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1. Inledning

Under  de  s e na st e  dec e nnie r na  ha r de t  vuxi t fr a m nya  i dé e r om  hur
s ta ts f ör va l tningen s kal l s tyra s . 1I dé er na ha r  t agi t for me n a v en st yr s tr at e gi .
Str at e gi n har  gå tt  unde r l it e oli ka  be te c kningar , m en i  da g kal la s  den
r es ul t at st yrning. Syf te t m ed s t ra te gin ha r va r it  a t t st ä rka pol it i ke rna s le dni ng
öve r f ör va l tningen oc h sa m ti di gt öka  e ff e kt ivi te te n och kr ea t ivit e te n i nom
m yndi ghe te r na . M yc ke t  r es urs er  ha r l agts  ne r på at t  genomf ör a 
r es ul t at st yrningen, bla nd anna t  i  f orm  a v f ör s öksve rksa m he te r , ut vär de r inga r 
och ut bi ldnings i ns at s er . Sys te m et  kost ar  en he l de l  a tt  dr iva . Myc ke t t id
l äggs  ne r på dokum ent at ion a v oli ka  sl ag, i nt e  m ins t gä l le r det 
m ål for mule r inga r  och re sul ta tr e dovi s ni nga r. M å nga har  vi tt na t  om a tt 
r es ul t at st yrningen l e tt  t i ll  e n påt a gl ig ökni ng av de n e konom i- adm inis t ra ti va
per sonal en.

Man kan inte låta bli att förundras över den tålmodighet och energi som
ansvariga organisationer – främst RRV och statskontoret under ledning av
finansdepartementet – har lagt ner på att driva resultatstyrningen. Det
senaste exemplet på dessa ansträngningar är Vesta, som förmodligen är det
genom åren mest elaborerade uttrycket för resultatstyrning. Organisatio-
nerna har också varit framgångsrika, såtillvida att resultatstyrningen har
blivit det dominerande sättet att se på och tänka kring styrning. I dag är det
få aktörer som ifrågasätter strategin. Frågan i dag gäller inte om vi skall ha
resultatstyrning utan hur den skall utformas praktiskt.

Försöken att genomföra resultatstyrningen har pågått under mycket lång
tid, åtminstone sedan försöken med programbudgetering i slutet av 60-talet.
Strategin har varit relativt stabil över tiden. Under hela denna period har
reformerandet stött på hinder i samband med genomförandet. Problem har
uppstått, men också problemen har varit förvånansvärt stabila över tiden.
Utvärderingar har genomförts för att ta reda på vad som har gått fel. På
basis av denna information har man sedan justerat systemet och prövat det
på nytt; om och om igen, fullt övertygade om att resultatstyrningen är en
riktig satsning.

Vi skall i den här uppsatsen diskutera om det är rimligt att tolka dessa
återkommande problem som genomförandeproblem. Vi menar att
problemen som regelbundet har uppstått när man har försökt införa
styrstrategin snarare kan ses som ett tecken på att någonting är fel med
strategin och den modell som strategin bygger på. Kanske är styrstrategin i
                                                
1 Den här uppsatsen presenterades vid ESV-dagarna, Cirkus, Djurgården den 22-23 oktober,
2001 samt vid ett par seminarier hos ekonomistyrningsverket. Vi tar tacksamt emot allehanda
synpunkter på innehållet i uppsatsen till: bengt.jacobsson@score.su.se och
goran.sundstrom@score.su.se. Vi vill tacka ekonomistyrningsverket för finansiellt stöd och
synpunkter.



grunden feltänkt?  Resultatstyrningen utgår från ett antal föreställningar om
hur politiker och tjänstemän och relationen dem emellan fungerar,
föreställningar som har visat sig vara svåra att förena med hur politiker och
tjänstemän fungerar i verkligheten.2

Det växande EU-arbetet aktualiserar en diskussion om styrsystemets
ändamålsenlighet. Det senaste decenniet har medfört att förvaltningen i allt
högre grad har vävts in i processer som skär över nationsgränser. Villkoren
för många av statens verksamheter skapas i allt högre grad i nätverk där
svenska statstjänstemän samverkar med tjänstemän från andra staters
förvaltningar, från EUs organisationer och från andra organisationer (t ex s
k non-governmental organisations, NGOs, och standardiseringsorganisatio-
ner). Hur politiken formas i sådana nätverk är i sig en viktig fråga, men det
gör det också naturligt att ifrågasätta styrsystem som bygger på att myndig-
heter kan ses som, styras som och utvärderas som avgränsade enheter. Inte
heller förvaltningens europeisering har dock föranlett reformatorerna att
fundera igenom den grundläggande styrstrategin.

Resultatstyrningen betonar ju att man skall styra och reformera på basis
av erfarenheter av verksamhetens resultat. Den här uppsatsen handlar just
om detta, dvs. statens förmåga att dra lärdom utifrån vunna erfarenheter.
Vår fråga är om resultatstyrningens reformatorer lever som de lär. Har
resultatstyrningen utvecklats och omformats på basis av vunna erfarenheter
av resultatstyrning? På vilket sätt har erfarenheter från genomförandet
tillåtits att påverka tänkandet om styrstrategin? I vilken utsträckning har
resultatstyrning tillämpats på resultatstyrningen?

Vi skriver den här uppsatsen i egenskap av forskare som under ganska
lång tid har fascinerats av statens förvaltningspolitiska reformarbete. Vår
grundambition är att försöka förstå varför reformerandet ser ut som det gör.
Samtidigt menar vi att det i forskningen finns idéer att hämta för den som
vill tänka nytt. Ett vanligt försvar för resultatstyrningen som den ser ut i
dag, är att man inte kan återgå till det tidigare systemet med detaljerade
regler. Vi tycker inte att det är ett särskilt övertygande argument, eftersom
det förutsätter att det enbart skulle finnas två möjliga sätt att styra: genom
(modern) resultatstyrning eller genom (omodern) regelstyrning.

Det finns förstås många olika lösningar när det gäller hur styrningen i
staten skall utformas. Olika tonvikt kan läggas vid enhetlighet kontra
frivillighet; vid generalitet kontra selektivitet; vid planering kontra lärande;
vid precision kontra övergripande styrning; vid styrning via dokument
kontra arenor för reflektion. Det nuvarande tänkandet betonar i hög grad
enhetlighet, generalitet, planering, precision och styrning via dokument.

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



Och vi är inte alldeles säkra på att den avvägningen är den mest kloka. Man
kan också konstatera att den reellt existerande resultatstyrningen över åren
har kommit att bli en genomreglerad aktivitet.

Uppsatsen består av åtta delar. I avsnitt två tecknar vi vad vi kallar ”den
gängse bilden” av hur resultatstyrningen har vuxit fram och lyfter fram
olika förställningar om lärande som ryms inom denna bild. I avsnitt tre till
fem diskuterar vi kritiskt dessa föreställningar om lärande med utgångs-
punkt i forskningsresultat. I avsnitt sex diskuterar vi särskilt hur Sveriges
EU-medlemskap påverkar förutsättningarna för styrning. I avsnitt sju pekar
vi på några övergripande förklaringar till varför förmågan att lära har varit
så pass begränsad vad gäller resultatstyrningens framväxt. Vi kopplar också
dessa förklaringar till mer allmänna teoribildningar om lärande. I avsnitt
åtta, slutligen, lyfter vi fram några erfarenheter från reformerandet som vi
menar skulle kunna bilda utgångspunkt för ett nytt tänkande kring styrning
i staten.

2. Resultatstyrningens framväxt − den gängse bilden

I diskussionen om vad resultatstyrning är brukar två komponenter
framhållas. För det första en idé om att styrning skall ske på basis av
information om uppnådda resultat. Resultatstyrning är, enligt ekonomi-
styrningsverket, ”ett styrsystem som innebär att mål anges, att resultatet
följs upp och att bedömningar görs beträffande vilka åtgärder som behöver
vidtas.” 3 För det andra innehåller resultatstyrningen en idé om delegering.
”Vid resultatstyrning överlåts valet av medel för att uppnå målen till
myndigheterna själva”, skriver t.ex. ekonomistyrningsverket. 4

Det  f i nns m ånga  ås ikt er  om  hur  re sul ta ts t yr ni ngs st r at egi n ha r  vuxi t fr a m,
m en om  m an lä se r  bes kri vni ngar  oc h pra ta r  m ed tj äns te ma n i  f örval t ni nge n
f inns  de t ä ndå e n gä ngs e bil d. Enli gt de n i nf ördes  re sul ta ts t yr ni nge n i  s lut et 
a v 80- ta le t  f ör  at t l ös a e tt  a nta l probl e m gä l la nde  s ta t sf ör val tni ngens 
                                                
3 www.esv.se. I praktiskt handlande har resultatstyrning här främst inneburit en förändrad
budgetprocess. Mål och resultat förmedlas i hög grad genom budgetdokument, och i fokus står
regleringsbrev och årsredovisningar.
4 Resultatstyrning blir här mer att se som en övergripande princip för hur relationerna mellan
politiker/regeringskansliet och tjänstemän/myndigheterna skall organiseras. Idén är då att
regeringskansliet skall ägna sig åt politik, vilket anses vara liktydigt med att formulera
övergripande och långsiktiga mål och riktlinjer för förvaltningen. Genomförandet skall överlåtas
till myndigheterna. De skall alltså själva bestämma vilka medel som skall användas för att nå de
politiska målen. Resultatstyrningens motsats blir här detaljstyrning. I praktiken har införandet
av resultatstyrning här inneburit att regeringen delegerat en rad administrativa beslut till
myndigheterna. Således bestämmer myndigheterna i dag i hög grad själva i frågor som rör
intern organisation och personal. Ökad frihet har också givits vad gäller medelshantering.
Parallellt med denna administrativa avreglering har också speciallagstiftningen blivit mindre
precis genom bruket av s.k. ramlagar.



organi sa ti on oc h a rbe ts sä t t. 1970-t a le ts  byrå kra ti debat t  hade  f åt t  r ege ri nge n
a tt  t i ll sä t ta  e t t ant al  f örval t ni ngs poli t is ka  ut re dni nga r, bl  a 
f ör va l tningsutr e dningen oc h ve r ks le dni ngs komm i tt én. Den se na r e be s kr ive r
s tyrni ngen i st ate n s om  bå de  i nef fe kti v och os mi di g. Pol it ike rna s tyr både f ör 
m yc ke t  och för l it e. Åt gä r de r m ås te  vi dt a s så  at t den poli ti s ka  m a kt en
ver kl i ge n utöva s  a v r iksda g oc h r ege ri ng. De r egle r  s om  ut fä r da s s ka ll 
konce ntr er a s ti l l fr å gor om må l  och ra ma r . Budge tpr oc es s en be höve r  gör a s
om, bl  a  m e d et t  f le r år spe rs pe kti v. De  ge ne re l la  å r li ga  di re kti ve n f ör 
a ns la gsf ra m st äl l ni nga r be höver  er sä t ta s a v myndi ghe ts spe ci fi ka di r ekt iv.
Kom mi t té n f ör es l år  oc ks å a tt  a l la  m yndighet er  skal l  kom ple tt e ra  de t
obl iga tori s ka  å r sboks lute t  m ed en ve rksa m he ts ber ät t el se  ti ll  en komple t t
å rs re dovis ning.

Med förvaltningsutredningen och verksledningskommittén som grund
fattade riksdag och regering beslutet om att införa resultatstyrning.5

Regeringen understryker vikten av att förväntade resultat preciserades och
följdes upp. Det finns därför behov av att utveckla effektiva mått- och
mättekniker för uppföljning. Samtidigt skall myndigheterna ges vidgade
möjligheter bl.a. när det gäller att välja medel att uppnå målen. Regeringen
delar uppfattningen att verksamhetsplaneringen och budgeteringen behöver
bli treårig. Myndigheterna skall dock även inkomma med en årlig resultat-
redovisning. Den nya styrstrategin skall gälla för alla, och undantagen
minimeras. Regeringen menar att samtliga myndigheter skall lämna en
årlig resultatredovisning och en fördjupad anslagsframställning vart tredje
år. Det praktiska genomförandet av resultatstyrningen överläts i alla
väsentliga delar på riksrevisionsverket och statskontoret under överinse-
ende av finansdepartementet. Sedan 1997 spelar också ekonomistyrnings-
verket en central roll i genomförandet. Dessa organisationer har haft att
utforma förordningar och tillämpningsföreskrifter som reglerar budget-
arbetet och budgetdokumenten, utveckla mått- och mättekniker och
metoder för produktivitetsmätningar, utforma metodskrifter för myndig-
heterna etc.

Mycket arbete har lagts ner på att genomföra resultatstyrningen. Organi-
sationerna har genomfört försöksverksamheter, utbildningar, kontinuerliga
utvärderingar etc. Arbetet har i hög grad kretsat kring regleringsbrev,
anslagsframställningar och årsredovisningar. Organisationerna har också
haft nära kontakt med varandra och även gjort en del utvärderingar
tillsammans. De har också haft utbyte med förvaltningar i andra länder.
Vesta lyfter särskilt fram Nya Zeeland, Australien och Storbritannien som

                                                
5 Införandet av resultatstyrning i staten kan sägas ha tagits genom två beslut, dels det s.k.
verksledningsbeslutet 1987 (prop. 1986/87:99), dels 1988 års kompletteringsproposition (prop.
1987/88:150).



förebilder. PUMA, som är ett organ inom OECD för insamling och
spridning av förvaltningspolitiska reformer, har spelat en viktig roll för
detta utbyte.

Några större motgångar har man inte stött på i genomförandearbetet,
med undantag för treårsbudgeteringen. Det visade sig nämligen att
regeringen på grund av pågående aktiviteter och förändringar i omvärlden
inte ville bevilja treåriga ramar. Departementen lyckades inte heller riktigt
precisera sina krav i de myndighetsspecifika direktiven. De fördjupade
anslagsframställningarna var också svåra att ta hand om på grund av dess
storlek och detaljeringsgrad. Motgångarna ledde till att treårsbudgeteringen
tonades ner. Resultatstyrningen kunde dock fortsätta genom en vridning av
fokus till den årliga budgeteringen, där årsredovisningen och reglerings-
brevet snabbt kom att bli de centrala dokumenten.

År 1997 lyf te s hjä rt a t i utvec kli ngs ar be t et  va d gä l le r s tyrni ngen i st a te n i n
i  r ege ri ngs ka ns l ie t genom  inrä t ta nde t av de t s .k. Ves ta - pr oj e kt et .6 Ti ll  st or 
del  ha ndla r  det  om  e t t for ts at t  a rbe te  m e d at t  genomf ör a  r es ult at s tyrni ngen i
s ta ts f ör va l tningen. Ves ta  re sul te ra de i s kr if t en Ekonomis k s ty rni ng f ör
e ff ek t iv it e t oc h t ranspar e ns .7 Avsi kte n m ed a t t lyf ta  upp ut vec kl i ngsa r be te t 
f rå n m yndi ghe te r na  t i ll  r e ge ri ngs ka nsl ie t  var  bl .a . a tt  invol ve ra  poli t iker na
m er  i  ar be t et . Ända s edan re sul ta ts t yr ni nge ns  sj ös ä tt ande i s lute t  a v 80- ta l et 
har  e n å te r komm a nde i aktt a ge ls e  näm l igen va ri t  a tt  re ge r ings kansl i et  i 
a ll mä nhe t och r e ge ri nge n i  s ynner he t  har  ha ft  svår t  a tt  ta  de n nya 
s tyrs t ra te gin t i ll  s i g. De t är  nödvä ndigt  a tt  bå de  de pa r te me nts tj ä ns te m än oc h
m inis t ra r vis ar  re sul ta ts t yr ni nge n s törr e  i nt r es se . Genom at t  knyt a ar bet et  ti ll 
r eger i ngska ns li e t vi l le  m a n oc kså  ve la t öka  pl ur al i sm en. Rege ri ngs ka ns l ie t
bes tå r  j u i nt e bar a a v fi nansde pa rt e me nt e t ut a n he l a re ger ingskans li et  ha r
genom  ol ika  a rbe ts gr upper  invol ve ra t s i a rbet e t. Koppla de ti l l Ve s ta  va r
också  två r ef er e nsgr upper  be st å ende av politi ker , e n me d s tat ss ekr et er a re  oc h
e n me d r iks da gs l edam öte r.

Ves ta  kom a tt  bl i et t  m yc ket  a m bi ti öst  pr oj ekt . Ut öve r a tt  i  st ör r e
uts tr ä ckni ng engager a  depa rt em e nt en i st yrningen ha r ma n ocks å ve l at  knyt a
i hop e n de l  l ösa  t rå dar  nä r de t  gäl ler  s t yr ni nge n, fr am f öral l t genom  a t t koppl a
s am ma n den fi na nsi el l a st yrningen m e d re s ul ta t st yr ninge n. Så väl  budget e n
s om  r e dovi s ni nge n ska ll  ba se ra s  på det  s om ibl and kal la s  bokf ör ingsm äs s iga
                                                
6 Vesta står för Verktyg för Ekonomisk styrning i Staten. Inspiration hämtas från det gamla Rom
där guden Vesta personifierade eldens kraft. Statshärden vaktades på Forum Romanum av
vestalerna vilka var jungfrur som hade helgat sitt liv åt att hålla elden vid liv. Vestalerna var
några av Roms viktigaste befattningshavare. Man kan nog anta att den offentliga kultutövningen
och de ritualer som ägnades statshärden i Rom var lite mer livfulla och spektakulära än de som
omger dagens produktion av regleringsbrev och myndighetsredovisningar. Men som vi skall se
finns det vestaler också inom dagens svenska statsförvaltning.
7 Ds 2000:63.



pri nc i pe r. Ma n har  s kis sa t  på e n ny ve rks am he t ss tr ukt ur  i tr e  nivå er  t i ll  vi lka
m ål , r es ur s er , i nt äkt er  oc h kos tnade r ska ll  koppla s  på e tt  s yst em a ti skt  och
hel tä c ka nde  s ät t . Ma n har  oc ks å  f ör s ökt utvec kla  m å lf or m ul er i ngar na. De t är 
a ll ts å  e tt  al lom fa tt a nde och i nte gr e ra t s tyrs yst em  som Ves ta  skis s at  på .

Så här ser den gängse bilden av  resultatstyrningens framväxt ut.
Resultatstyrningen anses ha vuxit fram som en lösning på ett specifikt
problem, som har att göra med den svenska statsförvaltningens organisa-
tion och arbetssätt.  Processen har också, enligt denna bild, präglats av ett
aktivt lärande. Lärandet har tagit sig flera uttryck. För det första brukar
inslagen av kontinuitet i processen betonas. Förslag och idéer från
utredningar i de senare delarna av processen bygger i hög grad på tidigare
utredningars förslag och idéer. Utvecklingsarbetet sägs i hög grad ha
handlat om förbättringar, fördjupningar, preciseringar och förtydliganden.
Utredningar sägs ha haft goda kunskaper om vad tidigare utredningar på
området har tyckt och tänkt.

För det andra betonas att det har funnits tydliga kopplingar mellan
praktik och modell. De organisationer som har ansvarat för genomförandet
har genomfört såväl försöksverksamheter som återkommande utvärderingar
vad gäller t.ex. budgetdokumentens ändamålsenlighet. Man har alltså tagit
lärdom av hur modellen fungerar i praktiken, och på basis av dessa erfaren-
heter har styr- och redovisningsdokument förnyats och förbättrats.

För det tredje sägs reformprocessen i betydande grad ha präglats av
pluralism. Flera organisationer har varit inblandade. Förutom finansdepar-
tementet (som haft ett övergripande ansvar) har t.ex. riksrevisionsverket,
statskontoret och det numera nedlagda statens institut för personal-
utveckling varit inblandade. Under senare tid har justitiedepartementet och
statsrådsberedningen 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 års regeringsform att
myndigheterna skola ”räcka varandra handen”. Till detta skall också läggas
ett betydande utbyte med andra länder kring frågor om styrning och
organisation.

Vad har då forskningen att säga om denna gängse bild av lärandet? Vi
skall diskutera den frågan lite närmare i de följande avsnitten av uppsatsen.
Vi skall med olika exempel visa att det den gängse bilden definitivt
behöver kompletteras med ett mer kritiskt perspektiv. Det visar sig att
reformarbetet inte självklart varken kännetecknas av kontinuitet, koppling
mellan modell och praktik eller pluralism. Vi skall börja med att resonera
kring frågan  om kontinuitet.



3. Kontinuitet i processen?

Det finns onekligen inslag av kontinuitet i processen med att införa
resultatstyrning i staten. Förslag och idéer från utredningar i de senare
delarna av processen bygger i viss utsträckning på tidigare utredningars
förslag och idéer. Och det finns förslag som lämpligen kan beskrivas som
preciseringar och förtydliganden av tidigare förslag. Men det finns också
flera exempel på motsatsen, dvs. att idéer förändras och perverteras i den
fortsatta processen. Vi skall ge fem exempel.

Ett första gäller frågan om vem som skall förse regeringskansliet med
beslutsunderlag. Förvaltningsutredningen menar att myndigheter ofta har
svårt att genomföra utvärderingar och omprövningar inom det egna
verksamhetsområdet. Problemet med sådan ”intern utvärdering” förklaras
delvis av att det råder osäkerhet om vilken skyldighet myndigheterna har
att bedriva sådan verksamhet, särskilt som det kan uppfattas som om
myndigheten ifrågasätter politiska mål. Att myndigheten är fast i gamla
tanke- och idémönster kan också leda till oförmåga att se behov av föränd-
ringar, särskilt sådana som är långsiktiga. Utredningen vill i ökad grad
utnyttja externa aktörer för att ta fram tillförlitligt beslutsunderlag. Men
dessa propåer försvinner efterhand. Ju längre fram i reformprocessen man
kommer, desto mer betonas myndigheternas roll som informations-
försörjare, och andra aktörer försvinner.

Det andra exemplet gäller budgetprocessens roll. Förvaltningsutred-
ningen vill förlägga mycket av informationshanteringen utanför budget-
processen. Man anser att tidsfristerna i budgetprocessen är alltför korta för
den typ av information som regeringen behöver för att ompröva och
omprioritera verksamheter. Huvuddelen av översynsarbetet bör ligga vid
sidan av budgetarbetet. Verksledningskommittén delar Förvaltnings-
utredningens grundsyn. Men kommitténs lösning är inte i första hand att
förlägga informationen utanför budgetprocessen utan att förlänga den och
göra den rymligare. Denna idé utgör kärnan i kommitténs förslag till ny
styrstrategi. Trots att treårsbudgeteringen sedan fallerade under genom-
förandet drogs inte slutsatsen att resultatstyrningen måste omprövas. I
stället vreds intresset mot årsredovisningen och regleringsbrevet, vilket
kom att betyda att än större fokus lades just på den ettåriga budgetproces-
sen.

Ett tredje exempel gäller budgetdokumentens konkreta utformning. Det
finns mängder av skrivningar som uppmanar till återhållsamhet vad gäller
budgetdokumentens omfattning och detaljeringsgrad. Verkslednings-
kommittén menar t.ex. redan i mitten av 1980-talet att beslutsunderlaget i
alltför hög grad har ”teknifierats”, och att dess förslag skall förstås som



resursmässigt ”relativt blygsamt”. I verksledningspropositionen framhåller
regeringen att den nya budgetprocessen skall resultera i ”väsentligt lägre”
arbetsinsatser för budgetarbetet. Utvecklingen efter beslutet måste sägas ha
tagit en annan väg. Budgetprocessen har inte blivit enklare utan tvärtom
ytterligare ”teknifierats”. Genomförandet har inte blivit resursmässigt
”blygsamt” och arbetsinsatserna knappast ”väsentligt lägre”. Att formulera
mål och redovisa resultat är i dag komplicerade uppgifter. Regleringen
kring detta är omfattande. Mål skall formuleras på vissa bestämda vis och
följa de s.k. SMART-kriterierna.8 Vad gäller resultatredovisningen har
visserligen bestämmelserna i förordningen om årsredovisningar och
budgetunderlag förenklats en aning under senare år, men å andra sidan har
ekonomistyrningsverket utfärdat föreskrifter och allmänna råd i anslutning
till förordningen som omfattar 62 A4-sidor.

Ett fjärde exempel gäller synen på gränsen mellan politik och
förvaltning. Förvaltningsutredningen påminner med jämna mellanrum om
att många ”administrativa” beslut faktiskt är politiska till sin natur.
Förändringar i förvaltningens struktur ses som ”ett resultat av förändrade
politiska värderingar och prioriteringar”. Även vilka översyner som skall
göras och vilken typ av information som skall produceras ses i grunden
som politiska frågor. Just därför måste regeringskansliet aktivt leda
översynsarbetet. Verksledningskommittén håller genomgående med, och
även regeringen menar i verksledningspropositionen att en alltför långt-
gående delegering kan mi ns ka re ger ingens för må ga at t s tyra sa mhä ll s-
ut ve ckli ngen. Besl ut en anses  ha pol iti ska i ns lag. Men j u längre fram vi
kommer i reformprocessen, desto mindre diskuteras det problematiska i att
försöka dra en tydlig gräns mellan politik och förvaltning. I processens
senare delar tycks man vara övertygad om att det går att dra en sådan gräns.
När reger ingen 1994 före slå r en fulls tä ndi g dec entra lise ri ng av be sl ut
gä ll ande myndi ghe te rna s inr e organisa ti on oc h c he fst il lsä tt ninga r, fi nns  i nga 
spår  al ls  av den ti digar e dis kus si one n om at t bes lut  om i nte rn or ga nis er ing
oc h che fs til ls ätt ni nga r har  poli ti ska  i nsl ag.

Et t fem te , och si st a, exempel  gä ll er be hovet  av verksa mhe ts - och
si tuati onsanpa ssning. Förva lt nings utr edninge n och ve rksle dningskomm it tén
unde rst ryker  a tt förva lt ninge n ä r kom pl ex oc h het eroge n och at t myndi g-
he te rna  m åst e styra s på oli ka  sä tt . Sär ski lt  förvalt ni ngs ut redni nge n hävda r, at t
även om  r ege ri nge n i r ät tsl ig me ni ng nä sta n all ti d kan s tyra förva lt ninge n, är 
de t int e det sa mma  s om at t den al lt id bör gör a det . Äve n i  r ege ri nge ns  bå da 
                                                
8  Det innebär att målen skall vara: Specifika (de skall tydligt ange vad som skall uppnås)
Mätbara (de skall vara möjliga att följa upp med hjälp av resultatindikatorer, nyckeltal eller
liknande); Accepterade (de skall accepteras och uppfattas som relevanta av dem som skall
genomföra den aktuella verksamheten); Realistiska (de skall vara möjliga att uppnå) samt
Tidsatta (tidpunkten då målen skall vara uppnådda skall anges).



pr opositi one r fra mhåll s att  den nya s tyrst ra tegin måst e utf orm as  me d tanke  på 
de  olika ver ks amhet ernas  sä ra rt. I  si n pra kt iska utf or mni ng ha r res ul tat -
st yr ningen dock komm it  at t bri st a i  f lexibili te t. De ls lä ggs  s tor  gene re ll vi kt
vi d styrningen, och myndighet erna styrs  oc ks å i  l ånga stycken ef ter  gene re lla 
pr inciper . Oavset t ver ks amhet som rå de, s tor le k, fi nansi eri ngsform , r es urs -
förbrukni ng etc. ha r m ånga myndi ghete rna e xe mpelvis givit s sam ma  form ell a
gr ad av handli ngs fr ihe t vad gäll er  admi nis tr ati va  be sl ut. Result ats tyrni ngen i
budgetproces se n t il läm pa s på ett  l ika rt at sä tt, och sa mtl iga depa rt eme nt  oc h
myndighet er uppma na s a tt  inte nsi fi era  det infor me lla  utbyte t. I pra kt ike n har 
vi  s ett  l ite  a v ver ksa mhets - och s ituat ionsa npa ss ning.

Sammanfattningsvis finns det iakttagelser som pekar på att resultat-
styrningens framväxt har präglats av lärande på så sätt att det har funnits
kontinuitet i processen. Förslag och idéer från utredningar i de senare
delarna av processen bygger i viss mån på tidigare utredningars förslag och
idéer. Samtidigt finns det många iakttagelser som pekar åt motsatt håll.
Jämför vi resultatstyrningens praktiska utformning med rekommendationer
från utredningar och propositioner i processens tidigare faser finns
onekligen en del spänningar. Vi har pekat på frågorna om 1) vem som skall
förse regeringen med beslutsunderlag, 2) lämpligheten i att ta fram besluts-
underlag inom ramen för budgetprocessen, 3) detaljeringsgraden vad gäller
regleringen av beslutsunderlaget, 4) synen på gränsdragningen mellan
politik och administration samt 5) behovet av verksamhets- och situations-
anpassning.

4. Koppling mellan praktik och modell?

Hur kan man då se på kopplingen mellan praktik och modell? Enligt den
gängse bilden har erfarenheter från försöksverksamheter och utvärderingar
använts. Styr- och redovisningsdokument har successivt förbättrats på basis
av kunskaper om hur modellen fungerar i praktiken. Det går inte att förneka
att det har genomförts försöksverksamheter och utvärderingar. Inte heller
att man dragit en hel del slutsatser utifrån den information som dessa
aktiviteter har genererat och att informationen lagts till grund för det
fortsatta arbetet med att genomföra resultatstyrningen. Frågan man kan
ställa är dock hur man har tolkat den information man använt sig av, och
vilka slags slutsatser som dragits.

Enligt den gängse bilden infördes resultatstyrningen i slutet av 1980-talet
efter en tioårig utredningsprocess. Det är måhända riktigt om man ser till
namnet, men ser man till styrstrategins innehåll är det en högst tveksam
datering. Resultatstyrningsidéerna har prövats betydligt längre i Sverige. Vi
vill mena att startpunkten skall förläggas till 60-talet, då den s.k. program-
budgetering prövades. Försöken med programbudgetering syftade till att



stilla en successivt växande kritik mot ”den gamla” budgetprocessen.9 Den
ansågs vara alltför osofistikerad och beskrevs som fiskal och kameral, och
sällan genomfördes några uppföljningar av anslagna medel. Myndigheter-
nas anslagsframställningar var kameralt inriktade. Enligt kritikerna
tillhandahöll inte budgetsystemet några verktyg för ett mer långsiktigt
tänkande och större omprövningar. Systemet behövde reformeras. Man
menade att det måste bli lättare att se vad pengarna användes till och vad
man fick ut av dem.

En grundläggande tanke i programbudgetutredningen är att man skall
delegera frågor till myndigheterna utan att riksdagens och regeringens
inflytande över verksamheterna minskar. Man önskar mindre av anslags-
tänkande och ökad frihet för myndigheterna att själva välja medel att uppnå
formulerade mål. De gamla resursinriktade anslagen skall överges. I stället
skall budgetarbetet utgå från verksamhetens mål, som skall ligga till grund
för preciseringar av effekter, prestationer och resurser. Systemet förutsätter
ett ökat informationsflöde mellan departement och verk. Beslutsunderlaget
till departementen behöver förbättras, samtidigt som myndigheternas
uppgifter skall preciseras. Inte minst framhåller utredningen reglerings-
brevens betydelse i det nya systemet. I dessa skall inte bara anges regler för
användningen av medel utan också vilken information myndigheterna skall
lämna.

Känns problembeskrivningar och förslag till lösningar igen? Det krävs
rätt mycket fantasi för att påstå att programbudgetering är någonting
mycket annorlunda än resultatstyrning och att de båda modellerna inte har
så mycket gemensamt. Och den som vill argumentera för att erfarenheter
från programbudgeteringen inte har någon relevans för resultatstyrningen
får nog anstränga sig. Det fanns således erfarenheter om hur resultat-
styrningsidéerna fungerade i praktiken långt innan resultatstyrningen
officiellt sjösattes i slutet av 80-talet. Men varken i samband med
utredningarna under 80-talet eller under genomförandet diskuterades i
nämnvärd utsträckning erfarenheterna från programbudgeteringen. Att på
detta sätt glömma bort eller blankt förneka tidigare resultat, är svårt att
förena med påståenden om aktivt lärande.

Detta för oss in på frågan hur iakttagelser från försöksverksamheter och
utvärderingar har tolkats och vilka slutsatser som dragits. Vi kan på detta
begränsade utrymme bara ge några exempel, men vi menar att exemplen
ger en god illustration av någonting viktigt som har med lärande att göra.

Som första exempel väljer vi programbudgeteringen. I slutet av 60-talet
inleddes en försöksverksamhet med programbudgetering i staten. Den kom

                                                
9 Se Lindström 1997. Programbudgetidéerna finns presenterade i SOU 1967:11-13.



att pågå i ungefär tio år och omfatta ett 30-tal myndigheter. Mellan åren
1971-75 utvärderade en grupp hos RRV försöksverksamheten i fyra
omgångar. Till en början är bilden som ges försiktigt positiv, men i takt
med att erfarenheter vanns växer en allt mörkare bild fram. Den sista
delrapporten bygger på en totalundersökning av försöksverksamheten och
består av både en enkätundersökning och en dokumentstudie. Enligt enkät-
undersökningen menar många myndigheter att den egna verksamheten har
vitaliserats och att kontrollen över den ökat. De är positivt inställda till
diskussioner om mål och resultat och till att detaljregleringen av verksam-
heterna har minskat. Dokumentstudien ger dock en betydligt mer negativ
bild. Den vittnar om att både målformuleringar och resultatredovisningar
har varit problematiska. Det är ovanligt att målformuleringar överhuvud-
taget förekommer. Uppdelningar i mål och delmål förekommer inte, och
inte heller några mål-medelkedjor. Eftersom varken effekter eller
produktionsresultat vanligen preciseras lämnas den utomstående
betraktaren okunnig om myndighetens handlande. Gruppen konstaterar att
de uppgifter som vissa myndigheter fått genom förordningar m.m. i en del
fall har blivit så mångskiftande att några sammanfattande beskrivningar
överhuvudtaget inte låter sig göras.

Vad gäller anslagsframställningarna menar gruppen vid riksrevisions-
verket att myndigheterna inte har lyckats konstruera några kvalitativt och
kvantitativt pålitliga och användbara prestationsenheter som visar vad man
skall åstadkomma. I stället redovisas en hel del meningslös statistik.
Planeringen är bristfällig och inriktad på detaljer. Dessutom är många
anslagsframställningar oläsliga p.g.a. ett alltför ”professionellt” språk.
Utvärderingsgruppen har heller inte hittat ett enda fall där myndigheten
själv föreslagit en finansiering av en ny uppgift med nedskärningar av en
gammal. Slutsatserna är inte alltför upplyftande. I den mån programbudge-
teringen har satt sin prägel på anslagsframställningarna gäller det formen
och inte innehållet.

Utvärderingsgruppen var således djupt bekymrad över programbudgete-
ringens tillämpbarhet i staten. Gruppens synpunkter blev emellertid inte
riksrevisionsverkets slutgiltiga och officiella. I slutrapporten kom gruppens
slutsatser att bearbetas, och det rätt ordentligt. De mer nedslående
iakttagelserna i dokumentstudien tonas ner och i stället lyfts de mer
positiva resultaten från enkätundersökningen fram. Visserligen framhåller
verket att vissa komplikationer har tillstött, men de förklaras av resurs- och
kompetensbrist. Verket menar att verksamheten borde fortsätta inom ramen
för Statens Ekonomi-Administrativa system (SEA), ett system som
riksrevisionsverket höll på att utveckla.



Regeringens bedömning blev också att försöksverksamheten hade varit
värdefull och att systemet inte skall överges. Programbudgetering rymmer
många metoder och synsätt som borde tillämpas i ökad utsträckning inom
statsförvaltningen, menar regeringen i sin proposition. Regeringen under-
stryker också betydelsen av att myndigheter och verk ägnar ökad uppmärk-
samhet åt att finna metoder för att redovisa resultat av sina verksamheter
för statsmakterna. Regeringen delar riksrevisionsverkets uppfattning att
verksamheten borde övergå i en allmän förbättring av ekonomiadministra-
tionen inom statsförvaltningen, och alltså knytas till riksrevisionsverket.
Detta innebar alltså att programbudgeteringsidéerna fortsatte att utvecklas
inom ramen för SEA.

Ett andra exempel på hur erfarenheter från praktiken har tolkats på ett
ganska selektivt sätt är utvärderingarna av försöksverksamheten med
treårsbudgeteringen i slutet av 80-talet. Såväl riksrevisionsverket som
statskontoret deltog i detta arbete. År 1987 gav statskontoret ut rapporten
Perspektiv på treårsbudgetprocessen och den nya förvaltningspolitiken.
Den innehåller ett femtontal bidrag från representanter för bl.a.
departement och myndigheter. I flera bidrag riktas skarp och ibland raljant
kritik mot centrala delar av ”det nya” styrsystemet. Kvantitativa och
standardiserade resultatredovisningar möts med skepsis. Det anses svårt att
genomföra meningsfulla mätningar av resultat så att de ger en rättvisande
bild av verksamheten. Myndigheterna påtvingas verksamhetsfrämmande
resultatmått och statskontorets modell för produktivitetsberäkningar sägs
sakna trovärdighet. De nya anslagsframställningarna beskylls också för att
vara alltför betungande och kostnadskrävande. Det konstateras att resultat-
analysen är den uppgift som myndigheterna upplever som svårast att arbeta
med.

Statskontoret genomförde också en enkätundersökning och en
dokumentstudie av försöksverksamheten. Iakttagelserna redovisades 1988 i
rapporten Treåriga budgetramar. Flera myndigheter uppger i enkäten att de
har fått bättre grepp om den egna verksamheten och att de friare resurserna
har underlättat långtidsplaneringen och att utvecklingstakten borde öka.
Samtidigt rapporteras att försöksverksamheten inte har aktualiserat några
nya typer av frågeställningar. Budgetdialogen tenderar att endast behandla
delar av verksamheterna och det har varit svårt att föra diskussioner om
verksamhetens inriktning i stort. Verksamhetsplaneringen anses också i
många fall vara otillräckligt sammanlänkad med den ekonomiska
redovisningen och uppföljningen. Dokumentstudien förmörkar bilden
ytterligare. Myndigheterna har haft svårt att uppfylla de formella kraven på
dokumentens utformning. Likaså har resultatmätningarna varit svåra att
genomföra. Förändringarna rör − precis som i fallet med programbudgete-



ringen − mer formen än innehållet. Klart är också att den nya processen har
krävt ökade arbetsinsatser.

Resultaten var således nedslående på många centrala punkter. Men när
det var dags att sammanfatta resultaten syntes inte mycket av de redovisade
svårigheterna. Statskontoret menar att utvecklingen i stort har varit av
godo. Verket skriver att ett mer långsiktigt tänkande har präglat såväl
analys som överväganden av myndigheternas verksamhetsinriktning.
Flertalet myndigheter förefaller också, enligt statskontorets sammanfat-
tande analys, ha fått ett bättre grepp om sin verksamhet. Många
myndigheter har också påbörjat ett systematiskt utvecklingsarbete i syfte att
stegvis ge regering och riksdag en bättre bild av hur effektivt de fullgör
sina uppgifter inom givna resursramar.

Riksrevisionsverket konstaterar i sin utvärdering att erfarenheterna av
försöksverksamheten med treårsbudgetering har varit ”varierande och
ibland negativa”. Man menar bl.a. att regeringens direktiv inte är anpassade
till de olika myndigheternas förutsättningar och att onödig och omöjlig
information ibland begärs in. Det finns heller inte tillräcklig kapacitet i
regeringskansliet för att ta emot den information som begärs. Även
riksrevisionsverket framhåller att systemet inte har genererat någon ny typ
av information. Fortfarande saknas förslag till omprioriteringar,
rationaliseringar och effektiviseringar i anslagsframställningarna. Verket
menar också att information om mer grundläggande förändringar inte kan
förväntas inom ramen för budgetprocessen. All denna kritik hindrar
emellertid inte riksrevisionsverket från att leverera följande slutsats:

”Enligt vår mening är treåriga budgetramar i allt väsentligt en riktig satsning. Det
finns, som vi ser det, inga alternativ till de huvudlinjer som ligger till grund för
idén med treåriga budgetramar om man strävar efter en bättre styrning och
uppföljning av den statliga verksamheten.”

Som vi konstaterade tidigare visade det sig att treårsbudgeteringen trots allt
inte var så lyckad. I full skala hopade sig problemen raskt och verksamhe-
ten tonades därför ned. Men trots att flerårsbudgeteringen, som alltså var
grundstommen i verksledningskommitténs förslag, i stort sett övergavs
ledde detta inte till någon egentlig omprövning av resultatstyrningen. Man
återgick till ettårsbudgetering och försköt intresset mot regleringsbrev och
årsredovisningar. Och detta trots att många av de problem som treårs-
budgeteringen stupade på inte hade så mycket att göra med att budgete-
ringen var just treårig. I stället handlade problemen i hög grad om
(o)förmågan att formulera mål och resultatkrav på det sätt som modellen
kräver samt att redovisa verksamheten i termer av prestationer och effekter.

Ett tredje exempel på hur erfarenheter från praktiken har behandlats är
när riksrevisionsverket 1996 begärde att få inkomma med en fördjupad



anslagsframställning. Verket ville då bl.a. sammanfatta sina iakttagelser
över resultatstyrningens utveckling och avge rekommendationer för det
fortsatta arbetet. En intern arbetsgrupp inrättades för att sammanställa
erfarenheterna. Den bestod av personer från verkets tre avdelningar.
Underlaget utgjordes dels av en genomgång av egna rapporter som i olika
sammanhang hade diskuterat resultatstyrning, dels av intervjuer med
departements- och myndighetsföreträdare samt ett seminarium om resultat-
styrning till vilket ett 40-tal departements- och myndighetsföreträdare bjöds
in. Gruppen utarbetade flera PM och sammanställde sedan materialet i en
slutrapport.

Arbetsgruppen riktar i sin rapport hård kritik mot resultatstyrningen. Den
förordar visserligen inte att strategin helt skall överges. Det hade den inte
mandat till. Utgångspunkten för arbetet var att ”den statliga resultatstyr-
ningen finns kvar”. Gruppen menar att arbetet med att utveckla resultat-
styrningen behöver förändras för att de ursprungliga idéerna skall kunna
realiseras. Många har enligt gruppen kommit att förknippa reformidéerna
med ”myndighetsinriktad administrativ teknik”. Reformarbetet har i alltför
hög grad koncentrerats till arbetet med att utveckla och förfina den löpande
myndighetsstyrningen, till förfång för styrning och granskning av hela
statliga åtaganden och verksamheter. Regleringsbrev och årsredovisningar
anses ha blivit alltför omfattande. Många myndigheter menar enligt
gruppen att alltför stor vikt läggs vid ekonomi- och mättekniska aspekter.
Gruppen anser att det finns skäl att både begränsa och bättre verksamhets-
anpassa årsredovisningsinformationen och innehållet i regleringsbreven.

Den a vde lni ng i nom  r i ks re vis ionsver ket  m e d sä r skil t  a ns var  f ör
utvec kli nge n av re sul ta ts t yr ni nge n och budget dokum e nt en (E-a vde lni ngen) 
gav oc ks å ut en sä rs kil d r appor t om  er fa r enhe t er  s om ri ksr evi si ons ve rke t
i ns am l at  om  r es ult at s tyrni ng i nför den f ördjupade a ns la gs f ra ms t äl lni ngen.10

Äve n här  ä r  kri t iken ibla nd svi da nde . Re s ul ta t st yr ninge n har  i al l tf ör  hög
gra d konce ntr er a ts  t i ll  de n löpande  oc h m yndi ghe ts i nr ikt ade s tyrni ngen inom 
budge t pr oc e ss en. Sam t idigt  s aknas  t i ll för li tl i g inf or ma t ion om
å rs re dovis ninga r na s och r e gl er i ngsbr evens  f unkti ons sä tt . Det  fi nns  ocks å en
” te nde ns  t i ll  s t agna t ion” ;  r es ult at r edovi sningar na  ha r i nt e bli vi t  bät t re  ut an
t vä rt om sä m re  f ör vi s sa  m yndighet er . Det  fi nns  ocks å pr obl em  me d a tt  f å 
f ra m uppgi f te r om kos tnade r för  pre s ta ti one r, sa mt i di gt  som det  ä r  s vå r t at t 
f or mul er a uppföl jningsbar a  m ål . Res ult at i nf or m at ionen a nvä nds  e nda st  i 
begrä nsa d uts tr ä ckni ng som  unde rl ag ti ll  pl ane ri ng oc h bes lut  i 
r eger i ngska ns li e t. De t fi nns  dock ” e n öns ka n a tt  l e va  upp ti l l de  form e ll a
kra ve n”. Gr uppe n s kr i ve r a tt :

                                                
10 Rapporten bär titeln Med resultat i fokus. En lägesrapport om resultatstyrning i staten
baserad på RRV:s erfarenheter.



”Vårt intr yck är  att myndigheterna många gånger ans er  s ig skr iva
r es ultatredovis ningar  mer a f ör  gr ans karna än f ör  de s lutgiltiga användarna. Vi anser
oss  kunna konstatera att denna attityd inte bara f inns hos  myndigheter na själva utan
också inom Reger ings kansliet.”

I  r appor te n r ekomm ender as  en ne dt oni ng a v den myndi ghet s inri kta de 
s tyrni ngen i al l mä nhe t oc h å rs r edovi sningar na  i synne rhe t. I nform a ti on om 
den s t at li ga ve r ks am het en må st e  ” ti l l st or de l  häm t as  f r ån a ndr a käl lor  ä n
r es ul t at re dovis ninga r na ”. Myndi ghet e rna a ns es  of ta  – oc h här  kä nns 
r es one ma nge n bl  a fr å n för va lt nings utr edninge n i ge n −  inte  va ra  lä mpa de  a t t
t a fr a m inf or ma t ion s om  ka n lä gga s t il l grund för bes lut  om den e gna 
ver ks a mhet e n.

Vad bl ev de t då  av a l l de nna  kr it ik nä r r iksr e vi si ons ve r ke ts  fördj upade 
a ns la gsf ra m st äl l ni ng ut for ma de s ? Int e sä r skil t  m yc ket . Vis se r li ge n å te r ge s
e n de l  de ova n r edovi sa de  ia kt t a gel se r na , bl.a. nä r det  gä ll de  de pa r te me nte ns 
r ol l s om  be s tä ll a re  oc h myndi ghe te rna s som  i nf orm at i onsf örs ör j ar e. Me n i 
båda f al le n dra s  s lut sa ts e n at t  kva l it et e n ha r  f ör bät tr a ts . Riksr e vi si ons ve r ke t
s kr ive r oc kså  a t t re ger ingskans li et  ka n behöva  a ndr a
i nf or m at ionsproduc ent er  ä n m yndighe t er na , e ft e rs om  de  i bla nd ka n ha
s vå ri ghe te r  a tt  gr ans ka  s i n ege n ve r ks am het . M en nä r de t  ä r dags f ör 
s am ma nfa tt ning och f örs la g t il l  f ör ä ndri nga r t ec kna s öve rl ag en l j us  oc h
r e l at ivt  opr obl em a ti sk bi ld av r e sult a ts tyr ni nge n: 

”Förutsättningar na f inns nu för  en väl f unger ande r es ultatstyrning i s taten. D e nya
s tyrpr inciper na är  väl kända, r egelver k är fas tlagda och myndigheter na har anpas s at s ig
till de nya kraven på budgetdokument m.m. D är emot kvars tår  ett ar bete att påverka
myndigheter  och depar tement att bättre utnyttja de möjligheter som de nya
s tyr f or mer na er bjuder vilket kommer  att ske genom rådgivning och utbildning.”

Fle ra  exem pel  ä r  m öj l iga a tt  ge . Et t  när l igga nde  ä r  den
f ör va l tningspol i ti ska  kom m is si one ns  ar be t e. Skri vni ngar na i kom mi s si one ns 
s lutbe tä nka nde ä r kr i ti ska  vad gä ll e r re s ul ta t st yr ninge n.11 Ti ll  gr und f ör 
kri ti ken l å g fl e ra  de lbet ä nkanden.12 Komm i ss ionen m e na r a tt  ne dbryt ni nge n
a v öve rgri pande  må l i  myndighe tss pe c if ika  m ål  oc h det al j er ade r es ult at kra v i 
kom bi nat ion m ed lå ngt gå ende de l eger i ng ha r le t t ti l l en fokus er ing på de
e ns ki l da  m yndighet er nas  pr es ta t ione r . Or ganis a ti ons ident it et e n ha r  där m ed
s tä rkt s, vi lket  ökar  ri ske n för  f ra gme nt e ri ng oc h s ubopt im er i ngar .
Res ul t at st yrningen ha r oc kså  ut ve ckl at s t il l e tt  a l lt för  kom pli c er at  oc h
s vå röver skå dl igt  s ys t em , i nt e m inst  gä ll e r de t  kra ven på  m ål f or mul er ingar 
och r e sult a tr edovi sni ngar . Den infor ma ti on som  m yndighe t er na  lä mna r
kom me r  hel l er  i nte  t i ll  a nvä ndning i  r ege ri ngs ka ns l ie t. Poli t iker na vi s ar  l å gt 
i nt re s se , vil ke t  har  st är kt tj ä ns te m änne ns st ä ll ni ng. Sys te me t  ä r i nt e hel le r 
                                                
11 I medborgarnas tjänst (SOU 1997:57)
12 T.ex. Det svåra samspelet. Resultatstyrningens framväxt och problematik (SOU 1997:15),
Europa och staten (SOU 1997:30) och Lärande över gränser (SOU 1997:?)



t il lr ä ckli gt fl e xi be l t i f ör hå l la nde  t il l  de s tora  skil l na de r  s om  kä nne te cknar 
m yndi ghe te r na s ver ks a mhet . Kom m is si one ns  sl ut s at s ä r at t  r ege ri nge n bor de 
t a ini ti at i v ti l l en gr undlä gga nde öve rs yn av re sul ta ts t yr ninge n.

Såväl  st at s kont ore t s om  r i ks re vis ionsver ket  va r kr i ti ska  m ot 
kom mi s si one ns  s kri vni ngar . Uppm är ks a mm ade  proble m f ör kl a ra s a v
s ta ts kontor et  de lvis  av a t t re f or me n f or t fa ra nde  be fi nne r si g i  e t t
i nl ednings s ke de  (! ). Ri ks r evis i onsve rket  me na r  i  s i n re m is s a tt  de t int e
behövs  e n a ll mä n öve r syn a v re s ul t at st yrningen, uta n” m er a r ikta de ins at se r ”.
Ver ke t  f ör ordar  −  bå de  av ” pri nc i pi el l a oc h pra kti ska  s kä l ” −  en m e ra 
m åt tf ull  oc h st e gvis  ansa t s än va d kom mi s si one n för es lå r .13 Re ge r inge n gic k
s edan i pr oposi t ione n Statl i g för valt ning i  medbor gar nas t jäns t 14 he lt  på 
s ta ts kontor et s och r i ks re vis ionsver ket s l inje . Vis s er li gen m e na r r eger i ngen
a tt  de t fi nns  e n del  br is t er  i  syst e me t, me n någon gr undli g öve rs yn är  inte 
nödvändi g. Re ger ingen m e na r a tt  br is te r na  ka n avhjä lpa s ge nom  f ort sa t ta 
utvec kli ngs - oc h utbi ldni ngs ins at se r . De s sa  f ort sa t ta  ut ve ckl ings -  och
utbil dings i ns at s er  t og si g bl.a . ut t ryck i inr ät ta nde t a v st a te ns  kval i te ts -  och
kom pe t ensr å d, e t t för va lt nings pol it i skt handl i ngspr ogra m  s am t  Ves t a.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att erfarenheter av hur resultat-
styrningen fungerar i praktiken, har legat till grund för det fortsatta utveck-
lingsarbetet. Frågan är dock på vilket sätt. Samma typ av kritik
framkommer gång på gång i utvärderingarna av styrstrategin. Iakttagelser
och formuleringar från utvärderingar i början av 1970-talet är ibland kusligt
lika iakttagelser och formuleringar från utvärderingar i slutet av 1990-talet.
På samma sätt är många förslag till lösningar på problemen närmast
identiska under 1970- och 1990-talen. De handlar i hög grad om fortsatta
utvecklings- och utbildningsinsatser och om förfiningar av systemet. Det
har funnits en övertygelse om att styrstrategin i grund och botten är den
rätta lösningen.

När det under genomförandet har uppstått skillnader mellan modell och
praktik, vilket det ju i betydande utsträckning har gjort, har det tagits som
intäkt för att ansträngningarna bör öka ytterligare. Problemen har uppfattats
som temporära och därmed inte lett till mer grundläggande analyser och
ifrågasättanden. Man kan också notera att det sällan har funnits återblickar i
utvärderingarna till tidigare utvärderingar. Man verkar många gånger inte
                                                
13 Läser man RRV:s remiss lite mer noggrant visar det sig att myndigheten på en rad väsentliga
punkter faktiskt delar kommissionens åsikter. Det anses exempelvis angeläget att skifta fokus
från en mer myndighetscentrerad styrning till styrning av de statliga åtagandena. Styrningen i
budgetprocessen behöver också anpassas till de skiftande förutsättningar som gäller för olika
verksamheter vid skilda tidpunkter. Vidare behöver andra kunskapsproducenter anlitas än de
som är ansvariga för sakverksamheten. Riksrevisionsverket instämmer också i att kunskapen
behöver öka om vad som uppnåtts under de senaste tio årens brett upplagda reformverksamhet.
14 Prop. 1997/98:136.



ha insett att flertalet av de problem man iakttagit har redovisats och
diskuterats tidigare. Hjulet uppfinns gång på gång. Man kan alltså ställa sig
kritisk till påståendet att man under processen tagit lärdom av hur modellen
fungerar i praktiken. Man kan ju fråga sig vilka iakttagelser som egentligen
skulle behöva göras för att man skall ifrågasätta resultatstyrningen i
grunden.

5. Pluralism i processen?

Enl igt  den gä ngs e bi l de n a v hur  r es ult at s tyrni ngen ha r vuxit  fr am  ha r
proce s se n i  bet yda nde  gra d prä gla ts  av pl ur al i sm . Det  ä r  f ör vis so sa nt  at t
f le ra  or ga nis at i oner  va ri t  i nbl anda de i a rbet e t me d a tt  ut ve c kl a och
genom f ör a r es ul t at st yrningen oc h at t  des s a or ganis a ti one r ha f t tä t a ut byt en
m ed va ra ndr a. De t oc kså  s a nt  a t t idé er  oc h kunskape r på  ol ika  s ät t  häm t at s
f rå n a ndra  lä nde r. M e n vi  me na r  ä ndå  a tt  pr oc e ss en bör bes kr i va s s om  a l lt 
a nnat  än pl ur al i st is k. Ar bet et  har i dé mä s si gt  va ri t  både  s nä vt och l ikr ikta t . Vi 
s ka ll  – pr e ci s s om  t i di ga r e −  re dovis a några  ia kt t agel s er  s om vi  me na r  ger 
s töd f ör  de tt a pås tå e nde. Oc h e xe mpe ls am l inge n bör j ar  å t er ige n me d
progr a mbudget er i ngen.

Uppdraget att utreda frågan om programbudgeteringen gick i början av
60-talet till statskontoret och riksrevisionsverket. Båda var nybildade och
uttryck för en förändrad syn på förnyelsen av statsförvaltningen.15 Kontors-
rationaliseringen skulle ge plats för ett mer övergripande planerings- och
programtänkande präglat av vetenskapsliknande metoder och synsätt.
Statskontoret fick huvudansvaret, men arbetet skedde i samarbete med
riksrevisionsverket. En särskild expertberedning tillsattes att leda arbetet.
Ordförande blev statskontorets generaldirektör Ivar Löfquist, som senare
avlöstes av riksrevisionsverkets motsvarighet Lars Lindmark. Själva arbetet
utfördes dock av en expertgrupp inom statskontoret, som leddes av Sven
Ivar Ivarsson. Ivarsson fick senare en högre tjänst inom riksrevisionsverket,
där han bl.a. ledde metodutvecklingen. Som vi sett tidigare spelade
statskontoret och RRV centrala roller inte bara under utredandet av
programbudgeteringen utan också under försöksverksamheten. Det gäller
särskilt riksrevisionsverket, som utvärderade försöksverksamheten och till
vilket det fortsatta utvecklingsarbetet med programbudgeteringsidéerna
knöts, dock under den nya beteckningen SEA.

I praktiken förkastades alltså inte programbudgeteringen efter försöks-
verksamheten, i alla fall inte hela idépaketet. Under 70- och början av 80-
talet fortsatte i stället arbetet med att utveckla målformuleringar och
                                                
15 De bildades 1961. Statskontoret efter en sammanslagning av ”det gamla” statskontoret och
statens organisationsnämnd, riksrevisionsverket efter en sammanslagning av riksräkenskaps-
verket och statens sakrevision.



resultatredovisningar. Att de idéer som låg till grund för programbudgete-
ringen inte alls var döda vittnar också verksledningskommitténs arbete om.
Och även om utvecklingsarbetet denna gång förlades utanför statskontoret
och riksrevisionsverket var de ändå i högsta grad närvarande. Exempelvis
utsågs Sven Moberg, f.d. generaldirektör för statskontoret, till ordförande.
Dessutom var verksledningskommitténs förslag ganska allmänt hållet.
Konkretiseringen lämnas i långa stycken därhän, och i praktiken blev det i
stället upp till genomförandeorganisationerna att utforma resultatstyr-
ningen. Och genomförandet föll som bekant på riksrevisionsverket och
statskontoret.

Båda ver ke n var  dock ti ll  en börj an en a ning s ke pt i ska t il l de idé er  oc h
f ör sl a g som  f ra m förde s av ve rks le dni ngskomm it t én unde r l edni ng av de t
nybil dade c ivil depar t em ent et . De me nade a tt  de n på nyt tf ödda e nt us i as me n
f ör  pl aner i ng oc h må l st yr ning prä gl a de s a v hi s tori e l ös he t . Idé er na  va r j u int e
nya , och nä r de  ha de  pr öva ts  s e na st  ha de  re sul t at en inte  svar a t mot 
f ör vä ntningar na . I ns t äl lni ngen hos m yndi ghe te r na  s kul le  em el l er ti d s na r t
kom ma  at t f ör ändra s. Höst e n 1985 ut näm nde s nä m li ge n s ta t ss ekr et er a re n i 
c ivil depar t em ent et , Cla es  Ör te nda hl , t il l  ny gener a ldir e kt ör  för s ta ts kontor et .
Och å r et  dä rpå f ic k också  ri ks r evis i onsve rket s  gene ra ldi re kt ör, Rune 
Ber ggr en, s om  ha de  va ri t öppet  kr it i sk m ot ve r ks le dni ngs kom mi t té n, lä mna 
s in post . Han e r sa tt e s av de n f ör re  fi na nsm ini st er n I nge ma r M unde bo.
M unde bo ha de ans va ra t  f ör  pr oposi ti one n om pr ogr am budge t er ingens vidar e 
öde n e ft er  förs öksve r ks am het en oc h s ål ede s st ött  r i ks re vis ionsver ket s f ör sl a g
om SEA. De s sa  bå da  ge ne ra l di re ktörs byt en ga v ny kr a ft  å t  a rbe te t m ed a t t
r ea li s er a r es ul t at st yrningen.

Äve n f ör va l tningspol i ti ska  kom m is si one ns  ar be t e ge nom för de s uta nf ör
r iksr e vi si ons ve r ke ts  oc h s ta ts kontor et s ome de l ba ra  kont r ol l. He lt 
bor tkoppla de va r  m yndighe t er na  em el l er ti d i nt e . Vi s se rl i ge n f anns  inga 
per soner  f r ån m yndighet er na me d i  s j äl va  komm i ss ionen – va rs  le da m öt er 
t il l s tor del  be st od av f ors ka r e – m en vä l i kom mi s si one ns  s e kr et a ri at .
Sta ts kontor et s r epre s enta nt dä r  hade  e n l ång kar ri ä r ba kom  s i g inom ve r ke t.
Han ha de  va ri t m ed om a tt  skapa  r esult at s tyrni ngen fr ån gr unden oc h del ta gi t 
i  utf orm andet  a v e tt  anta l  vägl edni ngs dokum ent  och me todskri f te r om hur 
m ål  s kul le  form ule ra s  och re sul ta t r edovi sa s. St at s kont ore t och
r iksr e vi si ons ve r ke t var  oc ks å m yc ke t  a mbi ti ös a  i  s i na  r e mi ss e r på 
kom mi s si one ns  s l ut be t änka nde . De va r  ocks å i hög gr ad de la kt i ga  i  ar be t et 
m ed de n föl jande  propos iti onen.16 Ma n kan s ä ga  a t t ar bet et  ”norm al is e ra de s ”
i  och me d a tt  de  vanl iga a kt ör e rna gra bba de  t a g i f ör ar s pa ka r na .
Finans de pa r te me nte t s löt hel t upp ba kom s ta ts kontor et s och

                                                
16 Statskontoret levererade en remiss på ca 40 sidor och riksrevisionsverket en på ca 50.



r iksr e vi si ons ve r ke ts  skrivni nga r oc h f ör kas ta de kom mi ss i onens  f ör l ag om  e n
grundl ig över syn a v r es ul t at st yrningsm ode ll en.

I nt e hel le r  Ves t a tyc ks  ha  m edf ör t någon högr e  gra d a v plura l is m.
Avs ikt en va r möj li ge n a tt  invol ve ra  aktör er  f r ån f l er  ni vå er  oc h s ektor er  i 
utvec kli ngs ar be t et . M en i  pr akt iken ve rka r de t  i nt e  s om  om  de t bl e v så 
m yc ke t  a v det . Ves ta  or ga nie ra des  i nom  f i na ns depar t em ent et  oc h
del ta gande t  f rå n övr i ga  de pa rt e me nt  va r högst  be gr ä ns at . Proj ekte t  l eddes  a v
e n gr upp om  s ju pe rs one r, va ra v f em  va r a ns tä l lda på fi nansde pa rt e me nt e ts 
budge t avde l ni ng oc h de bå da andra  på  e konom is t yr ni ngs ve r ke t. Knut e n ti l l
gruppe n fa nns  e n s am ordni ngs gr upp be st åe nde  a v å tt a  per s oner , f em  fr ån
f inans de pa r te me nte ts  budge ta vde lning och tr e f rå n e konom is tyr ni ngs ve rke t.
Til l grund för den vi tbok som Ves ta  ha r s kr ivi t li gge r också  et t a nt al 
r appor te r. De  f l es ta  är  s kri vna  i nom  Ves t a, övri ga  av s t at skont or e t oc h
e konom is tyr ni ngs ve rke t. De t är  så le des  i  hög gra d s am ma  or ga nis at i oner 
s om  domi ne r at  a r be te t . Sä r skil t  not e rbar t  ä r a tt  ut byte t  m el l an å  ena s idan
Ves ta  oc h å  a ndr a si dan de n för va lt nings pol it i ska a vdel ninge n i nom 
j us ti t ie de par te m ente t  och förva lt ni ngs avdel ni nge n var it  så  pa ss  be gr äns at .
Des sa  enhe t er , s om  j u s ys s la r m ed m ycket  li ka r ta de  fr ågor oc h proble m, ha r
a ll ts å  a rbe ta t par al l el lt . Set t  ur e tt  pl ur al i sm pe r spekt iv i m pone r ar  i nte  he ll er 
r ef er e ns li s ta n i  Ves t as  vi tbok. Ste f an Li ndst r öm  ä r  nog sa nni ngen på  s pår en
när  ha n i s epte m be r 1999 i  Sve nska Dagbl a de t s kr ive r at t  Ves t a

”…inte s ökt någon publicitet eller tagit initiativ till en allmän och öppen diskuss ion.
D epar tement, stabs or gan s om ES V  och Stats kontoret, en r eferensgrupp i r iksdagen
med f ler a har  f ormat en miljö i vilken mycket radikala planer  har  kunnat utf or mas  av
ett f åtal tjäns temän utan stör r e dialog med omvärlden.”

M en poli ti ker na  då ? I nvol ver ade s int e pol it ike rna m er  i  ar be t et  ge nom
Ves ta ?  Det  är  i nte  m ycket  som t yder  på  de t. Två re f er ens gr upper  bi ldade s
vis se r li ge n. De n e na  be st å ende  av å t ta  r i ks da gsl eda möte r  f rå n s am t li ga  sj u
par ti e r, de n andra  a v s ju st at s se kr e te ra r e fr å n li ka må nga  de pa rt e me nt . M en
f rå ga n ä r vil ka  re el l a möj li ghe te r del ta gar na  i de s sa  gr uppe r  hade  a tt  på ve r ka 
a rbet e t. Et t pa r  r ådgivande ar bet sgr uppe r  kan knappas t s es  s om ti l lr äc kli gt 
f ör  a t t bör ja  t a la  om  plur al is m . De  bå da  gr upper na  ti ll kom  nog me r  f ör  at t
l egit i me ra  ve rks am he t en ä n kri t is kt  gr ans ka  de n oc h a vge  kons tr ukt iva
f ör sl a g. Ca rl  Tham s utt al a nde i  Sve nska Dagbl a de t i  okt obe r 1999 ger  e n
a nt yda n om  de n r ol l s om  poli ti ker na  i re ger ingskans li et  spel a de  i  Ve st a s
a rbet e :

”Jag kommer  väl ihåg när dir ektiven för detta ar bete [V ESTA]  skymtade f ör bi mitt
bor d 1997 och jag med en s uck kunde kons tater a att jag i praktiken hade f å eller  inga
möjligheter  att förhindra detta nya utslag av finansens  byråkratis ka maktutövning.”

Vi ska ll  hä r avs lutni ngsvi s oc kså  di skut e ra  be tyde l se n a v at t  a ns var iga 
s ve ns ka or ganis a ti one r hä m ta t i dé er  oc h kunska pe r f rå n a ndra  lä nde r.



Hur uvi da  de tt a m edför t et t  öka t  plur al is t is k t änka nde  be ror nat ur l igtvi s på 
vil ke n t yp av i dée r och kuns ka per  s om hä m ta ts  oc h vem  m a n hä m ta t i dé er na
f rå n. Vi  ve t ga nska l it e om de t ta . Få st udi er  ha r genom f ör ts  gä ll a nde utbyt e ts 
omf at t ni ng, vil ken t yp av infor ma ti on som  utbytt s, hur utbyt e t ha r  gåt t  t il l 
( vi a dokum e nt , t el ef on, m öte n e ll er  anna t ) et c .

De st udi er  som har  gj or ts  vi sa r  doc k a tt  de n f ör va l tningspol i ti ska 
r ef or m ve rks am he t  s om  ge nom fört s  unde r 80-  och 90-t a le n har  va ri t
gem ens am  i  et t s tort  anta l  väs t lä nde r. De t ta l as  om  e n r ef or m tr end. ”Ne w
Publi c  M ana ge me nt”  ( NPM ) har  i  sa mm a nhanget  bl ivit  et t c entr a lt  be gr epp.
NPM  i nne hå l le r f le ra  kompone nt e r, va ra v r es ul t at st yrning ä r e n. M å nga
m enar  at t s pr idninge n a v NPM  ha r ske tt  ge nom i mi ta t ion och a t t NPM  har 
var it  et t m ode. Of ta  ut pe kas  USA oc h Stor br it a nnie n s om  de  vi kt iga st e
f ör ebi lder na. M e n äve n Nya  Zee l and och Aust ra l ie n l yf ts  of ta  fr am . Som 
påpeka ts  m e na r e xe mpe lvis  Ve st a  a tt  inför ande t  a v r es ul t at st yrning i  Sver ige 
” ha r s it t urs pr ung i  inte r na ti one ll a  e rf a re nhet er ” . Ve s ta  l yft er  sä rs kil t f ra m
Nya  Ze el and, Aus tr al i en oc h St orbri t anni e n som  f ör e bi l der . Not er a s ka n
också  at t Ves ta  ha de  en l ä nksa m li ng på  s i n he m si da  dä r å tt a a v tol v lä nka r
gic k t il l off ent li ga  or ga n i  a ndr a l ände r . Tr e  gic k t il l  Aus t ra li e n, t vå ti l l Nya 
Zee la nd, t vå ti l l USA och en t i ll  St or br i ta nni en.17

I nt er nat ionel la  or ga nis at i oner  pe ka s  oft a  ut s om  be tyde l se ful la  i  de tt a 
s am ma nha ng, t  e x vär l ds ba nke n, inte r na ti onel la  va lut af onden oc h de n
e ur ope is ka  unionen. En or ganis a t ion s om  of ta  pe ka s ut är  PUMA (Publ ic 
M anage me nt  Comm i tt ee ) , som  ä r e n de l  a v OECD.18 PUMA bi lda de s 1990
m ed m å ls ät t ni nge n at t  a na l ys er a , ra pport e ra  oc h ut vär de r a inf or ma t ion
a ngåe nde  ut ve ckl inge n a v OECD- l ände r na s f ör va l tningar  oc h
f ör va l t nings pol it i k. PUMA s kal l också  ut ve c kl a ver kt yg för  a tt  uppnå 
m ål sä t tningar na , unde rl ät t a konta kt e r oc h utbyt e av er fa r enhe t er  m e ll an
per soner  i  le da nde  posi ti one r i  de oli ka  lä nde rnas  förva lt ni nga r s am t
r egel bunde t  publ ic er a  r appor te r  om den f örval t ni ngs poli t is ka  ut ve c kl inge n
i nom OECD- l ände r na . Var je  la nd ha r e n re pre se nta nt  i de n kom m it té  som
l eder  PUMA. Den svens ka  r e pr es e nt ant en ha r et t  s am ordni ngs ans va r i 
Sve ri ge för  de a kt ivi te te r  s om  sker  ge nt e mot PUM A. Ha n e ll er  hon s ka ll 
också  se  t i ll  a t t inf or ma t ione n s pr i ds  i  Sver i ge . Til l kom mi t té n f inns  et t
s ekre t ar ia t  knut et . Här  s ker  m ycket  av de t re e ll a a rbet e t, of ta  i  sa ma r be te 
m ed s pec ia l is tgr uppe r  be s tå ende av höga  tj äns te mä n m ed ansva r för  f rå gor 
om st yrning och le dni ng a v den of fe ntliga  ver ksa mhe te n. Fr ån svens k si da är 
e xe m pel vi s  f ina ns de par te m ente t , st a ts kontore t  och ri ks r evis i onsve rket 
i nvol ver ade  i  ol ika nät ve r k som  dis kut er a r fr å gor om t.e x. budget sys te m och

                                                
17 Staten har också vid olika tillfällen har skickat i väg särskilda delegationer till olika länder,
t.ex. USA och Nya Zeeland, för att studera deras förvaltningar.
18 SOU 1997:33.



utvär der ing a v f ör va l tningspol i ti ska  progra m. Ti ll  se kr e ta ri a te t l ånas  oc ks å 
t jä ns t em än fr ån me dl e ms lä nde rna  ut under  kort a re  t i ds pe r i ode r. PUMA
a nordnar  oc ks å r egel bundna  t rä f fa r m el la n budget che fe r f rå n de ol i ka 
l ände r na  oc h me l la n höga t jä ns t em än fr ån st at s mi ni s te rka ns li e rna e ll er 
m ot sva ra nde .

PUMA publicerar också kontinuerligt förvaltningspolitiska översikter,
som kan liknas vid årsredovisningar över utvecklingen i OECD-ländernas
förvaltningar. Här jämförs länder, bl.a. med avseende på hur långt de har
kommit vad gäller olika NPM-reformer. Ofta redogörs också för lovande
och efterföljansvärda reformförsök. PUMA publicerar också ett återkom-
mande nyhetsbrev, kallat Focus. Att Vesta angav PUMA allra först i sin
länksamling säger något om organisationens betydelse.

Den forskning som har studerat idéutbytet länder emellan visar att
länderna visserligen lär sig av varandra. Men samtidigt konstateras att det
som lärs ut i hög grad är modeller, dvs. ideal om hur förvaltningen i andra
länder är tänkt att organiseras och styras. I betydligt mindre utsträckning
förmedlas erfarenheter om hur reformer som resultatstyrning fungerar i
praktiken och vilka problem man stött på. Det gäller särskilt information
som sprids via dokument. En annan iakttagelse är att utbytet i hög grad sker
mellan personer med liknande professionell bakgrund, inte minst
ekonomer. Det är således personer som redan från början i hög grad kan
misstänkas ha liknande grundläggande syn på hur staten bör organiseras
och styras.

Sam ma nfa tt nings vis  ka n konst at e ra s a tt  f l er a organi sa ti one r har  va ri t
i nbla nda de  i ar bet et  me d a tt  ut ve ckl a oc h genomf ör a  r es ult at s tyrni ngen. De
har  oc ks å haf t t ät a utbyt e n me d var a ndra  oc h m ed koll egor i a ndra  lä nde r.
Sam ti digt har  de ss a organi sa ti one r var it  få  t i ll  a nta le t  och bi lda t en ga ns ka
hom oge n oc h s lut en gr upp. De t har  i  hög gra d var it  sa mm a  orga ni sa t ione r 
s om  domi ne r at  pr oc es s en unde r l ång t id, f rä ms t  r iks re vi s ions ver ke t  och
s ta ts kontor et  unde r l edni ng av fi na nsdepa rt em e nt et . Rekr yt er i ng t i ll  höga 
pos te r  i  or ga ni s at ioner na  ha r i  bet yda nde  uts t rä ckning s ke tt  ge nom  a tt 
c ir kul er a per soner  m e ll an de ss a  orga ni sa t ione r . Kr i ti ska  t jä nst e m än ha r lyf ts 
å t si dan f ör at t  ge pla ts  åt  a ndr a m ed e n m er  posi t iv i nst äl l ni ng, och då  i nte 
s äl la n per s oner  me d e konom is k bakgr und. M an ka n oc kså  s ä tt a f rå ge t ec ke n
f ör  om  utbyte t m ed a ndr a l ände r  i nne buri t  nyt ä nkande oc h i dé plura l is m. De t
ver ka r  del s  s om  om  ut byte t  i  hög gr a d innebur i t en spri dni ng av m ode ll e r
och i nte  a v pra kti ska  e rf a re nhe te r, de ls  som om pe r sone r na  s om ha f t konta kt 
m ed va ra ndr a bur it  på  l iknande  gr undlä gga nde i de al  va d gäl le r 
f ör va l tningens organi sa ti on oc h s tyr ni ng.

Sluts a ts en är  a t t de t  har  va ri t  e n ganska  begr änsa d grupp tj ä ns te m än i nom 
e n oc h s am m a pr ofe ss i on s om dom iner a t pr oce ss e n. De t ha r  s aknat s



l ät ti l lgängli ga  arenor di t  t jä nst em än ut e  i  förval t ni nge n, s om pr a kt is kt ar bet ar 
m ed r e sult a ts tyr ni nge n, ka n vä nda  s i g me d proble m och i dée r. Ut byt et  m e d
f or skninge n har  oc ks å  var i t be grä ns a d. I  st äl l et  ha r de  domi ner ande akt ör er na
genom  at t dis kut er a i nt er nt si nse me l la n öve rt yga t var andra  om  s tyr st ra t egins 
f ör tr ä ff li ghe t och s uc c es si vt st ä rkts  i si n öve r tyge l se . Alt er nat iva  s yns ät t har 
haf t s vå rt  at t gör a s ig gä ll ande. De t är  inte  sä rs kil t s vå rt  at t bes kr i va 
r ef or m ar be t et  s om et t  s ät t  f ör  de n dom ine ra nde  prof es si one n a tt  s t är ka  si n
pos it i on; e tt  a r be te  som uppenbar li gen kr önts  av f r am gå ng.

Vikti gt i s am ma nha nge t är  oc ks å , at t  när  st at s kont ore t och
r iksr e vi si ons ve r ke t f ic k uppdr a ge t a tt  ut re da  oc h utvär der a
progr a mbudget er i ngen så  va r de  he lt  nybi l da de  oc h utt ryc k för  e n f ör ändra d
s yn på  f ör nye ls e n av st at s förva lt ni nge n. Myndi ghet e rna byggdes  de lvis  för
a tt  s pri da  oc h utvec kla  de n typ a v i dé er  oc h s ynsä t t som 
progr a mbudget er i ngen ut gå r  f rå n. De  kunde  där f ör  l ä tt  i denti f ie ra  si g m ed
progr a mbudget er i nge n oc h t a i dé er na ti l l si g. De t  var  vi kt i gt  f ör de s sa 
m yndi ghe te r  a tt  pr ogr am budge te r inge n, el l er  å t mi ns t one de gr undlä gga nde 
i dé er na ba kom  m ode ll e n, f i ck ge noms l ag. Om int e kunde  de t fi nna s
a nl edning a tt  i f rå ga s ät ta  de  bå da  m yndighet er nas  e xis te nsber ä tt iga nde. De tt a 
f ic k l ångs i kt iga  e ff e kt er . Styr idée r na  bl ev m yndighet er nas  e get  s köt eba rn.
Och i nte  m i ns ka de ans tr ängni nga rna a tt  hå ll a bar ne t  vid li v och f å  det  at t
växa när  m a n se nar e också  fi ck ansva r för  a tt  ut ve c kl a, ge nom föra  oc h
utvär der a r es ul t at st yrningen. Ris ke n f ör  at t gruppt änka nde  oc h
l oj al i te ts bindni ngar  skul l e uppst å har  he la  t i de n var it  över hänga nde .

6. Resultatstyrningen och EU-arbetet

Det dominerande sättet att tänka kring styrning i staten har ”spillt över” på
andra diskussioner, t.ex. om EU-arbetet. Resultatstyrningen har varit
kärnan i reformerandet av den svenska statsförvaltningen. När den
europeiska integrationen blev betydelsefull för den svenska förvaltningen
ansågs det självklart att sättet att styra och samordna som hade utvecklats i
Sverige i hög grad var ändamålsenligt också i EU-arbetet. Till skillnad från
exempelvis Danmark skapades det inte inom svensk förvaltning i grunden
något nytt system för samordning och styrning av EU-arbetet. När frågan
först utreddes av utredningen om statsförvaltningen och EU hävdades dels
att ”förvaltningsmodellen håller”, dels att integrationen inte skulle hindra
en fortsatt utveckling mot resultatorienterad styrning.19 Inte heller
statskontoret – som på sin lott fick att fundera kring styrningen av EU-
arbetet − menade att det fanns några behov av generella förändringar i den
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svenska modellen för resultatstyrning. I stället betonades behoven av att på
ett mer effektivt sätt utnyttja de styrinstrument som redan fanns.20

Med några års erfarenhet kan man fundera över rimligheten i
påståendena om det existerande styrsystemets ändamålsenlighet. Medan
den danska förvaltningen i hög grad sköter EU-arbetet formellt, och med en
dominans för skriftligt utbyte, sker en mycket stor del av det svenska EU-
arbetet informellt. Den svenska förvaltningen har jämfört med den finska
betydligt mer omfattande kontakter med den politiska ledningen och får
fler styrsignaler från politikerna. Men trots alla kontakter och trots den
höga graden av informalitet är inte de svenska tjänstemännens kunskaper
om vad politikerna vill särskilt stor. Finska och danska tjänstemän vet
bättre vad deras politiker vill. En tolkning av detta är att styrningen sker i
en form som inte har så mycket med politik att göra.

Att  EU-a rbe te t s å ge nom gr i pande  har  förä ndr at  ar be t et  i  st at s förva lt ni nge n
bor de  föra nle da  or de ntl iga  dis kus si one r om de  domi ner ande st yri dé e rna. Så 
har  dock i nte  s ket t. Vi  s kal l här  i nte  i  de ta l j di s kute r a de t ta , m en vi  vil l  peka 
på ut vec kl i ngsdr ag s om gör  det  ange l äget  at t f unde r a öve r hur  s tyr ni nge n är 
utf or m ad. Eur ope is er i ngen me df ör tydli ga  te nde ns er  ti ll  at t r ef er e ns ra m ar ,
probl e muppf at tni ngar  oc h kanske  t  o m loj al it e te r i  a ll t  högr e gr a d ska pa s i 
t ra ns nat ionel la  nä tve rk. 21 De ss a  nät ver k ä r i hög gr ad s e kt or i el la , vil ket 
i nnebä r at t  det  skapa s ol i ka  s e gm ent  i nom  s ta t en m e d va r ie ra nde  gr ader  av
koppl i ng t i ll  EU. Tj änst e mä n i  s åvä l myndi ghe te r s om  de pa rt e me nt  de lt a r i
des sa  nä tve rk. Äve n på he m ma pl a n ske r en he l del  a v s am ordni ng inom
des sa  se kt ori el l a nä t ve rk. EU- a rbet e t ha r  f ör  svens k de l  i nne buri t  m er  av
s am or dni ng inom  ol ika  s ekt or er . All t  det t a le der  t i ll  a t t st a te n f ra gm e nt er a s.

Eur ope is er i ngen ökar  be hovet  a v a tt  lära  si g a tt  t änka m er  i  proc e ss er , s om 
s kä r öve r både nat ionsgrä nse r och or ga ni s at ionsgrä nse r. Nä r ver ks a mhet e n i
pra kt i ke n f or ma s  i  e t t st ä ndigt  utbyte  m e d andra  ä r  det  sa nnoli kt  föga 
ä ndam å ls enl igt a tt  t ä nka pla ne r ings -  och st yr m äs si gt på  si g s jä lv som
a vgrä nsa de  or ga nis at i oner . Som  vi  ha r se t t bygge r doc k det  a dmi ni s tr at i va 
t änka nde t också  nä r det  gä ll er  EU-a r be te t  på a tt  pl aner i ng, r edovi sning,
s tyrni ng e t c. f ölj er  or ga nis at i onsgr änse r . De par te m ente t  s ka l l st yra  ä m be ts -
ver ke n, oc h hel a  den admi nis tr a ti va  appa r at en är  uppbyggd för  a tt  de nna 
s tyrni ng s kal l utf or m as  s å  r at i onel l t som  m öj l igt.

Eur ope is er i ngen gör det  a nge lä get  a t t ska pa  s tyr-  oc h kom munikat i ons-
s ys te m  s om  unde r lä tt a r st r at egi ska och f r am åt r ikta de di s kuss i oner  kr ing
                                                
20 Statskontoret 1996.
21 De erfarenheter som redovisas i den här uppsatsen om europeiseringens konsekvenser för
statsförvaltningen finns, om inte annat sägs, redovisade i Jacobsson och Sundström (1999),
Invävd i Europa, dels − och det gäller särskilt den nordiska komparationen − i Jacobsson,
Lægreid och Pedersen (2001), Europaveje. EU i de nordiske centralforvaltninger.



oli ka  fr ågor. Vi  s aknar  dock e t t sys te ma t is kt  uppbyggande av kuns kaper  oc h
e rf ar e nhet e r nä r  det  gä ll e r de t ta  gr änsöver skr idande ar bet e:  hur s am ar bet et 
m el la n e nhe te r i  oli ka de par te m ent s er  ut , hur  depa rt em e nt  oc h ve r k ar bet ar 
t il ls a mm ans , hur  m an ka n a rbet a  t il l sa mm a ns  i  pr oj e kt gr upper  som ä r
koppl a de  t i ll  e urope i ska organi sa ti one r, på  vi lket  sä tt  poli t iker  ka n påver ka
det  s om ske r et c . Tä nka nde t om  or ga nis er i ng oc h st yrning −  oc ks å  när  de t
gäl le r  EU −  bygge r på  idée r  om depar t em ent  och andr a  e nhe te r s om 
a vgrä nsa de  enhe t er  oc h på  at t det  f i nns s ta rka  r evi rgrä nse r m el la n depa rt e-
m ent och m e ll an de pa r te me nt oc h m yndighe t er , t rots  at t vi i pra kt i ke n s er 
e nhet e r som  i  hög gr a d sa m ve rka r.22

Det  t ycks s om  a t t he l a idé bygge t kr i ng r e sult a ts tyr ni ng oc ks å  har  komm i t
a tt  f orm a t änka ndet kri ng EU-a r be tet . At t  e n s tor del a v f ör val tni ngens  a rbe te 
har  f örä ndr at s m ot  a t t bl i  m er  tr ans na ti one ll t  och europei skt , oc h a tt  al lt  fl er 
f rå gor  s ka pas  i  pr oc e ss er  lå ngt  bor t a fr å n pol it ike r oc h m edbor ga r e, gör int e
a tt  s t yr model le n har komm i t att  i fr å ga sät ta s. Pr eci s som  t idi ga re  skall  pre c is a
m ål  ( e ll er  ”s tå ndpunkte r”  som det  he te r i  EU- s am ma nha ng)  f or m ul er a s oc h
r es ul t at  r e dovi s as . Sjä lvf al le t  f ör ä ndra s  s tyr ni nge n i pra kt i ke n, me n det  ha r
i nt e s ka pa t s nå gra  e f fe kt i va  f ora  f ör at t  f ånga upp och vi da r ef ör m edla 
e rf ar e nhet e r av EU-a r be te t . Al l t är  i model lvä rl de n ” bus ines s  a s usual ” , oc h
det ta  tr ot s  a tt  ve rks am he t er na  ibla nd på  et t dra ma t is kt  sä tt  ha r f ör ändra ts .
Tjä ns t em än i de par te m ent och ve rk s a ma rbe ta r i nt ens ivt och i nform e ll t
gente m ot  komm is s ione n, mi nis te r rå de t , andra  na ti one ll a f ör va l tningar  oc h
i nt er nat ionel la  or ga nis at i oner . De i nordnas  i  nä tve rk oc h för söke r  t a r eda på
vad s om hä nde r och hur de t  påve rkar  de t s ve ns ka sa m häll e t. M e n idé er na  om 
organi se ri ng oc h s tyr ni ng di skute ra s  i nt e  a nna t än på  yt an: f ör va l tnings-
m odel l en l i gger  fa st  oc h r es ul t at st yrningen s e s som  l ika  ä nda må ls e nl ig som
t idiga re .

7. Resultatstyrning och lärande

Vi ha r  ova n givi t en bi ld av hur st a te n t agit  ti ll var a e rf ar e nhet e r i s am ba nd
m ed r e sult a ts tyr ni nge ns  f r am vä xt. Bi lden är  i nte  s ä rs ki l t lj us.
Res ul t at st yrningsi dé e rna bygge r  på e n för es tä l lning om det  vä rdef ull a i  a tt 
” se  ba kå t”  oc h f ör ändra  ve rksa m he te r  på bas is  av e r fa re nhe te r . Nä r  vi nu
s kä rs kådar  re sul ta ts t yr ar nas  e gen f örm åga  t il l  r es ult at s tyrni ng vi sa r det  s i g
a tt  de  i nt e  har  förm å tt  a t t le va upp t il l  ( de egna )  a mbi ti one rna. Tvär t om  s e r vi 
a tt  de  oft a  på e tt  nä rm ast  s ys t emat i skt s ät t har  va lt  a t t bor ts e frå n e rf ar e nhet e r
s om  e f te rha nd ha r pr oduce r at s. Över t ygade  a v det  r ä tt fä r di ga  i de n e gna 
m is si one n, ha r de int e gj ort  s i g be s vä re t  a tt  gr undli gt  funde ra  på  v ar för 
pra kt i ke n i nt e a npas s ar  s i g ef t er  pr inci per na .
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Vad är det då som blockerar lärandet? Vi vill peka på fyra huvud-
problem. Det första gäller troheten mot principerna. De principer som har
styrt reformerandet avspeglar i hög grad ett rationalistiskt ideal som länge
dominerat tänkandet i västvärlden. Det kan vara svårt att på ett allmänt plan
argumentera emot nödvändigheten att formulera mål och ställa krav på
mätbara resultat. Handfasta modeller och processer ger sken av att det råder
ordning och reda. Med hjälp av dem kan man tydligt visa hur politikernas
styrning av förvaltningen går till. Detta är ju viktigt eftersom vi har en
demokratisk idealmodell som säger att politikerna skall styra förvaltningen.
En ostyrd förvaltning är en odemokratisk förvaltning. Man bör dock notera
att det finns andra sätt att agera förnuftigt på. Lärande kan ju ses som en
alternativ form av förnuft. Och det finns andra demokratisyner än sådana
som framförallt stimulerar framväxten av byråkratiska styrsystem. Som vi
har sett har dock reformatorerna i staten genomgående varit trogna
principerna, även när praktiken har kommit att utvecklas på helt andra sätt.
Praktiken har aldrig betraktats som någon anledning att ompröva
modellerna, utan har alltid betraktas som ett område där principerna ännu
inte har fått genomslag. Den över åren mycket vanliga iakttagelsen att
modell och praktik skiljer sig åt har alltid definierats som ett implemente-
ringsproblem, och aldrig som ett modellproblem.

Det andra problemet är personerna. Som framgått har det varit en
mycket begränsad skara personer och organisationer som dominerat
processerna när resultatstyrningen vuxit fram. Framförallt har det varit
finansdepartementet med sina ”stabsmyndigheter”: riksrevisionsverket,
statskontoret och (på senare tid) ekonomistyrningsverket. Dessa organisa-
tioner har haft ett fast grepp om skeendena genom att sitta på flera stolar
samtidigt. De har utformat, genomfört och utvärderat modellen. De har
också haft ett tätt utbyte med varandra, inte minst genom att personer i
ledande positioner har cirkulerat mellan organisationerna. De försök som
har gjorts att bygga upp förvaltningspolitik på en annan grund – med en
enhet i justitiedepartementet och med en ny kvalitets- och kompetens-
myndighet – har så här långt knappast bidragit till att förändra tänkesättet.
De dominerande ideologerna har efterhand − med ”new public manage-
ment”-vågens allt större utbredning – kunnat hämta stöd för sina idéer i
skrifter från organisationer som OECD. Inom detta nätverk av ”public
managment”-tjänstemän har det utvecklats starka idéer om sådant som
avreglering, privatisering och ekonomistyrning. Vad vi har sett är således
att ett tämligen slutet segment av nationella tjänstemän och organisationer,
med starkt stöd i en internationell diskussion, helt har kommit att dominera
diskussionen om hur staten skall styras.



Förutom principerna och personerna har också procedurerna skapat
problem för möjligheterna att lära av erfarenheter. Försöken att införa
resultatstyrning har under åren resulterat i en mängd regler som
förvaltningen måste följa – för hur man skall beräkna, planera, redovisa och
styra. Procedurerna har krävt resurser i form av människor, tid och energi,
och detta har i sin tur lett till att annat tänkande har haft svårt att få tillträde.
Om allt tänkande så att säga invaderas av resultatstyrningen får vi en form
av ”crowding out” där alternativa tankar om hur man kan organisera och
arbeta trängs undan. I praktiken har det självfallet utvecklats andra sätt att
arbeta. När det gäller EU-arbetet visar det sig t.ex. att den svenska
förvaltningen i hög grad arbetar informellt, vilket ju kan ses som en
indikator på att EU-frågorna inte kan hanteras inom ramen för det formella
styrsystemet. Det är ju i sig allvarligt när vi nu har investerat så mycket
resurser i att utveckla det formella styrsystemet. Men de ”standard
operating procedures” som finns måste också följas av myndigheterna, och
dessutom har de en verksamhet att sköta. Det saknas också arenor där
tjänstemän ute i förvaltningen med erfarenheter av resultatstyrning kan
lämna synpunkter och kritik. Systemets uppbyggnad ger små möjligheter
och svaga incitament att lära på basis av egna erfarenheter.

Ett  f j är de  uppe nba rt  pr obl em  ä r  det  pol it i sk a ointr e ss et . Frå gan ä r  hur  de t
kan komm a s ig a t t en ve rks am he t  s om  ägna s  s å pas s m yc ke t  r es urs er  oc h
s om  de ss ut om ka l la s ( förva lt ni ngs )poli ti k, röner  s å  s va gt int re ss e  hos 
pol it i ke rna . De t  pol i ti ska  e nga ge ma ng som  har  funni ts  ha r i hög gr ad m nat s
f ra m a v tj ä ns te m än i  be hov a v l egit i mi te t . De t  ä r näs ta n a ldr ig ä r  pol i ti ke r na 
s om  vi ll  nå gont i ng, uta n det  ä r  t jä nst em ä n som  vil l  a tt  poli t iker na ska ll  vi lj a
( oc h a tt  de  s ka l l vi l ja  i  enli ghe t m ed de  r egl er  f ör hur  vil j or  s kal l utf or m as 
s om  s yst em e t ac c epte r ar ). Även så da na pol it ike r som  har  ”genoms kå dat ” de
probl e m som  f inns, ha r int e or kat  ” t a st r iden”  m ed de  domi ne r ande 
i de ol oge rna  i  byrå kr a ti n. De t f inns  knappas t några  poli t is ka  vi ns t er  a t t gör a,
vil ke t  del vis  ka n för kl ar a s av me di a s må t tl iga  i nt r es se  för  förva lt ni ngs pol it k
och r e sult a ts tyr ni ng. Det  enda  en bå ngst yri g pol it i ke r s kull e  kunna
å st adkom ma  är  f örm odl igen at t f å en be tydande  de l a v ce ntr al byr åkr at in
e mot s ig. Sam ti digt bör  note ra s  a tt  re sul ta ts t yr ni nge n har  nå got a tt  e r bj uda 
både pol it i ke r och t j änst e mä n, vi lke t gör  a tt  må nga  kans ke  ä r  vil l iga a tt 
bor ts e  f rå n de nac kde la r s om  m ode ll e n för  m ed si g. Tj äns te mä nne n kan
l oc ka s  a v den ökade handl i ngsf r ihet  som m odel l en t ycks ge nä r 
det al j er ingsgra den m i ns ka r  i  de t for me lla  r egl er ve r ket. För pol it ike r kan de t i
e n de l  f al l  var a  l oc kande  at t s li ppa  det a lj fr å gor och i  st äl l et  ä gna  s i g åt  de 
” st or a ” oc h ” vi kti ga ”  f rå gor na . I  be spar i ngst i de r, nä r bes vä r li ga 
pri or i te ri nga r och ne ds kr ä rningar  m å st e gör as , kan mode l le n också  va ra 
bekvä m  f ör  poli t iker na −  ma n del ege ra r bes lut en t i ll  m yndighet er na.
Sam ti digt har  det så  hä r långt  inte  va ri t  s är s ki lt  svår t  för  poli t iker na at t  frå ngå 



m odel l en oc h ta  de le ger ade  f rå gor  t i ll  s i g som  e n bli vi t  pol i ti skt  i nt r es sa nta .
Det ta  torde  doc k bli  al lt  svår a re  i  ta kt  me d i nt er nat ional is e ri nge n nä r  f rå gor 
s ka pa s  och om ska pa s i  ott i ll gä ngl iga  och svår öve rs kådli ga nä t ve rk lå ngt 
bor ta  fr ån poli t iker na på  he mm pla n.

Res ul t at st yrningen ha r som  e n f öl jd av de  s ki s se ra de pr obl em e n kom mi t
a tt  bl i et t  s la gs st a ts byr åkra t ins e ge n s kydda de  ve rkst a d me d e tt  re la t ivt l ågt
omvandli ngs tr yc k. Enhe t er na  i st a ts för va lt ninge n f öl j er  r e gl er  i si n hant er ing
och de  l yc kas  of ta  på  e tt  el le r  a nna t sä t t ha nte ra  de  ä r ende n och fr ågor som 
de få r  s ig ti ll del ade . Me n det  sker  sä ll a n nå got  s yst em a ti skt  t änkande  kr ing
om ma n s kul le  kunna hante r a fr å gorna  på något  anna t  s ät t . De t  f inns en ti ds -
pre ss  oc h de en ut if r ån komm ande st yrning s om  ti ll s am ma ns ska pa r
handl i ngsor ie nt e ri ng, m en de t f inns  få  a r enor  som gör  de t möj li gt  at t uti fr å n
e rf ar e nhet e r fr å n pr a kt ike n tä nka  s yst em a ti skt  om vad m a n gör , hur  m an gör
och om  m an skul l e kunna  göra  nå got bät tr e . Er f ar enhet sut byte t  när  de t gäl le r 
s ät te n a tt  or ga nis er a  a rbe te t ä r myc ke t begrä nsa t. Oc h i  hög gr ad be ror  det t a
på at t  vi har  e t t re l at ivt  l ås t  t änkande  inom  en be gr äns ad kr et s a v pe r sone r 
och or ga ni s at ioner .

Vad ka n ma n då m ot  ba kgrund av de ss a  i akt ta ge l se r s äga om möj li ghe -
t er na  oc h f ör må gan a t t lä r a av er fa r enhe t er ? Lär ande oc h orga ni sa t ion kan
s es  s om li t e mot st ri diga begre pp. 23 Or ga nis at ori sk ha ndl ing f ör ut s ät te r  i  hög
gra d a tt  m å nga t änke r  på e tt  l i ka rt a t sä t t oc h på a tt  de t fi nns  vi ss a pri nc i pe r
och pr oc edure r s om  s t yr  ha ndla nde t. Ma n s ka ll  inte  al lt i d i e n or ganis a ti on
behöva  f under a s å myc ke t öve r vad s om är  de t bäs ta  at t gör a. Me d e ns ar t ade
utgångspunkte r s ka pa s  e n f ör må ga at t  genomf ör a , som  kan va ra  vä rde full .
M en de t fi nns  oc ks å e n ri s k at t  m an inte  se r det  s om li gge r uta nf ör oc h
bor tom  det  domi ner ande tä nke sä t te t. At t var a öppen för a tt  m a n ka nske
” göra  fe l s aker ” , te nde ra r  a tt  i nå gon ut st rä c kning l ös a  upp or ga nis er i ngen.
Det  ä r  a ll t id e n bal a ns gå ng i organi sa ti one r m el la n å  e na si dan a t t ska pa 
e ni ghe t kr i ng vi ss a t anke m önst e r oc h å  a ndr a s idan at t i fr åga sä tt a 
dom ine ra nde  t ankes ät t .

Det  va r för  övr i gt  s å da na  före s tä ll ninga r  s om  fi ck de n f ör va l tnings-
pol it i ska kom mi s si one n at t  i  e t t av si na  de lbe tä nka nden före s lå  e n keynes i-
a ns k f ör va l tningspol i ti k, dvs. at t e n de l  a v f ör va l tningspol i ti ke n a ll t id s kal l
s öka e ft er  de t a nnor l unda , det  som i nt e l yf ts  fr am  me d a ut om a ti k och på 
det ta  sä tt  de lvi s mot ar be t a de t  s om  för t il lf ä ll et  är  de n dom iner a nde
t re nde n.24 Nä r de dom iner a nde i dé st r öm ma r na  s ä ge r ” ma na gem ent ” ska ll 
f ör va l tningspol i ti ke n, enl igt det ta  syns ä tt , också  rymm a  i ns l ag s om if r åga-
s ät te r  ” ma nagem e nt ”. Oc h när  de  dom i ne ra nde  i dée rna  bet ona r
” ce nt r al st yrning” ska ll  de t oc kså  f i nnas  insl a g i f ör va l tningspol i ti ke n s om 
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a kt ivt  i fr å ga sä t te r det ta . Att  före s lå  a t t de l ar  a v f ör val tni ngspoli ti ken s kal l
var a m ot va l ls  ä r  e tt  sä tt  at t bygga  in e n f ör m åga a tt  m otver ka de n
dom ine ra nde  konj unkt ure n på idé ma rknaden −  de t ger  e n möj l ighe t  a tt  skapa 
m er  a v plur al is m  och al te r na ti vtä nka nde.

Det  ä r  f ör s tå s i nt e a ll s s äker t  a tt  vunna  e rf a re nhe te r l eder  ti ll  förä ndr at 
handl a nde.25 I si t ua ti one r s om  kä nnet e ckna s  a v okl ar het  ä r  det  svår t  a tt  ve ta 
både vad s om ha r  hänt  och va rf ör, oc h ha ndl andet  ka n me r  s tyr as  a v det  som
f ör  t i ll fä l le t ä r moder na  idée r  ä n a v er f ar enhet er  av t i di ga r e ha ndl ande.
Sär ski lt  gä ll er  de t organi sa ti one r s om  i nte  f å r di r ekta  oc h t ydli ga si gna le r 
f rå n omgivninge n. De t  har i fl era  t i di ga r e st udi er  av re form er i organi sati one r
vis at s  a tt  de t −  pr ec i s som  i  de n re f or m vi di s kute r ar  hä r −  ka n f inna s  s va ga
koppl i ngar  me ll a n re f or me r s re t or ik oc h r ef or m er s pra kt i k, oc h at t  nya 
r ef or m er  i bla nd i ga nska l it en gr ad bygge r på  er fa r enhe t er  a v t idi ga re 
r ef or m er .26  I  t e or ie r  om e rf ar e nhet s ba se r at  l ä ra nde  brukar  m a n be t ona f yr a
oli ka  fa se r : konkr et  er fa r enhe t , re f le kt i on, a bs tr a kt  be gr eppsbil dni ng oc h
utf or m ande t  a v ny ha ndl ing s om  i si n t ur  le de r  t il l  nya  er fa r enhe t er .27 Oc h s å
vidar e . Ska ll  vi  bedöma  r e form a rbet e t i s ta te n f inns konkr et a  e rf a re nhe te r,
m en m å tt li gt me d r ef l ekte r ande  obse r va ti on. De t fi nns  e n hel  de l a v abs tr akt 
begre pps bi l dning, me n a ll s  i nt e  s är s ki lt  mycke t av akti vt pr öva nde  a v des sa 
t eori e rs  ä nda må l se nl i ghet .

Ser  vi  e rf a re nhe ts ba s er at  lä ra nde  s om et t  i de a l, f i nns det  m ycket  i övr igt
a tt  önska när  de t gä l le r s ta ts f ör va l tningens r ef or m ar be t e. I  hög gra d har 
r ef or m er andet  s t ar kt  komm i t at t  bet ona  de t ge ner el l a, de t abs tr akt a oc h det 
dokum e nt er a de .28 Oc h det  f i nns m yc ke t  s om  ta la r  f ör  före kom st e n av s k
kom pe t ensf ä ll or , dvs  a t t st a ts för va lt ninge n har  bl ivi t dukti ga r e oc h dukt igar e 
på at t  gör a  det  som de fa kti skt  gör , och de tt a  t rot s at t  det  inte  le de r  t il l  någr a
t ydli ga pos it iva  r es ult at . Sti m ul ans en a t t gör a nå got  a nna t bli r där ige nom
s va ga r e oc h s va gar e.29 Ri ske n för  a tt  kompe te ns f äl lor  s ka pas  ä r  s tor a i den
t yp a v s jä l vr ef e re ra nde  s yst em  som vi ha r  bes kri vi t . At t  det  är  e n begr änsa d
kre ts  pe rs one r s om  ha r va r it  i nbl andade kom bi ner at  me d det  f a kt um  at t det 
f inns  så pa s s be grä ns a t int re ss e  uti f rå n, gör a tt  m a n bygge r s ig f a st  ä n m er  i
” de t s om  ä r ”.

M an br ukar  i st udi er  av l ä ra nde  s ki l ja  m e ll an ”s ingl e -l oop l ea rni ng” och
” doubl e -l oop l ea rni ng”. ”Singl e -l oop l ea rni ng” i nnebä r at t  m an modi f ie ra r 

                                                
25  March och Olsen 1976
26 Brunsson och Olsen 1993, Jacobsson 1994.
27 Kolb 1984, March och Olsen 1976, Granberg och Ohlsson 2000.
28 ... snarare än det specifika, konkreta och upplevda. Mer Descartes än Shakespeare, som
Toulmin skulle ha uttryckt det i sin ”Cosmopolis". The Hidden Agenda of Modernity” (Toulmin
1990).
29 Levitt och March 1988.



i nom r am en för det  domi ne r ande  sä tt e t at t  t änka oc h handla .30 ”Doubl e -l oop
l ea rni ng” i fr åga sä tt e r de  gr undlä gga nde utgångspunkte rna , dvs  de  i dé -  och
t anke m önst e r som  s ka par  s t yr model le n. Me d ” s ingl e -l oop l ea rni ng” utvec k-
l as  s t yr model le n ( i det  hä r fa l le t r es ul t at st yrningen) hel a t iden. Kri t ik
hante r as  ge nom a tt  m a n modif ie r ar  kr aven på  r e gl er i ngsbr ev oc h re dovis -
ninga r . At t  f ör val tni ngen ve rka r ha  svår t  a tt  ås ta dkomm a  det  som r iksda g
och r e ge ri ng enl igt s tyrdokume nte n vil l, ha nt e ra s genom  at t ytt er l igar e 
e xpander a och pr ec is e ra  s t yr ni nge n och ge nom a tt  öka myndi ghe te rna s kr a v
på si g a tt  re dovis a vad m a n ha r  gjor t. En del  av de  a kt i vi te t er  s om vi  ha r
r edovi sa t kan s e s som  e xe m pe l på så dan ” s ingl e -l oop l ea rni ng”.

Det är också en vanlig diagnos när man diskuterar lärande att organisa-
tioner stundom förmår att modifiera sitt handlande inom ramen för ett givet
tankemönster, men att de har svårare att förändra sitt grundläggande
tankemönster. Men så är det inte riktigt här. Vi ser också - i den genom-
gång som vi har gjort i avsnitt 3-5 - stora brister i det som brukar kallas för
”single-loop learning”. Vi visade med flera exempel att organisationerna
inte hade förmågan att ta tillvarata erfarenheter av sitt eget handlande.
Information som inte var ”acceptabel” högre upp i hierarkin kunde ganska
snabbt glömmas bort. Kritik även inom ramen för den av alla omfattade
modellen med resultatstyrning ”försvann” på vägen genom organisatio-
nerna. Kritiska synpunkter redigerades och remissades bort, och det blev
möjligt att fortsätta längs den enda vägen. Så det vi ser verkar vara en
organisation med en betydande oförmåga att ta till sig erfarenheter.

Ett  m e r gr undlä gga nde  proble m gäl le r  f ör m ågan at t f unde r a kr i ng
a lt er nat iva  s ät t  a tt  or ga nis er a  och st yr a , dvs . at t  i fr å ga sä t ta  de  grundl äggande 
utgångspunkte rna  f ör  la ns e ra de  förä ndr ingar . När  de t gä l le r s ådan ”double -
l oop l ea rni ng” ä r of örm åga n än me r s lå ende. Al la  pr oble m  s om  ha r uppst å tt 
har  t olkat s  s om  im pl e me nt e ri ngs pr obl em , i nt e s om  m ode ll probl e m. Ge nom
m er  ut ve ckl ade m odel l er , m er  ge noma r be ta de pl a ne r och pr oc edure r, bä tt r e
f ör be r edda  di al oge r, me r utbil dni ng ha r det  a nta gi t s va r a möj li gt  at t s ka pa 
den r e sult a ts tyr ni ng som a nt as  le da  ti ll  en bä tt re  funge ra nde  f ör val tni ng. Här 
kan m a n pe ka på  et t s la gs  lä ra nde  s om he l a ti den ha r för st är kt de t 
dom ine ra nde  t änkes ät t et . Och a l lt  de tt a har  l e tt  t i ll  e n e xpa ns ion i  de t
proce dur ie l la , dvs . e tt  i  extr e mt  hög gr a d re gle ra t  s ys t em .

Poängen med ”double-loop learning” är annars att man förmår att
relatera de problem som uppstår till mer strukturella förhållanden,
styrande värderingar och grundläggande tänkesätt. Lärande handlar
då inte enbart om att modifiera det existerande handlandet utan att
fråga sig och aktivt pröva om det är de rätta. Nya erfarenheter leder
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till ett aktivt prövande huruvida styrande värderingar och idéer är
ändamålsenliga. Att de ledande ideologerna i statsförvaltningen har så
svårt att redovisa några alternativa sätt att arbeta på än det som ryms
i det s k Vesta-konceptet, kan således i sig ses ett tecken på att lärandet
är alltför snävt orienterat. Skulle man hitta de mer ”systemiska fel”
som finns och rikta åtgärder mot dessa, kanske det vore möjligt att
åstadkomma potentiellt mycket stora förbättringar.31

Det finns en del blockeringar som försvårar lärande i statsförvaltningen.
Vi beskrev ovan med många exempel hur styrsystemet med resultatstyrning
har vuxit fram under en dryg trettioårsperiod. Där preciserades vilka
principer som har dominerat, vilka personer och organisationer som utgjort
hjärn-trusten och vilka procedurer som har använts. Vi såg också hur
reformerandet i hög grad har varit förankrat i såväl en internationell
diskussion om new public management som tendenser i samhället i stort
som verkade för rationalisering och byråkratisering. Och ingen kan tvivla
på att de system som har konstruerats både är rationella och att de har
förstärkt byråkratin. Dessutom passar de tidens strömningar till den grad att
de också kan presenteras som i framkant av utvecklingen, t.ex. i OECD-
sammanhang.

När staten och statsförvaltningen kom att ställas inför utmaningen att
anpassa sitt arbete till de krav som förorsakades av EU-medlemskapet,
ifrågasattes heller inte principerna. För att använda ett vanligt begrepp när
det gäller lärande hanterades det nya med hjälp av en slags ”dynamisk
konservatism” − med en kedja av försvarsbeteenden.32 Reformatorerna var
till att börja med selektivt ouppmärksamma inför signaler om problem i
praktiken, och alla diskussioner kom att handla om reformerandets
implementeringsproblem snarare än om dess modellproblem. Erfarenheter
från praktiken ledde i liten utsträckning till att de grundläggande föreställ-
ningarna utmanades. Sett utifrån ett lärandeperspektiv lämnar reformeran-
det en del i övrigt att önska.

8. Några idéer inför omtänkandet

Vi tror att det behövs ett grundligt omtänkande. Huvudproblemet menar vi
är att det har saknats pluralism i tänkandet. I alltför hög grad har förvalt-
ningspolitiken hanterats inom en begränsad krets av människor. Dessa är
förvisso högst kompetenta, men de har aldrig på allvar tvingats att ifråga-
sätta de egna idéerna. Förvaltningsutredningens (tyvärr alltför snabbt bort-
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32 Det är Donald Schön som har myntat begreppet dynamisk konservatism, och som faktiskt var
ett begrepp som användes i en  tänkvärd analys av svensk statsförvaltning från mitten av 1970-
talet, nämligen Hans Esping och Måns Lönnroth (1974).



glömda...) idéer om att myndigheter inte själva förmår att ifrågasätta det de
håller på med är lika aktuella i dag. Bland de organisationer som har stått i
centrum för reformarbetet har det cementerats ett synsätt på styrning som
blockerar nytänkande. Varje försök att skapa dynamik i styrningen av
staten bör se till både att öka pluralismen och att verkligen ta tillvara de
erfarenheter som finns. Vi hävdar således att reformerandet visserligen
behöver göras om, men att det i första hand behöver ”tänkas om”. Vi skall
avslutningsvis diskutera tre möjliga inslag i ett sådant nytänkande.

Vi menar för det första att det är rimligt att för det mesta tänka sig
departement och verk som två medparter, där relationen i hög grad byggs
kring tillit och förtroende. Verksamheten i staten bedrivs i allt högre grad
över gränser: mellan stater, mellan sektorer och mellan organisationer. Det
gäller för många, men inte lika mycket för alla delar av staten. Vissa är mer
invävda än andra i en både europeisk och en global omvärld, men
omgivningen för de flesta har förändrats. I denna omgivning skapas en hel
mängd problem, lösningar, relationer och konflikter och det är betydelse-
fullt för förvaltningen att skaffa sig en god utblick, överblick och insikt i de
förändringar som är på väg. Att i denna delvis nya europeiska värld bygga
ett styrsystem som utgår från att den grundläggande konflikten (dvs. den
som styr organiseringen) finns mellan departement och myndigheter är inte
särskilt förnuftigt. Hela arsenalen av styrdokument och redovisningar som
finns i dag är dock skapade med den utgångspunkten.

Den andra slutsatsen har att göra med den mängd av regler som har
byggts upp för att möjliggöra resultatstyrningen i relationen mellan
departement och verk. Det är en paradox att resultatstyrningen ackompan-
jeras av ett såpass genomreglerat system. Som en konsekvens av att bygga
styrning på tillit och förtroende menar vi att resultatstyrningen behöver
avregleras. Systemet för styrning inom olika områden bör byggas nerifrån.
Medparterna − departement och verk − kan i hög grad själva komma
överens om hur processerna skall se ut, vilken information som behöver
utbytas och vilka arenor för gemensam reflektion och strategiutveckling
som behövs inom deras respektive områden. Avsikten skall vara att skapa
styr- och kommunikationsformer som underlättar verksamhet, inte former
som i hög grad finns vid sidan av verksamhet. Detta skulle kunna
kombineras med ett slags större återkommande (dock inte nödvändigtvis
årliga) utvärderingar och revisioner, som granskar ändamålsenligheten.

Den tredje slutsatsen har just att göra med förmågan att lära. Förvalt-
ningspolitiken bör på ett systematiskt sätt skapa möjligheter till ett mer
utvecklat lärande, och det är ett lärande som bör inbegripa såväl



procedurer, kunskaper som principer.33 Allt kan naturligtvis inte ifråga-
sättas hela tiden, men det bör finnas en systematik i att ta tillvara erfaren-
heter av olika styr- och kommunikationssystem från olika verksamhets-
områden. Ifall vi får variation i uppbyggnaden av styrningen, kommer vi ju
också att ha möjligheter att pröva och erbjuda olika alternativa sätt att styra
och organisera. Och eftersom verksamheter både är innehållsmässigt olika
och kopplade på varierande sätt till omgivningen, finns det all anledning att
tro att det inte finns ett enda bästa sätt att organisera. Systemet skall göra
det möjligt att lära av erfarenheter. Och i detta lärande bör staten ta hjälp
också av andra organisationer och resurser än de egna närmast berörda
myndigheterna.

Vi inser naturligtvis att det finns starka krafter som inte önskar en
avreglering i den riktning som vi har skisserat, och vi är de första att
vidimera detta som ett ärligt och uppriktigt motstånd. Det bygger på
uppfattningen att det som vi skisserar är ståndpunkter konstruerade i
elfenbenstorn, som genomförda inte skulle gagna vare sig den demokra-
tiska styrningen eller förvaltningens effektivitet. Vi hävdar att det är
tvärtom. Det existerande styrsystemet är delvis feltänkt, det är mycket dyrt
och det skapar problem för verksamheten. Vår skiss till ny riktning bygger
på erfarenheter, betonar reflektion och ett aktivt prövande av använda
modeller. Den bygger på att förvaltningar är olika och på att vi i allmänhet
har kompetenta och kvalificerade tjänstemän som försöker göra sitt bästa,
även om de inte har en revisor eller controller hängande över axeln. Vi är
tillräckligt pretentiösa för att påstå att det inte är vi som befinner oss i
elfenbenstornet. Den som är förtjust i abstrakt begreppsbildning har inte så
mycket att hämta i den här forskningen − däremot kan de med viss
behållning läsa skriften Ekonomisk styrning för effektivitet och transparens.

                                                
33 Swieringa och Wirdsma skulle kalla detta för ett ”triple-loop”-learning, och det handlar med
våra begrepp om att både ifrågasätta vad man gör (procedurer), vad man vet (kunskaper) och
vem man är och vill vara (identiteter och principer).
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