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I de senere ar er der i dansk transportpolitik sendt sig-
naler om en mere sammenh@ngende og langsigtet
planlegning. Der opereres ogsda med en raekke prin-
cipper, som har karakter af mélsaetninger. Der er dog
ikke udmeldt ret konkrete tanker om, hvordan model-
len skal udmgntes. Sverige og Norge kan maske in-
spirere, da de to lande i en arreekke har arbejdet med
store, nationale transportplaner baseret pa transport-
politiske mél og tilhgrende indikatorer. Her analyse-
res de svenske og norske erfaringer, og vi spgrger:
Hyvilke elementer kunne med fordel overvejes i Dan-
mark? Vi skelner i artiklen mellem »malorienteret po-
litik«, »malorienteret forvaltning« og »malstyring«,
som betragtes som en instrumentel kobling mellem
de to forste fenomener. Konklusionen er, at de trans-
portpolitiske mal i politik og forvaltning er dekoble-
de i de to nabolande, og at der ikke er tale om mal-
styring, hvilket er meget vanskeligt at realisere. Ikke
desto mindre er der elementer i mélorienteret politik
og malorienteret forvaltning, som kunne have betyd-
ning og verdi for dansk transportpolitik.

Nyorientering i dansk transportpolitik

I Danmark har den nationale transportpolitik i
hgj grad haft fokus pa etablering af enkelte in-
frastrukturanleeg som led i udviklingen af et
landsdeekkende, hgjklasset vej- og banenet
samt internationale forbindelser. Der har ikke
som i en rekke andre lande vearet etableret en
systematisk, regelmassig, strategisk planleg-
ningsproces pa transportomradet. Der er imid-
lertid i de senere ar sat spgrgsmal ved det hen-
sigtsmassige i den hidtidige »ad hoc« politik.

Saledes afgav Infrastrukturkommissionen i
2008 en betenkning om Danmarks Trans-
portinfrastruktur. Hvad angér planlegning,
anbefalede kommissionen blandt andet fgl-
gende tiltag (Infrastrukturkommissionen,
2008: 249, 276 og 293):

e Udvidelse af tidshorisonten i investe-
ringsplanlegningen

* Faste kadencer for investeringsplanleg-
ningen

* Styrket indledende planlegning for at
fremme helhedsorienterede lgsningsmu-
ligheder

e Strategisk prioritering med udgangspunkt
i overordnede, langsigtede og strategiske
mal

I januar 2009 indgik et n@sten enigt folketing
aftale om En grgn transportpolitik. Under en
overskrift om »Rullende planlegning« til-
kendegav parterne gnske om at »styrke den
langsigtede prioritering og kontinuitet i frem-
tidens investeringsbeslutninger pa infrastruk-
turomradet« (Transportministeriet, 2009a:
5). Det var udtryk for tilslutning til regerin-
gens eget opleg, som var formuleret i den
forudgdende infrastrukturplan, Beredygtig
transport — bedre infrastruktur (Transportmi-
nisteriet, 2008: 44), som igen refererer til in-
frastrukturkommissionens arbejde. Den poli-




tiske aftale indeholdt ogsa syv séakaldte
»principper for en grgnnere transportpolitik«
— principper, som har karakter af generelle
malsatninger. Videre hed det, at principperne
»udmgntes gennem en rakke konkrete initia-
tiver, som finansieres af en infrastruktur-
fond« (Transportministeriet, 2009a: 4). Det
er imidlertid ikke beskrevet nermere, hvor-
dan »den rullende planlegning« konkret skal
sikre, at initiativerne faktisk vil opfylde de
opstillede principper. Men andre ord er der
ikke udformet en struktur med mal og indi-
katorer, som sikrer opfglgning.

I sit arbejde var Infrastrukturkommissionen
inspireret af national infrastrukturplanleg-
ning i blandt andet Sverige og Norge (Infra-
strukturkommissionen, 2008: kapitel 15). I
denne artikel vil vi se neermere pa mal- og in-
dikatororienteret transportpolitik og planleg-
ning i netop de to lande og pa mulige impli-
kationer for Danmark. Vi har i artiklen serlig
vaegt pa svenske erfaringer. Sverige repre-
senterer et naboland med rullende, national
transportplanleegning og en lang og veletab-
leret tradition, hvor transportpolitiske mal

indgar. Systemet gennemgar aktuelt en stgrre
revision, og mange, positive og negative erfa-
ringer er 1 den forbindelse blevet afdakket.
Norge har ogsd en raekke strategiske trans-
portplanlegningsforlgb bag sig, og har taget
markante skridt mod en konsekvent anlagt
mal — og indikatorbaseret model for de kom-
mende ar. Der er altsa grund til at tro, at de to
lande byder pa erfaringer — gode som darlige
—med brugen af mal og indikatorer til styring
i transportpolitikken.

Mal- og resultatstyring

Mal- og resultatstyring er generelt en meget
udbredt styringsmodel i de vestlige landes
offentlige forvaltninger. Herhjemme findes
den i forskellige grader og former pa 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 bglgen, som herhjemme gennem de se-
neste cirka 25 &r blandt andet er udmgntet
gennem en ra&kke moderniseringsreformer.
Rieper o.a. (2000: 179) hevder, at mal- og
resultatstyring op igennem 1990erne ner-
mest blev etableret som idealmodel for poli-

Boks 1: Principper for en grgnnere transportpolitik

bilskatten.

strukturen.

det er en realistisk mulighed.

(Transportministeriet, 2009a: 4)

* Transportens CO,-udledning skal ned, og der skal gennemfgres en grgn omlegning af

* Den kollektive transport skal Igfte det meste af fremtidens vakst i trafikken. Jernba-
nen skal vere palidelig, sikker og topmoderne.

* Vejkapaciteten skal udbygges dér, hvor behovet er stgrst, dvs. dér hvor der i dag er de
stgrste treengselsproblemer, men ogsa, hvor man kan se, at den fremtidige trafikvaekst
som fglge af erhvervs- og samfundsudviklingen vil kreve en udbygning af infra-

* Cyklismen skal fremmes — valg af cyklen som transportmiddel er at foretraekke, hvor
* Danmark skal vaere et grgnt teknologilaboratorium for transport.

* Broer, veje og jernbaner ma ikke gdeleegge uerstattelig natur.
* St@j og luftforurening i byerne skal ned.




tisk styring i den offentlige sektor. Ogsa i
Sverige (Brunsson, 2002: 190) og Norge
(Christensen og Laegreid, 2002: 155ff) n®v-
nes modellen som helt central omend under
stadig udvikling. Modellen er derimod ikke
udmgntet for den overordnede transport- og
infrastrukturpolitik herhjemme, som det er
tilfeeldet i vore to skandinaviske nabolande.

Der peges i litteraturen pa en rakke fordele
ved mal- og resultatstyring, men ogsa pa
vasentlige forudsatninger, som ofte langt fra
er opfyldt. Blandt fordelene skulle vare kla-
rere ansvarsmarkering, mere effektive lgs-
ningsvalg, bedre dokumentation, mere ind-
sigt og kontrol for politikere og offentlighed,
bedre styring af bevillinger samt ggede mu-
ligheder for fleksibilitet og lering (Finansmi-
nisteriet, 1993; Hood, 1991; Moynihan,
2006). Resultatmaéling kan bade vere kataly-
sator for innovationer og for tilpasning til ud-
viklingen. En raekke problemer og udfordrin-
ger opregnes imidlertid ogsa (se f.eks. Bohni
Nielsen o.a.; 2005; Ejler o.a., 2009; Rom-
bach, 1991). Blandt de ofte navnte proble-
mer er beslutningstagernes manglende evner
eller vilje til at formulere klare mal, skaev-
vridning af opmarksomhed og styring til for-
del for omrader med mél pé bekostning af an-
dre omrader, samt vanskeligheder med at
handtere modstridende mal og hensyn.

I litteraturen skelnes ikke klart mellem mal-
styring og mal- og resultatstyring. Desuden
er det tydeligt, at mal ogsa anvendes i politik
og planl@gning til andet end netop styring. Vi
vil her skelne mellem:

* Malorienteret politik betyder, at méal ind-
gér 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). Malorienteret politik
foregar altsd pa et overordnet politisk ni-
veau og er ikke ngdvendigvis koblet til
forvaltningens opgavevaretagelse.

Madlorienteret forvaltning foregéar i mini-
sterier og styrelser og i deres samspil.
Malorienteret forvaltning betyder, at mal-
og resultatopnéelse indgar i de admini-
strative processer og i s@rlige dokumen-
ter, som produceres. Vi vil her i artiklen
skelne mellem maélorienteret planlaegning
og madlorienteret implementering af pla-
nerne. Det, som adskiller malorienteret
planlagning fra malorienteret implemen-
tering, er, at det drejer sig om forskellige
faser, henholdsvis en planl&gnings- og en
implementeringsfase, hvor forskellige
processer udspiller sig. Ved mélorienteret
planlegning anvendes ofte ex ante indi-
katorer knyttet til mélene. Ved malorien-
teret implementering anvendes ofte ex
post indikatorer knyttet til malene.

Mlstyring benevnes ogsa mal- og resul-
tatstyring og udtrykker i vores terminolo-
gi en instrumentel kobling mellem malo-
rienteret politik og mélorienteret forvalt-
ning. Det er almindeligt at skelne mellem
mal- og resultatstyring som filosofi ver-
sus teknik (Christensen og Lagreid,
2002: 156; Rieper o.a., 2000: 182; Rom-
bach, 1991: 18-19). Filosofien gar kort
sagt ud pa at sette offentlige organisatio-
ner fri fra detaljeret regelstyring. Der op-
nas stgrre frihed til at definere specialise-
rede ydelser og valge opgavelgsninger,
mens politikerne definerer de overordne-
de mal og rammer. Som styringsteknik
indgar ideelt set tre hovedelementer: 1)
Klare, stabile, operationelle mal, typisk
brudt ned i malhierarkier; 2) Resultat-
maling med rapportering af malopfyldel-
se til det overordnede niveau via indikato-
rer; 3) Resultatopfglgning hvor gode re-
sultater belgnnes og darlige straffes, eller
1 hvert fald, at resultaterne anvendes in-
strumentelt (Christensen og Lagreid,
2002: 156). En vis grad af malstyrings-
teknik ser vi som en ngdvendig, men ikke
tilstrekkelig forudsetning for at koble




malorienteret politik med malorienteret
forvaltning og dermed opna malstyring.

De idealiserede sammenh@nge mellem maél-
orienteret politik, malorienteret planl@gning
og malorienteret implementering er illustre-
ret i nedenstaende figur.

Pilene i figuren refererer til forskellige akti-
viteter, som i en eller anden grad kan anses
for at vaere ngdvendige for malstyring, som
vi har defineret det. I artiklen sgger vi derfor
svar pa fglgende spgrgsmal:

1. Hvordan bruges mélene i den politiske
proces?
2. Hvordan indgar malene i planlegningen?

3. Hvordan bruges effektvurderinger i plan-
leegningsprocessen?

4. Hvordan indgar effektvurderinger af
malopnéelse foretaget i planlegningen i
den politiske proces?

5. Hvordan indgar malene i styring af im-
plementeringsprocesser?

6. Hvordan bruges resultaterne i implemen-
teringsprocessen?

7. Hvordan indgar afrapporterede resultater
af malopnéelse i den politiske proces?

Malstyring forudszatter indikatorer til at do-
kumentere effekter og resultater i forhold til
mal. Der indsamles myriader af data, i en
grad sa man i nogle sektorer taler om »doku-
mentationstyranni«; men ggr de overhovedet

Figur 1. Malstyringens sfeerer og aktiviteter.
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nytte (Ejler o.a., 2009)? Kan resultaterne an-
vendes, og bliver de rent faktisk anvendt i
den efterfglgende indsats og malfastleggel-
se? Spgrgsmalet om den faktiske brug af mal
og indikatorer vier vi s@rlig opmarksomhed
her.! Vi skelner (jf. klassiske koncepter, hér
som specificeret af Shulha og Cousins, 1997)
mellem:

» Instrumentel anvendelse: Anvendes mal
og indikatorer som instrumenter, der gi-
ver entydige svar pa, hvad der skal ggres?

» Symbolsk anvendelse: Anvendes de pri-
mert til at legitimere adfaerd eller allere-
de givne beslutninger/ikke beslutninger?

* Konceptuel anvendelse eller »oplysnings-
effekten«: Afsmitter mal og indikatorer
gradvis pa generelle begrebsligggrelser,
diskurser, procedurer og lignende?

Metode

Vores analyser af de svenske erfaringer er ba-
seret pa analyser af policydokumenter og in-
terviews gennemfort i begyndelsen af 2010 i
regi af POINT projektet (se slutnote 1). Der
er gennemfgrt 13 interviews med 15 perso-
ner: Seks politikere (fem fra Riksdagens Tra-
fikudvalg og en politisk udnevnt embeds-
mand), samt ni embedsmand fra centrale mi-
nisterier og styrelser. Alle interviewene var
semistrukturerede. De norske erfaringer er
baseret pa analyser gennemfgrt af Transport-
gkonomisk institutt i Oslo, is&r anvendes en
analyse fra 2005, hvor en af denne artikels
forfattere medvirkede (Ravlum og Sgrensen,
2005). Empirien bestar 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 tilfelde godkendt af
interviewpersonerne.

I det fglgende afsnit beskriver vi de tre landes

generelle transportpolitiske strukturer og
procedurer. I de efterfglgende tre afsnit ana-
lyserer vi fgrst mélorienteret transportpolitik
i Sverige og Norge (som knytter sig til akti-
viteterne 1, 2, 4, 5 og 7 i figur 1). Dernast
analyserer vi malorienteret transportplanleg-
ning (som knytter sig til aktiviteterne 2, 3 og
4) samt malorienteret implementering (som
knytter sig til aktiviteterne 5, 6 og 7), begge
dele i Sverige. Karakteren af den norske ana-
lyse ggr det ikke muligt at anvende den nor-
ske empiri i disse afsnit. Herefter drgfter vi
samlet, i hvilket omfang der findes maélsty-
ring i transportplanlegningen i Sverige og
Norge, det vil sige instrumentel kobling af
malorienteret politik med malorienteret for-
valtning. Afslutningsvist tolker vi i det sidste
afsnit relevansen af erfaringerne for fremti-
dig dansk transportplanlegning.

National transportplanlaegning

i Skandinavien

Traditionelt handler transportplanl&gning
fgrst og fremmest om planlegning af infra-
struktur, og er primert et nationalt anliggen-
de (Short og Kopp, 2005). National trans-
portplanlegning omfatter en lang raekke in-
stitutioner og processer, og der er stor varia-
tion mellem landene (Short og Kopp, 2005;
Transport Research Centre, 2000; Zografos
0.a., 2004). Der er mange steder ambitioner
om integreret planlagning pa tvers af trans-
portformer, men store dele af planleegningen
sker ofte fortsat i hver transportform for sig
(Transport Research Centre, 2000; Zografos
0.a., 2004). Integration af infrastrukturplan-
leegningen med andre dele af transportpoli-
tikken som regulering og gkonomiske virke-
midler er oftest ikke veludviklet, og integra-
tion med andre politikomrader som fysisk
planlegning, gkonomisk planlegning og
miljgplanlegning 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 stgrre decentralise-
ring, som f.eks. i Danmark, hvor kommuner-




ne ejer langt det meste af vejnettet. Det er al-
mindeligt, at der i nationale planer udmeldes
transportpolitiske mals@tninger, som i varie-
rende grad er kvantificerede og tidssatte
(Transport Research Centre, 2000; Zografos
o.a., 2004).

Et vasentligt element i national transport-
planlegning er stgrre, langsigtede planer el-
ler pakker, hvor der planlegges for meget
store belgb (OECD og ECMT, 2004). Ogsa
her er der forskelle fra land til land bade i
indhold og proces. Nogle elementer i planer
og pakker kan ligge fast fra gang til gang,
mens andre justeres lgbende. Det varierer
meget mellem landene, hvor konkrete og sta-
bile mélene er, og hvor tet de fglges med in-
dikatorer (OECD og ECMT, 2004).

Danmark

Ogsa de tre skandinaviske lande har forskel-
lige tilgange til national transportplanleg-
ning (se tabel 1), og som navnt sgges der i
Danmark nu etableret en mere systematisk
og kontinuerlig, rullende transportplanleg-
ning. Der opereres i regeringens infrastruk-
turplan og den politiske aftale med en plan-
leegningshorisont frem til 2020 (Transport-
ministeriet, 2008 og 2009a). Det er aftalt, at
forligsparterne hvert andet ar far mulighed
for at tage stilling til de konkrete anlegspro-
jekter, hvor der foreligger beslutningsgrund-
lag, og hvert fjerde ar far mulighed for at ta-
ge stilling til, hvilke nye analyser og beslut-
ningsgrundlag, der skal udarbejdes. Der er
endvidere ivaerksat to sdkaldte »strategiske
analyser« af fremtidens transportbehov og
udbygningsmulighederne for transportinfra-
struktur i henholdsvis Hovedstadsomradet og
Dstjylland (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 ivaerksat. Den politiske aftale dekker
stort set kun — og planen samt de strategiske
analyser dekker alene — vej og bane.

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

Sverige

Sveriges nationale transportplanl@gning har i
en lengere arrekke haft en sammenhangen-
de, langsigtet og strategisk udformning. Den
befinder sig imidlertid i en turbulent fase, og
vi redeggr her for den geldende model. Plan-
leegningshorisonten er 12 ar, og de aktuelle
planer dekker perioden 2010-2021. Nye pla-
ner laves normalt hvert fjerde til sjette ar.
Planl®gningen er inddelt i to faser. Fgrst ud-
arbejdes en princip- og rammeplan (»inrikt-
ningsplan«), som dzkker alle transportfor-
mer og som behandles af Riksdagen (Nai-
ringsdepartementet, 2008). Derefter udarbej-
der styrelserne en handlingsplan (»atgérds-
plan«), hvor de konkrete investeringsprojek-
ter blandt andet indgar. Handlingsplanerne
skal kun godkendes af regeringen. Tidligere
blev handlingsplanerne udarbejdet separat
for hver transportform, men i den seneste
omgang har styrelserne udarbejdet en fzlles
handlingsplan, som dekker alle transportfor-
mer (Banverket o.a., 2009). Princip- og ram-
meplanen savel som handlingsplanen ved-
rgrer nasten udelukkende infrastruktur, men
trengselsafgifter og medfinansiering omtales
ogsa. Pa regionalt niveau udarbejdes tilsva-
rende handlingsplaner for de statslige inve-
steringer pa regionalt niveau.




Sverige har gennem mange ar haft ret stabile
transportpolitiske mal med bred politisk kon-
sensus trods skiftende regeringer. Man har i
en lang periode arbejdet med et overordnet
transportpolitisk mal og seks delmal. Under
arbejdet med de aktuelle planer er malstruk-
turen imidlertid blevet a&ndret, sa der nu er ét
overordnet transportpolitisk mal, herunder to
delmal, et funktionsmal og et hensynsmal.
Under hvert delmal har regeringen angivet
syv, henholdsvis fem sikaldte »preciserin-
ger« (Naringsdepartementet, 2009). Der ar-
bejdes aktuelt pa at yderligere pracisere ma-
lene med henblik pa indikatorer og malbar-
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. P4 implemen-
teringssiden udarbejder de enkelte styrelser
hvert ar sektorrapporter, hvor der via ex post
indikatorer redeggres for udviklingen i for-
hold til malene. Ligeledes udarbejder Statens
institut for kommunikationsanalys (SIKA)
hvert ar en samlet rapport om, hvordan det
gar med realisering af mélene i hele sektoren
(f.eks. SIKA, 2009).

Norge

Ogsé i Norge har det nationale planlegnings-
system for transportinfrastruktur mange ar pa
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 &r, og der udar-
bejdes en ny hvert fjerde ar. Efter Stortingets
behandling af planen udarbejder de nationale
vej-, bane- og sgfartsmyndigheder sakaldte
»handlingspogrammer« for hver sin trans-
portform. Nasjonal transportplan dekker alle
transportformer, og er helt overvejende en in-
frastrukturplan, hvor serligt vej- og baneinve-
steringer dominerer. Men Nasjonal transport-
plan indeholder ogsd andre elementer af
transportpolitikken. Saledes omtales ogsa
blandt andet gkonomiske virkemidler (bru-

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

Mal- og resultatstyring har faet stor bevagen-
hed i den seneste nationale transportplan, og
malene er forfinet sammenlignet med tidlige-
re nationale transportplaner. Den nuverende
centrum-venstre regering har i den aktuelle
plan eksplicit tilkendegivet, at den »vil l&egge
mere vegt pd mal- 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 indgar i
analyserne i naste afsnit.

Vi vil i det fglgende fokusere pa malstyring i
transportpolitikken. Hvor vi i dette afsnit har
beskrevet de formelle systemer i de tre skan-
dinaviske lande, er hensigten i de tre neste
afsnit at komme teet pa, hvordan mal og indi-
katorer fungerer i praksis i norsk og svensk,
national transportplanlegning.

Malorienteret politik

Sverige

De seks interviewede, svenske politikere er
blevet spurgt til deres syn pa de transportpo-
litiske mal. Der er ikke nogen, som afviser, at
Sverige skal have overordnede transportpoli-
tiske mél. De interviewedes engagement i
malene varierer imidlertid. Nogle politikere
har en skeptisk holdning til mélenes betyd-
ning og rolle. De n&vner f.eks. at »der er no-
gen politisk debat om malene, men ofte er
malene bare pane ord pé papir«’ og »umuli-
ge at gennemfgre«, hvorfor maélrealisering
har »mindre betydning i debatten«. Ligesom
en politiker finder, at man ikke skal legge for
mange forventninger eller ressourcer i den
aktuelle konkretisering af mélene. P& den an-
den side tilkendegiver andre politikere, at
man pa trods af, at malene ikke er tilstraekke-




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

Ny model
Danmark

Eksisterende model
Sverige

Eksisterende model
Norge

Planlagnings-

Infrastrukturplanen gaelder

Princip- og rammeplanen

Nasjonal transportplan og

nye analyser og beslut-
ningsgrundlag. Naeste gang
i 2013.

tages nye planer.

horisont 2009-2020 (11 ar). (inriktningsplanen) og hand- | styrelsernes handlingspro-
lingsplanen (atgardsplanen) | grammer geelder 2010-
geelder 2010-2021 (12 ar) | 2019 (10 ar)

Kadence Hvert fierde ar ivaerksaettes | Hvert fierde til sjette ar ved- | Hvert fierde ar vedtages ny

national transportplan.
Neeste 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.

Tvaermodalitet

Den politiske aftale er inte-
greret for vej, bane og sg.
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 s@.

Bredde i
virkemidler

Planleegningen vedrgrer
primaert infrastruktur, men
ogsa blandt andet alternati-
ve finansieringsformer og
gkonomiske virkemidler.

Planleegningen vedrgrer
primaert infrastruktur, men
ogsa alternative finansie-
ringsformer.

Planleegningen vedrgrer
primaert infrastruktur, men
ogsa blandt andet gkonomi-
ske virkemidler, adgang til
kollektiv transport for be-
vaegelseshaemmede og be-
skyttelse af den personlige
frihed i forbindelse med
overvagning.

Institutionelt

Transportministeriet.

Naringsdepartementet.

Samferdselsdepartementet

rer for de strategiske analy-
ser.

indikatorer.

Ex post indikatorer anven-
des, og nye er under udvik-
ling.

ophang samt Fiskeri- og kystdepar-
tementet.
Mal Syv principper for transport- | Et overordnet mal, to Et overordnet mal, fire ho-
politikken. delmal i form af et funkti- vedmal samt etapemal.
onsmal og et hensynsmal.
Man er i feerd med at udvik-
le og konkretisere malstruk-
turen.
Indikatorer Der er kun fastsat indikato- | | planerne indgar ex ante Indikatorer knyttet til etape-

malene for planperioden.
De anvendes bade ex ante
og ex post

ligt klare »har vi haft gleede af mélene,
efterlyser »tydeligere mal at styre med«, og
finder at »malene burde spille en noget stgrre

rolle i debatterne«.

og

De svenske politikeres tilgang til malene kan

forstas saddan: Transportpolitiske mal er no-
get, man md have. Man kan som politiker ik-
ke forestille sig at droppe malene. Malene er
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med til at konstituere politikomradet og legi-
timere det politiske arbejde, som udfgres.
Det stemmer overens med en lengerevarende
svensk politisk tradition, hvor formulering af
politiske méal er udbredt (Brunsson, 2002).
For en enkelt af de interviewede politikere er
malene af stor betydning. Hun fglger inten-
sivt opfglgningen og bruger maélene instru-
mentelt. Men for de gvrige politikere har ma-
lene mindre betydning, og bliver »let noget
rituelt«, som en politiker udtaler. Mélene er
overordnede. De er endvidere ret stabile, og
ogsa den aktuelle @ndring af malstrukturen
betragtes af flere interviewpersoner som no-
get, der ikke @ndrer substansen i maélene.
Begge karakteristika bidrager til, at malene
far en rituel karakter.

Andre end de formelt formulerede transport-
politiske mal fremstar endvidere som betyd-
ningsfulde. Aktuelt har den svenske regering
meget fokus pa arbejdslgshed og marginali-
sering, hvilket far indflydelse ogsa i den
transportpolitiske praksis. Det kommer fx til
udtryk i regeringens direktiv til transportsty-
relserne om handlingsplanen. Her prasente-
res regeringens overordnede mal som »at
bryde med marginaliseringen gennem flere
jobs i flere og voksende virksomheder,
mens de transportpolitiske mal 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 arlige rapport, om hvordan det gar
med realisering af de transportpolitiske mal,
har en enkelt af de interviewede politikere
brugt flittigt, s@rligt da hun var en del af re-
geringskoalitionen. Flere andre interviewper-
soner tilkendegiver, at is@r information om
manglende malrealisering for trafiksikkerhed
pa vejene har haft politisk betydning: »Tallet
500 dgde i rapporterne har spillet en rolle, det
blev en pamindelsex, siger et medlem af Riks-
dagens Trafikudvalg, og legger serlig vagt
pa, at tallets stabilitet ar efter ar, var en an-

stgdssten. Flere interviewpersoner peger pa,
at mal og rapportering pa netop trafiksikker-
hedsomradet har betydet, at omradet far me-
re opmarksomhed, end det ellers ville f3,
hvilket skaber stgrre raderum for forskning
og saglig debat. Ligesa finder én, at mang-
lende fremskridt mod klimamalet har gjort
det lettere at argumentere for investeringer i
jernbaner. Det generelle indtryk er imidlertid,
at rapportering til politikerne om de opnaede
resultater har begrenset instrumentel betyd-
ning. »Nar der er sa mange mal, hvor nogle
gar godt og andre skidt, sa trekker man lidt
pa skuldrene, hvis der er nogle mal, som ik-
ke nés«, siger en politiker for eksempel. Over
mange ar har de arlige rapporter vist, at man
ikke vil forma at realisere mal for trafiksik-
kerhed og reduktion af CO,, og selvom det
har fgrt til handlinger i trafiksikkerhedspoli-
tikken, har informationen om manglende
malrealisering ikke medfgrt drastiske tiltag
for at nd malene.

Norge

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

Efter Stortingets behandling af Nasjonal
transportplan 2006-2015 blev politikerne i
Stortingets Trafikudvalg interviewet om,
hvordan de sd pa mélene. Malene var som
navnt ret ukonkrete, men politikerne gnskede
ikke yderligere precisering af mélene. Gene-
relt opfattede de malene som politiske mal-
s@tninger og visioner i stedet for veldefinere-
de mal, og de hverken kunne eller skulle pre-
ciseres yderligere. Politikerne havde endvide-
re ikke tiltro til, at malene ville blive realise-
ret. Alligevel sa 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 hovedma-
lene (Ravlum og Sgrensen, 2005: 12-17).

Kun en enkelt politiker i komitéen efterlyste
en hgjere grad af mal-middel tankegang, og
fandt at det i Stortingets dokumenter i alt for
lille udstrekning blev drgftet, om et projekt
eller en konkret beslutning bidrog til opfyl-
delse af centrale mal. Trods politikernes blg-
de tilgang til de transportpolitiske mal, til-
sluttede flere sig »i princippet« mal- og re-
sultatstyring i transportpolitikken. Men poli-
tikerne tilkendegav samtidig, at styreformen
ikke passer til politiske processer, bade fordi
det ikke er muligt at konkretisere malformu-
leringerne tilstreekkeligt, og fordi der sker
uforudsete ting i lgbet af planperioden
(Ravlum og Sgrensen, 2005: 12).

Den péagaldende plan indeholdt kvantitativt
opgjorte effekter af stgrre enkeltinvesteringer
og af planens samlede vej- og baneinveste-
ringer blandt andet i en overskuelig tabel.
Flere effekter havde tilknytning til de trans-
portpolitiske mal (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 samfundsgkonomiske effekter,
som bade blev lavet for den samlede plan og
for stgrre enkeltinvesteringer, blev anvendt af
en enkelt politiker, mens ingen politikere til-
kendegav, at de anvendte de gvrige effektvur-
deringer pa enkeltprojekter (Ravlum og
Sgrensen, 2005: 21-22).

Effektvurderingernes rolle som grundlag for
prioriteringer — instrumentel anvendelse —
var altsa meget begranset ved den politiske
behandling af den pagaldende 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 gnsker udeladt af
planen. De skal vare der, og flere politikere
har endog engageret sig i, hvordan effektvur-
deringerne skal gennemfgres og praesenteres.
Hvorfor? Et svar kom fra en af politikerne i
Trafikudvalget. Han argumenterede med, at
»hvis Nasjonal transportplan barer preg af
at have svagheder i beslutningsgrundlaget, sa
vil samfundet reagere pa det, og det vil fors-
teerke presset pa Stortinget med den type in-
formation. Dermed ville vi méske risikere at
sidde som udvalg og skulle producere endnu
mere skriftligt materiale — for pd den méade at
fa autoriteten tilbage«. Effektvurderingerne
er altsa vigtige i Nasjonal transportplan, ik-
ke pd grund af deres instrumentelle rolle,
men for at give legitimitet til planen og til
den politiske proces (Ravlum og Sgrensen,
2005: 29).

Opsamling

Malorienteret transportpolitik i de to lande
har lighedspunkter. I begge lande er trans-
portpolitiske mal noget, man md have, hvil-
ket kan forklares med, at politikerne har
»kgbt« en forestilling om, at politik blandt
andet handler om fastsettelse af mal. Serligt
i Sverige har malene en lang tradition, som
ma forventes at vaere sver at fravige. I Sveri-
ge gelder 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 serlig interesse i malene, som en af fa mu-
ligheder for at influere politikken, mens de
norske Stortingspolitikere har stgrre indfly-
delse pa enkeltprojekter. I interviewene ytrer
de norske politikerne uanset, at malene er go-
de og anvendelige til at strukturere politiske
meninger.

I begge lande er det tilsyneladende fa politi-
kere, som betragter de transportpolitiske mal
som led i mélstyring, og anvender effektvur-
deringer fra planlegningsprocessen og resul-
tatindikatorer fra implementeringsprocessen
instrumentelt i det politiske arbejde. Det
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svenske trafiksikkerhedsmal og resultatindi-
katorer, som afrapporterer pa malet, har haft
betydning som »pamindelse«, og skaber rum
for forskning og saglig debat, hvilket fgrst og
fremmest tyder pa konceptuel anvendelse.
Tilsyneladende har ikke mindst en klar og
kvantitativ indikator knyttet til trafiksikker-
hedsmalet varet af betydning. Dog alligevel
ikke nok til, at opstillede mal er realiseret.

Béde mal og indikatorer bidrager til at legiti-
mere transportpolitikken og processen med
de store transportplaner. Fordi mal hgrer til et
politikomrade, sa skal sddanne mal forefin-
des for at legitimere transportpolitikken. De
norske interviews tyder pa, at ex ante effekt-
vurderinger i planlegningsprocessen tilsva-
rende er vigtige for planen og den proces den
indgér i, og dermed har en symbolsk legiti-
merende funktion.

Malorienteret planlaegning i Sverige

Vi vil i det fglgende koncentrere os om ar-
bejdet med den svenske handlingsplan pa
transportomradet. Den formelle optakt til
styrelsernes arbejde med planen er et direktiv
fra regeringen, som ikke giver de transport-
politiske mal nogen serlig central rolle (Ban-
verket o.a., 2009, bilag 4). Det fremgar séle-
des, at der er rigtig mange forskellige og
modsatrettede mal 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 mal en vis rolle. De indgar som
ét blandt flere elementer i den sakaldte »sam-
lede effektvurdering«. Derudover indgar en
rekke andre indikatorer, som ikke er begrun-
det i de transportpolitiske mal, men i andre
vasentlige vurderinger, blandt andet funktio-
nelle hensyn til forskellige brugergrupper.
Malene indgar saledes i processen med ana-
lyse og vurdering af de individuelle projek-
ter. Men hvordan den endelige prioritering af
de enkelte projekter foregar, fremstar uklart i

dokumenterne, og interviewene -efterlader
indtryk af, at malenes rolle for prioriteringen
er begrenset. (Banverket o.a., 2009: kapitel 5
og bilag 2b). Hvad angér 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 mal er altsa
strukturerende i analyserne af planens samle-
de effekter.

Hvilken rolle har effektvurderingerne sa i
selve planlegningsprocessen? For en lang
rekke konkrete investeringsprojekter havde
regeringen pa forhand fastlagt, at projekterne
skulle indgd i handlingsplanen (Banverket
0.a., 2009:bilag 4). De gvrige projekter prio-
riteres ved hjelp af effektvurderingerne,
serligt den samfundsgkonomiske kalkule,
som bade fungerer som filter for, hvilke pro-
jekter, som skal ind i planen, og som en sor-
teringsmekanisme for, hvor hgjt de skal prio-
riteres. Hvad angér de samlede effekter af
planen, er det anderledes. Vurderingen heraf
gennemfgres pa et tidspunkt, hvor styrelser-
nes planforslag til regeringen er ferdigt. Der
er altsa 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 mal. Dog skrues der
op og ned pa en raekke serprogrammer, der
er formuleret med specifikke mal om f.eks.
klima for gje. Desuden fremgar det, at em-
bedsmeandene pa forhand har viden om ef-
fekten af forskellige tiltag, og anvender den
viden under arbejdet med planen. Hvorvidt
regeringen er tilfreds med fremgangsmaden,
er ikke direkte belyst i vore interviews, men
det fremgar, at styrelserne under arbejdet
med handlingsplanen modtog »signaler« om
den profil, regeringen gnskede i handlings-
planen.

Maske effektvurderingerne vil fa betydning i
regeringens aktuelle behandling af planen.
En embedsmand fra Niringsdepartementet
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tilkendegav séledes, at effektbeskrivelserne
har stor betydning, og at de »udggr et grund-
lag for diskussionerne«. Han fandt videre, at
en del af Niringsdepartementets opgave ved
godkendelse af handlingsplanen netop er at
beskrive, »hvordan den her beslutning kobler
tilbage til de transportpolitiske mal, og det
som udtrykkes i princip- og rammeplanen
om mal og visioner. Det galder om at vise, at
malene er styrende«. Andre embedsmand
udtrykte tilsvarende, at de transportpolitiske
mal og effektvurderingerne er vigtige, fordi
man kan forsvare planen med, at den bidra-
ger til at nd malene. De fandt, at hverken
Niringsdepartementet eller styrelserne ville
kunne skrive, at planen ikke bidrager til de
transportpolitiske mal.

Effektvurderingerne pa projektniveau, og
iser indikatorer pa samfundsgkonomisk ef-
fektivitet, anvendes altsa instrumentelt i plan-
leegningsprocessen, mens vurderingen af pla-
nens samlede effekter tilsyneladende primart
har symbolsk og legitimerende rolle.

Malorienteret implementering i Sverige

Centralt i implementeringsfasen stir det
sakaldte »reguleringsbrev« fra Naringsdepar-
tementet til styrelserne. Reguleringsbrevet
kan betragtes som en resultatkontrakt, der
specificerer, hvad hver styrelse skal levere
det kommende &r. Reguleringsbrevet henvi-
ser i de fleste tilfelde til (blandt andet) de
transportpolitiske mal og fastsatter ogsa til-
knyttede resultatindikatorer, som styrelserne
skal anvende i efterfglgende arsrapporter.

Set fra styrelsernes perspektiv fandt flere le-
dende medarbejdere dog, at de transportpoli-
tiske mal kun i begrenset omfang er styrende
for arbejdet. De fleste af malene mangler sa-
ledes en konkretisering og kvalificering, der
gor det muligt at styre aktiviteterne efter
dem. Desuden fremgik det af interviewene, at
der ogsa sendes talrige andre styringssignaler
fra Niringsdepartementet, som ikke direkte
har relation til de transportpolitiske mal, og

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

Alligevel indgér de transportpolitiske mal i
arbejdet pa flere mader. F.eks. anvender
Vigverket internt sakaldte »styrekort« til at
male og rapportere pa de enkelte afdelingers
resultater. Fundamentet er en intern mal- og
indikatordatabase, som systematisk opdate-
res med resultater. Nogle mal fglges op
manedligt, andre hvert kvartal, osv. I denne
proces indgar ogsa de overordnede transport-
politiske mal som er forsggt nedbrudt til re-
sultatmal pa styrelsesniveau. I dialogen mel-
lem forskellige styrelser anvendes mélene of-
te til at strukturere rapporter og diskussioner,
og de indgar desuden centralt i eksterne hg-
ringsprocesser omkring f.eks. nye tiltag. En-
delig fungerer mal og tilhgrende resultater
som et verktgj i styrelsernes dialog med de-
partementet, dels om resultaterne, og dels om
udformningen af krav i fremtidige regule-
ringsbreve. Hermed har maélene i hvert fald
en betydelig konceptuel funktion.

Set fra Niringsdepartementet er malene cen-
trale, bl.a. i forbindelse med SIKA’s arlige
rapport om maélrealisering. »Det er jo et
grundlag, som er vigtigt for os, nar vi vurde-
rer, hvordan vi skal styre virksomheden, og
hvad fokus skal vere pa relativt kort sigt,
sagde en chef i departementet. Rapporten an-
vendes instrumentelt i forbindelse med ny
planlegning og nye reguleringsbreve, m.m.:
»Vi trekker konklusioner ud af de her rap-
porter og siger ‘Ja, det er sddan her det ser
ud. Hvad behgver vi da at ggre?’«. Chefen
fra departementet finder dog, at rapporten
kunne have stgrre gennemslagskraft end
tilfeldet er, og begrunder den begrensede
gennemslagskraft med, at man har veret i
feerd med at @ndre mélene.

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 arlige rapport, som blev trukket frem
af chefen fra Naringsdepartementet: Nemlig
det forhold, at styrelsernes bevidsthed om, at
der produceres en rapport med fokus pa deres
opfglgning af malene, i sig selv pavirker de-
res adferd. »Det som bliver fulgt op, det bli-
ver gjort«, som han sagde. De fleste inter-
viewpersoner fremhaver dog, at rapportens
primere rolle i implementeringsprocessen —
ligesom pa det politiske niveau — er koncep-
tuel: Den prager maden at teenke pa frem for
alt i Nadringsdepartementet, og er dermed in-
direkte et grundlag for udarbejdelse af stats-
budget, reguleringsbreve, m.m. Malrealise-
ring eller mangel pa samme har derimod, sa
vidt vi kan se, ingen direkte konsekvenser i
form af straf og belgnning, og heller ikke sty-
relsescheferne modtager bonus afthangig af
malopnéelse.

Malstyring i transportsektoren?

Vi har defineret »malstyring« som bestrabel-
sen pa instrumentel kobling af mélorienteret
politik og malorienteret forvaltning. Er det,
hvad vi kan iagttage i transportsektoren i
Sverige og Norge? Er det en model Danmark
skal indfgre? De korte svar bliver nej og nep-
pe! De lengere fglger her.

I Sverige er arbejdet med national transport-
planlegning praeget af malstyring som filo-
sofi, men ikke som teknik. Der er principielt
frihed for styrelserne til at sammensatte pla-
nen ud fra et mélorienteret planlegningsdi-
rektiv, og der er en kobling mellem de mal og
hensyn, som udtrykkes pa politisk niveau, og
de som indgér i planlegningen. Men de poli-
tisk udmeldte mal er ukonkrete og upriorite-
rede, og de formelle transportpolitiske mal
udggr kun en mindre del af de hensyn, der
meldes ud i styredokumenterne. Endvidere
bindes friheden kraftigt af mange, konkrete
projekter, som regeringen péa forhand forud-
s@tter medtaget og af regeringens »signaler«
i planlegningsperioden.” Endelig galder, at

muligheden for at realisere mal sdsom »re-
duktion af klimapavirkning«, eller »gget li-
gestilling« med brug af infrastrukturplaner
som instrument er ganske ringe. Man kan ef-
ter behag finde, at mélene er malplacerede,
eller at planerne burde omfatte helt andre vir-
kemidler. I Sverige udvikler styrelserne til
dels deres egne kriterier og metodikker under
planlegningen for at navigere mellem de
mange signaler. Der foretages i planleg-
ningsprocessen vurderinger af planens sam-
lede effekter pa de transportpolitiske mal, og
malene spiller ogsa en vis rolle i effektvurde-
ringen af de enkelte projekter. Effektvurde-
ringerne af de enkelte projekter anvendes og
far konsekvenser for de projekter, som ikke
pé forhand er fastlagt af regeringen, mens
dette — i hvert fald under planlegningen i sty-
relserne — ikke er tilfeldet for effektvurderin-
gen af den samlede plan. I Norge fremgér det
klart, at effektvurderingerne praktisk taget
ingen instrumentel rolle har spillet i den po-
litiske behandling af National transportplan.
Ikke desto mindre leegger na®sten alle inter-
viewede — bade politikere og embedsmznd i
planlgningsprocessen i Sverige og Norge —
vaegt pa den legitimerende funktion, som bé-
de mal og effektvurderinger har for trans-
portplanlegningen.

I den svenske implementeringsproces star
malstyring sterkere. Koblingen til de trans-
portpolitiske mal er langt mere tydelig i form
af malrettede rapporteringskrav i de arlige re-
guleringsbreve. Nogle indikatorer maler di-
rekte myndighedernes resultatbidrag til de
transportpolitiske mal. Internt i f.eks.Vigver-
ket er der godt styr pa alle mél og krav, og le-
delsen fglger tet op pa de hgjst prioriterede.
Malstyringselementet er dog alligevel be-
grenset af, at mange centrale opgaver allige-
vel ikke er fanget op i de transportpolitiske
mal, som mangler konkretisering og kvalifi-
cering. De eksterne mal suppleres derfor og-
s her med en lang rekke egne strategiske og
operationelle mal. Samtidig fremgar det, at
den politiske styringsinteresse heller ikke al-
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tid samler sig om de overordnede mal, men
ofte om mere dagsaktuelle ting. Der er gan-
ske vist relativ tet kobling mellem udvalgte
transportpolitiske mal og implementerings-
processen, men svagere overensstemmelse
mellem afrapporterede resultater og de em-
ner, som interesserer politikerne. Det er for-
mentlig noget af forklaringen pa den begran-
sede, politiske interesse for information om
de transportpolitiske mals realisering, hvilket
svaekker malstyringselementet betydeligt og-
sa i implementeringsprocessen.

Béde svenske og norske erfaringer tyder altsa
pa en hgj grad af dekobling mellem de trans-
portpolitiske mal og de faktiske aktiviteter.
Regering og styrelser bruger tid pa at udrede
og beslutte om nye mal, men for politikerne
har det begranset instrumentel betydning. 1
Sverige spiller de transportpolitiske mal en
vis, men begraenset rolle for planlegningen,
mens de samlede effektvurderinger af hand-
lingsplanen er struktureret efter méalene og
dermed foregiver, at de har staet centralt un-
der arbejdet. Ved hjelp af indikatorer afrap-
porteres opnaede resultater i forhold til male-
ne, men den politiske interesse er begranset,
og kontrolmulighederne indsn®vres af
manglende operationalisering af flere mal. I
begge lande tilkendegives maélstyring som
styringsrationalitet, men fra Sverige ved vi,
at det i hvert fald kun er en svag udgave af
malstyring, vi finder. Man foregiver ét, men
ggr altsé i en stribe henseender noget andet.’
Man kan genfinde trak af det organisatoriske
hykleri, Nils Brunsson har beskrevet (Bruns-
son, 1989), som ggr det muligt at sikre legiti-
mitet til politik, planl®gning og implemente-
ring og samtidig i praksis handle ud fra andre
kriterier. Erkendelsen er imidlertid udbredt,
og hykleriet derfor relativt ukontroversielt.

Dette indebarer dog ikke, at malstyringens
enkelte elementer er uden betydning og ver-
di. Fgrst og fremmest er der nogen grad af re-
ference til mélene i de omfattende hgringer,
som fylder meget i de svenske planlegnings-

processer. Bade myndigheder og eksterne ak-
tgrer ggr brug af mal og tilhgrende effektvur-
deringer, nar de positionerer sig i forhold til
regeringens opleg. Tilsvarende ggr sig gel-
dende i den politiske debat mellem regering
og opposition, maske fordi de konkrete infra-
strukturprojekter ikke kan ggres til genstand
for legitime politiske forhandlinger i Sverige.
Malene udggr sé at sige en institutionaliseret
kritikbase, maske iser de mal som faktisk er
kvantificerede og tidssatte. Ogsa i Norge er
malene veerdifulde i den politiske proces som
politiske begreber, det enkelte parti kan an-
vende til at strukturere sine meninger. Der er
altsd ikke tale om en styringsfunktion, men
om en bredere, demokratisk oplysningsakti-
vitet, hvor mal, effektvurderinger og resultat-
malinger bidrager til at gge transparensen i
transportpolitikkens lgbende konstituering i
de to lande. Dertil kommer, at malene som
navnt foreskrives i bade planlaegnings- og
implementeringsaktiviteterne, hvorved de
indlejres i »virksomhedskulturen« i styrelser-
ne, og dermed opnar en konceptuel funktion.
Embedsverket ved, at de kan blive, og rent
faktisk jevnligt bliver stillet til regnskab for
malene. »Alle« kender dem, er indforstaede
med dem, sgger i ngdvendigt omfang at legi-
timere sig i forhold til dem, men forekommer
samtidig fuldt bevidste om det illusoriske i
deres styringsfunktion.

Malstyring som en tet, instrumentel kobling
mellem maélorienteret politik og forvaltning,
er der ikke tale om, hverken i den svenske el-
ler norske case, og det er heller ikke reali-
stisk, nar der er tale om politiske processer.
Artiklen bekrafter siledes en ofte praesente-
ret hypotese om, at politikere sjeldent reage-
rer instrumentelt pa fremlagte beslutnings-
grundlag og anden formel information, hvil-
ket er en betingelse for malstyring (Bruns-
son, 2002; Rombach, 1991; Sager & Ravlum
2005).

To forudsatninger
Imidlertid er der elementer i malorienteret
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politik og malorienteret forvaltning, som
hver for sig har positive effekter, og som ak-
tgrerne i Sverige og Norge er glade for. Af-
slutningsvis vil vi pege pa to centrale forud-
s@tninger, som vi mener, vil vare afggrende
for en vellykket tiln@rmning til méalorienteret
politik og forvaltning i en dansk kontekst,
hvor en ny form for transportplanlegning er
under udvikling, og hvor principper, der kun-
ne danne grundlag for maélsztninger, nu er
lanceret i aftalen om En gron transportpolitik
(Transportministeriet, 2009a).

For det fgrste bgr der vare serigse bestrabel-
ser pa at skabe tydelig sammenhang mellem
mal og indikatorer, som anvendes til at rede-
ggre for effekter og resultater. Vi noterer fra
Sverige, hvordan mal uden relevante indika-
torer let kan skabe frustrationer, ignoreres el-
ler forskubbes til fordel for embedsvarkets
egne succesmal. Selvom de fleste politikere
ikke interesserer sig synderligt for effektvur-
deringer og resultatmalinger, har de politisk
betydning, fordi de kan bidrage til at fasthol-
de embedsverket pa den kurs, som er stukket
ud. Mange politikere udviser kun begranset
interesse for, om de far, hvad de »bestiller,
men effektvurderinger og resultatmélinger
knyttet til transportpolitiske mél, kan bidrage
til, at de faktisk far det. Samtidig bidrager
mal og indikatorer til den vesentlige funkti-
on at kvalificere til demokratiske indsyn og
debat. I det lys forekommer det svagt, at den
danske infrastrukturplan og aftalen om En
gron transportpolitik ikke indeholder effek-
tvurderinger af, hvordan planen vil bidrage
til at indfri de opstillede principper og mal,
ligesom det er uheldigt, at der kun i begren-
set omfang er lagt op til at konkretisere og af-
rapportere klart i forhold til disse principper i
strategianalyser og opfglgninger.

For det andet bgr malene kunne relateres me-
ningsfuldt til virkemidler, som myndigheder-
ne har adgang til at planlegge og implemen-
tere ved hjeelp af. Mal, som er urealistiske set
i forhold til de virkemidler og gkonomiske

rammer, som planleggende myndigheder
disponerer over, kan bidrage til megen fru-
stration og tomgang, som f.eks. nar klimaef-
fekter af infrastrukturplaner pindes ud i
ungdig stor detailrigdom. P4 samme made
kan madl, der fastlegges uden indsigt i, hvad
en given styrelse faktisk kan opna, ggre dem
uhandterlige for den styrelse, som har ansvar
for at implementere. Samtidig ma det ogsa
indses, at anleg af infrastruktur i sig selv er
et groft og ofte ganske utilstrekkeligt middel
i forhold til at forfglge en rakke centrale
transportpolitiske mal, det vil sige, at relatio-
nen gar begge veje; malene skal vere mulige
i forhold til midlerne, men midlerne skal
maske ogsa tenkes om i forhold til malene.
Malorienteret politik og forvaltning kan un-
derstgtte udvidelsen af sigtet i planleegningen
fra udelukkende at fokusere pa nye anleg, til
ogsa at handle om, hvordan infrastrukturen
drives, vedligeholdes, udnyttes intelligent og
maske endda i nogle tilfelde nedrustes. Det
er i det lys positivt, at den danske infrastruk-
turplan og den politiske aftale f.eks. ogsa in-
deholder markante tiltag, som regulerer pa
transportadferden, iser i form af en grgn
kgrselsafgift; her er man for sa vidt gaet vi-
dere end i de svenske og norske planer. Til
gengazld er det helt afggrende, at dette ele-
ment ikke forsvinder, sa infrastrukturinveste-
ringer stér tilbage som noget nar eneste vir-
kemiddel.

Afslutningsvis ma det erkendes, at politiker-
ne altid vil have et legitimt gnske om at kun-
ne reagere pa dagsaktuelle sager og strategi-
ske abninger, og man vil neppe nogensinde
overlade beslutningen om stgrre infrastruk-
turanlag til embedsvarket og alene styre via
mal og resultater. De planleggende og im-
plementerende organer vil tilsvarende have
brug for at kunne levere til den lgbende poli-
tiske dagsorden frem for kun pa bundne mal.
Den forkromede politiske malstyring af in-
frastrukturpolitikken er og bliver derfor en il-
lusion, men politikere, embedsvaerk og of-
fentlighed kan nok alligevel have gavn af, at
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mal, effekter og resultater i stgrre grad eks-
pliciteres og belyses i sammenhang.

Tak

Forfatterne gnsker at takke en lang rekke politikere
og embedsmand i Sverige og Norge, som har stillet
sig til radighed for interview, uden hvilket artiklen ik-
ke ville veere mulig. Flere interviewpersoner har end-
og taget sig tid til at lese artiklen og bidrage med
vasentlige bemarkninger. 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 pd Danmarks
Tekniske Universitet.

Noter

1. Spgrgsmalet om anvendelse af ex ante og ex post
indikatorer indgér aktuelt i forskningsprojektet
POINT (Policy influence of indicators, http://po-
int.pbworks.com/FrontPage), som gennemfgres
med stgtte fra EU’s 7. rammeprogram for Forsk-
ning, Teknologisk Udvikling og Demonstration.

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

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

4. Etparallelt eksempel findes i det sdkaldte firetrins-
princip, som officielt anvendes ved vurdering af
infrastrukturtiltag i svensk transportplanla@gning.
Ifglge dette princip undersgges i forste trin, om
man kan pavirke 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 kgretgjer. I tredje trin un-
dersgges muligheder for at gennemfgre begren-
sede ombygninger af infrastrukturen, mens behov
for nyinvesteringer og stgrre ombygning overve-
jes i trin fire.Om anvendelsen af princippet skriver
SIKA i en analyse, at »firetringsprincippet i den
langsigtede infrastrukturplanlegning ferst og
fremmest har haft den funktion at give offentlig-
heden indtryk af, at planleegningen foregar forud-
setningslgst og alsidigt, mens dette aldrig har
veret muligt eller tilsigtet. Firetringsprincippet
kan dermed efter vores mening med fgje siges at
have spillet rollen som infrastrukturplanlegnin-
gens Potemkinkulisse« (SIKA, 2005: 9).
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