
I de senere år er der i dansk transportpolitik sendt sig-
naler om en mere sammenhængende og langsigtet
planlægning. Der opereres også med en række prin-
cipper, som har karakter af målsætninger. Der er dog
ikke udmeldt ret konkrete tanker om, hvordan model-
len skal udmøntes. Sverige og Norge kan måske in-
spirere, da de to lande i en årrække har arbejdet med
store, nationale transportplaner baseret på transport-
politiske mål og tilhørende indikatorer. Her analyse-
res de svenske og norske erfaringer, og vi spørger:
Hvilke elementer kunne med fordel overvejes i Dan-
mark? Vi skelner i artiklen mellem »målorienteret po-
litik«, »målorienteret forvaltning« og »målstyring«,
som betragtes som en instrumentel kobling mellem
de to første fænomener. Konklusionen er, at de trans-
portpolitiske mål i politik og forvaltning er dekoble-
de i de to nabolande, og at der ikke er tale om mål-
styring, hvilket er meget vanskeligt at realisere. Ikke
desto mindre er der elementer i målorienteret politik
og målorienteret forvaltning, som kunne have betyd-
ning og værdi for dansk transportpolitik.

Nyorientering i dansk transportpolitik
I Danmark har den nationale transportpolitik i
høj grad haft fokus på etablering af enkelte in-
frastrukturanlæg som led i udviklingen af et
landsdækkende, højklasset vej- og banenet
samt internationale forbindelser. Der har ikke
som i en række andre lande været etableret en
systematisk, regelmæssig, strategisk planlæg-
ningsproces på transportområdet. Der er imid-
lertid i de senere år sat spørgsmål ved det hen-
sigtsmæssige i den hidtidige »ad hoc« politik.

Således afgav Infrastrukturkommissionen i
2008 en betænkning om Danmarks Trans-
portinfrastruktur. Hvad angår planlægning,
anbefalede kommissionen blandt andet føl-
gende tiltag (Infrastrukturkommissionen,
2008: 249, 276 og 293):

• Udvidelse af tidshorisonten i investe-
ringsplanlægningen

• Faste kadencer for investeringsplanlæg-
ningen

• Styrket indledende planlægning for at
fremme helhedsorienterede løsningsmu-
ligheder

• Strategisk prioritering med udgangspunkt
i overordnede, langsigtede og strategiske
mål

I januar 2009 indgik et næsten enigt folketing
aftale om En grøn transportpolitik. Under en
overskrift om »Rullende planlægning« til-
kendegav parterne ønske om at »styrke den
langsigtede prioritering og kontinuitet i frem-
tidens investeringsbeslutninger på infrastruk-
turområdet« (Transportministeriet, 2009a:
5). Det var udtryk for tilslutning til regerin-
gens eget oplæg, som var formuleret i den
forudgående infrastrukturplan, Bæredygtig
transport – bedre infrastruktur (Transportmi-
nisteriet, 2008: 44), som igen refererer til in-
frastrukturkommissionens arbejde. Den poli-
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tiske aftale indeholdt også syv såkaldte
»principper for en grønnere transportpolitik«
– principper, som har karakter af generelle
målsætninger. Videre hed det, at principperne
»udmøntes gennem en række konkrete initia-
tiver, som finansieres af en infrastruktur-
fond« (Transportministeriet, 2009a: 4). Det
er imidlertid ikke beskrevet nærmere, hvor-
dan »den rullende planlægning« konkret skal
sikre, at initiativerne faktisk vil opfylde de
opstillede principper. Men andre ord er der
ikke udformet en struktur med mål og indi-
katorer, som sikrer opfølgning.

I sit arbejde var Infrastrukturkommissionen
inspireret af national infrastrukturplanlæg-
ning i blandt andet Sverige og Norge (Infra-
strukturkommissionen, 2008: kapitel 15). I
denne artikel vil vi se nærmere på mål- og in-
dikatororienteret transportpolitik og planlæg-
ning i netop de to lande og på mulige impli-
kationer for Danmark. Vi har i artiklen særlig
vægt på svenske erfaringer. Sverige repræ-
senterer et naboland med rullende, national
transportplanlægning og en lang og veletab-
leret tradition, hvor transportpolitiske mål

indgår. Systemet gennemgår aktuelt en større
revision, og mange, positive og negative erfa-
ringer er i den forbindelse blevet afdækket.
Norge har også en række strategiske trans-
portplanlægningsforløb bag sig, og har taget
markante skridt mod en konsekvent anlagt
mål – og indikatorbaseret model for de kom-
mende år. Der er altså grund til at tro, at de to
lande byder på erfaringer – gode som dårlige
– med brugen af mål og indikatorer til styring
i transportpolitikken.

Mål- og resultatstyring
Mål- og resultatstyring er generelt en meget
udbredt styringsmodel i de vestlige landes
offentlige forvaltninger. Herhjemme findes
den i forskellige grader og former på alle ni-
veauer og inden for stort set alle sektorer (Ej-
ler o.a., 2009). Anvendelse i den offentlige
sektor udspringer af New Public Manage-
ment bølgen, som herhjemme gennem de se-
neste cirka 25 år blandt andet er udmøntet
gennem en række moderniseringsreformer.
Rieper o.a. (2000: 179) hævder, at mål- og
resultatstyring op igennem 1990erne nær-
mest blev etableret som idealmodel for poli-
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Boks 1: Principper for en grønnere transportpolitik

• Transportens CO2-udledning skal ned, og der skal gennemføres en grøn omlægning af
bilskatten.

• Den kollektive transport skal løfte det meste af fremtidens vækst i trafikken. Jernba-
nen skal være pålidelig, sikker og topmoderne.

• Vejkapaciteten skal udbygges dér, hvor behovet er størst, dvs. dér hvor der i dag er de
største trængselsproblemer, men også, hvor man kan se, at den fremtidige trafikvækst
som følge af erhvervs- og samfundsudviklingen vil kræve en udbygning af infra-
strukturen.

• Cyklismen skal fremmes – valg af cyklen som transportmiddel er at foretrække, hvor
det er en realistisk mulighed.

• Danmark skal være et grønt teknologilaboratorium for transport.
• Broer, veje og jernbaner må ikke ødelægge uerstattelig natur.
• Støj og luftforurening i byerne skal ned.

(Transportministeriet, 2009a: 4)



tisk styring i den offentlige sektor. Også i
Sverige (Brunsson, 2002: 190) og Norge
(Christensen og Lægreid, 2002: 155ff) næv-
nes modellen som helt central omend under
stadig udvikling. Modellen er derimod ikke
udmøntet for den overordnede transport- og
infrastrukturpolitik herhjemme, som det er
tilfældet i vore to skandinaviske nabolande.

Der peges i litteraturen på en række fordele
ved mål- og resultatstyring, men også på
væsentlige forudsætninger, som ofte langt fra
er opfyldt. Blandt fordelene skulle være kla-
rere ansvarsmarkering, mere effektive løs-
ningsvalg, bedre dokumentation, mere ind-
sigt og kontrol for politikere og offentlighed,
bedre styring af bevillinger samt øgede mu-
ligheder for fleksibilitet og læring (Finansmi-
nisteriet, 1993; Hood, 1991; Moynihan,
2006). Resultatmåling kan både være kataly-
sator for innovationer og for tilpasning til ud-
viklingen. En række problemer og udfordrin-
ger opregnes imidlertid også (se f.eks. Bohni
Nielsen o.a.; 2005; Ejler o.a., 2009; Rom-
bach, 1991). Blandt de ofte nævnte proble-
mer er beslutningstagernes manglende evner
eller vilje til at formulere klare mål, skæv-
vridning af opmærksomhed og styring til for-
del for områder med mål på bekostning af an-
dre områder, samt vanskeligheder med at
håndtere modstridende mål og hensyn.

I litteraturen skelnes ikke klart mellem mål-
styring og mål- og resultatstyring. Desuden
er det tydeligt, at mål også anvendes i politik
og planlægning til andet end netop styring. Vi
vil her skelne mellem:

• Målorienteret politik betyder, at mål ind-
går i den politiske proces og/eller i politi-
ske beslutninger, hvor de har en struktu-
rerende og eventuelt legitimerende funk-
tion (inspireret af Brunsson, 1989; Meyer
& Rowan, 1991). Målorienteret politik
foregår altså på et overordnet politisk ni-
veau og er ikke nødvendigvis koblet til
forvaltningens opgavevaretagelse. 

• Målorienteret forvaltning foregår i mini-
sterier og styrelser og i deres samspil.
Målorienteret forvaltning betyder, at mål-
og resultatopnåelse indgår i de admini-
strative processer og i særlige dokumen-
ter, som produceres. Vi vil her i artiklen
skelne mellem målorienteret planlægning
og målorienteret implementering af pla-
nerne. Det, som adskiller målorienteret
planlægning fra målorienteret implemen-
tering, er, at det drejer sig om forskellige
faser, henholdsvis en planlægnings- og en
implementeringsfase, hvor forskellige
processer udspiller sig. Ved målorienteret
planlægning anvendes ofte ex ante indi-
katorer knyttet til målene. Ved målorien-
teret implementering anvendes ofte ex
post indikatorer knyttet til målene.

• Målstyring benævnes også mål- og resul-
tatstyring og udtrykker i vores terminolo-
gi en instrumentel kobling mellem målo-
rienteret politik og målorienteret forvalt-
ning. Det er almindeligt at skelne mellem
mål- og resultatstyring som filosofi ver-
sus teknik (Christensen og Lægreid,
2002: 156; Rieper o.a., 2000: 182; Rom-
bach, 1991: 18-19). Filosofien går kort
sagt ud på at sætte offentlige organisatio-
ner fri fra detaljeret regelstyring. Der op-
nås større frihed til at definere specialise-
rede ydelser og vælge opgaveløsninger,
mens politikerne definerer de overordne-
de mål og rammer. Som styringsteknik
indgår ideelt set tre hovedelementer: 1)
Klare, stabile, operationelle mål, typisk
brudt ned i målhierarkier; 2) Resultat-
måling med rapportering af målopfyldel-
se til det overordnede niveau via indikato-
rer; 3) Resultatopfølgning hvor gode re-
sultater belønnes og dårlige straffes, eller
i hvert fald, at resultaterne anvendes in-
strumentelt (Christensen og Lægreid,
2002: 156). En vis grad af målstyrings-
teknik ser vi som en nødvendig, men ikke
tilstrækkelig forudsætning for at koble
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målorienteret politik med målorienteret
forvaltning og dermed opnå målstyring.

De idealiserede sammenhænge mellem mål-
orienteret politik, målorienteret planlægning
og målorienteret implementering er illustre-
ret i nedenstående figur. 

Pilene i figuren refererer til forskellige akti-
viteter, som i en eller anden grad kan anses
for at være nødvendige for målstyring, som
vi har defineret det. I artiklen søger vi derfor
svar på følgende spørgsmål:

1. Hvordan bruges målene i den politiske
proces? 

2. Hvordan indgår målene i planlægningen?

3. Hvordan bruges effektvurderinger i plan-
lægningsprocessen?

4. Hvordan indgår effektvurderinger af
målopnåelse foretaget i planlægningen i
den politiske proces?

5. Hvordan indgår målene i styring af im-
plementeringsprocesser?

6. Hvordan bruges resultaterne i implemen-
teringsprocessen?

7. Hvordan indgår afrapporterede resultater
af målopnåelse i den politiske proces?

Målstyring forudsætter indikatorer til at do-
kumentere effekter og resultater i forhold til
mål. Der indsamles myriader af data, i en
grad så man i nogle sektorer taler om »doku-
mentationstyranni«; men gør de overhovedet
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Figur 1. Målstyringens sfærer og aktiviteter. 



nytte (Ejler o.a., 2009)? Kan resultaterne an-
vendes, og bliver de rent faktisk anvendt i
den efterfølgende indsats og målfastlæggel-
se? Spørgsmålet om den faktiske brug af mål
og indikatorer vier vi særlig opmærksomhed
her.1 Vi skelner (jf. klassiske koncepter, hér
som specificeret af Shulha og Cousins, 1997)
mellem:

• Instrumentel anvendelse: Anvendes mål
og indikatorer som instrumenter, der gi-
ver entydige svar på, hvad der skal gøres?

• Symbolsk anvendelse: Anvendes de pri-
mært til at legitimere adfærd eller allere-
de givne beslutninger/ikke beslutninger? 

• Konceptuel anvendelse eller »oplysnings-
effekten«: Afsmitter mål og indikatorer
gradvis på generelle begrebsliggørelser,
diskurser, procedurer og lignende?

Metode
Vores analyser af de svenske erfaringer er ba-
seret på analyser af policydokumenter og in-
terviews gennemført i begyndelsen af 2010 i
regi af POINT projektet (se slutnote 1). Der
er gennemført 13 interviews med 15 perso-
ner: Seks politikere (fem fra Riksdagens Tra-
fikudvalg og en politisk udnævnt embeds-
mand), samt ni embedsmænd fra centrale mi-
nisterier og styrelser. Alle interviewene var
semistrukturerede. De norske erfaringer er
baseret på analyser gennemført af Transport-
økonomisk institutt i Oslo, især anvendes en
analyse fra 2005, hvor en af denne artikels
forfattere medvirkede (Ravlum og Sørensen,
2005). Empirien består i hovedsagen af poli-
cydokumenter og interviews med politikere i
Stortingets Trafikudvalg. I analysen fra 2005
indgik interviews med 12 ud af 15 politikere
fra Trafikudvalget. Direkte og indirekte cita-
ter i artiklen er i begge tilfælde godkendt af
interviewpersonerne.

I det følgende afsnit beskriver vi de tre landes

generelle transportpolitiske strukturer og
procedurer. I de efterfølgende tre afsnit ana-
lyserer vi først målorienteret transportpolitik
i Sverige og Norge (som knytter sig til akti-
viteterne 1, 2, 4, 5 og 7 i figur 1). Dernæst
analyserer vi målorienteret transportplanlæg-
ning (som knytter sig til aktiviteterne 2, 3 og
4) samt målorienteret implementering (som
knytter sig til aktiviteterne 5, 6 og 7), begge
dele i Sverige. Karakteren af den norske ana-
lyse gør det ikke muligt at anvende den nor-
ske empiri i disse afsnit. Herefter drøfter vi
samlet, i hvilket omfang der findes målsty-
ring i transportplanlægningen i Sverige og
Norge, det vil sige instrumentel kobling af
målorienteret politik med målorienteret for-
valtning. Afslutningsvist tolker vi i det sidste
afsnit relevansen af erfaringerne for fremti-
dig dansk transportplanlægning. 

National transportplanlægning 
i Skandinavien
Traditionelt handler transportplanlægning
først og fremmest om planlægning af infra-
struktur, og er primært et nationalt anliggen-
de (Short og Kopp, 2005). National trans-
portplanlægning omfatter en lang række in-
stitutioner og processer, og der er stor varia-
tion mellem landene (Short og Kopp, 2005;
Transport Research Centre, 2000; Zografos
o.a., 2004). Der er mange steder ambitioner
om integreret planlægning på tværs af trans-
portformer, men store dele af planlægningen
sker ofte fortsat i hver transportform for sig
(Transport Research Centre, 2000; Zografos
o.a., 2004). Integration af infrastrukturplan-
lægningen med andre dele af transportpoli-
tikken som regulering og økonomiske virke-
midler er oftest ikke veludviklet, og integra-
tion med andre politikområder som fysisk
planlægning, økonomisk planlægning og
miljøplanlægning varierer (OECD og ECMT,
2004). Ejerskab og kontrol af infrastrukturen
er forskellig fra land til land (Zografos o.a.,
2004), i nogle lande ejer staten hovedparten,
mens der i andre lande er større decentralise-
ring, som f.eks. i Danmark, hvor kommuner-
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ne ejer langt det meste af vejnettet. Det er al-
mindeligt, at der i nationale planer udmeldes
transportpolitiske målsætninger, som i varie-
rende grad er kvantificerede og tidssatte
(Transport Research Centre, 2000; Zografos
o.a., 2004). 

Et væsentligt element i national transport-
planlægning er større, langsigtede planer el-
ler pakker, hvor der planlægges for meget
store beløb (OECD og ECMT, 2004). Også
her er der forskelle fra land til land både i
indhold og proces. Nogle elementer i planer
og pakker kan ligge fast fra gang til gang,
mens andre justeres løbende. Det varierer
meget mellem landene, hvor konkrete og sta-
bile målene er, og hvor tæt de følges med in-
dikatorer (OECD og ECMT, 2004).

Danmark
Også de tre skandinaviske lande har forskel-
lige tilgange til national transportplanlæg-
ning (se tabel 1), og som nævnt søges der i
Danmark nu etableret en mere systematisk
og kontinuerlig, rullende transportplanlæg-
ning. Der opereres i regeringens infrastruk-
turplan og den politiske aftale med en plan-
lægningshorisont frem til 2020 (Transport-
ministeriet, 2008 og 2009a). Det er aftalt, at
forligsparterne hvert andet år får mulighed
for at tage stilling til de konkrete anlægspro-
jekter, hvor der foreligger beslutningsgrund-
lag, og hvert fjerde år får mulighed for at ta-
ge stilling til, hvilke nye analyser og beslut-
ningsgrundlag, der skal udarbejdes. Der er
endvidere iværksat to såkaldte »strategiske
analyser« af fremtidens transportbehov og
udbygningsmulighederne for transportinfra-
struktur i henholdsvis Hovedstadsområdet og
Østjylland (Transportministeriet, 2009b og
2009c). De strategiske analyser sigter i ho-
vedsagen mod situationen efter 2020, og skal
afrapporteres for forligskredsen i 2013, hvor
nye og/eller supplerende analyser kan for-
ventes iværksat. Den politiske aftale dækker
stort set kun – og planen samt de strategiske
analyser dækker alene – vej og bane.

Der er i den politiske aftale formuleret syv
»principper« for transportpolitikken, som har
karakter af generelle målsætninger (se Boks
1). I de strategiske analyser skal der opstilles
og analyseres scenarier, som vurderes på en
række fastlagte ex ante indikatorer, der dog
kun i nogle tilfælde synes at relatere sig til af-
talens principper. En indikator er fx »Konse-
kvenser for CO2-udledningen«, som er knyt-
tet til princippet om at reducere transportsek-
torens CO2-udledning. Der er imidlertid an-
dre principper, hvortil der ikke er knyttet in-
dikatorer. Det gælder f.eks. princippet om, at
den kollektive trafik skal løfte det meste af
væksten i trafikken og princippet om fremme
af cyklismen (Transportministeriet, 2009b og
2009c).

Sverige
Sveriges nationale transportplanlægning har i
en længere årrække haft en sammenhængen-
de, langsigtet og strategisk udformning. Den
befinder sig imidlertid i en turbulent fase, og
vi redegør her for den gældende model. Plan-
lægningshorisonten er 12 år, og de aktuelle
planer dækker perioden 2010-2021. Nye pla-
ner laves normalt hvert fjerde til sjette år.
Planlægningen er inddelt i to faser. Først ud-
arbejdes en princip- og rammeplan (»inrikt-
ningsplan«), som dækker alle transportfor-
mer og som behandles af Riksdagen (Nä-
ringsdepartementet, 2008). Derefter udarbej-
der styrelserne en handlingsplan (»åtgärds-
plan«), hvor de konkrete investeringsprojek-
ter blandt andet indgår. Handlingsplanerne
skal kun godkendes af regeringen. Tidligere
blev handlingsplanerne udarbejdet separat
for hver transportform, men i den seneste
omgang har styrelserne udarbejdet en fælles
handlingsplan, som dækker alle transportfor-
mer (Banverket o.a., 2009). Princip- og ram-
meplanen såvel som handlingsplanen ved-
rører næsten udelukkende infrastruktur, men
trængselsafgifter og medfinansiering omtales
også. På regionalt niveau udarbejdes tilsva-
rende handlingsplaner for de statslige inve-
steringer på regionalt niveau.
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Sverige har gennem mange år haft ret stabile
transportpolitiske mål med bred politisk kon-
sensus trods skiftende regeringer. Man har i
en lang periode arbejdet med et overordnet
transportpolitisk mål og seks delmål. Under
arbejdet med de aktuelle planer er målstruk-
turen imidlertid blevet ændret, så der nu er ét
overordnet transportpolitisk mål, herunder to
delmål, et funktionsmål og et hensynsmål.
Under hvert delmål har regeringen angivet
syv, henholdsvis fem såkaldte »præciserin-
ger« (Näringsdepartementet, 2009). Der ar-
bejdes aktuelt på at yderligere præcisere må-
lene med henblik på indikatorer og målbar-
hed. I planerne – og i tilknytning til dem – er
der udarbejdet et ret omfattende materiale,
hvor de forventede effekter af planerne be-
skrives via ex ante indikatorer. På implemen-
teringssiden udarbejder de enkelte styrelser
hvert år sektorrapporter, hvor der via ex post
indikatorer redegøres for udviklingen i for-
hold til målene. Ligeledes udarbejder Statens
institut för kommunikationsanalys (SIKA)
hvert år en samlet rapport om, hvordan det
går med realisering af målene i hele sektoren
(f.eks. SIKA, 2009).

Norge
Også i Norge har det nationale planlægnings-
system for transportinfrastruktur mange år på
bagen. Med Nasjonal transportplan 2010-
2019 er det tredje gang, at regeringen har
fremlagt og Stortinget vedtaget en national
transportplan. Tidligere udarbejdede man se-
parate planer for henholdsvis vej og bane.
Horisonten for planerne er 10 år, og der udar-
bejdes en ny hvert fjerde år. Efter Stortingets
behandling af planen udarbejder de nationale
vej-, bane- og søfartsmyndigheder såkaldte
»handlingspogrammer« for hver sin trans-
portform. Nasjonal transportplan dækker alle
transportformer, og er helt overvejende en in-
frastrukturplan, hvor særligt vej- og baneinve-
steringer dominerer. Men Nasjonal transport-
plan indeholder også andre elementer af
transportpolitikken. Således omtales også
blandt andet økonomiske virkemidler (bru-

gerbetaling og tilskud), statslige køb af trans-
porttjenester, adgang til kollektiv transport for
bevægelseshæmmede og beskyttelse af pri-
vatlivets fred ved anvendelse af informations-
teknologi (Samferdselsdepartementet, 2009).

Mål- og resultatstyring har fået stor bevågen-
hed i den seneste nationale transportplan, og
målene er forfinet sammenlignet med tidlige-
re nationale transportplaner. Den nuværende
centrum-venstre regering har i den aktuelle
plan eksplicit tilkendegivet, at den »vil lægge
mere vægt på mål- og resultatstyring i den
nationale transportpolitik« (Samferdselsde-
partementet, 2009: 47 – oversat af forfatter-
ne). I skemaet nedenfor omtales den nye
transportplan, mens det er beslutningsproces-
sen omkring den tidligere plan, som indgår i
analyserne i næste afsnit.

Vi vil i det følgende fokusere på målstyring i
transportpolitikken. Hvor vi i dette afsnit har
beskrevet de formelle systemer i de tre skan-
dinaviske lande, er hensigten i de tre næste
afsnit at komme tæt på, hvordan mål og indi-
katorer fungerer i praksis i norsk og svensk,
national transportplanlægning.

Målorienteret politik
Sverige
De seks interviewede, svenske politikere er
blevet spurgt til deres syn på de transportpo-
litiske mål. Der er ikke nogen, som afviser, at
Sverige skal have overordnede transportpoli-
tiske mål. De interviewedes engagement i
målene varierer imidlertid. Nogle politikere
har en skeptisk holdning til målenes betyd-
ning og rolle. De nævner f.eks. at »der er no-
gen politisk debat om målene, men ofte er
målene bare pæne ord på papir«2 og »umuli-
ge at gennemføre«, hvorfor målrealisering
har »mindre betydning i debatten«. Ligesom
en politiker finder, at man ikke skal lægge for
mange forventninger eller ressourcer i den
aktuelle konkretisering af målene. På den an-
den side tilkendegiver andre politikere, at
man på trods af, at målene ikke er tilstrække-
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ligt klare »har vi haft glæde af målene«, og
efterlyser »tydeligere mål at styre med«, og
finder at »målene burde spille en noget større
rolle i debatterne«.

De svenske politikeres tilgang til målene kan
forstås sådan: Transportpolitiske mål er no-
get, man må have. Man kan som politiker ik-
ke forestille sig at droppe målene. Målene er

10

Tabel 1: Karakteristika ved national transportplanlægning i Danmark, Sverige og Norge

Ny model
Danmark

Eksisterende model 
Sverige

Eksisterende model 
Norge

Planlægnings-
horisont

Infrastrukturplanen gælder
2009-2020 (11 år).

Princip- og rammeplanen
(inriktningsplanen) og hand-
lingsplanen (åtgärdsplanen)
gælder 2010-2021 (12 år)

Nasjonal transportplan og
styrelsernes handlingspro-
grammer gælder 2010-
2019 (10 år)

Kadence Hvert fjerde år iværksættes
nye analyser og beslut-
ningsgrundlag. Næste gang
i 2013.

Hvert fjerde til sjette år ved-
tages nye planer.

Hvert fjerde år vedtages ny
national transportplan.
Næste plan 2014-2023

Faseinddeling Infrastrukturplan og strate-
giske analyser. 
Det er imidlertid ikke aftalt, at
der senere skal udarbejdes
en infrastrukturplan igen.

Princip- og rammeplan
samt handlingsplan.

Nasjonal transportplan og
handlingsprogrammer.

Tværmodalitet Den politiske aftale er inte-
greret for vej, bane og sø.
Infrastrukturplanen og de
strategiske analyser er inte-
greret for vej og bane.

Begge planer er integreret
for alle transportformer.

National transportplan er in-
tegreret for alle transport-
former. 
Handlingsprogrammerne er
separate for vej, bane og sø.

Bredde i 
virkemidler

Planlægningen vedrører
primært infrastruktur, men
også blandt andet alternati-
ve finansieringsformer og
økonomiske virkemidler.

Planlægningen vedrører
primært infrastruktur, men
også alternative finansie-
ringsformer.

Planlægningen vedrører
primært infrastruktur, men
også blandt andet økonomi-
ske virkemidler, adgang til
kollektiv transport for be-
vægelseshæmmede og be-
skyttelse af den personlige
frihed i forbindelse med
overvågning.

Institutionelt
ophæng

Transportministeriet. Näringsdepartementet. Samferdselsdepartementet
samt Fiskeri- og kystdepar-
tementet.

Mål Syv principper for transport-
politikken.

Et overordnet mål, to
delmål i form af et funkti-
onsmål og et hensynsmål. 
Man er i færd med at udvik-
le og konkretisere målstruk-
turen.

Et overordnet mål, fire ho-
vedmål samt etapemål.

Indikatorer Der er kun fastsat indikato-
rer for de strategiske analy-
ser.

I planerne indgår ex ante
indikatorer. 
Ex post indikatorer anven-
des, og nye er under udvik-
ling.

Indikatorer knyttet til etape-
målene for planperioden.
De anvendes både ex ante
og ex post



med til at konstituere politikområdet og legi-
timere det politiske arbejde, som udføres.
Det stemmer overens med en længerevarende
svensk politisk tradition, hvor formulering af
politiske mål er udbredt (Brunsson, 2002).
For en enkelt af de interviewede politikere er
målene af stor betydning. Hun følger inten-
sivt opfølgningen og bruger målene instru-
mentelt. Men for de øvrige politikere har må-
lene mindre betydning, og bliver »let noget
rituelt«, som en politiker udtaler. Målene er
overordnede. De er endvidere ret stabile, og
også den aktuelle ændring af målstrukturen
betragtes af flere interviewpersoner som no-
get, der ikke ændrer substansen i målene.
Begge karakteristika bidrager til, at målene
får en rituel karakter.

Andre end de formelt formulerede transport-
politiske mål fremstår endvidere som betyd-
ningsfulde. Aktuelt har den svenske regering
meget fokus på arbejdsløshed og marginali-
sering, hvilket får indflydelse også i den
transportpolitiske praksis. Det kommer fx til
udtryk i regeringens direktiv til transportsty-
relserne om handlingsplanen. Her præsente-
res regeringens overordnede mål som »at
bryde med marginaliseringen gennem flere
jobs i flere og voksende virksomheder«,
mens de transportpolitiske mål kun har en ret
svag placering, som en ud af fire parametre,
hvor ud fra regeringen vil analysere og vur-
dere handlingsplanen (Banverket o.a., 2009,
bilag 4 – citat p. 1, oversat af forfatterne).

SIKA’s årlige rapport, om hvordan det går
med realisering af de transportpolitiske mål,
har en enkelt af de interviewede politikere
brugt flittigt, særligt da hun var en del af re-
geringskoalitionen. Flere andre interviewper-
soner tilkendegiver, at især information om
manglende målrealisering for trafiksikkerhed
på vejene har haft politisk betydning: »Tallet
500 døde i rapporterne har spillet en rolle, det
blev en påmindelse«, siger et medlem af Riks-
dagens Trafikudvalg, og lægger særlig vægt
på, at tallets stabilitet år efter år, var en an-

stødssten. Flere interviewpersoner peger på,
at mål og rapportering på netop trafiksikker-
hedsområdet har betydet, at området får me-
re opmærksomhed, end det ellers ville få,
hvilket skaber større råderum for forskning
og saglig debat. Ligeså finder én, at mang-
lende fremskridt mod klimamålet har gjort
det lettere at argumentere for investeringer i
jernbaner. Det generelle indtryk er imidlertid,
at rapportering til politikerne om de opnåede
resultater har begrænset instrumentel betyd-
ning. »Når der er så mange mål, hvor nogle
går godt og andre skidt, så trækker man lidt
på skuldrene, hvis der er nogle mål, som ik-
ke nås«, siger en politiker for eksempel. Over
mange år har de årlige rapporter vist, at man
ikke vil formå at realisere mål for trafiksik-
kerhed og reduktion af CO2, og selvom det
har ført til handlinger i trafiksikkerhedspoli-
tikken, har informationen om manglende
målrealisering ikke medført drastiske tiltag
for at nå målene. 

Norge
Den forrige nationale transportplan, Nasjo-
nal transportplan 2006-2015, indeholdt fire
brede hovedmål, som blev suppleret med et
femte mål under Stortingets behandling af
planen. Den indeholdt imidlertid ikke etape-
mål (Samferdselsdepartementet, 2004).

Efter Stortingets behandling af Nasjonal
transportplan 2006-2015 blev politikerne i
Stortingets Trafikudvalg interviewet om,
hvordan de så på målene. Målene var som
nævnt ret ukonkrete, men politikerne ønskede
ikke yderligere præcisering af målene. Gene-
relt opfattede de målene som politiske mål-
sætninger og visioner i stedet for veldefinere-
de mål, og de hverken kunne eller skulle præ-
ciseres yderligere. Politikerne havde endvide-
re ikke tiltro til, at målene ville blive realise-
ret. Alligevel så de dem som gode og anven-
delige politiske begreber, som det enkelte par-
ti kunne bruge til at strukturere sine meninger.
For eksempel tilkendegav flere, at de havde
foretaget en prioritering af vejinvesteringer
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versus jernbaneinvesteringer ud fra hovedmå-
lene (Ravlum og Sørensen, 2005: 12-17).

Kun en enkelt politiker i komitéen efterlyste
en højere grad af mål-middel tankegang, og
fandt at det i Stortingets dokumenter i alt for
lille udstrækning blev drøftet, om et projekt
eller en konkret beslutning bidrog til opfyl-
delse af centrale mål. Trods politikernes blø-
de tilgang til de transportpolitiske mål, til-
sluttede flere sig »i princippet« mål- og re-
sultatstyring i transportpolitikken. Men poli-
tikerne tilkendegav samtidig, at styreformen
ikke passer til politiske processer, både fordi
det ikke er muligt at konkretisere målformu-
leringerne tilstrækkeligt, og fordi der sker
uforudsete ting i løbet af planperioden
(Ravlum og Sørensen, 2005: 12).

Den pågældende plan indeholdt kvantitativt
opgjorte effekter af større enkeltinvesteringer
og af planens samlede vej- og baneinveste-
ringer blandt andet i en overskuelig tabel.
Flere effekter havde tilknytning til de trans-
portpolitiske mål (Samferdselsdepartemen-
tet, 2004: 128-168 og 199-203). Forespurgt
om anvendelsen af effektvurderingerne i ta-
bellen lyder et illustrativt svar fra en af poli-
tikerne: »Jeg brugte den ikke. Jeg studerede
den, registrerede at den var der, men den blev
ikke lagt til grund for de prioriteringer, vi
gjorde«. De samfundsøkonomiske effekter,
som både blev lavet for den samlede plan og
for større enkeltinvesteringer, blev anvendt af
en enkelt politiker, mens ingen politikere til-
kendegav, at de anvendte de øvrige effektvur-
deringer på enkeltprojekter (Ravlum og
Sørensen, 2005: 21-22).

Effektvurderingernes rolle som grundlag for
prioriteringer – instrumentel anvendelse –
var altså meget begrænset ved den politiske
behandling af den pågældende plan. I den na-
tionale transportplan, som gik forud, Nasjo-
nal transportplan 2002-2011, var erfaringer-
ne de samme (Ravlum & Stenstadsvold,
2001). Samtidig er effektvurderingerne imid-

lertid ikke noget politikerne ønsker udeladt af
planen. De skal være der, og flere politikere
har endog engageret sig i, hvordan effektvur-
deringerne skal gennemføres og præsenteres.
Hvorfor? Et svar kom fra en af politikerne i
Trafikudvalget. Han argumenterede med, at
»hvis Nasjonal transportplan bærer præg af
at have svagheder i beslutningsgrundlaget, så
vil samfundet reagere på det, og det vil fors-
tærke presset på Stortinget med den type in-
formation. Dermed ville vi måske risikere at
sidde som udvalg og skulle producere endnu
mere skriftligt materiale – for på den måde at
få autoriteten tilbage«. Effektvurderingerne
er altså vigtige i Nasjonal transportplan, ik-
ke på grund af deres instrumentelle rolle,
men for at give legitimitet til planen og til
den politiske proces (Ravlum og Sørensen,
2005: 29).

Opsamling
Målorienteret transportpolitik i de to lande
har lighedspunkter. I begge lande er trans-
portpolitiske mål noget, man må have, hvil-
ket kan forklares med, at politikerne har
»købt« en forestilling om, at politik blandt
andet handler om fastsættelse af mål. Særligt
i Sverige har målene en lang tradition, som
må forventes at være svær at fravige. I Sveri-
ge gælder endvidere, at Riksdagens politike-
re har afskrevet sig muligheden for at beslut-
te om enkeltprojekter, hvilke betyder, at i
hvert fald oppositionens politikere, kan have
en særlig interesse i målene, som en af få mu-
ligheder for at influere politikken, mens de
norske Stortingspolitikere har større indfly-
delse på enkeltprojekter. I interviewene ytrer
de norske politikerne uanset, at målene er go-
de og anvendelige til at strukturere politiske
meninger. 

I begge lande er det tilsyneladende få politi-
kere, som betragter de transportpolitiske mål
som led i målstyring, og anvender effektvur-
deringer fra planlægningsprocessen og resul-
tatindikatorer fra implementeringsprocessen
instrumentelt i det politiske arbejde. Det



svenske trafiksikkerhedsmål og resultatindi-
katorer, som afrapporterer på målet, har haft
betydning som »påmindelse«, og skaber rum
for forskning og saglig debat, hvilket først og
fremmest tyder på konceptuel anvendelse.
Tilsyneladende har ikke mindst en klar og
kvantitativ indikator knyttet til trafiksikker-
hedsmålet været af betydning. Dog alligevel
ikke nok til, at opstillede mål er realiseret. 

Både mål og indikatorer bidrager til at legiti-
mere transportpolitikken og processen med
de store transportplaner. Fordi mål hører til et
politikområde, så skal sådanne mål forefin-
des for at legitimere transportpolitikken. De
norske interviews tyder på, at ex ante effekt-
vurderinger i planlægningsprocessen tilsva-
rende er vigtige for planen og den proces den
indgår i, og dermed har en symbolsk legiti-
merende funktion. 

Målorienteret planlægning i Sverige
Vi vil i det følgende koncentrere os om ar-
bejdet med den svenske handlingsplan på
transportområdet. Den formelle optakt til
styrelsernes arbejde med planen er et direktiv
fra regeringen, som ikke giver de transport-
politiske mål nogen særlig central rolle (Ban-
verket o.a., 2009, bilag 4). Det fremgår såle-
des, at der er rigtig mange forskellige og
modsatrettede mål og hensyn, der skal ind-
drages (Banverket o.a., 2009: kapitel 5 og bi-
lag I).

Ved vurdering af individuelle investerings-
projekter i handlingsplanen spiller de trans-
portpolitiske mål en vis rolle. De indgår som
ét blandt flere elementer i den såkaldte »sam-
lede effektvurdering«. Derudover indgår en
række andre indikatorer, som ikke er begrun-
det i de transportpolitiske mål, men i andre
væsentlige vurderinger, blandt andet funktio-
nelle hensyn til forskellige brugergrupper.
Målene indgår således i processen med ana-
lyse og vurdering af de individuelle projek-
ter. Men hvordan den endelige prioritering af
de enkelte projekter foregår, fremstår uklart i

dokumenterne, og interviewene efterlader
indtryk af, at målenes rolle for prioriteringen
er begrænset. (Banverket o.a., 2009: kapitel 5
og bilag 2b). Hvad angår planens samlede ef-
fekter findes i selve planen en relativt kortfat-
tet effektvurdering (Banverket o.a., 2009, Del
3), som imidlertid komplementeres med an-
dre publikationer, som beskriver de forvente-
de effekter. De transportpolitiske mål er altså
strukturerende i analyserne af planens samle-
de effekter.

Hvilken rolle har effektvurderingerne så i
selve planlægningsprocessen? For en lang
række konkrete investeringsprojekter havde
regeringen på forhånd fastlagt, at projekterne
skulle indgå i handlingsplanen (Banverket
o.a., 2009:bilag 4). De øvrige projekter prio-
riteres ved hjælp af effektvurderingerne,
særligt den samfundsøkonomiske kalkule,
som både fungerer som filter for, hvilke pro-
jekter, som skal ind i planen, og som en sor-
teringsmekanisme for, hvor højt de skal prio-
riteres. Hvad angår de samlede effekter af
planen, er det anderledes. Vurderingen heraf
gennemføres på et tidspunkt, hvor styrelser-
nes planforslag til regeringen er færdigt. Der
er altså ikke tale om en iterativ proces, hvor
man vurderer planens effekter og derefter ju-
sterer, hvis planens effekter ikke er i overens-
stemmelse de politiske mål. Dog skrues der
op og ned på en række særprogrammer, der
er formuleret med specifikke mål om f.eks.
klima for øje. Desuden fremgår det, at em-
bedsmændene på forhånd har viden om ef-
fekten af forskellige tiltag, og anvender den
viden under arbejdet med planen. Hvorvidt
regeringen er tilfreds med fremgangsmåden,
er ikke direkte belyst i vore interviews, men
det fremgår, at styrelserne under arbejdet
med handlingsplanen modtog »signaler« om
den profil, regeringen ønskede i handlings-
planen.

Måske effektvurderingerne vil få betydning i
regeringens aktuelle behandling af planen.
En embedsmand fra Näringsdepartementet
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tilkendegav således, at effektbeskrivelserne
har stor betydning, og at de »udgør et grund-
lag for diskussionerne«. Han fandt videre, at
en del af Näringsdepartementets opgave ved
godkendelse af handlingsplanen netop er at
beskrive, »hvordan den her beslutning kobler
tilbage til de transportpolitiske mål, og det
som udtrykkes i princip- og rammeplanen
om mål og visioner. Det gælder om at vise, at
målene er styrende«. Andre embedsmænd
udtrykte tilsvarende, at de transportpolitiske
mål og effektvurderingerne er vigtige, fordi
man kan forsvare planen med, at den bidra-
ger til at nå målene. De fandt, at hverken
Näringsdepartementet eller styrelserne ville
kunne skrive, at planen ikke bidrager til de
transportpolitiske mål. 

Effektvurderingerne på projektniveau, og
især indikatorer på samfundsøkonomisk ef-
fektivitet, anvendes altså instrumentelt i plan-
lægningsprocessen, mens vurderingen af pla-
nens samlede effekter tilsyneladende primært
har symbolsk og legitimerende rolle. 

Målorienteret implementering i Sverige
Centralt i implementeringsfasen står det
såkaldte »reguleringsbrev« fra Näringsdepar-
tementet til styrelserne. Reguleringsbrevet
kan betragtes som en resultatkontrakt, der
specificerer, hvad hver styrelse skal levere
det kommende år. Reguleringsbrevet henvi-
ser i de fleste tilfælde til (blandt andet) de
transportpolitiske mål og fastsætter også til-
knyttede resultatindikatorer, som styrelserne
skal anvende i efterfølgende årsrapporter.

Set fra styrelsernes perspektiv fandt flere le-
dende medarbejdere dog, at de transportpoli-
tiske mål kun i begrænset omfang er styrende
for arbejdet. De fleste af målene mangler så-
ledes en konkretisering og kvalificering, der
gør det muligt at styre aktiviteterne efter
dem. Desuden fremgik det af interviewene, at
der også sendes talrige andre styringssignaler
fra Näringsdepartementet, som ikke direkte
har relation til de transportpolitiske mål, og

at disse signaler undertiden er stærkere. Der
er heller ingen direkte sanktioner for mang-
lende resultater i forhold til reguleringsbre-
vets krav.

Alligevel indgår de transportpolitiske mål i
arbejdet på flere måder. F.eks. anvender
Vägverket internt såkaldte »styrekort« til at
måle og rapportere på de enkelte afdelingers
resultater. Fundamentet er en intern mål- og
indikatordatabase, som systematisk opdate-
res med resultater. Nogle mål følges op
månedligt, andre hvert kvartal, osv. I denne
proces indgår også de overordnede transport-
politiske mål som er forsøgt nedbrudt til re-
sultatmål på styrelsesniveau. I dialogen mel-
lem forskellige styrelser anvendes målene of-
te til at strukturere rapporter og diskussioner,
og de indgår desuden centralt i eksterne hø-
ringsprocesser omkring f.eks. nye tiltag. En-
delig fungerer mål og tilhørende resultater
som et værktøj i styrelsernes dialog med de-
partementet, dels om resultaterne, og dels om
udformningen af krav i fremtidige regule-
ringsbreve. Hermed har målene i hvert fald
en betydelig konceptuel funktion. 

Set fra Näringsdepartementet er målene cen-
trale, bl.a. i forbindelse med SIKA’s årlige
rapport om målrealisering. »Det er jo et
grundlag, som er vigtigt for os, når vi vurde-
rer, hvordan vi skal styre virksomheden, og
hvad fokus skal være på relativt kort sigt«,
sagde en chef i departementet. Rapporten an-
vendes instrumentelt i forbindelse med ny
planlægning og nye reguleringsbreve, m.m.:
»Vi trækker konklusioner ud af de her rap-
porter og siger ‘Ja, det er sådan her det ser
ud. Hvad behøver vi da at gøre?’«. Chefen
fra departementet finder dog, at rapporten
kunne have større gennemslagskraft end
tilfældet er, og begrunder den begrænsede
gennemslagskraft med, at man har været i
færd med at ændre målene.

Styrelserne bruger ikke selv SIKA-rapporten
ret meget, men er interesserede i, hvordan
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netop deres indsats beskrives i rapporten,
hvilket understreger en anden betydning af
SIKA’s årlige rapport, som blev trukket frem
af chefen fra Näringsdepartementet: Nemlig
det forhold, at styrelsernes bevidsthed om, at
der produceres en rapport med fokus på deres
opfølgning af målene, i sig selv påvirker de-
res adfærd. »Det som bliver fulgt op, det bli-
ver gjort«, som han sagde. De fleste inter-
viewpersoner fremhæver dog, at rapportens
primære rolle i implementeringsprocessen –
ligesom på det politiske niveau – er koncep-
tuel: Den præger måden at tænke på frem for
alt i Näringsdepartementet, og er dermed in-
direkte et grundlag for udarbejdelse af stats-
budget, reguleringsbreve, m.m. Målrealise-
ring eller mangel på samme har derimod, så
vidt vi kan se, ingen direkte konsekvenser i
form af straf og belønning, og heller ikke sty-
relsescheferne modtager bonus afhængig af
målopnåelse.

Målstyring i transportsektoren?
Vi har defineret »målstyring« som bestræbel-
sen på instrumentel kobling af målorienteret
politik og målorienteret forvaltning. Er det,
hvad vi kan iagttage i transportsektoren i
Sverige og Norge? Er det en model Danmark
skal indføre? De korte svar bliver nej og næp-
pe! De længere følger her.

I Sverige er arbejdet med national transport-
planlægning præget af målstyring som filo-
sofi, men ikke som teknik. Der er principielt
frihed for styrelserne til at sammensætte pla-
nen ud fra et målorienteret planlægningsdi-
rektiv, og der er en kobling mellem de mål og
hensyn, som udtrykkes på politisk niveau, og
de som indgår i planlægningen. Men de poli-
tisk udmeldte mål er ukonkrete og upriorite-
rede, og de formelle transportpolitiske mål
udgør kun en mindre del af de hensyn, der
meldes ud i styredokumenterne. Endvidere
bindes friheden kraftigt af mange, konkrete
projekter, som regeringen på forhånd forud-
sætter medtaget og af regeringens »signaler«
i planlægningsperioden.3 Endelig gælder, at

muligheden for at realisere mål såsom »re-
duktion af klimapåvirkning«, eller »øget li-
gestilling« med brug af infrastrukturplaner
som instrument er ganske ringe. Man kan ef-
ter behag finde, at målene er malplacerede,
eller at planerne burde omfatte helt andre vir-
kemidler. I Sverige udvikler styrelserne til
dels deres egne kriterier og metodikker under
planlægningen for at navigere mellem de
mange signaler. Der foretages i planlæg-
ningsprocessen vurderinger af planens sam-
lede effekter på de transportpolitiske mål, og
målene spiller også en vis rolle i effektvurde-
ringen af de enkelte projekter. Effektvurde-
ringerne af de enkelte projekter anvendes og
får konsekvenser for de projekter, som ikke
på forhånd er fastlagt af regeringen, mens
dette – i hvert fald under planlægningen i sty-
relserne – ikke er tilfældet for effektvurderin-
gen af den samlede plan. I Norge fremgår det
klart, at effektvurderingerne praktisk taget
ingen instrumentel rolle har spillet i den po-
litiske behandling af National transportplan.
Ikke desto mindre lægger næsten alle inter-
viewede – både politikere og embedsmænd i
planlægningsprocessen i Sverige og Norge –
vægt på den legitimerende funktion, som bå-
de mål og effektvurderinger har for trans-
portplanlægningen. 

I den svenske implementeringsproces står
målstyring stærkere. Koblingen til de trans-
portpolitiske mål er langt mere tydelig i form
af målrettede rapporteringskrav i de årlige re-
guleringsbreve. Nogle indikatorer måler di-
rekte myndighedernes resultatbidrag til de
transportpolitiske mål. Internt i f.eks.Vägver-
ket er der godt styr på alle mål og krav, og le-
delsen følger tæt op på de højst prioriterede.
Målstyringselementet er dog alligevel be-
grænset af, at mange centrale opgaver allige-
vel ikke er fanget op i de transportpolitiske
mål, som mangler konkretisering og kvalifi-
cering. De eksterne mål suppleres derfor og-
så her med en lang række egne strategiske og
operationelle mål. Samtidig fremgår det, at
den politiske styringsinteresse heller ikke al-
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tid samler sig om de overordnede mål, men
ofte om mere dagsaktuelle ting. Der er gan-
ske vist relativ tæt kobling mellem udvalgte
transportpolitiske mål og implementerings-
processen, men svagere overensstemmelse
mellem afrapporterede resultater og de em-
ner, som interesserer politikerne. Det er for-
mentlig noget af forklaringen på den begræn-
sede, politiske interesse for information om
de transportpolitiske måls realisering, hvilket
svækker målstyringselementet betydeligt og-
så i implementeringsprocessen.

Både svenske og norske erfaringer tyder altså
på en høj grad af dekobling mellem de trans-
portpolitiske mål og de faktiske aktiviteter.
Regering og styrelser bruger tid på at udrede
og beslutte om nye mål, men for politikerne
har det begrænset instrumentel betydning. I
Sverige spiller de transportpolitiske mål en
vis, men begrænset rolle for planlægningen,
mens de samlede effektvurderinger af hand-
lingsplanen er struktureret efter målene og
dermed foregiver, at de har stået centralt un-
der arbejdet. Ved hjælp af indikatorer afrap-
porteres opnåede resultater i forhold til måle-
ne, men den politiske interesse er begrænset,
og kontrolmulighederne indsnævres af
manglende operationalisering af flere mål. I
begge lande tilkendegives målstyring som
styringsrationalitet, men fra Sverige ved vi,
at det i hvert fald kun er en svag udgave af
målstyring, vi finder. Man foregiver ét, men
gør altså i en stribe henseender noget andet.4

Man kan genfinde træk af det organisatoriske
hykleri, Nils Brunsson har beskrevet (Bruns-
son, 1989), som gør det muligt at sikre legiti-
mitet til politik, planlægning og implemente-
ring og samtidig i praksis handle ud fra andre
kriterier. Erkendelsen er imidlertid udbredt,
og hykleriet derfor relativt ukontroversielt.

Dette indebærer dog ikke, at målstyringens
enkelte elementer er uden betydning og vær-
di. Først og fremmest er der nogen grad af re-
ference til målene i de omfattende høringer,
som fylder meget i de svenske planlægnings-

processer. Både myndigheder og eksterne ak-
tører gør brug af mål og tilhørende effektvur-
deringer, når de positionerer sig i forhold til
regeringens oplæg. Tilsvarende gør sig gæl-
dende i den politiske debat mellem regering
og opposition, måske fordi de konkrete infra-
strukturprojekter ikke kan gøres til genstand
for legitime politiske forhandlinger i Sverige.
Målene udgør så at sige en institutionaliseret
kritikbase, måske især de mål som faktisk er
kvantificerede og tidssatte. Også i Norge er
målene værdifulde i den politiske proces som
politiske begreber, det enkelte parti kan an-
vende til at strukturere sine meninger. Der er
altså ikke tale om en styringsfunktion, men
om en bredere, demokratisk oplysningsakti-
vitet, hvor mål, effektvurderinger og resultat-
målinger bidrager til at øge transparensen i
transportpolitikkens løbende konstituering i
de to lande. Dertil kommer, at målene som
nævnt foreskrives i både planlægnings- og
implementeringsaktiviteterne, hvorved de
indlejres i »virksomhedskulturen« i styrelser-
ne, og dermed opnår en konceptuel funktion.
Embedsværket ved, at de kan blive, og rent
faktisk jævnligt bliver stillet til regnskab for
målene. »Alle« kender dem, er indforståede
med dem, søger i nødvendigt omfang at legi-
timere sig i forhold til dem, men forekommer
samtidig fuldt bevidste om det illusoriske i
deres styringsfunktion.

Målstyring som en tæt, instrumentel kobling
mellem målorienteret politik og forvaltning,
er der ikke tale om, hverken i den svenske el-
ler norske case, og det er heller ikke reali-
stisk, når der er tale om politiske processer.
Artiklen bekræfter således en ofte præsente-
ret hypotese om, at politikere sjældent reage-
rer instrumentelt på fremlagte beslutnings-
grundlag og anden formel information, hvil-
ket er en betingelse for målstyring (Bruns-
son, 2002; Rombach, 1991; Sager & Ravlum
2005). 

To forudsætninger
Imidlertid er der elementer i målorienteret
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politik og målorienteret forvaltning, som
hver for sig har positive effekter, og som ak-
tørerne i Sverige og Norge er glade for. Af-
slutningsvis vil vi pege på to centrale forud-
sætninger, som vi mener, vil være afgørende
for en vellykket tilnærmning til målorienteret
politik og forvaltning i en dansk kontekst,
hvor en ny form for transportplanlægning er
under udvikling, og hvor principper, der kun-
ne danne grundlag for målsætninger, nu er
lanceret i aftalen om En grøn transportpolitik
(Transportministeriet, 2009a).

For det første bør der være seriøse bestræbel-
ser på at skabe tydelig sammenhæng mellem
mål og indikatorer, som anvendes til at rede-
gøre for effekter og resultater. Vi noterer fra
Sverige, hvordan mål uden relevante indika-
torer let kan skabe frustrationer, ignoreres el-
ler forskubbes til fordel for embedsværkets
egne succesmål. Selvom de fleste politikere
ikke interesserer sig synderligt for effektvur-
deringer og resultatmålinger, har de politisk
betydning, fordi de kan bidrage til at fasthol-
de embedsværket på den kurs, som er stukket
ud. Mange politikere udviser kun begrænset
interesse for, om de får, hvad de »bestiller«,
men effektvurderinger og resultatmålinger
knyttet til transportpolitiske mål, kan bidrage
til, at de faktisk får det. Samtidig bidrager
mål og indikatorer til den væsentlige funkti-
on at kvalificere til demokratiske indsyn og
debat. I det lys forekommer det svagt, at den
danske infrastrukturplan og aftalen om En
grøn transportpolitik ikke indeholder effek-
tvurderinger af, hvordan planen vil bidrage
til at indfri de opstillede principper og mål,
ligesom det er uheldigt, at der kun i begræn-
set omfang er lagt op til at konkretisere og af-
rapportere klart i forhold til disse principper i
strategianalyser og opfølgninger.

For det andet bør målene kunne relateres me-
ningsfuldt til virkemidler, som myndigheder-
ne har adgang til at planlægge og implemen-
tere ved hjælp af. Mål, som er urealistiske set
i forhold til de virkemidler og økonomiske

rammer, som planlæggende myndigheder
disponerer over, kan bidrage til megen fru-
stration og tomgang, som f.eks. når klimaef-
fekter af infrastrukturplaner pindes ud i
unødig stor detailrigdom. På samme måde
kan mål, der fastlægges uden indsigt i, hvad
en given styrelse faktisk kan opnå, gøre dem
uhåndterlige for den styrelse, som har ansvar
for at implementere. Samtidig må det også
indses, at anlæg af infrastruktur i sig selv er
et groft og ofte ganske utilstrækkeligt middel
i forhold til at forfølge en række centrale
transportpolitiske mål, det vil sige, at relatio-
nen går begge veje; målene skal være mulige
i forhold til midlerne, men midlerne skal
måske også tænkes om i forhold til målene.
Målorienteret politik og forvaltning kan un-
derstøtte udvidelsen af sigtet i planlægningen
fra udelukkende at fokusere på nye anlæg, til
også at handle om, hvordan infrastrukturen
drives, vedligeholdes, udnyttes intelligent og
måske endda i nogle tilfælde nedrustes. Det
er i det lys positivt, at den danske infrastruk-
turplan og den politiske aftale f.eks. også in-
deholder markante tiltag, som regulerer på
transportadfærden, især i form af en grøn
kørselsafgift; her er man for så vidt gået vi-
dere end i de svenske og norske planer. Til
gengæld er det helt afgørende, at dette ele-
ment ikke forsvinder, så infrastrukturinveste-
ringer står tilbage som noget nær eneste vir-
kemiddel. 

Afslutningsvis må det erkendes, at politiker-
ne altid vil have et legitimt ønske om at kun-
ne reagere på dagsaktuelle sager og strategi-
ske åbninger, og man vil næppe nogensinde
overlade beslutningen om større infrastruk-
turanlæg til embedsværket og alene styre via
mål og resultater. De planlæggende og im-
plementerende organer vil tilsvarende have
brug for at kunne levere til den løbende poli-
tiske dagsorden frem for kun på bundne mål.
Den forkromede politiske målstyring af in-
frastrukturpolitikken er og bliver derfor en il-
lusion, men politikere, embedsværk og of-
fentlighed kan nok alligevel have gavn af, at

17



mål, effekter og resultater i større grad eks-
pliciteres og belyses i sammenhæng.

Tak
Forfatterne ønsker at takke en lang række politikere
og embedsmænd i Sverige og Norge, som har stillet
sig til rådighed for interview, uden hvilket artiklen ik-
ke ville være mulig. Flere interviewpersoner har end-
og taget sig tid til at læse artiklen og bidrage med
væsentlige bemærkninger. Arbejdet med artiklen er
finansieret af EU’s 7. rammeprogram for Forskning,
Teknologisk Udvikling og Demonstration via projek-
tet POINT og af Institut for Transport på Danmarks
Tekniske Universitet.

Noter 
1. Spørgsmålet om anvendelse af ex ante og ex post

indikatorer indgår aktuelt i forskningsprojektet
POINT (Policy influence of indicators, http://po-
int.pbworks.com/FrontPage), som gennemføres
med støtte fra EU’s 7. rammeprogram for Forsk-
ning, Teknologisk Udvikling og Demonstration.

2. Her og i efterfølgende afsnit er alle norske og
svenske interviewcitater oversat til dansk.

3. Begge forhold viser, at dualismen i den østnordi-
ske forvaltningsmodel (Petersson 1995) er under
ændring i Sverige.

4. Et parallelt eksempel findes i det såkaldte firetrins-
princip, som officielt anvendes ved vurdering af
infrastrukturtiltag i svensk transportplanlægning.
Ifølge dette princip undersøges i første trin, om
man kan påvirke transportbehov og valg af trans-
portform. I andet trin studeres tiltag, som kan bi-
drage til en mere effektiv udnyttelse af eksiste-
rende infrastruktur og køretøjer. I tredje trin un-
dersøges muligheder for at gennemføre begræn-
sede ombygninger af infrastrukturen, mens behov
for nyinvesteringer og større ombygning overve-
jes i trin fire.Om anvendelsen af princippet skriver
SIKA i en analyse, at »firetringsprincippet i den
langsigtede infrastrukturplanlægning først og
fremmest har haft den funktion at give offentlig-
heden indtryk af, at planlægningen foregår forud-
sætningsløst og alsidigt, mens dette aldrig har
været muligt eller tilsigtet. Firetringsprincippet
kan dermed efter vores mening med føje siges at
have spillet rollen som infrastrukturplanlægnin-
gens Potemkinkulisse« (SIKA, 2005: 9).
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