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Uppenbarligen fanns det ocksa ett rent mekaniskt element i
handelserna, en ostyrbar inre kraft som drev denna utrensning
att svamma Over alla braddar. | Sovjetunionen existerade det vi
denna tid en kraftfull, hogst medveten och tamligen prillig
tendens att tillampa begrepp och forestallningar som harrérde
fran den ekonomiska sektorn pa andra delar av nationens liv.
Denna nackstyva planhushallingsmentalitet hade &ven
invaderat sinnena pa folket i sékerhetsorganen, for det mesta
med fullstdndigt absurda resultat.

Planmal for arresteringar, avrattningar och deportationer
sattes upp centralt, dar varje distrikt uppdrogs att oskadliggéra
ett visst antal trotskister, spioner eller sabotorer. Jezjov satte
upp kvoter for de olika distrikten, dar han angav hur manga
som skulle skjutas och hur manga som skulle fangslas. Det
forekom forhandlingar per telefon om dylika planmal mellan
olika instanser, forhandlingar som oftast slutade med att
kvoten oskadliggjorda fiender hojdes, ibland efter krav
nedifran.

Beféngda situationer uppstod snart. En tatarkvinna blev
forst finkad som trotskist, men de som arresterat henne
upptackte tyvarr att de redan hade fyllt sin kvot av trotskister,
varefter de raskt omrubricerade henne till borgerlig
nationalist.

NKVD i Kirgizien manade de andra distrikten till god
socialistisk tavlan, precis som ofta var fallet i den tunga
industrin, och utmaningen antogs; bland annat sattes det upp
tabeller Over antalet arresteringar och bekénnelser, dar
sakerhetsorganen i olika orter jamfordes med varandra -
skillnaden var bara att medan stalkombinaten producerade
spik producerade sakerhetsorganen lik.

Bakom detta lag delvis det skruvade kvottankandet. |
jezjovsjtjinans borjan svepte NKVD upp nastan alla som kunde
sagas ha gjort nagot som regimen ansag vara farligt eller

hotfullt. Efter en tid tog alla dessa mdjligtvis oppositionella



slut. Kvoterna fanns dock kvar. Informationen som kom ur
bekannelser och angiveri fyllde alltsa inte ett juridiskt behov,
utan snarare ett administrativt. Det behovdes for att sysselsatta
organisationen, som ropade efter offer, och for att

tillfredsstalla de 6verordnade, som morrade efter resultat.”

Ur Peter Englunds Brev fran nollpunkten
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1. Inledning’

Under de senaste decennierna har det vuxit fram "nya’ idéer om hur
relationerna mellan Regeringskandiet och de statliga myndigheterna skall
organiseras. |déerna har tagit formen av en styrstrategi - resultatstyrning.
Strategin har fétt stort genomslag; den storsta forvaltningspolitiska refor-
men sedan Oxenstiernas dagar, har det sagts.” Riktigheten i det pastdendet
kan naturligtvis diskuteras. Klart & dock att resultatstyrning har varit ett av
de allra mest centrala begreppen i senare ars forvaltningspolitik. Klart ar
ocksa att dtgarderna som vidtagits i dess namn har varit omfattande och att
det inom staten i dag finns en bred uppslutning kring strategin.

Trots, eller kanske pa grund av, att resultatstyrningen har fatt sa stort
genomslag omges den av manga oklarheter. Exempelvis rader det delade
meningar om vad resultatstyrning & for nagot och om strategin har varit
framgangsrik. En annan fraga galler hur den har vuxit fram - hur kan
resultatstyrningens introduktion och utveckling i staten forklaras? Denna
sistnamnda fraga diskuterar jag i denna uppsats, och jag gor det utifran tre
olika perspektiv. Det forsta ar ett traditionellt rationalistisk beslutsperspek-
tiv. Rationalistiska beslutsmodeller har lange dominerat tankandet i
samhéllet, &minstone i vastlanderna. Trots att de gang pa gang har kritise-
rats for att bygga pa alltfor enkla antaganden om mer grundldggande egen-
skaper hos aktorer har de haft en forbluffande férmaga att 6verleva och
provas pa nytt. Alternativa synsétt har haft svart att gora sig gallande, inte
minst inom staten. Den bild av resultatstyrningens framvéxt som dominerar
& ocksa av rationalistiskt snitt; det géller inte minst inom forvaltningen.

De bada andra perspektiven & hamtade fran den s.k. nyinstitutionalismen.
Nyinstitutionell teori har varit pa stark frammarsch inom samhallsveten-
skapen under senare & (Peters 19994). Vi har fatt se alt fler studier dar
forskare forsoker forklara samhdlsférandringar med hjalp av institutioner.
De mer aktorcentrerade skolor som dominerade starkt under 50- och 60-
talen har fatt ta ett eller kanske ett par steg tillbaka (Stoker 1995 s. 8 f.).
Nyingtitutionalism & dock langt ifran ndgot entydigt omrade. Tvéartom

1Den hér uppsatsen skrevs ursprungligen som ett examinationspapper i en kurs om
nyinstitutionell teori vid Score. Kursen genomférdes varen 2000 under ledning av professor
Rune Premfors. Jag vill tacka alla som givit vardefulla kommentarer pa tidigare utkast, utdver
kursdeltagarna sarskilt Rune Premfors, Bengt Jacobsson, Peter Ehn och Ander Ivarsson-
Westerberg. Jag vill ocksd namna att jag har for avsikt att fortsatta skriva om resultatstyrningen
och dess framvéxt och tar tacksamt emot alla typer av synpunkter pa den skrivna texten; stora
och sma4, ris och ros.

2Se intervju med RRV:s generaldirekt6r Inga-Britt Ahlenius i tidningen Consults Perspektiv, nr
2 1996.



finns det vitt skilda uppfattningar om vad begreppet omfattar. Exempelvis
tycks vissa organisationsteoretiker mena att det bara finns en sorts nyinsti-
tutionalism, den som i litteraturen brukar benamnas sociologisk institutio-
nalism (se t.ex. Hansson 1996 s. 102). Guy Peters pekar daremot ut inte
mindre &n gu olika skolor (Peters 1999a). Ofta urskiljs dock tre skolor:
rational choice-institutionalism, sociologisk institutionalism och historisk
institutionalism (Hall och Taylor 1996; Premfors 1996; Immergut 1998; se
aven Peters 1999Db). | denna studie anvander jag mig av de tva sistnamnda.

Genom att titta pa ett och samma fenomen utifran tre olika perspektiv vill
jag fa en bredare forstéelse for det studerade fenomenet, dvs. resultatstyr-
ningens framvaxt (jfr Allison 1971; Putnam 1996; Peters 1999b). Jag vill
ocksa peka pa vita flackar vad géller kunskaperna om resultatstyrningens
framvaxt och foresa framtida undersokningar. Utbver detta & avsikten
ocksa att pa olika sétt préva perspektiven, och da sarskilt de nyinstitutio-
nella. Jag vill helt enkelt visa hur de kan anvandas pa ett konkret problem,
men ocksa se vilken typ av information de genererar, peka pa likheter och
skillnader dem emellan samt undersbka om de framst skall ses som
komplementdra eller motstridiga. Jag vill vidare diskutera de olika
perspektivens applicerbarhet pa konkreta problem utifran metodologiska
utgangspunkter.

Uppsatsen & uppbyggd enligt féljande: Jag inleder med att helt kort séga
ndgot om resultatstyrning som fenomen, altsd vad det & for nagot.
Déarefter diskuterar jag i1 tre skilda avsnitt resultatstyrningens framvaxt
utifrén de valda perspektiven. Uppsatsen avslutas med en sammanfattande
diskussion. De tre mellanliggande avsnitten & uppbyggda pa samma sétt.
De inleds med en presentation av perspektivet. Dessa kan uppfattas som
oanstandigt korta och selektiva, men utrymmet tillater inga langre redo-
gorelser. Jag &gnar de bada nyinstitutionella perspektiven lite mer utrymme
an den rationalistiska beslutsteorin, da jag forutsétter att |&saren & mer
bekant med den sistndmnda. Efter den teoretiska redogérelsen foljer en
empirisk del. Avsnitten avslutas sedan med en kommentar.

2. Vad ar resultatstyrning?

Det kan mojligen tyckas vara en smula markligt att i en undersékning som
handlar om resultatstyrningens framvéaxt sa har inledningsvis forsoka sla
fast vad resultatstyrning &ar for nagot. Det implicerar ju att séttet strategin
har vuxit fram pa inte har nagonting med innehallet att gora. Det menar jag



emellertid inte. Synen pa framvaxt och synen pa innehall hanger enligt min
mening tatt samman. Men for att underlatta for de lasare som inte har stott
pa resultatstyrningsbegreppet tidigare kan det anda vara pa sin plats att har
helt kort sdga nagot om det.

For den styrstrategi som diskuteras i denna uppsats anvénds i dag flera
olika beteckningar, exempelvis mdstyrning, ma- och resultatstyrning,
resultatorienterad styrning eller bara resultatstyrning. Den sistndmnda
beteckningen tycks under senare ar ha blivit den vedertagna (Ehn och
Sundstrom 1997; Sandahl 1999 s. 21 ff). Men vad & da resultatstyrning?
Ja, frdgan & omtvistad. Resultatstyrning kan ses som en Overgripande
princip for hur relationerna mellan politiker (Regeringskansliet) och
tjansteman (myndigheterna) skall organiseras. Idén & da att Regerings-
kansliet skall agna sig at politik, vilket anses vara liktydigt med att formu-
lera Overgripande och langsiktiga ma och riktlinjer for férvaltningen.
Genomforandet skall overldtas till myndigheterna. De skal sédva
bestamma vilka medel som skall anvandas for att na de politiska malen.
Resultatstyrningens motsats blir hér detaljstyrning. Samtidigt maste resul-
taten av myndigheternas verksamhet agnas 6kad uppmarksamhet genom en
vidgad uppfdljnings- och utvarderingsverksamhet.

Med detta synsétt blir resultatstyrning ett slags metabegrepp for all styr-
ning; den anger hur olika mer konkreta styrformer och -instrument skall
anvandas. Regeringen tycks ha denna syn, vilket framgar av bl.a. foljande
Citat:

”Budgetprocessen kommer dven i det fortsatta arbetet att utgora kérnan i resultat-
styrningen. Okad uppmirksamhet maste dock &gnas &t att resultatstyra andra
instrument, som lagstiftning, organisation, ledningsformer, utndmningsmakt,
utbildning etc. De olika instrumenten maste utformas och tillampas i samklang for
att resultatstyrningen skall fungera tillfredsstéllande” (prop. 1993/94:150 bil. 1.
106).

Att "resultatstyra andra instrument” har i praktiken inneburit att regeringen
delegerat en rad administrativa bedut till myndigheterna, dvs. minskad
detaljstyrning (RRV 1996a). Sdledes bestammer myndigheterna i dag i
princip helt galvai fragor som ror intern organisation och personal (rekry-
tering, 16n, utbildning etc.). Okad frihet har ocksa givits vad galler medels-
hantering (exempelvis madjligheter att talan och att anslagsspara). Parallellt
med denna administrativa avreglering har ocksa saklagstiftningen blivit
mindre precis genom bruket av s.k. ramlagar.



Som citatet antyder har resultatstyrningen dock i hog grad koncentrerats till
budgetprocessen (jfr Ds 1995:6 s. 20). Det & i huvudsak kring denna som
utvecklings- och uthildningsinsatserna har kretsat. Det torde ha bidragit till
att manga tenderar att avgransa resultatstyrningen till att enbart gélla styr-
ningen i budgetprocessen. Resultatstyrning innebar da att riksdag och
regering i samband med medelstilldelningen skall formulera tydliga och
métbara mal och resultatkrav i olika budgetdokument. Dessa mal och
resultatkrav skall, tillsammans med myndigheternas instruktioner, utgéra
grunden for verksamheterna. | ett senare skede skall myndigheterna ater-
rapportera uppnadda resultat till beslutsfattarna. Bristande resultat- eller
mauppfyllelse skall leda till reaktioner och ansvarsutkravanden. | nasta
steg skall resultaten utgora underlag for nasta cykel av medelstilldelning
med dértill kopplade mal och resultatkrav. Allt detta arbete skall ocksa ske
| néra samarbete mellan departement och myndigheter. Systemet forutsatter
|6pande informella kontakter och &ven adterkommande méten mellan
departements- och myndighetsledning.

Konkret har resultatstyrning i budgetprocessen inneburit att en rad nya
budgetdokument inforts och att en del gamla genomgatt omfattande forand-
ringar. Det informella utbytet mellan departement och myndigheter har
ocksa okat. Utan att gain i detalj kan ocksa konstateras att det har utveck-
lats en tamligen detaljerad reglering kring hur ma och resultatkrav skall
formuleras, likasa hur myndigheternas verksamhet skall &terrapporteras.
Begreppet "forvetenskapligande” har anvants for att beskriva utvecklingen.
Med det avses kanske inte i forsta hand att processen har préglats av veten-
skaplig noggrannhet och eftertanksamhet, snarare att resultatstyrningen
"har utvecklats till en hel vetenskap”; det stélls mycket hoga krav pa den
som fullt ut vill 6verblicka och forsta systemet.

Dessa olika synsatt pa resultatstyrning har bade likheter och skillnader. En
likhet & att bada utgar fran att det gar att dra en tamligen skarp gréans
mellan politik och férvaltning. Det finns en idé om att de olika aktbrernas
roller kan och behdver renodlas. Regeringen och dess kandli skall i mindre
utstrackning agna sig at detaljfragor och lIopande drenden (administration)
och i stéllet fokusera 6vergripande fragor om forvaltningens funktioner och
inriktning (politik). Myndigheterna & sin sida skall ges tkad handlingsfrihet
att forverkliga de politiskt fattade besluten. Avsikten sags vara att stérka
den politiska ledningen av forvaltningen och 6ka effektiviteten och kreati-
viteten i myndigheterna. En skillnad mellan forhallningssétten ar att det
senare enbart inriktas pa budgetprocessen, och det ger ocksa en mer hand-
fast végledning om vilka férandringar som behover goras dér. Idén kan
sigas vara att "forvandla en kameral budgetprocess till ett sagkraftigt



politiskt reforminstrument” (Lindstrom 1997 s. 11 f.). Men de béda forhall-
ningssétten utesluter inte alls varandra; det senare ryms inom det forra. |
denna uppsats ser jag resultatstyrning ur det bredare perspektivet, dar
forandringar i budgetprocessen alltsa endast utgér en — om an en synnerli-
gen viktig — del.

3. Resultatstyrning som lésning pa effektivitetsproblem

Utgangspunkten i den rationalistiska beslutsmodellen ar att alla aktorer i
varje given situation forsoker nytto- eller effektivitetsmaximera (se t.ex.
Ward 1995; Laver 1997). Nar de stélls infor ett problem uppstar en besluts-
situation, och aktérerna konfronteras da med ett antal handlingsalternativ. |
sadana situationer antas rationella aktorer handla strategiskt, satillvida att
de véljer det handlingsalternativ som béast uppfyller deras preferenser.
Preferenserna anses vara givna och relativt stabila. De ar ocksa avgransade
i den bemarkelsen att de endast utgar fran mer konkreta effektivitetsmal
hos aktdrerna. Detta har uttryckts som att den rationalistiska beslutmodel-
len enbart fokuserar fordndringar i den “tekniska” omvarlden (Lind 1996,
se vidare avsnitt 4).

Rationalistisk bedutsteori utgar alltsa fran att bedut alltid vaxer fram enligt
ett visst bestdmt monster; det finns en viss naturlig tidsfoljd i tankandet och
handlandet nar aktbrer stélls infor problem, som innebér att problem alltid
foregar handlingsalternativ, att handlingsalternativ alltid foregar beslut och
att beslut altid foregar handling. Problem, handlingsalternativ, beslut och
handling forutsitts ocksa tydligt hanga samman. For att vara rationella
maste aktorer alltsa alltid forst identifiera ett effektivitetsproblem och klar-
gora sina viljor, dérefter lista mojliga handlingsalternativ och uppskatta
konsekvenserna av varje enskild handling, sedan vélja det aternativ som
bést motsvarar preferenserna och slutligen handlai enlighet med besl utet.

Om nu resultatstyrning har véxt fram pa detta rationalistiska sétt menar jag
att det bor finnas tydliga spar som kan bekréfta det. Inte minst bor man
utifrén de utredningar och propositioner som (enligt den rationalistiska
historieskrivningen) legat till grund for resultatstyrningen kunna diskutera
om resultatstyrningens framvaxt foljt ett rationalistiskt monster. | det
foljande undersoker jag detta under rubrikerna Problemen, Handlingsalter-
nativen, Beslutet och Genomforandet.



Problemen

Fram till mitten av 70-talet & det i huvudsak en ljus bild som tecknas av
statsforvaltningen i propositioner och offentliga utredningar (se RRV
19964d). Erfarenheterna fran krigsiren hade stéarkt socialdemokratin i dess
tro pd mojligheterna att aktivt anvanda statsapparaten till att forandra
samhdllet. Ett antal omfattande reformer genomfordes under 40-, 50- och
60-talen, vilka medfdrde att staten vaxte. Och det var inte bara fragan om
en kvantitativ utan &ven om en kvalitativ utvidgning. Vid sidan av traditio-
nella omraden som réttsvasende och forsvar inriktades verksamheten i 6kad
utstrackning pa samhéllsplanering, produktion, service och inkomstfordel-
ning (Premfors 1998).

Under 70-talet andrades tongangarna. Nér den goda ekonomiska utveckling
som préaglat Sverige under lang tid brots under decenniets forsta halft kom
statsforvaltningens funktion och arbetssétt alltmer i blickpunkten (se t.ex.
Mellbourn 1986 s. 8 ff.). En tilltagande kritik riktades mot byrakrati och
ineffektivitet och mot att férvaltningen tog en allt storre andel av de
samlade ekonomiska resurserna i ansprak. Vissa menade att férvaltningen
hade blivit for komplicerad och otillganglig samt att tjansteméannen fatt for
stor makt pa bekostnad av den demokratiska styrningen.

Det har havdats att denna kritik — “byrakratidebatten” som den kom att
kallas — var en viktig orsak till regeringsskiftet 1976 (Tarschys 1983 s.
150). Den nya borgerliga regeringen lyfte ocksa tamligen omgaende upp
frdgan om statsforvaltningens effektivitet pa dagordningen. Redan i
regeringsforklaringen 1976 markerades att ”[0]kade anstrangningar gors for
att effektivisera den statliga férvaltningen och tillvarata alla mojligheter till
besparingar” (ur RRV 1996a s. 67 f.). Ett par ar senare utarbetade
regeringen ocksa en sarskild proposition “om atgarder mot krangel och
onddig byrakrati”, dar inte mindre an 172 olika “avbyrakratiserings-
atgarder” redovisades (Tarschys 1983 s. 150).

Den nya regeringen tillsatte ocksa raskt ett antal utredningar for att komma
till rétta med problemen. De tva viktigaste var Byrakratiutredningen och
Forvaltningsutredningen. Den forra tog framst upp servicefragor; den
skulle lagga fordag som underldttade medborgarnas kontakter med
myndigheterna.® Forvaltningsutredningen var mer inriktad pa provning och
effektivisering av verksamheten. | direktiven (se SOU 1979:61 s. 175)

%1979 lamnade den betankandet Battre kontakter mellan enskilda och myndigheter (SOU 1979:31).
Byrakratiutredningen fick sedermera sin fortsattning i Forvaltningsrattsutredningen, som tog
fram underlag fér en ny férvaltningslag (se Ny férvaltningslag, SOU 1983:73).
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anfor budgetminister Mundebo att det mot bakgrund av "de langsiktiga
samhéllsekonomiska perspektiven” & nodvandigt att bade stat och
kommun "d&gger sig stor restriktivitet med nya dtaganden” och att "ala
mojligheter till besparingar bor tas till vara’. For att kunna gbra det &r det
emellertid av stor betydelse att ocksa prova fragor om statsférvaltningens
"organisation och funktionssdtt” och fragor som ror "planering och
styrning” av statlig verksamhet. Vidare framhaler Mundebo:

"Myndigheterna maste vara sa uppbyggda att de effektivt kan I6sa sina uppgifter
och anpassa verksamheten till nya forhallanden. Metoderna for planering och
styrning av den offentliga verksamheten bor ge statsmakterna vida mojligheter att
prioritera mellan olika insatser. Mot den bakgrunden &r en Gversyn av budget-
arbetets metoder och beslutsunderlag motiverad. Det galler bl.a. att undersoka hur
de kunskaper och erfarenheter som finns inom myndigheterna battre skall kunna
tas till vara i arbetet for effektivitet och utveckling i statsférvaltningen” (s. 175).

Budgetprocessen lyfts fram sarskilt (s. 176). Det & i samband med den som
verksamheter skall provas. Regeringen menar att det sallan sker genom-
gripande prévningar utan att arbetet i stéllet koncentreras till férsag om
nya eller utvidgade verksamheter. Detta & problematiskt, sarskilt som det
enligt regeringen finns en automatik i statsutgifterna som kraftigt begransar
den politiska handlingsfriheten. Utredningen skall darfér verka for forand-
ringar i budgetprocessen dels for att undvika omfattande finansiella bind-
ningar, dels sa att den genererar beslutsunderlag som mojliggor mer
omfattande provningar av forvaltningsverksamheterna.

Véren 1979 gav regeringen Forvaltningsutredningen tillaggsdirektiv. Den
direkta anledningen var en motion som inkom till Konstitutionsutskottet
(KU) éret innan (se SOU 1983:39 s. 9). Motiondren menar att tiden &r
mogen att se 6ver de allménna principerna for den statliga verksamhetens
organisation, framst mot bakgrund av kravet pa demokratisk styrning. KU,
och senare riksdagen, holl med om att det behdvdes en forutséttningsl 6s
kartlaggning av radande réttsliga och faktiska férhallanden mellan riksdag,
regering och myndigheter. Det direktiv som regeringen sedermera gav
Forvaltningsutredningen var allmant. Uppgiften bestod i att ”beskriva och
analysera nu radande férhallanden och problem i relationerna mellan
regering, riksdag och forvatningsmyndigheter” (ibid.). Utredningen
tolkade det som att fragan géllde den offentliga sektorns styrbarhet. Huvud-
fragorna blev vilka de konstitutionella forutsattningarna for styrning &r
samt hur den faktiska styrningen ser ut och hur den har formats historiskt.

Innan Forvaltningsutredningen hunnit lamna sitt slutbetankande atertog
socialdemokraterna regeringsmakten. De hann ocksa tillkalla en kommitté
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for att "utreda fragan om ledningen av de statliga myndigheterna” (se SOU
1985:80 s. 235). Man kan se det som att regeringen, vid sidan av det breda
uppdrag som givits Forvaltningsutredningen, ville ha en sarskild aspekt av
myndigheternas organisation mer utforligt belyst, ndmligen lednings-
formen. Direktiven &ar ocksa ganska ansprakslosa, atminstone till en borjan.
Problembilden &r kortfattad och skiljer sig inte fran foregaende regerings.
Civilminister Holmberg fastslar att den offentliga forvaltningen maste
fungera som ett effektivt redskap for forverkligandet av riksdagens och
regeringens intentioner och att forvaltningen maste organiseras sa att den
snabbt kan anpassas till forandrade situationer. Myndigheternas lednings-
form &r har en viktig faktor (ibid. s. 235 f.). Holmberg &gnar sedan flera
sidor at att ganska detaljerat ga igenom olika ledningsformer. Men i slutet
dyker sa foljande passage upp:

”Den utredning som jag forordar bor ta itu med den bade principiellt och praktiskt
viktiga fragan huruvida myndigheternas verksamhet — inom radande konstitutio-
nella system — kan styras pa ett battre och smidigare satt genom mindre trubbiga
former for tillkannagivanden fran regeringens sida och genom nya kontaktformer
som fangar upp verkens synpunkter pa ett tidigt stadium. Men ocksa andra, mer
vedertagna former fOr regeringens styrning av myndigheterna bor belysas. Med
det sistnamnda syftar jag pa faststallandet av ramar for mal och inriktning av
verksamheten genom normgivning, anslagsbeslut och annan ekonomisk styrning
samt prejudikatsbildning” (ibid. s. 244 f).

Uppdraget som dittills framstatt som relativt avgransat vidgades i och med
dessa rader dramatiskt, och faltet lag nu éppet fér kommittén att i princip ta
upp vilka forvaltningspolitiska fragor som helst.

Handlingsalternativen

FoOrvaltningsutredningens 6vervaganden och forslag

Forvaltningsutredningen instammer i sSitt betankande FoOrnyelse genom
omprovning (SOU 1979:61) i stort i regeringens problembeskrivningar av
det aktuella laget. Centralt star oformagan att omprova statlig verksamhet.
Utredningen pekar ut bristande beslutsunderlag som det viktigaste hindret
for omprovning. Man menar att det material som riksdag och regering har
att utga fran i regel ar av expansiv karaktér. Mer sdllan finns underlag som
belyser mdjligheterna till minskad resurstilldelning, trots inférandet av s.k.
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nollbudgetering 1975. Myndigheternas organisation ses som ett annat
hinder for omproévning. Enligt utredningen har mycket resurser bundits
genom tidigare beslut om t.ex. investeringar i anldggningar, kunskaper och
kompetens. Detta gor att en myndighet kan ha svart att flytta resurser fran
en verksamhet till en annan mer prioriterad.

Forvaltningsutredningen foreslar en rad forandringar for att forbéttra
beslutsunderlaget till regeringen. Man menar att "tillgangen pa information
om uppnadda resultat och effekter & av avgorande betydelse for mojlig-
heterna att omprova ett atagande” (s. 89). For det forsta vill man att
regeringen skall ha en tydligare strategi for nar éversyner® skall ske och vad
de skall bestd i. Det réder enligt utredningen oklarhet hos beslutsfattarna
om vilket underlag som & mgjligt att ta fram. Samtidigt vet inte altid
myndigheter och utredare vilket underlag som efterfrégas. Beslutsfattarna
maste darfor bli béttre pa att formulera vilka krav de stéller pa besluts-
underlaget (s. 87).

Men en viktigare fraga tycks vara vem som skall sta for dversyner och
beslutsunderlag. Myndigheterna maste enligt utredningen engageras i 6ver-
synsarbetet. Inom dessa finns vérdefulla kunskaper om tillgangliga resur-
ser och om hur dessa kan disponeras samt om vilka konsekvenser omprio-
riteringar har” (s. 111). Utredningen framhaller dock att myndigheter ofta
har svart att genomfora utvarderingar och omprovningar inom det egna
verksamhetsomradet. Problemet med sadan “intern utvardering” kan enligt
utredningen delvis forklaras av att det rader osakerhet om vilken skyldighet
myndigheterna har att bedriva sadan verksamhet, sarskilt som det kan
uppfattas som om myndigheten ifragasatter politiska mal (s. 90). Uteblivna
utvarderingar kan ocksa bero pa att myndigheten ar fast i gamla tanke- och
idémonster, vilket leder till oférmaga att se behov av forandringar. Ytterli-
gare en forklaring ar att endast vissa verksamheter ger patagliga resultat
som relativt snabbt och enkelt kan varderas av ansvarig myndighet. Andra
har effekter av mer indirekt slag som blir patagliga forst pa langre sikt, och
att utvardera dessa ar betydligt svarare och mer resurskravande. Ofta &r
dessa senare verksamheter ocksa sektorsovergripande och kan av den
anledningen inte utvarderas av enskilda myndigheter (s. 91).

* Enligt de s.k. petitaanvisningar skulle myndigheterna i sin anslagsframstallan lamna atmin-
stone ett alternativ som innebar en noggrann provning av existerande verksamhet och konkreta
forlag till nedskarningar (SOU 1979 s. 112).

* Oversyn defineras som “den process i vilken beslutsunderlag tas fram infér en omprévning”
(s. 13).
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For att fa myndigheterna att aktivt préva sin egen verksamhet racker det
inte med de generella besparingsuppmaningar som finns i t.ex. allmanna
verksstadgan, rationaliseringsforordningen och budgethandboken, konstate-
rar utredningen. De maste kompletteras med selektiva styrmedel fran
statsmakternas sida (s. 118). Utredningen foreslér att regeringen tydligare
anger ndr och hur 6versyner skall goras av en enskild myndighet. Detta kan
ske genom sarskilda anvisningar i samband med budgetprocessen, genom
sarskilda uppdrag eller genom sarskilda planeringsdirektiv. Men utred-
ningen konstaterar samtidigt att den har typen av selektiva styrmedel maste
baseras pa ingaende kunskaper om férhallandena vid berérda myndigheter.
Det & darfor en stor fordel om direktiven kan utformas ”i néra kontakt med
berorda myndigheter” (s. 118).

Svérigheterna for enskilda myndigheter att ta fram relevant och tillforlitligt
beslutsunderlag foranleder utredningen att framhalla betydelsen av att
beslutsunderlag &ven tas fram av andra organ. Vid sadan " extern utvéarde-
ring” kan granskningen ske mer forutséattningslost. Utredningen menar att
Regeringskandliet ar en viktig extern utvarderare och att kansliet behtver ta
pa sig en mer aktiv roll. Utredningen paminner om att beslut om att
ompréva verksamhet ar en politisk uppgift och att omfattningen och inrikt-
ningen av Oversynsarbetet darfér maste styras av den politiska ledningen
(s. 95). Sdva oOversynen maste dock ske utanfor Regeringskandliet,
exempelvis inom det statliga kommittévasendet. Detta stéller dock krav pa
preciserade direktiv. FOr detta, och for beredning av andra regeringsbesiut i
olika skeden av Oversynsarbetet, foresldr utredningen inréttandet av
sarskilda” 6versynsgrupper” i departementen.

Utredningen understryker att det tar tid att utforma ett fullgott besluts-
underlag. Omprovningar maste ofta baseras pa underlag som tas fram i
samverkan mellan méanga olika aktorer. Utredningens uppfattning &r att det
sdllan & mojligt att i den arliga budgetprocessen inrymma ett sadant
forberedel searbete, och déarfér bor huvuddelen av 6versynsarbetet ligga vid
sidan av budgetarbetet (s. 93, 109). Ingdende granskningar bor endast
genomforas av ett begransat antal omraden varje ar. Resterande omraden
bor granskas mer oversiktligt (s. 94).

Utdver kommittévasendet menar utredningen att Riksrevisionsverkets
(RRV) och Statskontorets kompetens och formaga till overblick bor
utnyttjas béttre i dversynsarbetet. Bada kan medverkai 6versynsgruppernas
arbete och pa uppdrag av regeringen ta fram underlag for val av 6versyns-
objekt och direktiv. De kan ocksa bistd myndigheterna i deras arbete med
att ta fram beslutsunderlag (s. 16). Aven forskningen bor utnyttjas battre,
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menar utredningen. Detta galler sarskilt den sektoriella forskningen.
Regeringskandliet bor "bevaka’ forskningsfragor for att "fa uppslag till
eventuella 6versynsobjekt” (s. 17).

Utdver att forbattra beslutsunderlaget anser Forvaltningsutredningen ocksa
att forvaltningens handlingsfrinet maste oka for att dels snabbt kunna
genomfora politiskt fattade beslut, dels pa eget initiativ anpassa verksam-
heten till férandrade krav i omvarlden (s. 145). Beslut om mer begransade
besparingar och omprioriteringar kan ofta myndigheterna sjalva fatta, men
da far inte myndigheternas resurser vara lasta, menar utredningen.

Utredningen menar inte att fragor om intern organisation skall delegeras
fullt ut till myndigheterna. Forandringar i forvaltningens struktur anses vara
"ett resultat av forandrade politiska varderingar och prioriteringar” (s. 147).
Huvuddragen i myndigheternas organisation maste darfor beslutas av
regeringen (ibland av riksdagen) och léggas fast i deras instruktioner.
Utredningen menar dock att regeringen i hogre grad i varje enskilt fall
maste fundera 6ver vilken typ av organisation som lampar sig béast. Olika
organisationsformer ger myndigheterna olika grad av frihet att géalva
organisera sin verksamhet.

Utredningen tar ocksa upp en del personalfragor. Den menar att personal-
planerings- och personalutvecklingsarbetet vid "ala storre myndigheter”
behover utvecklas. Omprioriteringar medfér i regel att personal maste
overga till nya arbetsuppgifter och det underléttas enligt utredningen om
myndigheterna har en bra personalplanering (s. 170 f). Samtidigt under-
stryker utredningen vikten av en stark central personaladministration (s.
169).

Frédgan om regeringens konstitutionella utrymme att styra myndigheterna
diskuterar FOrvaltningsutredningen i ett sarskilt beténkande: Politisk styr-
ning — administrativ géalvstéandighet (SOU 1983:39). Utredningens grund-
syn & att regeringsformen ger regeringen vidstrackta befogenheter att styra
statsforvaltningen. Det hade den for Ovrigt redan genom 1809 ars
regeringsform, menar utredningen. Regeringarna har emellertid "varken
haft ambitioner eller skaffat sig resurser att fullt ut anvénda de befogen-
heter som de tillerkants av grundlagen” (s. 96). Myndigheterna har darfor
kunnat véxa sig alt starkare. Genom bemyndiganden och ”formlds praxis’
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har myndigheterna tillerkénts en betydande géavstandighet inte bara vad
gdller drenden som rér RF 11:7° utan &ven i Gvriga drenden.

"De missforstand om regeringens befogenheter och ansvar som vunnit viss
spridning synes i forsta hand bero pa att den faktiska sjalvstandighet som manga
forvaltningsmyndigheter atnjuter har uppfattats som konstitutionellt sanktionerad.
RF 11:7 har inte séllan tolkats som ett allmént forbud for regeringen att uttala sig
om forvaltningsmyndigheternas beslut i enskilda fragor och RF 12:5, enligt vilken
riksdagsledamot far framstalla interpellation eller fraga till statsrad ’i angelagenhet
som angar dennes tjansteutévning’, har pa motsvarande sétt givits en sa snav tolk-
ning att alla enskilda forvaltningsbeslut bedomts falla utanfor omradet for stats-
radens tjansteutdvning. Sadana tolkningar har emellertid inget stod i regerings-
formen eller dess forarbeten” (s. 99).

Utredningen menar att regeringen i princip har oinskrankt befélsratt dver
myndigheterna. Undantagna &r drenden som faller inom ramen for RF 11:7,
men det omradet ar enligt utredningen starkt begransat (s. 46 f.). Saledes ar
regeringen oforhindrad att bestamma i enskilda fragor som rér myndigheter-
nas organisation, beslutsformer, administration, samverkan med andra
myndigheter, effektivitet, rationaliseringar, resurshushallning, initiativ-
verksamhet, utvecklingsarbete och andra fragor av liknade slag. RF 11:7
omfattar inte heller myndigheternas s.k. faktiska handlande, t.ex. under-
visning, sjukvard, radgivning, tillsyn och 6vervakning.

Utredningen stannar inte vid dessa klargoranden, utan framhaller aven att
enskilda statsrdd och departementstjansteman genom informella kontakter
star fria att paverka myndigheternas handlande, kanske &ven vad gdller frégor
som técks av RF 11:7 (s. 100). Utredningen menar att forestalningen om att
detta skulle utgéra ministerstyre & ett "missforstand”, eftersom sadana
"viljeyttringar” inte & rattsligt bindande for myndigheten.

Har skdl dutligen namnas, att &ven om Forvaltningsutredningen menar att
regeringen i rattslig mening nastan alltid kan styra forvatningen menar den
inte att regeringen alltid bor gora det. Statsmakterna har enligt utredningen i
manga fall medvetet vt att ge forvadtningen langtgaende sjavstandighet.
Styrbarheten kan visserligen ha tillmétts stor betydelse, men anda ha fatt sta
tillbaka for andra hogre prioriterade mal. Ma som namns ar réttssakerhet,
mangfald och lokd forankring. Utredningen gor féljande markering:

”Lika lite som nagot av de andra mal som uppstallts for olika reformstravanden inom
forvaltningen ar den politiska styrbarheten ett varde som i varje lage maste ges fore-

® Regeringsformens 7 § kap. 11 lyder: "Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslu-
tande organ, far bestamma, hur forvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall besluta i arende som rér
myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillampning av lag.”
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trade. Den ér i stéllet ett av flera 6nskemal som riktas mot forvaltningen och maste
foljaktligen vagas mot andra sadana 6nskemal. Sadana vagningar ar emellertid aldrig
slutgiltiga” (s. 97).

Verksledningskommitténs 6vervaganden och forslag

Verksledningskommittén var inte sen att utnyttja den Oppning som
Holmberg givit i direktiven. Sdledes & kommitténs slutbetdnkande
Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU 1985:40)
mer att likna vid ett fullodigt forvaltningspolitiskt program an en specifik
diskussion om myndigheternas ledningsformer. Den senare fragan diskute-
ras visserligen, men den tas upp som en bland manga andra.

Centralt i beténkandet stér fragan om riksdagens och regeringens styr-
kapacitet gentemot statsforvaltningen. Kommittén menar precis som
Forvaltningsutredningen att olika forhdlanden i samhéallsutvecklingen har
medfort att forutséttningarna att styra har forsamrats. Styrningen beskrivs
som ineffektiv och osmidig. Men jamfért med Forvaltningsutredningen ar
kommitténs problembeskrivning mer sasmmansatt.

A ena sidan menar kommittén att regeringen styr aldeles for mycket.
Regeringen anses ha ”bibehallit mycket av sitt tidigare detaljreglerande av
myndigheternas verksamhet” (s. 15). Detta hammar myndigheternas flexi-
bilitet. | tider av snabba forandringar "férsvarar denna detaljreglering for
myndigheterna att handla rationellt och effektivt” (ibid.). A andra sidan
menar kommittén att riksdag och regering styr alldeles for lite. De anses
"p& manga omraden” utfarda lagar och forordningar som & sa allmant
hallna att "stora politiska befogenheter” faktiskt Gverforts till myndig-
heterna (ibid.). Aven styrningen i budgetprocessen anses vara altfor
oprecis. Senare s generella besparingskrav har inte foljts av tillrackligt
precisa direktiv och riktlinjer for vilka verksamheter som i férsta hand bor
drabbas av nedskérningar. Detta har medfort att myndigheterna gélva
tvingats gora”i grunden politiska prioriteringar” (s. 66).

Samtidigt konstaterar kommittén att det beslutsunderlag som myndig-
heterna lamnar ofta & otillrackligt for sadana stallningstaganden fran
regeringens sida” (ibid.). Precis som Forvaltningsutredningen pekar ocksa
Verksledningskommittén ut bristande beslutsunderlag som ett av de alra
viktigaste styrproblemen: "En grundléggande forutséitning for att
regeringen skall kunna effektivisera sin normgivning och forbéttra sin
budgetstyrning &r att regeringen far en forbéattrad redovisning av hur beslut



17

om budget och normer paverkar de som &r berérda...” (s. 16). Kommittén
uppmarksammar sarskilt den uppfdljning och redovisning som sker i
samband med budgetprocessen. Man konstaterar att korta tidsfrister i
budgetarbetet sillan medger ett ”genomarbetat och seriost” underlag fran
myndigheterna (s. 67). Myndigheterna anses ocksa sakna "formaga eller
motivation att inom ramen for budgetprocessen foresla genomgripande och
langsiktiga forandringar av den egna verksamheten” (ibid.). Kommittén
menar att myndigheternas redovisningar ar bristfdliga, av 1&g kvalitet,
daligt anpassade till departementens behov samt skrivnai fel struktur eller
pafel detaljeringsniva — beslutsunderlaget har "teknifierats’ (s. 41 och 67).
En anledning till dessa problem &r att direktiven till anslagsframstallning-
arnainte ar tillrackligt ” situations- eller myndighetsanpassade” (s. 69).

For att komma tillratta med styrproblemen menar kommittén att regeringen
maste “se Over existerande foreskrifter, saval i syfte att forenkla och
minska kostnader som i syfte att mer precist styra myndigheternas arbete.
"Reglera lagom’ bor bli rattesndre” (s. 16). Lite senare i betankandet
utvecklar kommittén denna idé. Man menar att regeringen maste

"styra mera an i dag i den betydelsen att dtgarder vidtas sa att den politiska
makten verkligen utdvas av [riksdag och regering]. (——-) Deregler som utféardas
bor koncentreras till fragor om méal och ramar for olika verksamheter. Men i dessa
avseenden maste reglerna & andra sidan goras béde fullstandiga och tydliga” (s.
56).

Samtidigt som detta sdgs menar kommittén att riksdagen och regeringen
maste

"styramindre i den betydelsen att detaljstyrningen av myndigheterna bér minska.
Béttre forutsattningar @n dagens bor skapas for att myndigheterna skall kunna
befrias fran onddigt detaljerade regler om sin verksamhet. (- —-) Om riksdagen
och regeringen alltsa utforligare preciserar sina intentioner gentemot myndighe-
terna kan antagligen atskilliga detaljforeskrifter forenklas eller helt rensas ut.” (s.
56)

Hur ser da kommitténs mer konkreta forslag ut? | betdnkandet fastslas
tidigt att foreskrifter och budget &r de viktigaste styrformerna for
regeringen (s. 15). Det ar ocksa kring dessa som kommitténs forslag till
forandringar kretsar, och da sarskilt kring budgeten. Man menar att budget-
processen behdver goras om. Ett flerarsperspektiv bor inforas i budgete-
ringen av myndigheternas verksamhet. Varje myndighet bor i normalfallet
alaggas att vart tredje ar lagga fram en fordjupad anslagsframstéllning for
riksdag och regering som gor det mojligt att fatta beslut om verksamhetens
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resurser och inriktning under en kommande trearsperiod (s. 70). De bada
mellanliggande aren bor en betydligt enklare budgetprovning ske.

Tredriga budgetramar ger enligt kommittén myndigheterna béttre med tid
att utarbeta fullgoda beslutsunderlag. Men for att detta besutsunderlag
skall kommattill anvandning kréavs ocksa att regeringen stéller mer precise-
rade och anpassade krav pa myndigheterna. De generella arliga direktiven
for andagsframstdliningar bor darfor ersédttas av ”myndighetsspecifika
direktiv”’ dar regeringen anger vad som skall ingai den férdjupade anslags-
framstallningen. Kraven pa dessa direktiv far betecknas som langtgaende
(s. 711).7

Samtidigt som kommittén vill férenkla myndigheternas rapportering under
aren mellan de fordjupade provningarna sa menar den att myndigheternas
arsbokslut bor forbattras och att de dven tydligare bor knytas till budget-
processen. Kommittén foreslar "att samtliga myndigheter alaggs att varje ar
komplettera det obligatoriska bokslutet med en verksamhetsberéttelse till
en komplett arsredovisning.” En sadan arsredovisning kan “underlatta den
I6pande uppfdljningen av myndigheternas verksamhet och komplettera den
siffermassiga rapporteringen under de tva *mellanliggande aren’ i budget-
cykeln.” Kommittén menar ocksa att riktlinjerna for hur arsredovisningarna
skall utformas bor goras olika for olika myndigheter. (s. 74 f.)

Kommittén diskuterar ocksa fragan om informella kontakter mellan depar-
tement och myndigheter. Man konstaterar att formella beslut ofta inte kan
bli sa "heltackande och nyanserade att nagra ytterligare fortydliganden inte
behdvs”. Det ligger ”i sakens natur” att formella beslut ofta blir “allmant
och principiellt hallna” (s. 97). Ibland beror det pa att drendena ar tekniskt
komplicerade, men det kan ocksa bero pa att arendena ar “allmén sett
kansliga”. Informella kontakter anses ocksa ha blivit mer betydelsefulla i
takt med de forsamrade statsfinanserna och de forandringskrav som stats-
forvaltningen fortlopande stélls infor (s. 98). Kommittén anser att infor-
mella kontakter &r “viktiga och ndédvandiga inslag i regeringens relationer
till myndigheterna” (s. 98). Visserligen skall regeringen kollektivt under-
ratta myndigheterna i skriftlig form.

" Enligt kommittén bor har bl.a. anges ”hur myndigheten skall utvardera sin verksamhet”,
“efter vilka huvudlinjer myndigheterna bor arbeta fram det nédvéndiga underlaget for stats-
makternas precisering och prioritering av hur verksamheten inom angivna resursramar bor
forandras under den kommande tredrsperioden”, ”statsmakternas krav pa rationaliserings-
insatser och 6nskad effektivitetsutveckling ”, vilken dkad frihet som vid ett framgangsrikt
resultat kan medges myndigheterna i olika avseenden”, riktlinjer fér omprovning av ram-
normer” samt i vilken utstrackning och pa vilket satt [myndigheterna] kan effektivisera sitt
inre arbete genom &ndrade arbetsmetoder”.



19

"Men fortydliganden, preciseringar och bakgrundsinformation kan och bor i
storre omfattning &n nu ges genom informella kontakter mellan berorda statsrad
och deras departementstjansteman, a ena sidan, och berérda myndighets edningar
och andra personer vid myndigheterna, a den andra.” (s. 43f.).

Kontakterna ™ maste inrymma en hel del information till myndigheterna om
aktuella och forestdende aktiviteter och planer.” Men &ven "regeringens
intentioner och de krav som regeringen stéller pa myndigheterna bor
avhandlas och preciseras.” (s. 98). Kommittén anser ocksa att det &r viktigt
att den politiskaledningen deltar i ”de viktigaste” kontakterna.

Slutligen menar kommittén, att for att den treariga budgeteringen skall fa
onskvard effekt, dvs. att 6ka myndigheternas kreativitet och anpassnings-
formaga, kravs att vissa beslut som rér myndigheternas interna verksamhet
delegeras. Saledes bor myndigheterna ges 6kade mojligheter att fora Gver
medel mellan budgetar. Betraffande intern organisation menar kommittén
att statsmakterna dven framover bor fatta beslut om myndigheternas grund-
struktur, eftersom den anses ha "betydelse for verksamhetsinriktningen”.
Men ”[iJnom ramen for denna grundstruktur (avdelningsindelning eller
motsvarande) bor myndigheterna sjalva fa utforma sin organisation och
gora de andringar i denna de finner pakallade.” (s. 77) Kommittén foreslar
ocksa att gransen for regeringens medverkan i tillsattningsarenden hojs “sa
att endast avdelningschefer samt hogre tjanster, dvs. overdirektor (motsva-
rande) tillsétts av regeringen” (s. 78).

Beslutet

Beslutet om att infora resultatstyrning i staten skedde i tva omgangar, forst
genom den s.k. verksledningspropositionen (prop. 1986/87:99) och sedan
genom 1988 ars kompletteringsproposition (prop. 1987/88:150 bil.1).
Forslagen i verksledningspropositionen syftar till att “forstarka riksdagens
och regeringens fortldpande styrning och uppféljning av de statliga
myndigheternas arbete” (s. 11). | anslutning till FOrvaltningsutredningen
och Verksledningskommittén anser regeringen att regeringsformens regler
utgor en fullt tillracklig grund for regeringen att styra sina myndigheter
precis sa bestamt och i den omfattning som regeringen finner lampligt i
varje sarskild situation” (s. 27). Men styrningen maste enligt regeringen
utformas med tanke pa de olika verksamheternas sarart.

"Det &r inte helt latt att i en vittforgrenad och mangfaldig statsforvaltning finna
former for styrning, befogenhets- och ansvarsférdelning som &r generellt giltiga,
enkelt utformade och alltid vél fungerande i det enskilda fallet. Viljan och
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mojligheten att utdva styrning kan skifta fran omrade till omrade beroende pa
verksamheternas art. Att leda en omfattande och mangsidig verksamhet kraver
variationsrikedom ocksa i styrmedel och umgangesformer. Enhetlighet bor inte i
alla delar efterstravas” (s. 13).

Styrningen ar viktig for att kunna ompréva och fdrnya forvaltningen,
skriver regeringen. Den offentliga sektorn far “inte begransas till att
forvalta reformerna fran valfardssamhallets uppbyggnadsskede. En hog
effektivitet kan ocksa sdgas betyda beredskap till forandring” (s. 33).
Budgetprocessen star central i propositionen. Regeringen konstaterar att det
pagar ett arbete med att forandra budgetprocessen dar syftet bl.a. ar att

”klargdra och renodla rollférdelningen mellan statsmakterna och myndigheterna.
Det bor ankomma pa statsmakterna att klart ange den huvudsakliga inriktningen
och de dvergripande malen for myndigheternas verksamhet tillsammans med
bestdimda ekonomiska ramar och andra finansiella krav. Samtidigt bér myndig-
heterna ges vidgade majligheter bl.a. nér det géller att bestdamma lampliga arbets-
former och vélja sammansattning av sina produktionsresurser” (s. 149).

Regeringen slar fast att myndigheternas verksamhetsplanering utgor en
viktig grund for statsmakternas beslut om medel och verksamheter. Den
sdgs utgOra “ett forsta steg i en planerings- och prioriteringsprocess som
foljs av budgetering, redovisning, utvérdering och korrigering, varefter en
ny omgang med verksamhetsplanering genomfors” (s. 33). Verksamhets-
planeringen bor dock bli mer langsiktig. Regeringen delar héar Verksled-
ningskommitténs asikter att verksamhetsplaneringen och budgeteringen bor
bli trearig. Flerariga budgetramar, rétt att féra medel mellan budgetar samt
ratt att gora omorganisationer och tillsatta vissa chefer ar viktiga led i
forsoken att géra myndigheterna mer handlingskraftiga och forandrings-
bendgna. Vad géller det sistnamnda, alltsa beslut om intern organisation
och chefsutndmningar, vill regeringen delegera i den utstrackning som
Verksledningskommittén foreslar.

Genom forlangda budgetramar hoppas man ocksa kunna frigora resurser
inom Regeringskansliet. Man understryker vikten av att det utformas
rutiner for den treariga budgetprocessen som resulterar i “en totalt sett
vasentligt lagre arbetsinsats” for budgetarbetet. Framst galler det att finna
former for att “kraftigt forenkla mellanarsgranskningarna” (s. 151) Det
uttalandet hindrar emellertid inte regeringen fran att samtidigt fororda en
forbattrad och utvecklad arlig resultatredovisning (s. 153). Om myndig-
heternas handlingsfrihet 6kar sa maste resultatredovisningarna samtidigt bli
mer utforliga.
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"I anslagsframstallningar, arsredovisningar och andra dokument som kan vara
aktuella i ett system med flerariga budgetramar skall en redovisning lamnas av
uppnadda resultat. Kravet ar att riksdagen och regeringen skall kunna utldsa om
resultaten 6verensstimmer med de forvantade” (s. 35).

De forvantade resultaten maste ocksa preciseras. Detta kraver dock att man dvergar fran
generella till myndighetsspecifika direktiv (s. 152). Regeringen maste enligt
propositionen

"vara sa klar och tydlig som méjligt i sina uppdrag. Innehall och inriktning bor
om mojligt anges pa sadant satt att det i efterhand kan avlasas om myndigheterna
l6st sina uppgifter. Kvalitetskrav och ambitionsnivaer bor anges sa konkret som
mojligt” (s. 35).

Regeringen agnar en del utrymme 4t att diskutera behovet av effektiva
matt- och mattekniker for uppféljning (se t.ex. s. 34 ff). Man vill bl.a.
utarbeta "metoder fOor produktivitetsmatningar som bor kunna utnyttjas i
resultatuppfoljningen” och bedriva ett utvecklingsarbete for "att fa fram
matt pa produktivitet och service” (s. 36).

Genom 1988 ars kompletteringsproposition sker det formella sjosattandet
av den nya styrstrategin. Har anvander regeringen ocksa begreppet “mal-
och resultatorienterad styrning”. Nagot vasentligt nytt jamfort med verks-
ledningspropositionen fors inte fram, men en del fortydliganden och
preciseringar gors. Och aterigen star budgetprocessen i centrum. De nya
myndighetsspecifika direktiven ségs vara ”av avgorande betydelse” for den
treariga modellen (s. 71). Har kan regeringen ge “olika planeringslinjer for
verksamheten, bestalla sérskilda redovisningar eller analyser inom nagot
omrade, ange avgransningar och inriktning av den férdjupade analysen for
stora och komplicerade verksamheter m.m.” (s. 71 f.)

Pa basis av de myndighetsspecifika direktiven skall myndigheterna vart
tredje ar lamna en fordjupad anslagsframstéllning. Den skall omfatta "hela
den verksamhet, dvs. forvaltning, tranfereringar, regelsystem, tillsyn m.m.,
som myndigheterna administrerar eller ansvarar for” (s. 70). Verksam-
hetens resultat skall analyseras “bade vad galler resursforbrukning, presta-
tioner och effekter”, och analysen skall omfatta “den narmaste foregaende
femarsperioden” (s. 72). Under de tva mellanliggande aren skall myndig-
heterna lamna en forenklad anslagsframstéalining som bor kunna begrénsas
till tekniska berakningar” (ibid.). Dock skall myndigheterna &ven inkomma
med en arlig resultatredovisning. Denna skall “kortfattat och pa ett dven i
ovrigt tillgangligt satt med information om kostnader, prestationer,
nyckeltal, produktivitetsutveckling m.m. redovisa hur verksamheten
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utvecklats under foregaende budgetar, ekonomiskt och verksamhets-
massigt” (ibid.)

Genomforandet

Saval utredningarna som regeringens propositioner & i stora delar relativt
adlmant hdllna. De anger endast huvuddragen i den nya styrstrategin.
Regeringen konstaterar ocksa i verksledningspropositionen att det " aterstar
ett viktigt arbete med att i vasentliga hdnseenden konkretisera vad som kan
och bor uppnas utifran de ambitioner och riktlinjer som har redovisats.”
Avgorande for resultaten & den " attityd, erfarenhet och kompetens som de
olika deltagarna i processen har.” Det & darfor viktigt att ”arbetet drivs
mamedvetet och med stor kontinuitet”, men ocksa att "rad och stod ges”,
” kompetensuppbyggnad sker” och " erfarenheter tilldts vinnas och omséttas
| praktik” (prop. 1986/87:99 s. 150).

| 1988 ars kompletteringsproposition dterkommer detta forhallningssétt.
Regeringen understryker att det & nya idéer som provas. Exempelvis
forsoker regeringen distansera sig fran de tidigare forsoken med program-
budgetering (prop. 1987/88:150 bil. 1, s. 73). Regeringen menar att det kan
ta tid for den nya styrstrategin att finna dess rétta former. Déarfor bor
utvecklingsarbetet bedrivas " med verklighetsforankring” och ett ” stort métt
av pragmatism”. Det anses inte minst gélla arbetet med att utveckla
"former for en mal- och resultatorienterad styrning” (ibid. s. 69).

"Forandringarna maste genomforas stegvis och nya forandringar kommer fort-
l6pande att aktualiseras. Det ar saledes inte fraga om att inféra en viss given
l6sning. Det handlar snarare om att pabdrja ett arbete i en viss riktning dar bered-
skapen maste vara hog for en l6pande omprovning” (ibid. s. 70).

Ett tydliggorande gor dock regeringen. Man framhaller att “undantagen bor
minimeras sa langt mojligt” vad galler huvudstrukturen och att samtliga
myndigheter “skall lamna en arlig resultatredovisning och en fordjupad
anslagsframstéllning vart tredje ar”. Men inom ramen for detta bor
formerna for styrningen “anpassas till forutsattningarna inom varje
verksamhetsomrade” (s. 73).

Genomforandet av dessa 6vergripande idéer dverlatsi alla vasentliga delar
pd RRV och Statskontoret under Overinseende av Finansdepartementet
(Sandahl 1999 s. 11). De skulle utforma forordningar och till&mpningsfore-
skrifter som reglerar gava budgetarbetet och budgetdokumenten, utveckla
matt- och méttekniker och metoder for produktivitetsmétningar, utforma
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metodskrifter for myndigheterna och bedriva utbildningsverksamhet etc. |
sédva verket hade RRV och Statskontoret redan varen 1985, alltsa innan
Verksledningskommittén lade sitt betankande, inlett en forsbksverksamhet
med tredriga budgetramar pa sex myndigheter. Dessa utvidgades till 20 aret
darpa (prop. 1986/87:99 s. 152). | sdval RRV:s som Statskontorets utvarde-
ringar av forsoksverksamheten finns kritik, men dutsatserna & likvéa
relativt positivt hallna och man forordar en fortsatt verksamhet (se vidare
avsnitt 5). Regeringen hanvisar ocksa till dessa resultat i verkslednings-
propositionen.

Under borjan av 90-talet nér tredrsbudgeteringen infordes i full skala skulle
systemet dock komma att stéta pa mer alvarliga motgangar. Det visade sig
bl.a. att regeringen pa grund av pagaende aktiviteter och forandringar i
omvarlden inte ville beviljatredriga ramar; systemet forutsatte en ” stabilitet
som inte finns” (RRV 1996a s. 127). Departementen lyckades inte heller
precisera sina krav i de myndighetsspecifika direktiven. Signaler om hur
myndigheternas verksamhet borde forandras och vilka beslut som kan bli
aktuella var svaga (ibid.). De fordjupade anslagsframstéliningarna under-
léttade inte heller alltid statsmakternas styrning. Manga myndigheter
lyckades genom sitt kunskapsovertag och majligheter att paverka direkti-
ven vanda informationsflodet till sin fordel (ibid. 126 f.). Stefan Lindstrom
menar att det "fanns exempel pa andagsframstallningar som omfattade vél
dver tusen sidor, uppdelade pa ett stort antal bilagor for att kunna anvandas
narmast som reklammaterial av myndigheten” (Lindstrom 1997 s. 53).

Motgangarna ledde till att tredrsbudgeteringen tonades ner, och redan 1994,
blott fyra ar efter att de forsta fordjupade anslagsframstéllningarna lamnats,
genomgick endast tio myndigheter fordjupad provning (RRV 1996a s. 125
f). | stallet kom arsredovisningen och regleringsbrevet att bli de centrala
budgetdokumenten, och ar sa an i dag (Sandahl 1999 s. 39). Dessa
dokument har med tiden kommit att bli ganska omfattande, och det finns
gott om bestdmmelser och végledningsdokument som anger hur de skall
utformas. Manga myndigheter upplever de krav som finns pa dokumenten
som bade omfattande och detaljerade (ibid s. 12). Som namnts tidigare har
begreppet "forvetenskapligande” anvants for att beskriva utvecklingen.

Arsredovisningen hade endast namnts i korthet av regeringen i de bada
ovan diskuterade propositionerna, och regleringsbrevet inte alls. Men det
som skrevs om arsredovisningen (i KP 1988 talas om “den arliga resultat-
redovisningen”, se ovan) gav RRV och Statskontoret vida mojligheter att
utveckla dokumentet. Regeringen hade ju ocksad ihardigt papekat att
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regeringen maste precisera vad den vill ha for information av myndig-
heterna, och regleringsbrevet framstod har som ett [ampligt dokument.

Arsredovisningen regleras i dag i Forordningen om &rsredovisning och
beslutsunderlag (SFS 2000:605). Den forordningen ersatte den 1 januari
2001 Forordningen om myndigheternas arsredovisning m.m. (SFS
1996:882). Enligt forordningen skall arsredovisningen bl.a. besta av resultat-
redovisning, resultat- och balansrékning samt andagsredovisning och finan-
sieringsanalys. | resultatredovisningen skall myndigheten ”redovisa och
kommentera verksamhetens resultat i forhadlande till de ma och i enlighet
med de krav pa dterrapportering som regeringen har angivit i regleringsbrev
eller i nagot annat beslut.” Men i de fall regeringen inte har angivit nagra
sadana krav " skall myndigheten redovisa och kommentera hur prestationerna
har utvecklats med avseende pa volym, intakter, kostnader och kvalitet.”

Ekonomistyrningsverket (ESV) har preciserat dessa krav ytterligare (ESV
Cirkul& 1999:3). Myndigheterna skall enligt ESV ”kommentera de resultat
som redovisas och redogéra for vasentliga externa och interna forhdlanden,
t.ex. omvérldsforandringar, organisatoriska forandringar etc., som har paver-
kat resultaten.” Vidare skal informationen i resultatredovisningen omfatta
” de tre senaste rékenskapsaren och vara jamforbara 6ver tiden.” Uppgifternai
resultatredovisningen skall ocksa "baseras pa dokumenterade data och
métmetoder” .

Aven vad galler regleringsbreven har ett betydande utvecklingsarbete agt rum
inom RRV, Statskontoret och Finansdepartementet. Omfattade forsok har
gjorts att i olika metodskrifter forklara och precisera hur malstyrning bor ga
till. Exempelvis menar Statskontoret i en rapport fran 1990 att mal egentligen
bara ar en 6vergripande beteckning pa flera olika sorters mal. Man skiljer pa
inriktningsmal, resultatmal, effektmal, produktionsmal och interna produk-
tionsmal (Lindstrom 1997 s. 58 f.). Sedan 1991 innehaller regleringsbrevet
en sarskild verksamhetsdel (RRV 1994 s. 22). Den innehaller arliga mal,
aterrapporteringskrav och uppdrag. Det finns tva typer av arliga mal:
effektmal och verksamhetsmal. Effektmalen anger vilka effekter verksam-
heten syftar till att uppna, medan verksamhetsmalen fokuserar pa vilka
prestationer myndigheten ska framstélla. Malformuleringarna skall i storsta
mojliga utstrackning folja de s.k. SMART-kriterierna. Det innebéar att
malen skall vara (Ds 2000:63 s. 54):

"Specifika:  de skall tydligt ange vad som skall uppnas.
Métbara: de skall vara mojliga att folja upp med hjalp av resul-
tatindikatorer, nyckeltal eller liknande.
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Accepterade: de skall vara accepterade och uppfattas som relevanta
av dem som skall genomfora den aktuella verksam-

heten.
Realistiska: de skall vara mojliga att uppna.
Tidsatta: tidpunkten da malen skall vara uppnadda skall anges.”

Aterrapporteringskraven syftar till att dela in verksamheten i en struktur
som blir styrande for hur myndighetens resultat skall redovisas och vilken
typ av resultatinformation som efterfragas. | uppdragen kan regeringen i
princip beordra myndigheten att utreda vad som helst inom myndighetens
verksamhetsomrade.

Anstrangningarna att bygga storvulna och allomfattande modeller tycks
bara 6ka. Kulmen nas kanske i den rapport som Statskontoret skrev till det
s.k. VESTA-projektet 1998.% Rapporten, som heter Modell for resultatstyr-
ning i staten — underlag for en diskussion om hur den kan utvecklas (Stats-
kontoret 1998) omfattar 86 sidor och innehaller en mycket ambitids och
detaljerad diskussion om bl.a. hur mal bor struktureras, resultat redovisas
och verksamheter omradesindelas. Det talas om utgiftsomraden, politik-
omraden, verksamhetsomraden, resultatomraden, verksamhetsgrenar och
program; om riktvarden, nyckelmal, effektmal, prestationsmal, verksam-
hetsmal, resultatkrav och operativ struktur; om &garansvar, forvaltaransvar,
uppdragsgivaransvar och uppdragstagaransvar; om resultatomradeshierar-
kier och effektkedjor. Avsikten med allt detta att konstruera ett system déar
resultatstyrning, redovisning och budgetering knyts samman. Enligt
VESTA skall systemet skapa effektivitet, 6versikt och transparens (Ds
2000:63). Andra bedomare ar mer tveksamma. Sa skriver exempelvis Carl
Tham angdende motiveringen att systemet skall medféra 6kad holism,
tydlighet och transparens:

"Det later lagom oskyldigt, till och med rimligt, men bakom ligger en kommando-
filosofi forkladd i en narmast ogenomtranglig byrakratisk jargong som ocksa
skapar en osakerhet om vad det hela egentligen innebér” (Tham 1999).

Héar bor ocksd ndmnas att ansvaret att besluta om den interna organisatio-
nen och att tillsétta chefer har kommit att delegeras ytterligare. | verksled-
ningspropositionen medgav regeringen visserligen att en fullsténdig decent-
ralisering till myndigheter skulle kunnabidratill en ” storre smidighet’. Men
detta skulle samtidigt minska regeringens formaga att styra samhallsutveck-

8 VESTA star for Verktyg for Ekonomisk styrning i STAten och utgérs av en arbetsgrupp inom
Finansdepartementet (se dven avsnitt 6.)
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lingen. Regeringen andot sig till Forvaltningsutredningen och Verkded-
ningskommittén som ansag att beduten var politiskatill sin karaktar:

”Omvandlat i organisationstermer kommer vérderingen av utvecklingen inom ett
samhalle normalt till konkret uttryck i vilka verksamhetsgrenar som blir foretradda
genom en myndighets indelning i olika avdelningar. Om detta bor regeringen
besluta. Detaljutformningen bér ankomma pa myndigheterna” (prop. 1986/87:99 s.
39).

Sju & senare & tongangarna annorlunda. Regeringen foredar 1994 att en
fullsténdig decentraisering av bedut om myndigheternas inre organisation
och chefstillséttningar bor ske. Motiveringen & knapphandig. Det finnsinga
spar als av den tidigare diskussionen om att besut om intern organisering
och chefstillsattningar har politiskainslag (se RRV 1996as. 201 f. och 208).

Kommentar

Ovan finns onekligen iakttagelser som talar for att beslutet att inféra
resultatstyrning har foljt ett rationalistiskt monster. Saledes tycks det initialt
ha funnits ett problem géllande férvaltningens styrbarhet, tillgénglighet och
flexibilitet. Detta féranledde regeringen att tillsétta olika utredningar for att
arbeta fram handlingsalternativ. Med dessa som grund fattade regeringen
ett beslut om att infora resultatstyrning i staten. Beslutet genomfordes sedan
av Statskontoret och RRV.

Det finns ocksa tydliga inslag av kontinuitet i processen, sétillvida att flera
idéer och forslag aterkommer i de olika bedutsfaserna, inte sdlan med
direkta hanvisningar bakdt. En dterkommande asikt & exempelvis att
regeringens beslutsunderlag behdver forbéttras och att budgetdokumenten
behtver utvecklas for att dstadkomma detta. En annan &r att regeringen
behover ange tydligare mal for forvaltningens verksamhet. Ytterligare en &
att Regeringskandliet behtver frigdra resurser for att fatta mer 6vergripande
och langsiktiga beslut; en delegering av detaljbeslut ses som nodvandig.
Vidare finns en sténdigt narvarande forhoppning om att myndigheternas
flexibilitet och kreativitet kommer att 6ka om de ges storre mgjlighet att
besluta om sin egen administration.

Man kan ocksa fa intryck av att vissa fordag har forts fram for att bereda
mark for kommande forslag. Forvaltningsutredningens klargoranden vad
gdller regeringens konstitutionella utrymme att styra forvaltningen ar ett
sadant fall. Resultatstyrningen bygger i hdg grad pa att departement och
myndigheter har informella utbyten med varandra, bl.a. géllande mafor-
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muleringar och resultatanalyser. Nar Verksedningskommittén och
regeringen forde fram sina fordag kunde de utga fran Forvaltningsutred-
ningen, som ju hade klargjort att informella kontakter i princip alltid &r
tilldtna mellan departement och myndigheter. Utan det klargorandet &r det
tveksamt om resultatstyrningsreformen alls hade kunnat g 6séttas.

Men det finns dven forhdlanden som talar emot att processen har foljt ett
rationalistiskt beslutsmonster. Processen framstar inte altid som linjar.
Resonemang som fors i processens senare delar & ibland svara att harleda
till tidigare. En del forslag och dtgarder kan t.o.m. sigas sta i direkt
motsatsstallning till idéer som forts fram tidigare. En sadan fraga galler
vem som skall forse Regeringskansliet med beslutsunderlag. Forvaltnings-
utredningen menar visserligen att myndigheterna kan forse Regerings-
kandliet med viktig information, men som jag ser det & anda ett av utred-
ningens huvudbudskap att andra aktdrer maste sta for huvuddelen av
beslutsunderlaget. Men ju langre fram i processen vi kommer desto mer
betonas myndigheternas roll som informationsforsorjare; andra aktorer
forsvinner.

Forvaltningsutredningen vill ocksa forlagga mycket av informations-
hanteringen utanfor budgetprocessen. Utdver att myndigheter rent allmant
kan ha svart att prova sin egen verksamhet i samband med &skande av
medel s anses tidsfristernai budgetprocessen vara alltfor korta for den typ
av information som regeringen behdver for att ompréva och omprioritera
verksamheter. Verks edningskommittén delar den asikten, men kommitténs
|6sning &r inte att forl&gga informationen utanfor budgetprocessen utan att
forlanga processen och gora den rymligare. Trots att tredrsbudgeteringen
sedan fallerade drogs inte slutsatsen att resultatstyrningen maste dverges. |
stéllet vreds intresset mot arsredovisningen och regleringsbrevet. Slut-
resultatet blev darmed att informationshanteringen, trots Forval tningsutred-
ningens och V erksledningskommitténs varningar, forlades till den ettariga
budgetprocessen.

En nérliggande fraga géller budgetdokumentens konkreta utformning. Bade
| utredningsbetankandena och i regeringens propositioner finns skrivningar
som uppmanar till aterhallsamhet vad géler budgetdokumentens omfatt-
ning och detaljeringsgrad. Verksledningskommittén menade ju att besluts-
underlaget redan i mitten av 80-talet i altfér hdg grad hade ”teknifierats’.
Den menar ocksa att deras forslag skall forstas som resursmassigt " rel ativt
blygsamt” (SOU 1985:40 s. 14). | verksledningspropositionen framhaller
regeringen att den nya budgetprocessen skall resultera i ”vasentligt |agre”
arbetsinsatser for budgetarbetet. Utvecklingen efter beslutet maste sigas ha
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tagit en annan vag. Budgetprocessen har inte blivit enklare utan tvartom
"teknifierats’ ytterligare. Och man kan knappast sga att genomforandet
har blivit resursméassigt ”blygsamt” eller att arbetsinsatserna blivit " vasent-

ligt 1&gre”.

Ytterligare en fraga som bor ndmnas i detta sammanhang & synen pa
politik och forvaltning. Forvaltningsutredningen paminner med jamna
mellanrum om att manga " administrativa’ beslut faktiskt ar politiskatill sin
natur. Aven vilka 6versyner som skall géras och vilken typ av information
som skall produceras & i grunden politiska fragor. Sdledes vill utredningen
att Regeringskandliet aktivt skall leda Oversynsarbetet. Utredningen vill inte
heller delegera alla beslut om myndigheternas interna organisation och
chefsrekryteringar. Verksledningskommittén haller med om detta. Men ju
langre fram vi kommer i processen desto mindre diskuteras det problema-
tiska i att forsoka dra en tydlig gréns mellan politik och forvaltning. |
processens senare delar tycks man vara évertygad om att det gar att draen
sadan grans.

Aven frdgan om verksamhets- och situationsanpassning verkar gaforlorad pa
vagen. De bada utredningarna understryker att forvaltningen & komplex och
heterogen och att myndigheterna maste styras pa olika sétt. Sarskilt Forvalt-
ningsutredningen varnar ocksa for en alltfor ensidig prioritering av den
demokratiska styrningen. Aven i regeringens bada propositioner framhdl|s att
den nya styrstrategin maste utformas med tanke pa de olika verksamheternas
sarart. | sin praktiska utformning har resultatstyrningen dock kommit att
brista i flexibilitet. Dels laggs stor generell vikt vid den demokratiska
styrningen. Departementen uppmanas att hela tiden styra myndigheterna;
andra varden har hamnat i skymundan. Myndigheterna styrs ocksa i langa
stycken efter generella principer. Oavsett verksamhetsomrade, storlek, resurs-
forbrukning etc. har myndigheterna exempelvis givits samma formella grad
av handlingsfrihet vad galler administrativa beslut (organisation, persond och
medelshantering). Resultatstyrningen i budgetprocessen tillampas pa ett
likartat sétt for alla myndigheter, och samtliga departement och myndigheter
uppmanas att intensifiera det informdla utbytet.

Samtidigt som vi altsd kan iaktta brister i kontinuiteten skall vi komma
ihdg att RRV och Statskontoret, som har stétt fér genomforandet, inte har
haft ett aldeles glasklart material att utga fran. Bade Verkslednings-
kommitténs beténkande och de bada propositionerna &r i hog grad Oppna
for tolkningar (jfr Brunsson 1990 s. 108, 115 f.). Man kan exempelvis fraga
sig vad Verksedningskommittén egentligen menar nér de séger att
regeringen a ena sidan bor styra mindre genom att minska detaljstyrningen
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av myndigheterna, men a andra sidan styra mer genom att utfarda mal och
ramar, som skall vara bade "fullstandiga och tydliga’? Olof Ruin och
Daniel Tarschys, som bada var ledamoéter i kommittén, pekade ocksa pa det
problematiska i detta budskap. | ett sérskilt yttrande, som péfallande ofta
refereras, stéller Ruin den hogst relevanta fragan vad skillnaden egentligen
a mellan "de mycket preciserade ma som man tydligen vill ha och de
detaljerade regler som man inte vill ha?’. (SOU 1985:40 s. 228). Tarschys
framhaller i en reservation att kommittén utgar fran ett alltfor ”snévt och
statiskt perspektiv’ nar den diskuterar malstyrning. Han menar att
kommittén i alltfor hog grad ser den politiska viljan som given. Och aven
om fragan hur politiska intentioner forverkligas &r viktig s3 menar han att
en val sa viktig frdga & "hur dessa intentioner successivt revideras och
utvecklas i ett samspel mellan politiska onskema och administrativa
erfarenheter” (ibid. s. 221).

Kommittén och regeringen sager sig ocksa vilja forenkla myndigheternas
arliga rapportering. Men samtidigt vill de utvidga bokslutet med en
verksamhetsberéttel se till en "komplett arsredovisning”. Det ligger onekli-
gen nagonting motstridigt i regeringens uttalande att den arliga resultat-
redovisningen "kortfattat och pa ett i ovrigt tillgangligt sétt” skall ge
information om "kostnader, prestationer, nyckeltal, produktivitetsutveck-
ling m.m.” och &aen redovisa "hur verksamheten utvecklats under
foregdende budgetdr, ekonomiskt och verksamhetsméassigt”. Tvetydigheter
finns ocksd betréffande verksamhetsanpassningen. A ena sidan framhéller
regeringen betydelsen av att olika myndigheter styrs pa olika sétt. Men i
nésta andetag sager man att undantagen sa langt mojligt bor minimeras vad
galler huvudstrukturen och att samtliga myndigheter "skall” lamna en arlig
resultatredovisning och en fordjupad anslagsframstélining vart tredje ar.

Men om underlaget har varit allmént och endast givit begrénsad végledning
for hur resultatstyrningen konkret skall utformas, varfor har da systemet
fatt den utformning som den har fétt? Varifran har RRV och Statskontoret
fétt sinaidéer? Genom att byta perspektiv och ta pa de sociologiskt institu-
tionella glasdgonen kan vi fafordag till svar pa den fragan.

4. Resultatstyrning som losning pa legitimitetsproblem

Sociologisk institutionalism har utvecklats inom organisationsteorin.® Den
grundlaggande idén &r att det i samhaéllet finns vissa vitt spridda och relativt

® Sociologisk institutionalism rymmer en rad olika idéer som utvecklats av flera olika forskare
(for en Oversikt, se Scott 1995). En gemensam idé ar dock att organisationer inom samma
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stabila beteendemdnster och normer, som genom sérskilda sociala proces-
ser blivit for-givet-tagna, eller institutionaliserade (Lind 1996). Dessa
institutioner har karaktdren av rationella myter (Scott 1992). De ar ratio-
nella for att de kan liknas vid regler som anger hur man bor agera for att
uppna vissa specifika mal. De ar myter for att de uppfattas som sanna,
effektiva och viktiga, inte for att detta undersokts pa tillborligt sétt utan for
att de &r igenkénda och socialt accepterade — de &r sanna darfor att man tror
pa dem (Lind 1996; Jepperson 1991; Jacobsson 1994).

Till skillnad fran det rationaistiska perspektivet, som bara fokuserar
organisationernas tekniska omvérld, menar man har att organisationer i
betydande utstréackning ocksa paverkas av den institutionella omvarlden.
Organisationer — vare sig det ror sig om stater, foretag eller myndigheter —
anpassar sig till institutioner, alldeles oavsett hur detta paverkar effektivi-
teten (Meyer och Rowan 1991). Olika idéer och tekniker som cirkulerar i
samhéllet & sdledes inte enbart att betrakta som en uppséttning (eventuella)
|6sningar pa effektivitetsproblem som organisations edningar fritt kan vélja
bland utan nagot som alltid paverkar organisationer. Till grund for detta
tankesétt ligger idén, att férestaliningar om och varderingar av organisatio-
ner bland annat formas av om de anvander vissa strukturer, processer och
ideologier som omvéarlden uppfattar som betydelsefulla, rationella och tids-
enliga. Genom att anpassa strukturer och arbetssatt till sadana institutioner
ges alltsa organisationer mojlighet att framstd som korrekta och moderna.
Organisationer antas ocksa vara synnerligen bendgna att framsta som
korrekta och moderna, eftersom det ger organisationen legitimitet, vilket i
sin tur underlattar tilldelning av resurser fran omgivningen och darmed
dverlevnad palangre sikt (Jacobsson 1991).

Har ifragasatts alltsa idén om att det uteslutande ar konkreta konsekvenser
kopplade till organisationers maluppfyllelse och effektivitet som styr
beslutsfattandet. Organisationer efterstravar primart att upptrada pa ett
korrekt, och inte pa ett effektivt, satt. De viktigaste fragorna som behover
besvaras i en viss beslutssituation &r inte sadana som ror effektivitets-
maximering utan i stéllet vad andra viktiga aktorer tycker och vilket

omrade - eller "institutionella falt” - utsatts for forandringsmekanismer som &r starkt likrik-
tande. Dessa mekanismer kan dock vara av olika slag. DiMaggio och Powell (1991) pekar pa tre:
tvingande, normativa och mimetiska. | det forsta fallet beror likriktningen pa att organisationer
utsatts for samma formella regler, t.ex. lagar och férordningar, vilka tvingar dem att férandra
sin verksamhet. | det andra fallet beror likriktningen pa att individer med gemensam norm-
uppfattning, t.ex. en viss utbildningskategori (ekonomer, jurister eller tekniker), far okat infly-
tande i organisationerna. | det tredje fallet beror likriktningen pa att organisationer efterliknar
andra organisationer som de uppfattar som moderna och framgéangsrika. Min framstallning
fokuserar den tredje fordndringsmekanismen, den mimetiska, dar John Meyer ar en av
férgrundsgestalterna.
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agerande som kan anses vara det lampligaste. Man soker handlingsalterna-
tiv som far en sjalvklar eller icke ifragasatt status. Med detta synsatt kan
l6sningar forega problem (Cohen m.fl. 1972; Kingdon 1995). Idéer om hur
organisationer skall organiseras och arbeta ses ju som “moden” som sprids
mellan organisationer, ofta pahejade av olika reformivrare. Lésningarna
finns alltsa pa forhand, och de kopplas till problem allteftersom de upptra-
der.

Det ovan sagda betyder inte att organisationer &r ointresserade av att verk-
samheten fungerar effektivt. Alla organisationer & mer eller mindre
berorda av bade effektivitetskrav och ingtitutionella krav. De efterstravar
att effektivisera och kontrollera sin verksamhet samtidigt som de vill fram-
st som korrekta och moderna. Denna dubbla 6nskan kan ibland leda till
problem, dels genom att olika institutioner kan sta i motsattning till
varandra, dels genom att institutioner kan sta i motséttning till kraven pa
effektivitet. Organisationen reagerar olika for att undkomma dessa
problem. En ofta diskuterad reaktion ar s.k. sérkoppling (Meyer & Rowan
1991; Brunsson & Olsen 1991). Det innebér att vissa aktiviteter som
organisationen sarskilt varnar om skiljs fran andra aktiviteter som ar insti-
tutionaliserade och som organisationen darfor garna visar upp. Sarkoppling
innebér sdedes att organisationer skapar tva uppséttningar strukturer,
processer och ideologier: en formell och en informell. Genom att for
omvérlden enbart visa upp den formella framstér det som om de arbetar
efter vissa stabila, standardiserade och legitima strukturer och arbetssatt
medan de i gélva verket kontinuerligt varierar och anpassar den faktiska
verksamheten till praktiska omstandigheter.

Manga menar att resultatstyrning &r ett sadant for-givet-taget handlings-
monster som beskrivits ovan — alltsa en institution. Man ifragasatter att
resultatstyrningen har vuxit fram enligt ett rationalistiskt beslutsmonster.
Resultatstyrning kan inte ses som en unik I6sning som formats, provats och
anpassats under kontrollerade former inom det svenska utredningsvasendet
for att 16sa unikt svenska problem kopplade till statsforvaltningen. | stéllet
har resultatstyrningen (kanske inte begreppet men val idéinnehallet)
"importerats” utifran. Staten har befunnit sig i en legitimitetskris och tittat
sig runt omkring efter forebilder att imitera utan att bry sig sarskilt mycket
om dessa forebilders satt att organisera och arbeta lampar sig for staten.

Om nu resultatstyrning har vuxit fram pa detta modebetonade satt sa& menar
jag, precis som i fallet med den rationalistiska beslutsmodellen, att bor
finnas spar som kan bekrafta det. Har kan man dock kanske inte férvanta
sig lika tydliga spar. Sarskilt problematiskt ar det offentliga trycket. Aven
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om okritisk imitation har férekommit ar det knappast att forvanta att detta
sags explicit i utredningar och propositioner. Sannolikt forsoker man déar fa
processen att framsta som sa rationalistisk som mojligt. Det innebar natur-
ligtvis inte att exempelvis FoOrvaltningsutredningens och Verkslednings-
kommitténs betdnkanden inte kan anvéndas om man vill studera resultat-
styrningens framvaxt utifran det sociologiska institutionella perspektivet.
Men det forutsatter att de utsatts for en noggrann textanalys, vilket de mig
veterligen inte har. | detta avsnitt forlitar jag mig i stéallet i hog grad pa
annan forskningslitteratur.

Hur skall man da mer konkret ga tillvaga? Vilken typ av iakttagel ser maste
man gora for att kunna pasta att detta perspektiv har ett stort forklarings-
varde? Jag letar efter fyra iakttagelser. FoOr det forsta bor staten i ett
inledningsskede ha befunnit sig i en legitimitetskris.’® For det andra maste
det ha funnits forebilder; staten maste ha haft tydliga foredomen nér de
utarbetat resultatstyrningen, och styrstrategin maste darfor ha tillampats pa
andra stéllen &n inom svensk statsforvaltning. FOr det tredje bor det ha
funnits kanaler mellan forebilderna och staten; det bor ha skett nagon form
av idé och kunskapsutbyte. For det fjdrde bor det inom staten finnas
tydliga exempel pa sarkopplingar. | det foljande undersoker jag detta under
rubrikerna L egitimitetskrisen, Forebilderna, 1déspridarna och Sarkoppling-
arna

Legitimitetskrisen

Bo Rothstein pekar ut legitimitetskriser som den kanske viktigaste forklar-
ingen till uppkomsten av olika forvaltningsformer i den moderna valfards-
staten (Rothstein 1991). Som framgick av foregdende avsnitt fanns det
ocksa under 70-talet vitt spridda forestallningar om att staten hade hamnat i
djupa och svarbemastrade effektivitetsproblem. Problemen gallde saval
riksdagens och regeringens styrformaga som forvaltningens tillganglighet
och kostnadsmedvetenhet. Dessa problem uppfattades vara av sadan digni-
tet att de t.o.m. paverkade valutgangen 1976. Jag tanker héar inte aterupp-
repa vad som sagts i foregaende avsnitt utan konstaterar bara att det inte
saknas beldgg for att statsforvaltningen under 70-talet befann sig i en djup
legitimitetskris (jfr Lind 1996; Czarniawska 1986).

19 Det skall sagas att perspektivet inte alls férutsétter att en organisation, t.ex. staten, befinner
sig i en legitimitetskris for att imitationsprocessen skall sétta igang, men det torde paskynda och
forstarka processen.
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Forebilderna

Hur ar det d& med forebilderna? At vilket héll vande staten blickarna nar
den i sin iver att komma ur legitimitetskrisen letade efter nya satt att
organisera och styra forvaltningen? | litteraturen aterkommer tva for denna
fraga relevanta teman. Det ena ar att idéerna och teknikerna har hamtats
fran det privata naringslivet, det andra att de har hamtats fran andra lander.

Foretaget som forebild

Inledningsvis skall hdr s&gas att varken Forvaltningsutredningen eller
Verksledningskommittén lyfter fram foretaget som ett exempel som
offentlig verksamhet bor ta efter. Visserligen gors jamforelser, men ord
som foretag och naringsliv forekommer i ytterst begrdnsad omfattning.
Verksledningskommittén menar att den i stor utstrdckning grundar sina
forslag p& egna genomférda studier inom staten (SOU 1985:40 s. 33 f.)."!

Det finns dock material som indikerar att atminstone Verkslednings-
kommittén har sneglat pa det privata naringslivet. Exempelvis héavdar
Tarschys i sin reservation att kommittén har haft féretaget som forebild néar
den diskuterat val av styrelseform for myndigheterna, och da mer precist
modellen dér styrelsen har fullt ansvar. Tarschys skriver: I beskrivningen
av ledamoternas uppgifter och skyldigheter ar det omisskannligen aktie-
bolagets styrelse som har varit forebild for den nya verksstyrelsen” (SOU
1985:40 s. 218).

Aven Nils Brunsson, som genom en intervjuundersokning har forsokt
skaffa sig en bild av hur Verksledningskommittens arbete gick till, drar
slutsatsen att kommittén har haft foretaget som inspirationskalla. Och da
inte bara betraffande myndigheternas ledningsform utan ocksa i fraga om
styrning och planering:

”Idéerna ansags stamma Gverens med vad som gallde i det privata naringslivet.
Utvecklingen dar ansags ga at samma hall. Den beskrevs narmare av naringslivets
representant i kommittén. Idéerna betecknades ocksa som ’foretagsekonomiskt
allmangods’, dvs. vad alla vet bor galla i foretag och andra organisationer. Over-
allt talade man om malstyrning, langsiktighet och klara styrnings- och ansvars-
forhallanden” (Brunsson 1990 s. 109).

1! Dessa empiriska studier redovisas i rapporten Fakta om statliga myndigheters ledning (Ds C
1985:16). Kommittén hade ocksa tillgang till en intervjuundersékning med 25 departements-
foretradare genomford av RRV (RRV Dnr 1983:94).
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Utover Tarschys och Brunssons iakttagelser kring Verksledningskommit-
téns arbete finns det en tdmligen rikhaltig litteratur av mer allméan karaktar
som hévdar att staten har det privata foretaget som forebild nar den
utvecklat senare ars styrmodeller. Lat mig hér endast ge nagra exempel.

Redan i mitten av 80-talet, alltsa innan Verkledningspropositionen utarbe-
tades, utkom ett antal skrifter som tar upp fragan om forvaltningens "fore-
tagisering” eller “marknadsorientering”. Konsulten och tidigare statskonto-
risten Gunnar Pihlgren inleder sin bok Management i FoOrvaltningen —
effektivitet & fornyelse fran 1985 med konstaterandet att det finns “en klar
trend mot ’néringslivstdnkande’ och en langtan efter néringslivets villkor
inom manga offentliga organisationer” (s. 7). Han menar att det inom
offentlig verksamhet under lang tid har funnits “en éverdriven fixering vid
den formella organiseringen och det skrivna regelsystemet”, men att en
"foretagskultur” nu haller pa att sprida sig aven i offentliga organisationer
(s. 90).

Aven statsvetaren och journalisten Anders Mellbourn framholl i mitten av
80-talet i sin bok Bortom det starka samhéllet (1986) naringslivets paver-
kan pa fornyelsearbetet i staten. | sin beskrivning av forvaltningspolitikens
utveckling i Sverige skriver han:

"Till forutsattningarna for fornyelsearbetet i den offentliga sektorn hor ocksa den
utveckling och de modevagor som under 1980-talet praglat foretagsvarden. Det
offentliga intresset for service och malstyrning sammanfaller med en tid da
personalutveckling medelst exempelvis charmkurser och ledarskapstraning, en
inriktning pa vad som numera &ven pa svenska kallas management, med
koncerntankande och resultatansvar, ar det som galler i organisationsteori och
foretagsfilosofi. (— — —) Sjalvfallet har inte den offentliga sektorn, dé&r ungefar en
tredjedel av alla arbetande i Sverige ar sysselsatta, forblivit oberord av allt detta”

(s. 27 1).

Ocksa foretagsekonomerna/organisationsteoretikerna Bengt Jacobsson och
Barbara Czarniawska var tidigt ute med att framhalla foretaget som
forebild for den forandrade styrningen i staten. | boken Politik och ekonomi
— en kritik av rationalitet och samhallsplanering, redigerad av Nils
Brunsson och utgiven 1986, framhaller exempelvis Jacobsson i en artikel
om styrmodeller i staten att [d]e modeller som i dag tycks védxa i popula-
ritet (...) ofta baseras pa forestallningar om hur privata foretag styrs” (s.
52). Han fragar sig ocksa hur det kan komma sig "att idealmodeller fran
privata sektorn kan ha sa stark dragningskraft pa den offentliga sektorns
organisationer?” (s. 72). Czarniawska menar i samma bok att ansvaret for
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den offentliga sektorns daliga finanser under 70-talet ofta pastods ligga
inom forvaltningen och att nya ideal soktes:

”Den positiva hjalten i Sverige blev darfor det privata néringslivet, som Gverlevt
den ekonomiska krisen och nu visar pa tillvaxt. | detta lage maste den offentliga
sektorn vanda kappan efter vinden: decentralisera, bli effektiv och serviceinrik-
tad” (s. 83).

Till grund for Czarniawskas diskussion ligger en intervjuundersokning med
43 generaldirektorer i staten. Ett resultat av den var “insikten om den
symboliska roll som det privata nadringslivet hade for den offentliga
forvaltningen” (s. 95). Hon menar att naringslivet sdgs som en “hjalte, en
forebild och inspirationskélla”; som den “vackrare systern” (s. 95, 103).
Angaende de nya styridéerna i staten skriver Czarniawska:

"Det senaste pabudet ar att myndigheterna, med riksdag och regering som
ledningscentrum, skall styras pa samma satt som koncernforetag. (- — —) Bade
inom och utanfor den offentliga sektorn uppfattades de traditionella styrinstru-
menten som otillrackliga. Darfor foresprakades mer ’Gppna’ och ekonomiskt
inriktade styrformer, liknande de som anvandes i den privata sektorn” (s. 85, 98).

Utifran intervjuerna havdar Czarniawska ocksa att det har vuxit fram en
grupp “nya generaldirektorer” i staten. Till skillnad fran “de traditionella
generaldirektorerna” som karakteriseras av rollerna “offentlig tjansteman”
och “expert” sa karakteriseras “de nya” av rollerna “entrepreneuren” och
“organisationsledaren”. De bada senare rolltyperna har klara drag av
foretagsledare (s. 91 1.).

Nar statsvetaren Peter Ehn ungefar ett halvt decennium efter Czarniawska
genomforde en liknande studie, dar han utifran djupintervjuer med ett stort
antal statstjansteman™ delar in dem i olika rolltyper, kunde han géra iaktta-
gelser som paminner om Czarniawskas. Sa konstaterar han i sin avhandling
Maktens administratorer att "den marknadsorienterade tjanstemannen” har
starkt sin stallning betydligt under 70- och 80-talen pa bekostnad av "den
politiskt orienterade” och “den réttsligt orienterade” tjanstemannen (Ehn
1998 s. 183). Den marknadsorienterade tjanstemannen karakteriserar han
pa foljande satt.

”Rolltypens idealbild &r det privata foretaget och forvaltningen bor styras med det
privata naringslivet som forebild. (— — —) Den offentliga férvaltningen ar generelit
sett trog och alltfor formbunden. En avreglering &r nodvandig. Det ar ocksa

2 Ehns studie inbegriper omkring 100 tjansteman pa olika nivaer: statssekreterare, verkschefer
och departementsrad. Han gor ocksa jamforelser med en liknande studie fran 1971 av Anders
Mellbourn. Den omfattade 120 tjansteman.
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nodvandigt att tjanstemannen far en 6kad handlingsfrihet. Mal- och resultatstyr-
ning utgor hér ett viktigt redskap. Marknaden utgor den givna normen. Bland
annat behdver l6nerna och rekryteringsforfarandet inom forvaltningen marknads-
anpassas. Ett centralt varde ar effektivitet. | det marknadsorienterade rolimonstret
definieras effektiviteten i forsta hand med den privata sektorn som forebild” (s.
130).

| sina slutsatser h&dvdar Ehn att merparten av de verktyg som regeringen
valde under 80-talet i syfte att effektivisera den offentliga férvaltningen
”hade sitt ursprung inom den privata sektorn. Samtidigt som den offentliga
verksamheten kom att utsattas for allt intensivare kritik fordes den privata
sektorn fram som ett ideal for det offentliga” (s. 276 f.). Utvecklingen fran
ungefar mitten av 80-talet innebar, enligt Ehn, "ett segertag for marknadens
och det privata naringslivets idéer” (s. 284). Och han paminner oss om att
mal- och resultatstyrning introducerades under 1980-talet, da i stort sett allt
som hade sina rétter inom det privata naringslivet togs emot med 6ppna
armar inom den offentliga sektorn” (s. 287).

Nagra ar efter det att Ehn hade genomfort sin undersokning stéllde stats-
vetaren Lennart Lundquist fragan om verkschefen ar dmbetsman eller
direktor. 1 en bok, som just bar titeln Ambetsman eller direktér? (1993),
skriver han:

"De gamla ambetsmannaidealen har fatt konkurrens av idéstromningar hamtade
fran det privata naringslivet. Lite tillspetsat brukar man uttrycka det som att
ambetsmannen byts ut mot direktoren. Detta ar bara ett symptom pa ett bredare
fenomen. Hela 1980-talet har karakteriserats som ett ekonomismens decennium,
dar karnan har varit rationalitet, effektivitet och produktivitet med férebilder
hamtade fran de privata foretagen” (s. 8).

Aven foretagsekonomen Rolf Lind konstaterar i sin bok Moderna myndig-
heter fran 1996 att statsforvaltningen i hog grad har hamtat inspiration fran
den privata sektorn. Utifran ett antal empiriska studier inom skilda
verksamhetsomraden, dar den forandrade forvaltningsstyrningen ingar som
ett centralt tema, sammanfattar han de senaste 20 arens utveckling i tre
trender. En kallar han “foretagiseringstrenden”. Med detta asyftas “att man
inom den offentliga forvaltningen, genom att adoptera egenskaper och
attribut som forknippas med affarsforetag som verkar pa en marknad,
anpassar sig till organisatoriska normer och ideal som vid en viss tidpunkt
framstar som dominerande i samhallet” (s. 69).

Slutligen kan har ocksa ndmnas de bada antologierna Ledning av foretag
och forvaltningar fran 1991 (Arvidsson och Lind, red.) och Organisations-
experiment i kommuner och landsting fran 1994 (Jacobsson, red.). Bada
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domineras av foretagsekonomer, och i flera bidrag framhalls att det privata
naringslivet har varit forebild for senare ars forandrade styrning av offent-
lig verksamhet.

Har finns ocksa skal att namna en del centralt ledda insatser under framfor
allt 80-talet som riktades mot statstjanstemannen i syfte att &ndra deras
attityder och forhallningssatt. Dels genomfordes ett stort antal utbildningar
med hogre tjansteman. Generaldirektorerna hade fatt hora att ledarskapets
kvalitet inom det offentliga var underlégset det privata (Czarniawska 1986
s. 98). Chefsutbildningarna inriktades pa “fornyelse” och sags som “ett
instrument att mera direkt utveckla verksamhetens funktion och effektivi-
tet” (prop. 1986/87:99 s. 80). Civilminister Holmberg och hans medarbe-
tare pa Civildepartementet for ocksa land och rike runt och holl "massor i
statens tjanst” dar man héavdade att de stela byrakraternas tid var forbi och
att de nu maste ge plats at moderna, handlingskraftiga och serviceinriktade
managers (se Mellbourn 1986 s. 52 ff; Ehn och Sundstrém 1997 s. 129 f.).

Det tycks alltsa ha funnits en forebild for de forandrade styrformerna i
staten — det privata naringslivet. En viktig anmérkning ar dock att de refere-
rade forfattarna knappast menar att forebilden ar en nyanserad bild av hur
foretag 1 praktiken leds utan snarare en idealiserad bild av ett extremt
rationellt foretag. Namnas bor ocksa att foretagiseringsvindarna under de
allra senaste aren tycks ha mojnat en aning. Exempelvis menar Ehn att
rattssakerhetskraven ater har kommit i blickpunkten (Ehn 1998 s. 286). | en
helt nyligen genomférd intervjuundersékning med 41 generaldirektorer —
som for ovrigt &r en uppfoljning av Czarniawskas ovan refererade under-
sokning — gor Kristina Genell samma iakttagelse (Genell 2000 s. 22).
Generaldirektorerna av i dag framhaller ihardigt skillnaderna mellan privat
och offentlig verksamhet och att det finns granser for vilka jamforelser som
kan goras. Men foljande slutsats av Genell indikerar samtidigt den
betydelse som det privata néringslivet har haft, enligt verkscheferna.

"Vad géaller myndighetscheferna och ’deras’ organisationer sa har man under ett
antal ar tvingats anamma idéer och modeller fran naringslivet i en sadan utstrack-
ning att man nu forsoker distansera sig fran dem. Att efterlikna naringslivet haller
pa att bli omodernt’. En annan tolkning &r att naringslivsinflytandet numera ar
taget for givet och darfor inte ar nagot som man direkt framhaller. Man har sjalv
blivit *den vackra systern’ och ser darfor ingen anledning att fortsatta gora
jamférelser” (s. 56).

Andra lander som forebilder
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Inte heller andra lander tas upp 1 sarskilt stor utstrackning av Forvaltnings-
utredningen och Verksledningskommittén. En del internationella utblickar
gors dock. | betdnkande Fornyelse genom omprévning (SOU 1979:61)
hédvdade ju Forvaltningsutredningen att det i budgetarbetet sallan sker
nagon reell omprévning verksamheterna. Men utredningen konstaterar
samtidigt att studier av budgetprévning i olika lander och pa olika nivaer i
det offentliga systemet har visat att detta ar ett allmangiltigt forhallande™ (s.
43). Utredningen namner sedan forsoken i USA med “performance budge-
ting” och ”zero-base budgeting” (ibid.). Utredningen for ocksa fram forslag
om att tidsbegransa beslut (s. 73 ff). Om detta forslag baseras pa egna
empiriska studier framgar inte, det tycks inte sa. Daremot framhaller
utredningen att tidsbegransade beslut har provats i USA, s.k. solnedgangs-
lagstiftning. Saval innehallet i denna amerikanska lagstiftningsteknik som
forsoksverksamheten diskuteras ganska utforligt i betdnkandet (s. 77 ff.).
Verksledningskommittén konstaterar att problemen att fran statsmakternas
sida styra forvaltningen &r ett internationellt fenomen (SOU 1985:40 s. 13).
Den nédmner i likhet med Forvaltningsutredningen programbudgetering och
solnedgangstekniken, och den har aven med ett avsnitt benamnt “Erfaren-
heter fran Norge” (s. 55).

En viss gransoverskridande paverkan kan alltsa sparas i de bada utredning-
arna, men pa det hela taget far man nog sdga att de internationella
exemplen &r fa och har en ratt sa allman pragel. Inom forskningen &r man
desto mer bendgen att peka pa likheter mellan olika lander vad galler
senare ars reformer i offentlig forvaltning. Flera forfattare framhaller att
den reformverksamhet som genomforts under 80- och 90-talen har varit
gemensam i ett stort antal vastlander, atminstone pa prat- och beslutsniva
(Pollit och Bouckaert 2000; Hood 1998). Det talas om en reformtrend.

"Nedskarningar av den offentliga byrakratin, betoning av effektivitet och revision,
decentralisering och avveckling samt marknadisering av den offentliga sektorn &r
viktiga komponenter i den reformtrend som svept éver stora delar av vastvérlden,
men ocksa spritts till exempelvis Kina och Hong Kong” (Lerdell och Sahlin-
Andersson 1997 s. 5).

”"New Public Management” (NPM) har i sammanhanget blivit ett centralt
begrepp. Det myntades av Christoffer Hood 1990 for att sammanfatta en
rad olika typer av reformer som under 80-talet 4gde rum i offentlig sektor i
olika lander, men under skilda beteckningar (Sahlin-Andersson 2000 s. 10).
Hood skrev 1995 angaende begreppets uppkomst:

”The term NPM was coined because some generic label seemed to be needed for a
general, though not universal, shift in public management styles. The term was
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intended to cut across the particular language of individual projects of countries”
(ur Lerdell och Sahlin-Andersson 1997 s. 48).

Hood betonar ett antal olika element som han menar utgér kdrnan i NPM.
Bland dessa marks formering av foretagslika enheter, skapandet av interna
marknader och kontraktslika relationer, introducerandet av néringslivs-
inspirerade ledarskapsstilar, framtagandet av resultatmatt samt en starkare
betoning av resultat och resultatstyrning (ibid s. 48 f.; jfr RRV 1996a kap.
11). Som synes ingar flera av dessa element i resultatstyrningsstrategin.

NPM har alltsa beskrivits som en trend. Men att samma fenomen upptréader
pa olika platser ungefar samtidigt behover inte betyda att landerna har
imiterat varandra; de kan helt enkelt ha statt infor likartade problem och
arbetat fram likartade losningar. Manga menar dock att spridningen av
NPM har skett just genom imitation — att NPM har varit ett mode. “There
has been considerable inter-country borrowing”, menar exempelvis Pollit
och Bouckaert (2000 s. 31). Aven Kerstin Sahlin-Andersson framhaller
Imitation som en viktig forklaring till likheter mellan olika l&anders forvalt-
ningspolitiska reformarbete.

”Processes of imitation have driven several NPM reforms and organisational
changes more generally. Sometimes such processes of imitation are evident when
reformers make open references to each other. Often, however, we find few direct
references but many indirect and less visible links between reformers. Countries
learn from each other, they imitate each other and, with references to similar
problems, they launch similar reforms” (Sahlin-Andersson 2000 s. 6 f.).

Vilka har da modeskaparna varit? Vilket land, eller vilka lander, har gatt i
braschen for reformarbetet? Ofta utpekas USA och Storbritannien som de
viktigaste forebilderna. I samband med en genomgang av forvaltningspoli-
tiska reformer i olika lander konstaterar exempelvis RRV:

”Under 1980-talet véaxte det fram en stark, ideologiskt grundad, kritik av den
offentliga verksamheten och de offentliga atagandena. Nagot forenklat brukar
man tala om en nyliberal vag. Foregangare och inspirationskallor i detta avseende
var den amerikanska politiken under Reaganadministrationen och den engelska
under premidrminister Thatcher. Den forvaltningspolitiska skolbildning som
delvis har teoretiska rétter och som delvis vaxte fram i sparen av det forvalt-
ningspolitiska reformarbetet i Reagans USA och Thatchers England har fatt den
samlande beteckningen New Public Management” (RRV 1996a s. 298).

Samma iakttagelse gor Per Laegreid och Ove K. Pedersen i deras bok
Forvaltningspolitik i Norden fran 1994. De menar att NPM har sin
”utgangspunkt i Reaganismen og Thatcherismen” (s. 14). Sahlin-Andersson
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ar beredd att halla med, dven om hon, i likhet med manga andra, vill mena
att ocksa Nya Zeeland och Australien har varit betydelsefulla riktkarlar i
den langa reformeringsmarschen.

”NPM is most elaborated in Anglo-Saxon countries. Great Britain, New Zealand
and Australia, and to some extent USA, were early reformers who were later
imitated. Imitation took place earlier and was most common among countries with
similar cultures and languages. These early reformers are also the countries where
reforms have been most extensive and thorough, partly, of course, because the
reforms have been in progress for a longer period of time. Other countries, such as
Sweden, followed... (Sahlin-Andersson 2000 s. 7).

Enligt dessa bedomare har det alltsa funnits foregangare och efterféljare.
Vissa lander har imiterat andra mer prestigefyllda och valkénda lander och
lander som de identifierar sig med. Mot den bakgrunden, och med tanke pa
att reformer i de anglosaxiska landerna har fatt tamligen stor uppmérksam-
het i svensk media, ar det kanske inte forvanande om Sverige har tagit efter
en del reformidéer fran dessa lander (ibid. s. 8, 18).

Ovan framholls att Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén
inte var sarskilt starkt paverkade av hur forvaltningar styrs och organiseras
i andra lander. De ger atminstone sken av att inte vara det. Annorlunda
forhaller det sig med senare utredningar. Exempelvis innehaller VESTA:s
vitbok om ledning och styrning inom forvaltningen rikligt med internatio-
nella jamforelser (Ds 2000:63 s. 35 ff.). Man skriver t.0.m. att ’[i]nfGrandet
i Sverige av programbudgetering och mal- och resultatstyrning har sitt
ursprung i internationella erfarenheter”. VESTA lyfter sérskilt fram Nya
Zeeland, Australien och Storbritannien som forebilder. Noteras kan ocksa
att VESTA har en lanksamling pa sin hemsida dar atta av tolv lankar gar
till offentliga organ i andra lander. Tre gar till Australien, tva till Nya
Zeeland, tva till USA och en till Storbritannien (www.vesta.gov.se). Vad
denna mer 6ppna redovisning av forebilder och idéhamtning beror pa kan
diskuteras. Kanske ar det mer legitimt i dag an tidigare att sdga att man
hamtar 16sningar utifran. Eller kanske ar det helt enkelt sa att man imiterar
betydligt mer i dag an tidigare.

Sammantaget verkar alltsa den svenska staten ha haft tva forebilder nér den
under 80-talet introducerade resultatstyrning i forvaltningen: det privata
néringslivet och andra lander. Men som l&saren sékert redan har uppmaérk-
sammat sa ror det sig om valdigt likartade, for att inte sdga samma, idéer.
Foregangslanderna USA och Storbritannien ar ocksa de lander som kanske
har inspirerats allra mest av det privata naringslivet, inte minst via ett flitigt
utnyttjande av konsulter (Pollit och Bouckaert 2000 s. 20).
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Idéspridningen

En central fraga ar hur styridéerna har kommit till staten. Det kravs ju att
nagon overfor idéerna fran privat till offentlig sektor eller fran exempelvis
amerikansk till svensk forvaltning. Det bor saledes finnas “idéspridare™
eller "reformivrare” (jfr Kingdon 1995). | litteraturen pekas en rad tdnkbara
idéspridare ut. Exempelvis skriver Pollit och Bouckaert:

”In principal, political executives could take management advice from a range of
sources — from their own political parties, from their mandarins, from manage-
ment consultants, from academic specialists, from business corporations or from
political or policy think tanks” (Pollit och Bouckaert 2000 s. 54).

Som Pollit och Bouckaert ocksa slar fast torde en viss idé ha storre mojlig-
heter att fa genomslag hos beslutsfattarna om den framfors fran flera olika
utomstaende aktorer.

Ett satt som idéerna kan ha spridits pa ar genom det mer eller mindre
vardagliga utbyte som sker mellan det privata och offentliga. Det svenska
samhallet ségs ofta vara en s.k. blandekonomi, och en sadan kénnetecknas
bl.a. av nara relationer mellan naringsliv och forvaltning. Angaende dessa
relationer skriver Goran Arvidsson:

"Néra och langvarig samverkan tenderar att leda till utjamning av skillnader i
synsétt, strukturer och beteendemonster. Anpassningen sker framst av den
’svagare’ parten. Atminstone sedan borjan av 1980-talet och fram till nu har
forvaltningen varit denna svagare part. Under denna tid har vi kunnat bevittna en
"foretagisering” av de delar av forvaltningen som samspelar med néringslivet och
mycket lite av det omvéanda” (Arvidsson 1991 s. 238).

Regeringen har ocksa efterstravat att "bredda rekryteringsunderlaget” till
forvaltningen (RRV 1996a kap. 7). Ett syfte har varit att fa in fler personer
med erfarenhet fran det privata naringslivet. Framgangarna har har visserli-
gen varit begransade, men helt verkningslosa tycks forsoken anda inte ha
varit (se Riksdagens revisorer 1994/95:12; Arvidsson 1991 s. 239;
Czarniawska 1986 s. 99 f.). Vi kan ocksa notera en viss hojning av andelen
tjansteméan med ekonomisk utbildning i staten, det géller bl.a. mellanchefer
I departementen (Ehn 1998 s. 79).

Vid sidan av denna mer indirekta och vardagsnara paverkan har det ocksa
forekommit mer direkta forsok att séalja in foretagsorienterade styridéer i
forvaltningen. Har marks inte minst den disparata skara personer som
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brukar klumpas ihop under beteckningen “konsulter”. Det finns mig veter-
ligen ingen systematisk undersokning som besvarar fragan hur mycket
konsultverksamhet — med inriktning pa styrning och ledning — som har
bedrivits i staten under senare ar. Konsulterna tycks dock ha blivit allt mer
vanligt forekommande under 90-talet. | en undersékning fran 1999 havdar
exempelvis Statstjanstemannaférbundet att de statliga myndigheterna
mellan aren 1996-98 upphandlade konsulttjanster for hela 44,5 miljarder
kronor. Som en jamforelsesiffra anger forbundet att den totala I6nekostna-
den for all statlig personal under ett ar uppgar till mellan 50 och 60 miljar-
der kronor (Statstjanstemannaforbundet 1999). Man kan i och for sig fraga
sig om enstaka foredrag och konsultrapporter verkligen spelar nagon storre
roll for utvecklingen av styrningen i staten i stort. Jag vill mena att
paverkansgraden i hdg grad beror pa vilken niva och vid vilken tidpunkt
konsulterna verkar. Jag har exempelvis svart att tdnka mig att den konsult-
rapport som Civildepartementet bestallde 1984, och som inriktade sig pa
”managementproblemen” 1 myndigheterna, var betydelselés (Mellbourn
1986 s. 100).

Det finns ocksa enstaka konsulter som har upphdjts till att bli ett slags
"managementguruer”. Nar det géller just den foretagsorienterade manage-
mentlitteraturen & det inte ovanligt att enstaka bocker sdjs i miljontals
exemplar varlden 6ver. Tom Peters och Robert Waterman bok In Search of
Exellence fran 1982 &r ett exempel. Deras bok &r visserligen inte inriktad
pa offentlig sektor, men under senare & har det skrivits bocker av konsulter
som specialiserat sig pa just offentlig sektor. Och &ven har finns bocker
som har natt néarmast exempellésa forsdjningssiffror. En & David
Osbornes och Ted Gaeblers bok Reinventing Government fran 1993. Boken
sdlde inte bara bra utan kom ocksa att i stor utstrdckning paverka den
amerikanska forvaltningspolitiken (Furusten och Lerdell 1998 s. 196 ff.).
Den hér typen av litteratur har naturligtvis inte gatt svensk forvaltning forbi
(ifr Pollit och Bouckaert 2000 s. 31). Det saknas for Ovrigt inte svenska
exempel pa konsultbocker inriktade pa offentlig forvaltning dar rationalis-
tiska styrmodeller och arbetsséit prisas. Ett exempel ar den tidigare ndmnda
boken av Gunnar Pihlgren, Management i forvaltningen — effektivitet &
fornyelse, fran 1985.%

Ocksa mellan lander kan idéspridningen naturligtvis ske genom ett mer
vardagligt utbyte (jfr Mo6rth 1996). Men i vilken utstrackning styridéer har
overforts pa detta satt fran andra lander till svensk statsforvaltning ar
naturligtvis omajligt att sdga nagonting bestamt om. Sakert &r daremot att

¥ Om Pihlgrens bok blev en “exempellos forséljningsframgéang” kanner jag dock inte till.
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staten vid olika tillfallen har skickat i v&g sarskilda delegationer till olika
lander, t.ex. USA och Nya Zeeland, for att studera deras forvaltningar (se
Lerdell och Sahlin-Andersson 1997 s. 11).

Vad géller idéspridningen av NPM olika lander emellan har annars olika
internationella organisationer utpekats som betydelsefulla. OECD, Varlds-
banken, Internationella valutafonden och EU n&mns inte séllan i dessa
sammanhang (Pollit och Bouckaert 2000 s. 20). En organisation som ofta
pekas ut i detta sammanhang ar PUMA (Public Management Committee),
som &r en del av OECD." PUMA bildades 1990. Dess malsattning &r att
analysera, rapportera och utvardera information angaende utvecklingen av
OECD-landernas forvaltningar och forvaltningspolitik. PUMA skall ocksa
utveckla verktyg for att uppna malsattningarna, underlatta kontakter och
utbyte av erfarenheter mellan personer i ledande positioner i de olika
l&ndernas forvaltningar samt regelbundet publicera rapporter om den
forvaltningspolitiska utvecklingen inom OECD-l&nderna. Arbetet &r indelat
i tre huvudsakliga omraden: Styrning och ledning av offentlig verksamhet,
resultat- och resursstyrning samt regelhantering och regelreformering.
Inom det forsta omradet bedrivs fragor som ror tekniker och strategier for
genomforandet av statens ataganden. Inom det andra finns fragor om
utvardering och budgetstyrning, bl.a. diskuteras rambudgetering och
flerdriga budgetramar. Aven organisations- och personalfragor tas upp har.

Spridningen av idéerna sker pa olika sétt. Exempelvis har varje land en
representant i den kommitté som leder PUMA. Den svenska representanten
har ett samordningsansvar i Sverige for de aktiviteter som sker gentemot
PUMA. Han eller hon skall ocksa se till att informationen sprids i
Sverige.™® Till kommittén finns ett sekretariat knutet. Har sker mycket av
det reella arbetet, oftai samarbete med specialistgrupper bestdende av hoga
tjansteméan med ansvar for fragor om styrning och ledning av den offentliga
verksamheten. Fran svensk sida & exempelvis Finansdepartementet, Stats-
kontoret och RRV involverade i olika natverk som diskuterar fragor som
budgetsystem, utvéardering av forvaltningspolitiska program, benchmarking
och revision. Aven Arbetsgivarverket har deltagit i grupper som diskuterar
personalfragor. Till sekretariatet |anas ocksa tjansteman fran medlemslan-
derna ut under kortare tidsperioder.

4 Avsnittet om PUMA bygger pa David Lerdells och Kerstin Sahlin-Anderssons rapport till
Forvaltningspolitiska kommissionen, Att lara dver granser — en studie av OECD:s férvaltningspoili-
tiska samarbete (SOU 1997:33).

5 | Regeringskansliet har det bildats en sarskild samordningsgrupp fér Sveriges kontakter med
PUMA och for spridning av information fran PUMA. Det &r en tjansteman pa Finansdeparte-
mentet som representerar Sverige i PUMA:s kommitté. Finansdepartemenet har for dvrigt en
Overenskommelse med Statskontoret, géllande assistans med planering och samarbete
gentemot PUMA. Statskontoret har ocksa deltagit vid kommittémotena.
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Vidare anordnar PUMA regelbundna traffar mellan budgetchefer fran de
olika landerna och mellan hoga tjansteméan fran statsministerkandierna
eller motsvarande. Det har ocksa genomforts ett ministermote 1996 dar den
offentliga sektorns framtid diskuterades. Deltagande ministrar var de som
ansvarar for offentlig verksamhet i respektive land. Fran svensk sida deltog
davarande samordningsministern Jan Nygren, som for Gvrigt hade posten
som vice ordférande.

PUMA publicerar ocksa kontinuerligt forvaltningspolitiska 6versikter, som
kan liknas vid arsredovisningar Over utvecklingen i OECD-landernas
forvaltningar. Har jamfors lander, bl.a. med avseende pa hur langt de har
kommit vad géller olika NPM-reformer. Ofta redogors ocksa for lovande
och efterfoéljansvarda reformforsok. Fram till hosten 1996 hade PUMA
publicerat ett 60-tal rapporter samt ett antal dokument av mer inofficiellt
slag. OECD har som masattning att samtliga publikationer skall finnas
tillgangliga pa boklador i varje medlemsstats huvudstad. PUMA publicerar
ocksa ett aterkommande nyhetsbrev, kallat Focus. Noterbart & ocksa att
PUMA & den organisation som anges allraforst i VESTA:s lanksamling.

Séarkopplingarna

En viktig idé inom sociologisk institutionalism ar den om sérkopplingar. |
sina forsok att komma ur legitimitetskrisen anses ju den svenska staten ha
hamtat idéer om styrning och ledning fran privat sektor och fran andra
|ander. Och detta utan att reflektera sarskilt mycket 6ver det som sarskiljer
den svenska staten fran dessa aktérer; de har imiterats for att de har
uppfattats som moderna och viktiga. Ofta havdas dock att privat och
offentlig verksamhet skiljer sig & i en rad grundldggande avseenden.
Exempelvis framhalls, att medan det privata naringslivet och den styrning
och organisering som tillampas dér, tar sin utgangspunkt i en ” administrativ
rationalitet”, sa har offentlig verksamhet att utgad fran den ”politiska
rationaliteten” (Jacobsson 1989 s. 146 ff; jfr Arvidsson och Lind 1991).
Likasa havdas att svensk forvaltning har en rad sardrag som skiljer den fran
andra landers forvaltningar och som har betydelse for vilka typer av
reformer som kan inférasi staten. Forbudet mot ministerstyre, indelningen
i sma departement och stora gavstandiga myndigheter, offentlighets-
principen och korporativism & exempel pa sadana drag (Pollit och
Bouckaert 2000 s. 41 ff.).
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ldén med sarkopplingar &r, att nér en importerad generell modell som
resultatstyrning moter den praktiska verksamheten sa uppstar spanningar.
Vid tillampningen kommer det att visa sig att modellen inte passar i alla
delar. Problemen kommer visserligen inte att vara lika framtrddande inom
dla delar av staten. Staten &r ju komplex och inbegriper verksamheter av
manga olika slag, och resultatstyrning torde passa vissa béttre én andra.
Men problemen kommer forr eller senare att uppsta. Staten kan emellertid
inte dra tillbaka resultatstyrningen hur som helst. Man vill ju fortsétta att
framsta som modern och korrekt. Darfor kommer man att forstka omforma
och utveckla resultatstyrningen sa att den passar alla verksamheterna i
staten. Alternativt kommer man att forsoka andra verksamheterna sa att de
passar modellen. Men hela tiden kommer staten fortsétta att visa upp
styrstrategin utdt. Man vill fa det att framsta som om staten styrs med hjalp
av resultatstyrning &en om styrningen i praktiken i 1anga stycken sker pa
andra satt.

Vad finns det da for exempel pa sarkopplingar nar det géler resultatstyr-
ning? Som beskrivits ovan kan resultatstyrning analytiskt delas in i tva
delar. For det forsta en omfattande delegering av beslutsbefogenheter
avseende bl.a. personal, intern organisering och medelshantering, for det
andra en reformerad budgetprocess. Det saknas inte exempel pa sarkopp-
lingar fran nagonderadel.

Vad galler delegeringen har syftet varit tvafaldigt, dels att vitalisera
myndigheterna och géra dem mer flexibla, dels att frigéra resurser inom
Regeringskansliet for att skapa utrymme for diskussioner om strukturella
fragor och dvergripande mal for forvaltningen. Som redogjorts for ovan har
ocksa ett stort antal beslutsbefogenheter delegerats under 80- och 90-talen.
Undersokningar visar dock att den politiska ledningen inte séallan blandar
sig i fragor som en gang har delegerats. Det galler inte minst myndigheter-
nas interna organisering. Exempelvis havdar Peter Ehn och Goran
Sundstrom i en rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen att det &r en
vanlig uppfattning inom bade departement och myndigheter att de politiska
beslutsfattarna fortfarande beslutar i fragor som en gang delegerats till
myndigheterna (Ehn och Sundstrém 1997 s. 118).

Ehn och Sundstroms studie bygger pa en intervjuundersokning med ett 70-
tal politiker och tjansteman i staten. Flera av dessa menar att det fortfarande
finns for manga detaljerade regler som riktar sig mot myndigheternas
organisation och arbetssatt. Politikerna anses ha varit inkonsekventa och
ovilliga att genomfora resultatstyrning fullt ut (s. 119). En aterkommande
asikt ar ocksa att det haller pa att ske en aterreglering. Inte minst anses
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handlingsfriheten kringskaras av de 6kande antal uppdrag som regeringen
ger myndigheterna. Men det pekas ocksa pa nya bestammelser som reglerar
hur myndigheterna skall handla i olika sammanhang. Bland annat menar
man att redovisnings- och planeringskraven har blivit alltfér omfattande
och detaljerade. Arsredovisningen namns sarskilt (s. 119 f.). Ehn och
Sundstrom sammanfattar i denna fraga sin intervjuundersokning pa
foljande sétt.

"Manga myndighetsforetradare anser saledes att beslutsfattarna dels blandar sig i
myndigheternas beslutsfattande, dels inte fullt ut avskaffar detaljreglerna utan
tvartom infor nya. Enligt intervjupersonerna forsvarar detta myndigheternas
langsiktiga arbete och skapar dessutom en otydlig ansvarsfordelning. Vissa anser
att detta "dubbla styrsystem’ paverkar tilltron till att riksdag och regering menar
allvar med resultatstyrningen” (s. 120 f.)

Liknande iakttagelser gér RRV i en rapport fran 1996. Verket konstaterar
forst att det har skett en omfattande delegering av beslut fran Regerings-
kansliet till myndigheterna. Men sedan talas det om en motsatt utveckling:

"Myndigheternas méjligheter att vélja medel har ocksa begréansats nagot, och
bestdmmelser om hur myndigheter administrativt skall forfara i olika situationer
har inforts. Delegeringen har sdledes delvis foljts av en 'aterreglering’. | dag
stélls det exempelvis tamligen langtgéende procedurkrav i samband med myndig-
heters regelgivning; system med checklistor skall tillampas och konsekvensanaly-
ser genomfdras. Vidare har regeringen framhdlit att myndigheter bor vidta
sérskilda dtgérder i samband med rekrytering av personal; exempelvis skall varje
myndighet upprétta en sarskild jamstélldhetsplan, genomféra avskedsintervjuer
samt upprétta en erséttarplan. Myndigheterna skall @&ven upprétta en |okalf6rsorj-
ningsplan. En 6kad detaljstyrning kan ocksa sagas kommatill uttryck i reglerings-
breven (RRV 1996as. 349).

Just det sista, att en Okad detaljstyrning kan sdgas komma till uttryck i
regleringsbreven, & en dterkommande iakttagelse i en ny och ganska
omfattande studie om Regeringskandliets framtida dimensionering
genomford av ekonomen Kim Forss. Néra 40 % av de verkschefer som
deltagit i studien menar att regleringsbreven fungerar daligt och att detalje-
ringsgraden i malformuleringarna utgor ett stort problem (Forss 2000 s. 81
ff). Aven Rolf Sandahl har nyligen uppmarksammat detta problem. | en
rapport till ESV, som bygger pa en intervjuundersokning med ett 50-tal
statstjansteman, skriver han angaende regleringsbreven att den ”vanligaste
och starkaste reaktionen, ar den allt fér hoga detaljeringsnivan och de allt
for manga aterrapporteringskraven” (Sandahl 1999 s. 27; jfr &ven Hwang
1999 s. 49 ff).
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Att regeringen pa det har sattet anvander sig av “dubbla styrsystem” kan,
enligt min mening, ses som ett tydligt exempel pa sarkoppling. Utat visas
en fasad upp som ger sken av att staten &r organiserad pa ett satt som
medfor flexibilitet och tydlig ansvarsfordelning mellan departement och
verk. Men i sjalva verket agerar man pa andra sétt. Och anledningen é&r att
de idéer som hamtats fran det privata naringslivet inte ar helt tillampbara pa
staten. | sin renodlade form bygger ju resultatstyrningsmodellen pa att det
gar att sarskilja (politiska) mal och (opolitiska) medel. Men i praktiken
visar det sig att manga administrativa beslut inte alls ar opolitiska. Det
finns atskilliga fall dar frdgor om exempelvis hur en myndighet skall
organiseras, vem som skall rekryteras eller var myndigheten skall lokalise-
ras har blivit foremal for debatt pa politisk niva.

Aven betraffande den forandrade budgetprocessen finns exempel pa
sarkopplingar, inte minst vad galler malformuleringar och informations-
hantering. Resultatstyrningen bygger pa att den politiska ledningen skall
formulera mal och resultatkrav for myndigheternas verksamhet, och dessa
skall goras bade "fullstandiga och tydliga”, som Verksledningskommittén
uttrycker det. Mal och resultatkrav formuleras i olika dokument, t.ex.
myndigheternas instruktioner, propositioner och férordningar. Det
viktigaste maldokumentet anses i dag av manga vara regleringsbrevet
(Genell 2000 s. 39; Forss 2000 s. 80; RRV 1996a s. 129; Ds 1995:6 s. 37.)
Som visats i foregdende avsnitt ar det meningen att regeringen i detta bl.a.
skall precisera effektmal, verksamhetsmal och aterrapporteringskrav.
Undersokningar visar dock att det ofta ar utomordentligt svart for departe-
menten att leva upp till dessa ledningsambitioner, med starka krav pa
strategiskt tdnkande och proaktiv malstyrning. Redan 1989 drog Bengt
Jacobsson foljande slutsats i en rapport till maktutredningen.

”Ambitioner att pro-aktivt styra verksamheter staller politiker infor komplicerade,
och ibland narmast o6verstigligt svara, uppgifter. Mal skall, enligt en géngse pro-
aktiv modell, preciseras, de skall vdgas mot varandra, de skall operationaliseras,
de skall styra handlingar och de skall, slutligen, stallas mot resultat och effekter av
verksamheter. En sadan modell framstalls ofta som ett ideal, men det ar ett ideal
som knappast avbildar regeringens dagliga handlande (Jacobsson 1989 s. 141).

Sedan 1991, nédr verksamhetsdelen infordes i regleringsbrevet, har kritiken
mot Regeringskansliet ocksa varit hard vad géller malformuleringarna.
Redan i sin forsta utvardering kunde RRV konstatera:

"Overlag & malen mycket allmént héllna och oprecisa. Det framgar inte heller hur
malen ar tankta att foljas upp. For att resultatstyrningen skall bli meningsfull
maste malen bli mer precisa, och om de inte ar direkt matbara maste det anges
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vilka indikatorer m.m. som skall anvédndas i uppféljningen” (ur Ehn och
Sundstrém 1997 s. 137).

| utvarderingen aret darpa & tongangarna &n mer nedddende. RRV ifraga-
sétter faktiskt hela modellen.

"Det satt pa vilket regeringen faktiskt styr i regleringsbreven och det séatt man pa
departementen anser var mojligt och lampligt Gverensstammer inte med den
teoretiska modellen. Det leder till fragan om det finns brister i styrfilosofin eller
om det ar i genomférandet bristerna ligger. Detta ar en fundamental fraga som
behover studeras ndrmare och som kréver ett stallningstagande infor det fortsatta
arbetet med resultatstyrningen” (ibid. s. 7).

| sin tredje granskning rapporterar RRV aterigen samma brister med
otydliga, for allmént hallna och oméatbara mal (ibid.). Aven Statens fornyel-
sefond konstaterar utifran en intervjuundersékning med héga myndighets-
chefer 1995 att politikerna inte klarar av att ange tydliga resultatmatt for
verksamheterna (Statens fornyelsefond 1995 s. 9). Ehn och Sundstrom goér
liknande iakttagelser i den tidigare refererade undersokning. Enligt
forfattarna havdar vissa intervjupersoner att ”det Overhuvudtaget inte ar
mojligt att formulera dvergripande politiska mal som gar att bryta ner till
tydliga och andamalsenliga verksamhetsmal pa myndighetsniva” (Ehn och
Sundstrom 1997 s. 139). Uttalandena fran statsrad och verkschefer ar
stundtals mycket kritiska, narmast cyniska. Sa framhaller exempelvis ett
statsrad med lang erfarenhet.

”Kan ni komma pa nagot enda omrade dar de dar malformuleringarna har haft
nagon faktisk betydelse? Till skillnad fran sddana har allmanna saker som att man
sager att vi anslar sa har och sa har mycket till forsvaret. Och da ar det ju klart att
man far anpassa sig efter den kostymen och ldgga ner regementen och sa vidare —
det ar ju en sorts malbeskrivning. Men alltsa hela det dar...att ta det pa allvar”
(ibid.).

Carl Tham, som kunnat f6lja resultatstyrningens utveckling pa nara hall
under en langre period, skriver i Svenska Dagbladet angaende modellen:

"Statsforvaltningen styrs av ett alltmer invecklat system kallat mal- och resultat-
styrning. Har har en fran borjan rimlig tanke blasts upp till alltmer bisarra
konstruktioner, omsorgsfullt vardade och pabyggda av en armé av konsulter med
finansdepartementet som pahejare. Det bygger pa foretagsekonomiska forestall-
ningar om att allting i den offentliga verksamheten kan preciseras i mal. Det leder
till att regeringen lockas satta upp alltfler mal for verksamheter, mal som é&r
mycket svara att over huvud taget mata och som har ringa samband med de
ekonomiska resurser som anslas. (- - -) Sedan vidtar ett oerhort omfattande
pappersarbete nér utvarderingar, rapporter och rapporter om rapporter skickas
kors och tvars i forvaltningen, och i slutdndan foérvéntas regeringskansliet
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begrunda alla dessa rapporter, inskrida, &ndra och férmana i den s.k. dialogen. |
praktiken blir det inte sd mycket av allt detta och det skall man nog vara tacksam
for” (Tham 1999).

Ehn och Sundstrém drar slutsatsen att malformulerandet i praktiken i
mangt och mycket har blivit en "tjanstemannaaktivitet med starkt begréansat
politiskt deltagande”. Myndigheterna formulerar i stor utstrackning sjalva
sina mal, i basta fall under 6verinseende av “en eller ett fatal, inte sallan
oerfarna, departementstjansteman” (Ehn och Sundstrém 1997 s. 194).
Samma bild framkommer i en intervjuundersokning gjord av RRV och
Statskontoret. Budgethandldggarna i departementen menar inte bara att
budgetdokumenten aldrig diskuteras med den politiska ledningen, de
diskuteras inte ens med tjansteman pa chefsniva (RRV 1997:11 refererad i
Sandahl 1999 s. 44: jfr Forss 2000 s. 82).

Betréffande Regeringskandiets informationsforsorjning har arsredovis-
ningen vuxit fram som det viktigaste budgetdokumentet (Ds 1995:6 s. 37;
Ehn och Sundstrom 1997 s. 143). Avsikten & att en betydande del av
informationsflodet mellan departement och verk skall ske inom ramen for
regleringsbreven, som ses som "bestdllningar”, och arsredovisningarna,
som ses som “svar”. "Svaren” skall sedan laggas till grund for politiska
beslut och nya "bestéllningar” i foljande ars regleringsbrev. Styrningen
skall, som RRV uttrycker det, "ske pa basis av information om tidigare
uppnadda resultat” (RRV 1996b s. 12). Studier visar dock att arsredovis-
ningarna sdllan anvands pa detta sitt. | en utvardering som RRV
genomforde 1996 konstateras att

”...informationen i resultatredovisningen anvands mer sallan som underlag for
beslut och malformulering i regeringskansliet. (— — -) | departementet lases den i
forsta hand av departementssekreterarna, medan departementsrad och statssekrete-
rare normalt dgnar den mindre tid. Flera myndighetsforetrddare som RRV varit i
kontakt med efterlyser en mer utvecklad dialog i direkt anslutning till arsredovis-
ningen dar departement och myndighet ordentligt diskuterar vad som &r bra och vad
som kan forbattras. Flera tjansteman har uppgivit att intresset for arsredovisningen
riskerar att avta om departementsledningen inte visar den Okat intresse. Liknande
synpunkter framfordes aven vid det seminarium som RRV anordnade i september
1995 om resultatstyrning” (RRV 1996a s. 133).

Ehn och Sundstrom &r ocksa kritiska i sin undersokning. De konstaterar att
det i stor utstrackning & myndigheterna §ydva som forser departementen med
information om verksamheternas resultat.

"Informationsflédet fran myndigheterna till Regeringskansliet har ocksa tveklost
Okat. Lika tveklost &r dock att informationen endast i begransad utstrackning
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anvands for planering och beslut i Regeringskansliet” (Ehn och Sundstrém 1997 s.
192).

Det sétt pa vilket regleringsbrev och arsredovisningar anvands kan, menar
jag, ses som ytterligare ett tydligt exempel pa sirkoppling. Utdt ger
regeringen sken av att den tillampar moderna och rationella styr- och
redovisningsprinciper i budgetprocessen. Men | gdva verket sker
styrningen pa andra sét an vad modellen foreskriver. Jacobssons
skrivningar fran 1989 &r alltjamt tréffande:

"Att presentera det man sjalv gér som om det ligger i linje med radande moden
eller for-givet-tagna forestallningar om hur organisationer bor bete sig ar
uppenbarligen viktigt. Det ar betydelsefullt att framsta som malinriktat rationell,
sarskilt i en tid nar malstyrning har blivit hogsta evangelium i offentliga
organisationer. Det starker saval motivationen i den egna organisationen som
trovardigheten i omvarlden” (Jacobsson 1989 s. 141).

Aterigen &r orsaken till sérkopplingen att modellen inte & fullt ut tillamp-
bar inom staten. Problemen for politikerna att formulera ma ar valkanda.
Utdver enklare forklaringar, som tidsbrist och ett svagt utvecklat intresse
for styrfrégor, sa vet den politiska ledningen helt enkelt inte alltid vad den
vill initialt. Viljor tenderar i stélet att formas efterhand i pagaende
processer. Regeringen forsoker ocksa att uppna en rad olika mal samtidigt,
mal som ofta & motstridiga. Otydlighet & hér ett sétt att forsoka hantera
dessa motstridigheter. Regeringen kan ocksa rent allméant ha skal att
forsoka undvika alltfor precisa mal och riktlinjer. Vaga och elastiska
formuleringar & namligen ett viktigt medel for regeringen att kunna
behdlla handlingsfriheten och forsvara for oppositionen att rikta kritik mot
den forda politiken. Vidare & kunskaperna om olika atgarders effekter ofta
begransade vad gdller offentlig verksamhet, vilket forsvarar arbetet med att
formulera tydliga mal. Ofta har politikerna ocksa svart att dverblicka den
verksamhet som skall styras;, kunskaper och idéer for att utforma mer
konkretariktlinjer finnsi stéllet ofta pa lagre nivaer. Vad galler myndighe-
ternas aterrapportering till departementen sa tenderar den att bli alltfor
omfattande och svarlast. Departementen vet helt enkdt inte exakt vad den vill
ha for typ av information, och i ambitionen att informera redovisar myndig-
heterna garna alltfor mycket. Den mest grundl&ggande kritiken & dock att
myndigheternas vilja att ta fram vissa typer av bedutsunderlag ofta ar
begransad.
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Kommentar

Redogorelsen ovan visar enligt min mening att det sociologiska institutio-
nella perspektivet har ett betydande forklaringsvérde vad gdller resultat-
styrningens framvaxt i staten. Jag letade efter fyra iakttagelser, och jag
tycker mig ha funnit dem alla. Saledes saknas det inte belagg for att staten i
ett inledningsskede befann sig i en legitimitetskris. Det tycks ocksa ha
funnits forebilder att efterlikna och kanaler for ide- och kunskapsutbyte
mellan forebilderna och staten. | litteraturen finns ocksa flera exempel pa
sarkopplingar.

Men beldgg kan som bekant vara mer eller mindre starka, och en del
iakttagel ser framstar kanske som mer belagda an andra. Den forsta iaktta-
gelsen, att staten befann sig i en legitimitetskris under 70-talet och under
80-talets borjan, far val anses vara ganska val belagd. Den andra och tredje
ar mer Oppna for diskussion. Som vi sett finns det visserligen gott om
studier fran 80- och 90-talen dér det ségs att det privata naringslivet och
andra lander har varit viktiga forebilder for den férandrade styrningen av
statsforvaltningen. Men fragan ar hur starkt dessa studier star empiriskt.

| flera studier som jag tar upp kan man efterlysa mer kvalificerade och
exakta diskussioner om vad det & som har imiterats. Inte séllan finns en
tendens mot svepande och abstrakta formuleringar. Vad betyder det mer
precist att " det finns en klar trend mot naringslivstankande” inom staten, att
en "foretagskultur” hdller pa att sprida sig, att ”ambetsmannaidealen har
fétt konkurrens fran idéstromningar fran det privata néringslivet” och att
forvaltningen numera ”styrs som ett koncernforetag”? Och nar man sager
att NPM har spridit sig som en |0peld vérlden 6ver, géller det da allaingre-
dienser i NPM eller har vissa delar spridits mer?

Man kan ocksa fraga sig hur imitationen konkret har gatt till. Racker det
verkligen med att konstatera att myndigheterna styrs pa likartat sitt som
foretagen? Bevisar sddana iakttagel ser att foretaget har varit en forebild och
att imitation har &gt rum? Intervjuundersokningar med statstjansteman som
menar att det & fragan om imitation maste visserligen ses som starka
indikationer pa att foretaget verkligen har statt som forebild. Men kanske ar
det forskarnas standiga papekanden om att myndigheterna altmer har
kommit att styras som foretag som gor att verkschefer och andra tjansteman
uppfattar att idéerna har hamtats fran naringsivet. Kanske har ocksa
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forskarna imiterat varandra nér de havdar att det privata néringslivet har
stétt som forebild for utvecklingen inom offentlig sektor.

Man maste visserligen komma ihdg att perspektivet i hog grad &r tolkande
till sin karaktar; det handlar om att forsoka fanga idéer och forestallningar.
"Bevis’ i en mer positivistisk mening &r kanske inte det som soks. Men jag
menar att det anda, vid sidan av de undersokningar som genomforts, finns
utrymme for undersokningar som mer konkret riktar in sig pa hur imitatio-
nen har gatt till. Hur mer exakt har exempelvis det vardagliga utbytet
mellan privat och offentlig sektor gatt till? Hur omfattande har det varit, var
har métena &gt rum och under vilka omstandigheter? Vad har konsulternas
verksamhet i mer precisa termer bestdtt av och hur omfattande har det
varit? Hur har utbytet mellan Sverige och andra lander konkret gatt till, hur
omfattande har det varit och vad har diskuterats?

Pa ett omrade tycks sadana mer konkreta studier ha varit mer vanligt
forekommande, ndmligen betraffande sarkopplingar. Men sarkopplingar &r
| Sig inget bevis for att staten okritiskt har imiterat andra aktorer som
uppfattas som moderna. Losningarna kan ha utformats inom staten for att
|6sa interna effektivitetsproblem, men &nda visat sig vara svara att imple-
mentera. Men anhdngaren av sociologisk ingtitutionalism fragar sig da
varfor man sa intensivt klamrar sig fast vid resultatstyrningen, om det nu
inte & for det symboliska vardet. Varfor dverges inte systemet? Genom att
ytterligare en gang byta perspektiv och ta pa ett par historiskt institutionella
glastgon kan vi fa fram tankbara svar pa den fragan.

5. Resultatstyrning som paradigm”

Inom historisk institutionalism &r tanken att tidigare inréttade politiska
institutioner paverkar, eller sdtter ramarna for, forandringsprocesser.
Institutioner kan vara savd formella organisationer och regler som
informella normer (Peters 1999a s. 67). Idén &r att det i ett initialskede, ett
sk. formativt moment (critical juncture), finns mojlighet att fatta olika
beslut inom ett omrade. Men sa fort ett visst bedut &r fattat kommer detta
att under lang tid paverka och forma kommande beslut (Pierson 1996).
Detta bendamns stigberoende eller sparbundenhet (path dependency).
Handelseutvecklingen pa omradet formas av savforstarkning (positiv
feedback), alltsa av krafter som vidmakthaler och forstéarker en given
utvecklingskurs. Och ju langre tiden gar desto mer avlagsna blir andra
stigar som kunde ha valts vid det formativa momentet: ”Over time, ’'the
road not chosen’ becomes an increasingly distant, increasingly unreachable
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aternative’” (Pierson 1998 s. 6 f.). For att bryta utvecklingskursen kravs
extraordindra krafter. Dock finns det aen under de stabila perioderna
utrymme fér vissa forandringar, men dessa & mer begransade; de innebar
inte att utvecklingskursen bryts och att en ny stig betréds.

De formativa momenten kannetecknas for det forsta av att de inte behover
vara sarskilt spektakulédra utan kan passera relativt obemarkt (ibid s. 6). For
det andra har formativa moment karaktdren av sinkaduser. De uppstar pa
hogst oférutsédgbara satt och ar hart nar omajliga att forklara i efterhand. En
historisk institutionalist forsoker heller inte att forklara deras uppkomst.
For det tredje rader osékerhet under ett formativt moment, satillvida att det
inte alls ar givet vilket beslut som skall fattas. For det fjarde syftar inte de
beslut som slutligen fattas till att skapa sjalvforstarkande krafter, utan det ar
fragan om “icke eller bara delvis forutsedda, komplexa, i tiden utdragna
effekter, effekter som i sin tur antas forma framtida verklighetsuppfatt-
ningar, preferenser och beteenden hos olika aktérer” (Premfors 1999; jfr
Peters 1999a).

Precis som inom sociologisk institutionalism finns det lite olika inrikt-
ningar inom den historiska institutionalismen. En central fraga galler den
ovan ndmnda sjalvforstarkningen. Vad ar det egentligen for typ av krafter
som vidmakthaller och forstarker en utvecklingskurs? Det verkar finnas lite
olika asikter om hur man som historisk institutionalist skall/bor forhalla sig
till den fragan (Premfors 2001). Fragan gar tillbaka pa den mer grundlag-
gande fragan om vilka ontologiska utgangspunkter perspektivet rymmer.
Som Rune Premfors framhaller kan rational choice och sociologiskt
institutionalism karakteriseras som fullgangna generella samhéllsteorier,
eftersom de bada utgar fran basala och elaborerade idéer om individers
beteenden (ibid. s. 7). Rational choice utgar ju fran den nyttomaximerande
individen och sociologisk institutionalism fran den legitimitetsmaxime-
rande. Historisk institutionalism saknar en egen sadan grundlaggande
”model of man”,

Vissa forfattare menar da att man maste "fylla ut” perspektivet genom att
lana (stjdla?) idéer om individers grundldggande beteenden frén de bada
andra perspektiven. Saledes tenderar vissa att betona strukturer. Man menar
att de beslut som fattas vid formativa moment paverkar och andrar domine-
rande synsétt och uppfattningar av mer grundléggande natur. Det har talats
om skiften i den hérskande "logiken” pa omradet (Dahlstrom 2000 s. 11);
det &r logiken som befasts genom galvforstarkningen och som goér andra
stigar alltmer avlagsna. Andra har mer rationalistiska utgangspunkter och
menar att besluten producerar maktstrukturer som verkar stabiliserande.
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Det ar fragan om vad March och Simon en gang kallade bunden rationalitet
(March och Simon 1958). Vissa aktorer kan gynnas av en sarskild institu-
tion och kan da ha intresse av att den upprétthalls eller forstarks.® Sa
skriver exempelvis Kathleen Thelen:

“...institutions are not neutral but in fact reflect and also reproduce and magnify
particular patterns of power distribution in politics. Among other things (...)
political arrangements and policy feedbacks actively facilitate the organization
and empowerment of certain groups while at the same time actively
disarticulating and marginalizing others” (Thelen 1998 s. 42).

En tredje falang menar att perspektivet inte alls pa forhand behover/skall
fyllas ut med en grundldggande "model of man” (se Premfors 2001). En
annan lésning ar att sanka ambitionsnivan. Perspektivet behdver ju inte
gora ansprak pa att vara en lika allomfattande samhallsteori som de bada
andra. Man kan lata perspektivet sta oppet for olika typer av forklaringar.
Forskaren blir pa sa satt fri att sjalv “fylla ut” perspektivet allteftersom
und?;sbkningen pagar. Jag ansluter mig till detta sistnamnda forhallnings-
satt.

Utdver formativa moment och stigberoende & kontrafaktiska argument
(Sinatra 1996) och timing (Pierson 1998) viktiga begrepp inom det héar
perspektivet. Kontrafaktiska argument, dvs. diskussioner om vad som
realhistoriskt kunde ha intréffat men inte gjorde det, & noddvandiga for att
pavisa de formativa momenten. Om det verkligen fanns flera olika reella
vamojligheter i ett initialskede bor detta kunna visas genom att redogora
for troliga alternativa handelseforlopp. Betraffande timing & idén att
narapa identiska handelser eller bedut kan fa drastiskt olika konsekvenser
vid olika tidpunkter. Likasa kan effekterna av en serie handelser variera
beroende pa ordningsfoljden dem emellan.

Hur skall man da konkret ga tillvéaga for att understka resultatstyrningens
framvaxt ur ett historiskt institutionellt perspektiv? Hur kan man urskilja de
formativa momenten och kartldgga den stig som utvecklingen foljt? Héar
ger inte de historiskt institutionella texterna nagot tydligt svar. Men
perspektivet tycks forutsétta att forskaren har en ganska gedigen historisk
kunskap om det studerade fenomenet. Man maste helt enkelt lasa
utredningstexter och annan litteratur som behandlar det aktuella fenomenet

16 |déerna om formativa moment, stigberoende och sjalvforstarkning paminner inte sa lite om
Kuhns idéer om paradigm och hur de skapas, uppratthalls och forandras (Kuhn 1962).

17 Har skall villigt erkédnnas att jag helt nyligen bekantat mig med den historiska
instutionalismen och att jag har begransad overblick éver omradet. Och jag ar genuint
oséker pa vilka och hur manga forskare som arbetar inom denna tradition som skulle
skriva under pa min beskrivning av historisk institutionalism.
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med historiskt institutionella ” glasdgon” och efterhand forsoka sluta sig till
nar de formativa momenten pa omradet har &gt rum, hur galvforstark-
ningen har tagit sig uttryck etc. Detta kan naturligtvis vara tidskrdvande.
Hér kan jag dock dra nytta av sdval egna som andras studier pa omradet.
Jag lutar mig i hog grad mot Lindstroms texter Kon blaste forst och " Att
hdlla de andra krafterna stangen”.’® | det foljande diskuterar jag
resultatstyrningens framvaxt utifran ett historiskt institutionellt perspektiv
under rubrikerna Det formativa momentet, Stigberoendet och En kontra-
faktisk diskussion.,

Det formativa momentet

Som har vi sett forlagger bade den rationalistiska och den sociologiska
versionen av hur resultatstyrning har vuxit fram startpunkten till 70-talets
slut (om &n utifran diametralt olika utgangspunkter). Anlaggs ett historiskt
institutionellt perspektiv finns det dock anledning att utstracka tidsperspek-
tivet ytterligare. Jag vill, helt i linje med Lindstrém, mena att olika
héndelser i slutet av 60-talet i betydande utstrackning kom att bestimma
resultatstyrningens framtida utveckling — hér hittar vi ett formativt moment.
Vad som asyftas ar forsoken att reformera budgetprocessen genom inféran-
det av ett helt nytt budgetsystem kallat programbudgetering.

Forsoken med programbudgetering syftade till att stilla en successivt
vaxande kritik mot ”den gamla” budgetprocessen. Den ansags vara alltfor
osofistikerad och beskrevs som "fiskal och kameral”. Tamligen detaljerat
angavs i regleringsbreven vad olika anslag skulle anvéandas till — l6ner, €,
resor etc. — men inte varfér de anslogs. Budgetdia ogen mellan departement
och myndigheter var begransad och formaliserad, och séllan genomfordes
nagra uppfoljningar av anslagna medel. Aven myndigheternas anslagsfram-
stéllningar var begrénsade och av kameral karaktdr. Enligt kritikerna
tillhandaholl inte budgetsystemet nagra verktyg for ett mer langsiktigt
tankande och storre omprévningar. | stéllet ansags det leda till onddiga
utgifter och felaktiga investeringar. Systemet behtvde snarast reformeras
och bli ett politiskt rationellt instrument. Man menade att det maste bli
|attare att se vad pengarna anvandesttill och vad man fick ut av dem.

8 Den senare texten ar en komprimerad version av den forsta och finns med i Forvaltningspoli-
tiska kommissionens delbetdankande Det svdra samspelet (SOU 1997:15). Manga citat fran
propositioner och utredningar som jag aterger ar hamtade fran Lindstroms uppsatser. Jag
citerar ocksa uttalanden fran Lindstrom. Det skall dock ségas att jag dven i 6vrigt ganska flitigt
anvéander mig av ord och uttryck som &r direkt hamtade fran Lindstrom.
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En av de mer hogljudda kritikerna var Skattebetalarnas forening. Varen
1962 skrev foreningen ett kritiskt brev direkt till finansministern. Man
kravde att en utredning skulle tillséttas for att i grunden se 6ver budget-
systemet. Foreningen uppmarksammade finansministern pa att man i USA
hade borjat tillampa en ny budgetteknik kallad programbudgetering.
Finansministern reagerade positivt pa kritiken och besutade att utreda
fragan. Uppdraget gick till tva helt nybildade myndigheter: Statskontoret
och RRV.

Statskontoret och RRV hade bade bildats 1961,*° och de var bada uttryck
for en forandrad syn pa fornyelsen av statsforvaltningen. Den mer begran-
sade kontorsrationaliseringen skulle nu ge plats for ett mer Gvergripande
planeringstankande préaglat av vetenskapsliknande metoder och synséit.
Avsikten var att i hogre grad fokusera de storre fragorna. Den traditionella
handfasta inspektionen skulle ge plats for mjukare verksamheter, som
utvardering, radgivning och kunskapsspridning.

Statskontoret fick huvudansvaret for utredningen, men arbetet skulle ske i
samarbete med RRV. En sérskild expertberedning tillsattes att leda arbetet.
Ordfdrande blev Statskontorets generaldirektor Ivar Lofquist, som 1965
avlostes av RRV:s generaldirektor Lars Lindmark. Sjdlva arbetet utfordes
dock av en expertgrupp inom Statskontoret. Den leddes av Sven lvar
Ivarsson. Han hade tidigare varit VD for Skattebetalarnas férening och
drivande i kritiken mot finansministern. Det hindrade emellertid inte
Finansdepartementet att rekommendera honom till Statskontoret, som
ocksa anstallde honom. Ivarsson fick senare en hogre tjanst inom RRV, dar
han bl.a. ledde metodutvecklingen.

Ar 1967 lamnade Programbudgetutredningen sitt slutbetinkande Program-
budgetering (SOU 1967:11). En grundléggande tanke som utredningen vill
forverkliga genom programbudgeteringen & att delegera fragor till
myndigheterna utan att statsmakternas inflytande 6ver verksamheterna
minskar. Man Onskar mindre av andagstdnkande och Okad frihet for
myndigheterna att sjdlva valja medel att uppna formulerade mal. De gamla
resursinriktade anslagen skall dverges. | stéllet skall budgetarbetet utga fran
verksamhetens mal, som skal ligga till grund for preciseringar av
prestationer och resurser.

1 Statskontoret efter en sammanslagning av “det gamla” Statskontoret och Statens
organisationsnamnd, RRV efter en sammanslagning av Riksrédkenskapsverket och Statens
sakrevision.
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Systemet forutsétter ett okat informationsflode mellan departement och
verk, menar utredningen. Beslutsunderlaget till departementen maste
forbéttras, samtidigt som myndigheternas uppgifter maste preciseras. Inte
minst framhdlls regleringsbrevens betydelse i det nya systemet. | dessa
skall inte bara anges regler for anvandningen av medel utan ocksa vilken
information myndigheterna skall lamna. Tidsperspektivet skall ocksa
forlangas; 1angtidsplaner pa mellan 3-6 ar foreslas.

Myndigheternas uppdrag skall inte anges hur som helst utan kontinuitet,
enhetlighet och precision efterstravas. | utredningen pratas det om program
("den andamdsinriktade indelningen av verksamheten”). Programmen
byggs upp av mal ("syftet, vad som skall uppnas’). Mdlen infrias genom
effekter ("verksamhetens inverkan pa samhdllet”). Effekterna astadkoms
genom prestationer ("de varor eller tjanster som verksamheten avlamnar”).
Prestationerna stalls mot kostnaderna (" resursuppoffringarna’). Avsikten ar
altsa att verksamhetsresultaten skall preciseras i termer av mal, effekter,
prestationer, medan resursuppoffringarna skall jamféras i kostnadstermer.
Noterbart & ocksa att utredningen vill infora ett konsekvent utformat
ekonomiskt styrsystem for hela statsférvaltningen. Kontroll, redovisning,
budgetering och planering skall synkroniseras och koncentreras till budget-
processen. Lindstrom sammanfattar forlaget pa foljande vis:

”Programbudgetutredningens férslag innebar en omfattande introduktion av
modern foretagsekonomisk teori i budgetarbetet. Forebilden for myndigheten var
foretaget. Den kamerala redovisningen av inkomster och utgifter skulle erséttas
med en budgetprocess préglad av system- och alternativtdénkande och begrepp
som direkt knot an till langsiktig planering. Fran att ha varit ett marginalistiskt och
perspektivlost styrinstrument skulle budgeten férvandlas till ett slagkraftigt
reform- och analysinstrument” (Lindstrom 1997 s. 21).

Som synes har programbudgetering stora likheter med resultatstyrning. Pa
ett mer grundlaggande idéplan kan man kanske t.0.m. vaga pasta att det &r
samma sak (jfr Ehn och Sundstrém 1997 s. 136 f.; Ds 2000:63 s. 29). Den
centrala faktorn i det formativa momentet & dock inte att programbudgete-
ringen provades utan att utredningsarbetet forlades till Statskontoret och
RRV. Dessa bada var som sagt helt nybildade och uttryck for den nya
tidens rationalistiska planerings- och programtankande; de byggdes delvis
for att sprida och utveckla den typ av idéer och synsétt som programbud-
geteringen utgar fran. De kunde darfor |1&tt identifiera sig med programbud-
geteringen och ta idéerna till sig. Dessutom var det viktigt for dessa
myndigheter att programbudgeteringen fick genomslag. Om inte kunde det
finnas anledning att ifrégasétta de bada myndigheternas existensberétti-
gande.
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Stigberoendet

Statskontoret och RRV hade inte bara framtréadande roller vad gdller
utredandet kring programbudgeteringen. Sérskilt RRV spelade ocksa en
betydelsefull roll i den forsoksverksamhet som inleddes i slutet av 60-tal et
och som skulle komma att paga i ungefar tio ars tid och omfatta ett 30-tal
myndigheter. Med borjan 1971 utvéarderade RRV pa regeringens uppdrag
forstksverksamheten i fyra omgangar, vilka sasmmanfattades i en slut-
rapport 1975. De fyra delrapporterna utarbetades av en sérskild utvarde-
ringsgrupp inom verket.

Till en borjan & gruppen forsiktigt positiv. Men i takt med att erfarenheter
vanns vaxer en allt morkare bild fram. Den sista delrapporten bygger pa en
totalundersokning av forsoksverksamheten och bestér av bade en enkét-
undersokning och en dokumentstudie. Enk&tundersdkningen ger en ganska
positiv bild. Myndigheterna menar att den egna verksamheten har vitalise-
rats och att kontrollen 6ver den dkat. De & positivt instéllda till diskussio-
ner om mal och resultat och till att detaljregleringen av verksamheterna har
minskat. Men om enkétundersokningen formedlar positiva erfarenheter ger
dokumentstudien en néarmast motsatt bild. Den vittnar om att bade malfor-
muleringar och resultatredovisningar har varit problematiska. Angaende
malformuleringarna skriver utvéarderingsgruppen att det & ovanligt att de
Overhuvudtaget forekommer. Och man fortsétter:

"Vad som da och da anges ar vaga syftesbeskrivningar, kanske citat fran nagon
proposition, eller upprakningar av olika typer av uppgifter pa hog niva. Ibland
forekommer klara preciseringar av vad som skall astadkommas pa mycket lag
niva, som projekt, kurser o.d. Nagra uppdelningar i mal och delmal eller nagra
mal/medelkedijor ar det saledes knappast tal om, vilket kanske inte heller var att
vanta. | stillet far man ett intryck av ofullstandigt beskrivna samband, vilket
naturligtvis inte maste innebara att dessa i verkligheten skulle vara bristande.
Eftersom varken nagon hogre grad av specifikation av effekter eller av
produktionsresultat vanligen foreligger lamnas i varje fall den utomstaende
betraktaren ratt okunnig om linjerna i myndighetens handlande. De uppgifter som
vissa myndigheter fatt genom successiva forordningar etc. kan i en del fall ha
blivit s& mangskiftande att nagra sammanfattande beskrivningar 6verhuvudtaget
inte later sig goras” (ur Lindstrom 1996 s. 78).

Vad gdller andagsframstaliningarna menar gruppen att myndigheterna inte
har lyckats konstruera nagra kvalitativt och kvantitativt pdlitliga och
anvandbara prestationsenheter som visar vad man skall astadkomma. |
stéllet redovisas en hel del menings0s statistik. Planeringen ar bristfélig
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och inriktad pa detaljer. Dessutom & manga anslagsframstél Iningar olasliga
p.g.a ett altfor "professiond It” sprak. Utvarderingsgruppen har heller inte
hittat ett endafall dar myndigheten gélv foreslagit en finansiering av en ny
uppgift med nedskarningar av en gammal. Gruppen noterar ocksa att
programindelningen inte sdllan foljer organisatoriska granser. Slutsatserna
ar inte alltfor upplyftande. Gruppen menar, att i den man programbudgete-
ringen har satt sin pragel pa anslagsframstalIningarna géller det formen och
inteinnehdllet. Gruppen framhdller ocksa foljande:

”Om man inte utgar fran att budgetprocessen i stora delar dger rum vid sidan om
petitaomgangen utan verkligen baserar sig pa material av den typ som har
diskuteras sa maste den manga ganger vara svar att genomfora i programtermer”
(ur Lindstrém 1997 s. 26).

Utvarderingsgruppen var saledes djupt bekymrad Over programbudgete-
ringens tillampbarhet i staten. Gruppens synpunkter blev emellertid inte
RRV:s officiella. | slutrapporten kom gruppens slutsatser att bearbetat, och
det i vasentlig utstréckning. De mer nedsldende iakttagelserna i dokument-
studien tonas har ned och i stéllet lyfts de mer positiva resultaten fran
enkatundersokningen fram. Visserligen framhdler RRV att vissa kompli-
kationer har tillstétt, men de forklaras av resurs- och kompetensbrist,
framfor allt inom myndigheterna. Forsoksverksamheten beddms pa det
stora hela som en framgang, och RRV:s slutsats ar att den borde fortsétta.
Men det borde ske inom ramen for Statens Ekonomi-Administrativa system
(SEA), ett system som RRV holl pa att utveckla. RRV betonar att SEA
byggde pa samma grundsyn som programbudgeteringen.

| den proposition som senare utarbetades tycks regeringen enbart ha utgatt
fran RRV:s dutrapport. Budgetminister Mundebos syn pa forsoken
beskriver Lindstrom som “valvillig och forstéende”. Visserligen
konstateras att man inte hade hunnit sa langt nér det géller att "redovisa
verksamhetsresultat i termer av maluppfyllelse i kvantitativa former” och
att "det ofta & mycket svart att pa ett meningsfullt sétt lagga samman
prestationer, vilka inte kan prisséttas.” Men Mundebos bedomning & anda
att forsoksverksamheten har varit véardefull och att systemet inte bor
Overges. | stéllet understryks ”betydelsen av att myndigheter och verk
agnar 6kad uppmarksamhet &t att finna metoder for att redovisa resultat av
sina verksamheter for statsmakterna.” Mundebo vill ocksa skapa ett mer
realistiskt tidsperspektiv vad gallde introduktionen av det nya systemet. Det
ar enligt propositionen inte langre fragan om en massiv introduktion av ett
nytt system utan verksamheten skall bli mer frivillig och langsiktig. Det
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hindrar emellertid inte Mundebo fran att avisera att han skall ta initiativ till
att fler myndigheter 6vergar till programanslag.

Mundebos slutsats ar att programbudgetering rymmer manga metoder och
synsétt som borde tilldmpas i 0kad utstrackning inom statsforvaltningen.
Och det anses gdlla framst "det allménna ekonomiska synséttet pa en
verksamhet, exempelvis kraven pa jamforelser mellan olika handlingsalter-
nativ och omprovning av befintlig verksamhet, mer réttvisande kostnads-
jamforelser och ett okat kostnadsmedvetande.” Mundebo delar ocksa
RRV:s uppfattning att verksamheten borde 6verga i en alman forbattring
av ekonomiadministrationen inom statsférvaltningen, och alltsa knytas till
RRV.

Programbudgeteringen forkastades saledes inte efter forsoksverksamheten
utan fortsatte inom ramen for SEA. Under borjan av 80-talet fortsatte ocksa
arbetet med att utveckla maformuleringar och resultatredovisningar inom
bade RRV och Statskontoret. Att de rationalistiska styrmodellernainte alls
var doda vittnar ocksa V erks edningskommitténs arbete om. Och dven om
utvecklingsarbetet denna gang forlades utanfér Statskontoret och RRV sa
var de andai hogsta grad narvarande. Exempelvis utsdgs Sven Moberg, f.d.
generaldirektor for Statskontoret, till ordférande. Som redogjorts for i
avsnitt 3 & ocksa Verksedningskommitténs forslag tamligen almant
hallet. Konkretiseringen lamnas i langa stycken dérhan, och i praktiken
blev det i stéllet RRV och Statskontoret som kom att utforma resultatstyr-
ningen.

Jag skall inte har upprepa vad resultatstyrningen kom att innebdra. Daremot
kan konstateras att RRV och Statskontoret, precis som i fallet med
programbudgeteringen, blev de som skulle komma att utvardera “det nya”
styrsystemet. Till en borjan var dock bada myndigheterna skeptiska till de
idéer och forslag som framfordes av det nybildade Civildepartementent och
Verksledningskommittén. Man menade att den panyttfédda entusiasmen
for planering och malstyrning préaglades av historieloshet. Idéerna var ju
inte nya, och ndr de hade provats senast hade resultaten inte svarat mot
forvantningarna. De bada myndigheterna skulle emellertid snart komma att
gilla laget. Hosten 1985 utndmndes statssekreteraren i Civildepartementet,
Claes Ortendahl, till ny generaldirektor for Statskontoret. Och aret darpa
fick ocksa RRV:s generaldirektor, Rune Berggren, som hade varit éppet
kritisk mot Verksledningskommittén, l&mna sin post. Han ersattes av -
Ingemar Mundebo.
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Precis som i fallet med programbudgeteringen inleddes resultatstyrningen
med en forsoksverksamhet. Den utvérderades av bade Statskontoret och
RRV. Ar 1987 gav Statskontoret ut rapporten Perspektiv pa tredrsbudget-
processen och den nya férvaltningspolitiken. Den innehdller ett femtontal
bidrag fran representanter for bl.a. departement och myndigheter. | flera
bidrag riktas skarp och ibland raljant kritik mot centrala delar av det nya
styrsystemet. Kvantitativa och standardiserade resultatredovisningar moéts
med viss skepsis. Det anses svart att genomfora meningsfulla métningar av
resultat sa att de ger en réttvisande bild av verksamheten. En generaldirek-
tor menar att myndigheterna patvingas " verksamhetsframmande resultat-
métt”. En annan sager sig sakna trovéardighet for Statskontorets modell for
produktivitetsberakningar. Nagon menar ocksa att de nya anslagsframstall-
ningarna & for betungande och kostnadskrdvande. | sammanfattningen
konstateras att resultatanalysen & den uppgift som myndigheterna upplever
som svarast, vad galler bade produktivitets- och effektivitetsfragor.

Precis som RRV tidigare, under programbudgeteringen, genomférde
Statskontoret en enkatundersokning och en dokumentstudie av forsoks-
verksamheten.®® Och &terigen ger enkatundersokningen en ganska ljus bild
av |l&aget. Flera myndigheter rapporterar att de har fatt béttre grepp om den
egna verksamheten och att de friare resurserna har underléttat langtids-
planeringen. Manga myndigheter upplever att utvecklingen gar i rétt
riktning och forordar att utvecklingstakten tkas. Men en del mer negativa
erfarenheter rapporteras ocksa. Exempelvis har forstksverksamheten inte
aktualiserat ndgra nya typer av fragestdllningar. Budgetdialogen har
tenderat att endast behandla delar av verksamheterna och det har varit svart
att fora diskussioner ”om verksamhetens inriktning i stort”. Verksamhets-
planeringen & ocksa i manga fall otillrackligt ”sammanlankad med den
ekonomiska redovisningen och uppfdljningen”. Dokumentstudien formaor-
kar bilden ytterligare. Myndigheterna har haft svart att uppfylla de formella
kraven pa dokumentens utformning. Likasd har resultatméatningarna varit
svara att genomfora. Forandringarna ror aterigen mer formen &n innehdllet.
Klart & ocksa att den nya processen har krévt Okade arbetsinsatser.

Resultaten & sdledes nedsldende pa manga centrala punkter. Men nar det
var dags att sammanfatta resultaten syns inte mycket av de redovisade
svarigheterna. Statskontoret menar att utvecklingen trots alt & av godo:

"Forsoken visar enligt Statskontorets erfarenheter att ett mer langsiktigt tankande
har praglat saval analys som Overvaganden av flertalet forsoksmyndigheters
verksamhetsinriktning. Flertalet myndigheter forefaller ha fatt ett battre grepp om

2 Jakttagelserna redovisas i rapporten Tredriga budgetramar (1988).
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sin verksamhet. (- — -) Manga myndigheter har pabdrjat ett systematiskt
utvecklingsarbete i syfte att stegvis ge regering och riksdag en allt battre bild av
hur effektivt de fullgor sina uppgifter inom givna resursramar” (ur Lindstrom
1997 s. 44).

RRV konstaterar i sin utvardering att erfarenheterna av forsoksverksamhe-
ten har varit "varierande och ibland negativa’. Man menar bl.a. att
regeringens direktiv inte & anpassade till de olika myndigheternas
forutséttningar och att onddig och omdjlig information ibland begérs in.
Det finns heller inte tillracklig kapacitet i Regeringskandliet for att ta emot
den information som begérs. Aven RRV framhdller att systemet inte har
genererat ndgon ny typ av information. Och fortfarande saknas fordag till
omprioriteringar, rationaliseringar och effektiviseringar i anslagsframstall-
ningarna. RRV menar ocksa att information om mer grundl&ggande forand-
ringar inte kan forvantas inom ramen for budgetprocessen. All denna kritik
hindrar emellertid inte RRV fran att leverera foljande slutsats:

"Enligt var mening ar treariga budgetramar i allt vasentligt en riktig satsning. Det
finns, som vi ser det, inga alternativ till de huvudlinjer som ligger till grund for
idén med tredriga budgetramar om man stravar efter en battre styrning och
uppfoljning av den statliga verksamheten” (ur Lindstrom 1997 s. 45).

Nér tredrsbudgeteringen senare drog igang i full skala visade det sig att den
trots allt inte var sa lyckad. Problemen hopade sig ganska raskt och
verksamheten tonades darfor ned (se avsnitt 3). Flerarsbudgeteringen, och
de dartill kopplade budgetdokumenten, var ju grundstommen i Verksled-
ningskommitténs forslag. Men trots att den nu altsai stort sett Gvergavs sa
ledde det inte till ndgon egentlig omprévning av den nya styrstrategin.
Reaktionen stannade vid att man atergick till ettarsbudgetering och forskot
intresset mot regleringsbreven och arsredovisningarna.

Sedan forsoksverksamheten med resultatstyrning overgick i en fullskalig
och permanent verksamhet har RRV och Statskontoret fortsatt att utvardera
systemet. Ett antal mer eller mindre officiella rapporter och promemorior
har utarbetats. Nar RRV begéarde att fainkomma med en fordjupad anslags-
framstallning for aren 1997-99 ville verket sasmmanfatta sina iakttagel ser
Over resultatstyrningens utveckling och avge rekommendationer for det
fortsatta arbetet. En intern arbetsgrupp, kallad ERES?, inréttades for att
sammanstdlla erfarenheterna. Den bestod av personer fran RRV:s tre
avdelningar och underlaget utgjordes av dels en genomgang av internt
material som | olika sammanhang diskuterat resultatstyrning, dels inter-
vjuer med departements- och myndighetsforetradare samt ett seminarium

21 Uttyds "Erfarenheter av resultatstyrning i staten”.
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om resultatstyrning till vilket ett 40-tal departements- och myndighetsfore-
tr&dare inbjods att delta. Gruppen utarbetade flera PM och sammanstéllde
sedan materialet i dutrapporten Erfarenheter av resultatstyrning i staten
(RRV 1995).

Arbetsgruppen for i rapporten fram hard kritik mot resultatstyrningen. Den
forordar visserligen inte att strategin helt skall 6verges. Det hade den inte
mandat till; i inledningen framgdr att utgangspunkten for arbetet har varit
att "den statliga resultatstyrningen finns kvar” (s. 2). Men gruppen menar
att arbetet med att utveckla resultatstyrningen behtver "forandras’ for att
de ursprungliga idéerna skall kunna redliseras (s. 5). Forst maste séva
begreppet resultatstyrning klargoras. Gruppen konstaterar att manga har
kommit att forknippa reformidéerna med " myndighetsinriktad administra-
tiv teknik” (s. 5). Men ser man till de ursprungliga idéerna ér resultatstyr-
ning nagonting vidare, menar gruppen. Andra styrinstrument &n de som
finns inom ramen for budgetprocessen maste uppméarksammas i arbetet
med att utveckla resultatstyrningen (s. 6).

Arbetet har enligt gruppen i fér hég grad " koncentrerats till arbetet med att
utveckla och forfina den 16pande myndighetsstyrningen” till forfang for
styrning och granskning av hela " statliga &aganden och verksamheter” (s.
6). Riksdag och regering maste i hogre grad anvanda externa utvérderare
som klarar av att ta bredare grepp. Det & vidare enligt gruppen " sarskilt
angelget att forandringar kommer till stand vad géller regleringsbrevet och
arsredovisningen”. Dokumenten anses ha "blivit for omfattande, och de &r
mycket detaljerade i vissa hdnseenden samtidigt som de pa véasentliga
omréden, som verksamhetsmd och verksamhetsgrenar, fortfarande &r
otydliga’. Manga myndigheter menar att "alltfor stor tonvikt laggs pa
ekonomi- och méattekniska aspekter.” Gruppen anser att det finns skal att
"begrénsa och béttre verksamhetsanpassa arsredovisningsinformationen
och innehallet i regleringsbreven”. Ovrig information som regeringen vill
ha"bor som regel inte knytas till rapporteringskrav i arsredovisningen”. (s.
6f.)

Den avdelning inom RRV med sarskilt ansvarar for utvecklingen av
resultatstyrningen och budgetdokumenten (E-avdelningen) gav ocksa ut en
sarskild rapport om de erfarenheter som RRV insamlat om resultatstyrning
infor den fordjupade anslagsframstallningen (RRV 1996b).” Aven har
presenteras ett antal nedsldende iakttagelser. Liksom ERES-gruppen
konstaterar E-avdelningen att resultatstyrningen koncentrerats alltfor

22 Rapporten bér titeln Med resultat i fokus. En lagesrapport om resultatstyrning i staten baserad pé
RRV:s erfarenheter.
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mycket till den I6pande och myndighetsinriktade styrningen inom budget-
processen. Exempelvis havdas att det inte finns nagra studier som visar om
de Okade friheterna for myndigheterna vad géller olika administrativa
beslut, som loner, lokaler, rekrytering och investeringar, okat eller minskat
produktiviteten och effektiviteten i verksamheten. Nagot utvecklings- och
utbildningsarbetet vad galler hur dessa instrument kan anvandas har inte
heller genomforts (s. 19).

Man menar ocksa att det egentligen inte finns nagon tillforlitlig information
om arsredovisningarnas och regleringsbrevens funktionssatt. De fa under-
sokningar som finns visar dock att kvaliteten pa redovisningarna varierar
patagligt, likasd de problem som myndigheterna anser sig ha vad galler
utformningen av dokumentet. Det finns ocksa en tendens till stagnation” i
utvecklingen. Resultatredovisningarna har inte blivit battre, tvartom har de
blivit sémre for nagra myndigheter. (s. 17 f.) Det konstateras att myndig-
heterna har svarigheter att redovisa kvaliteten i verksamheten, att det finns
problem med att fa fram uppgifter om kostnader for prestationer samt att
det &r svart att formulera mal som ligger pa en sadan niva att de kan
anvandas som instrument vid vardering av myndigheternas verksamhet (s.
18). Till detta laggs ocksa iakttagelsen att resultatinformationen endast
anvands i begrénsad utstrackning som underlag till planering och beslut i
Regeringskansliet. Departementen har ocksa haft svart att utforma
regleringsbreven sa att de ger vagledning om vilken information och vilka
matt som skall tas fram och anvandas vid beslut om den framtida inrikt-
ningen av verksamheten (s. 21).

| rapporten sags vidare, att anledningen till att det trots allt finns ett relativt
stort intresse for resultatstyrningen och budgetdokumenten kan forklaras av
“en onskan att leva upp till de formella kraven”. Arbetet med dokumenten
anses ocksa ha haft "en sadan omfattning och inkluderat sa manga delar av
myndigheten att detta i sig skapat intresse for fragorna” (s. 20). Vidare
framhaller man:

"Vart intryck ar att myndigheterna manga ganger anser sig skriva
resultatredovisningar mera for granskarna &n for de slutgiltiga anvéandarna. Vi
anser 0ss kunna konstatera att denna attityd inte bara finns hos myndigheterna
sjalva utan ocksa inom Regeringskansliet” (s. 21).

| rapporten rekommenderas en nedtoning av den myndighetsinriktade
styrningen i allmanhet och arsredovisningarna i synnerhet. Information om
den statliga verksamheten maste till stor del hamtas fran andra kallor &n
resultatredovisningarna”. Myndigheterna anses ofta inte vara lampliga
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aktorer for att I6pande ta fram information som skall l&aggas till grund for
beslut om den egna verksamheten (s. 30). Avslutningsvis sammanfattas
kunskapslaget inom verket. Man menar hér att RRV har ”en del” kunskap
om:

"Vilka insatser som har genomforts fran centrala aktorers sida for att framja
resultatstyrningen. Laget i myndigheterna vad géller viktiga forutsattningar for
resultatstyrning. Processen i enskilda verksamheter, myndigheter och departe-
ment. De viktigaste dokumenten i budgetprocessen: deras omfattning, innehall
och utveckling” (s. 36).

Man menar vidare att RRV har "mindre” kunskap om:

”Hur den interna styrningen i myndigheterna ser ut och fungerar. Effektinforma-
tion: dess omfang, kvalitet och anvandning. Utvecklingen av andra styrinstrument
och styrstrategier. Sambandet mellan resultatstyrningen och utfallet av olika verk-
samheter” (s. 36).

RRV verkar alltsa inte ha sarskilt mycket pa fotterna nar de avger sina
rekommendationer och forslag om resultatstyrningens fortsatta utveckling.

Vad blev det da av all denna kritik nar RRV:s fordjupade anslagsframstall-
ning utformades? Inte sarskilt mycket. Visserligen aterges en del de ovan
redovisade iakttagelserna i bakgrundsdiskussionen (RRV 1996c s. 44 f.).
Departementens roll som bestéllare och myndigheternas som informations-
forsorjare sdgs vara problematisk. Men i bada fallen menar RRV att
kvaliteten har forbattrats. RRV skriver ocksa att Regeringskansliet kan
behdva andra informationsproducenter & myndigheterna, eftersom de
ibland kan ha svarigheter att granska sin egen verksamhet. Men nar det
sedan ar dags for sammanfattning och forslag till foérandringar tecknas
overlag en ljus och relativt oproblematisk bild av resultatstyrningen.
Saledes inleds avsnittet "Ekonomistyrning och dess vidareutveckling” med
féljande rader.

”Forutséttningarna finns nu for en val fungerande resultatstyrning i staten. De nya
styrprinciperna dr vél ké&nda, regelverk &r fastlagda och myndigheterna har
anpassat sig till de nya kraven pa budgetdokument m.m. Daremot kvarstar ett
arbete att paverka myndigheter och departement att battre utnyttja de maojligheter
som de nya styrformerna erbjuder vilket kommer att ske genom radgivning och
utbildning” (s. 21).

Har skall slutligen ndmnas att den senaste storre utvarderingen av resultat-
styrningen genomfordes utanfor RRV:s och Statskontorets omedelbara
kontroll, namligen av Forvaltningspolitiska kommissionen. Helt bortkopp-
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lade fran detta arbete var myndigheterna emellertid inte. Visserligen fanns
inga personer fran myndigheterna med i sjalva kommissionen — vars
ledamoter framst bestod av forskare — men val i kommissionens
sekretariat.”® Dar fanns tre frin RRV och en fran Statskontoret. De hade
dock vitt skilda bakgrunder. De tre fran RRV var alla statsvetare och hade
helt nyligen lamnat universitetsvérlden. De var ocksa dessa tre som skrev
delrapporten Det svara samspelet, dar resultatstyrningen Kritiseras hart.
Med statskontoristen forholl det sig annorlunda. Han var ekonom och hade
en lang karriar bakom sig inom verket. Han hade varit med om att skapa
resultatstyrningen fran grunden och deltagit i utformandet av ett antal
vagledningsdokument och metodskrifter om hur mal skall formuleras och
resultat redovisas. Hans roll i sekretariatet far beskrivas som bevakande.
Det uppstod ocksa ratt snart spanningar inom sekretariatet om hur kommis-
sionens slutbetdnkande skulle formuleras, inte minst betréffande skrivning-
arna om resultatstyrning. Diskussionerna var stundtals intensiva. De slutade
med att det inom sekretariatet skrevs tva olika kapitelforslag, ett mer
kritiskt och ett mer skénmalande. Ledamdterna fick sedan résta. Den
kritiska versionen forordades av samtliga ledamoter.

Skrivningarna i kommissionens slutbetdnkande (SOU 1997:57) blev alltsa
ganska kritiska vad galler resultatstyrningen. Det sags att nedbrytningen av
overgripande mal i myndighetsspecifika mal och detaljerade resultatkrav i
kombination med langtgaende delegering har lett till en fokusering pa de
enskilda myndigheternas prestationer. Organisationsidentiteten har darmed
starkts, vilket 6kar risken for fragmentering och suboptimeringar. Resultat-
styrningen har ocksa utvecklats till ett alltfor komplicerad och svarover-
skadligt system, enligt kommissionen. Den information som myndigheterna
lamnar kommer inte till anvandning i Regeringskansliet. Politikerna visar
systemet lagt intresse, vilket i sjalva verket starkt tjanstemannens stéllning.
Systemet ar inte heller tillrackligt flexibelt i forhallande till de stora
skillnader i karaktér och forutsattningar som k&nnetecknar myndigheterna.
Kommissionens slutsats ar att regeringen bor ta initiativ till en grund-
ldggande Gversyn av resultatstyrningen.

| remissomgangen riktar Statskontoret kritik mot kommissionens forslag.
Statskontoret sdger sig vara Overtygade om att resultatstyrningen &r en
riktig satsning, och forutsattningarna for den att lyckas anses ocksa ha okat.
Uppmérksammade problem forklaras delvis av att reformen fortfarande
befinner sig i ett inledningsskede (). Vad som mer konkret far verket att

2 Jag var en av personerna frdn RRV, och péstdendena om arbetet inom Forvaltningspolitiska
kommissionens sekretariat &r mina egna.
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inta denna positiva hallning framgar dock inte. Delvis tycks det vara
avsaknaden av alternativ som far verket att halla fast vid resultatstyrningen.

”Kommissionen uttrycker sig bekymrat om resultatstyrningen, dock utan att
foresla nagot battre alternativ. Statskontoret kan liksom kommissionen se en hel
del ofullkomligheter, men vi har i grunden en mycket mer positiv syn uppfattning
om resultatstyrningens fortjanster. Med budgetreformen i riksdagen och den nya
budgetprocessen har systemet dartill blivit mera helgjutet och forutsattningarna
for forbattringar mer gynnsamma an tidigare. Det ar nu dags att utvecklingsskedet
befésts i ett permanent system” (Statskontoret 1997 s. 15).

RRV:s synpunkter &r svarare att tolka (RRV 1997). Man ar bekymrad 6ver
resultatstyrningsbegreppet. Dess mangtydighet anses forsvara diskussionen
om resultatstyrningens utveckling, och man beklagar att kommissionen inte
diskuterar begreppet mer utforligt. RRV menar ocksa att det inte behdvs en
allméan 6versyn av resultatstyrningen. RRV férordar i stallet "mera riktade
insatser”. Av bade “principiella och praktiska skal” forordar man ”en mera
mattfull och stegvis ansats” an vad kommissionen foreslar. Vad dessa
"riktade insatser” och “stegvisa” forandringar skall grunda sig pa framgar
dock inte.

| sina slutsatser & RRV alltsa ganska kritiskt installd till kommissionens
forslag géallande resultatstyrningen. Men l&ser man remissen lite mer
noggrant visar det sig att RRV pa en rad vasentliga punkter delar kommis-
sionens asikter. Det anses exempelvis angelaget att ”skifta fokus” fran en
mer myndighetscentrerad styrning till styrning av de statliga atagandena.
Styrningen i budgetprocessen behover ocksa “anpassas till de skiftande
forutsattningar som géller for olika verksamheter vid skilda tidpunkter”.
Vidare behover “andra kunskapsproducenter anlitas an de som &r ansvariga
for sakverksamheten”. RRV instammer ocksa i att “kunskapen behover dka
om vad som uppnatts under de senaste tio arens brett upplagda reform-
verksamhet”. Vid en ndarmare genomléasning framstar alltsa inte RRV:s
forslag som sarskilt mycket mer "mattfulla” an kommissionens.

Kanske kan RRV:s ambivalenta hallning aven har forklaras av att
grundmaterialet till remissen har utarbetats av mer resultatstyrningskritiska
tjdnsteméan langre ner i organisationen. | takt med att remissen ndrmat sig
ledningen kan vissa skrivningar sedan ha tunnats ut. En annan majlighet ar
att de kritiska tjansteméannen redan fran borjan medvetet har skrivit texten
pa ett snarigt och delvis motsagelsefullt satt for att alls fa igenom sina mer
kritiska skrivningar. De har genom att slanga ut nagra “kottben” i slut-
satserna forsokt att blidka ledningen for att sedan i den l0pande texten
smyga in mer Kritiska skrivningar.
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Nar Finansdepartementet senare utformade propositionen Statlig forvalt-
ning i medborgarnas tjanst (prop. 1997/98:136) verkar det framst ha
lyssnat till Statskontoret. | propositionen framhalls att resultatstyrningen
har utvecklats och att den &ven fortséttningsvis bor vara ett av regeringens
framsta redskap for att styra forvaltningen. Visserligen finns en del brister i
systemet, men dessa skall avhjalpas genom fortsatta utvecklings- och
utbildningsinsatser. Nagon grundlig Oversyn &r inte nddvandig, enligt
regeringen. En sadan skulle kunna riskera att motverka den utveckling och
det arbete som redan pagar och planeras. Om regeringen har haft tillgang
till annat empiriskt material som foranleder dessa positiva uttalanden om
resultatstyrning framgar inte.

Hur skall man da forsta RRV:s och Statskontorets agerande? Hur kommer
det sig att de till synes systematiskt har lyft fram de positiva erfarenheterna
av resultatstyrningen och tonat ner de negativa? Tar vi hjdlp av det
historiskt institutionella perspektivet & flera forklaringar méjliga. En
handlar om att verksledningarna och andra hogre tjansteman med lang
erfarenhet inom myndigheterna medvetet har morkat de negativa utvarde-
ringsresultaten. Som papekades tidigare kan bade RRV och Statskontoret
ha intresse av att de rationalistiska styrmodellerna fungerar. Badas
tillkomst kan ju ses som uttryck for en alman tro pa planerings- och
programténkande. Misslyckade rationalistiska styrmodeller skulle darfor
kunna hota myndigheternas legitimitet. Till detta skall ocksa laggas mer
personliga intressen. Pa hogre niva & det en tamligen avgransad grupp
tjansteman som utvecklat resultatstyrningen (Lindstrém 1997 s. 63;
Jacobsson 1997 s. 108). Vi har ocksa kunnat se hur kritiska hogre tjanste-
man lyfts a sidan for att ge plats & andra med en mer positiv installning.
Ofta har det rort sig om forflyttningar mellan de tre centrala organisatio-
nerna pa omradet: Finansdepartementet, RRV och Statskontoret. En del av
dessa tjansteman har deltagit i ledande positioner under lang tid i utveck-
lingsarbetet, och det &r kanske inte helt |&tt att efter manga & av arbete titta
med kritiska 6gon pa ett system som man sav har varit med om att
utveckla. En central utgangspunkt i de dokument som ligger till grund for
styrmodellen & ju just att myndigheter kan ha svart att ompréva sin egen
verksamhet.

Men &r det verkligen realistiskt att se resultatstyrningen som i huvudsak ett
resultat av en stor och i tiden utstrackt konspiration déar ett antal seniora
tjansteman, i radsla av att forlora makt och prestige, forsoker halla upp ett
system som de egentligen vet & odugligt? Knappast. FOrvisso betvivlar jag
inte att det finns inslag av personliga maktstravanden och en oro hos vissa
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individer att forlora prestige, men forklaringen & enligt min mening inte
tillracklig. En annan forklaring skulle kunna vara en allmant bristande
formaga att dra lardomar av vunna erfarenheter, och dai bade tid och rum.
| tid sdtillvida att tidigare utvéarderingar inte har uppmarksammats i
tillracklig utstrackning nér nya har genomférts. | rum sdtillvida att
kommunikationen mellan verksledningen (som fattat beslut om de slutgil-
tiga utvarderingsrapporterna) och lagre tjansteman (som ingétt i de arbets-
grupper som samlat empiri och utarbetat underlag till slutrapporterna) har
varit undermalig. Sékert har det ocksa férekommit inslag av detta, men
forklaringen ter sig kanske lite vél banal.

Det finns dock en tredje, mer strukturellt orienterad, forklaring som jag
menar har ett storre forklaringsvarde. Den gar ut pa att de ovan namnda
seniora och mer erfarna tjanstemannen verkligen har haft en genuin tro pa
resultatstyrningen. Lat oss annu en gang lyssna pa Lindstrom.

"Vad som har kallats en bristande férmaga till inlarning kan emellertid ges en
annan tolkning och beskrivas som ett mer grundlaggande forhallningssatt nar det
géller genomférandet av reformer. Vad som avses ar Overtygelsen om att
verkligheten i betydande utstrackning &r formbar och att den kan omdanas av nya
och rationella system. Uppstar det en skillnad mellan system och verklighet — och
det gor det vanligtvis — kan denna minskas genom ytterligare insatser och
forfining av systemet. Detta forhallningssatt innebér pa intet satt att man fornekar
att politiska beslutsprocesser kan vara motséagelsefulla, oklara eller bygga pa
bristfalligt kunskapsunderlag. | sjalva verket utgér denna iakttagelse grunden for
reformviljan; det ar denna réra man vill avskaffa. Upptrader svarigheter under
genomforandet tas detta till intakt for att anstrangningarna bor okas ytterligare.
Bade nar det galler forsoksverksamheten med programbudgetering och resultat-
styrning har de svarigheter som uppstatt under genomforandet uppfattats och
anvants som argument for att ytterligare stirka arbetet med genomférandet.
Problem har uppfattats som temporéra och darmed inte lett till mer grundldggande
analyser och ifragasattanden” (Lindstrom 1997 s. 12 f.).

RRV och Statskontoret var redan fran forsta stund hdgst mottagliga for de
idéer som de rationalistiska styrmodellerna bygger pd. De har ocksa varit
relativt slutna miljoer, vilket medfort att alternativa synsétt har haft svart att
gbra sig gdllande. Den begransade grupp hogre tjansteman som ansvarat for
utvecklingen har framst fort interna diskussioner och pa sa sétt successivt
starkts i sin Overtygelse. Att mer kritiska personer har forflyttats behover
hér inte tolkas som att det inom den ledande gruppen har funnits en oro for
att dessa skulle kunna rasera systemet. Snarare har det handlat om att
gruppen velat ga fortare framét, och da har det helt enkelt inte funnits plats
for " bakatstravande” personer och personer med "fel” installning. Som vi
sett tidigare understrok ju ocksa regeringen i verksledningspropositionen
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fran 1987 betydelsen av att de personer som ges i uppgift att genomfora
resultatstyrningen har rétt ” attityd”.

En kontrafaktisk diskussion

Med utgangspunkt i den historiska institutionalismen har jag ovan héavdat
att ett viktigt formativt moment for resultatstyrningens framvaxt var nar
RRV och Statskontoret fick i uppdrag att utreda programbudgeteringen. Jag
menar att handelseutvecklingen fran den stunden i hég grad kan ses som
bestdmd. Men var det verkligen ett formativt moment, i den bemérkelsen
ait andra beslut faktiskt kunde ha fattats och lett till helt andra
handel seforlopp? Jag vill mena det. Det & emellertid viktigt att halla isér
de olika beslut som fattades pad omradet under 60-talet. Analytiskt bor vi
sarskilja beslutet att inrétta RRV och Statskontoret fran beslutet att prova
programbudgetering. Dessa bor sedan skiljas fran bedlutet att [&ta RRV och
Statskontoret utreda programbudgeteringen.

Beslutet i borjan av 60-talet att inrétta nya myndigheter med formaga att
planera mer langsiktigt och ta bredare grepp om den statliga verksamheten
var nog ganska givet, likasA bedutet att prova ett nytt mer analytiskt
budgetsystem. De sammanfdll med ett allmént 6kande intresse i samhéllet
for forskning och planering i olika former, inte minst langsiktig. Det var for
att lana ett uttryck fran Bjorn Wittrock och Stefan Lindstrom "de stora
programmens tid” (Wittrock och Lindstréom 1984). Det &r i stéllet beslutet
att |ata Statskontoret och RRV utreda programbudgeteringen som ledde till
ett stigberoende, och det bedlutet var enligt min mening inte lika givet.
Genom beslutet begransades méjligheterna till en pluralistisk konstruktiv
debatt kring styrningen i staten. Dels férsvann ju i praktiken tva viktiga
remissinstanser. Myndigheter & ocksa ganska slutna miljoer. Det & inte
helt 1&tt for forskare och andra att paverka det interna arbetet; det saknas
upparbetade kanaler for kommunikation och utbyte. Vad géller besluten om
vilka myndigheter som skulle sta for introduktionen, vidareutvecklingen
och uppfdljningen av forsoksverksamheten var aternativen till Statskonto-
ret och RRV fa Nar sedan resultatstyrning skulle introduceras var aterna-
tiven om majligt annu farre. RRV och Statskontoret hade ju da under 20 ars
tid byggt upp kompetens pa omradet som var svart att ga forbi. Riskerna
for att sk. grupptdnkande (Hart 1994) och lojalitetsbindningar skulle
uppsta okade altsa patagligt genom det initidla bedutet att forlagga
utredandet av programbudgeteringen till Statskontoret och RRV.
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Men vilka var da alternativen? Ett var att forlagga utredningsarbetet till en
traditionell statlig utredning. Det finns som bekant en lang tradition i
Sverige att tillsitta temporéra fristdende offentliga utredningar néar
regeringen vill fa storre fragor belysta. Dessa utredningar har ofta varit
sammansatta av_manga personer med olika bakgrund: forskare, politiker
och praktiker. Olika experter och sakkunniga har ocksa varit knutna till
utredningarna. De statliga myndigheterna har givits mojlighet att séga sitt
genom ett val utvecklat remissvasende. Detta system har givit goda
forutséttningarna for pluralism, insyn och konstruktiva diskussioner.
Genom att utredningarna har varit temporéra har ocksa risken for langsik-
tigalojalitetshindningar kunnat begransas.

Vad som sarskilt kan diskuteras & beslutet att |ata bade Statskontoret och
RRV deltai saval utredningsarbetet som introduktionen och utvarderandet
av programbudgeteringen. Ett fullt tankbart alternativ var att forst 1ata en
traditionell utredning utreda programbudgeteringen. Dérefter kunde Stats-
kontoret ha fatt introducera och vidareutveckla systemet. Utvarderingen
hade sedan kunnat 6verlatas till RRV. Regeringen hade pa detta sétt inte
bara kunnat dra nytta av RRV och Statskontoret i remissomgangen utan
aven av den konkurrens som finns mellan RRV och Statskontoret. Jag tror
ait RRV, som & en av de allra viktigaste remissinstanserna, hade varit
betydligt mer benagen att kritisera styrmodellerna om genomfdrandet helt
hade dverlatits till Statskontoret. Vi hade pa sa sétt kunnat fa en mer plura-
listisk, kritisk och dppen diskussion kring bade programbudgeteringen och
resultatstyrningen.?

En fraga som ocksa kan diskuteras & varfor programbudgeteringen
misslyckades dar resultatstyrningen lyckades.® Manga menar ju att det i
princip & fragan om samma idéer, som dessutom har administrerats pa
likartade sétt. En forklaring som inte séllan néamns &r timingen. Program-
budgeteringen lanserades i en tid nar ekonomin gick pa hogvarv och den
offentliga sektorn av de flesta fortfarande sdgs som nagonting vardefullt.
Incitamenten att forandra budgetsystemet i en restriktiv riktning var darfor
begransade. | borjan av 80-talet var laget annorlunda. Statsfinanserna var
nu i obalans och den offentliga sektorn utpekades som syndabock; den
ansags vara alltfor dyr och alltfor byrakratisk. | det |&get var mottagligheten
storre for reformer som sades innebéra dkad kontroll, kostnadsmedvetenhet
och omprovning av verksamheter.

# Inom forvaltningsforskningen ses rivaliserande forvaltningsenheter som en form av inomstat-
lig kontroll som regeringar medvetet kan anvénda sig av. Denna interna kontroll kallas ibland
”byrakratisk pluralism” (se Premfors 2000 s. 73).

% Med “lyckas” avses har att resultatstyrningen éverlevt. Om den har varit effektiv eller anda-
maélsenlig ar en annan fraga.
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Kommentar

Som redogorelsen visar forser oss det historiskt institutionella perspektivet
med majliga svar pa frégan varfor de rationalistiska styrmodellerna kommit
att prévas om och om igen trots att utvarderingsresultaten ofta har varit
nedsldende, svar som inte direkt har att gora med en dnskan att framsta som
modern och korrekt. Enligt detta perspektiv utgor ett inte altfor mérkvar-
digt bedut, taget for nasta 40 & sedan, ett formativt moment. Beslutet var
att 1ata RRV och Statskontoret utreda fragan om programbudgetering i
staten. Beslutet skapade ett stigberoende, dvs. stabiliserade krafter som
innebar att utvecklingen fran den stunden i hog grad blev given.

Genom att forlagga utredningsarbetet, och senare ocksa administrationen
och utvarderingen, till RRV och Statskontoret 6kade férutséttningarna for
galvforstarkning. Programbudgeteringen blev  myndigheternas  eget
skotebarn. RRV och Statskontoret var ju uttryck for en allt starkare allmén
tro pa rationalistiska idéer och I6sningar; de kunde darfor l&tt tatill sig de
nya styridéerna. Myndigheterna hade ocksa visst intresse av att styrmodel-
len foll val ut. En del tjansteman inom myndigheterna investerade ocksa
personlig prestige i programbudgeteringen genom att delta i utvecklings-
arbetet. Dessutom medférde den nya styrmodellen att myndigheterna
stérkte sin maktposition i staten. Radslan att forlora makt och prestige kan
naturligtvis ha begransat viljan att kritisera modellerna.

Men det var inte bara viljan att kritisera systemet som riskerade att begrén-
sas genom beslutet utan aven formagan. Programbudgeteringen och senare
resultatstyrningen har vuxit fram i relativt slutna miljoer. Pa hogre niva har
det varit en begransad grupp tjansteman som ansvarat for utvecklingen. Ett
grupptankande har darfor kunnat utvecklas. Genom att diskutera internt
med personer som i grunden har samma instalning och genom att cirkulera
personer med likartade uppfattningar mellan RRV, Statskontoret och
Finansdepartementet har tjanstemannen successivt starkts i sin Overtygelse
om de rationalistiska styrmodellernas fortréfflighet. Andra synsétt har haft
svart att gora sig gallande.

Genom att lata en statlig offentlig utredning av traditionellt snitt utreda
programbudgeteringen hade regeringen kanske kunnat undvika den har
typen av stabiliserande krafter. Sarskilt om Statskontoret ensamt hade fatt
skota utvecklingsarbetet och om utvarderingsarbetet helt hade Gverlatits till



73

RRV sa hade forutsattningarna for en mer pluralistisk och kritisk diskus-
sion Okat.

Aven det historiskt institutionella perspektivet har alltsd ett betydande
forklaringsvarde vad galler resultatstyrningens framvéxt i staten. Men i
likhet med de bada andra perspektiven finns det ocksa har en del att
diskutera. En fraga galler det formativa momentet. Valet av formativt
moment kan framsta som ganska godtyckligt. Visserligen har jag forsokt
visa att beslutet att forlagga utredningsarbetet av programbudgeteringen till
Statskontoret och RRV var av avgorande betydelse for resultatstyrningens
framvaéxt i staten. Regeringen kunde ha gjort ett annat val, som férmodligen
hade resulterat i ett annat handelseforlopp. Men hur kommer det sig att just
detta tillfalle och inga andra utg6r ett formativt moment for resultatstyr-
ningen? Hur hittar man detta magiska 6gonblick? Som jag forstar det
erbjuder inte historisk institutionalism nagra sarskilda verktyg har. Forska-
ren maste vara pragmatisk och arbeta utifran rimlighetsbedémningar, dar
goda motiveringar blir avgérande. Det betyder ocksa att forskaren inte
undslipper kravet pa omfattande historiska kunskaper om det studerade
fenomenet — dar erbjuder den historiska institutionalismen inga genvégar.

Aven betréffande stigberoendet och savforstarkningen finns en del att
diskutera. De studier som har genomforts pa omradet koncentreras i hog
grad pa att pavisa skillnader mellan vad som ségs i myndigheternas interna
beslutsunderlag och de officiella slutrapporterna. Har &r resultaten ocksa
Overtygande; det finns en klar diskrepans, vilket indikerar att det finns
stabiliserande krafter. Men exakt vilka dessa krafter & forblir vi ratt
okunniga om (jfr Thelen 1998 s. 39). Jag har ovan pekat ut tre olika
tankbara krafter. Bland dessa vill jag mena att den mer strukturellt oriente-
rade & den viktigaste. Men det & nagot som jag resonerar mig fram till.
Det finnsinga studier som direkt visar det.

Aterigen & det dock frégan om svérfangade fenomen. Det handlar om idéer
och forestdliningar. Hur visar man exempelvis, genom konkreta iakttagel-
ser, att en grupp personer agerat pa ett visst sétt for att behalla makt eller att
de har agerat utifran ett grupptankande? Det maste i hog grad bli fraga om
tolkande undersokningar. Men jag menar att det anda finns utrymme for
undersbkningar av mer konkret slag, undersokningar med mer direkta
iakttagelser som kan hjélpa till att peka ut vilken typ, eller vilka typer, av
mekanismer det & som verkar stabiliserande.

En frédga gdler den grupp tjansteman som lett utvecklingsarbetet med
resultatstyrningen. Det hévdas ofta att denna grupp har varit bade liten och
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sluten. Men hur pass liten och sluten? Vilka personer ror det sig egentligen
om? Hur ser deras bakgrund ut? Hur har gruppens kontakter med omvaérl-
den, sérskilt forskningen, sett ut? En annan narliggande fraga galler RRV:s
och Statskontorets utvérderingar. Som vi har sett tenderar underliggande
arbetsmaterial och delrapporter att vara betydligt mer kritiska an de
officiella slutrapporterna. En férklaring till detta & att det underliggande
materialet ofta har utformats av personer som varit anstéllda en kortare tid
pa myndigheterna och som inte hunnit formas av dominerande idéer och
forestdllningar. Stdmmer den tesen? | vilken utstrackning har det under-
liggande materialet utformats av nyrekryterade personer, och i vilken
utstrackning har den grupp personer som beslutat om de officiella slut-
rapporterna utgjorts av mer seniora tjansteman med langa karridrer inom
verken?
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6. Avslutning

| detta avslutande avsnitt skall jag for det forsta sammanfatta det som har
sagts i tidigare avsnitt och sdga nagra ord om hur de olika studerade
perspektiven kan anvandas. For det andra skall jag gora nagra jamforelser
mellan de bada nyinstitutionella perspektiv som jag har anvant mig av i
denna uppsats. | fokus star fragan vilka mer grundlaggande forklarings-
mekanismer de bada perspektiven innehaller och hur institutionsbegreppet
anvands. For det tredje skall jag, utifran de bada nyinstitutionella perspek-
tiven, spekulera lite kring resultatstyrningens framtida utveckling.

Sammanfattande diskussion

| den hér uppsatsen har jag diskuterat resultatstyrningens framvéxt, och jag
har gjort det utifran tre perspektiv. Nar det nu &r dags att sammanfatta
iakttagelserna ovan installer sig nastan reflexméassigt fragan: Vilket
perspektiv ar “det ratta”? Det foga exalterande, och for den delen inte heller
sarskilt forvanande, svaret &r: inget och alla. En teoretisk modell &r som
bekant en konstruktion som skall underlatta forstaelsen av ett fenomen; den
ar en forenkling av verkligheten. Syftet med den &r att begripa sammansatta
fenomen utan att hela komplexiteten byggs in i modellen. Med detta sags
ocksa att man med hjélp av ett perspektiv och de teorier som det inbegriper
endast studerar en bit av verkligheten. Inget perspektiv kan alltsa sagas
vara felaktigt (i alla fall inte om vi ser till hela processen) utan ju fler
perspektiv man anvander sig av desto fler bitar av verkligheten synliggors.

Denna studie visar ocksa tydligt att kunskaperna om resultatstyrningens
framvaxt okar ju fler perspektiv som anvands. Saledes gors inledningsvis
en rad iakttagelser som pekar mot att resultatstyrningens introduktion och
framvéaxt har foljt ett rationalistiskt beslutsmonster. Styrstrategin valdes for
att det, efter mycket utredande, ansags vara det basta handlingsalternativet
nér det gallde att komma tillratta med olika effektivitetsproblem i staten,
gallande bl.a. styrbarhet, flexibilitet och kostnadsmedvetenhet. Strategin
genomfordes av RRV och Statskontoret for att de ansags som mest
lampade att genomféra den. De bada myndigheterna far ocksa ségas ha
varit ambitiosa i sitt verkstallande.

Det rationalistiska perspektivet har alltsa ett betydande forklaringsvarde.
Men samtidigt far man komma ihag att andra typer av iakttagelser inte
kunde ha gjorts utifran det valda perspektivet. Perspektivet tillater bara att
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vissa typer av fragor stélls till en viss typ av material; det 6ppnar bara for
en viss typ av information, namligen rationalistisk. Genom att stalla fragor
till olika offentliga dokument om vilka problem regeringen sag, hur
I6sningar och handlingsalternativ arbetades fram, vilket beslut som
regeringen fattade och hur beslutet genomfordes aterges bara den berattelse
som det rationalistiska perspektivet forutsdger. Men forskarens uppgift
bestar inte bara i att bekrafta teorier genom att redogora for forvantade
resultat. Den bestar ocksa, och framfor allt, i att peka pa ovantade resultat.
Det ar egentligen dessa som ar problematiska och som kraver en forklaring
(jfr Asplund 1970). Vi kunde ocksa se att den process som tecknades
utifran det rationalistiska perspektivet inneholl foreteelser som inte riktigt
passade in i perspektivet. Dessa avvikelser kunde inte forklaras inom ramen
for det rationalistiska perspektivet utan det kravdes andra perspektiv.

Genom att byta perspektiv och stélla andra fragor till ett annat material blev
det mojligt att fa fram helt annan typ av information. Det framkom da
ocksa andra svar pa hur resultatstyrningen har introducerats och vuxit fram
I staten. Genom det sociologiskt institutionella perspektivet fokuserades
mer strukturellt orienterade forklaringsfaktorer. Det sade oss att resultat-
styrningens framvaxt skall forstds som en imitationsprocess. Denna process
inleddes nagon gang kring 1980. Statsforvaltningen befann sig da i en djup
legitimitetskris. Statsfinanserna hade gradvis forsamrats och det fanns ett
brett missndje bland medborgarna géllande férvaltningens storlek, ineffek-
tivitet och otillganglighet. Behovet av forandring och fornyelse var stort
och mottagligheten for nya idéer och I6sningar likasa.

Mycket lagligt kom det ocksa vid denna tid nya och slagkraftiga idéer om
hur myndigheterna bor organiseras och styras. Det privata foretaget |yftes
fram som forebild for den offentliga myndigheten. Foretagen sags som
moderna och framgangsrika organisationer. Och om myndigheterna ville
bli lika moderna och framgangsrika borde de ta efter deras sétt att arbeta
och organisera verksamheten. Man borde alltsd minska styrningen genom
detaljerade regler och bestammelser och i stéllet dverga till mjukare
managementtekniker, som mal, verksamhetsplaner och langsiktiga strate-
gier. Dessa idéer spreds pa olika sétt. Bland annat hade olika lander som
Sverige s&g upp till och l&tt kunde identifiera sig med redan borjat anamma
idéerna. Idéerna fordes fram med sadan intensitet och bredd att regeringen i
praktiken hade sma mdjligheter att ta avstand fran dem eller prova dem pa
ett tillborligt sétt — idéernatogs for givna, de var institutionaliserade.

Ett tredje perspektiv — det historiskt institutionella — gav sedan ytterligare
ny typ av information. Det uppmanade oss till att titta langre tillbaka i
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historien och leta efter séarskilda beslut som paverkat och format senare
beslut pa omradet. Perspektivet sade oss att resultatstyrningens framvaxt
skall ses som en process dar maktstrukturer, personlig prestige och grupp-
tdnkande har varit betydelsefulla. Ett till synes odramatiskt beslut for néra
40 ar sedan om att lata RRV och Statskontoret utreda fragan om program-
budgetering skapade krafter som innebar att utvecklingen fran den stunden
i langa stycken blev given. For att forsta detta maste tva mer grundlaggande
forhallanden beaktas. For det forsta har RRV och Statskontoret haft mycket
starka positioner i staten vad galler fragor om styrning och organisering.
For det andra bildades RRV och Statskontoret ungefar samtidigt med att
idéerna om programbudgetering slog igenom. Beslutet om att inrétta
myndigheterna var, liksom beslutet om att prova de nya styridéerna, uttryck
for en mer allméan tro pa rationalistiskt planerings- och programtankande.
Myndigheterna kunde darfor latt identifiera sig med de idéer och synsétt
som programbudgeteringen utgick fran.

Besluten om att 1dta RRV och Statskontoret utreda frégan om program-
budgetering skapade alltsa olika stabiliserande krafter. De bada myndighe-
terna kom av olika anledningar att forsvara de rationalistiska styrmodel-
lerna. Dels har introduktionen av dessa modeller inneburit att myndig-
heterna allmant stéarkt sin maktposition i staten. Kunskaperna har
koncentrerats till de bada myndigheterna. De har bl.a. skétt utvecklings-
och utbildningsarbetet. RRV har ocksa haft till uppgift att granska myndig-
heternas &rsredovisningar. Modellerna har inneburit att myndigheterna fétt
Okade resurser. En del hogre tjansteman inom de bada myndigheterna har
ocksa investerat en hel del arbete och prestige i modellerna. Av den
anledningen kan ben&genheten att kritisera successivt ha begransats.

Men den kanske viktigaste forklaringen till att RRV och Statskontoret har
forsvarat styrmodellerna &r att den grupp tjansteman som ansvarat for
utvecklingen varit begransad och sluten. Processen har praglats av
grupptankande. Genom att diskutera internt med personer som i grunden
har samma instéllning och genom att cirkulera personer med likartade
uppfattningar mellan RRV, Statskontoret och Finansdepartementet har
tjnstemannen successivt starkts i sin Gvertygelse om de rationalistiska
styrmodellernas fortrafflighet. Andra synsdtt har haft svart att gora sig
gdlande.

Inledningsvis stallde jag fragan vilken typ av information de olika perspek-
tiven genererar och om perspektiven framst skall ses som komplementara
eller motstridiga. Slutsatsen maste har bli att perspektiven genererar vitt
skilda typer av information och att de skall ses som komplementéra. Inget
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perspektiv ar alltsa felaktigt, utan de synliggor olika bitar av verkligheten.
Darmed &r det inte sagt att ett visst perspektiv inte kan vara mer giltigt an
ett annat nar det galler att forklara en enskild handelse, eller att ett
perspektiv inte kan vara mer giltigt &n ett annat under en viss del av
h&ndelseutvecklingen. Jag tror exempelvis att det rationalistiska perspekti-
vet har storre forklaringsvéarde i de tidigare delarna och att det sociologiska
institutionella perspektivet far allt stérre forklaringsvarde ju langre fram i
héndelseutvecklingen vi kommer.

Att alla perspektiv ar “ratta” betyder heller inte att de ar lika latta att
anvanda. Som antytts redan tidigare har perspektiven metodmassigt mycket
olika forutsattningar, atminstone nér det galler den typ av fragor som jag
undersoker i denna uppsats. Om vi forst ser till det rationalistiska perspek-
tivet har vi sett att det inte ar sarskilt svart att hitta material som forser oss
med iakttagelser som bekréftar att resultatstyrningens framvaxt har foljt ett
rationalistiskt monster. Nagot annat &r knappast heller att vanta. Materialet
ar ju utformat av personer som har ansvarat for resultatstyrningens utveck-
ling. Man far anta att dessa personer garna vill att processen skall framsta
som rationalistisk. De ser alltsd garna att forskaren anvander sig av
rationalistiska perspektiv. Uppgiften for forskaren blir hér att hitta
svagheter i den berattelse som ansvariga aktorer forsoker fa forskaren att
berétta.

Med de bada nyinstitutionella perspektiven forhaller det sig annorlunda. |
det ena perspektivet soker forskaren iakttagelser som visar att resultatstyr-
ningen &r ett resultat av okritisk imitation, i det andra iakttagelser som visar
att resultatstyrningen har vuxit fram p.g.a. att den gynnat ansvariga aktorer
och p.g.a. att dessa aktorer varit forblindade och inte formatt se systemets
svagheter. Man far anta att ansvariga aktorer har ett begransat intresse av
att forskaren hittar sddana iakttagelser. Forskaren kan darfor inte pa samma
enkla satt, som i fallet med det rationalistiska perspektivet, anvdnda
material som utformats av dessa aktorer. Intervjuer blir ocksa problema-
tiska. Det kan alltsa vara svart att hitta bra material. | den har studien har
jag ocksa efterlyst mer direkta iakttagelser som kan bekréafta de berattelser
som de bade nyinstitutionella perspektiven férutsager. Men det ar lattare
sagt an gjort.

Sociologisk och historisk institutionalism — nagra jamforelser

Jag skall gora ytterligare nagra jamforelser mellan de bada nyinstitutionella
perspektiv som jag anvant mig av. Och jag skall gora det utifran iakttagel-
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ser i denna uppsats. | fokus star fragan om vilka mer grundldggande
forklaringsmekanismer de bada perspektiven rymmer. Jag diskuterar ocksa
institutionshegreppet utifran de bada perspektiven. Jamforelserna gors bl.a.
mot bakgrund av att det pagar en diskussion om nyinstitutionalismen, dar
en ofta diskuterad fraga ar hur pass olika perspektiven egentligen dr.
Fragan har stallts om de inte alla kan sammanforas till en metateori.

Inom sociologisk institutionalism forklaras resultatstyrningens introduktion
och framvaxt i staten av att resultatstyrningen &r institutionaliserad — den ar
ett for-givet-taget handlingsmonster.?® Perspektivet utméarks ocksa av att
institutionen &r spridd Gver stora delar av samhdllet. Den begrénsas inte till
vissa individer, vissa organisationer eller ens vissa stater utan ar spridd
over sa gott som hela (vast)varlden. Den svenska staten har infort resultat-
styrning for att en rad andra aktorer bade inom Sverige (t.ex. medborgare
och intresseorganisationer) och utanfor Sverige (t.ex. andra lander, EU och
internationella banker och kreditvarderingsinstitut) ser den som ett modernt
och korrekt sétt att organisera de inomstatliga relationerna. Det & sdledes
fragan om en utpraglad strukturalistisk forklaring dar méjligheterna for
enskilda aktorer — vare sig det rér sig om stater, organisationer eller indivi-
der — att valja bort eller paverka resultatstyrningen ar begransade.

Den 6vergripande tankefiguren &r alltsa forhallandevis enkel. Men som vi
har sett ar resultatstyrning inte direkt nagot entydigt begrepp, och det ar
inte uppenbart vad som ar for-givet-taget. Ar det de mer konkreta
reformerna i form av delegering av administrativa beslut och inférandet av
nya budgetdokument? Problemet med att peka ut sadana specifika reformer
som institutioner ar att de har genomforts pa olikartade satt i lander som i
ovrigt liknar varandra (se t.ex. Legreid och Pedersen 1999; Pollit och
Bouckaert 2000). Sadana skillnader har sociologiska institutionalister
forsokt forklara genom idéer om “dverséttning” och “redigering”
(Czarniawska och Sevon 1996). Det innebér att reformerna anpassas efter
lokala traditioner och forutsattningar i samband med att de implementeras.
Det later visserligen helt rimligt. Men fragan & om inte dessa idéer
samtidigt riskerar att urholka perspektivet. Hur mycket kan egentligen for-
givet-tagna beteendemdnster anpassas innan de upphor att vara just for-
givet-tagna?

Men som sociologisk ingtitutionalist kanske man inte als skall se de
konkreta reformerna som institution. | stallet utgors institutionen kanske av
det idékomplex som bar upp resultatstyrningen. Institutionen skulle da

% Det finns anledning att har upprepa att sociologisk institutionalism inte ar ett entydigt
omrade, och att jag i denna uppsats fokuserar en viss inrikting (se not 7).
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kunna vara forestéllningarna om de rationalistiska styrmodellernas fortraff-
lighet eller det privata naringslivets Overldgsenhet. Att de konkreta
reformerna ser lite olika ut i olika lander blir hér ett mindre problem, efter-
som reformernai sig inte ar for-givet-tagna; de ar bara konkreta uttryck for
ingtitutionen, som ju & en abstrakt idé. Men att pa detta sitt definiera
institutionen pa en hogre abstraktionsniva skapar ett annat problem. Teorin
blir svar att falsifiera; det blir vanskligt att visa att handlingar inte kan
hérledastill sa pass 6vergripande och abstraktaidéer.

Som framgick i kapitel 5 kan den historiska institutionalismen beskrivas
som ett perspektiv som ar 6ppet for olika typer av forklaringar. Det rymmer
inte nagon pa foérhand given "model of man”, alltsa en viss idé om vad som
I grunden driver individer. Det &r i stéllet upp till den enskilda forskaren att
under forskningsprocessens gang soka olika forklaringar och argumentera
for att de ar rimliga, och forklaringarna kan da vara bade aktorsorienterade
och strukturalistiskt orienterade. | fallet med resultatstyrning har vi ocksa
sett att man med hjalp av historiskt institutionalism kan pekas ut saval
individuella maktstravanden och prestigeforluster som den slutenhet som
har praglat utvecklingsarbetet, och som lett till att den har institutionalise-
rats, som viktiga forklaringsfaktorer till styrstrategins framvéaxt.

Jag vill alltsi mena att den senare forklaringen har klara likheter med
forklaringen inom sociologisk institutionalism. I bada fallen utgor resultat-
styrningen en institution, ett for-givet-taget beteendeménster, och utrymmet
for enskilda aktorer att paverka utvecklingen ar begransad. Men det finns
ocksa sadant som skiljer. Inom det sociologiska perspektivet var resultat-
styrningen institutionaliserad redan nar den nadde Sverige, vilket ju ocksa
ar forklaringen till att den alls kom till Sverige. Inom det historiska
perspektivet blev resultatstyrningen institutionaliserad forst efterhand, dar
startpunkten var det formativa momentet. Man kan uttrycka det som att
institutionen inom det forsta perspektivet &r ett makrofenomen som
padyvlas staten "utifran”, medan den inom det andra ar ett mikrofenomen
som vaxer fram ~inifran”. Institutionen &r inte lika spridd inom det
historiska perspektivet utan finns inom ett betydligt mer avgransat omrade.
Detta omrade utgdrs av ett antal formella organisationer, narmare bestamt
RRYV, Statskontoret och Finansdepartementet. Resultatstyrningen ar i forsta
hand for-givet-tagen hos personer i dessa organisationer. Det betyder ocksa
att resultatstyrningen, enligt det historiska perspektivet, inte har vuxit fram
pa grund av att den har varit ”pa modet” i samhallet i stort utan pa grund av
att personerna inom dessa organisationer verkligen har trott pa idéerna.
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Det nu sagda pekar pa en annan skillnad mellan perspektiven, namligen
institutionsbegreppets innehall. Sociologisk institutionalism laborerar med
ett jamforelsevis entydigt institutionsbegrepp. Institutioner utgors av for-
givet-tagna beteendemonster som ar spridda 6ver stora delar av samhéllet. |
fallet med resultatstyrningens framvéxt ar det just resultatstyrningen som
utgdr institutionen.”” Inom historiskt institutionalism &r institutionsbegrep-
pet inte lika entydigt. | fallet med resultatstyrningens framvaxt utgér for det
forsta olika formella organisationer (RRV, Statskontoret och Finansdepar-
tementet) viktiga institutioner. Det &r dessa organisationer som har givit
vissa personer mojligheter att starka sina maktpositioner och som har gjort
att ett grupptankande har kunnat utvecklas. Men dven inom det historiska
perspektivet ar resultatstyrningen en institution. Resultatstyrningen
utvecklas med tiden till en informell norm — den blir institutionaliserad —
inom de olika formella organisationerna.”® Inom historisk institutionalism
kan vi alltsa prata om institutioner snarare an institutionen. I alla fall nar
det galler resultatstyrningen framvéxt.

Sammantaget vill jag havda att skillnaderna perspektiven emellan &r mer
framtradande an likheterna. Betraffande saval ontologiska utgangspunkter
som anvandningen av institutionsbegreppet skiljer sig perspektiven at.
Utsikterna att sammanfoéra perspektiven, som vissa forskare alltsa fragar sig
om man inte kan gora, ar darfor inte sarskilt goda enligt min mening. |
stallet for att lagga ner arbete pa att forsoka sla samman perspektiven tror
jag att forskningen skulle vinna pa om anstrangningarna inriktades pa att
klargora skillnaderna dem emellan.

Resultatstyrningens framtid

Redogorelsen i denna uppsats pekar pa att resultatstyrningen star pa ganska
solid grund. Den ses inte bara av manga som en rationell reform utan den ar
ocksa i hog grad for-givet-tagen och kan motiveras genom att hanvisa till
att andra moderna organisationer, bade foretag och stater, anvander sig av
den. Den forvaltas ocksa av en begransad krets av resultatstyrningsfralsta
aktorer som forskansat sig inom ett fatal makttyngda och néara samman-
kopplade organisationer. Man kan mot den bakgrunden fraga sig om
resultatstyrningen har kommit for att stanna, om inte for gott sa atminstone

2 En annan sak ar sedan, som nyss papekats, att resultatstyrningsbegreppet inte ar sarskilt
entydigt. Ar det de mer konkreta reformerna eller de grundlaggande idéerna som utgor institu-
tionen?

% Precis som i fallet med sociologisk institutionalism &r det dock oklart vad det 4 som har
institutionaliserats, de mer konkreta reformerna eller de mer abstrakta idéerna, eller kanske
bada.
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for lang tid framdver. For vad kravs egentligen for att den skall éverges?
Avslutningsvis tanker jag diskutera den fragan. Diskussionen sker med
utgangspunkt i de bada nyinstitutionella perspektiv som jag har anvant mig
av. Diskussionen kan darigenom ocksa ses som en fortsatt jamforelse
mellan de bada perspektiven.

Om vi borjar med sociologisk institutionalism, sa skulle dess foretradare
framhalla nodvandigheten av att resultatstyrningens institutionaliserings-
grad minskar. Sa lange resultatstyrningen har en hég grad av for-givet-
tagenhet kommer den att vara svart att avskaffa. Exakt hur en sadan
minskning skulle kunna komma till stand ger dock perspektivet inga klara
besked om. Just detta - hur institutioner uppstar och forandras - &r
perspektivets kanske svagaste punkt (se t.ex. Dahlstrém 2000).

Lite mer allmant kan man tianka sig tva satt pa vilka resultatstyrningens
institutionaliseringsgrad kan minska. For det forsta genom att diskrepansen
mellan resultatstyrningsmodellen och dess sétt att fungera i praktiken okar.
Sérkopplingarna kan inte bli hur omfattande och flagranta som helst. Det
finns ocksa en grans for hur lange en modell kan forsvaras genom att
hanvisa till att den &r ny och att det tar tid att fa den genomford. Forr eller
senare stalls fragan om problemen inte kan forklaras av att det ar fel pa
sjdlva modellen snarare an genomforandet. (I resultatstyrningens fall tycks
dock den gransen ligga véldigt langt bort. Som vi har sett forsokte ju Stats-
kontoret sa sent som 1997, i sitt remissvar pa Forvaltningspolitiska
kommissionens slutbetdnkande, att forsvara resultatstyrningen med
"nyhetsargumentet”. Aven i VESTA:s nyligen utgivna vitbok om forvalt-
ningsstyrning finns den typen av forsvarsargument.)

Det andra sattet pa vilket resultatstyrningens institutionaliseringsgrad kan
komma att minska ar genom konkurrerande institutioner. Man skulle kunna
tdnka sig att det utvecklas ett nytt for-givet-taget handlingsmonster som har
med statens organisering och styrning att géra. Om denna nya institution
har en hogre institutionaliseringsgrad &n resultatstyrningen, och om den
riktas mot samma praktiker, sa kan resultatstyrningen komma att fa ge vika.
Aterigen &r dock resultatstyrningens eventuella avskaffande avhéngigt vad
vi menar med begreppet. Om det &r de mer specifika reformerna som avses,
exempelvis olika budgetdokument eller sarskilda resultatmatningsmetoder,
sa ar forandringar kanske inte alltfor avlagsna. Men om det i stallet &r de
mer grundldggande rationalistiska styridéerna som utgor institutionen kan
vi fa vanta betydligt langre innan det uppstar en ny institution som kan
konkurrera pa allvar.
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Om foretradare for historisk institutionalism fick fragan vad som kravs for
att resultatstyrningen skall 6verges skulle de peka pa betydelsen av att den
maktkoncentration och brist pa pluralism som har praglat reformarbetet
bryts. Att resultatstyrningen har kunnat fa sa pass starkt fotfaste i staten kan
enligt deras satt att se det forklaras av att alltfor fa aktorer har haft tilltrade
till de arenor dar statens organisering diskuteras. De aktérer som har haft
tilltrade har dessutom suttit pa alltfor manga stolar samtidigt; de har agerat
som initiativtagare, utvecklare, genomforare och utvarderare. Incitamenten
att kritisera har darfor varit begransade. Fler typer av aktorer maste alltsa
slappas in i reformarbetet, och samtidigt maste rollerna renodlas for de
aktorer som redan deltar dar. Innan detta sker finns knappast forutsattningar
att fa resultatstyrningen provad pa ett tillborligt sétt.

Jamfor vi de bada perspektivens syn pa vad som krévs for att forandringar
skall kommatill sténd kan vi se att de skiljer sig at betraffande tilltron till
att politikerna kan l6sa problemen. Enligt den sociologiska versionen kan
politikerna endast paverka utvecklingen pa marginalen. De politiker som i
grunden & kritiska till resultatstyrningen kan endast invanta nasta mode-
trend p& omradet och hoppas att det & nagonting béttre. Men de forand-
ringar som foretradarna for historisk institutionalism efterlyser, dvs. tkad
pluralism och renodling av roller, kan politikerna astadkomma pa egen
hand. Men det & klart, férst maste de ju bli varse problemen och vilja gora
nagonting &t dem.

| det sammanhanget kan det vara pa sin plats att som avslutning helt kort
reflektera 6ver en del reformer som genomforts under de alla senaste aren.
Ar 1998 beslutade regeringen att bryta ut E-avdelningen frén RRV och i
stallet bilda en sarskild myndighet med ansvar for utvecklingen av
styrningen i staten, ESV. Detta kan ses som positivt givet diskussionen
ovan. Reformen innebar att rollerna renodlades och att RRV nu forhopp-
ningsvis lattare kan granska utvecklingsarbetet kritiskt.

Men om detta nu ar en forbattring sa ar den delvis skenbar. For parallellt
med den reformen genomfordes ocksa en annan; VESTA-projektet
inleddes. VESTA star for Verktyg for Ekonomisk styrning i STAten. Det &r
inte helt latt att beskriva vad det &r for nagot. Den (det?) beskriver i alla fall
sig sjalv som en arbetsgrupp inom Regeringskansliet med uppgift att
“utveckla principerna for styrning och budgetering i staten” (Ds 2000:63).
Projektet startades 1997 efter ett formellt regeringsbeslut och har helt
nyligen resulterat i en ganska ambitiés vitbok om ekonomisk styrning i
staten, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, Ds 2000:63.
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Inrattandet av VESTA har inneburit en centralisering av utvecklingsarbetet
vad géller styrning i staten. Avsikten har bl.a. varit att involvera politikerna
mer i arbetet. Genom att knyta arbetet till Regeringskansliet har man ocksa
velat Oka pluralismen; Regeringskansliet bestar ju inte bara av Finans-
departementet.”® Men frdgan & om VESTA verkligen har medfért nigra
forbattringar betraffande pluralismen och maktkoncentrationen. Centralise-
ringen innebar ju att den andra reformen, som alltsa innebéar att utveck-
lingsarbetet och utvarderingsarbetet har forlagts till tva olika myndigheter,
plotsligt minskar i betydelse. Den horisontella maktférdelningen ar inte
langre lika intressant eftersom idéskapandet och ansvaret har lyfts upp till
Regeringskansliet. | stallet hamnar vertikala relationer i fokus - i vilken
utstrackning kan/far/vagar RRV, ESV och Statskontoret kritisera
Regeringskansliets verksamhet?

Man kan hysa forhoppningen att VESTA anda praglas av pluralism, satill-
vida att manga olika departement finns foretradda i projektet. Men sa é&r
dock inte fallet. VESTA d&r organiserat inom Finansdepartementet och
deltagandet fran 6vriga departement tycks vara hogst begransat. Projektet
leds av en grupp om sju personer. Fem ar anstéallda pa Finansdepartemen-
tets budgetavdelning, de bada andra pa ESV. Knuten till gruppen finns
ocksa en samordningsgrupp bestaende av atta personer, fem fran Finans-
departementets budgetavdelning och tre fran ESV. Till grund for den
vitbok som VESTA har skrivit ligger ocksa ett antal rapporter. De flesta &r
skrivna inom VESTA, ovriga av Statskontoret och ESV. Det ar saledes i
hog grad samma organisationer som dominerar arbetet. Sett ur ett
pluralismperspektiv imponerar inte heller referenslistan i VESTA:s vitbok.
Lindstrom &r nog sanningen pa sparen nar han sager att VESTA

”...inte sokt nagon publicitet eller tagit initiativ till en allmén och Gppen diskus-
sion. Departement, stabsorgan som ESV och Statskontoret, en referensgrupp i
riksdagen med flera har format en milj6 i vilken mycket radikala planer har
kunnat utformas av ett fatal tjansteman utan storre dialog med omvarlden”
(Lindstrom 1999).

Men politikerna da, har inte de involverats mer i arbetet? Det &r inte
mycket som tyder pa det. Tva referensgrupper har visserligen bildas. Den
ena bestar av atta riksdagsledamater fran samtliga sju partier, den andra av
sju statssekreterare fran lika manga departement. Men fragan ar vilka reella
mojligheter deltagarna i dessa grupper har att paverka arbetet. En historisk
institutionalist menar knappast att ett par radgivande arbetsgrupper racker

29 | en skrift som VESTA gav ut i maj 2000 - Nasta steg... - ségs att "hela Regerings-
kansliet &r involverat” (s.7).
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for att bryta maktkoncentrationen och astadkomma 6nskvérd pluralism. De
bada grupperna ar nog mer tillkomna for att legitimera verksamheten an
kritiskt granska den. Carl Thams uttalande i SvD ger en antydan om den
roll som politikerna i Regeringskansliet har spelat i utvecklingsarbetet:

"Jag kommer val ihag nar direktiven for detta arbete [VESTA] skymtade forbi
mitt bord 1997 och jag med en suck kunde konstatera att jag i praktiken hade fa
eller inga mojligheter att forhindra detta nya utslag av finansens byrakratiska
maktutévning” (Tham 1999).%

30 For den intresserade kan namnas att det pagar ett projekt pa Score som ar inriktat pa
VESTA-projektet. Undersékningen genomfors av Peter Ehn.
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