighet till sjalvuppfyllelse och lycka). Social hallbar
utveckling maste istillet forstds som ett dynamiskt och méngfacetterat begrepp som
behdver omdefinieras beroende av tid (nér) och plats (var och vem) (Dempsey et al.,
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2011). De globala malen 1 Agenda 2030 sétter fokus pa transportsystemet pa ett nytt
sdtt, vilket innebér att se pd transportsystemet utifrdn minskligt vélbefinnande och
lycka. Som ett komplement till 6kad effektivitet betonas genom Agenda 2030
samhdllsnyttan for bade nuvarande och kommande generationer (Trafikverket,
2017:1).

Dynamiken 1 begreppet social hallbarhet innebér att vissa analytiska metoder bor
viljas fore andra om syftet dr att diskutera social hillbarhet utifran den komplexitet
och foranderlighet som begreppet innehéller. Snidvare definitioner av socialt héllbara
transportsystem tenderar att leda till tekniska l6sningar pé specifika problem medan
bredare problematiseringar innebédr mojlighet att na integrerade 16sningar som omfattar
attitydforandringar och nya forhdllningssitt till transporter, vilfard och kollektiv
livsstil (Litman & Burwell, 2006). Boyer et al. (2016) patalar att kvantitativa metoder
ar mindre anvindbara for att diskutera social hallbarhet 6ver tid, 4n for ekonomisk och
ekologisk hallbarhet. Kvalitativa metoder som fallstudier, deltagande observationer
och samtalslika, semistrukturerade intervjuer som ger respondenten utrymme att sjalv
utveckla intervjuns innehdll dr istéllet lampligare for att diskutera social hallbarhet, dn
kvantitativa metoder med pa forhand bestimda kategorier. Kvalitativa metoder skapar
battre forutsittningar att finga och diskutera social hallbarhet som komplext fenomen 1
standig fordndring (ibid). Insamling av subjektivt nyanserade kvalitativa empiriska
material dr ddirmed att foredra framf6r métbara kvantitativa data for utveckling av ett
socialt hallbart transportsystem dar syftet ar att 4ven fanga det komplexa och ibland
motstridiga forutséttningarna for 6kad vélfard och lycka utan 6kad klimatpéverkan: for
social, ekonomisk och ekologisk héllbarhet 6ver generationer (Boyer et al., 2016;
Litman & Burwell, 2006).
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Bilaga 3 GD-dialog
Avskrift frin dokument dér alla namn och respektive punkts tidsédtgdng har uteldmnats:

GD-dialog verksamhetsuppfoljning 2018

Datum {or métet: 13 juni 2018
Tid ft6r métet: 9.30 — 17.00
Lokal for métet: Sessionssalen Borldnge

Syfte med motet: Genomgang samt diskussion om Trafikverkets verksamhet 2018 T1.
Forvintat resultatet av dialogen dr att GD samt ledningen har en klar bild av Trafikverkets
samlade verksambhet, vilka utfall och avvikelser som behdver hanteras samt vilka frdgor som
behodver prioriteras.

Motesdeltagare: Trafikverkets ledningsgrupp, Sékerhetschef samt
verksamhetsstyrningschefer VO och planeringschefer VO

Punkter att behandla: Start:  Slut: Foredragande: Kommentar
Aterkoppling fordialoger och
tidigare dialoger samt inledning Effekter
Effekter — Leveranskvaliteter
- Punktlighet
- Robusthet
Diskussion
- Kapacitet
- Anvindbarhet
- Séakerhet
- Milj6 och hélsa
Diskussion
Paus
Verksamhet/Genomférandeplan
- Trafikering
- Nationell plan
- Underhallsplan
- Leverantorsmarknaden
Diskussion
Lunch
Personella och finansiella resurser
- Personal
- Finansiellt resultat
Diskussion
Paus
Forbattrad forméga
Inledning
- Planera
- Vidmakthalla
- Mojiggora
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- Bygga
Diskussion
- Effektivt och modernt Trafikverk

- Stérkt fokus p4 omvirlden, Okad anvindning av ny teknik
- Stdrkt sékerhetsarbete

- Sékerstdlld tillgéng till ritt kompetens

- Utvecklad vérderingskultur

- Vidareutvecklat ledar- och medarbetarskap

- Konsekvenser av uppdaterad strategikarta

Diskussion

Paus

Kort presentation av respektive VO/CF
- Cf Juridik och planprévning

- VO Investering

CF Inkop och logistik
VO Stora projekt
Resultatenheter

Diskussion
- CFIT

- VO Underhall
- CF Kommunikation
- VO Trafikledning

Diskussion
Paus
- CFHR

VO Planering
CF Ekonomi och styrning
CF Strategisk utveckling

Diskussion
Avslutande diskussion/kommentarer
Slutord
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Trafikverket skapades for att planera trafikslagsovergripande infrastruktur

och valde att kalla sig for samhallsutvecklare. Begreppet ar en tolkning av
uppdraget att ur ett samhallsbyggnadsperspektiv skapa forutsattningar for ett
samhallsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och langsiktigt
hallbart transportsystem.

Denna rapport handlar om ett forskningsprojekt dar vi har studerat hur
Trafikverkets interna styrnings- och ledningssystem framjar rollen som
samhallsutvecklare. Resultaten visar att valet av det vidare perspektiv som
samhallsutvecklarrollen innebar stodjer Trafikverkets formaga att klara de
komplexa regeringsuppdragen. Samtidigt ser vi att den vidgade rollen utmanar
verksamhetsstyrningen. En av vdra slutsatser ar att det finns behov av att samtidigt
styra med tva olika logiker: ett vardeskapande utifran-och-in-perspektiv samt ett
resurseffektiviserande inifran-och-ut-perspektiv. Det betyder att ett strategiskt
tankande med en 6ppenhet for innovation behéver méta en ekonomistyrning
som kontrollerar att tilldelade medel anvands pa ett tillitsfullt satt. Vi visar att
samhallsutvecklarrollen kan stodja dessa tva olika perspektiv i form av en adaptiv
arena.

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

Fredrik Karlsson dr universitetslektor vid Institutionen for ekonomistyrning och
logistik, Linnéuniversitetet i Viixjé och dr knuten till Akademin fér ekonomistyrning i
staten.

Eva Lindell dr universitetslektor vid Akademin for ekonomi, samhdille och teknik,
Madilardalens hdgskola i Viisterds och dr knuten till Akademin fér ekonomistyrning i
staten.

Eva Wittbom dr universitetslektor vid Foretagsekonomiska institutionen,
Stockholms universitet i Stockholm och verkar som forestdndare fér Akademin fér
ekonomistyrning i staten.

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dr ett ndtverk av forskare som
tillsammans med praktiker arbetar for att initiera, skapa och formedla kunskap om
ekonomi- och verksamhetsstyrning i staten.
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