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1: INLEDNING

Sammanfattning

| denna rapport diskuteras observationer fran ett forskningsprojekt dar vi har haft férmanen att
pa nara hall félja det interna arbetet med att forandra verksamhetsstyrningen i Trafikverket.

Under aren 2016 — 2018 har Trafikverket bedrivit ett omfattande forandringsarbete avseende
den interna styrningen i myndigheten. En uttalad ambition har varit att astadkomma en
styrning med hog grad av verksamhetsanpassning, bland annat genom ett dkat fokus pa
effektiva, vardeskapande processer. Forutséttningar for detta arbete har paverkats, till att borja
med, av de forvaltningspolitiska 6vervaganden som ar 2010 resulterade i inrattandet av den
’supermyndighet’ som dr Trafikverket; en multiprofessionell verksamhet med hog
komplexitet och ansvar for det *blodomlopp i samhéllskroppen’ som infrastrukturen for
transporter kan sdgas utgora. Vidare, menar vi att forandringsarbetet naturligtvis har paverkats
av logiken i de styrningsmodeller som foresprakas samt de slutsatser som man drar om hur, i
vilken ordning och i vilken riktning, det interna forandringsarbetet bor bedrivas. FOr det tredje
havdar vi att férutséttningar att styra verksamhet pa ett satt som skapar varde for medborgare
och andra intressenter &r beroende av ett gott kommunikations- och samverkansklimat inom
och mellan de grupper som ska gora jobbet.

Resultat och slutsatser har vuxit fram under projektets gang och i dialog mellan forskare och

medarbetare i Trafikverket. Tillsammans har vi identifierat ett antal utmaningar som behdver
hanteras i det fortsatta arbetet med att utveckla styrningen i Trafikverket i riktning mot 6kad

verksamhetsanpassning. Det handlar om att:

- Talamod och uthallighet &r centrala dygder for varje ambition att omprova och
forandra principerna for styrning i verksamheter med det breda uppdrag och den
komplexitet som Trafikverket har och uppvisar.

- Genomforandet av ett fordndringsarbete som syftar till verksamhetsanpassad styrning
bor ta sin utgangspunkt i verifierade nulagesbeskrivningar av verksamhetens
vardeskapande processer.

- Realiserandet av verksamhetsanpassad styrning bor inbegripa kontinuerlig utvardering
av forhallandet mellan stodprocesser (eller -funktioner) och huvudprocesser. Vad ar
vad, och hur bidrar dessa processer till det vardeskapande som ar myndighetens
uppdrag?

- Ett effektivt styrsystem bor maximera individens handlingsutrymme for
vardeskapande aktiviteter och minimera onddiga administrativa palagor och beting.

- Effektiv styrning paverkas av formagan och viljan hos individer och grupper att
etablera en samverkanskultur och ett kommunikationsklimat som préglas av nyfikenhet
och som skapar forutsattningar for kunskapsutveckling och larande inom och mellan
olika delar av verksamheten.



Projektets bakgrund och syfte

Forskningsprojektet ”Styrning i en modern myndighet™! beskriver de senaste arens utveckling
i Trafikverket med fokus pa arbetet med att utveckla en mer andamalsenlig styrning av
verksamheten. Projektet startade hosten 2016 och syftet har varit att undersoka konsekvenser
och effekter av Trafikverkets beslutade kriterier for styrning, aterfora kunskap kring hur
Trafikverket utvecklar och provar metoder for nyttiggérande av beslutade styrformer samt
bidra med kunskap kring implementation av styrformer. De forvéntade resultat som
formulerades for projektet handlade om att ”’ge fordjupade insikter om forutsattningar och
villkor for styrningen i Trafikverket, samt ge tkade forutsattningar for samstdammighet mellan
beslut och genomfdrande av initiativ i arbetet med att utveckla styrningen i Trafikverket”
(ibid). Under projektets gang har vi arbetat med flera olika ansatser, i form av seminarier och
workshops, intervjuer och fordjupade dialoger med medarbetare inom olika enheter, samt
inlasning av bakgrundsmaterial fran Trafikverket.

Varje komplex verksamhet som tar sig an utmaningen att i grunden férandra den interna
styrningen stalls forr eller senare infor fragor av typen: hur hanger allting ihop? Hur skapa en
logisk koppling och sekventiell ordning mellan olika initiativ? VVar ska man borja? Vilka ska
vara drivande? Hur utforma mandat? Vem &r avsandare? Hur kommunicera och hur gora sig
forstddd? Ar forandringsarbetet angelaget, delar alla samma kansla?

Sa aven Trafikverket. Fragorna ovan &r viktiga pusselbitar for syftet med denna studie. Nar
forskningsprojektet i januari 2019 sammanfattar handelseforloppet finner vi att resonemangen
kring fragestallningarna ser olika ut hos berdrda aktorer. Det &r inte forvanande i sig; vi tolkar
fragor pa olika sétt, vi betraktar fenomen fran olika perspektiv och vi representerar olika roller
och positioner i organisationen. Emellertid kan sadana skillnader visa sig vara sérskilt
betydelsefulla nar vi vill forsoka forsta och vardera insatser som har med styrning att gora.
Om effektiv styrning handlar om att skapa en tydlig vag mellan beslut och handling, sa bor
det vara gynnsamt for varje ambition att reformera styrningen om inblandade aktorer i ett
tidigt skede ges mdojlighet att diskutera och fortydliga begreppstolkningar, perspektiv och
motivbilder.

Analysen i det foljande &r inte kvantitativ, den beldgger inga samband statistiskt. Ambitionen
ar i stallet att utifran ett systemsynsatt beskriva forutsattningar for effektiv styrning i
Trafikverket, med utgangspunkt i de specifika utmaningar som myndigheten har haft att
hantera.

Innehallet i denna rapport bygger till dvervagande del pa utsagor fran personer som jobbar
med verksamhetsutveckling i Trafikverket. Slutsatserna handlar om hur dessa personer kan
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och bor agera i sina roller — samtidigt som vi forsoker undvika att peka ut enskilda individer.
Vi vill hér passa pa att rikta ett varmt tack till alla de personer som har delat med sig av
arbetsmaterial, problem, farhagor och férhoppningar. Utan er generositet hade denna rapport
inte blivit av.

Arbetet i projektet har bedrivits i samverkan mellan ett antal forskare och med aktiv
medverkan fran fristdende verksamhetsutvecklare och forandringsledare?. Undertecknad tar
det fulla ansvaret for innehall och slutsatser i denna rapport.

Rapportens disposition

| kapitel 2 redogdrs for de teoretiska utgangspunkter som varit vagledande for analysen. Vi
havdar att forutsattningar for effektiv styrning i politiskt styrda organisationer paverkas av
den forvaltningspolitiska kontext inom vilken myndigheten har uppréttats och har givits sitt
uppdrag; den styrningslogik som format organisationens struktur och dess vardeskapande
processer; samt det kommunikationsklimat inom vilket chefer och medarbetare internt och i
samverkan med externa aktorer forstar och fortydligar sitt uppdrag. Dessa tre teman fordjupas
och illustreras i de tva féljande kapitlen med avseende pa Trafikverkets forandringsarbete.

| kapitel 3 diskuteras hur tolkningen av Trafikverkets uppdrag har paverkat synen pa
nddvéndiga prioriteringar samt den problembeskrivning som kom att ligga till grund for olika
initiativ i syfte att reformera styrningen i myndigheten. Vilka problem skulle 16sas med
inrdttandet av en ny, stor, komplex myndigheten Trafikverket? Hur formulerades uppdraget?
Pa vilket satt ansags organiseringen av den nya myndigheten vara d&ndamalsenlig for
uppdraget?

| kapitel 4 diskuteras nagra av de problem och utmaningar som har atféljt arbetet med att
omproéva radande styrningsprinciper i riktning mot ett systemsynsétt pa styrning i
Trafikverket. Har forandringen av den interna styrningen pa Trafikverket féranletts av nagra
sarskilda problem harvidlag? Vilka aspekter av verksamheten hamnade i fokus for atgarder?
Utifran vilket synsatt pa vardeskapande drevs arbetet? Dessutom utvecklas och illustreras
resonemanget (fran kapitel 2) om betydelsen av ett gott kommunikationsklimat. Forstaelsen
av verksamhetens uppdrag och styrningens andamal behéver kontinuerligt diskuteras och
prévas med héansyn till alla de olika yrkesroller och kompetenser som finns representerade i
myndigheten. Kort sagt, man behdver hjélpas at for att forsta vart man ar pa vag. | kapitel 5
sammanfattas rapportens slutsatser. Rapportens metodologiska utgangspunkter diskuteras i

Bilaga 1.

2| projektet har féljande forskare och konsulter medverkat: Niklas Post (Fidet AB), Hans Bjérkman (Chalmers
tekniska hogskola), Gustav Ronne (Grandezza AB), Bodil Sandén (Coinnovate), Lisa Johnsson (Coinnovate) samt
Johan Hansson (IPF AB).
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2: UTGANGSPUNKTER

| detta kapitel redogor vi for de teoretiska och normativa utgangspunkter som varit
vagledande for analysen. Tre olika typer av faktorer paverkar forutséttningar for effektiv
styrning i politiskt styrda organisationer:

1. den forvaltningspolitiska kontext inom vilken myndigheten har upprattats och har
givits sitt uppdrag. Vilka problem skulle 16sas med inrattandet av en ny, stor, komplex
myndigheten Trafikverket? Hur formulerades uppdraget? Pa vilket satt ansags
organiseringen av den nya myndigheten vara andamalsenlig for uppdraget?

2. den styrningslogik som format organisationens struktur och de processer inom vilken
vardeskapande aktiviteter 4ger rum. Har forandringen av den interna styrningen pa
Trafikverket foranletts av nagra sérskilda problem harvidlag? Vilka aspekter av
verksamheten hamnade i fokus for atgarder? Utifran vilket synsatt pa vardeskapande
drevs arbetet?

3. det kommunikationsklimat inom vilket chefer och medarbetare internt och i
samverkan med externa aktorer forstar och fortydligar sitt uppdrag. Hur tillvaratar
man varandras kompetens och engagemang?

Styrning i politiskt styrd verksamhet

Kritik fran olika hall gor gallande att styrningen av offentlig verksamhet vilar pa en
gammaldags industriell produktionslogik som en gang i varlden fungerade alldeles utmarkt
for masstillverkning av cyklar och T-Fordar, men som dagens industriforetag sjalva sedan
lange har Gvergivit (Tyrstrup 2014, Stigendal 2018). Det kan da tyckas markligt att synséttet
lever kvar i stora delar av offentlig verksamhet, sarskilt om man betanker att sektorn
domineras av service- och tjansteverksamhet med den inneboende styrningsproblematik som
det medfor (mer om detta nedan). Dessutom atfoljs den industriella styrningslogiken av den
traditionella ekonomistyrningens tamligen ensidiga fokus pa resurseffektivitet. Rimligare
vore, menar kritiken, om styrningen fokuserades pa det varde som offentliga verksamheter
forvantas leverera till medborgarna. For att gora det behovs en styrningslogik som pa allvar
tar hansyn till det nagra viktiga kannetecken hos offentlig verksamhet:

- offentlig verksamhet saknar den styrmekanism som marknaden utgor eftersom det inte
ar medborgarnas kdpkraft som ska vara avgérande for vilka behov som bor
tillgodoses. Detta skapar problem, bland annat nar man ska prioritera mellan olika
behov och nar man ska mata resultat och maluppfyllelse.



- offentliga verksamheter hanterar ofta sa kallade ”wicked problems” (Rittel & Webber,
1973), det vill séga, problem som inte har nagon enkel och entydig losning. Fragorna
ar komplexa och det férekommer ofta malkonflikter. En andamalsenlig styrning maste
bejaka denna komplexitet.

- offentliga verksamheter ar sinsemellan valdigt olika till sin karaktér och innefattar
alltifran valfardstjanster till myndighetsutévning med monopol och
sanktionsmojligheter. Det saknas enhetliga matsystem som kan anvéndas for att
avgora om dessa verksamheter ar framgangsrika eller inte. Det gar heller inte att
jamfora olika verksamheter pa nagot meningsfullt satt (Stigendal 2018, s 19 ff.).

Att offentliga verksamheter ar av mycket olika karaktar betyder, som Stigendal papekar

(ibid), att olika myndigheter och forvaltningar kan behdva styras pa olika satt, samtidigt som
det ar sarskilt viktigt att vid utformning och tillampningen av styrsystem bibehalla fokus pa de
medborgare, foretag och andra aktorer i samhallet som verksamheterna ar till fér. Det blir
naturligtvis inte mindre angeldget om vi betanker att stora delar av offentlig verksamhet
omfattar myndighetsutdvning och inte ar konkurrensutsatt.

Styrningslogik utifran ett systemsynséatt

Enkelt uttryckt ar styrning den uppsattning aktiviteter som reglerar forhallandet mellan beslut
och handling. Styrning utspelar sig i utrymmet mellan beslutsfattande och genomférandet av
fattade beslut. Styrningen ar effektiv nar genomférandet av fattade beslut motsvarar
intentionerna hos beslutsfattare. Styrningen behéver saledes manifesteras i handling. Styrning
ar ddrmed till sin ’natur’ beteendepéverkan.

Effektiv styrning kan emellertid inte enbart handla om att ”nagon gér som nagon annan vill”.
For att styrningen ska kunna sigas vara effektiv *pa riktigt’ krévs att vi kan redogora for hur
styrsystemets utformning dr amnat att paverka utfallet av alla de aktiviteter som pagar inom
ramen for en verksamhet. Styrningen ar alltsa effektiv nar den leder till ett utfall som
motsvarar intentionerna hos beslutsfattare och samtidigt moter ett definierat behov eller
uttalad efterfragan hos medborgare eller kunder. Styrningen behéver vara &ndamalsenlig.

Analysen i denna rapport kommer darfor till stor del att handla om dndamalsenligheten hos de
olika initiativ som tagits i syfte att fordndra och utveckla styrningen i Trafikverket. Styrning
kan s&gas vara dandamalsenlig nar den skapar forutséttningar ”att med avsedd kvalitet uppfylla
syftet med verksamheten - - med beaktande av kraven pa god ekonomisk hushallning,
effektivitet och rattssdkerhet” (Stigendal 2018, s 22).

Aven om flertalet praktiker och teoretiker kan skriva under pa ovanstaende generella och
grundlaggande kriterier for styrning, sa praglas forskning och praktik av olika synsétt pa hur
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effektiv styrning idealt bor vara utformad. | det foljande redogdr vi for ett systemsynsatt pa
styrning, som en utgangspunkt for analysen av Trafikverkets arbete med att forandra den
interna styrningen.® Valet av systemsyn som utgangspunkt for analysen &r gjort pé praktiska
grunder; barande komponenter i systemsynsattet utgor stommen i den styrningsfilosofi som
Trafikverket har beslutat, samt i de antaganden som ligger till grund for det interna arbetet
med verksamhetsanpassad styrning i myndigheten. Mer om detta i kapitel 4.

Systemsynséttet har namnkunniga foretradare framfor allt i Walter Deming och Joseph Juran.
Bada var statistiker till professionen och arbetade i Japan fran 1940-talet och framat med att
identifiera och mata flodet i tillverkningsprocesser inom industrin (Deming 1982/2000).
Deras resultat kom senare att ligga till grund for den sa kallade Toyota-modellen for
verksamhetsstyrning och som vi senare kanner igen som Lean Production (Womack, m.fl.
1990; Liker 2004).

En annan viktig tankestromning som har paverkat synen pa styrning har dgt rum inom
ekonomistyrningslitteraturen under de senaste tva decennierna. Ett centralt tema i denna
litteratur handlar om en explosionsartad 6kning av granskningsprocedurer, -organ, -metoder, -
tekniker, och -institutioner, saval internt i organisationer som pa nationell och évernationell
nivd. Denna “audit explosion” (Power 1997) har bidragit till en intensiv diskussion kring
behovet av, syftet med, och formerna for olika system for revision, granskning, styrning och
kontroll av organisationer (Forssell och Ivarsson-Westerberg 2016; Jacobsson & Sundstrom
2001; Pollitt 1990).

Styrning: varfor och varifran?

Ett effektivt styrsystem bor erbjuda svar pa den grundlaggande fragan: varfor behdver
verksamheten styras; vad &r syftet med styrningen? Enligt ett systemsynsatt behovs styrning,
inte primart for att sdkra behovet av kontroll eller ansvarsutkravande, utan for att erbjuda
chefer och medarbetare verktyg for att utveckla verksamheten.

Den formella makten i organisationen bor forvisso utga fran ett strategiskt centrum (till
exempel en generaldirektor och dennes ledningsgrupp) men tonvikten ligger inte pa den
hierarkiska, administrativa styrningen. Intresset bor i stéllet riktas mot de processer som
reglerar flédet av varor och tjanster i verksamheten. Styrningens syfte ar att sékerstélla att det
som vi producerar representerar ett varde utifrdn kundens, avnamarens, medborgarens,
brukarens eller klientens perspektiv.

3 Fér en férdjupad diskussion kring olika synsétt pa styrning, se rapporten: “Perspektiv pd styrning — Hur ser
styrning ut som frdmjar motivation och innovation i kunskapsintensiva verksamheter?” Kap 3 (s 16-22).
Uppsala: IPF 2014.
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System, process och flode

Ett systemsynsatt innebdar att vi betraktar verksamheten i termer av vardeskapande processer.
Systemets granser bestams av hur vi véljer att definiera processernas borjan och slut. Har
finns alltid ett visst matt av godtycklighet (om vi t.ex. betraktar en flygresa som en process,
nar borjar den i sa fall? Pa flygplatsen eller nar jag bestaller taxi till flygplatsen?)

Processer forekommer dverallt dédr det kan sidgas ske nagon form av foradling” i ett flode.
Det som flodar i processen kallar vi flodesenheter och bestar huvudsakligen av material (t.ex
plat som foradlas till en bilkaross), information (t.ex. en laneansékan som foradlas till ett
beviljat 1an) eller manniskor (t.ex. en patient som behandlas och vardas). En central tankegang
i ett systemsynsitt ar att processer definieras utifran flodesenhetens perspektiv: platens resa
fran vals till bilkaross, dokumentets resa fran ansokan till beslut, patientens resa fran
symptom till fardig behandling.

Begreppet ’process” avser inte enbart formaliserade arbetsrutiner, som till exempel
rekryteringsprocessen” eller “verksamhetsplanerings-processen” (Ahlstrém och Modig
2011). I stora multiprofessionella verksamheter med komplexa uppdrag kan det forekomma
mangder av mer eller mindre formaliserade processer, med starkare och svagare lankar till det
vardeskapande for kund och medborgare som ar syftet med verksamheten. Ur ett
systemsynsatt &r det en viktig styrningsuppgift att synliggoéra, fortydliga, samordna, ompréva
och vid behov, gallra och rensa i dessa processer.

Begreppet “variation”

En grundlaggande styrningsfraga ar foljande: pa basis av vilken typ av information kan vi
fatta de beslut som hjélper oss att uppréatthalla och utveckla en effektiv och &ndamalsenlig
verksamhet? Svaret finns att hamta i var tolkning av de egenskaper som systemet uppvisar,
och handlar om variation.

Matningar ar viktiga har, av ett speciellt skal. Systemsynsattet utgar fran att systemets
processer alltid producerar ett givet utfall, med en viss variation. Och det ar variationer i
flédet av varor och tjanster som man ar intresserad av att mata, i syfte att upptacka onormalt
kraftiga avvikelser. Da gér man in och stiller fragor “till systemet”: Vad hiinde har? Hur kan
det forklaras? Gjorde vi nagot fel? Gjorde kunden nagot fel? Berodde det pa en naturkatastrof
eller nagon annan oférutsedd handelse i omvarlden?

Det ar viktigt att styrsystemet eller narmare bestamt: den information som gar att utldsa fran
flodesenheternas resa genom systemets processer — presenteras pa satt som gor det mojligt att
skilja mellan variation som har urskiljbara orsaker, som man kan atgérda, och sadan variation
som beror pa slumpen och som man inte kan — och inte ens bor forsoka — atgarda. Stigendal
(2018) konstaterar att ett typiskt ledningsmisstag harvidlag &r att avkrdva medarbetare
forklaringar pa variationer som beror pa slumpmaéssiga orsaker. Det leder oftast till krystade
forklaringar och onddigt felsdkande, som ar ett sldseri i-sig.



Méatningarnas primara syfte blir darmed att utgora underlag for larande och
forbattringsatgarder. Tidsperspektivet ar framatsyftande. Och ju mer man mater och ju oftare
man mater, desto snabbare kan man gora nédvéandiga korrigeringar i processen.

Det véardeskapande flodet “fran ax till limpa™ I6per sallan fritt fran storningar, vilket ar helt i
sin ordning. Konstaterad variation i utfallet fran processer och delprocesser kan ses som ett
neutralt matt pa systemets egenskaper. Med utgangspunkt i sadana matt (t.ex. “tagets ankomst
till station i forhallande till plan™) kan man bérja undersoka mojliga orsaker till variationen.
Diskussioner om variation och dess orsaker &r ett alldeles utmarkt satt att formulera en
gemensam problembild och (férhoppningsvis darefter) en gemensam malbild, med méjliga
och rimliga losningar pa problemet. Variation ar i detta avseende ett béttre matt an
“maluppfyllelse”, som ofta alltfor snabbt leder till diskussioner om olika I6sningsforslag i
forhallande till tillgangliga resurser, vilket i sin tur riskerar att 6verga i prestigefyllda gral och
konflikter.

Hur styra?

Hur bor da styrningen utformas? Enligt vilken logik och med vilka metoder? Systemsynséttet
bygger pa en produktionslogik som gér gallande att om delarna optimeras sa suboptimeras
helheten. Resonemanget kan bara forstas om vi beaktar att syftet med styrningen enligt ett
systemsynsatt ar att hantera kunders och medborgares behov och 6nskemal. Fokus for
styrningen ligger da pa processer, inte pa funktioner, avdelningar eller andra organisatoriskt
avgransade enheter.

Vidare, varje delmoment i en produktionsprocess behdver en viss 6verkapacitet, ett visst
“slack”, for att kunna hantera den variation som uppstar pa grund av kundens mer eller
mindre aktiva deltagande i processen och som ofta kommer till uttryck i form av 6nskemal,
fragor, klagomal, dverklaganden, etc. Detta blir naturligtvis sérskilt framtradande i
tjansteproduktion, dar ju kunden ar aktiv i vardeskapandet. Att efterstrava optimalt
resursutnyttjande hos varje enskild enhet (avdelning, maskin) bor sledes vara underordnat
det hogre syftet att astadkomma och bibehalla ett stérningsfritt flode av varor och tjanster i
processen.

Den vardeskapande formagan hos ett produktionssystem kan beskrivas i termer av utfall.
Vanligtvis anvands forvantade utfall som beslutsunderlag, exempelvis kvantifierade
produktionsmal, finansiella nyckeltal, ndjd-kund-index, kvalitetsmal, etc. Ett systemsynsatt,
daremot, innebar en fokusforskjutning fran i forvag konstruerade forvantade utfall, till
nuldgesbeskrivningar av konstaterade utfall som grund for beslut, rekommendationer och
atgarder. 1 kapitel 4 aterkommer vi med exempel pa detta.

Huruvida vara beslut och atgarder far andamalsenliga konsekvenser beror pa var formaga att
forsta systemet och inbordes beroenden mellan systemets olika delar. Ju mer komplext ett
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system dr, desto svarare &r det att skapa en modell som beskriver systemet pa ett relevant sétt.
Var formaga att forsta systemet beror pa var formaga att skilja mellan tre olika perspektiv:

a) var forestallning om hur systemet borde prestera;
b) var upplevelse av hur systemet presterar;
c) var kunskap om hur systemet de facto fungerar.

Sammanblandningen av perspektiven kan skapa en intressant — och ofta irriterande — rora.
Sarskilt olyckligt &r det naturligtvis om vi fattar beslut om forandringar i styrsystemet enbart
genom att jamfora vara upplevelser av systemet med vara forestallningar om hur systemet
borde kunna prestera — och darmed alltsa inte bemddar oss om att ta reda pa hur systemet
faktiskt presterar. Detta paverkar naturligtvis vara bedémningar av behovet av att vidta
atgarder, liksom vara vérderingar av andamalsenligheten och relevansen hos fattade beslut
och vidtagna atgarder.

Eftersom flodeseffektivitet ar forsta prioritet finns det ingen anledning att betrakta de resurser
man forfogar 6ver som lasta eller ronmarkta for den egna enhetens behov. Dessa bér snarare
ses som “systemgemensamma” tillgangar. Det innebér att medarbetare och chefer bor vara
instdllda pa att samverka “pé riktigt”, dvs vara beredda att ingripa och stétta kollegor och
samarbetspartners over gamla “funktionsgrénser” for att hantera storningar 1
produktionsflodet.

Individen och gruppen

Andamalsenliga atgarder och beslut kraver kunskap om konsekvenser av beslut. Ofta ar det
vara upplevelser, forestallningar och vart 6nsketdnkande om systemet som ligger till grund for
atgarder i systemet. Kunskap skapas i miljoer dar kommunikationen &r effektiv — dar kunskap
integreras — dar den kollektiva intelligensen ar hdg. Kunskaper om konsekvenser ar en viktig
grund for var tillit till fattade beslut. Tillit foder en vilja att bidra till kunskap om systemet.

Mangden information som vi forvantas forhalla oss till 6kar exponentiellt (Polson & Scott
2018). Med teknisk utveckling forandras tillgangen till data och information pa sétt som
vander upp-och-ner pa traditionella makt- och kunskapsstrukturer; idag kan en patient veta
mer an sin lakare om en specifik diagnos och en resenar veta mer an tagpersonalen om
forandringar i tidtabellen. Nya behov upptécks och kommer till uttryck i form av krav och
onskemal i allt fler dimensioner. | organisationer manifesteras dessa behov i form av allt fler
mal och policys: exempelvis kring miljo, CSR, innovation, riskhantering, digitalisering, etc,
som kraver egna roller och funktioner med olika ansvarsomraden, var och en med egna
strategier, mal, budgetar och andra resursansprak. Inte mycket talar for att denna utveckling
mot 6kad komplexitet kommer att avstanna.

Med tilltagande komplexitet foljer att landskapet av arenor och plattformar for beslutsfattande
blir alltmer svarnavigerat. Konsekvenserna av alla beslut kan vara svar att 6verblicka, men
maste inte desto mindre tolkas och omsittas i handling genom samverkan mellan individer
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och grupper pa en mangd olika platser i organisationen (Hedlin 2018). Och liksom i alla andra
sociala sammanhang kommer vi till dessa motesplatser med mer eller mindre vl uttalade
antaganden om innebdrden hos centrala begrepp, med olika vérderingar av legitimiteten,
relevansen och rimligheten hos de forslag som diskuteras, och med olika 6nskemal,
forvantningar och uppfattningar om genomférbarheten hos de handlingsalternativ som
framtréader. Vi har helt enkelt valdigt olika bilder med oss in i — och ut ur — dessa processer.

Aven om styrningens modeller och processer formellt &r pa plats, behdvs ett betydande
manskligt engagemang for att de reellt ska fungera pa onskvart sétt. Detta eftersom
tolkningen av situationen, bedémningen av lampliga tillgdngliga handlingsalternativ och
friheten och beslutsamheten att agera utifran den information och de insikter som
styrsystemen tillhandahaller, varierar och ar beroende av berérda personers kompetens
och engagemang i arbetet (Lindvall 2017). Lagg dartill de sociala strukturer, beteende-
normer, behovet av psykologisk trygghet och individers maktansprak sa inser vi snart att
vi bidrar till att skapa forgivettagna sanningar som svarligen later sig beskrivas i objektiva
termer. Var formaga att astadkomma andamalsenliga utfall i arbetet ar saledes avhangigt
var férmaga och vart intresse av att utforska egna och andras dolda antaganden.

Det lokala kollektiva beslutsfattandet i organisationer sker pa de platser dar kunskapande och
kollektivt beslutsfattande kréavs, ofta oberoende av formella strukturer. Inom polisen anvands
ordet “’respons” fOr att beskriva ndgot liknande: ”dandamalsenligt ingripande utan att invénta
order”* Begrepp som sjalvorganisering anvands ibland for att utmana radande syn pé styrning
genom att forespraka att beslut i 6kande utstrackning bor fattas pa lokal niva av individer och
grupper, mer eller mindre frikopplat fran 6vergripande strukturer (Laloux 2017). Hur vi staller
oss till tankar om sjalvorganisering, mikrosystem, och dartill kopplade moderna
managementbegrepp som agilitet och scrum?, ar i grund och botten avhangigt hur vi vill
besvara fragan: Ar en duktig medarbetare ndgon som far nagot gjort trots de interna
strukturerna eller tack vare dessa?

Samtidigt behover det finnas nagon som kan se utanfor ramarna och forsta den storre bilden.
De som dr ute i verksamheten och moter resenérer, patienter eller brukare har det val forspant,
de star ju *mitt i smeten’ och far momentan aterkoppling. Utmaningen handlar kanske snarare
om hur vi kan stétta de som inte befinner sig dar det hander, sa att deras beslutsfattande &r
relevant och effektivt. Med andra ord, hur skapar vi forutsattningar for relevant och
momentan information att na “upp  till beslutsfattare pa alla nivaer?

4 Chefen fér Polisens nationella operativa avdelning (NOA), SVT intervju 20181205.

5 Begreppet ”"scrum” som &r en term fran lagidrott (rugby), anvands ibland for att beskriva denna
formaga hos exempelvis en arbetsgrupp eller projektgrupp; att likt spelarna i ett rugbylag alltid
rora sig framat men i varje 6gonblick vara inriktad pa att [amna 6ver bollen till en medspelare nar
man stoter pa hinder — och foljaktligen, som medspelare, alltid vara passningsbar genom att
befinna sig pa precis lagom avstand fran bollen (se Cajander, m.fl. 2013).
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Den ké&nde organisationsforskaren Karl Weick menar att "kommunikationen dr
organisationen” (Weick 1995). Det ar i kommunikationen som organisationens mening och
identitet skapas och utvecklas. For att ta resonemanget vidare vagar vi pasta att effektiv
styrning ar i det narmaste liktydigt med effektiv kommunikation. Lat oss darfor kika narmare
pa nagra kriterier for effektiv kommunikation som kan hjélpa oss att forsta och analysera
forutsattningarna for andamalsenlig styrning.

Kunskapsintegration

Utgangspunkten &r att tolkningar sker hela tiden. Vi omprovar och utvecklar kontinuerligt var
uppfattning av vara roller och uppgifter. Detta sker primart genom att vi konfronteras med
andra i olika sociala sammanhang, t.ex. pa arbetsplatsen. Gynnsamma forutsattningar for
samsyn kring problem och utmaningar rader i miljoer som praglas av effektiv kommunikation
(Losada & Heaphy 2004; Molin 2012) och kunskapsintegration (Runsten 2011; Runsten &
Werr 2016). Runsten definierar kunskapsintegration som en kombination av kollektivt larande
och agerande, vilket kommer till utryck genom gruppmedlemmarnas formaga att véxla mellan
individuell och kollektiv reflektion, samt mellan individuell handling och handlingar som &r
anpassade till gruppens forutsattningar och uppdrag.

Med andra ord, for att en grupp ska bli vad Runsten beskriver som kollektivt
intelligent” krévs:

“bdde individuellt reflekterande och stindiga anpassningar till ovriga i gruppen. - -
Det krévs en formaga att agera individuellt men att rora sig i takt med gruppen. Det &ar
samma typ av lyhérdhet och féljsamhet som kéannetecknar andra kollektiva processer
dar delar ska sammanforas till en harmonisk enhet. Inte for att alla ska tycka och ténka
samma sak utan for att deltagarna ska féljas at i processen.®” (ibid.)

Kunskapsintegration handlar om organisationers forméga att agera “kollektivt
intelligent”, bland annat genom utveckling av kommunikations- och
interaktionsmonster som stodjer kontinuerligt larande och kunskapsutveckling och
darigenom bidrar till vardeskapande i verksamheten. Forutsattningar for- och behovet
av kunskapsintegration okar nar det finns komplexa uppgifter eller problem som
behdver en kombination av kunskaper for att 16sas.

Effektivt samarbete satt forutsatter att gruppen utvecklar formagor i tva dimensioner.
Den forsta, sak-dimensionen, handlar om gruppens férmaga att tolka uppgiften, vilket
bland annat handlar om férmagan att nyttja gruppmedlemmarnas kompetens for att
gemensamt komma fram till anv&ndbara definitioner av begrepp, gemensamma

6 Se not 3 ovan, om ”scrum”.
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beskrivningar av problem och logiska kopplingar mellan problem och I6sningar. Den
andra dimensionen, relations-dimensionen, handlar om gruppens férmaga att skapa en
atmosfar i vilken alla kommer till tals och dér varje gruppmedlem &r medveten om
betydelsen av att ta plats i diskussionen nar det behdvs — och att ge andra medlemmar
utrymme nar sa erfordras.

Mark vél att en viktig ingrediens i definitionen av en grupp ar den gemensamma uppgiften.
Det &r den gemensamma uppgiften som &r utgangspunkten for samarbetet i en grupp.
Gruppens kollektiva intelligens utvecklas nar de tva férmagorna kombineras. | kapitel 4
aterkommer vi till betydelsen av kunskapsintegration, saval for den 6vergripande ambitionen
om verksamhetsanpassad styrning i Trafikverket, som for det mer specifika andamalet att
skapa ett gynnsamt kommunikationsklimat i de projektgrupper och andra typer av forum som
har arbetat med att utveckla myndighetens styrning.
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3: TRAFIKVERKETS UPPDRAG

| detta kapitel redovisas den problembild som blev en slags startpunkt for det interna
forandringsarbetet avseende styrningen i Trafikverket. Forst behdver vi emellertid *backa
bandet’ nagra ar, for att fa en bild av forutsattningarna for effektiv och andamalsenlig styrning
i den nya myndighet som skapades i april 2010. Vi menar att senare ars ambition att férandra
den interna styrningen bor forstds mot bakgrund av diskussioner som fordes i samband med
bildandet av Trafikverket kring hur dess uppdrag lampligen bor beskrivas. Inrattandet av
Trafikverket 6ppnade for olika tolkningar harvidlag, bland annat avseende synen pa
prioriteringar mellan uppdraget som forvaltare av landets infrastruktur och uppdraget som
samhéllsutvecklare.

Utvidgat uppdrag och nya roller i gamla kulturer

| Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) diskuterades tre olika organisatoriska losningar for
den nya myndighet som 2010 skulle komma att ersatta det davarande Vagverket och
Banverket:

1) ett kraftigt utvidgat trafikslagsovergripande planeringsansvar hos Regeringskansliet;

2) inréttandet av ett Planeringsverk, med trafikverken (VVag- och Ban) som exekutiva
organ;

3) inréattandet av Trafikverket, med bade planerande och systemforvaltande uppgifter
(Jacobsson & Sundstrém 2017).

Det tredje alternativet valdes, alltsa en gemensam trafikslagsévergripande organisation.
Arrangemanget innebar dessutom att tva omfattande uppgifter — planering for samhéllets
infrastruktur pa kort och lang sikt, samt forvaltning av vag- och jarnvagsnatet — skulle styras
inom en och samma organisatoriska struktur och inom ramen for det 6vergripande malet med
transportpolitiken: att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet” (Prop. 2008/09:93).

Forutsattningarna for bildandet av Trafikverket paverkades aven av skillnader i
organisationskultur mellan davarande Vagverket och Banverket:

”...vilket delvis kan forklaras av de olika traditioner som praglat jarnvégs- och
vagforvaltning. Jarnvagssystemet ar till sin karaktar stelt och med stora systemeffekter i
trafikeringen. For att pa ett sakert och effektivt satt kunna driva jarnvagstrafik kravs
organisationer som i hogre utstrackning ar centraliserade och som baseras pa hierarkisk
styrning. Den statliga styrningen av jarnvagen har darfor vaxt uppifran och ner, med
begransat utrymme for decentraliserat beslutsfattande. Vaginfrastrukturen har utvecklats pa
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rakt motsatt satt, nerifran och upp. - - Skilda forutsattningar har alltsa bidragit till att olika
kulturer utvecklats” (Trafikverket 2015, s. 10)

| en rapport fran Statskontoret (2015:14) sammanfattas de diskussioner och dvervaganden
som foregick bildandet av Trafikverket. Den nya myndigheten fick ett trafikslagsovergripande
ansvar for planeringen av infrastrukturen. I myndigheten gjordes tolkningen att detta ansvar
kraver en trafikslagsovergripande organisation, bland annat for att dirigenom underlétta en
samordning av det statliga agerandet gentemot anldggningsmarknaden.” (ibid s 78).

Pa regeringens begaran genomfarde Trafikverket den sa kallade Kapacitetsutredningen, med
uppdraget att utreda behovet av 6kad kapacitet i det svenska transportsystemet och féresla
atgarder som kunde vidtas for att tillgodose kapacitetsbehovet. Regeringen lyfte sarskilt fram
att fyrstegsprincipen skulle tillampas i utredningen’. Vid dverlamnandet av utredningen 2012
betonade GD budskapet att grunden till ett robust och hallbart transportsystem &r ett gott
underhall. Ett annat viktigt budskap i utredningen var att drift och underhall av befintligt
system maste prioriteras (Trafikverket 2015 s. 40-41).

Under 2011 pabdrjade Trafikverket ett arbete tillsammans med Naringsdepartementet for att
ta fram ett gemensamt styr-ramverk for forbattrad styrning och uppféljning av drift- och
underhallsverksamheten. Den grundldggande malsattning som angavs for uppdraget var att
sakerstalla att Trafikverket pa ett battre satt kan redovisa hur dessa miljarder anvands och
vilken effekt de far for vag- och jarnvéagssystemet och dess anvandare” (Trafikverket 2015
s40-41). Ramverket bestod av sex leveranskvaliteter for underhallsverksamheten: punktlighet,
kapacitet, robusthet, anvandbarhet, sakerhet, miljo och halsa.

Det var, kan man férmoda, ingen liten uppgift som ledningen hade att ta itu med nér den nya
trafikslagsovergripande organisationens uppdrag skulle kommuniceras till medarbetare,
intressenter och medborgare. Internt handlade det om att formulera en bild som kunde delas
av alla, oavsett yrkesméssig bakgrund och “’kulturell hemvist” i det gamla VVagverket och
Banverket. Det handlade dven om att formulera en tydlig och sammanhallen bild av den nya
myndighetens roll som bade forvaltare av infrastrukturen for vag och jarnvag och
samhallsutvecklare med ett langsiktigt och brett formulerat planeringsansvar.

7 Fyrstegsprincipen ar Trafikverkets arbetsstrategi och syftar till att sakerstilla en god resurshushéalining och for
att atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling. Varje enskilt steg i fyrstegsprincipen tacker in olika
aspekter och skeden i utvecklingen av transporter och av var infrastruktur. Det forsta steget (Tdnk om) handlar
om att forst och framst Gvervaga atgarder som kan paverka behovet av transporter och resor samt valet av
transportsatt (t.ex. parkeringsavgifter, hastighetsgrans). Det andra steget (Optimera) innebar att genomfoéra
atgarder som medfor ett mer effektivt utnyttjande av den befintliga infrastrukturen (t.ex. busskorfalt, 6kad
turtathet). Vid behov genomfors det tredje steget (Bygg om) som innebar begransade ombyggnationer. Det
fjarde steget (Bygg nytt) genomfors om behovet inte kan tillgodoses i de tre tidigare stegen. Det betyder
nyinvesteringar och/eller stérre ombyggnadsatgarder.
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Hur formulerar man en tydlig, entydig och sammanhallen styrningsidé for en sadan
verksamhet? Den fragan far vi anledning att aterkomma till. Dessforinnan behover vi forsta
lite mer om komplexiteten i uppdraget till den nya myndigheten.

Uppdraget som samhéallsutvecklare

Vi havdar att Trafikverkets brett formulerade uppdrag har paverkat forutsattningarna for en
effektiv och andamalsenlig verksamhetsstyrning i myndigheten. Det har bland annat forsvarat
for ambitionen att ta fram och formedla en gemensam myndighetsdvergripande bild av vad
som behover vara fokus for styrningen i myndigheten. Ett problem hérvidlag kan sparas till
det sjilvpatagna uppdraget som “samhillsutvecklare”. Varfor sag man sig foranledd (eller
utpekad) att ta pa sig denna tunga roll?

Myndighetsinstruktionen for Trafikverket anger bland annat foljande uppgift:

“Trafikverket ska med utgangspunkt i ett samhallsbyggnadsperspektiv skapa forutsattningar
for ett samhéllsekonomiskt effektivt, internationellt konkurrenskraftigt och langsiktigt hallbart
transportsystem.” (SFS 2010:185. forf. kursivering)

| Trafikverkets egen vokabulér kom ordet “samhallsbyggnad” snart att ersattas med begreppet
”samhallsutvecklare™:

»rollen [som samhallsutvecklare] kan ségas vila pa tre huvudsakliga komponenter: For det
forsta innebar den en tyngdpunktsforskjutning fran att fokusera pa byggandet av infrastruktur
till att i stallet framja tillganglighet. Funktionen snarare an atgarden som sadan satts darmed i
forgrunden. For det andra, sa innebar rollen en 6kad betoning pa samverkan med andra
aktdrer som var och en ansvarar for olika delar av samhéllets rumsliga strukturer. - - Den
tredje komponenten i samhallsutvecklarrollen ar ett 6kat fokus pa att vara delaktig i tidiga
skeden genom att kontinuerligt félja utvecklingen och méta upp de behov som uppstar”
(Trafikverket 2015, s. 53).

Begreppet samhallsutvecklare utvecklas av davarande generaldirektéren Gunnar Malm i en
intervju:

”[rollen som samhillsutvecklare] innebar en forskjutning fran att ha varit infrastrukturhallare,
alltsa ha byggt infrastruktur och tittat pa vilken roll infrastrukturen spelar i ett
transportsystem, till att fokusera pa hur transportsystemet och infrastrukturen kan skapa
forutsattningar for en samhallsutveckling. - - Det innebar att vi bor komma in i tidiga skeden
och inte vanta tills kommunerna har gjort sina detaljplaner sa att vi bara kan reagera i
efterhand pa sadant som ar fel” (Trafikverket 2015, s. 65).

Darefter kommer Malm in pa ett resonemang som vi far anledning att aterkomma till langre
fram i denna rapport:

- - Vi och politiken hamnar valdigt ofta i I6sningen utan att definiera vilket problem det ar
som vi ska lésa. Vi gar ofta direkt pa dyra losningar. Det tycker jag ar en av huvudfragorna i
det har. Att vaga bjuda in till det har métet och séga att vi har det har problemet, hur hittar vi
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I6sningen, istéllet for att séga att sa har ska vi l6sa problemet. Det tror jag ar en stor mental
omstallning for oss. Lyckas vi med det sa tror jag ocksa att vi far lattare att hitta steg-1 och
steg-2 atgarder enligt fyrstegsprincipen” (ibid.).

Den davarande chefen for Verksamhetsomrade Samhalle®, Torbjérn Sunesson, beskrev
samhallsutvecklarrollen i ordalag som andades tamligen storslagna ansprak:

”- - For att na det dvergripande syftet med transportsystemet, att skapa forutsattningar for bra
liv och ett konkurrenskraftigt naringsliv, racker det inte med traditionellt fokus pa investering
och underhall av transportsystemet. Det rumsliga sammanhanget, hur mark och bebyggelse
anvands, och var olika verksamheter lokaliseras, ar ocksa avgorande for att astadkomma
tillganglighet. Transportsystemet &r bara ett av flera medel. Ett attraktivt samhalle, med hdg
grad av tillganglighet, ses som en av grundforutsattningarna for att utveckla valfarden.”
(Trafikverket 2015, s. 67)

I den citerade intervjun forklarar Sunesson vidare, att nar Trafikverket fick ansvaret att
planera for alla transportslag utifran ett samhéallsbyggnadsperspektiv sa valde man att anvanda
begreppet samhéllsutvecklare. Syftet var att tydliggora den nya uppgiften och att
transportsystemet ar ett medel, inte ett mal i sig (ibid., s. 68).

I boken ”En modern myndighet” (Jacobsson & Sundstrom 2017) diskuteras Trafikverkets roll
som samhéllsutvecklare: att ta sig an rollen som samhéllsutvecklare ar inte nagon enkel
uppgift, inte minst da begreppet andas viss anspraksfullhet. Det kan komma till sin ratt i mer
visionara sammanhang, men kan ibland vara svarare att axla i vardagliga moten” (ibid s. 88).

Forfattarna foreslar en distinktion mellan att vara samhéllsutvecklare och att bidra till
samhallsutvecklingen. I det forra fallet &r det en rimlig forvantan att medarbetare har den
kompetens som kravs for att hantera generella och breda samhallsfragor i ett langsiktigt
perspektiv. Daremot: "att bidra till samhéallsutvecklingen kan dock daven den mest nischade
specialisten — givet att denne vill se det pa det viset — och inneborden blir darfor mindre
forpliktande” (ibid, s. 89).

En mojlig spekulativ slutsats kan vara att intresset for rollen som samhéllsutvecklare har vuxit
fram hos somliga utifran en erfarenhet av (eller uppfattning om) férvaltning som mestadels
trakigt rutinarbete. Ett jobb som innebér ett betungande ansvar, med aterkommande hantering
av kritik och klagomal ar helt enkelt inte attraktivt och i en tid dir efterfrigan pa
transportinvesteringar vida overstiger de befintliga resurserna ar det inte tacksamt att inta
rollen som infrastrukturbyggare som planerar, tillhandahéller och sedan far std till svars”
(ibid). Att vara samhaéllsutvecklare, daremot, innebar hégre status och mer uppmarksamhet,
samt att man far jobba med fragor som har bredare betydelse (exempelvis demografiska
foéréandringar).

¢ Verksamhetsomrade Samhalle bytte senare namn till ”Planering”.
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Diskussionen &r relevant fran utgangspunkten att varje storre férandring ofta innebér (och
annu oftare tolkas som) ett ifragasattande av etablerade begrepp och handlingsmonster och
bakomliggande, grundlaggande varderingar (Bacharach 2005). Nagon vill att (nya) saker gors
pa ett nytt satt. Nar detta star klart for dem som berdrs kan det ge upphov till olika former av
forandringsmotstand. Utmaningarna ar emellertid méjliga att forutse och hantera ifall
processen praglas av lyhordhet, tdlamod och framforhallning (ibid.).

Potentialen och sannolikheten for motstand, kritik, motsattningar 6kar nar forandringsarbetet
handlar om den centrala fragan om styrningen av organisationen — sarskilt om det dessutom
rader osakerhet, otydlighet och oenighet kring den likaledes centrala fragan: »vad ar vart
huvudsakliga uppdrag?”” Hér finns det en risk att forandringsambitioner blottlagger och
accentuerar djupgaende, principiella, politiska och véarderingsmassiga motsattningar i
organisationen och darmed spar pa bristen pa samsyn, nagot som naturligtvis ar ogynnsamt
om sjalva syftet med forandringsabetet &r att skapa ett styrsystem som
aterspeglar/manifesterar en tydlig och gemensamt delad helhetsbild av verksamhetens behov.

Diskussionen kring begreppet ”samhillsutvecklare” behdver mahanda inte skildras i alltfor
dramatiska ordalag. For den som vill skapa en stabil plattform och en rimlig logisk struktur i
arbetet med att utveckla styrningen kan det dock vara till hjélp att frilagga olika tolkningar av
vad uppdraget och rollen betyder.

Forvaltning och/eller samhallsutveckling?

I mars 2015 6verlamnar den statliga Utredningen om jarnvagens organisation (SOU
2015:42) ett delbetdnkande till regeringen med titeln ”Koll pd anlédggningen”. Uppdraget till
utredaren Gunnar Alexanderson var bland annat att:

- utvardera vilka atgarder som behdver vidtas for att sakerstalla Trafikverkets
kunskap om statens jarnvégsinfrastruktur,

- utvarderaoch analyserabehov av atgarder for att sakerstéllaatt Trafikverket i
egenskap av infrastrukturforvaltare tar det samlade ansvaret for utférande och
uppfdljning av underhallet.

Slutsatser i delbetdnkandet kom att foranleda diskussioner och debatt bade inom och utanfor
Trafikverket. Exempelvis anforde Svenskt Naringsliv i ett remissvar att:

”delbetdnkandet ar en till delar orovickande l4sning. I problembeskrivningen konstateras det
bland annat att Trafikverket (och tidigare Banverket) sedan lang tid har brister vad géller

helheten och kunskapen om anlidggningen och dess anvindning” (Svenskt Naringsliv, Dnr
104/2015).

Utredningen handlade om jarnvagen men slutsatserna kom att leda till en diskussion om
Trafikverkets 6vergripande styrning och uppdrag. | ovan ndmnda uppféljning som
genomfordes av Statskontoret 2015, gjordes beddmningen att Trafikverkets organisation och
arbetssétt ligger i linje med de intentioner som uttrycktes i forarbetena nar myndigheten

bildades. "Men”, fortsitter man:
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”det finns dock problem i den nuvarande organisationen som bland annat tar sig uttryck i att
avstandet mellan den hogre ledningen och medarbetarna har blivit langt. Det finns aven
brister i samordningen mellan verksamhetsomradena som Trafikverket bor dtgiarda”
(Statskontoret 2015:14).

Sa hér skriver Alexandersson i ”Koll pa anldggningen” (SOU 2015:42):

”Kunskap om anldggningen och dess anvindning dr den mest centrala delen i ett fungerande
system for planering och utférande avunderhall ochandraatgéarderijarnvagsanlaggningen.
Trafikverket saknar i dag ett andamalsenligt system for att skapa sig en 6vergripande bild dver
jarnvagsanlaggningens tillstand, anvandning och behov. Kunskap finns lokalthos anstalldavid
entreprendrer och hos Trafikverket, liksom spridd i flera olika rapporteringssystem, men inte
pa en niva som majliggér sammanvagning av kunskap och beddémning av behov av atgirder”
(ibid s. 14).

Ett exempel fran jarnvagen (som vi far anledning att aterkomma till langre fram) kan
illustrera relationen mellan forvaltningsuppdraget och uppdraget som samhaéllsutvecklare.
For tagtrafiken finns angivet ett tidsspann for vad som ar godtagbar ankomst till station.
Malet kan vara formulerat som ”96% enligt plan”, vilket kan 6versattas till plus/minus 3
minuter for tagets ankomst till varje station pa strackan Borlange-Stockholm. Tagplanen
behover vara grundad pa data som ger information om anlaggningens kapacitet att klara
detta mal, daribland den tidsméssiga avvikelse som ar att betrakta som normal variation.
Planer som inte &r grundade pa sadana data ar inget annat an onsketankande, som gor det
svart att forklara orsaker till avvikelser i tagens ankomst till station (och foljaktligen inte
heller varfor tag kommer i tid). Det blir dessutom svart att fora en rationell argumentation for
behovet av resurser i syfte att forbattra anlaggningen eftersom man ju inte kénner till
anlaggningens kapacitet i nulaget. Av samma skal blir det om mojligt annu svarare att
argumentera for behovet av forebyggande atgarder och, i forlangningen, svart att motivera
utvecklingsinsatser av olika slag®.

Ett viktigt syfte med forvaltningen av jarnvagen bor rimligen vara att minimera variationer
av ovan namnda slag. For det andamalet kravs styrningsmodeller och verktyg som adresserar
och hantera behovet av minskad variation i de olika punkterna i processen (mer om detta i
nasta kapitel).

°Vad man diremot kan sdga med sikerhet ar att sjilva genomférandet av &tgirder i syfte att forbittra
anlaggningens kapacitet sannolikt kommer att paverka malet med “tag i tid” negativt pa kort sikt, oavsett om
atgarden ar langsiktigt nodvandig eller ej.
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| Alexanderssons utredning foreslas att en genomlysning av Trafikverkets ledning och
styrning bor goras och att:

” [genomlysningen] bor ta sin utgangspunkt i myndighetens uppdrag som
infrastrukturforvaltare utifran géllande regelverk. Genomlysningen bér ge underlag foren
forandring av myndighetens interna ledning och styrning vad avser fortydligande och férdelning
av ansvar, mandat och arbetsuppgifter” (SOU 2015:42, s19).

Trafikverkares reflektioner kring rollen som forvaltare och samhéallsutvecklare

Men vad séger da Trafikverkarna sjalva? | samband med avstamningsmoten hosten 2018
stallde vi den direkta fragan till ett antal foretradare for myndigheten: “ser ni uppdragen som
forvaltare och samhallsutvecklare som uttryck for oférenliga verksamhetsidéer?” (TRV E).
Respondenterna bestod till 6vervdgande del av personer med befattningar som
verksamhetsutvecklare, strateger, controllers, projektledare och chefer inom olika centrala
stabs- och stodfunktioner. Svaren varierade, bade ja och nej, fast med olika motiveringar och
nyanseringar, och med olika tolkningar av vad samhallsutvecklare och forvaltare egentligen
betyder. Man kunde till exempel hugga av med hanvisning till en formell definition:

” — Forvaltningen ar lagstadgad. Forvaltningen definierar systemet!”
Eller sa kunde man ta utgangspunkt i olikheter i arbetssétt:

” — Var organisation praglas av denna uppdelning: samhallsutveckling sker i projektform och
med nya spannande arbetssatt, medans vart forvaltningsuppdrag sker i en mer traditionell
funktionsindelad organisatorisk struktur och mer ’traditionella’ arbetssatt.”

» — Ett uttryck for denna uppdelning &r ju den central funktion som jag jobbar pd och som
sysslar med strategisk utveckling; det ar en hel organisation som ar helt frikopplat fran allt i
verkligheten.”

Eller sa beror det pa vilken tidsaspekt man lagger pa fragan:

” — Samhallsutveckling dr nagot som sker i ett mer strategiskt och langsiktigt perspektiv
medan forvaltning &r mer operativt, hanterandet av har-och-nu-fragor.”

Eller fran vilket hall man tittar pa fragan:

» _ Externt forvantar man sig att vi ska vara forvaltare forst och framst. Men intern har det
inte varit tydligt, dar har vi forsokt skapa fokus pa samhallsutveckling.”

Uppfattningen kan vara inkluderande:

” — Samhéllsutveckling borde kunna innefatta forvaltning. Samhéllsutveckling innebér att for
Sveriges del skapa tillvéxt och att hantera ex klimatutmaningar.”
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Eller utga fran ett institutionellt perspektiv:

” — For nagra ér sedan hade vi sektorsansvar. Det blev "raddigt’ nir det férsvann. Men nu har
vi ju en samhéllsutvecklar-roll i och med Agenda 2030; nu ska vi ju fokusera pa ett hallbart
samhaélle och bryta ner detta sa det syns i styrningen.”

Eller handla om &ndamalet:

” — Vi bidrar till samhallsutvecklingen genom att skapa forutsattningar for ett fungerande
vardagsliv, exempelvis nar folk ska pendla till jobb och skola.”

Eller beskriva en tankefigur:

” — Kan man kanske se samhallsutvecklarrollen som ett mind-set som vi har nar vi forvaltar
pa ett lite smartare sétt?”

Eller beskriva en tydlig skillnad:

” — | samhéllsutvecklingsrollen l&gger vi vilka vi ar till for och tillsammans med — det kan vi
inte gora i rollen som forvaltare,”

Eller sa ar det ingen skillnad:
” — Varfor anvander man dessa begrepp som motsatspar? Varfor inte ett gammalt gift par?”
Eller sa ar det, bokstavligen, en definitionsfraga:

” — Forvaltning &r ett ord som Kklingar trist — pa ABB kallades det ”’service”. Den var
kassakon!”

” — Varfor drar vi slutsatsen att det ar mossigt med forvaltning? Jamfor till exempel med
”fondforvaltare”, det har hog status! Och tdnker vi mer i termer av asset management och
tillgangsforvaltning sa ar forvaltning inte mossigt! Det finns krav och forvantningar att vi ska
medverka och l6sa manga politikomraden.”

Eller sa ar det en honan-och-dgget-fraga:

” — Sdg att vi exempelvis behdver bygga ny végstrackning forbi en tatort. Nar man har gjort
det sa har en samhallsutveckling pabdrjats: centralorten flyttas mot den nya strackningen.
Konsekvenserna av en sadan forandring ar inte alltid avsedda och séllan éverblickbara.”

Ovanstaende lista med tolkningar anger en mangd olika méjliga innebdrder och foreslar olika

fokus, med olika betoningar pa respektive roll. Vi tror att detta innebar utmaningar for

ambitionen att skapa en gemensam grund foér verksamhetsanpassad styrning i myndigheten.
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Problembilden 2015

Flera ambitidsa projekt kom att initierats i olika delar av myndigheten (huvudsakligen inom
centrala funktioner dock), syftande till reformering av styrprinciper och arbetssétt. Hos en av de
projektgrupper som bildades sammanfattades problembilden pa féljande satt i ett internt PM
(TRV B):

Senare ars tunga betoning pa samhallsutvecklarrollen bedéms ytterligare ha flyttat fokus

bort fran sjalva anlaggningen och forvaltandet av denna. Vi ser ett behov av att bredda

synen pa vart uppdrag och betona vikten av en god forvaltning tyngre.

En forsvarande omstandighet for underhallet r att vi inte har en tillrackligt bra samlad bild
éver vag- och jarnvagsanlaggningen av i dag. Det ar ocksa sa att vi brister i beskrivningen av
hur verksamheten hanger samman och vem som ska astadkomma vad. Vi uppfattar dessutom
vart dvergripande uppdrag olika inom organisationen. Den samlade bilden och var spretande
uppfattning om vart uppdrag &r sarskilt paverkande.

Pa jarnvagssidan ar redundansen betydligt samre an pa vagsidan vilket leder till att
allménhetens bild av Trafikverket paverkas oavsett om stérningar orsakas av 0ss,
tagforetagen, enskilda individer eller entreprendrer som anlitats. Detta &r en problematik
som inte hanteras pa ett tillrackligt bra satt i dag. Vi fordelar inte heller tiderna i spar bra
mellan trafikering och underhall. Vi behover fa till en fordelning sa att trafikeringen kan
maximeras over tid istallet for i det enskilda 6gonblicket.

Forvantningarna och behoven av att kunna resa och planera sitt resande har okat kraftigt de
senaste decennierna och det finns ett gap mellan omgivningens forvantan och Trafikverkets
formaga att leverera en robust anlaggning och god trafikinformation. Detta gap blir sarskilt
tydligt pa jarnvagssidan. Det finns ocksa en divergens mellan Trafikverkets uppdrag och
medborgarnas uppfattning om detsamma.

Slutligen noteras ett gap mellan hur styrningen &r tankt att fungera och hur den fungerar i
praktiken. Vi far inte till den enkelhet och handlingsfrihet som var tankt och inte heller att
beslut tas véalgrundat och pa ratt niva.

| PM:et listas en mangd konkreta och specifika varfor-fragor som man anser bér genomga en
rotorsaksanalys. Det handlar om obalansen mellan underhallet och anvandningen av
jarnvégsanlaggningen; robustheten hos anlaggningen; balans avseende tider i spar mellan
trafikering och underhall; férhallandet mellan fokus pa minimerade stérningar av tagtrafiken
och ett rationellt underhall; brister i samordning och planering av atgarder och nyttjande av
anlaggningen; och férmagan att leverera den tjanst som resenarer och transportkdpare kraver
och forvantar sig.

Man lyfter dessutom ett antal fragor som ar av sarskilt intresse for syftet med denna rapport.
Forutom att de adresserar Trafikverkets specifika problem sa &r fragorna principiellt relevanta
for var diskussion om styrning ur ett systemperspektiv:

- Varfor har vi inte en samlad nulégesbild 6ver anlaggningen?
- Varfor har vi ett gap mellan hur styrningen ar tankt att fungera och hur den

praktiseras?
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- Varfor lyckas vi inte fullt ut fa organisationen att agera i enlighet med styrfilosofi och

vardegrund?
- Varfor delar vi inte en gemensam bild kring Trafikverkets uppdrag?

| januari 2019 kvarstar fragorna fran det interna PM:et ovan, som dven aterspeglar
grundfragan i Alexanderssons utredning: “har Trafikverket andamalsenliga system som ger
en Overgripande bild dver anldggningens tillstand, anvdandning och behov?” hur ser
forutsattningarna ut att borja jobba pa ett satt som utgar fran betydelsen av att omhanderta den
lokala kunskapen som finns hos saval entreprendrer som hos trafikverkare, och som spridd i
flera olika rapporteringssystem, pa en niva som mojliggér sammanvagning av kunskap och
bedémning av behov av atgarder?

| nasta kapitel diskuteras de utmaningar som tenderar att folja med varje ansats att i grunden
forandra den interna styrningen i stora komplexa verksamheter. Utgangspunkt for
beskrivningen dr nagra av de initiativ som togs i syfte att hantera den problembild som hade
tornat upp sig 2015.

24



4: STYRNING | TRAFIKVERKET

| foregaende kapitel lyftes fragan hur tolkningen av Trafikverkets uppdrag har paverkat synen
pa nodvandiga prioriteringar i Trafikverket. Kapitlet avslutades med en beskrivning av den
interna problembild som delvis kom att ligga till grund for arbetet med att forandra styrningen
i myndigheten. | skrivande stund (januari 2019) har de inledande stegen tagits i en forflyttning
som ar langt ifran avslutad. Detta kapitel beskriver och analyserar nagra av de problem och
utmaningar som har diskuterats i workshopar och seminarier tillsammans med myndighetens
medarbetare. Dels handlar det om ambitionen att ompréva radande styrningsprinciper i
riktning mot ett systemsynsatt pa styrning i Trafikverket. Dels handlar det om hur individers
handlingsutrymme och gruppers kommunikationsklimat paverkar forutsattningarna for
effektiv styrning. Ett antal fragestallningar behdver diskuteras har:

- Den utmaning som det innebér att ompréva och forandra principer for styrning i en sa
pass komplex verksamhet som Trafikverket

- De dilemman som kan uppsta nar man jobbar med en inifran-ut-ansats i ett projekt dar
det centrala budskapet 4r att styrningen ska l6pa utifran-in.

- Komplexa verksamheter tenderar att genomborras av mangder av stddprocesser. Vari
bestar detta stod och hur bidrar det till vardeskapande?

- Utmaningen som det innebar med lokala avgrénsade initiativ i ett reformarbete som
kraver ett systemperspektiv; hur skapa en realistisk problembeskrivning och hur
undvika orealistiska forvantningar?

- Betydelsen av nulagesdata och variation for styrning utifran ett systemsynsitt.

- Hur individens handlingsutrymme for vardeskapande aktiviteter kan 6kas och hur
onddiga administrativa palagor och beting kan minimeras.

- Férmagan och viljan hos individer och grupper att etablera en samverkanskultur och
ett kommunikationsklimat som préglas av nyfikenhet och som skapar forutsattningar
for kunskapsutveckling och larande inom och mellan olika delar av verksamheten.

Diskussionen tar sin utgangspunkt i tva viktiga komponenter i forandringsarbetet:
framtagandet av en ny styrfilosofi samt utredningen av forutsattningar for
”verksamhetsanpassad styrning” 1 Trafikverket.

Arbetet med att forandra styrningslogiken
Ny styrfilosofi

En ny styrfilosofi togs fram under hosten 2016 i en enkelriktad process. Dokumentet togs
fram internt i ledningen, men hade annu inte diskuterats i organisationen. Den nya
styrfilosofin presenterades av Trafikverkets Gverdirektor (OD) vid ett chefsmote i februari
2017 (TRV H). Huvudpunkterna i den nya filosofin ar foljande:
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- Vi har ett utifranperspektiv med ett tydligt resultatfokus.

- Vi samverkar bade internt och externt.

- Vi visar tillit till varandras vilja och férmaga.

- Vi forbattrar oss genom att tillvarata ny kunskap, beprévad erfarenhet och goda
exempel.

- Vi har en verksamhetsanpassad styrning med langtgaende delegering.

Den nya styrfilosofin presenterades som en viktig grund for utvecklingen av Trafikverkets
styrning och for utvecklingen av verksamheten i stort. Forverkligandet av den nya
styrfilosofin kréver:

- ett starkt utifranperspektiv, dar alla forstar behoven hos dem man ar till for, vilka
nyttor som ska levereras, och i vilka samverkansformer detta behdéver ske;

- en organisation som formar att styra driften av verksamheten pa ett effektivt satt
samtidigt som tid och resurser avsatt for utveckling och stéandiga forbattringar;

- en organisation som ar nyfiken pa det som hander i omvéarlden, och med ett proaktivt
forhallningssatt;

- en organisation som formar nyttja det starka engagemang och de kunskaper som finns
hos medarbetare och samverkanspartners.

Hos skrivningar av det har slaget finns det alltid en risk att det substantiella innehallet
underordnas ett retoriskt syfte som gar ut pa att skapa uppslutning kring inspirerande men
tamligen okontroversiella formuleringar. Om man emellertid véljer att ta ovanstaende
formuleringar pa lite storre allvar sa kan man skonja, menar vi, en grundsyn pa styrning som
starkt pAminner om huvudtankarna i det systemsynsatt som vi beskrev i kapitel 2. Vi kan
anvanda punkterna ovan som utgangspunkt for att adressera praktiska fragor av typen: hur
kan en styrfilosofi bli handling? Och vad betyder egentligen “verksamhetsanpassad styrning”?

Verksamhetsanpassad styrning (VAS)

De diskussioner som pa olika sétt och i olika format har atfoljt arbetet i det s kallade ”VAS-
projektet” utgor ett viktigt underlag for analysen och slutsatserna i denna rapport. Man
resonerade sig fram i projektet (i dialog med externt expert-stdd) till en bild av vad som bor
utgdra centrala komponenter, byggstenar, principer, strategier for utvecklingen av det som har
kommit att heta ’verksamhetsanpassad styrning” (VAS).

Nar Trafikverkets overdirektor (OD) i februari 2017 vid en traff for myndighetens hogre
chefer presenterade den nya styrfilosofin delgavs ocksa huvudtankarna kring
verksamhetsanpassad styrning. Arbetet i VAS-projektet hade precis paborjats och OD beréttar
att utgangspunkten for verksamhetsanpassad styrning ar det stora och delvis komplexa
uppdrag som Trafikverket har och att detta uppdrag styrs av olika behov i olika delar av
verksamheten. Verksamhetsanpassad styrning handlar darfér om att anpassa och utveckla
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planering, genomférande och uppfoljning av arbetet pa satt som erbjuder basta mojliga
kvalitet och stod utifran de forutsattningar som rader i olika delar av verksamheten:

”Det nya ar att vi ska arbeta med verksamhetsanpassad styrning utifran en ny styrfilosofi, som
ju ar tydlig nar det galler utifranperspektiv, tillit till medarbetarna, énskan att forbattra och att
delegera.” (OD presentation 2017-02-01. TRV H)

Bakgrunden till VAS-projektet var bedomningen att Trafikverket behdver ga vidare fran den
starka fokusering pa ensade arbetssatt och kostnadseffektivitet som var en nédvéandighet i
samband med Trafikverkets etablering (Trafikverket 2017a). Nu var tiden mogen for insatser i
syfte att tydligare anpassa styrningen och stddet till verksamheternas behov och
forutsattningar:

“Trafikverkets verksamhet &r mycket heterogen och behover darfor kontinuerligt utveckla
styrformagan for att fortsitta utvecklas och vara en effektiv och modern myndighet” (ibid).

Det var hog tid att slappa den radande styrprincipens ensidiga fokus pa att kostnadseffektivt
optimera olika styrande och stédjande funktioner®®. Syftet med projektet
”Verksamhetsanpassad styrning” formulerades som:

»_..att ge forutsattningar s att styrningen battre kan anpassas till verksamheternas olika
forutsattningar.”

...och med det forsiktiga projektmalet:

”...att beskriva syftet med och innebdrden av verksamhetsanpassad styrning, ta fram
gemensamma principer for verksamhetsanpassad styrning, identifiera viktiga omraden for
verksamhetsanpassning, foresla strategi/vagval for verksamhetsanpassning for varje omrade
samt se till att informera viktiga intressenter om projektets resultat (forf. kursivering).”

Huvudprinciperna for verksamhetsanpassad styrning ar:

- att styrningen ar optimerad sa att verksamheten ges basta méjliga forutsattningar att
skapa varde for dem vi ar till for. Det innebér att balansera handlingsutrymme pa
lokal niva mot kraven p& gemensam styrning;

- att styrningen anpassas till verksamheternas olika forutsattningar utifran en
avvagning om var tyngdpunkten i styrningen bor ligga: pa inflode/resurser
(exempelvis kompetenskrav), aktiviteterna (genomférandet) eller pa utflodet
(resultatet);

- att processer och arbetssatt anpassas for att pa basta satt ge forutsattningar for
effektiva floden (i processerna) som bidrar till att skapa vérde.

10 Behovet av att verksamhetsanpassa styrningen av myndigheterna hade dven uppmarksammats av regeringen,
exempelvis i Styrutredningen (SOU 2007:75). Under senare ar har fokus dessutom forskjutits allt narmare fragor
som handlar om myndigheternas interna styrning (Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig
sektor: Fi2016/00372/SFO).
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Har vagar vi pasta att resonemanget ansluter val till det systemsynsitt pa styrning som
beskrev i kapitel 2. | dvrigt fastslog man tidigt att det inte ingar i projektet att sékerstélla att
verksamhetsanpassning av styrningen genomfors. Dock, for den héndelsen att ett
genomforande paborijas, foreslar man ett antal gemensamma strategier:

- Skapa forstaelse for Trafikverkets uppgifter, mal, processer och floden samt hur det
egna arbetet bidrar till helheten.

- Paverka forutsattningarna (struktur/arbetsorganisation, regler och arbetssatt, mal-
och matsystem, informationssystem, kompetens och kultur) sa att vardeskapande och
verksamhetsnara styrning underlattas.

- Skapa ratt balans mellan styrning och stod.

- Utveckla ett verksamhetsnéara ledarskap.

Och dven om man inte hade i uppgift att sékerstélla genomfdrandet av verksamhetsanpassad
styrning, sa ansags det naturligtvis viktigt att verka i en framjande riktning genom ett antal
initiativ:

- Sprid information och kunskap om verksamhetsanpassad styrning och dess
forutsattningar samt vidareutveckla kunskaperna.

- Utveckla kunskaperna om flodena i Trafikverkets processer och hur processer och
arbetsséatt bor formas for att optimera vardeskapandet i flodet.

- Utveckla férutsattningarna for vardeskapande och verksamhetsnéra styrning (genom
nuldgesanalys och fallstudier).

- Sprida goda exempel pa verksamhetsnara ledarskap.

- Utveckla controllerrollen.

Kérnan av medlemmar i VAS-projektet utgjordes av en grupp controllers och
verksamhetsutvecklare inom den centrala funktionen Ekonomi och Styrning pa Trafikverket. |
gruppen (ofta utvidgad till andra ber6rda aktorer) fordes livaktiga diskussioner kring fragor
som pa olika satt handlar om hur man ska forsta och pa béasta satt hantera den forandrade
logik for verksamhetsstyrning som VVAS-projektet implicerar (TRV A). | féljande avsnitt
refereras nagra av de problem och utmaningar som kom att ventileras i gruppen:

- Hur identifiera samband mellan atgarder och effekter i en stor och komplex
verksamhet?

- Hur arbeta for att na ut till de som berérs inom och utanfér verksamheten?

- Hur férankra mandat att driva forandringsarbetet?

- Hur brattom behdver det vara nar man ska férandra styrningen?

Komplexitet

Aterkommande lyftes frdgan om komplexiteten i Trafikverkets uppdrag och utmaningen som
detta innebér for ambitionen att skapa en gemensam bild i myndigheten av syftet med en
foréandrad styrning:
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” —vi gor ju extremt mycket; hur smalna av och fokusera? Vi behdver en gemensam bild av
hur vi tanker och gor i Trafikverket.”

” —vi &r en stor organisation, och vi som jobbar med dom hér fragorna sitter hdgt upp och har
inte alltid hela bilden av verksamheten. Vi tinker mycket rédtt men det &r 4nda skakigt.”

Komplexitet kom ofta att stéllas mot behovet av enkelhet och tydlighet. En viss frustration
uttrycktes, kopplad till insikten att reformarbetet kraver en viss niva av forforstaelse.
Begreppsapparaten ar inte ar kand av alla, vilket innebér att man kanske inte nar fram till alla
malgrupper i organisationen och att man darfor kan komma att stéta pa kritik:

” — vi behdver skilja mellan utmaningar och problem: att géra utmanande saker &r ju per
definition jobbigt och ska vara det. Men samtidigt: vad ar det i budskapet som behover
forklaras? *Good enough’ kanske racker; dom som klagar maste borja gilla laget. Vi far inte
lata oss bli osdkra for bagateller, det &r béttre vara dverens pa nagra meters hall.”

Implementering

Implementering diskuterades i gruppen med lite olika innebdrder, ofta i termer av
“utrullning”, &tfoljt av frdgor som “hur rullar vi ut saker?”” samt uppmaningar till varandra att
vara “’verktygsorienterade”. Med utrullning f6ljer ocksa fragan “kan man rulla tillbaka
saker?” Det vill sidga, vigar man springa ut snabbt och testa och sen atervanda och skruva pa
saker?”, som nigon uttryckte det. I gruppen beskrevs detta som problematiskt: ”vi behdver
systematik och samordning vid utrullning”. Andra fragor kopplat till implementering
handlade om kontroll och koordinering:

” —vad kan vi slédppa och vad behdver vi folja hela vagen? Hur synka internt och mellan olika
pagaende styrningsspar och initiativ? Vilket angreppssatt ar det basta? Hur fa faste i
organisationen?”

Ibland beskriver man implementering som nagonting som ska ske “niir projekten ér klara”
alltsa efter det att man har fitt ut jobbet frin navet till kapillidrerna”. D4 kan tavlan lysas
upp” och nagon (inte alltid klart vem) kan pabdrja sjdlva implementeringen.

Den aningen diffusa beskrivningen av start- och slutpunkt liksom fragan om vem som ”g6r”
sjalva implementeringen kommer till uttryck i (och spiller éver i) en osakerhet kring de
arbetssatt som man forsoker folja i det egna projektarbetet:

” — Det ar en blandning av hopp och fértvivlan. Vi behover utga i det lilla, till exempel var
egen avdelning, for att battre kunna halla ihop i det storre. Vi behover fraga: har vi ratt
strategi i det dagliga arbetet? Gor vi saker i ratt ordning? Vi behdver ha en sadan rod trad nar
vi gar ut i organisationen.”

” — V1 har ett implementeringsfonster’ for alla verksamhetsstyrningschefer, men efter en
manad har alla glémt bort det och cheferna har inte forstatt hur vi ska jobba.”

Implementeringsproblematiken sammanfattades av en projektmedlem:

” — Fundamenten &r inte pa plats. Hur bérs beslut ut i organisationen? Det finns ingen
avstallningsyta, ingen mottagningskommitté. Vi vill stalla ifran oss en lada — men det finns
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ingenstans att stalla den, de &r inte redo! Vi kommer med verktyg som skapar friktioner for att
de inte dockar till verksamhetens behov. Svart att peka ut nadgon ansvarig har. Det &r
historiska faktorer som forklarar detta”.

Stod och forankring hos verksledningen

I olika sammanhang diskuterades betydelsen av verksledningens ansvar, engagemang och
kunskap:

” — det dr ett problem att vi har olika forvantningar i organisationen om vad vi gor och vad vi
borde gora. Har hogsta ledningen den kunskap och den tydlighet som kravs for att hjalpa oss i
det arbetet? Vi ar energiska men vi blir otydligt styrda ibland och darfor blir det rorigt, det bar
inte fran hogsta ledningen. Ofta ar det vi som vanliga medarbetare som ska driva saker, utan
att ha ledningen i ryggen.”

Dock, & andra sidan:

” — Ibland maste vi foresla saker till ledningen. Vi behover ocksa ha initiativet. Vi behover
synka forviantningar med ledningen, pa resultat, pa tidshorisonter.”

Fragan om ledningens roll utvecklas och diskuteras vidare i kapitel 5 nedan .

Hur brattom méaste man ha?

Den nya styrfilosofin arbetades fram relativt raskt och VAS-projektet pabdrjades i nartid efter
problembilden lagts fram vintern 2016. Pa de méten som hélls inom ramen for VAS-
projektets arbete kom tidsaspekten ofta upp i samtalen, exempelvis i relation till digniteten pa
fragorna:

» — verksamhetsbeskrivning och processkarta kan vi inte snyta ur oss pa en vecka. Hur vi ska
styras ar ju en jattefraga egentligen. Hur skapar vi acceptans for en bred problembild? (TRV
A)”

Tidsaspekten handlade ocksd om att balansera frustration for att arbetet inte nar resultat
tillrackligt snabbt och, & andra sidan, behovet av tdlamod, uthallighet och tid for reflektion:

” —hur hantera férandringen steg for steg, hur kanna nar vi ar klara? Vagar vi dra ner pa nagot
for att jobba mer med nagot annat? Ar det brattom eller inte? Férandring tar tid, vi maste
skapa samsyn forst, vi maste jobba mer tillsammans for att arbeta upp en gemensam bas.”

” — vi behover jobba pa lang sikt for att mota frustrationen att vi inte kommer framat. Vi ar
pressade av tiden men det borde ga att stanna upp och gér omtag. Vi ar pa ratt vag men den ar
dimmig. Vi ska ut i verksamheten och putta saker framat — men nar vi kommer hem ska vi
genast pa nista grej. Vi behover tid for reflektion kring det som folk sdger darute.” (TRV A)
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Har finns ett spanningsfalt mellan olika mojliga standpunkter. Enligt forindrings-gurun’
John Kotter &r det alltid brattom och skall sa vara. ”A sense of urgency” ar all forandrings
motor (Kotter 2012). En mer nyanserad uppfattning gor géllande att skyndsamheten maste
vagas mot omfattningen och arten av den forandring man vill dstadkomma. Ett exempel som
illustrerar detta foljer i avsnittet nedan.

Avgréansade initiativ

Under perioden december 2017 — februari 2018 genomfordes en workshopserie inom VO
Planering under rubriken “Styrning och utveckling - D&, nu och sen. Kompetensutveckling och
larande for PLvs och partners”’. Workshopparna motiverades av att nagonting maste handa i
verksamheten. ”Man kan inte sitta och viinta pa att dom som arbetar centralt med fragorna ska
bli fardiga med alla dokument”, som négon uttryckte det. Syftet med workshopparna var att i
samspel med forskare anvanda FOI-resultat rérande styrning och utveckling av verksamheten:

»for att bidra till VO Planerings formaga att styra och utveckla inom VO Planerings egen
organisation och tillsammans med andra i Trafikverket” (TRV F).

Workshop-serien genomfordes i form av tre tvadagars-traffar med mellanliggande
hemuppgifter/grupparbeten. Cirka 40 personer deltog. Nagra av dessa var inbjudna fran den
centrala funktionen ”Ekonomi och styrning”. Bakgrunden var bland annat det arbete som
under 2017 bedrevs for att diskutera och sammanfatta de nyttor som vunnits ur Trafikverkets
FOI-portfolj Trafikverket en modern myndighet” (Trafikverket 2017b).

Workshopparna hade karaktaren av en utvecklingsinsats med forskarinspel. Livliga
diskussioner fordes om hur man skulle vilja att styrningen var utformad. Samtalen resulterade
inte i detta steg i ndgon tydlig forandringsplan.

Det syfte som angavs for workshopserien var att forandra styrningen av VO Planering”.
Arbetet gick ut pa att se motiv till forandring, beskriva nulage och malbild. Avslutningsvis tog
man gemensamt fram en lista pa de viktigaste forflyttningar och prioriterade atgarder som
medarbetare vid VO Planering behover vidta for att forbattra styrningen av den egna
verksamheten:

- Gemensam och utvecklad dialog och prioritering (t. ex av effektmal).

- Okad kompetens for processorienterad styrning inklusive leveranser och tjanster.
- Fokus pa effekt. Utga fran effekter. Prioritera utifran effekter.

- Implementerade arbetssatt.

- Utga fran kundens behov, samarbeta med partners.

Dessa insikter om prioriterade forflyttningar stammer rétt val med de centralt formulerade
ambitionerna om styrning i myndigheten. Workshopserien var inte ett initiativ fran nagon
central funktion i myndigheten, utan ingick i den verksamhetsutveckling som initierats
“lokalt” inom ett av Trafikverkets verksamhetsomraden: “for att styrningsfragor ska hamna
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nirmare verkligheten” (TRV F). Satsningen kan saledes ses som ett pilotfall med den
generella utgangspunkten att det alltid bor finnas utrymme for lokala styrningsinitiativ, och att
centralstyrning med hjdlp av “vattenfallsprincipen” inte ar att foredra.

Fran ett systemperspektiv behéver man emellertid ocksa stalla fragan: pa vilket sétt kan lokala
aktiviteter kopplas till och bidra till en helhetsforstaelse for verksamhetens huvudprocesser?
Det ar vanligt i Trafikverket (liksom i manga andra offentliga och privata organisationer) att
man initierar aktiviteter i form av seminarier, workshoppar, inspirationsdagar eller interna
projekt for att “utreda forutsattningar” och samla in idéer. Problematiskt blir det dock om
sadana grupperingar arbetar en langre tid utan tydligt syfte, eller om de har otillrackliga
mandat att driva fragorna vidare i organisationen.

Infor workshopserien uttryckte nagra foretradare for Trafikverket en farhaga att arbetet kunde
innebéra “att folk forvintar sig forindring”. Farhagan inkluderade en formodan att sadan
forandring inte skulle kunna genomforas, i alla fall inte i snabb takt. Det finns ju en uppenbar
risk att workshoppar ger upphov till tankar och forslag som deltagarna sedan vill se
realiserade i handling och som f6ljaktligen leder till besvikelse ifall det inte sker.

Det finns, som vi ser det, tva problem som kan félja med den hér typen av insatser. Det forsta
problemet har att géra med det tidsmassigt begransade formatet och den avgrénsade
malgruppen for insatsen, som lamnar inget eller litet utrymme for deltagarna att skapa en
hyfsat stabil grund for diskussionen. Det blir svart att formulera nulaget nar man inte har haft
mojlighet att samla in fakta och gora analyser av de problem och utmaningar som deltagarna
har identifierat och givit uttryck for. En faktabaserad nulédgesanalys behévs som grund fér
samtal och diskussioner kring motivbilder och prioriterade forflyttningar.

Det andra problemet &r att dven i de fall man kunnat konstruera en nulagesbild sa ar den
skapad med ett organisatoriskt avgransat perspektiv, sett inifran ett enskilt
verksamhetsomrade. Foljaktligen skapas forvantningar i form av 6nskade malbilder och
prioriterade forflyttningar med en svag koppling till myndighetens évergripande uppdrag och
mal. Detta blir givetvis problematiskt om man onskar se att dessa forflyttningar ar baserade pa
en helhetsbild av verksamheten.

For att spetsa till det: insatsen riskerar att landa i det paradoxala resultatet A) att deltagarna
forleds att tro att nagonting kommer att handa, och B) att ingenting substantiellt kommer att
handa. Delvis kan det vara tidsaspekten som ar boven har. Om man med stor iver tar sig an
uppgiften att foérandra styrningen inom en funktionellt avgransad del av organisationen (till
exempel ett verksamhetsomrade), sa tvingas man bortse fran ett centralt motto for en
systembaserad, verksamhetsanpassad styrning: varje forandringsinitiativ maste utga fran en
nulégesanalys av hur vél (eller illa) systemet presterar inom ramen for dess kapacitet.
Inneborden 1 nuldgesanalysen (dvs svaret pa fragan: ” hur vél lyckas vi med var uppgift att
bidra till vardeskapande i Trafikverket?””) kan darefter Iaggas till grund for allehanda insatser
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i syfte att tackla den spinnande fragan: “hur kan vi nu ga tillvaga for att utvecklas och bli
annu béttre?”

En nyansering av ovanstaende kritik har framforts av personer som medverkade i workshop-
serien, utifran standpunkten att ett systemperspektiv mera handlar om att forsta att saker
hanger ihop an om att gdra allting samordnat. Med den tolkningen kan man se att serien
bidrog till 6kad helhetsforstaelse. Och dven om det &r sant att ett knappt halvar ar en kort tid,
sa bor man beakta att mycket arbete gjordes mellan workshoptréaffarna och med ett arbetssétt
som bygger pa ett successivt larande, dar iterationer och interaktioner leder till att
kunskapspositioner flyttas fram I6pande.

Stodet fran stodprocesser

Om varje verksamhet bestod av endast en process sa vore styrningsfragan tamligen
oproblematisk. Varje enskild atgard skulle ha direkta konsekvenser for det vardeskapande
flodet i processen, med avlasbara effekter i termer av nytta for kunder och medborgare.
Komplexa verksamheter tenderar emellertid att utgéras av en méangd processer som loper
samtidigt. Flertalet av dessa har karaktaren av stodprocesser som alltsa har stdd” som sin
”produkt” eller "leverans” till verksamhetens huvudprocesser.

Vari detta stod bestar, narmare bestamt, och hur det bidrar till vardeskapande later sig inte
alltid beskrivas pa ett enkelt och entydigt satt. | maj 2018 holls ett heldagsmote kring
Trafikverkets processer (TRV D). Syftet var att beskriva och diskutera hur Trafikverkets
stodprocesser relaterar till huvudprocesser och styrprocesser. Deltagare var personer med
ansvar for drift och utveckling av respektive processer. Pa métet diskuterades grundlédggande
fragor kring stodprocessernas syfte, samverkansytor mellan processer, vardeskapande och
leveranser samt stodprocessernas styrformaga. Fjorton olika stdprocesser behandlades: Leda
och styra; Forbattra verksamhet; Hantera IT 16sning; Utreda och analysera olyckor; Hantera
information; Hantera transportekonomiskt underlag; Forvalta och utveckla Trafikverkets
infrastrukturregelverk; Planera och genomféra inkdp; Informera och kommunicera; Hantera
kundérenden; Hantera ekonomisk administration; Férsorja med mark och lokaler;
Kompetensforsorja; samt Hantera vagars och jarnvagars anvandning och avgransning.

Diskussionen vid denna processpromenad” rérde sig en hel del kring frdgan huruvida
stodprocesser ar att betrakta som stod eller styrning. Sarskilt tydligt framgick detta avseende
processen “Leda och styra”, som har till uppgift att arbeta med att stodja en andamalsenlig
styrning for att na de syften krav och mal som &r Trafikverkets uppdrag. Denna “styrprocess”
som man foredrar att kalla den, ska fokusera pa att myndighetens processer ar koordinerade sa
att leveranser och organisation fungerar som en samlad verksamhet. Overgripande mal med
processen ar att styra verksamhetsanpassat, andamalsenligt och effektiv.

Vid presentationen visades en schematisk, cyklisk modell: Analysera och inrikta — Planera

verksamhet — Genomféra och folja upp — Utvardera och rapportera. Pa fragan om hur detta,

och arbetet i Ovrigt i ”Leda och styra” skiljer sig fran det uppdrag som VO Planering har, blev
33



svaret att VO Planering har en huvudprocess som handlar om att formulera mal och vagval
for transportsystemet, medan malsattningar och vagval i ”Leda och styra” ar avgransade till
Trafikverkets interna processer. Leveranser fran processen bestar huvudsakligen av dokument
som beskriver alltifran vision, véarderingar, policys, mal, strategier, till organisationsscheman,
rapporter och arsredovisningar.

Syftet med stddprocessen “Forbdttra verksamhet” &r att forbéattra Trafikverkets verksamhet
inom givna ramar utifran satta mal, strategier och planer. Stodprocessen ska utgdra en resurs
for andamalsenligt stod och styrning for ett effektivare och mer kvalitativt forbattringsarbete
genom samverkan med externa aktorer, Okat tillvaratagande av engagemang och kompetens
hos medarbetare, 6kad kvalitet i leveranser, okat vardeskapande och genom att vara ett led i
att forverkliga Trafikverkets vision, mal och strategier. Det finns gransytor mot ”Leda och
styra”, exempelvis avseende mal och strategier. Tanken &r att man ute i verksamhetens olika
delar inte ska behdva uppfinna egna forbattringssnurror, utan helt enkelt ta den som finns i
”Forbattra verksamhet : ”’pa sa satt kan vi sékerstalla effektiva och andamalsenliga
forbattringar.” Pa en fraga om stodprocessens tillampning blev svaret: i dagslaget ar det
ingen som vet hur eller om denna stddprocess anvands”.

Stodprocessen ’Hantera IT Iosning” har samma syfte och mal som ovan namnda processer,
alltsa att forbattra Trafikverkets verksamhet utifran givna mal, strategier och planer.
Presentationen utmynnade i en diskussion om det meningsfulla i att géra en atskillnad mellan
“utveckla IT” och “utveckla verksamheten”; nar 6vergar det ena i det andra? Ur ett
systemperspektiv blir fragan: vem levererar vad, till vem? Vem forsorjer vem? Ar det
huvudprocessen som levererar data for att halla igang 1T-systemet, eller bér man se det som
att IT-systemet levererar den information som huvudprocesserna efterfragar?

Om stédprocessen “Utreda och analysera olyckor” beréttades att output fran processen gar
till den ovan ndmnda stédprocessen Forbattra verksamhet”. En diskussion uppstod huruvida
stodprocessen i forsta hand ror anldggningen: i sa fall borde val utfallet av processen
hanteras inom ramen for de processer som ror drift och underhdll av anlaggningen? Detta
hanteras val inte i Forbattra verksamhet?” Alltsa aterigen fragan om vem som levererar vad
till vem.

Betraffande delprocesserna “Hantera transportekonomiskt underlag ” och “Fdrvalta och
utveckla Trafikverkets infrastrukturregelverk” sa var omdomet tydligt: ’de &r processer som
vi anvander!” Det vill séga, leveransen fran stodprocessen anvands i produktion och &r inte en
modell-leverans. ”Delprocesserna levererar underlag som vi vill anvanda medan tidigare
namnda processer tillhandahaller stodjande eller tvingande arbetssatt”.
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Avseende stddprocessen “Informera och kommunicera” gjordes observationen att allt
material, bilder, och annat underlag for presentationen, liksom resultat och slutsatser hade
tagits fram egenhandigt av en representant for kommunikationsavdelningen.

Nar heldagen med processpromenaden borjar ga mot sitt slut ar det en person som inte kan
halla sig langre:

> alla dessa fragor om stodprocessers syfte och innehall lyfter vi alltsa nu, nar ett
processynsétt precis ska till att implementeras i verksamheten? Vet man om detta i
verksamheten? Min upplevelse ar att man inte vet. Att fA med verksamheten &r ju en del av
implementeringen. Om vi var processorienterade i hela organisationen sa hade ju vi
processnordar inte behovt sitta har! Ingen utanfor skulle forsta den komplexiteten som vi har
haft har idag, varken ledning eller medarbetare!”

Kéarnan i systemsynséttet: nulagesdata och variation

Vi har under 2018 medverkat pa ett antal workshoppar déir medarbetare med olika roller!! och
fran olika delar i Trafikverket har traffats for att tillsammans reflektera kring styrningsfragor
(TRV E). Ett syfte har varit att kartlagga nulaget avseende forutsattningarna for
verksamhetsanpassad styrning i Trafikverket. Pa workshopparna har deltagarna arbetat med
att beskriva for varandra hur den operativa styrningen gar till i den egna verksamheten.

Inledningsvis gav deltagarna uttryck for en viss ovana med att gora nuldgesbeskrivningar i
termer av det faktiska utfallet av aktiviteter och atgarder. Man rérde sig dessutom garna
snabbt bort fran nulagesbeskrivningar till att identifiera utmaningar och forbattringsforslag.
Dessutom visade det sig snart att det finns ménga mojliga svar pa fragan ”vad ar ett nuldge?”,
exempelvis: upplevelser av nagot; en beskrivning av nagot; ett beslut; en verifierad modell av
nagot; eller helt enkelt “det som just nu sker”.

Vid workshopparna togs det tdgexempel” upp som beskrivits ovan i kapitel 3. Som vi minns
anvéndes exemplet for att driva tesen att Trafikverkets roll som samhallsutvecklare borde
forutsatta ett val fungerande forvaltningsuppdrag med en andamalsenlig styrning, det vill
sdga, en styrning som utgar fran nulages-data som visar anlaggningens kapacitet att hantera
variationer i flodet av tdg, gods och méanniskor. Informationen fran sadana analyser borde
naturligtvis utgéra ett viktigt underlag for exempelvis de atgardsvalsstudier som ligger till
grund for kloka beslut om andringar i systemet, liksom fér beslut om stérre och mer
langsiktiga utvecklingsinsatser.

Pa de aktuella workshopparna anvandes tagexemplet som underlag for en skarpare diskussion
om hur det faktiskt ser ut (en slags nuldgesdiskussion-om-nuléget, om man sa vill). Det
uttrycktes en oro, som bekraftades av berdrda aktorer, att den nuldgesdata som finns om

1 Huvudsakligen i olika stabs- och stédfunktioner, t.ex. verksamhetsutvecklare, controllers, etc. men dven
personer med operativt ansvar inom bland annat underhall och trafikledning.
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anlaggningen inte efterfragas i tillracklig utstrackning av dem som har i uppgift att fatta beslut
om planer som paverkar anlaggningens kapacitet. Tagplaner ar saledes inte i tillracklig
omfattning grundade pa data som ger information om anlaggningens kapacitet att klara de mal
som ir satta, exempelvis “tagets tid till/fran station”. Darmed ar det svart att forklara orsaker
till avvikelser i tagens ankomst till station. Likasa ar det svart att rimlighets-bedoma behovet
av resurser i syfte att forbattra och/eller utveckla anlaggningen.

Diskussioner om styrning tenderar forr eller senare att handla om resurser. En synpunkt som
kom till uttryck pa en av workshopparna var att tolerans for variation beror pa hur mycket
pengar man pumpar in i systemet; “pengar kan bygga buffertar”. Fran ett systemsynsatt ar
variation ingenting som ska doljas med hjalp av 6kade resurser. Variation ar snare nagot som
bor exponeras och dess orsaker behdver identifieras. Eller som en annan deltagare uttryckte
det:

“_ Bra med konkreta exempel pa variation i leveransen! Viktigt med grundorsaks-analys,
lyssna pa dom som jobbar med leveransen.”

” — Forstaelse om varfor variation uppstar ar det intressanta; ibland vill man halla sig till
strikta rutiner — men ibland beh6ver man vara situationsanpassad.”

” — Ibland kan man léra sig av monster i variation; exempelvis att manga pensionarer i Sala
paverkar tagets halltid pa station.”

En trafikledare sammanfattade problematiken med att jobba i processer men utan system-
synsétt:

” — Vi &ger processen men kan inte styra den! Vi &r ju inte med och séljer tagtid och gor
tagplaner. Ibland sitter problemet i ett annat verksamhetsomrade. Vi vet allt detta, men
systemet medger inte mojligheter for oss att atgarda sadant som vi vet ar fel. Detta riskerar att
skapa en kultur som premierar att vi sa att saga placerar oss i baksatet> genom att lata bli att
ta ansvar och ta initiativ. Mina medarbetare ser och férstar ogynnsamma konsekvenser av
olika beslut, men som deras chef méste jag séiga: “det ér sa beslutat, punkt!”

Sammanfattande kommentarer fran workshopparna uttryckte en generellt positiv syn pa ett
forandringsarbete som praglas av huvudtankarna och andemeningen i ett systemperspektiv pa
styrning:

” — Det kanns bra att systemkunskap lyfts upp. Det ar nagot nytt och har inte varit pa agendan
i Trafikverket tidigare.”

“TAg i tid” &r ett relevant exempel darfor att det &r applicerbart pa allt, oavsett vad det ar man
ska leverera!”
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Det framgick ocksa att det finns en hel del att gora innan ett systemsynsatt kan sagas vara
forankrat som arbetssatt i verksamheten:

” — Vi borde lagga mer tid pa att i ett tidigt skede lara kdnna systemets kapacitet for att
darigenom slippa dgna onddig tid at att i efterhand tolka konsekvenser av daligt underbyggda
beslut.”

Handlingsutrymme och kommunikationsklimat

| detta kapitel har vi diskuterat de forvaltningspolitiska 6vervdganden som ligger till grund for
Trafikverkets uppdrag och hur detta har paverkat forutsattningarna for verksamhetens
styrning. Vi har dessutom resonerat narmare kring ett antal utmaningar som foljer med
ambitionen att férdndra den interna styrningens logik och praktik. Nu befinner vi oss i det
tredje och kanske viktigaste deltemat i en analys av forutsattningar for effektiv styrning: det
som handlar om individers och gruppers praktiska méjligheter att agera pa ett andamalsenligt
satt. Tva saker vill vi lyfta fram som betydelsefulla har: individens handlingsutrymme och
gruppens kommunikationsklimat.

Handlingsutrymme

Ett dterkommande tema, bland annat i ett antal workshoppar som arrangerades inom ramen
for VAS-projektet, var fragan om hur handlingsutrymme och prestation hanger samman (TRV
C). Flera deltagare beskrev situationer dar handlingsutrymmet och mojligheterna att fatta
sjalvstandiga beslut begransas av ett system som inte ar dimensionerat for den radande
arbetsvolymen. For att kunna utfora alla alagda arbetsuppgifter forvantas medarbetare
prestera utover systemets dimensionerade granser. En konsekvens av detta ar att arbetssatt
och strukturer gradvis férandras genom anpassningar till den lokala situation och de lokala
forutsattningar som géller i olika delar av verksamheten. En mojlig forklaring till den héga
arbetsbelastningen, och de lokala ”justeringar” av arbetsbordan som ofta blir nédvéandiga, kan
vara att arbetssattet féljer organisatoriska och funktionella granser, snarare &n det
vardeskapande flodet i processer. Fragan om vilket arbete som ska utféras av vem baseras
darmed pa en malsattning som gar ut pa att optimera resurser per organisatorisk enhet, snarare
an det totala vardeskapandet. Suboptimering blir féljden. Héar finns en viktig utmaning for
ambitionen att astadkomma en verkligt verksamhetsanpassad styrning: hur skapa
forutsattningar for individer och arbetsgrupper att fatta lokala beslut, att respondera pa
uppkomna situationer pa ett andamalsenligt sétt och samtidigt folja gallande regelverk och
undvika ondtdiga risker.

Nar fragan om handlingsutrymme och rimlig arbetsbelastning diskuterades pa en av
workshopparna i forskningsprojektet hordes en del sjalvkritiska tongangar fran
verksamhetsutvecklare och andra personer med stddjande funktioner i myndigheten (TRV E):

” — Vi som jobbar i stédprocesser kanske behdver hjalp med att skriva ratt, sa det inte blir
alltfor begransande direktiv nedat? Har far vi se upp sa att inte nya trender och pabud,
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exempelvis tillitsbaserad styrning, blir ytterligare ett direktiv som trasslar till det for
medarbetaren”.

” — Nar nagot inte fungerar har vi en tendens att kasta &nnu mer uppgifter, uppdrag, regler och
policys pa folk. Kanske borde vi gora tvartom? Forsoka reducera styrningen eller &tminstone
sakerstalla att de direktiv som vi kastar pa folk verkligen ar de som galler och att de
implementeras?”

» — Administrationssamhéllets krav pa information kvaver verksamheterna. Styrsystemet ska
ju vara utformat pa ett satt som stottar individen och starker dennes férutsattningar att gora ett
bra jobb.”

” — Det behdvs balans, 6verbyggnaden &r stor! Det &r ju individen som jobbar i
huvudprocesserna som skapar varde.”

Kommunikationsklimat

Om vi narmar oss styrnings-temat pa individ- och gruppniva kan vi stalla fragor av typen: hur
kan vi utveckla var formaga att forsta och hantera de med- och motkrafter som tenderar att
mobiliseras nar organisationer forandrar strukturer och arbetssatt? Hur undviker vi att
exempelvis i ett forandringsarbete kvavas av bristande kannedom om och samsyn pa
varandras uppdrag och ansvar? Hur tillvaratar vi varandras kompetens och engagemang? Den
hér typen av fragor, menar vi, handlar om individers och arbetsgruppers formaga att samverka
i tva dimensioner. Den ena kallar vi sak-dimensionen, som handlar om hur gruppen pa
grundval av kunskap om varandras roller och kompetenser gemensamt landar i mer eller
mindre anvandbara definitioner av begrepp, gemensamma beskrivningar av problem och
logiska kopplingar mellan problem och Iésningar.

Till ovanstaende behover vi lagga en relations-dimension som handlar om gruppens formaga
att skapa en atmosfar i vilken alla kommer till tals och dér varje enskild gruppmedlem &r
medveten om betydelsen av att vaga ta plats i diskussionen nar det behdvs — och att ge andra
medlemmar utrymme nar sa erfordras. Genom att uppmarksamma och medvetet arbeta med
dessa bada dimensioner kan gruppen 6va upp sin “’kollektiva intelligens” (se ovan kapitel 2).

Under forskningsprojektets gang har vi kunnat félja och lyssna in pa kommunikationen i de
olika arbetsgrupper som har sysslat med att utveckla och férdndra den interna styrningen i
verket. Vi har noterat att mycket av tiden pa dessa moten &gnas at sak-dimensionen, pa
bekostnad av relations-dimensionen. Det pratas saledes mycket om problembeskrivningar,
I6sningsforslag, begreppsdefinitioner, teorier och modeller. Daremot ar utrymmet begransat
for ett djupare utforskande av hur man har tolkat den gemensamma uppgiften. Med andra ord:
hur bor man agera, enskilt och tillsammans, for att hantera de utmaningar som man har
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identifierat i sak-dimensionen? Pa vilket satt &r man beredd att bidra till gruppens arbete och
vilket stdd och handlingsutrymme har man rétt att krdva?

Ett antal avstamningstraffar holls under 2017 med deltagare fran nagra av de
projektgrupper som arbetat med att fordndra styrningen i Trafikverket. Syftet med
dessa traffar var att erbjuda tillfalle for informella samtal och diskussioner utanfor det
ordinarie projektarbetet. Traffarna kom darmed att erbjuda en sallsynt méjlighet till
personliga reflektioner kring framdriften i projekten, inte enbart i termer av
projektleveranser och toll-gates, utan ocksa kring fragor om motivation, drivkrafter,
kommunikationsmonster, gruppdynamik och samarbetsklimatet internt och externt, och
hur detta har paverkat projekten. Darmed kom traffarna ocksa att illustrera den
betydelse som kommunikationsklimatet har for ambitionen att djupare forsta och
praktiskt hantera de utmaningar som féljer med varje storre fordndring av en
verksambhet.

Sak-dimensionen kom till uttryck pa namnda projektgruppsmaéten som ett grundlaggande
bekymmer kring hur man har forstatt uppgiften, och om det éverhuvudtaget finns en
gemensam forstaelse:

” — Vi har ett bekymmer i méten oss emellan att férsta vad vi menar, for att hamna pa réatt
stalle pa kartan. Vi har tagit steg tillbaka. Det finns en otydlighet bade inat och utat. Vi blir
inte bra tillsammans, vi &r inte sékra pa vilken ordning vi gor saker, vi hinner inte prata ihop
0ss.”

» — Hur astadkommer vi en ensad bild sa att vi kan na ut med budskapet? Hur ga hand i hand
med allt annat som gors? Vart ar vi pa vag? Vi har tappat styrfart. Det kommer nya fragor
hela tiden.”

> — For att vi ska kunna fatta relevanta beslut, sa kravs det stérre forstaelse infor varje nytt
beslut. Da far det faste och efterlevs. Detta behdver vi trdna pa.”

” — Det far konsekvenser hur vi uttrycker oss. Vi behover stalla fragor om ordens betydelse;
jag vet till exempel inte vad vi menar nér vi sager att vi behover gora ’omtag’?”’

” — Hur ar var interna effektivitet? Vi ska losa manga arbetsuppgifter i den har lilla gruppen.
Kan vi hantera det? Jag tror att vi behdver synka vért interna arbete.”

Allt handlade dock inte om den interna kommunikationen i gruppen. Det fanns ocksa
utmaningar 1 kommunikationen med *dom dér ute’ 1 verksamheten:

” — Jag pratade med en ledningsgrupp i ett VO och dom fragade mig: ’styrfilosofi, vad
betyder det?” Det ir bra att folk vagar fraga! Och folk ska vaga saga vad dom tycker. Men vi
har en jatteresa har, nar folk inte vet vad styrfilosofi betyder. Men det var &nda roligt att vara

29

ute och prata med dom som &r dér "pé riktigt’.

” — Hur gora verksamheten trygg i denna forflyttning? Varfor ar man inte redo? Koper man
inte tdnket? Forstar man inte?”
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” — Vi ar duktiga pa att tanka och ta fram modeller — det blir tufft nar vi ska kommunicera
internt och externt. Vi star infor utmaningar, vi behéver ga ut i verksamheten och férmedla
nya styrningen. Hur gora det gemensamt?”’

En aspekt av sak-dimensionen ar de dolda antaganden som, ofta inledningsvis, kommer till
uttryck i gruppens konversation. Dessa antaganden ar dolda just darfor att de uttrycks som —
och uppfattas som — sjalvklarheter. Darfor behover de heller inte diskuteras eller redas ut. Sa
smaningom kan man emellertid borja misstanka att vissa begrepp anvands med olika
inneborder av gruppens medlemmar. Det kan ga fort:

Person A: ’vi maste ju vara processorienterade!”

Person B: “ja absolut.”

Person A: sa ddrfor foreslar jag att vi inrdttar en enhet pa var avdelning som ansvarar for
den hdr processen”.

Person B: jaha? Om du vill process-orientera genom att inratta ytterligare en funktion i
organisationen sa tror jag att vi kan ha lite olika synsditt pd vad processorientering dir.”

Ett annat exempel pa ett dolt antagande med béring pa denna studie ar begreppet “nuldge”,
som ju &r av central betydelse for en systembaserad styrningsmodell. Har florerar, som
namnts pa annan plats i rapporten, en mangd mojliga innebdrder och definitioner.

Relations-dimensionen kom till uttryck bland annat som en fraga om personlighet:

” — Det &r i relationer som det ska goras saker, men vi &r olika som personer, och det behovs
en kombination av personligheter.”

Det ar dven en fraga om modet att viga séiga *det man niistan vet’:

” — Maste vi vara sa radda for att séga nagot — utan att behova vara sa himla forberedda hela
tiden?”

...vilket i sin tur ir en fraga om psykologisk trygghet:

” — Det ar viktigt att ha teamet i ryggen sa att man kan gora modiga saker, utifran vara olika
roller.”

Har framtrader ocksa betydelsen av att skynda langsamt:

” — Vi behdver utrymme for andrum, reflektioner. Vi behover ta tid for att backa tillbaka, vi ar
1 en fas dér det uppstdr onddiga konflikter.”

Kunskapsintegration och kollektiv intelligens har implikationer for manga av de
fragestallningar som behandlas i denna rapport. Tydlighet och 6ppenhet i kommunikationen
ar av stor betydelse om man vill 6ka den gemensamma forstaelsen for systemets majligheter
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och begransningar, en forstaelse som sedan kan ligga till grund for rimliga och realistiska
prestationskrav och forvantningar hos systemets aktorer och intressenter (Trafikverkets
medarbetare, chefer, avtalskunder, entreprentrer, medborgare, uppdragsgivare, m.fl.). I det
avslutande kapitlet aterkommer vi till detta tema fran den 6vergripande fragestallningen om
sambandet mellan ett systemsynsatt pa styrning och ett val fungerande kommunikationsklimat
och hur detta kan bidra till Trafikverkets malséttning att astadkomma en verksamhetsanpassad
styrning.
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5: SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

Inledning

I denna rapport har vi havdat att Trafikverkets forutsattningar att utveckla en
verksamhetsanpassad och d&ndamalsenlig styrning paverkas av tre faktorer. For det forsta: det
breda uppdrag som har alagts myndigheten, alltifran det dagliga underhallet och ledningen av
trafiken pa véag och jarnvag, till ett 6vergripande ansvar for samhallsplanering inom ramen for
langsiktiga transportpolitiska mal. For det andra: de 6vervaganden och val som maste goras
om man pa allvar 6nskar forandra logiken for styrningen i riktning mot ett systemsynsatt med
betoning pa processer och vardeskapande. Och, for det tredje: det tolknings- och
handlingsutrymme som individer och grupper behover for att skapa en gemensam forstaelse
for styrningens effekter i det dagliga arbetet. Nedan sammanfattas resonemanget tillsammans
med slutsatser och, i forekommande fall, forslag till atgarder.

Trafikverkets uppdrag

Senare ars utveckling av styrningen i Trafikverkets bor ses ett vidare sammanhang med
utgangspunkt i det komplexa uppdrag som angavs for myndigheten vid inrattandet 2010.
Komplexiteten har 6ppnat upp for olika tolkningar av vad som bor vara myndighetens
huvuduppgift — och hur verksamheten foljaktligen bor styras. Skillnaderna har kommit till
uttryck i en spretig bild av Trafikverket som, & ena sidan, forvaltare av infrastrukturen for
transporter och, & andra sidan, en samhallsutvecklare med vittomfattande och langsiktiga mal
som tillganglighet, regional utveckling och hallbarhet. Dessa olika bilder menar vi, bor tas
med i ekvationen nar vi forsoker forsta de utmaningar och diskussioner som har foranlett och
atfoljt senare ars interna reformering av styrningen.

Kulturskillnader later sig inte enkelt tonas ned

Retoriken i samband med inréttandet Trafikverket ville tona ned” kulturskillnaderna mellan
de gamla myndigheterna Vagverket och Banverket och darigenom fa medarbetare fran de
bada verken att fokusera pa det som forenade snarare an pa det som skilde dem &t. Det kan
dock vara svart att veta i utgangslaget vad det ar som forenar, vilket kan leda medarbetare att
hélla fast vid traditioner, normer och rutiner som préglat den ”egna” verksamheten i
Banverket (stark central reglering) respektive VVagverket (starkt regionalt inflytande). Vi har
allt som oftast st6tt pa yttranden av typen: “det kommer styrsignaler fran Borlange”, “det
kommer krav fran Trafikverket som vi ska inférliva i var styrmodell”. Vi behdver kolla om
det passar in hos 0ss”, ”jag behover ta med den har fragan till min organisation”.
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Hur paverkas forutsattningarna for en verksamhetsovergripande, systembaserad och
processorienterad styrning av den har typen av avstand, distansering, gransdragande mellan
olika verksamhetsomraden? Kulturskillnader later sig inte enkelt “tonas ned”. Kultur och
organisatorisk identitet har betydelse for synen pa styrning och for mojligheterna att utforma
styrsystem som &r begripliga och accepterade i hela myndigheten.

En god forvaltare &r en god samhallsutvecklare

Ju bredare organisationens uppdrag ar formulerat desto stdrre ar utmaningarna for effektiv
styrning och uppféljning. Utmaningarna blir inte mindre ifall det rader osékerhet kring hur
detta uppdrag ska formuleras och vilka prioriteringar som behdver géras. Om det dessutom
satts igang ett omfattande forandringsarbetet kring den centrala fragan om styrningen av
organisationen finns bade potential och sannolikhet for kritik, motstand, och motsattningar.
Sarskilt olyckligt skulle det vara om malet och syftet med forandringsarbetet ar att skapa ett
styrsystem som &r praglat av en tydlig och gemensamt delad helhetsbild av verksamhetens
processer.

Trafikverket har ett brett formulerat uppdrag som bland annat kommer till uttryck i en
principiell motséttning mellan, & ena sidan, bilden av Trafikverket som en
”samhallsutvecklande organisation” préglad av nyorientering, innovation och férandring och,
a andra sidan, uppfattningen att Trafikverket ar en “férvaltande myndighet ” dar ledorden
heter kontinuitet och stabilitet (Jacobsson & Sundstrom 2017). Vi har argumenterat for
uppfattningen att pagaende forandringar i riktning mot en systembaserad styrning kan ha
gynnsam inverkan pa en nyansering av denna bild, dar Trafikverket som den “gode
forvaltaren” ses som en forutsattning for den lika viktiga rollen som samhallsutvecklare.

Tvahanthet

Diskussionen om Trafikverkets uppdrag som forvaltare respektive samhallsutvecklare kan till
viss de foras parallellt med diskussioner om skillnader mellan den dagliga driften och
utvecklings- och innovationsarbete, det som brukar kallas organisationers “tvahénthet”.
Forskning inom omradet tenderade att under manga ar rekommendera organisationer att
hantera tvahanthetsutmaningen genom att organisera sérskilda avdelningar med ansvar for
utvecklingsarbetet. Inom de delar av organisationen som hade ansvar for driften kunde
utvecklingsarbetet pa sin hojd besta av initiativ rorande standiga (ofta inkrementella)
forbéattringar.

Senare forskning har visat pa de mojligheter som ges av ett bredare engagemang i och mellan
organisationer. Detta innebér inte i sig att det ar fel att ha sérskilda utvecklingsavdelningar
eller motsvarande, det handlar snarare om att dessutom anvanda innovationskraften inom och
mellan andra delar av organisationen och dess omvarld.

Trafikverkets formaga att innovera i vardeskapande natverk har studerats (Bjorkman et al
2017, 2017b). Dessa rapporter diskuterar innovationsférmagan i termer av struktur, kunskaper
och engagemang. | korthet kan vi konstatera att det finns stora behov av utveckling av
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arbetssatt som starker medarbetarnas formaga att bedriva utvecklingsarbete. Vi ser ocksa att
en dvergang till ett arbete med inriktning mot vérdeskapande processer forutsatter (och stédjer
utveckling av) arbetssatt for innovationer i véardenatverk.

Forutsattningar for effektiv och &ndamalsenlig styrning

I forskningsprojektet ”Styrning i en modern myndighet” har vi dgnat stor uppmérksamhet at
arbetet i de olika projektgrupper som har jobbat med att ta fram nya styrmodeller for
Trafikverket, utifran fragan: vilka utmaningar beh6ver man hantera om man vill skapa
forutsattningar for en forandrad styrning? Har handlar det mycket om begrepp som
forankring, mandat och legitimitet, tydlighet och kommunikation. Den fragan har atfoljts av
en annan mer grundlaggande fraga: vilken typ av styrning vill man ha i Trafikverket? Har har
det handlat om begrepp som systemgranser, processer, floden, nuldgesdata och variation.
Ibland &r de tva fragorna latta att sarskilja. Ibland glider de ihop, av den enkla anledningen att
forandring av forutsattningar for styrning &r styrning. Detta far implikationer som vi har
funnit intressanta. En sadan ar att de foresatser som man har for den egna projektgruppens
arbete och det satt pa vilket man styr sitt eget arbete blir en indikator pa hus pass val man har
internaliserat det styrningsideal som man vill forverkliga i verksamheten.

Forankring hos ledningen

Vi hade forménen att folja diskussioner och ”for-dialoger” i samband med
verksamhetsplaneringsprocessen (vp-processen). VVp-processen ar utformad pa basis av en
traditionell syn pa organisationer som funktionellt avgransade enheter. Processen ar
formaliserad och foljer en etablerad hierarkisk styrningslogik som enkelt uttryckt gar ut pa att
fatta beslut om resurstilldelning utifran dskanden, och att félja upp resursanvandningen i
forhallande till formulerade mal och férvantade resultat.

Har synen pa den styrning som ager rum i vp-processen paverkats av pagaende
forandringsinitiativ? Nej, sager flera som vi har talat med. VVp-processen ar den dominerande,
"verkliga’ styrningspraktiken och myndighetens ledning &r givetvis representerad i dessa
moten som en aktiv och engagerad fragestallare. Har kan vi ana en bidragande faktor till den
tilltagande radvillhet, gransande till frustration, som vi har métt hos personer som har varit
aktiva i férandringsarbetet och som har efterlyst ett stérre engagemang hos ledningen.

Man kan se det sa har. | Trafikverket fors méangder av diskussioner och samtal i olika fora
kring styrningstrender och styrningsideal (regler, budget, mal/resultat, varderingar, tillit etc).
Intrycket som vi far, efter att ha lyssnat in och medverkat i ett stort antal moten i Trafikverket
pa temat styrning och forandring, ar att dessa samtal praglas av éppenhet och nyfikenhet kring
for- och nackdelar med olika styrsystem och styrmodeller. | det aktuella fallet rérande
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forandringsinitiativ i riktning mot verksamhetsanpassad styrning med fokus pa vardeskapande
floden och processer, sa ar dessa modeller (annu sa lange) enbart teoretiska konstruktioner,
manifesterade endast i form av dokument i olika stadier av fardigstallande. Och sa lange
arbetsgrupper och projekt saknar mandat att implementera nya styrpraktiker sa ar det,
uppriktigt sagt, svart att se behovet av en aktiv involvering fran hogsta ledningen. Sa lange
centrala ordinarie planeringscykler och beslutsprocesser inte paverkas kan verksamheten
tamligen ostord rulla pa i gamla hjulspar (i vantan pa den nya verksamhetsanpassade
styrningen).

Dock finns det uppskattningsvis ca 6500 dokument som pa olika séatt (och med olika status) ar
amnade att fungera som stod i styrningen av Trafikverkets verksamhet. Dessa dokument
redogor i liten utstrackning for hur processer och arbetssatt bor vara utformade for att
astadkomma onskade resultat. Fran utgangspunkten att styrning handlar om att optimera
forutsattningarna for en tydlig och entydig vag mellan beslut och handling — s& borde den
stora mangden av styrande dokument ur ett ledningsperspektiv framsta som
otillfredsstallande.

Det finns ocksa en annan frustration bland de personer som i diverse projekt brottas med
styrningsutredandet: hur ska man fa »6vriga” i verksamheten att forsta, och pa avsett satt
forhalla sig till, de kartor och dokument som man producerar? Har liksom i fragan om
forankring hos ledningen kan man gora tolkningen att det handlar om avsaknaden av mandat
och atfoljande ansvar. Man har forvisso ansvaret att fardigstalla dokument, men man ansvarar
inte for dokumentets avsedda effekter i verksamhetens vardeskapande processer.

Funktionellt avgransade initiativ

| kapitel 4 diskuterades de problem som kan félja nar man genomfor lokala
utvecklingsinitiativ i syfte att forandra styrningen inom en funktionellt avgransad del av
verksamheten. Man kan séga att temat “frustration” fran avsnittet ovan fortsitter hiar. Men nu
ar det ute i verksamheten som man &r frustrerad och har brattom.

Dels handlade det om att formatet for insatser av den har typen inte medger nagot utrymme att
diskutera prioriterade forandringar med grund i en faktabaserad nuldgesbeskrivning. Dels
handlar det om att &ven om man lyckas konstruera en nulagesbild sa ar den skapad med
avseende pa enstaka funktioner inom ett verksamhetsomrade och har svaga kopplingar till
myndighetens dvergripande uppdrag och mal.

I konstruktiv anda vill vi ge foljande rekommendationer fér kommande insatser for att
utveckla styrningen i Trafikverket.

For det forsta, skapa det utrymme som kravs for att deltagarna ska fa en mojlighet landa i en
valgrundad gemensam nuldgesbeskrivning av hur verksamheten presterar, vilket skulle vara
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en kraftfull signal (inat, utat och uppat) att man tar styrningsfragan pa allvar utifran ett
systemperspektiv. FOr det andra: avsatt det tidsmassiga utrymme som kravs for att deltagarna
ska fa en mojlighet jamféra nulagesbeskrivningen med mal och syfte pa systemniva, det vill
saga Trafikverket, och inte ett avgransat VO (har kan man garna agera sprakpolis och
forbjuda uttryck av typen “’vér organisation” som beskrivning av det VO man jobbar 1).

Stodprocesser

Vi hade férmanen att traffa foretradare for ett antal stodprocesser i Trafikverket.

Diskussionen var livaktig och landade i mer fragor an svar. En del kansliga fragor som kan
ségas ha att gora med stodprocessers status och process-dgarnas mandat och som kokar ner till
fragan: vem kan ta sig ratten att tala om hur andra ska goéra? Och vad tycker vi sjalva om att
andra kommer in ’snett utifrdn’ och talar om for oss vad vi ska/bor gora? Ett angrdnsande
tema i diskussionerna handlade om grundlaggande styrnings-etik. VVad ar det som vagleder
oss i arbetet med att utforma stodprocesser? Ar det att:

“allt som inte dr uttryckligen tilldtet dr forbjudet”
eller ar det att:
“allt som inte dr uttryckligen forbjudet dr tilldatet”

Pa samma “etik-tema” diskuterades huruvida vi konstruerar processer for att verifiera och
sakra var egen maktposition. Ibland kanske det handlar om att vi vill verifiera den egna
organisationens struktur, hierarkiska ordning och funktionsindelning, eller en sérskild
uppséttning I6sningar som vi vill ska vara utfallet av processen.

Bast vore det kanske om man fokuserade pa fragan: hur bor processen vara utformad sa att
den i varje del bidrar till storsta mojliga varde for den som ska ta emot utfallet av processen?
Och att man till den fragan lagger: vilka matt beh6ver vi och vilka matningar behdver vi géra
for att forsakra oss om att vi skapar detta varde? Ytterligare ett antal mer konkreta fragor som
man kan stélla sig, forslagsvis innan man lanserar (ytterligare) en stddprocess i verksamheten,
ar foljande:

- Ar stodprocessen relevant? Adresserar processen verkliga behov i verksamheten? Ar
stodprocessen for sin existens beroende av data fran huvudprocessen?

- Ar stédprocessen nodvandig? Ar stodet till hjalp? Behdvs det en sérskild stédprocess
eller kan fragor hanteras i den ldpande ’ordinarie’ verksamheten?

- Ar stodprocessen efterfrdgad? Har underlag for stod tagits fram pé begaran av — och i
dialog med — foretradare for verksamhetens huvudprocesser eller ar det
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skrivbordsprodukter?

- Ar stodprocessen i sjalva verket en huvudprocess (t.ex. IT som stéd och som
produkt)?

- Ar stodprocessen mer styrning an stod? Medvetet — omedvetet? Direkt — indirekt?
- Krockar stodprocesser med varandra? Exempelvis avseende foreslagna atgarder?

- Vari bestar vardeskapandet i en stodprocess? Vad utgor flodesenheten? Ar det
”dokument”?

Betydelsen av att forsta systemet

En genomgaende tes i denna rapport ar att en fordjupad forstaelse for ett systemperspektiv pa
verksamhetsstyrning innebér ett ifragasattande av traditionella stuprors- och
funktionsbaserade synsatt och styrningsprinciper, praglade av resursmaximering och
suboptimering. Det innebér ett annat satt att tanka, med fokus pa:

- de vardeskapande processer som skapar nytta hos kunder och medborgare.

- systemets nulageskapacitet, vilket forutsatter en utvecklad formaga att gora realistiska
bedémningar av lampliga atgéarder baserat pa kunskap om systemets kapacitet och
orsaker till variation.

Det innebar ocksa kopplingar till andra delteman i denna rapport, sasom betydelsen av
samverkan, forstaelse for komplexitet, samt de utmaningar som foljer nar stédprocesser blir
mer storande an stottande (inklusive en ndrmast exponentiell 6kning av administrativa icke-
vardeskapande palagor). Och egentligen kokar systemperspektivet ner till féljande enkla
fraga:

”Hur vet vi att vi gor ett bra jobb?”

Handlingsutrymme och kommunikationsklimat

Temat kommunikation och kollektiv intelligens far hogst praktiska implikationer for
mojligheten att styra verksamheten pa sétt som genererar varde. Var utgangspunkt ar att
forutsattningar for vardeskapande vilar pa intresset och féormagan hos inblandade aktorer att
fatta beslut pa realtidsinformation om nuldget. Detta intresse maste odlas och formagan
skapas genom att dva och prova (hur forstar vi problemet? Vad behdver goras? Hur mycket
av min forstaelse handlar om 6nsketiankande, ovidkommande faktorer, prestige och
personkemi? Etc) denna skicklighet i mikrosystemet, arbetsgruppen ar av central betydelse
forandamalsenlig styrning av processer.
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Vi har haft férmanen att sitta med pa arbetsmoten i en rad olika sammanhang och har dar mott
en hog intellektuell spanst” hos Trafikverkets medarbetare i termer av kunskap, engagemang
och nyfikenhet i de sakfragor som avhandlas. Samtidigt finns det potential hos dessa grupper
att bli annu mer kollektivt intelligenta — genom att i storre utstrackning tillvarata varje
individs bidrag, stélla utforskande fragor till varandra, genomlysa fragestallningar, diskutera
problem etc, for att pa sa satt komma narmare en gemensam forstaelse och skapa en
gemensam bild av gruppens uppgift. Denna formaga tror vi har stor betydelse for
mojligheterna att med tydlighet och lyhérdhet kommunicera och forankra nya idéer och
forslag om styrning.

Runsten (2011) foreslar ett antal fragor som man kan stélla sig for att pa djupet undersoka
graden av kunskapsintegration:

- Naér &r det réatt att fora ett problem tillbaka till gruppen, och nér ar det ratt
att hantera det pa egen hand?
- Naér ar det ratt att ifragasatta en plan eller ompréva en problemformulering

och nar bor man anpassa sig och agera utifran vad gruppen bestamt?
- Nar bor man tala och nér ar det mer lampligt att vara tyst?
- Nar bor man koncentrera sig pa den egna rollen/uppgiften och nar bor man

prioritera att hjéalpa nagon annan?
- Hur mycket bor rapporteras tillbaka till gruppen for att de ska ha god

kontroll 6ver sin uppgift?
- Nar kan man lata bli att rapportera for att darmed undvika att dverbelasta
andra i systemet med information?

Med ett systemsynsétt blir samverkan viktigt ”’pa riktigt”. Det handlar om att alltid vara
beredd att ingripa och stotta kollegor och samarbetspartners 6ver gamla “funktionsgranser”
for att hantera storningar i produktionsflédet genom att prestigelést dela med sig av resurser
och kunskap. Men samverkan kan &ven ges en djupare inneb6rd, som handlar om att
uppriktigt utforska andras tankar, asikter och viljeyttringar, i syfte att skapa en gemensam
forstaelse for problem och mojliga atgéarder. Och det ar i den senare betydelsen som begreppet
kunskapsintegration ar anvandbart.

Det ar dven viktigt att I6pande diskutera hur verksamheten presterar med utgangspunkt i data
om systemets kapacitet och variation i flodet av, exempelvis, gods och ménniskor i
jarnvagssystemet. Vid dessa moten (i projektgrupper, i trafikledningsgrupper, i strategiska
ledningsgrupper, etc.) ar det viktigt att gruppens medlemmar tillsammans kan avgéra
huruvida det som yttras i en viss fraga ar uttryck for:

- kunskap inom omradet som utgar fran fakta, eller
- en kanslomassig reaktion som utgar fran en subjektiv upplevelse, eller
- en preferens som utgar fran ett behov eller intresse.
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| vardagen gor vi den har typen av sorteringar hela tiden nar vi kommunicerar, och det &r ofta
underforstatt till vilken kategori vara argument hor. Poangen med kunskapsintegration som
modell for effektiv kommunikation ar emellertid att man inte bor underforsta eller gora tysta
antaganden om de argument som fors fram. | stallet ar man vaksam runt bordet pa allt som
sdgs och stiller foljdfragor till varandra av typen “hur vet du det?”” Vi har beskrivit detta som
’sak-dimensionen” i modellen for kunskapsintegration, och det handlar alltsa om var formaga
att tillsammans definiera och hantera problem, stora som sma, i arbetet.

Och ett system producerar gott om problem (eller avvikelser) som behdver hanteras snabbt
och smidigt. V&l fungerande processer forutsatter att vi ndrmast i real-tid kan samla in och
bearbeta information om hur ’anldggningen’ presterar (t.ex. tagets stopptid pa Sala station).

Med fokus pa en nulagesbaserad och faktaorienterad analys av variation i syfte att hitta
orsaker och atgarda dessa, lamnas litet eller inget utrymme for argumentationer som baseras
pa prestige, makt eller kanslomassig affekt och som ofta riskerar att Gverga i gral och
konflikter. Ambitionen bor vara att komma bort fran en typ av tunnelseende och lasningar
som beskrevs for oss av en projektledare:

” — Vi utgar ibland fran slutsatser som vi vill komma fram till — och fattar beslut utifrén det”.

Vi minns att relations-dimensionen i modellen for kunskapsintegration, handlar om just detta:
hur vi upplever arbetet och uppdraget utifran de preferenser som vi har. Om vi inte vill eller
vagar uttrycka hur vi kanner for de fragor som ar uppe for diskussion, sa kommer vi snart att
skapa lasningar i gruppen som leder till att alla inte kommer till sin ratt och att gruppen blir
ineffektiv i sin uppgift att 16sa och hantera problem. Missforstand och misstag kommer att
uppsta.

Organisationsforskaren Jan Lindvall papekar att i det standigt pagaende flodet av
aktiviteter och information sa ar det viktigt att aterkommande bryta av och skapa
motesplatser, fasta punkter for aterkommande reflektion och kunskapsutveckling,
erfarenhetsutbyte och jamforelser som kan bidra till att skapa ny kunskap och ge kansla av
mening till arbetet. Genom exempelvis aterkommande uppf6ljningsmoten kan prestationer
diskuteras, problem identifieras och atgarder initieras. Dessa méten som kan ske dagligen
(som inom vissa Lean-management l6sningar) eller med annan frekvens. (Lindvall 2017).
Medarbetare i det ovan beskrivna VAS-projektet uttrycker tankar i samma riktning:
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” — Det behovs fler tvarfunktionella méten i vardagen, exempelvis controllers som moter
linjefolk.”

” — Den lopande dialogen maste hallas igang med folk som jobbar med verksamhetsstyrning i
verket.”

Slutord

Arbetet inom ramen for forskningsprojektet ”Styrning i en modern myndighet” har inneburit
spannande moten med kunniga och engagerade medarbetare med olika roller i Trafikverket.
Manga av dessa samtal har kretsat kring praktiska utmaningar i det dagliga operativa arbetet
inom investeringsprojekt, underhallsarbete, trafikledning, mm. Ofta har dessa samtal
utmynnat i specifika forslag pa konkreta atgarder for att astadkomma en sammanhallen
styrning av verksamheten som tar sin utgangspunkt i de vardeskapande processer genom vilka
Trafikverket tillgodoser samhéllets behov av ett val fungerande transportsystem. Foérfattaren
till denna rapport har valt att pa ett 6vergripande plan sammanfatta nagra av de lardomar som
vuxit fram nar vi tillsammans med myndighetens medarbetare har forsokt forsta och beskriva
de utmaningar som kan f6lja med varje strdvan att utveckla den interna styrningen:

1. Okad komplexitet i samhéllet — och i transportsystemet i synnerhet — medfor att allt fler
beslut kraver kénsliga avvagningar och samordning av information och kunskap som
produceras pa olika hall och for olika &ndamal. Varje ambition att ompréva och forandra
principerna for styrning under sadana omstandigheter och i verksamheter med det breda
uppdrag som Trafikverket har kréaver stora portioner talamod och uthallighet.

2. Det ar inte alldeles enkelt att forutse méjliga konsekvenser och dénskvarda effekter av beslut
producerade i en komplex verksamhet med ett mangtydigt uppdrag. Konsekvenser av fattade
beslut blir tydliga forst nér de landar i verksamheten, i form av styrsignaler som helst bor vara
fa till antalet och med entydiga och forankrade inneborder (se nésta punkt).

3. Verifierade nulagesbeskrivningar av verksamhetens vardeskapande processer bor vara
startpunkten for varje ansats att utveckla eller férandra ett styrsystem. Faktabaserade
beskrivningar av systemets kapacitet ger ett planeringsunderlag som underlattar realistiska
forvantningar pa resultatet av ett forandringsarbete.

4. Realiserandet av verksamhetsanpassad styrning bor inbegripa kontinuerlig utvardering av
forhallandet mellan stodprocesser och huvudprocesser. Vad ar vad, och hur bidrar dessa

processer till det vardeskapande som ar myndighetens uppdrag?

5. | ett effektivt styrsystem maximeras individens handlingsutrymme for vérdeskapande
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aktiviteter samtidigt som onddiga administrativa palagor och beting minimeras (och helst
elimineras).

6. Effektiv styrning uppnas inte i-och-med fardigstallandet av dokument som anger
styrningens dndamal och som faststéller ansvarsforhallanden och befogenheter. Ytterst
handlar effektiv styrning om valet av arbetssatt: hur arbetar vi och hur tar vi reda pa att vi gor
ett bra jobb?

7. Effektiv styrning gynnas av viljan hos individer och grupper att etablera en
samverkanskultur och ett kommunikationsklimat som préglas av nyfikenhet och som skapar
forutsattningar for kunskapsutveckling och larande inom och mellan olika delar av
verksamheten.
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BILAGA: om synen pa fakta, kunskaper och skillnaden mellan
forskning och utveckling

Inom ramen for det FOI-projekt (TRV Dnr 2016/94688) som ligger till grund for rapporten
hade vi formanen att fa ta del av en omfattande dokumentation fran arbetet i de olika interna
projekt som pa olika satt hanterat styrningsfragor i Trafikverket, allt ifran minnesanteckningar
och métesprotokoll till internt publicerade styrdokument, rad och rekommendationer. Under
projektets gang har vi haft mojlighet att utbyta tankar och erfarenheter kring synen pa
uppdraget i samtal och 6ppna intervjuer med personer som har nyckelroller i myndighetens
utvecklingsarbete. Vi har dven funnit vagledning for vara slutsatser i externa utredningar och
forskningsrapporter som fran olika utgangspunkter adresserar orsaker till och konsekvenser av
den breda uppdragsbeskrivning som atféljt Trafikverket alltsedan starten 2010 (se bl.a.
Jacobsson & Sundstrém 2017).

Forskargruppen har dven haft en aktiv roll i genomférandet av ett antal workshoppar som har
adresserat styrningsfragor med utgangspunkt i centrala begrepp och teman. Deltagare pa dessa
workshoppar har huvudsakligen utgjorts av verksamhetsutvecklare, controllers och personer
med stodjande funktioner centralt i myndigheten eller inom de olika verksamhetsomradena.
Ofta har dessa personer haft nagon form av ansvar for utveckling av myndighetens styrande
och stddjande processer. Forskargruppen har aven inbjudits att delta vid ett stort antal méten
inom ramen for mer specifika projekt kring bland annat digitaliseringsarbetet, samt i
forberedande forum i samband med verksamhetsplaneringsprocessen*2.

Empiriska data i studien utgdrs av utsagor fran “signifikanta aktorer”, det vill siga,
respondenter vilkas roller, mandat, formella kunskaper och kompetens innebdr att de kan (att
de har ratten att) uttala sig med ett sérskilt ”’sanningsansprak” kring fragor inom ett visst
praktikfalt, sdsom exempelvis verksamhetsstyrning och verksamhetsutveckling. Det som
dessa personer sager och gor far konsekvenser for vad som ar mojligt saga och gora for vriga
medlemmar i organisationen. Typiska exempel pa signifikanta aktorer ar givetvis chefer och
ledningsgruppsmedlemmar, men aven experter, hogre radgivare och konsulter, personer med
kontrollansvar, och personer med forsknings eller utredningsuppdrag.

Om dolda grundantaganden

12 En utférlig projektredovisning har rapporterats i arbetsdokument till Trafikverket 2019-05-09 med titeln
"Styrning i en modern myndighet — projektrapport”.
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Denna rapport har bland annat diskuterat olikheter i tolkningar som aktorer gor betraffande
behovet av atgarder for att utveckla styrningen i myndigheten. | rapporten havdas att dessa
olikheter kan bero pé att tolkningar och beskrivningar vilar pd ”dolda grundantaganden”.
Forekomsten av dolda grundantaganden och forgivettagna standpunkter har lange studerats
inom bland annat sprakfilosofi, psykologi och beteendevetenskap (Thomassen 2007).

Dolda grundantaganden kan delas upp i tre kategorier:

1. Tolkningar och slutsatser som utgar fran individers subjektiva upplevelser och kanslor.

2. Tolkningar och slutsatser med ansprak pa att beskriva omstandigheter och skeenden i
en objektivt existerande verklighet.

3. Tolkningar och slutsatser som utgar fran normer och varderingar ofta uttryckta i
(formella och informella) regler och foreskrifter.

Att grundantaganden ar dolda” betyder att de tas for givna eller av ndgon annan anledning
inte redovisas. Foljden av detta blir att tolkningar, handlingsalternativ och beslut presenteras
som rimliga och d&ndamalsenliga utan nagon narmare kdnnedom om huruvida de har sin grund
i kdnslor, fakta eller varderingar.

Inom ramen for FOI-projektet har deltagande observationer genomforts i ett stort antal moéten
i olika projektgrupper. Medverkande forskare har I6pande diskuterat dessa observationer
utifran olika forskningsperspektiv och med hjalp av olika teoretiska modeller. Ocksa i dessa
diskussioner har det varit en utmaning att hantera en blandning av upplevelser, fakta och
vardeomdomen — alltsd samma typ av utmaningar som vi har iakttagit hos Trafikverkets
aktorer i det aktuella projektet.

lakttagelsen hjélper oss att forsta ett grundlaggande dilemma inom samhallsvetenskapen: det
faktum att studier av ménniskors handlingar och sociala institutioner &r studier av ”det som
alltid kan vara pé ett annat sétt”. Det vill séga, ett allenarddande och universellt giltigt
teoretiskt fundament for analysen av sociala fenomen later sig svarligen konstrueras. En
viktig orsak till detta ar just den omstandigheten att analysen av samhéllsfenomen ofta utgar
fran en blandning av vardeomddmen, kanslor och faktapastdenden som inte alltid &r tydligt
redovisad.

Studien genomsyras av ett metodsynsatt dar trovardigheten i analys och slutsatser vilar pa
referenser och kallhanvisningar som tydligt anger vem som har sagt och gjort vad — och nar.
Tolkningar och slutsatser har i det avseendet en objektiv faktagrund. Slutsatserna i denna
studie bygger pa tolkningar av muntliga och skriftliga utsagor fran respondenter. Givet
reservationen ovan om dolda grundantaganden, forséker denna rapport att ta hansyn till en
viktig princip i ett tolkande forhallningssatt: det faktum (!) att varderingar, asikter, kunskaper
och intressen alltid paverkar saval forskarens fragor som respondentens svar.

De ovan namnda kategorierna av dolda grundantaganden aterspeglas i viss man i synen pa
kunskap i samband med forsknings- och utvecklingsarbete. Tre mojliga perspektiv framtrader
har:
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1. Mal-resultatinriktad FoU

- har ett "tekniskt” perspektiv pa den studerade verksamheten och utgér fran
uppfattningen att kunskap ar objektivt matbar. Kunskapsintresset domineras av fragan:
vilka ar de objektivt matbara resultat som visar huruvida verksamheten nar malen eller
inte?

2. Processinriktad FoU

- har ett “kulturperspektiv”’ pé den studerade verksamheten och utgar fran uppfattningen
att kunskap bottnar i subjektiva upplevelser och tolkningar av hur verksamheten
fungerar. Kunskapsintresset domineras av fragan: kan vi forsta varfor individer och
grupper agerar som dom gor i olika situationer, och kan en sadan forstaelse vara till
stod for individer och grupper, exempelvis i beslutssituationer?

3. Interaktiv FoU

- har ett ”politiskt” perspektiv pa den studerade verksamheten och utgér fran
uppfattningen att var kunskap aterspeglar etiska och ideologiska forestallningar om
hur en verksamhet bor fungera. Kunskapsintresset domineras av fragan: hur skaffar vi
underlag for operativa och strategiska beslut med hansyn till vardemassiga och etiska
aspekter pa verksamheten, och med hansyn till olika intressegrupper?

Forevarande studie har medvetet valt att fokusera pa perspektiven 2 och 3 ovan. Det
“kulturella” perspektivet kommer bland annat till uttryck i beskrivningar av hur aktorer
upplever och hanterar de utmaningar som uppstar i de processer som har varit involverad i.
Det ”politiska” perspektivet kommer till uttryck i synen pa ledningens roll i det pagaende
forandringsarbetet, liksom i den 6vergripande beréttelsen om myndighetens och
forskjutningar i beskrivningen av Trafikverkets roll och uppdrag i samhéllet.

Skillnader mellan forskning och utveckling

Olika former av kunskapsutveckling fordelar sig langs en skala, med akademisk forskning pa
den ena ytteranden och utvecklingsinsatser pa den andra. Mellan dessa poler finns
uppdragsforskning, olika former av kollaborativ forskning och utredningar. For att en
forskningsrapport ska kvalificera som akademisk forskning bor den bygga pa- och redovisa
(Holmblad Brunsson 2001):

 Bred och systematisk kunskap inom relevanta forskningsomraden.
+ Fordjupad och aktuell kunskap inom avgransade forskningsomraden som ar specifika
for en viss undersokning.
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» Kunskap om vetenskaplig metodik i allmanhet samt inom det specifika
forskningsomradet.

* Vetenskaplig analys och syntes.

+ Sjélvstandigt (av forskaren) genomforda kritiska granskningar och bedémningar.

» Identifierade behov av ny kunskap.

« Identifierade och formulerade vetenskapliga fragestallningar.

Vid akademisk forskning har forskaren kontroll 6ver samtliga komponenter ovan. Ju langre
vi ror oss langs skalan mot utvecklingsinsatser, desto mer kan uppdragsgivaren styra dver
komponenterna, till exempel syfte, fragestallning, urval etc. Skillnader mellan forskning (F)
och utveckling (U) framgar av svaren pa foljande fragor:

1. Vem styr vad som utvérderas?
F: forskaren, utifran forskningsfragor formulerade inom en etablerad forskningstradition och
teoriram.
U: verksamhetens foretradare, utifran identifierade forandringsbehov.

2. Malet med erhallen kunskap?
F: kunskap for att forklara, forsta, forandra, beroende pa forskningsfragan.
U: kunskap som hjalp att forandra och astadkomma forbattring.

3. Vad aktualiserar behovet av insatser?
F: fortldpande behov av kunskapsutveckling och aktuella, sarskilda behov av problemlésning
och problemforstaelse (ofta i form av uppdragsforskning)
U: fortlopande behov av verksamhetsutveckling och sérskilda behov av problemldsning

4. Hur lange pdgar undersékningen?
F: bestams i huvudsak av forskaren, utifran forskningsfragans komplexitet.
U: bestams av verksamhetens foretradare, utifran verksamhetens behov och insatsens
forvéantade resultat/nytta.

5. Vilka metoder anvénds?
F: vedertagna forskningsmetoder och tekniker (ibland med aktivt deltagande fran berérda
aktorer)
U: forsok och provande av nya idéer och aktivt deltagande av bertrda aktorer

Ambitionen i denna rapport har varit att betona ett forskningsperspektiv pa fragorna ovan.
Ambitionen i det FOI-projekt som ligger till grund for rapporten har delvis varit en annan.
Dér har det ansetts viktigt att nyttja forskningsbaserade slutsatser for att méta verksamhetens
uttalade utvecklingsbehov. Det har bland annat inneburit att forevarande rapport presenterar
och diskuterar resultat pa en mer generell och principiell niva, emedan FOI-projektet har fort
en I6pande dialog med myndighetens foretradare och med narmare koppling till
verksamhetens utvecklingsbehov i olika skeden.
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