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1. Inledning

Under de senaste decennierna har det vuxit fram nya idéer om hur
statsforvaltningen skall styras. 'ldéerna har tagit formen av en styrstrategi.
Strategin har gatt under lite olika beteckningar, men i dag kallas den
resultatstyrning. Syftet med strategin har varit att starka politikernas ledning
over forvaltningen och samtidigt 6ka effektiviteten och kreativiteten inom
myndigheterna. Mycket resurser har lagts ner pa att genomfora
resultatstyrningen, bland annat i form av forsoksverksamheter, utvarderingar
och utbildningsinsatser. Systemet kostar en hel del att driva. Mycket tid
laggs ner pa dokumentation av olika slag, inte minst galler det
malformuleringar och resultatredovisningar. Manga har vittnat om att
resultatstyrningen lett till en pataglig 6kning av den ekonomi-administrativa
personalen.

Man kan inte lata bli att forundras dver den talmodighet och energi som
ansvariga organisationer — framst RRV och statskontoret under ledning av
finansdepartementet — har lagt ner pa att driva resultatstyrningen. Det
senaste exemplet pa dessa anstrangningar ar Vesta, som formodligen &r det
genom aren mest elaborerade uttrycket for resultatstyrning. Organisatio-
nerna har ocksa varit framgangsrika, satillvida att resultatstyrningen har
blivit det dominerande séattet att se pa och tanka kring styrning. | dag ar det
fa aktorer som ifragasatter strategin. Fragan i dag galler inte om vi skall ha
resultatstyrning utan hur den skall utformas praktiskt.

Forsoken att genomfora resultatstyrningen har pagatt under mycket lang
tid, atminstone sedan forsoken med programbudgetering i slutet av 60-talet.
Strategin har varit relativt stabil 6ver tiden. Under hela denna period har
reformerandet stétt pa hinder i samband med genomforandet. Problem har
uppstatt, men ocksa problemen har varit foérvanansvart stabila dver tiden.
Utvarderingar har genomforts for att ta reda pa vad som har gatt fel. Pa
basis av denna information har man sedan justerat systemet och provat det
pa nytt; om och om igen, fullt évertygade om att resultatstyrningen ar en
riktig satsning.

Vi skall i den har uppsatsen diskutera om det &r rimligt att tolka dessa
aterkommande problem som genomférandeproblem. Vi menar att
problemen som regelbundet har uppstatt nar man har forsokt infora
styrstrategin snarare kan ses som ett tecken pa att nagonting ar fel med
strategin och den modell som strategin bygger pa. Kanske ar styrstrategin i

! Den hdr uppsatsen presenterades vid ESV-dagarna, Cirkus, Djurgrden den 22-23 oktober,
2001 samt vid ett par seminarier hos ekonomistyrningsverket. Vi tar tacksamt emot allehanda
synpunkter pa innehallet i uppsatsen till:  bengt.jacobsson@score.su.se  och
goran.sundstrom@score.su.se. Vi vill tacka ekonomistyrningsverket for finansiellt stéd och
synpunkter.



grunden feltankt? Resultatstyrningen utgar fran ett antal forestallningar om
hur politiker och tjanstemdn och relationen dem emellan fungerar,
forestallningar som har visat sig vara svara att forena med hur politiker och
tjiansteman fungerar i verkligheten.?

Det véxande EU-arbetet aktualiserar en diskussion om styrsystemets
andamalsenlighet. Det senaste decenniet har medfort att forvaltningen i allt
hogre grad har vavts in i processer som skér dver nationsgranser. Villkoren
for manga av statens verksamheter skapas i allt hogre grad i natverk dar
svenska statstjansteman samverkar med tjansteman fran andra staters
forvaltningar, fran EUs organisationer och fran andra organisationer (t ex s
k non-governmental organisations, NGOs, och standardiseringsorganisatio-
ner). Hur politiken formas i sddana natverk &r i sig en viktig fraga, men det
gor det ocksa naturligt att ifragasatta styrsystem som bygger pa att myndig-
heter kan ses som, styras som och utvéarderas som avgransade enheter. Inte
heller forvaltningens europeisering har dock foéranlett reformatorerna att
fundera igenom den grundldggande styrstrategin.

Resultatstyrningen betonar ju att man skall styra och reformera pa basis
av erfarenheter av verksamhetens resultat. Den hér uppsatsen handlar just
om detta, dvs. statens formaga att dra lardom utifran vunna erfarenheter.
Var fraga ar om resultatstyrningens reformatorer lever som de lar. Har
resultatstyrningen utvecklats och omformats pa basis av vunna erfarenheter
av resultatstyrning? Pa vilket satt har erfarenheter fran genomférandet
tillatits att paverka tankandet om styrstrategin? | vilken utstrackning har
resultatstyrning tillampats pa resultatstyrningen?

Vi skriver den har uppsatsen i egenskap av forskare som under ganska
lang tid har fascinerats av statens forvaltningspolitiska reformarbete. Var
grundambition ar att forsoka forsta varfor reformerandet ser ut som det gor.
Samtidigt menar vi att det i forskningen finns idéer att hdmta for den som
vill tdnka nytt. Ett vanligt forsvar for resultatstyrningen som den ser ut i
dag, dr att man inte kan aterga till det tidigare systemet med detaljerade
regler. Vi tycker inte att det &r ett sarskilt 6vertygande argument, eftersom
det forutsatter att det enbart skulle finnas tva moéjliga satt att styra: genom
(modern) resultatstyrning eller genom (omodern) regelstyrning.

Det finns forstas manga olika lésningar nér det galler hur styrningen i
staten skall utformas. Olika tonvikt kan ldggas vid enhetlighet kontra
frivillighet; vid generalitet kontra selektivitet; vid planering kontra larande;
vid precision kontra Overgripande styrning; vid styrning via dokument
kontra arenor for reflektion. Det nuvarande tdnkandet betonar i hog grad
enhetlighet, generalitet, planering, precision och styrning via dokument.

2 Se t.ex. Jacobsson 1984, 1989: Ehn och Sundstrom 1997; Riksrevisionsverket 2001.



Och vi ar inte alldeles sdkra pa att den avvéagningen ar den mest kloka. Man
kan ocksa konstatera att den reellt existerande resultatstyrningen éver aren
har kommit att bli en genomreglerad aktivitet.

Uppsatsen bestar av atta delar. I avsnitt tva tecknar vi vad vi kallar ”den
gangse bilden” av hur resultatstyrningen har vuxit fram och lyfter fram
olika forstallningar om larande som ryms inom denna bild. I avsnitt tre till
fem diskuterar vi kritiskt dessa forestallningar om larande med utgangs-
punkt i forskningsresultat. | avsnitt sex diskuterar vi sarskilt hur Sveriges
EU-medlemskap paverkar forutsattningarna for styrning. I avsnitt sju pekar
vi pa nagra overgripande forklaringar till varfor formagan att lara har varit
sa pass begransad vad galler resultatstyrningens framvéxt. Vi kopplar ocksa
dessa forklaringar till mer allménna teoribildningar om ldarande. | avsnitt
atta, slutligen, lyfter vi fram nagra erfarenheter fran reformerandet som vi
menar skulle kunna bilda utgangspunkt for ett nytt tankande kring styrning
| staten.

2. Resultatstyrningens framvaxt - den gangse bilden

| diskussionen om vad resultatstyrning &r brukar tvd komponenter
framhallas. For det forsta en idé om att styrning skall ske pa basis av
information om uppnadda resultat. Resultatstyrning ar, enligt ekonomi-
styrningsverket, “ett styrsystem som innebér att mal anges, att resultatet
foljs upp och att bedémningar gors betraffande vilka atgarder som behover
vidtas.” ® For det andra innehdller resultatstyrningen en idé om delegering.
"Vid resultatstyrning Overlats valet av medel for att uppna malen till
myndigheterna sjélva”, skriver t.ex. ekonomistyrningsverket. *

Det finns manga asikter om hur resultatstyrningsstrategin har vuxit fram,
men om man l&ser beskrivningar och pratar med tjansteman i forvaltningen
finns det dnda en gangse bild. Enligt den inférdes resultatstyrningen i slutet
av 80-talet for att losa ett antal problem géllande statsforvaltningens

% www.esv.se. | praktiskt handlande har resultatstyrning har framst inneburit en férandrad
budgetprocess. Mal och resultat formedlas i hog grad genom budgetdokument, och i fokus star
regleringsbrev och arsredovisningar.

* Resultatstyrning blir hdr mer att se som en évergripande princip for hur relationerna mellan
politiker/regeringskansliet och tjansteman/myndigheterna skall organiseras. Idén &r da att
regeringskansliet skall adgna sig at politik, vilket anses vara liktydigt med att formulera
overgripande och langsiktiga mal och riktlinjer for forvaltningen. Genomférandet skall Gverlatas
till myndigheterna. De skall alltsa sjélva bestamma vilka medel som skall anvéandas for att na de
politiska malen. Resultatstyrningens motsats blir har detaljstyrning. | praktiken har inférandet
av resultatstyrning har inneburit att regeringen delegerat en rad administrativa beslut till
myndigheterna. Saledes bestammer myndigheterna i dag i hog grad sjalva i fragor som ror
intern organisation och personal. Okad frihet har ocksd givits vad galler medelshantering.
Parallellt med denna administrativa avreglering har ocksa speciallagstiftningen blivit mindre
precis genom bruket av s.k. ramlagar.



organisation och arbetssatt. 1970-talets byrakratidebatt hade fatt regeringen
att tillsatta ett antal forvaltningspolitiska utredningar, bl a
forvaltningsutredningen och verksledningskommittén. Den senare beskriver
styrningen i staten som bade ineffektiv och osmidig. Politikerna styr bade for
mycket och for lite. Atgarder maste vidtas s& att den politiska makten
verkligen utdvas av riksdag och regering. De regler som utférdas skall
koncentreras till fragor om mal och ramar. Budgetprocessen behover goras
om, bl a med ett flerarsperspektiv. De generella arliga direktiven for
anslagsframstaliningar behdver ersattas av myndighetsspecifika direktiv.
Kommittén foreslar ocksa att alla myndigheter skall komplettera det
obligatoriska arsbokslutet med en verksamhetsberattelse till en komplett
arsredovisning.

Med forvaltningsutredningen och verksledningskommittén som grund
fattade riksdag och regering beslutet om att infora resultatstyrning.’
Regeringen understryker vikten av att forvéntade resultat preciserades och
foljdes upp. Det finns darfor behov av att utveckla effektiva matt- och
méttekniker for uppfoljning. Samtidigt skall myndigheterna ges vidgade
mojligheter bl.a. nar det géller att valja medel att uppna malen. Regeringen
delar uppfattningen att verksamhetsplaneringen och budgeteringen behéver
bli trearig. Myndigheterna skall dock aven inkomma med en éarlig resultat-
redovisning. Den nya styrstrategin skall gélla for alla, och undantagen
minimeras. Regeringen menar att samtliga myndigheter skall lamna en
arlig resultatredovisning och en fordjupad anslagsframstallning vart tredje
ar. Det praktiska genomforandet av resultatstyrningen &verlats i alla
vasentliga delar pa riksrevisionsverket och statskontoret under overinse-
ende av finansdepartementet. Sedan 1997 spelar ocksa ekonomistyrnings-
verket en central roll i genomfdrandet. Dessa organisationer har haft att
utforma forordningar och tillampningsforeskrifter som reglerar budget-
arbetet och budgetdokumenten, utveckla matt- och mattekniker och
metoder fOor produktivitetsmétningar, utforma metodskrifter for myndig-
heterna etc.

Mycket arbete har lagts ner pa att genomfora resultatstyrningen. Organi-
sationerna har genomfort forsoksverksamheter, utbildningar, kontinuerliga
utvarderingar etc. Arbetet har i hdg grad kretsat kring regleringsbrev,
anslagsframstallningar och arsredovisningar. Organisationerna har ocksa
haft nara kontakt med varandra och &ven gjort en del utvérderingar
tillsammans. De har ocksa haft utbyte med foérvaltningar i andra lander.
Vesta lyfter sérskilt fram Nya Zeeland, Australien och Storbritannien som

> Inférandet av resultatstyrning i staten kan sigas ha tagits genom tva beslut, dels det s.k.
verksledningsbeslutet 1987 (prop. 1986/87:99), dels 1988 ars kompletteringsproposition (prop.
1987/88:150).



forebilder. PUMA, som é&r ett organ inom OECD for insamling och
spridning av forvaltningspolitiska reformer, har spelat en viktig roll for
detta utbyte.

Nagra storre motgangar har man inte stott pa i genomférandearbetet,
med undantag for trearsbudgeteringen. Det visade sig namligen att
regeringen pa grund av pagaende aktiviteter och forandringar i omvarlden
inte ville bevilja tredriga ramar. Departementen lyckades inte heller riktigt
precisera sina krav i de myndighetsspecifika direktiven. De fordjupade
anslagsframstallningarna var ocksa svara att ta hand om pa grund av dess
storlek och detaljeringsgrad. Motgangarna ledde till att trearsbudgeteringen
tonades ner. Resultatstyrningen kunde dock fortsétta genom en vridning av
fokus till den arliga budgeteringen, dar arsredovisningen och reglerings-
brevet snabbt kom att bli de centrala dokumenten.

Ar 1997 lyftes hjartat i utvecklingsarbetet vad géller styrningen i staten in
i regeringskansliet genom inrattandet av det s.k. Vesta-projektet.® Till stor
del handlar det om ett fortsatt arbete med att genomfora resultatstyrningen i
statsforvaltningen. Vesta resulterade i skriften Ekonomisk styrning for
effektivitet och transparens.” Avsikten med att lyfta upp utvecklingsarbetet
fran myndigheterna till regeringskansliet var bl.a. att involvera politikerna
mer i arbetet. Anda sedan resultatstyrningens sjosattande i slutet av 80-talet
har en aterkommande iakttagelse namligen varit att regeringskansliet i
allméanhet och regeringen i synnerhet har haft svart att ta den nya
styrstrategin till sig. Det ar nodvéndigt att bade departementstjansteméan och
ministrar visar resultatstyrningen storre intresse. Genom att knyta arbetet till
regeringskansliet ville man ocksa velat 6ka pluralismen. Regeringskansliet
bestar ju inte bara av finansdepartementet utan hela regeringskansliet har
genom olika arbetsgrupper involverats i arbetet. Kopplade till Vesta var
ocksa tva referensgrupper bestaende av politiker, en med statssekreterare och
en med riksdagsledamoter.

Vesta kom att bli ett mycket ambititst projekt. Utbver att i storre
utstrackning engagera departementen i styrningen har man ocksa velat knyta
ihop en del 16sa tradar nar det galler styrningen, framforallt genom att koppla
samman den finansiella styrningen med resultatstyrningen. Savél budgeten
som redovisningen skall baseras pa det som ibland kallas bokféringsmassiga

® Vesta star for Verktyg for Ekonomisk styrning i Staten. Inspiration hdmtas fran det gamla Rom
dar guden Vesta personifierade eldens kraft. Statsharden vaktades pa Forum Romanum av
vestalerna vilka var jungfrur som hade helgat sitt liv at att halla elden vid liv. Vestalerna var
nagra av Roms viktigaste befattningshavare. Man kan nog anta att den offentliga kultutovningen
och de ritualer som agnades statsharden i Rom var lite mer livfulla och spektakulédra dn de som
omger dagens produktion av regleringsbrev och myndighetsredovisningar. Men som vi skall se
finns det vestaler ocksa inom dagens svenska statsforvaltning.

" Ds 2000:63.



principer. Man har skissat pa en ny verksamhetsstruktur i tre nivaer till vilka
mal, resurser, intakter och kostnader skall kopplas pa ett systematiskt och
heltackande sétt. Man har ocksa forsokt utveckla malformuleringarna. Det ar
alltsa ett allomfattande och integrerat styrsystem som Vesta skissat pa.

Sa har ser den gangse bilden av resultatstyrningens framvéxt ut.
Resultatstyrningen anses ha vuxit fram som en l6sning pa ett specifikt
problem, som har att géra med den svenska statsforvaltningens organisa-
tion och arbetssatt. Processen har ocksa, enligt denna bild, praglats av ett
aktivt larande. L&randet har tagit sig flera uttryck. For det forsta brukar
inslagen av kontinuitet i processen betonas. Forslag och idéer fran
utredningar i de senare delarna av processen bygger i hog grad pa tidigare
utredningars forslag och idéer. Utvecklingsarbetet sdgs i hdg grad ha
handlat om forbattringar, férdjupningar, preciseringar och fortydliganden.
Utredningar sags ha haft goda kunskaper om vad tidigare utredningar pa
omradet har tyckt och tankt.

For det andra betonas att det har funnits tydliga kopplingar mellan
praktik och modell. De organisationer som har ansvarat fér genomférandet
har genomfort saval foérsoksverksamheter som aterkommande utvérderingar
vad galler t.ex. budgetdokumentens andamalsenlighet. Man har alltsa tagit
lardom av hur modellen fungerar i praktiken, och pa basis av dessa erfaren-
heter har styr- och redovisningsdokument fornyats och forbattrats.

For det tredje sdgs reformprocessen i betydande grad ha praglats av
pluralism. Flera organisationer har varit inblandade. Férutom finansdepar-
tementet (som haft ett Overgripande ansvar) har t.ex. riksrevisionsverket,
statskontoret och det numera nedlagda statens institut for personal-
utveckling varit inblandade. Under senare tid har justitiedepartementet och
statsradsberedningen involverats mer i arbetet, inte minst genom att
utvecklingsarbetets centrum genom Vesta lyftes in i regeringskansliet. Man
tycks ha levt upp till den gamla devisen i 1809 ars regeringsform att
myndigheterna skola "racka varandra handen”. Till detta skall ocksa laggas
ett betydande utbyte med andra lander kring fragor om styrning och
organisation.

Vad har da forskningen att sdga om denna gangse bild av larandet? Vi
skall diskutera den fragan lite ndarmare i de f6ljande avsnitten av uppsatsen.
Vi skall med olika exempel visa att det den géangse bilden definitivt
behdver kompletteras med ett mer kritiskt perspektiv. Det visar sig att
reformarbetet inte sjalvklart varken kannetecknas av kontinuitet, koppling
mellan modell och praktik eller pluralism. Vi skall bérja med att resonera
kring fragan om kontinuitet.



3. Kontinuitet i processen?

Det finns onekligen inslag av kontinuitet i processen med att infora
resultatstyrning i staten. Forslag och idéer fran utredningar i de senare
delarna av processen bygger i viss utstrackning pa tidigare utredningars
forslag och idéer. Och det finns forslag som lampligen kan beskrivas som
preciseringar och fortydliganden av tidigare forslag. Men det finns ocksa
flera exempel pa motsatsen, dvs. att idéer forandras och perverteras i den
fortsatta processen. Vi skall ge fem exempel.

Ett forsta galler fragan om vem som skall forse regeringskansliet med
beslutsunderlag. Foérvaltningsutredningen menar att myndigheter ofta har
svart att genomfdra utvarderingar och omprévningar inom det egna
verksamhetsomradet. Problemet med sadan intern utvardering” forklaras
delvis av att det rader osékerhet om vilken skyldighet myndigheterna har
att bedriva sadan verksamhet, sarskilt som det kan uppfattas som om
myndigheten ifragasatter politiska mal. Att myndigheten ar fast i gamla
tanke- och idémonster kan ocksa leda till oférmaga att se behov av forand-
ringar, sarskilt sddana som &r langsiktiga. Utredningen vill i ¢kad grad
utnyttja externa aktorer for att ta fram tillforlitligt beslutsunderlag. Men
dessa propaer forsvinner efterhand. Ju langre fram i reformprocessen man
kommer, desto mer betonas myndigheternas roll som informations-
forsorjare, och andra aktérer forsvinner.

Det andra exemplet géller budgetprocessens roll. Forvaltningsutred-
ningen vill forlagga mycket av informationshanteringen utanfér budget-
processen. Man anser att tidsfristerna i budgetprocessen ar alltfor korta for
den typ av information som regeringen behodver for att omprdva och
omprioritera verksamheter. Huvuddelen av Oversynsarbetet bor ligga vid
sidan av budgetarbetet. Verksledningskommittén delar Forvaltnings-
utredningens grundsyn. Men kommitténs Iésning &r inte i forsta hand att
forlagga informationen utanfor budgetprocessen utan att férlanga den och
gora den rymligare. Denna idé utgor kérnan i kommitténs férslag till ny
styrstrategi. Trots att trearsbudgeteringen sedan fallerade under genom-
forandet drogs inte slutsatsen att resultatstyrningen maste omprovas. |
stallet vreds intresset mot arsredovisningen och regleringsbrevet, vilket
kom att betyda att an storre fokus lades just pa den ettariga budgetproces-
sen.

Ett tredje exempel galler budgetdokumentens konkreta utformning. Det
finns mangder av skrivningar som uppmanar till aterhallsamhet vad galler
budgetdokumentens omfattning och detaljeringsgrad. Verkslednings-
kommittén menar t.ex. redan i mitten av 1980-talet att beslutsunderlaget i
alltfor hog grad har "teknifierats”, och att dess forslag skall forstas som



resursmassigt “relativt blygsamt”. | verksledningspropositionen framhaller
regeringen att den nya budgetprocessen skall resultera i ”vasentligt lagre”
arbetsinsatser for budgetarbetet. Utvecklingen efter beslutet maste sdgas ha
tagit en annan vag. Budgetprocessen har inte blivit enklare utan tvartom
ytterligare “teknifierats”. Genomftrandet har inte blivit resursmassigt
“blygsamt” och arbetsinsatserna knappast “véasentligt lagre”. Att formulera
mal och redovisa resultat ar i dag komplicerade uppgifter. Regleringen
kring detta ar omfattande. Mal skall formuleras pa vissa bestamda vis och
folja de s.k. SMART-kriterierna.® Vad géller resultatredovisningen har
visserligen bestammelserna i forordningen om arsredovisningar och
budgetunderlag forenklats en aning under senare ar, men a andra sidan har
ekonomistyrningsverket utfardat foreskrifter och allménna rad i anslutning
till férordningen som omfattar 62 A4-sidor.

Ett fjarde exempel galler synen pa gransen mellan politik och
forvaltning. Forvaltningsutredningen paminner med jamna mellanrum om
att manga “administrativa” beslut faktiskt ar politiska till sin natur.
Forandringar i forvaltningens struktur ses som “ett resultat av férandrade
politiska varderingar och prioriteringar”. Aven vilka 6versyner som skall
gbras och vilken typ av information som skall produceras ses i grunden
som politiska fragor. Just darfor maste regeringskansliet aktivt leda
oversynsarbetet. Verksledningskommittén haller genomgaende med, och
aven regeringen menar i verksledningspropositionen att en alltfor langt-
gaende delegering kan minska regeringens formaga att styra samhalls-
utvecklingen. Besluten anses ha politiska inslag. Men ju langre fram vi
kommer i reformprocessen, desto mindre diskuteras det problematiska i att
forsoka dra en tydlig grans mellan politik och forvaltning. | processens
senare delar tycks man vara dvertygad om att det gar att dra en sadan grans.
Nar regeringen 1994 foreslar en fullstandig decentralisering av beslut
gallande myndigheternas inre organisation och chefstillsattningar, finns inga
spar alls av den tidigare diskussionen om att beslut om intern organisering
och chefstillsattningar har politiska inslag.

Ett femte, och sista, exempel galler behovet av verksamhets- och
situationsanpassning. Forvaltningsutredningen och verksledningskommittén
understryker att forvaltningen ar komplex och heterogen och att myndig-
heterna maste styras pa olika satt. Sarskilt forvaltningsutredningen havdar, att
aven om regeringen i rattslig mening nastan alltid kan styra forvaltningen, ar
det inte detsamma som att den alltid bor gora det. Aven i regeringens bada

® Det innebar att malen skall vara: Specifika (de skall tydligt ange vad som skall uppnas)
Matbara (de skall vara méjliga att folja upp med hjalp av resultatindikatorer, nyckeltal eller
liknande); Accepterade (de skall accepteras och uppfattas som relevanta av dem som skall
genomfora den aktuella verksamheten); Realistiska (de skall vara mojliga att uppnd) samt
Tidsatta (tidpunkten da malen skall vara uppnadda skall anges).



propositioner framhalls att den nya styrstrategin maste utformas med tanke pa
de olika verksamheternas sérart. | sin praktiska utformning har resultat-
styrningen dock kommit att brista i flexibilitet. Dels 1aggs stor generell vikt
vid styrningen, och myndigheterna styrs ocksa i langa stycken efter generella
principer. Oavsett verksamhetsomrade, storlek, finansieringsform, resurs-
forbrukning etc. har manga myndigheterna exempelvis givits samma formella
grad av handlingsfrihet vad géller administrativa beslut. Resultatstyrningen i
budgetprocessen tillampas pa ett likartat sétt, och samtliga departement och
myndigheter uppmanas att intensifiera det informella utbytet. | praktiken har
vi sett lite av verksamhets- och situationsanpassning.

Sammanfattningsvis finns det iakttagelser som pekar pa att resultat-
styrningens framvaxt har praglats av larande pa sa satt att det har funnits
kontinuitet i processen. Forslag och idéer fran utredningar i de senare
delarna av processen bygger i viss man pa tidigare utredningars forslag och
idéer. Samtidigt finns det manga iakttagelser som pekar at motsatt hall.
Jamfor vi resultatstyrningens praktiska utformning med rekommendationer
fran utredningar och propositioner i processens tidigare faser finns
onekligen en del spanningar. Vi har pekat pa fragorna om 1) vem som skall
forse regeringen med beslutsunderlag, 2) lampligheten i att ta fram besluts-
underlag inom ramen for budgetprocessen, 3) detaljeringsgraden vad galler
regleringen av beslutsunderlaget, 4) synen pa gransdragningen mellan
politik och administration samt 5) behovet av verksamhets- och situations-
anpassning.

4. Koppling mellan praktik och modell?

Hur kan man da se pa kopplingen mellan praktik och modell? Enligt den
gangse bilden har erfarenheter fran forsoksverksamheter och utvarderingar
anvants. Styr- och redovisningsdokument har successivt forbattrats pa basis
av kunskaper om hur modellen fungerar i praktiken. Det gar inte att forneka
att det har genomforts forsoksverksamheter och utvarderingar. Inte heller
att man dragit en hel del slutsatser utifran den information som dessa
aktiviteter har genererat och att informationen lagts till grund for det
fortsatta arbetet med att genomfoéra resultatstyrningen. Fragan man kan
stélla &r dock hur man har tolkat den information man anvant sig av, och
vilka slags slutsatser som dragits.

Enligt den gangse bilden infordes resultatstyrningen i slutet av 1980-talet
efter en tioarig utredningsprocess. Det ar mahanda riktigt om man ser till
namnet, men ser man till styrstrategins innehall ar det en hogst tveksam
datering. Resultatstyrningsidéerna har provats betydligt langre i Sverige. Vi
vill mena att startpunkten skall forlaggas till 60-talet, da den s.k. program-
budgetering provades. Férsoken med programbudgetering syftade till att



stilla en successivt véxande kritik mot ”den gamla” budgetprocessen.’ Den
ansags vara alltfor osofistikerad och beskrevs som fiskal och kameral, och
sallan genomfordes nagra uppfoljningar av anslagna medel. Myndigheter-
nas anslagsframstallningar var kameralt inriktade. Enligt kritikerna
tillhandaholl inte budgetsystemet nagra verktyg for ett mer langsiktigt
tdnkande och storre omprovningar. Systemet behdvde reformeras. Man
menade att det maste bli lattare att se vad pengarna anvandes till och vad
man fick ut av dem.

En grundldggande tanke i programbudgetutredningen &r att man skall
delegera fragor till myndigheterna utan att riksdagens och regeringens
inflytande Gver verksamheterna minskar. Man 6nskar mindre av anslags-
tankande och 6kad frihet for myndigheterna att sjalva vélja medel att uppna
formulerade mal. De gamla resursinriktade anslagen skall dverges. | stallet
skall budgetarbetet utga fran verksamhetens mal, som skall ligga till grund
for preciseringar av effekter, prestationer och resurser. Systemet forutsatter
ett Okat informationsfléde mellan departement och verk. Beslutsunderlaget
till departementen behtver forbattras, samtidigt som myndigheternas
uppgifter skall preciseras. Inte minst framhaller utredningen reglerings-
brevens betydelse i det nya systemet. | dessa skall inte bara anges regler for
anvandningen av medel utan ocksa vilken information myndigheterna skall
l&mna.

Kénns problembeskrivningar och férslag till 16sningar igen? Det kravs
ratt mycket fantasi for att pasta att programbudgetering ar nagonting
mycket annorlunda an resultatstyrning och att de bada modellerna inte har
sa mycket gemensamt. Och den som vill argumentera for att erfarenheter
fran programbudgeteringen inte har nagon relevans for resultatstyrningen
far nog anstranga sig. Det fanns saledes erfarenheter om hur resultat-
styrningsidéerna fungerade i praktiken langt innan resultatstyrningen
officiellt sjosattes i slutet av 80-talet. Men varken i samband med
utredningarna under 80-talet eller under genomférandet diskuterades i
namnvard utstrackning erfarenheterna fran programbudgeteringen. Att pa
detta satt glomma bort eller blankt forneka tidigare resultat, ar svart att
forena med pastaenden om aktivt larande.

Detta for oss in pa fragan hur iakttagelser fran forsoksverksamheter och
utvarderingar har tolkats och vilka slutsatser som dragits. Vi kan pa detta
begransade utrymme bara ge nagra exempel, men vi menar att exemplen
ger en god illustration av nagonting viktigt som har med larande att gora.

Som forsta exempel valjer vi programbudgeteringen. | slutet av 60-talet
inleddes en forsoksverksamhet med programbudgetering i staten. Den kom

% Se Lindstrém 1997. Programbudgetidéerna finns presenterade i SOU 1967:11-13.



att paga i ungefdr tio ar och omfatta ett 30-tal myndigheter. Mellan aren
1971-75 utvarderade en grupp hos RRV forsoksverksamheten i fyra
omgangar. Till en borjan &r bilden som ges forsiktigt positiv, men i takt
med att erfarenheter vanns vaxer en allt morkare bild fram. Den sista
delrapporten bygger pa en totalundersokning av forsoksverksamheten och
bestar av bade en enkatundersokning och en dokumentstudie. Enligt enkét-
undersékningen menar manga myndigheter att den egna verksamheten har
vitaliserats och att kontrollen Gver den 6kat. De &r positivt installda till
diskussioner om mal och resultat och till att detaljregleringen av verksam-
heterna har minskat. Dokumentstudien ger dock en betydligt mer negativ
bild. Den vittnar om att bade malformuleringar och resultatredovisningar
har varit problematiska. Det ar ovanligt att malformuleringar éverhuvud-
taget forekommer. Uppdelningar i mal och delmal forekommer inte, och
inte heller nagra mal-medelkedjor. Eftersom varken effekter eller
produktionsresultat vanligen preciseras lamnas den utomstaende
betraktaren okunnig om myndighetens handlande. Gruppen konstaterar att
de uppgifter som vissa myndigheter fatt genom forordningar m.m. i en del
fall har blivit s& mangskiftande att nagra sammanfattande beskrivningar
overhuvudtaget inte later sig goras.

Vad galler anslagsframstallningarna menar gruppen vid riksrevisions-
verket att myndigheterna inte har lyckats konstruera nagra kvalitativt och
kvantitativt palitliga och anvandbara prestationsenheter som visar vad man
skall astadkomma. | stéllet redovisas en hel del meningslos statistik.
Planeringen ar bristfallig och inriktad pa detaljer. Dessutom & manga
anslagsframstallningar olasliga p.g.a. ett alltfor “professionellt” sprak.
Utvéarderingsgruppen har heller inte hittat ett enda fall dar myndigheten
sjalv foreslagit en finansiering av en ny uppgift med nedskarningar av en
gammal. Slutsatserna ar inte alltfor upplyftande. | den man programbudge-
teringen har satt sin pragel pa anslagsframstallningarna galler det formen
och inte innehallet.

Utvarderingsgruppen var saledes djupt bekymrad éver programbudgete-
ringens tillampbarhet i staten. Gruppens synpunkter blev emellertid inte
riksrevisionsverkets slutgiltiga och officiella. | slutrapporten kom gruppens
slutsatser att bearbetas, och det ratt ordentligt. De mer nedslaende
lakttagelserna i dokumentstudien tonas ner och i stallet lyfts de mer
positiva resultaten fran enkatundersokningen fram. Visserligen framhaller
verket att vissa komplikationer har tillstott, men de forklaras av resurs- och
kompetensbrist. Verket menar att verksamheten borde fortsatta inom ramen
for Statens Ekonomi-Administrativa system (SEA), ett system som
riksrevisionsverket holl pa att utveckla.



Regeringens bedomning blev ocksa att forsoksverksamheten hade varit
vardefull och att systemet inte skall 6verges. Programbudgetering rymmer
manga metoder och synsatt som borde tillampas i 6kad utstrackning inom
statsforvaltningen, menar regeringen i sin proposition. Regeringen under-
stryker ocksa betydelsen av att myndigheter och verk dgnar 6kad uppmark-
samhet at att finna metoder for att redovisa resultat av sina verksamheter
for statsmakterna. Regeringen delar riksrevisionsverkets uppfattning att
verksamheten borde 6verga i en allmén forbattring av ekonomiadministra-
tionen inom statsforvaltningen, och alltsa knytas till riksrevisionsverket.
Detta innebar alltsa att programbudgeteringsidéerna fortsatte att utvecklas
inom ramen for SEA.

Ett andra exempel pa hur erfarenheter fran praktiken har tolkats pa ett
ganska selektivt satt &r utvarderingarna av forsoksverksamheten med
tredrsbudgeteringen i slutet av 80-talet. Saval riksrevisionsverket som
statskontoret deltog i detta arbete. Ar 1987 gav statskontoret ut rapporten
Perspektiv pa trearsbudgetprocessen och den nya forvaltningspolitiken.
Den innehaller ett femtontal bidrag fran representanter for bl.a.
departement och myndigheter. | flera bidrag riktas skarp och ibland raljant
kritik mot centrala delar av ”det nya” styrsystemet. Kvantitativa och
standardiserade resultatredovisningar méts med skepsis. Det anses svart att
genomfora meningsfulla matningar av resultat sa att de ger en rattvisande
bild av verksamheten. Myndigheterna patvingas verksamhetsframmande
resultatmatt och statskontorets modell for produktivitetsberdkningar sags
sakna trovardighet. De nya anslagsframstéllningarna beskylls ocksa for att
vara alltfor betungande och kostnadskréavande. Det konstateras att resultat-
analysen ar den uppgift som myndigheterna upplever som svarast att arbeta
med.

Statskontoret genomforde ocksa en enkatundersokning och en
dokumentstudie av forsoksverksamheten. lakttagelserna redovisades 1988 i
rapporten Tredriga budgetramar. Flera myndigheter uppger i enkéten att de
har fatt battre grepp om den egna verksamheten och att de friare resurserna
har underlattat langtidsplaneringen och att utvecklingstakten borde oka.
Samtidigt rapporteras att forsoksverksamheten inte har aktualiserat nagra
nya typer av fragestéllningar. Budgetdialogen tenderar att endast behandla
delar av verksamheterna och det har varit svart att fora diskussioner om
verksamhetens inriktning i stort. Verksamhetsplaneringen anses ocksa i
manga fall vara otillrackligt sammanlankad med den ekonomiska
redovisningen och uppféljningen. Dokumentstudien férmoérkar bilden
ytterligare. Myndigheterna har haft svart att uppfylla de formella kraven pa
dokumentens utformning. Likasa har resultatmatningarna varit svara att
genomfora. Férandringarna ror - precis som i fallet med programbudgete-



ringen - mer formen an innehallet. Klart &r ocksa att den nya processen har
kravt Okade arbetsinsatser.

Resultaten var saledes nedslaende pa manga centrala punkter. Men nar
det var dags att sammanfatta resultaten syntes inte mycket av de redovisade
svarigheterna. Statskontoret menar att utvecklingen i stort har varit av
godo. Verket skriver att ett mer langsiktigt tankande har praglat saval
analys som Overvdganden av myndigheternas verksamhetsinriktning.
Flertalet myndigheter forefaller ocksa, enligt statskontorets sammanfat-
tande analys, ha fatt ett battre grepp om sin verksamhet. Manga
myndigheter har ocksa paborijat ett systematiskt utvecklingsarbete i syfte att
stegvis ge regering och riksdag en battre bild av hur effektivt de fullgor
sina uppgifter inom givna resursramar.

Riksrevisionsverket konstaterar i sin utvardering att erfarenheterna av
forsoksverksamheten med trearsbudgetering har varit “varierande och
ibland negativa”. Man menar bl.a. att regeringens direktiv inte ar anpassade
till de olika myndigheternas forutsattningar och att onédig och omdjlig
information ibland begérs in. Det finns heller inte tillracklig kapacitet i
regeringskansliet for att ta emot den information som begars. Aven
riksrevisionsverket framhaller att systemet inte har genererat nagon ny typ
av information. Fortfarande saknas forslag till omprioriteringar,
rationaliseringar och effektiviseringar i anslagsframstéliningarna. Verket
menar ocksa att information om mer grundlaggande férandringar inte kan
forvantas inom ramen for budgetprocessen. All denna kritik hindrar
emellertid inte riksrevisionsverket fran att leverera foljande slutsats:

"Enligt var mening &r tredriga budgetramar i allt véasentligt en riktig satsning. Det
finns, som vi ser det, inga alternativ till de huvudlinjer som ligger till grund for

idén med tredriga budgetramar om man stravar efter en battre styrning och
uppfdljning av den statliga verksamheten.”

Som vi konstaterade tidigare visade det sig att trearsbudgeteringen trots allt
inte var sa lyckad. I full skala hopade sig problemen raskt och verksamhe-
ten tonades darfor ned. Men trots att flerarsbudgeteringen, som alltsa var
grundstommen i verksledningskommitténs forslag, i stort sett dvergavs
ledde detta inte till nagon egentlig omprévning av resultatstyrningen. Man
atergick till ettarsbudgetering och forskot intresset mot regleringsbrev och
arsredovisningar. Och detta trots att manga av de problem som trears-
budgeteringen stupade pa inte hade sa mycket att géra med att budgete-
ringen var just trearig. | stallet handlade problemen i hog grad om
(o)formagan att formulera mal och resultatkrav pa det satt som modellen
kraver samt att redovisa verksamheten i termer av prestationer och effekter.

Ett tredje exempel pa hur erfarenheter fran praktiken har behandlats ar
nar riksrevisionsverket 1996 begarde att fa inkomma med en fordjupad



anslagsframstéllning. Verket ville da bl.a. sammanfatta sina iakttagelser
over resultatstyrningens utveckling och avge rekommendationer for det
fortsatta arbetet. En intern arbetsgrupp inrédttades for att sammanstélla
erfarenheterna. Den bestod av personer fran verkets tre avdelningar.
Underlaget utgjordes dels av en genomgang av egna rapporter som i olika
sammanhang hade diskuterat resultatstyrning, dels av intervjuer med
departements- och myndighetsforetradare samt ett seminarium om resultat-
styrning till vilket ett 40-tal departements- och myndighetsforetradare bjods
in. Gruppen utarbetade flera PM och sammanstallde sedan materialet i en
slutrapport.

Arbetsgruppen riktar i sin rapport hard kritik mot resultatstyrningen. Den
forordar visserligen inte att strategin helt skall dverges. Det hade den inte
mandat till. Utgangspunkten for arbetet var att “den statliga resultatstyr-
ningen finns kvar”. Gruppen menar att arbetet med att utveckla resultat-
styrningen behéver férandras for att de ursprungliga idéerna skall kunna
realiseras. Manga har enligt gruppen kommit att forknippa reformidéerna
med "myndighetsinriktad administrativ teknik”. Reformarbetet har i alltfor
hog grad koncentrerats till arbetet med att utveckla och forfina den I6pande
myndighetsstyrningen, till forfang for styrning och granskning av hela
statliga ataganden och verksamheter. Regleringsbrev och arsredovisningar
anses ha blivit alltfor omfattande. Manga myndigheter menar enligt
gruppen att alltfor stor vikt 1aggs vid ekonomi- och maéttekniska aspekter.
Gruppen anser att det finns skal att bade begransa och béttre verksamhets-
anpassa arsredovisningsinformationen och innehallet i regleringsbreven.

Den avdelning inom riksrevisionsverket med sarskilt ansvar for
utvecklingen av resultatstyrningen och budgetdokumenten (E-avdelningen)
gav ocksa ut en sarskild rapport om erfarenheter som riksrevisionsverket
insamlat om resultatstyrning infor den férdjupade anslagsframstallningen.*
Aven har &r kritiken ibland svidande. Resultatstyrningen har i alltfor hog
grad koncentrerats till den I6pande och myndighetsinriktade styrningen inom
budgetprocessen.  Samtidigt saknas tillforlitlig  information om
arsredovisningarnas och regleringsbrevens funktionssatt. Det finns ocksa en
“tendens till stagnation”; resultatredovisningarna har inte blivit battre utan
tvartom samre for vissa myndigheter. Det finns ocksa problem med att fa
fram uppgifter om kostnader for prestationer, samtidigt som det ar svart att
formulera uppf6ljningsbara mal. Resultatinformationen anvéands endast i
begrédnsad utstrackning som underlag till planering och beslut i
regeringskansliet. Det finns dock “en 6nskan att leva upp till de formella
kraven”. Gruppen skriver att:

10 Rapporten béar titeln Med resultat i fokus. En lagesrapport om resultatstyrning i staten
baserad pa RRV:s erfarenheter.



"Vart intryck ar att myndigheterna manga ganger anser sig skriva
resultatredovisningar mera for granskarna &n for de slutgiltiga anvandarna. Vi anser
0ss kunna konstatera att denna attityd inte bara finns hos myndigheterna sjélva utan
ocksa inom Regeringskansliet.”

| rapporten rekommenderas en nedtoning av den myndighetsinriktade
styrningen i allmanhet och arsredovisningarna i synnerhet. Information om
den statliga verksamheten maste “till stor del hamtas fran andra kéllor &n
resultatredovisningarna”. Myndigheterna anses ofta — och héar kanns
resonemangen bl a fran forvaltningsutredningen igen - inte vara lampade att
ta fram information som kan laggas till grund for beslut om den egna
verksamheten.

Vad blev det da av all denna kritik nar riksrevisionsverkets fordjupade
anslagsframstallning utformades? Inte sérskilt mycket. Visserligen aterges
en del de ovan redovisade iakttagelserna, bl.a. nér det gallde departementens
roll som bestéllare och myndigheternas som informationsférsorjare. Men i
bada fallen dras slutsatsen att kvaliteten har forbattrats. Riksrevisionsverket
skriver ocksa  att regeringskansliet kan behdva  andra
informationsproducenter an myndigheterna, eftersom de ibland kan ha
svarigheter att granska sin egen verksamhet. Men nar det ar dags for
sammanfattning och forslag till forandringar tecknas overlag en ljus och
relativt oproblematisk bild av resultatstyrningen:

"Forutsattningarna finns nu for en val fungerande resultatstyrning i staten. De nya
styrprinciperna &ar val kanda, regelverk &r fastlagda och myndigheterna har anpassat sig
till de nya kraven pa budgetdokument m.m. Daremot kvarstar ett arbete att paverka
myndigheter och departement att battre utnyttja de mojligheter som de nya
styrformerna erbjuder vilket kommer att ske genom radgivning och utbildning.”

Flera exempel & mojliga att ge. Ett narliggande &r den
forvaltningspolitiska kommissionens arbete. Skrivningarna i kommissionens
slutbetankande &r kritiska vad galler resultatstyrningen.** Till grund for
kritiken 1&g flera delbetankanden.’” Kommissionen menar att nedbrytningen
av Overgripande mal i myndighetsspecifika mal och detaljerade resultatkrav i
kombination med langtgdende delegering har lett till en fokusering pa de
enskilda myndigheternas prestationer. Organisationsidentiteten har darmed
starkts, vilket oOkar risken for fragmentering och suboptimeringar.
Resultatstyrningen har ocksa utvecklats till ett alltfor komplicerat och
svardverskadligt system, inte minst galler det kraven pa malformuleringar
och resultatredovisningar. Den information som myndigheterna lamnar
kommer heller inte till anvandning i regeringskansliet. Politikerna visar lagt
intresse, vilket har starkt tjansteménnens stallning. Systemet &r inte heller

1 | medborgarnas tjanst (SOU 1997:57)
12 T ex. Det svara samspelet. Resultatstyrningens framvéxt och problematik (SOU 1997:15),
Europa och staten (SOU 1997:30) och Larande 6ver granser (SOU 1997:?)



tillrackligt flexibelt i forhallande till de stora skillnader som kéannetecknar
myndigheternas verksamhet. Kommissionens slutsats ar att regeringen borde
ta initiativ till en grundldggande Gversyn av resultatstyrningen.

Saval statskontoret som riksrevisionsverket var kritiska mot
kommissionens skrivningar. Uppmérksammade problem forklaras av
statskontoret delvis av att reformen fortfarande befinner sig i ett
inledningsskede (!). Riksrevisionsverket menar i sin remiss att det inte
behdvs en allmén Gversyn av resultatstyrningen, utan”mera riktade insatser”.
Verket forordar - bade av principiella och praktiska skal” - en mera
mattfull och stegvis ansats &n vad kommissionen foreslar.* Regeringen gick
sedan i propositionen Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst' helt pa
statskontorets och riksrevisionsverkets linje. Visserligen menar regeringen
att det finns en del brister i systemet, men nagon grundlig 6versyn ar inte
nddvandig. Regeringen menar att bristerna kan avhjalpas genom fortsatta
utvecklings- och utbildningsinsatser. Dessa fortsatta utvecklings- och
utbildingsinsatser tog sig bl.a. uttryck i inrattandet av statens kvalitets- och
kompetensrad, ett forvaltningspolitiskt handlingsprogram samt Vesta.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att erfarenheter av hur resultat-
styrningen fungerar i praktiken, har legat till grund for det fortsatta utveck-
lingsarbetet. Fragan dar dock pa vilket satt. Samma typ av kritik
framkommer gang pa gang i utvarderingarna av styrstrategin. lakttagelser
och formuleringar fran utvarderingar i borjan av 1970-talet ar ibland kusligt
lika iakttagelser och formuleringar fran utvérderingar i slutet av 1990-talet.
Pa samma satt ar manga forslag till I6sningar pa problemen narmast
identiska under 1970- och 1990-talen. De handlar i htg grad om fortsatta
utvecklings- och utbildningsinsatser och om forfiningar av systemet. Det
har funnits en Gvertygelse om att styrstrategin i grund och botten ar den
ratta 16sningen.

Nar det under genomforandet har uppstatt skillnader mellan modell och
praktik, vilket det ju i betydande utstrackning har gjort, har det tagits som
intékt for att anstrdngningarna bor 6ka ytterligare. Problemen har uppfattats
som tempordra och darmed inte lett till mer grundlaggande analyser och
ifragasattanden. Man kan ocksa notera att det séllan har funnits aterblickar i
utvarderingarna till tidigare utvarderingar. Man verkar manga ganger inte

3 aser man RRV:s remiss lite mer noggrant visar det sig att myndigheten p& en rad vésentliga
punkter faktiskt delar kommissionens asikter. Det anses exempelvis angelaget att skifta fokus
fran en mer myndighetscentrerad styrning till styrning av de statliga atagandena. Styrningen i
budgetprocessen behdver ocksa anpassas till de skiftande forutsattningar som galler for olika
verksamheter vid skilda tidpunkter. Vidare behdver andra kunskapsproducenter anlitas dn de
som ar ansvariga for sakverksamheten. Riksrevisionsverket instimmer ocksa i att kunskapen
behover 6ka om vad som uppnatts under de senaste tio arens brett upplagda reformverksamhet.
“ Prop. 1997/98:136.



ha insett att flertalet av de problem man iakttagit har redovisats och
diskuterats tidigare. Hjulet uppfinns gang pa gang. Man kan alltsa stélla sig
kritisk till pastaendet att man under processen tagit lardom av hur modellen
fungerar i praktiken. Man kan ju fraga sig vilka iakttagelser som egentligen
skulle behova goras for att man skall ifragasatta resultatstyrningen i
grunden.

5. Pluralism i processen?

Enligt den géngse bilden av hur resultatstyrningen har vuxit fram har
processen i betydande grad préaglats av pluralism. Det &r forvisso sant att
flera organisationer varit inblandade i arbetet med att utveckla och
genomfora resultatstyrningen och att dessa organisationer haft tita utbyten
med varandra. Det ocksa sant att idéer och kunskaper pa olika satt hamtats
fran andra lander. Men vi menar anda att processen bor beskrivas som allt
annat an pluralistisk. Arbetet har idémassigt varit bade snavt och likriktat. Vi
skall — precis som tidigare - redovisa nagra iakttagelser som vi menar ger
stod for detta pastdende. Och exempelsamlingen borjar aterigen med
programbudgeteringen.

Uppdraget att utreda fragan om programbudgeteringen gick i borjan av
60-talet till statskontoret och riksrevisionsverket. Bada var nybildade och
uttryck for en forandrad syn pa férnyelsen av statsforvaltningen.™ Kontors-
rationaliseringen skulle ge plats for ett mer Gvergripande planerings- och
programtankande préglat av vetenskapsliknande metoder och synsatt.
Statskontoret fick huvudansvaret, men arbetet skedde i samarbete med
riksrevisionsverket. En sérskild expertberedning tillsattes att leda arbetet.
Ordforande blev statskontorets generaldirektor Ivar Loéfquist, som senare
avlostes av riksrevisionsverkets motsvarighet Lars Lindmark. Sjalva arbetet
utfordes dock av en expertgrupp inom statskontoret, som leddes av Sven
Ivar lvarsson. Ivarsson fick senare en hogre tjanst inom riksrevisionsverket,
dar han bl.a. ledde metodutvecklingen. Som vi sett tidigare spelade
statskontoret och RRV centrala roller inte bara under utredandet av
programbudgeteringen utan ocksa under forsoksverksamheten. Det géller
sarskilt riksrevisionsverket, som utvérderade forséksverksamheten och till
vilket det fortsatta utvecklingsarbetet med programbudgeteringsidéerna
knots, dock under den nya beteckningen SEA.

| praktiken forkastades alltsa inte programbudgeteringen efter forsoks-
verksamheten, i alla fall inte hela idépaketet. Under 70- och bérjan av 80-
talet fortsatte i stallet arbetet med att utveckla malformuleringar och

> De bildades 1961. Statskontoret efter en sammanslagning av "det gamla” statskontoret och
statens organisationsndmnd, riksrevisionsverket efter en sammanslagning av riksrakenskaps-
verket och statens sakrevision.



resultatredovisningar. Att de idéer som lag till grund for programbudgete-
ringen inte alls var doda vittnar ocksa verksledningskommitténs arbete om.
Och dven om utvecklingsarbetet denna gang forlades utanfor statskontoret
och riksrevisionsverket var de anda i hogsta grad narvarande. Exempelvis
utsags Sven Moberg, f.d. generaldirektor for statskontoret, till ordférande.
Dessutom var verksledningskommitténs forslag ganska allmant hallet.
Konkretiseringen lamnas i langa stycken darhan, och i praktiken blev det i
stallet upp till genomfdrandeorganisationerna att utforma resultatstyr-
ningen. Och genomférandet foll som bekant pa riksrevisionsverket och
statskontoret.

Bada verken var dock till en borjan en aning skeptiska till de idéer och
forslag som framfoérdes av verksledningskommittén under ledning av det
nybildade civildepartementet. De menade att den panyttfédda entusiasmen
for planering och malstyrning praglades av historieloshet. Idéerna var ju inte
nya, och ndr de hade provats senast hade resultaten inte svarat mot
forvantningarna. Instéllningen hos myndigheterna skulle emellertid snart
komma att fordndras. HOsten 1985 utndmndes namligen statssekreteraren i
civildepartementet, Claes Ortendahl, till ny generaldirektor for statskontoret.
Och aret darpa fick ocksa riksrevisionsverkets generaldirektér, Rune
Berggren, som hade varit 6ppet kritisk mot verksledningskommittén, ldmna
sin post. Han ersattes av den forre finansministern Ingemar Mundebo.
Mundebo hade ansvarat for propositionen om programbudgeteringens vidare
oden efter forsoksverksamheten och saledes stott riksrevisionsverkets forslag
om SEA. Dessa bada generaldirektdrsbyten gav ny kraft at arbetet med att
realisera resultatstyrningen.

Aven forvaltningspolitiska kommissionens arbete genomfordes utanfor
riksrevisionsverkets och statskontorets omedelbara kontroll. Helt
bortkopplade var myndigheterna emellertid inte. Visserligen fanns inga
personer fran myndigheterna med i sjalva kommissionen — vars ledamoter
till stor del bestod av forskare — men vél i kommissionens sekretariat.
Statskontorets representant déar hade en lang karriar bakom sig inom verket.
Han hade varit med om att skapa resultatstyrningen fran grunden och deltagit
I utformandet av ett antal vagledningsdokument och metodskrifter om hur
mal skulle formuleras och resultat redovisas. Statskontoret och
riksrevisionsverket var ocksa mycket ambitidsa i sina remisser pa
kommissionens slutbetankande. De var ocksa i hog grad delaktiga i arbetet
med den féljande propositionen.’® Man kan siga att arbetet “normaliserades”
I och med att de vanliga aktorerna grabbade tag i1 forarspakarna.
Finansdepartementet slét helt upp bakom  statskontorets och

' Statskontoret levererade en remiss pé ca 40 sidor och riksrevisionsverket en pé ca 50.



riksrevisionsverkets skrivningar och forkastade kommissionens forlag om en
grundlig 6versyn av resultatstyrningsmodellen.

Inte heller Vesta tycks ha medfort nagon hogre grad av pluralism.
Avsikten var mojligen att involvera aktorer fran fler nivaer och sektorer i
utvecklingsarbetet. Men i praktiken verkar det inte som om det blev sa
mycket av det. Vesta organierades inom finansdepartementet och
deltagandet fran Gvriga departement var hogst begransat. Projektet leddes av
en grupp om sju personer, varav fem var anstéllda pa finansdepartementets
budgetavdelning och de bada andra pa ekonomistyrningsverket. Knuten till
gruppen fanns en samordningsgrupp bestaende av atta personer, fem fran
finansdepartementets budgetavdelning och tre fran ekonomistyrningsverket.
Till grund for den vitbok som Vesta har skrivit ligger ocksa ett antal
rapporter. De flesta ar skrivna inom Vesta, 6vriga av statskontoret och
ekonomistyrningsverket. Det ar saledes i hog grad samma organisationer
som dominerat arbetet. Sérskilt noterbart ar att utbytet mellan a ena sidan
Vesta och a andra sidan den forvaltningspolitiska avdelningen inom
justitiedepartementet och forvaltningsavdelningen varit sa pass begransat.
Dessa enheter, som ju sysslar med mycket likartade fragor och problem, har
alltsa arbetat parallellt. Sett ur ett pluralismperspektiv imponerar inte heller
referenslistan i Vestas vitbok. Stefan Lindstrom &r nog sanningen pa sparen
nér han i september 1999 i Svenska Dagbladet skriver att Vesta

”...inte sokt nagon publicitet eller tagit initiativ till en allmén och 6ppen diskussion.
Departement, stabsorgan som ESV och Statskontoret, en referensgrupp i riksdagen
med flera har format en miljo i vilken mycket radikala planer har kunnat utformas av
ett fatal tjansteman utan storre dialog med omvarlden.”

Men politikerna da? Involverades inte politikerna mer i arbetet genom
Vesta? Det ar inte mycket som tyder pa det. Tva referensgrupper bildades
visserligen. Den ena bestaende av atta riksdagsledamoter fran samtliga sju
partier, den andra av sju statssekreterare fran lika manga departement. Men
fragan ar vilka reella mojligheter deltagarna i dessa grupper hade att paverka
arbetet. Ett par radgivande arbetsgrupper kan knappast ses som tillrackligt
for att borja tala om pluralism. De bada grupperna tillkom nog mer for att
legitimera verksamheten &n kritiskt granska den och avge konstruktiva
forslag. Carl Thams uttalande i Svenska Dagbladet i oktober 1999 ger en
antydan om den roll som politikerna i regeringskansliet spelade i Vestas
arbete:

"Jag kommer vél ihdg nar direktiven for detta arbete [VESTA] skymtade forbi mitt

bord 1997 och jag med en suck kunde konstatera att jag i praktiken hade fa eller inga
mojligheter att forhindra detta nya utslag av finansens byrakratiska maktutdvning.”

Vi skall har avslutningsvis ocksa diskutera betydelsen av att ansvariga
svenska organisationer hamtat idéer och kunskaper fran andra lander.



Huruvida detta medfort ett 6kat pluralistisk tankande beror naturligtvis pa
vilken typ av idéer och kunskaper som hamtats och vem man hamtat idéerna
fran. Vi vet ganska lite om detta. Fa studier har genomforts gallande utbytets
omfattning, vilken typ av information som utbytts, hur utbytet har gatt till
(via dokument, telefon, moten eller annat) etc.

De studier som har gjorts visar dock att den fdrvaltningspolitiska
reformverksamhet som genomforts under 80- och 90-talen har varit
gemensam i ett stort antal vastlander. Det talas om en reformtrend. “New
Public Management” (NPM) har i sammanhanget blivit ett centralt begrepp.
NPM innehaller flera komponenter, varav resultatstyrning &r en. Manga
menar att spridningen av NPM har skett genom imitation och att NPM har
varit ett mode. Ofta utpekas USA och Storbritannien som de viktigaste
forebilderna. Men dven Nya Zeeland och Australien lyfts ofta fram. Som
papekats menar exempelvis Vesta att inférandet av resultatstyrning i Sverige
“har sitt ursprung i internationella erfarenheter”. Vesta lyfter sarskilt fram
Nya Zeeland, Australien och Storbritannien som forebilder. Noteras kan
ocksa att Vesta hade en lanksamling pa sin hemsida dar atta av tolv lankar
gick till offentliga organ i andra lander. Tre gick till Australien, tva till Nya
Zeeland, tvé till USA och en till Storbritannien.”

Internationella organisationer pekas ofta ut som betydelsefulla i detta
sammanhang, t ex varldsbanken, internationella valutafonden och den
europeiska unionen. En organisation som ofta pekas ut & PUMA (Public
Management Committee), som &r en del av OECD."® PUMA bildades 1990
med malséttningen att analysera, rapportera och utvardera information
angaende  utvecklingen av  OECD-landernas  forvaltningar  och
forvaltningspolitik. PUMA skall ocksa utveckla verktyg for att uppna
malsattningarna, underlatta kontakter och utbyte av erfarenheter mellan
personer i ledande positioner i de olika landernas férvaltningar samt
regelbundet publicera rapporter om den forvaltningspolitiska utvecklingen
inom OECD-l&nderna. Varje land har en representant i den kommitté som
leder PUMA. Den svenska representanten har ett samordningsansvar i
Sverige for de aktiviteter som sker gentemot PUMA. Han eller hon skall
ocksa se till att informationen sprids i Sverige. Till kommittén finns ett
sekretariat knutet. Har sker mycket av det reella arbetet, ofta i samarbete
med specialistgrupper bestaende av hoga tjansteman med ansvar for fragor
om styrning och ledning av den offentliga verksamheten. Fran svensk sida ar
exempelvis finansdepartementet, statskontoret och riksrevisionsverket
involverade i olika natverk som diskuterar fragor om t.ex. budgetsystem och

17 Staten har ocksé vid olika tillfallen har skickat i vag sarskilda delegationer till olika lander,
t.ex. USA och Nya Zeeland, for att studera deras forvaltningar.
'® SOU 1997:33.



utvardering av forvaltningspolitiska program. Till sekretariatet lanas ocksa
tjansteman fran medlemslanderna ut under kortare tidsperioder. PUMA
anordnar ocksa regelbundna traffar mellan budgetchefer fran de olika
landerna och mellan hoga tjansteman fran statsministerkanslierna eller
motsvarande.

PUMA publicerar ocksa kontinuerligt forvaltningspolitiska Gversikter,
som kan liknas vid arsredovisningar 6ver utvecklingen i OECD-landernas
forvaltningar. Har jamfors lander, bl.a. med avseende pa hur langt de har
kommit vad galler olika NPM-reformer. Ofta redogors ocksa for lovande
och efterféljansvarda reformforsok. PUMA publicerar ocksa ett aterkom-
mande nyhetsbrev, kallat Focus. Att Vesta angav PUMA allra forst i sin
lanksamling sager nagot om organisationens betydelse.

Den forskning som har studerat ideutbytet lander emellan visar att
ldnderna visserligen l&r sig av varandra. Men samtidigt konstateras att det
som lars ut i hog grad ar modeller, dvs. ideal om hur férvaltningen i andra
lander &r tankt att organiseras och styras. | betydligt mindre utstrackning
formedlas erfarenheter om hur reformer som resultatstyrning fungerar i
praktiken och vilka problem man stott pa. Det galler sarskilt information
som sprids via dokument. En annan iakttagelse ar att utbytet i hog grad sker
mellan personer med liknande professionell bakgrund, inte minst
ekonomer. Det ar saledes personer som redan fran borjan i hog grad kan
misstankas ha liknande grundldaggande syn pa hur staten bor organiseras
och styras.

Sammanfattningsvis kan konstateras att flera organisationer har varit
inblandade i arbetet med att utveckla och genomféra resultatstyrningen. De
har ocksa haft tata utbyten med varandra och med kollegor i andra lander.
Samtidigt har dessa organisationer varit fa till antalet och bildat en ganska
homogen och sluten grupp. Det har i hég grad varit samma organisationer
som dominerat processen under lang tid, framst riksrevisionsverket och
statskontoret under ledning av finansdepartementet. Rekrytering till hoga
poster i organisationerna har i betydande utstrackning skett genom att
cirkulera personer mellan dessa organisationer. Kritiska tjanstemén har lyfts
at sidan for att ge plats at andra med en mer positiv installning, och da inte
sallan personer med ekonomisk bakgrund. Man kan ocksa satta fragetecken
for om utbytet med andra lander inneburit nytankande och idépluralism. Det
verkar dels som om utbytet i hdg grad inneburit en spridning av modeller
och inte av praktiska erfarenheter, dels som om personerna som haft kontakt
med varandra burit pa liknande grundlaggande ideal vad galler
forvaltningens organisation och styrning.

Slutsatsen &r att det har varit en ganska begrénsad grupp tjanstemén inom
en och samma profession som dominerat processen. Det har saknats



lattillgangliga arenor dit tjansteman ute i forvaltningen, som praktiskt arbetar
med resultatstyrningen, kan vanda sig med problem och idéer. Utbytet med
forskningen har ocksa varit begransad. | stallet har de dominerande aktorerna
genom att diskutera internt sinsemellan 6vertygat varandra om styrstrategins
fortrafflighet och successivt starkts i sin dvertygelse. Alternativa synsétt har
haft svart att gora sig géllande. Det &r inte sarskilt svart att beskriva
reformarbetet som ett sétt for den dominerande professionen att stérka sin
position; ett arbete som uppenbarligen kronts av framgang.

Viktigt i sammanhanget ar ocksa, att nar statskontoret och
riksrevisionsverket  fick uppdraget att utreda och utvardera
programbudgeteringen sa var de helt nybildade och uttryck for en férandrad
syn pa fornyelsen av statsforvaltningen. Myndigheterna byggdes delvis for
att sprida och wutveckla den typ av idéer och synsétt som
programbudgeteringen utgar fran. De kunde darfor latt identifiera sig med
programbudgeteringen och ta idéerna till sig. Det var viktigt for dessa
myndigheter att programbudgeteringen, eller atminstone de grundlaggande
idéerna bakom modellen, fick genomslag. Om inte kunde det finnas
anledning att ifragasatta de bada myndigheternas existensberattigande. Detta
fick langsiktiga effekter. Styridéerna blev myndigheternas eget skatebarn.
Och inte minskade anstrangningarna att halla barnet vid liv och fa det att
véxa nar man senare ocksa fick ansvar for att utveckla, genomfora och
utvardera resultatstyrningen. Risken f6r att grupptdnkande och
lojalitetsbindningar skulle uppsta har hela tiden varit 6verhangande.

6. Resultatstyrningen och EU-arbetet

Det dominerande sattet att tanka kring styrning i staten har "spillt 6ver” pa
andra diskussioner, t.ex. om EU-arbetet. Resultatstyrningen har varit
karnan 1 reformerandet av den svenska statsforvaltningen. Né&r den
europeiska integrationen blev betydelsefull for den svenska forvaltningen
ansags det sjalvklart att sattet att styra och samordna som hade utvecklats i
Sverige i hog grad var andamalsenligt ocksa i EU-arbetet. Till skillnad fran
exempelvis Danmark skapades det inte inom svensk forvaltning i grunden
nagot nytt system for samordning och styrning av EU-arbetet. Nér fragan
forst utreddes av utredningen om statsférvaltningen och EU hévdades dels
att "forvaltningsmodellen haller”, dels att integrationen inte skulle hindra
en fortsatt utveckling mot resultatorienterad styrning.’* Inte heller
statskontoret — som pa sin lott fick att fundera kring styrningen av EU-
arbetet - menade att det fanns nagra behov av generella férandringar i den

19 Statsférvaltningen och EG (SOU 1993:80).



svenska modellen for resultatstyrning. | stéllet betonades behoven av att pa
ett mer effektivt sétt utnyttja de styrinstrument som redan fanns.?

Med nagra ars erfarenhet kan man fundera Over rimligheten i
pastaendena om det existerande styrsystemets dndamalsenlighet. Medan
den danska forvaltningen i hog grad skoter EU-arbetet formellt, och med en
dominans for skriftligt utbyte, sker en mycket stor del av det svenska EU-
arbetet informellt. Den svenska forvaltningen har jamfort med den finska
betydligt mer omfattande kontakter med den politiska ledningen och far
fler styrsignaler fran politikerna. Men trots alla kontakter och trots den
hoga graden av informalitet &r inte de svenska tjanstemannens kunskaper
om vad politikerna vill sérskilt stor. Finska och danska tjdnsteman vet
béttre vad deras politiker vill. En tolkning av detta &r att styrningen sker i
en form som inte har sa mycket med politik att gora.

Att EU-arbetet sa genomgripande har forandrat arbetet i statsforvaltningen
borde foranleda ordentliga diskussioner om de dominerande styridéerna. Sa
har dock inte skett. Vi skall hér inte i detalj diskutera detta, men vi vill peka
pa utvecklingsdrag som gor det angeléaget att fundera Gver hur styrningen ar
utformad. Europeiseringen medfor tydliga tendenser till att referensramar,
problemuppfattningar och kanske t o m lojaliteter i allt hogre grad skapas i
transnationella natverk. ** Dessa nétverk ar i hog grad sektoriella, vilket
innebdr att det skapas olika segment inom staten med varierande grader av
koppling till EU. Tjansteméan i saval myndigheter som departement deltar i
dessa natverk. Aven pad hemmaplan sker en hel del av samordning inom
dessa sektoriella natverk. EU-arbetet har for svensk del inneburit mer av
samordning inom olika sektorer. Allt detta leder till att staten fragmenteras.

Europeiseringen 6kar behovet av att lara sig att tdnka mer i processer, som
skar over bade nationsgranser och organisationsgranser. Nar verksamheten i
praktiken formas i ett stdndigt utbyte med andra ar det sannolikt foga
andamalsenligt att tdnka planerings- och styrmassigt pa sig sjalv som
avgransade organisationer. Som vi har sett bygger dock det administrativa
tankandet ocksa nar det galler EU-arbetet pa att planering, redovisning,
styrning etc. foljer organisationsgranser. Departementet skall styra &mbets-
verken, och hela den administrativa apparaten ar uppbyggd for att denna
styrning skall utformas sa rationellt som mdjligt.

Europeiseringen gor det angeléget att skapa styr- och kommunikations-
system som underlattar strategiska och framatriktade diskussioner kring

20 Statskontoret 1996,

2! De erfarenheter som redovisas i den har uppsatsen om europeiseringens konsekvenser for
statsforvaltningen finns, om inte annat sdgs, redovisade i Jacobsson och Sundstrém (1999),
Invvd i Europa, dels - och det galler sarskilt den nordiska komparationen - i Jacobsson,
Laegreid och Pedersen (2001), Europaveje. EU i de nordiske centralforvaltninger.



olika fragor. Vi saknar dock ett systematiskt uppbyggande av kunskaper och
erfarenheter nar det géller detta granséverskridande arbete: hur samarbetet
mellan enheter i olika departement ser ut, hur departement och verk arbetar
tillsammans, hur man kan arbeta tillsammans i projektgrupper som ar
kopplade till europeiska organisationer, pa vilket sétt politiker kan paverka
det som sker etc. Tankandet om organisering och styrning - ocksa nar det
galler EU - bygger pa idéer om departement och andra enheter som
avgransade enheter och pa att det finns starka revirgranser mellan departe-
ment och mellan departement och myndigheter, trots att vi i praktiken ser
enheter som i hég grad samverkar.”

Det tycks som att hela idébygget kring resultatstyrning ocksa har kommit
att forma tdnkandet kring EU-arbetet. Att en stor del av férvaltningens arbete
har forandrats mot att bli mer transnationellt och europeiskt, och att allt fler
fragor skapas i processer langt borta fran politiker och medborgare, gor inte
att styrmodellen har kommit att ifragasattas. Precis som tidigare skall precisa
mal (eller “standpunkter” som det heter i EU-sammanhang) formuleras och
resultat redovisas. Sjalvfallet forandras styrningen i praktiken, men det har
inte skapats nagra effektiva fora for att fanga upp och vidareformedla
erfarenheter av EU-arbetet. Allt &r i modellvarlden ”business as usual”, och
detta trots att verksamheterna ibland pa ett dramatiskt satt har forandrats.
Tjanstemén i departement och verk samarbetar intensivt och informelit
gentemot kommissionen, ministerradet, andra nationella férvaltningar och
internationella organisationer. De inordnas i natverk och forsoker ta reda pa
vad som hander och hur det paverkar det svenska samhallet. Men idéerna om
organisering och styrning diskuteras inte annat an pa ytan: forvaltnings-
modellen ligger fast och resultatstyrningen ses som lika andamalsenlig som
tidigare.

7. Resultatstyrning och larande

Vi har ovan givit en bild av hur staten tagit tillvara erfarenheter i samband
med resultatstyrningens framvaxt. Bilden &r inte sarskilt ljus.
Resultatstyrningsidéerna bygger pa en forestallning om det vérdefulla i att
”se bakat” och forandra verksamheter pa basis av erfarenheter. Nér vi nu
skarskadar resultatstyrarnas egen formaga till resultatstyrning visar det sig
att de inte har formatt att leva upp till (de egna) ambitionerna. Tvartom ser vi
att de ofta pa ett narmast systematiskt sétt har valt att bortse fran erfarenheter
som efterhand har producerats. Overtygade av det rattfardiga i den egna
missionen, har de inte gjort sig besvaret att grundligt fundera pa varfor
praktiken inte anpassar sig efter principerna.

22 Ehn m.fl. 2001; Sundstrém 1999.



Vad &r det da som blockerar larandet? Vi vill peka pa fyra huvud-
problem. Det forsta galler troheten mot principerna. De principer som har
styrt reformerandet avspeglar i hdg grad ett rationalistiskt ideal som lange
dominerat tankandet i vastvarlden. Det kan vara svart att pa ett allmant plan
argumentera emot nodvandigheten att formulera mal och stilla krav pa
matbara resultat. Handfasta modeller och processer ger sken av att det rader
ordning och reda. Med hjalp av dem kan man tydligt visa hur politikernas
styrning av forvaltningen gar till. Detta ar ju viktigt eftersom vi har en
demokratisk idealmodell som séger att politikerna skall styra forvaltningen.
En ostyrd férvaltning ar en odemokratisk forvaltning. Man bor dock notera
att det finns andra satt att agera fornuftigt pa. Larande kan ju ses som en
alternativ form av fornuft. Och det finns andra demokratisyner an sadana
som framforallt stimulerar framvaxten av byrakratiska styrsystem. Som vi
har sett har dock reformatorerna i staten genomgaende varit trogna
principerna, dven nar praktiken har kommit att utvecklas pa helt andra sétt.
Praktiken har aldrig betraktats som nagon anledning att omprova
modellerna, utan har alltid betraktas som ett omrade dar principerna annu
inte har fatt genomslag. Den 6ver aren mycket vanliga iakttagelsen att
modell och praktik skiljer sig at har alltid definierats som ett implemente-
ringsproblem, och aldrig som ett modellproblem.

Det andra problemet &r personerna. Som framgatt har det varit en
mycket begransad skara personer och organisationer som dominerat
processerna nér resultatstyrningen vuxit fram. Framforallt har det varit
finansdepartementet med sina ”stabsmyndigheter”: riksrevisionsverket,
statskontoret och (pa senare tid) ekonomistyrningsverket. Dessa organisa-
tioner har haft ett fast grepp om skeendena genom att sitta pa flera stolar
samtidigt. De har utformat, genomfort och utvarderat modellen. De har
ocksa haft ett tatt utbyte med varandra, inte minst genom att personer i
ledande positioner har cirkulerat mellan organisationerna. De forsok som
har gjorts att bygga upp forvaltningspolitik pa en annan grund — med en
enhet 1 justitiedepartementet och med en ny kvalitets- och kompetens-
myndighet — har sa har langt knappast bidragit till att forandra tankesattet.
De dominerande ideologerna har efterhand - med “new public manage-
ment”-vagens allt stérre utbredning — kunnat hamta stod for sina idéer i
skrifter fran organisationer som OECD. Inom detta natverk av "public
managment”-tjansteman har det utvecklats starka idéer om sadant som
avreglering, privatisering och ekonomistyrning. Vad vi har sett ar saledes
att ett tdmligen slutet segment av nationella tjansteman och organisationer,
med starkt std i en internationell diskussion, helt har kommit att dominera
diskussionen om hur staten skall styras.



Forutom principerna och personerna har ocksa procedurerna skapat
problem for mojligheterna att lara av erfarenheter. Forsoken att inféra
resultatstyrning har under aren resulterat i en mangd regler som
forvaltningen maste folja — for hur man skall berakna, planera, redovisa och
styra. Procedurerna har kréavt resurser i form av ménniskor, tid och energi,
och detta har i sin tur lett till att annat tankande har haft svart att fa tilltrade.
Om allt tankande sa att saga invaderas av resultatstyrningen far vi en form
av “crowding out” d&r alternativa tankar om hur man kan organisera och
arbeta trangs undan. | praktiken har det sjalvfallet utvecklats andra satt att
arbeta. Nar det galler EU-arbetet visar det sig t.ex. att den svenska
forvaltningen 1 hog grad arbetar informellt, vilket ju kan ses som en
indikator pa att EU-fragorna inte kan hanteras inom ramen for det formella
styrsystemet. Det ar ju i sig allvarligt nar vi nu har investerat sa mycket
resurser i att utveckla det formella styrsystemet. Men de “standard
operating procedures” som finns maste ocksa féljas av myndigheterna, och
dessutom har de en verksamhet att skota. Det saknas ocksa arenor dar
tjdnsteman ute i forvaltningen med erfarenheter av resultatstyrning kan
lamna synpunkter och kritik. Systemets uppbyggnad ger sma mojligheter
och svaga incitament att lara pa basis av egna erfarenheter.

Ett fjarde uppenbart problem &r det politiska ointresset. Fragan ar hur det
kan komma sig att en verksamhet som édgnas sa pass mycket resurser och
som dessutom kallas (forvaltnings)politik, roner sa svagt intresse hos
politikerna. Det politiska engagemang som har funnits har i hog grad mnats
fram av tjdnsteman i behov av legitimitet. Det &r néstan aldrig &r politikerna
som vill nagonting, utan det ar tjansteman som vill att politikerna skall vilja
(och att de skall vilja i enlighet med de regler for hur viljor skall utformas
som systemet accepterar). Aven sadana politiker som har “genomskédat” de
problem som finns, har inte orkat “ta striden” med de dominerande
ideologerna i byrakratin. Det finns knappast nagra politiska vinster att gora,
vilket delvis kan forklaras av medias mattliga intresse for forvaltningspolitk
och resultatstyrning. Det enda en bangstyrig politiker skulle kunna
astadkomma ar formodligen att fa en betydande del av centralbyrakratin
emot sig. Samtidigt bor noteras att resultatstyrningen har nagot att erbjuda
bade politiker och tjansteman, vilket gor att manga kanske &r villiga att
bortse fran de nackdelar som modellen for med sig. Tjanstemannen kan
lockas av den Okade handlingsfrinet som modellen tycks ge nér
detaljeringsgraden minskar i det formella reglerverket. FOr politiker kan det i
en del fall vara lockande att slippa detaljfragor och i stallet agna sig at de
"stora” och “viktiga” fragorna. | besparingstider, nar besvarliga
prioriteringar och nedskrarningar maste goras, kan modellen ocksa vara
bekvdm for politikerna - man delegerar besluten till myndigheterna.
Samtidigt har det sa har langt inte varit sarskilt svart for politikerna att franga



modellen och ta delegerade fragor till sig som en blivit politiskt intressanta.
Detta torde dock bli allt svarare i takt med internationaliseringen nar fragor
skapas och omskapas i ottillgangliga och svardverskadliga natverk langt
borta fran politikerna pa hemmplan.

Resultatstyrningen har som en f6ljd av de skisserade problemen kommit
att bli ett slags statsbyrakratins egen skyddade verkstad med ett relativt lagt
omvandlingstryck. Enheterna i statsforvaltningen foljer regler i sin hantering
och de lyckas ofta pa ett eller annat sétt hantera de drenden och fragor som
de far sig tilldelade. Men det sker séllan nagot systematiskt tankande kring
om man skulle kunna hantera fragorna pa nagot annat satt. Det finns en tids-
press och de en utifran kommande styrning som tillsammans skapar
handlingsorientering, men det finns fa arenor som gor det mojligt att utifran
erfarenheter fran praktiken tanka systematiskt om vad man gor, hur man gor
och om man skulle kunna gora nagot béttre. Erfarenhetsutbytet nar det géller
sétten att organisera arbetet &r mycket begransat. Och i hog grad beror detta
pa att vi har ett relativt last tankande inom en begransad krets av personer
och organisationer.

Vad kan man da mot bakgrund av dessa iakttagelser saga om mojlighe-
terna och formagan att lara av erfarenheter? Larande och organisation kan
ses som lite motstridiga begrepp. ?* Organisatorisk handling forutsatter i hog
grad att manga tanker pa ett likartat séatt och pa att det finns vissa principer
och procedurer som styr handlandet. Man skall inte alltid i en organisation
behova fundera sa mycket 6ver vad som ar det basta att géra. Med ensartade
utgangspunkter skapas en formaga att genomfora, som kan vara vardefull.
Men det finns ocksa en risk att man inte ser det som ligger utanfor och
bortom det dominerande tankesattet. Att vara Oppen for att man kanske
"gora fel saker”, tenderar att i ndgon utstrackning I6sa upp organiseringen.
Det &r alltid en balansgang i organisationer mellan a ena sidan att skapa
enighet kring vissa tankemdnster och & andra sidan att ifragasatta
dominerande tankesétt.

Det var for ovrigt sadana forestallningar som fick den forvaltnings-
politiska kommissionen att i ett av sina delbetdankanden foresla en keynesi-
ansk forvaltningspolitik, dvs. att en del av forvaltningspolitiken alltid skall
soka efter det annorlunda, det som inte lyfts fram med automatik och pa
detta satt delvis motarbeta det som for tillfallet & den dominerande
trenden.” Nar de dominerande idéstrémmarna séger “management” skall
forvaltningspolitiken, enligt detta synséatt, ocksa rymma inslag som ifraga-
satter ”management”. Och ndr de dominerande idéerna betonar
"centralstyrning” skall det ocksa finnas inslag i forvaltningspolitiken som

2 \Weick och Westley 1996.
4 SOU 1997:30.



aktivt ifragasatter detta. Att foresla att delar av forvaltningspolitiken skall
vara motvalls dr ett satt att bygga in en formaga att motverka den
dominerande konjunkturen pa idémarknaden - det ger en mojlighet att skapa
mer av pluralism och alternativtankande.

Det ar forstas inte alls sakert att vunna erfarenheter leder till forandrat
handlande.” | situationer som kannetecknas av oklarhet &r det svart att veta
bade vad som har hant och varfor, och handlandet kan mer styras av det som
for tillfallet ar moderna idéer &n av erfarenheter av tidigare handlande.
Sarskilt galler det organisationer som inte far direkta och tydliga signaler
fran omgivningen. Det har i flera tidigare studier av reformer i organisationer
visats att det - precis som i den reform vi diskuterar har - kan finnas svaga
kopplingar mellan reformers retorik och reformers praktik, och att nya
reformer ibland i ganska liten grad bygger pa erfarenheter av tidigare
reformer.?® | teorier om erfarenhetshaserat larande brukar man betona fyra
olika faser: konkret erfarenhet, reflektion, abstrakt begreppsbildning och
utformandet av ny handling som i sin tur leder till nya erfarenheter.” Och sé&
vidare. Skall vi beddma reformarbetet i staten finns konkreta erfarenheter,
men mattligt med reflekterande observation. Det finns en hel del av abstrakt
begreppsbildning, men alls inte sarskilt mycket av aktivt provande av dessa
teoriers andamalsenlighet.

Ser vi erfarenhetsbaserat larande som ett ideal, finns det mycket i 6vrigt
att onska nér det galler statsforvaltningens reformarbete. | hog grad har
reformerandet starkt kommit att betona det generella, det abstrakta och det
dokumenterade.?® Och det finns mycket som talar for férekomsten av s k
kompetensfallor, dvs att statsforvaltningen har blivit duktigare och duktigare
pa att gora det som de faktiskt gor, och detta trots att det inte leder till nagra
tydliga positiva resultat. Stimulansen att gora nagot annat blir darigenom
svagare och svagare.”® Risken for att kompetensfallor skapas ar stora i den
typ av sjalvrefererande system som vi har beskrivit. Att det &r en begransad
krets personer som har varit inblandade kombinerat med det faktum att det
finns sdpass begransat intresse utifran, gor att man bygger sig fast an mer i
”det som &r”.

Man brukar i studier av larande skilja mellan single-loop learning” och
”double-loop learning”. ”Single-loop learning” innebar att man modifierar

2 March och Olsen 1976
26 Brunsson och Olsen 1993, Jacobsson 1994.
2" Kolb 1984, March och Olsen 1976, Granberg och Ohlsson 2000.

8 ... snarare 4n det specifika, konkreta och upplevda. Mer Descartes 4n Shakespeare, som
Toulmin skulle ha uttryckt det i sin ”Cosmopolis”. The Hidden Agenda of Modernity” (Toulmin
1990).

2 evitt och March 1988.



inom ramen for det dominerande séttet att tdnka och handla.*® ”Double-loop
learning” ifragasatter de grundlaggande utgangspunkterna, dvs de idé- och
tankemonster som skapar styrmodellen. Med ”’single-loop learning” utveck-
las styrmodellen (i det har fallet resultatstyrningen) hela tiden. Kritik
hanteras genom att man modifierar kraven pa regleringsbrev och redovis-
ningar. Att forvaltningen verkar ha svart att astadkomma det som riksdag
och regering enligt styrdokumenten vill, hanteras genom att ytterligare
expandera och precisera styrningen och genom att 6ka myndigheternas krav
pa sig att redovisa vad man har gjort. En del av de aktiviteter som vi har
redovisat kan ses som exempel pa sadan “single-loop learning”.

Det ar ocksa en vanlig diagnos nar man diskuterar larande att organisa-
tioner stundom formar att modifiera sitt handlande inom ramen for ett givet
tankemonster, men att de har svarare att forandra sitt grundlaggande
tankemonster. Men sa ar det inte riktigt har. Vi ser ocksa - i den genom-
gang som vi har gjort i avsnitt 3-5 - stora brister i det som brukar kallas for
”single-loop learning”. Vi visade med flera exempel att organisationerna
inte hade formagan att ta tillvarata erfarenheter av sitt eget handlande.
Information som inte var “acceptabel”” hogre upp i hierarkin kunde ganska
snabbt gldommas bort. Kritik dven inom ramen for den av alla omfattade
modellen med resultatstyrning “forsvann” pa végen genom organisatio-
nerna. Kritiska synpunkter redigerades och remissades bort, och det blev
mojligt att fortsdtta langs den enda véagen. Sa det vi ser verkar vara en
organisation med en betydande oférmaga att ta till sig erfarenheter.

Ett mer grundlaggande problem géller formagan att fundera kring
alternativa satt att organisera och styra, dvs. att ifragasatta de grundlaggande
utgangspunkterna for lanserade forandringar. Nér det galler sadan “double-
loop learning” ar oférmagan an mer slaende. Alla problem som har uppstatt
har tolkats som implementeringsproblem, inte som modellproblem. Genom
mer utvecklade modeller, mer genomarbetade planer och procedurer, battre
forberedda dialoger, mer utbildning har det antagits vara mojligt att skapa
den resultatstyrning som antas leda till en battre fungerande forvaltning. Har
kan man peka pa ett slags larande som hela tiden har forstarkt det
dominerande ténkesattet. Och allt detta har lett till en expansion i det
proceduriella, dvs. ett i extremt hog grad reglerat system.

Poangen med “double-loop learning” ar annars att man formar att
relatera de problem som uppstar till mer strukturella forhallanden,
styrande varderingar och grundlaggande tankesatt. Larande handlar
da inte enbart om att modifiera det existerande handlandet utan att
fraga sig och aktivt préva om det ar de ratta. Nya erfarenheter leder

% Argyris 1990.



till ett aktivt provande huruvida styrande varderingar och idéer ar
andamalsenliga. Att de ledande ideologerna i statsforvaltningen har sa
svart att redovisa nagra alternativa satt att arbeta pa an det som ryms
i det s k Vesta-konceptet, kan saledes i sig ses ett tecken pa att larandet
ar alltfor snavt orienterat. Skulle man hitta de mer ’systemiska fel”
som finns och rikta atgarder mot dessa, kanske det vore mojligt att
&stadkomma potentiellt mycket stora forbattringar.™

Det finns en del blockeringar som forsvarar larande i statsforvaltningen.
Vi beskrev ovan med manga exempel hur styrsystemet med resultatstyrning
har vuxit fram under en dryg trettioarsperiod. Dar preciserades vilka
principer som har dominerat, vilka personer och organisationer som utgjort
hjarn-trusten och vilka procedurer som har anvants. Vi sag ocksa hur
reformerandet i hog grad har varit forankrat i saval en internationell
diskussion om new public management som tendenser i samhéllet i stort
som verkade for rationalisering och byrakratisering. Och ingen kan tvivla
pa att de system som har konstruerats bade &r rationella och att de har
forstarkt byrakratin. Dessutom passar de tidens stromningar till den grad att
de ocksa kan presenteras som i framkant av utvecklingen, t.ex. i OECD-
sammanhang.

Nar staten och statsforvaltningen kom att stallas infoér utmaningen att
anpassa sitt arbete till de krav som fororsakades av EU-medlemskapet,
ifragasattes heller inte principerna. For att anvanda ett vanligt begrepp nar
det géller larande hanterades det nya med hjalp av en slags “dynamisk
konservatism” - med en kedja av forsvarsbeteenden.** Reformatorerna var
till att borja med selektivt ouppmérksamma infor signaler om problem i
praktiken, och alla diskussioner kom att handla om reformerandets
implementeringsproblem snarare &n om dess modellproblem. Erfarenheter
fran praktiken ledde i liten utstrackning till att de grundlaggande forestall-
ningarna utmanades. Sett utifran ett larandeperspektiv lamnar reformeran-
det en del i dvrigt att 6nska.

8. Nagra idéer infor omtankandet

Vi tror att det behovs ett grundligt omtédnkande. Huvudproblemet menar vi
ar att det har saknats pluralism i tankandet. | alltfor hog grad har forvalt-
ningspolitiken hanterats inom en begransad krets av ménniskor. Dessa ar
forvisso hogst kompetenta, men de har aldrig pa allvar tvingats att ifraga-
satta de egna idéerna. Forvaltningsutredningens (tyvarr alltfér snabbt bort-

31 Senge 1990.

%2 Det &r Donald Schén som har myntat begreppet dynamisk konservatism, och som faktiskt var
ett begrepp som anvandes i en tankvard analys av svensk statsforvaltning fran mitten av 1970-
talet, namligen Hans Esping och Mans Lonnroth (1974).



glémda...) idéer om att myndigheter inte sjalva formar att ifrdgasatta det de
haller pa med é&r lika aktuella i dag. Bland de organisationer som har statt i
centrum for reformarbetet har det cementerats ett synsatt pa styrning som
blockerar nytdnkande. Varje forsok att skapa dynamik i styrningen av
staten bor se till bade att 6ka pluralismen och att verkligen ta tillvara de
erfarenheter som finns. Vi havdar saledes att reformerandet visserligen
behdver goras om, men att det i forsta hand behdver “tankas om”. Vi skall
avslutningsvis diskutera tre méjliga inslag i ett sadant nytankande.

Vi menar for det forsta att det ar rimligt att for det mesta ténka sig
departement och verk som tva medparter, dar relationen i hog grad byggs
kring tillit och fortroende. Verksamheten i staten bedrivs i allt hogre grad
over granser: mellan stater, mellan sektorer och mellan organisationer. Det
galler for manga, men inte lika mycket for alla delar av staten. Vissa ar mer
invdvda an andra i en bade europeisk och en global omvérld, men
omgivningen for de flesta har férandrats. | denna omgivning skapas en hel
méngd problem, l6sningar, relationer och konflikter och det ar betydelse-
fullt for forvaltningen att skaffa sig en god utblick, 6verblick och insikt i de
forandringar som ar pa vag. Att i denna delvis nya europeiska vérld bygga
ett styrsystem som utgar fran att den grundlaggande konflikten (dvs. den
som styr organiseringen) finns mellan departement och myndigheter &r inte
sérskilt fornuftigt. Hela arsenalen av styrdokument och redovisningar som
finns i dag ar dock skapade med den utgangspunkten.

Den andra slutsatsen har att géra med den mangd av regler som har
byggts upp for att mojliggora resultatstyrningen i relationen mellan
departement och verk. Det &r en paradox att resultatstyrningen ackompan-
jeras av ett sapass genomreglerat system. Som en konsekvens av att bygga
styrning pa tillit och fortroende menar vi att resultatstyrningen behover
avregleras. Systemet for styrning inom olika omraden bor byggas nerifran.
Medparterna - departement och verk - kan i hog grad sjalva komma
Overens om hur processerna skall se ut, vilken information som behéver
utbytas och vilka arenor for gemensam reflektion och strategiutveckling
som behdvs inom deras respektive omraden. Avsikten skall vara att skapa
styr- och kommunikationsformer som underlattar verksamhet, inte former
som i hog grad finns vid sidan av verksamhet. Detta skulle kunna
kombineras med ett slags storre aterkommande (dock inte nodvandigtvis
arliga) utvarderingar och revisioner, som granskar andamalsenligheten.

Den tredje slutsatsen har just att gora med formagan att lara. Forvalt-
ningspolitiken bor pa ett systematiskt satt skapa mojligheter till ett mer
utvecklat ldarande, och det &ar ett larande som bor inbegripa saval



procedurer, kunskaper som principer.*® Allt kan naturligtvis inte ifrdga-
sédttas hela tiden, men det bor finnas en systematik i att ta tillvara erfaren-
heter av olika styr- och kommunikationssystem fran olika verksamhets-
omraden. Ifall vi far variation i uppbyggnaden av styrningen, kommer vi ju
ocksa att ha mojligheter att prova och erbjuda olika alternativa satt att styra
och organisera. Och eftersom verksamheter bade ar innehallsmassigt olika
och kopplade pa varierande sétt till omgivningen, finns det all anledning att
tro att det inte finns ett enda basta sétt att organisera. Systemet skall gbra
det mojligt att lara av erfarenheter. Och i detta larande bor staten ta hjélp
ocksa av andra organisationer och resurser dn de egna narmast berdrda
myndigheterna.

Vi inser naturligtvis att det finns starka krafter som inte 6nskar en
avreglering i den riktning som vi har skisserat, och vi ar de forsta att
vidimera detta som ett arligt och uppriktigt motstand. Det bygger pa
uppfattningen att det som vi skisserar ar standpunkter konstruerade i
elfenbenstorn, som genomférda inte skulle gagna vare sig den demokra-
tiska styrningen eller forvaltningens effektivitet. Vi hdavdar att det &r
tvartom. Det existerande styrsystemet ar delvis feltankt, det ar mycket dyrt
och det skapar problem for verksamheten. Var skiss till ny riktning bygger
pa erfarenheter, betonar reflektion och ett aktivt prévande av anvéanda
modeller. Den bygger pa att forvaltningar ar olika och pa att vi i allménhet
har kompetenta och kvalificerade tjadnsteman som forsdker gora sitt bésta,
aven om de inte har en revisor eller controller hangande 6ver axeln. Vi ar
tillrackligt pretenticsa for att pasta att det inte ar vi som befinner oss i
elfenbenstornet. Den som ar fortjust i abstrakt begreppsbildning har inte sa
mycket att hdmta i den h&r forskningen - daremot kan de med viss
behallning lasa skriften Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.

%% Swieringa och Wirdsma skulle kalla detta for ett "triple-loop”-learning, och det handlar med
vara begrepp om att bade ifragasatta vad man gor (procedurer), vad man vet (kunskaper) och
vem man ar och vill vara (identiteter och principer).
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