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F ärord

Förvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift analyseraatt
nuvarande former för organisation och styrning statligom av

förvaltning och verksamhet ändamålsenliga och lämnaär syn-
punkter hur långsiktigadet arbetet med strukturförändring-

i förvaltningen bör bedrivas. Dir: 1995:93ar

Som led i arbetet har kommissionen lämnat uppdragett ut att
utarbeta underlag för ställningstaganden i delfrågor.antalett

Uppdragen redovisas i i vissa fall publicerasrapporter som
innan kommissionens betänkande lämnas månads-iseparat

skiftet mars/april. Avsikten härmed tillfälle till debattär att ge
kan tjäna till ledning för kommissionens arbete.som

Denna skrift innehåller två behandlar samspeletrapporter som
mellan regeringen och förvaltningen. den förstaI rapporten
beskrivs och analyseras resultatstyrningens framväxt. Den
andra bygger omfattande intervjuundersökning och dis-en
kuterar problemen kring hur resultatstyrningen och samspelet
mellan departement och verk fungerar i dag. Rapporterna har
tillkommit i samarbete mellan författarna.nära

Författarnas uppgift har inte varit lämna konkreta förslagatt
och rekommendationer, allmän problembe-görautan att en
skrivning. De själva för innehållet i sinaansvarar rapporter.

Sten Wickbom
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Sammanfattning

hälften 80-talet inleddes i Sverige omfattandeUnder andra ettav
och långsiktigt arbete på förändra riksdagens och regeringensatt

förvaltningen. viktigt inslag i detta arbete refor-styrning Ett varav
meringen budgetprocessen införandet treårsbudgete-av genom av

och mål- och resultatstyrning.ring
VerksledningskommitténInitiativet till reformen brukar tillskrivas

de allmärma riktlinjerna. detaljerna utarbe-De närmaresom angav
utvecklingendock tjänstemän inom regeringskansliet. Vidtades av

RRV,och genomförandet deltog Riksrevisionsverketäven
for personalutveckling SIPU.Statskontoret och Statens institut

for refonn. politiska maktenViktiga motiv denna Denangavs
och regeringens styming alltskulle stärkas. Riksdagens störreav en

återtaoch komplex förvaltning återupprättas. Politikerna skullemer
Demokratin vitaliseras.kommandot från tjänstemännen. skulle

till refonnen så kallade offentliga revolutio-Bakgrunden denvar
offentliga sektorn både ökat i omfattningnen innebar denattsom

från traditionelloch ändrat karaktär. Tyngdpunkten hade forskjutits
myndighetsutövning till tjänsteproduktion. denna hadeI process

ökattjänstemännens inflytande det politiska beslutsfattandetöver
och teknifierats.styrningen
Grundtanken i den strategi fomiulerades för stärka denattsom

maktutövningen politikerna skulle bådepolitiska styraattvar mer
riksdag och regeringoch mindre. De skulle styra attmer genom

granskainriktade sig på formulera mål för förvaltningen ochatt
verkställandet iuppnådda resultat. skulle mindreDe styra attgenom

ökad utsträckning överlåts till tjänstemännen. så kallade resul-Den
förknippas medtatstymingen kom dänned i inledande skedeett att

avreglering och minskad detaljstyming.
resultatstyming,styrform kallad mål- ochDenna ömsomw

målrelaterad styming resultatstyming inspire-eller bara var-
managementtånkande förvalt-rad det präglade 80-taletssomav

ningspolitiska diskussion. Motsvarande satsningar lanserades i en
lång rad länder. emellertid inte första gången dennaDet styr-var
form i svensk politik. och denUnder 60- 70-talenprövats var en
viktig beståndsdel i försöksverksamheten programbudgeteringmed

avslutades på grund de svårigheter uppstod.som av som
nuvarande förhållande programbud-Den resultatstymingens till

geteringen har fråga. Förespråkare forvarit omdiskuterad resul-en
tatstyming har gjort erfarenheter for-gällande den bygger påatt av
söksverksamheten med programbudgetering. Kritiker har hävdat att
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resultatstyming slags programbudgetering i diminutiv formär en
och beslutet tillämpa resultatstyrning vittnar oför-att attom om en
måga lära erfarenheten.att av
Den ståndpunkt redovisas i denna promemoria kan sägassom vara
kompromiss ovanstående uppfattningar. Resultatstyrningenen av

har betydande likheter med grundläggande tankegångar i program-
budgeteringen. Men det samtidigt fel påstå utformningenatt attvore

resultatstymingen inte har påverkats erfarenheterna frånav av pro-
grambudgeteringen. Om programbudgeteringen lanserades ettsom

eller mindre fullständigt med uttryckliga hänvis-styrsystemmer
ningar till företagsekonomisk teoribildning har resultatstyrningen
enbart givits skissartad och allmän formulering. Fortfarandeen
råder betydande oenighet vad resultatstyrning egentligen inne-om
bär. Det har exempelvis gjorts gällande resultatstymingen enbartatt
skall allmänna principer måste verksamhetsanpassas ises som som
varje enskilt fall idé styrning ständigt söker former foren om som-
sin tillämpning. Under år kan dessutom märka tydligsenare man en
tendens till resultatstyrningen givits allt vidare innebörd, och iatt en
dag framstår den överordnad princip för allnärmast styr-som en
ning. hindrarDetta dock inte resultatstymingen i sin kon-att mer
kreta utfomming har blivit tämligen ekonomistiskt och kvantita-ett
tivt utformat inom för budgetprocessen.styrsystem ramen
Slutsatsen detta lärt programbudgeteringen,är attav man av men
det kan ifrågasättas lärt saker. Ett i dennaatt rätt temaom man

också det politiska bristande förmåga till inlär-ärrapport systemets
ning. Detta förankras i redogörelse för de organisatoriskatema en
formerna för utvecklingsarbetet på området sedan början 60-av
talet. Som beskrivs har detta utvecklingsarbete delvis iägt rum en
begränsad organisatorisk miljö bestående fåtal departement,ettav
kommittéer och stabsorgan, främst RRV och Statskontoret. Dessa

har både format den politiska och formats den.organ processen av
Men miljön har inte varit sluten, påverkan internationellautan av
förvaltningspolitiska har varit tydlig.synsätt



SOU 1997:15 9

Förord

denna promemoria kommer tyngdpunkten ligga på de politiskal att
format fomyelsen det statliga budgetsystemetprocesser som av

och har haft resultatstyming viktig beståndsdel. Bety-som som en
dande vikt kommer också läggas vid de organisatoriska förut-att
sättningarna for detta reforrnarbete. Allmänna bakgrundsbeskriv-
ningar dockoch redogörelser for reformers innehåll kommer att ges

utrymmebegränsatett
Resultatstyming kommer här användas samlingsbe-att som en

teckning för den styrning omväxlande kallats forsom
resultatstymingmålstyming, målrelaterad styrning, mål- och

generalisering dock invändningsfri. kanDenna inte Manäretc.
for viktignämligen skäl det ñnns skillnad mellanattange en

målstyrning och resultatstyrning hävdats.även motsatsenom-
Enkelt uttryckt kan åtminstone föreställa sig formman en av
målstyming en rutinmässig återrapportering resultat.utan av

renodlad resultatstyming det villDäremot sägaär styr-enen -
ning på förhand angivna mål knappast möjlig. det förstaFörutan -

önska-krävs det någon form kriterier for kunna skilja mellanattav
och oönskade resultat. syftet med verksamheten intede Kan anges

går det heller inte saker det andra kommerFöravgöra rätt görs.om
fattasnaturligtvis de beslut den fortsatta verksamheten påsomom

uppnådda exempelvis vidtagna sanktioner, igrundval resultat, attav
praktiken fungera mål. långsiktigt perspektiv tenderarI ettsom
nämligen skillnaden mellan foregripande och reaktiv styrningen en

minska for olika handlingar gradvis klar-gränsernaatt attgenom
förhindrar emellertid inte inom resultat-Dettagörs. att man ramen

målstyming kan tänka sig den vikt läggs vid respektiveatt som
resultat varierar. perioder osäkerhet kan det exempelvisI storav

hållningpragmatiskbefogat låta målen flyta och intaattvara en
kan målstymingens fader, Drucker,Här Peternämnas att en av

såg denna styrfonn stärka organisations själv-sättett attsom en

Tidigare versioner denna har lästs och kommenteratsrapportav
kolleger inom förvaltningen och forskningen. minst harInteav

viktiga synpunkter framförts chefer och tjänstemän inomav
ÄvenRRV. tidigare anställda har ställt sin kunskap ochgeneröst

tid till förfogande. Promemorian har självfallet också diskuterats
inom kommissionen. därmed gällande min be-Utan att attgöra
skrivning och analys delas alla vill jag rikta tack tillett varmtav
samtliga läsare.
2Johansson 59a.1995 s.
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kontroll och bryta dominanta Drucker betonar visserli-att mönster.
betydelsen organisation har stark central ledningattgen av en en
bedriver uppföljning. han framhållerMen också ledningensattsom

faltorganisationen.3funktion understödja l det svenskaär att ut-
vecklingsarbetet har emellertid resultatstymingen främst kommit att
uppfattas och kontrollinstrument i i hierar-grundenett styr- ettsom
kiskt Avsikten har varit stärka regeringens styrningsystem. att av
myndigheterna, och balansera den decentralisering och avregle-att
ring Men med detta kan också konstaterasägt sagt attsom rum.
resultatstyrning aldrig givits någon precis innebörd inommer ramen
för förvaltningspolitiken varför råttdet och fortfarande råder en
allmän osäkerhet vad resultatstyrning betyder. diskuteraAtt dåom
resultatstymingens innebörd i förhållande till liknandeandra be-

blir tämligen meningslöst.grepp

3Rombach 1991 Lauvdal39, 1993 775.s. s.
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Inledning
Redogörelser för bakgrunden till införandet resultatstyming ochav
treårsbudgetering i den svenska statliga budgetprocessen har van-
ligtvis utgått från Verksledningskommitténs betänkande. Ofta har
det funnits hänvisning till Förvaltningsutredningen, uppfat-en som

Verksledningskommitténs omedelbara föregångare.tats som
Som kommer framgå denna promemoria finns det emellertidatt av

skäl utsträcka tidsperspektivet ytterligare. harDet nämligenatt
diskuterats hur det pågående reformarbetet förhåller sig till den
försöksverksamhet med programbudgetering inleddes i slutetsom av
60-talet och avvecklades tio år då resultatet inte svaradesom senare

förväntningarna. Vissa har gjort gällande resultatstymingenmot att
bygger på erfarenheter försöksverksamheten med programbud-av
getering. Andra resultatstymingen slagsatt ärmenar en program-
budgetering i diminutiv form och beslutet införa resultat-att attom
styming vittnar oförmåga lära erfarenheten. diskus-Enattom en av
sion förhållandet mellan dessa styrformer skulle då kunna sägaom
något den politiska förmåga lära.attom processens
Det emellertid inte bara resultatstymingens förhållandeär till pro-

grambudgetering intressant granska, dessaär att ävenutansom
båda förhållande till vad kan kallas för den äldre bud-systems som

Försöksverksamheten med programbudgetering fram-getprocessen.
står nämligen brytpunkt i utvecklingen på budgetområdet.som en
Utgångspunkten för framställningen kommer därför deatt vara pro-
blem 50-talets budgetprocess ansågs ha och programbud-som som
geteringen avsedd lösa.attvar
Starkt förenklat det två drag i försöken utveckla budgetpro-är att

skall belysas. Observera diskussionen i allt väsentligtattcessen som
kommer begränsas till riksdagens och regeringensatt styrning av
den civila statsförvaltningen. Andra budgetfrågor kommer därmed
inte behandlas. Utvecklingen inom försvarsmakten kommeratt ock-
så bara beröras kortfattat.att

förstaDet draget budgetprocessens förvetenskapligande.är In-
troduktionen programbudgeteringen de omfattan-ett mestav var av

försökende under 1900-talet reformera den statliga budgetpro-att
och innebar massiv introduktion företagsekonomisktcessen, en av

tänkande. Här exempelvis långsiktig planering, analysavses av
handlingsalternativ, kostnadsbegrepp, indelning verksamheter iav

mål- och resultatstyming. Denna utvecklingsamt harprogram se-
dan fortsatt både på statsmakts- och myndighetsnivå genom- -
införandet resultatstyming, treårsbudgetering och rambeslutsmo-av
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utveckling från kas-har varitdellen. Allmänt kan dettasägas att en
likheter medhar påfallandesaboksprincipen till ett system pro-som

statsmaktsnivå.grambudgetering på
med hjälputveckling har funnitsBakom denna strävan att aven

tillbudgetprocessförvandla kameralvetenskapslilmande metoder en
för-denna mening kanslagkraftigt politiskt reforminstrument. lett

vadansluta sig tillvetenskapligandet budgetprocessen sägas somav
svenska politiska kulturen.grundläggande drag i denansetts ettvara

mellankrigsti-efterkrigspolitiken, med iSärskilt den svenska rötter
teknokratiskarbeten beskrivitsdens idédebatt, har i flertalett som

har blandingenjörens kyliga sinnelag. Manoch präglad annatav
forskningvisat förpå öppenhet den politiskapekat den processen

beskrivningarna dennaVärderingama liksomoch vetenskap. av
påpolitikensfrån uppskattningpolitik har dock varierat: troen av

tänkandei upplysningstidenssaklighet och fömuñ ideal med rötter-
nihilismf har dockBåda dessa ståndpunkter-till kritik dessen av

fömiå-politiken både vilja ochtillskrivitdet gemensamt att enman
sig vetenskapenstillägna rön.attga

delvisförvetenskapligandet budgetprocessenI möter en an-av
förvetenskapli-bild. ståroch betydligt komplicerad Härnan mera

vetenskap-efter tillägna siginte för entydiggandet strävan att etten
Förvetenskapli-förhållningssätt.ligt eller vetenskapsliknandeens

rationella. dennapå det Mengandet har förvisso återspeglat troen
utmärkts ytlighethandlande delvishar burits etttro avsomupp av

irrationalitet. Besluteninkonsekventa drag ochoch uppvisat attsom
har exempelvis inte präglatstillämpa sofistikerade styrsystem av

för.givit uttryck Be-instrumentella logik självaden systemensom
erfarenhetersvarit förankrade i tidigaresluten har också svagt

förmåga till inlärning kanVad här kallats för bristandesom en
grund-tolkning och beskrivasemellertid ettsom merges en annan
refomier.gäller genomförandetläggande förhållningssätt detnär av

verkligheten i betydandeVad övertygelsenär ut-attomsom avses
ratio-formbar och den kan omdanas ochsträckning är att av nya

verklighetskillnad mellan ochnella Uppstår det systemsystem. en -
ytterligarekan minskasoch det det vanligtvis dennagör genom-

förhållningssätt innebär påinsatser och förñning Dettasystemet.av
kanförnekar politiska beslutsprocesserintet sätt attatt varaman

kunskapsunderlag.motsägelsefulla, oklara eller bygga på bristfälligt
för refonnviljan; detsjälva verket denna iakttagelse grundenI utgör

4 Hirdman Källström NordinHermansson 1996; 1989, l984;
framtidensl984; 1986.tjänst

5Jacobssonl984; Bnmsson, K. 1995.
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denna vill avskaffa. Uppträder svårigheter underär röra man ge-
nomförandet till intäktdetta för ansträngningama bör ökastas att
ytterligare Både det gäller försöksverksamheten mednär program-
budgetering och med resultatstyming har de svårigheter som upp-
stått under genomförandet uppfattats och föranvänts argumentsom

ytterligare stärka arbetet med genomförandet. Problem haratt upp-
fattats och intedärmed lett till grundläggandetemporärasom mer
analyser och ifrågasättanden.

andraDet draget modemiseringen revisions- ochär statensav ra-
tionaliseringsorgan det vill skapandet det Statskonto-säga av nya-

och Riksrevisionsverket RRV och den roll dessaret som organ-
tillsammans med Finansdepartementet spelat och alltjämt spelar i
utvecklandet budgetprocessen. finns nämligenDet näraettav sam-
band mellan inrättandet dessa myndigheter och introduktionenav av
programbudgetering. De har likaså varit betydelsefulla för resultat-
stymingen. också viktigtDe inslag i det allmännautgör ett genom-
brott for långsiktig och övergripande planering ägde undersom rum
60-talet.7

Det viktigt framhålla båda stabsorgandessa inte spelatär att att
någon enkel eller entydig roll. Visserligen oñarehar de påskyndat än
bromsat det utvecklingsarbete bedrivits. sällan har de haftIntesom

intresse budgetsystemet förändrats. Särskilt har på-RRVett attav
fallande ofta medverkat i många och svårförenliga roller: initi-som
ativtagare, verkställare, granskare och Samtidigt ñnnsutvärderare.
det påexempel verket sig förslag från regeringenatt motsatt trots

dessa inneburit Ökade för verkets del. kan ocksåManatt resurser
olika avdelningar inom myndigheten företrätt olikanotera att syn-

sätt.
Syñet med fästa uppmärksamheten på dessa två utvecklings-att

linjer belysa hur förutsättningarna för regeringens styrningär att av
förvaltningen har förändrats budgetprocessen blivit alltattgenom

analytisk och informationstät; särskilt förgäller detta det bud-mer
departementengetunderlag myndigheterna lämnar till Budget-som

har också expanderat både i tid och kan tolkasDettaprocessen rum.
ekonomiskade styrmedlen ökat i betydelse. Menattsom en annan

och sannolikt riktigare tolkning den ekonomiska styrningenär att
allt har fått förvaltningspolitisk prägel. Betydande delarmer en av
det idag uppfattas ekonomiska styrmedel inomsom som ramen

° Jfr Gorpe 1978 61.s.
7Wittrock Lindström l984; Wittrock 1980.
8 Tarschys Eduards 1975, och resultat.Resurser RRV
1993.
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allmännaför budgetprocessen kan lika beskrivasgärna som
styrmedelpolicyanalytiska

har bidragit tillreformer resultatstyminghar hävdatsDet att som
förvaltningenpolitiska styrningenförsvaga den ettattatt gegenom

motiven varit deanalytiskt departementen,övertag över även om
makten.politiska I Verksled-det vill stärka densäga attmotsatta,

iresultatstyming ledningskommitténs betänkande beskrevs ettsom
politiker-och förkampen den allt byråkratin sättstörre ettmot som

återta kommandot.attna
Även resultatstymingen överlag inte harmycket talar för attom

diffe-finns skäl anläggastärkt den politiska styrningen att ett mer
självklart teknifieringen och denrentierat inteDetsynsätt. är att

myndigheterna. Snarareökade inforrnationsmängden alltid ärgynnat
skickliga aktö-så spelets tilltagande komplexitet hardet gynnatatt

och myndigheter har kunnatinnebär vissa departementDetta attrer.
utnyttjainte har kunnatstärka sin position medan andra systemet.

och fördjupatydligt försöken utökaSamtidigt det ändåär attatt
och myndigheterna harinformationsutbytet mellan regeringskansliet

för sinaför myndigheternaförbättrat möjligheterna att argumentera
och avgränsad kame-har förvandlat från början slutenkrav. Man en

debattforum.ral till något liknar ettprocess som
hävdats budgetprocessensbör också det harHär nämnas attatt

omfattning inteöverskattats, dessbetydelse styrinstrument attsom
inflytande. påfaktiska påståendedess Detta är ettmot somsvarar

framställning. samtidigtdet hela styrks denna Mentaget somav
blivit allt oklara,budgetprocessen expanderat har dess gränser mer

svårt vissoch det innebär det i många fall avgöraäratt att om en
utanför budgetprocessen. Medform styrning inom ellerutövasav

verksamhetsresultatstymingen kan exempelvis diskussionen om en
bli budgetfråga.mål en

tillföljande beskrivningen från programbudgeteringDen vägenav
kommerresultatstyming inleds med två avsnitt utgöraatt grun-som

forför den fortsatta framställningen. Dels redogörelse denden en
och nyagamla budgetprocessen, dels skapandet RRV detav

Statskontoret.

9Quade 1975, Premfors 1989.
° Waemess1990 147.s.
" Jacobsson Czamiawska-Joerges Jacobsson1984, 1987.
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gamla budgetprocessenDen

harprogrambudgeteringen skullebudgetprocessDen ersätta avsom
fiskaleftervärlden ofta beskrivits i lätt förklenande ordalag, som

kameral.2 statsbudgetenkarakteristiken syftar påoch Det är att
i princip följde kassa-förhållandevis enkelt uppställd, denattvar
hög detaljeringsgradboksprincipen. kunde budgeten medMan ur

anslagen skulle användas till löner, lyse,utläsa vad etc.resor- -
Systemet marginalistiskt ochinte varför de anslogs. upp-varmen

Även myndigheternasmedel förekom sällan.följ anslagnaav
ekonomiadministrativaanslagsframställningar petita och system

andra ordansågs lämna mycket i övrigt önska. Det med ettatt var
tillhandahöll några analytiska verktygpå intesystem pappretsom

omprövningar. bara för denför långsiktigt tänkande eller Detett var
hellerekonomiskt skolade peka på dess brister, och dessaatt var

begripa.för oskoladeinte särskilt svåra den att
Även budgetdoku-skäligen enkel ochsjälva budgetprocessen var

petitan i många fallanspråkslösa. Utarbetandetmenten var enav
i generaldirektörens närhet och kräv-bisyssla för byråsekreterareen

blyg-arbetsinsats. Själva dokumentetde några få månaders var av
och hand-omfattning den på mellan tio och tjugo sidorsam var --

tjänsters antal Budgetenslade främst anslagens storlek, etc.om
fåtal frå-uppställning innebar också det bara fannstekniska ettatt
situationdiskutera. Myndigheterna kunde jämföra sin.egenattgor

regeringen fattat i and-med den inom andra verk, hänvisa till beslut
fall krav främst marginalistiskaoch jämförbara Derasetc. varra

rådandeoch reformviljan fanns företrädesvis hos regeringen. Det
återhållsamhet.tjänstemannaidealet förutsatte sparsamhet och Det

kan också regeringen inte utfärdade några regelbundnanämnas att
anvisningar för budgetarbetet.

regeringskansliet varierade statsverkspropositio-Inom arbetet med
mellan departementen. utmärkande drag dock sak-Ett attnen var

kompetensen inom departementen begränsad. del deEn storvar av
jurister, alltidanställda vilket innebar granskningen inteattvar

präglades kunskap i sakfrågoma. gengäld de känslomässigaI varav
banden till verksamheterna inte överdrivet förändring hadeEnstora.
dock inletts då börjat rekrytera fackfolk myndigheterna.frånman

förändring innebar å sidan myndigheterna inteDenna längreattena
Åkunde anspråk på besitta fackkompetensen.göra att ensamma

12Ds 1995:6 Vinde Petri l89ff1975ävens. se s.
3 beskrivning budgetprocessen,För Amnå 1981; Mur-en av se

Vinde Petri Backl963; 1975, Lane 1989.ray
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andra sidan uppstod förutsättningar för professionella bindningar
mellan departement och verk, vilket ledde till konfliktlinjen mel-att
lan politik och förvaltning försköts in i departementen.
Budgetdialogen begränsad och forrnaliserad, och departemen-var
inlät inte diskussion.sig i Regeringen ordknapp i sina moti-ten var

veringar och försåg inte myndigheterna fördärmed med argument
framtida yrkanden. Motiverades huvud avslagbeslutöver taget -
såväl tillstyrkanden på formella grunder. Budgetendetsom var-

heller inte reforminstrument och i budgetdiskussionen höllettvar
sig strikt till den ekonomiska faktorn. Hade myndigheternaman

aktualiserat andra frågor sparades till andra sammanhang.dessa
Här kan också tilläggas statsverkspropositionen omfångs-att ettvar
rikt och detaljerat dokument. Ursprungligen avsikten med attvar
avkräva regeringen redovisning förslagen in-atten noggrann av
skränka den exekutiva maktens handlingsfrihet. med tiden komMen
dokumentets omfång i praktiken stärka regeringens ställningatt

budget.försvåra riksdagens granskning förslaget tillattgenom av
bild framträder här iDen budgetprocess begränsadärsom av en

omfång och frågeställningar. Bilden förvisso renodlad,starkt iär
vissa avseenden till förskönande. fångaroch med Men vad den är
ändå sårbar för kritik och för förnyelse.en process mogen
Sårbarheten dock förledande i den meningen den inbjöd tillattvar
förenklad kritik. granskning den kritik rikta-En närmareen av som

des budgetprocessen visar också den i viktiga avseendenmot att var
grund och ofullständig.
Ett problem med kritiken den i allt väsentligt utgick frånattvar en

formell beskrivning budgetprocessen och budgetens uppbyggnad.av
underbyggdes aldrigDen med empirisk beskrivning budget-en av

hur faktisktden fungerade eller den politiskaprocessen av av- -
den delprocess var en av.

formellaDen beskrivningen budgetprocessen heltinteav gav en
rättvisande bild den styrning faktiskt bedrevs, varken inomav som
eller utanför budgetprocessens framgåttSom budgetpro-ram. var

inte refomiinstrument viktiga beslut kunde lämnas iett utancessen
propositioner.särskilda Ser exempelvis på det civilastörsta

tekniska utvecklingsprojektet under och 60-talen, nämligen be-50-
slutet utveckla svensk atomteknologi, behandlades försla-attom en

lagutskottetlö3:e Det beslut riksdagenget togs ettav som av var

Amnâ198l.
5 Vinde Petri 1975 179.s.
é beroddeDetta på arbetsordningen i tvåkanunarriksdagenatt
skiljde sig från iden den nuvarande enkammarriksdagen. Ut-
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medel.principbeslut i sig inte innebar anslog Iatt stats-som man
verkspropositionema från denna tid fanns å andra sidan bara korta
sammanfattningar underlaget till principbeslutet.av
Ett problem med frikoppla budgetprocessen från denannat öv-att

riga politiska beslutsprocessen inte kunde deavgöraattvar man om
fonnella bristerna i budgetens uppställning kompenserades eller-
förstärktes exempelvis informella kontakter eller formav annan av-
styrning.
Kritiken ocksåbyggde på endimensionell på be-systemetsen syn

gränsningar: de sågs enbart problem borde åtgärdas. Detsom som
emellertid inte självklart dessa begränsningar försvagade bud-är att

styrmedel eller enbart hade verkningar. Jämförnegativageten som
demed krav ställs på exempelvis grundlagar dyna-attsom ser

mik och handlingsfrihet inte självklara värden. syfte medEttär
grundlagar just bygga in tröghet i beslutsprocessen förär att att
beskära viss form handlingskraft. Den nuvarande rambe-en av
slutsmodellen också försök beslutsfattaresbegränsa olikaär ett att
handlingsutryrmne inom budgetprocessen.
Det bör understrykas syftet beskrivningenmed det äldreatt av

inte försök hävda reformer överflödiga.ärsystemet ett att att var
detDet Det kommer ifrågasättas deär inte ärattsom avses. som

lösningar valts, utformat inte utgåttatt styrsystemsom man som
från rimlig beskrivningen den politiska lösning-Deen av processen.

har ofta byggt på föreställningen den politiskaattar som avses pro-
i betydande utsträckning formbar, den kan tillär attcessen anpassas

arbetsformer.nya

stabsorganenDe nya

Ofta föreställningen både Statskontoret och hörRRVmöter attman
till våra förvaltningar,äldsta de kan räkna sitt påbrå till Ox-deatt

kollegiema.enstiemska Något ligger det väl i detta. detMen är
ändå rättvisande dem tämligen sentida konstruktio-attmer se som

båda bildades nämligen 1961. Statskontoretner; genom samman-
slagningen Statens organisationsnämnd SON och det gamlaav
Statskontoret. RRV sammanslagningen Riksräkenskap-genom av

skottsindelningen utgick i princip från de statsrättsliga funktio-
Ett utskott, Statsutskottet, hade vissamed undantagnerna. ansva-

för utgifterna.ret
7 Lindström 1991.
8 Framställningen bygger i betydande utsträckning Nybomspå
och Fredrikssons bidrag till Statskontorets historik, Statskontoret
1680-1980. Liber.
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kom till-och RRVStatskontoretsakrevision.och Statenssverket
basenFOAforskningsanstalt utgöramed Försvarets attsammans

försöksverksam-liksomprogrambudgeteringenutvecklingenfor av
heten.

uttryck foroch RRVStatskontoretdetBildandet ett envarnyaav
förvaltningen. Denstatligadenfömyelsen tay-påförändrad avsyn

effektiviseratillsyñaderationaliseringen,präglade attloristiskt som
avlösasdelvisskulleadministration, ettinternamyndigheternas av

vetenskapsliknandepräglatplaneringstänkandeövergripande avmer
ochned,skulleKontorsrationaliseringoch tonasmetoder synsätt.

roll iocheffektivitetmyndigheternas ettanalyserallmänna sam-av
ökatskulleperspektivhällsorganisatoriskt utrymme.ges

led iochKarl XIskapelse ettStatskontoretgamlaDet avvar en
SONenväldet.kungligadetåterupprättandedennes yngrevar enav

ratio-förvärldskrigetandrabildats underhade attmyndighet som
blevfor SONChefkristidsforvalmingen.svällandedennalisera

ekonomiindustrielliprofessorförsteSverigesSällfors,C. Tarras
förgrunds-rationaliseringsrörelsensorganisation. Hanoch var en av

ochpositivistiskbeskrivitshargrundsynoch hansgestalter, som
fakta. knötsSONGenomkvantitativapå analysinriktad av

privatadetinomutvecklingentillförvaltningenrationaliseringen av
näringslivet konstateradessammanslagningen namnetInfor att

och detförvaltningsvenskinomgammal hävd atthadeStatskontoret
rationaliserings-Statensdet,fådärför skulleverket överta mennya

närrmdes.alternativverk ett somvar
uttryck förochbildats 1921hadeRiksräkenskapsverket ett envar

ochinkomsterkontrollsamladfåönskan över statensatt en merom
förmögenhet. forGrundenförvaltningenutgifter statenssamt av

detförändringradikaladenhade lagtsbildandeverkets somgenom
l800-talet. Menhalvanandragenomgick undersamhälletsvenska av

administrativai detbristerfaktorn systemetutlösandeden som av-var
besvärande förhögstskandalerantalslöjades ett rege-varsomgenom

avlidneden nyligenuppdagatshade det 1902Blandringen. attannat
fem-under deFougberg,FahleStatskontoret,vid senasteräntmästaren

aktnings-högsttidenvid denkr,000förskingrat drygt 360årenton en
de andramenadeupprörde IKFörskingringenvärd attsomsiunma.
revisorer,KammarrättensStatskontoret,vidtjänstemännen ävenmen

utredningi denSekreterarepågick.vadha upptäcktborde somsom

9 181f, 189.Geerl995De s.
2° 136.Nybom 1980 s.
1 1960:126 69.Prop. s.
22 1990:64 113.sou
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blevChristianför utreda frågan Tenowtillsattes att som senarevar
revision verketförste chef.Riksräkenskapsverkets arkitekt och Den

kon-Räkenskapemaformell och kameral.i första handbedrev var
synvinkel.juridisk och ekonomisksilfermässigt ochtrollerades ur

kriget förSON bildats undersakrevision hade liksomStatens att
ändamålsenlig ochverksamhetenden statligakontrollera att var
föregångaren till detsakrevision verket bedrevDen varsparsam.
idag kallas förförvaltningsrevision ochblev somsom senare

effektivitetsrevision.
och Statskonto-kom uppgå i RRVfyra myndigheternaDe attsom

Kollegietförknippas medoch rutinerde idealbärareret somvar av
RödaAvsnittet ilöner.för utbetalandet ämbetsmännens rummetav
byråkratiskild-stridslystnasannoliktuppskattats denhar mestsom

rationaliseringsutred-årsskönlitteratur. 1956ringen i svensk Men
verksamhet i ordalagmyndighetersbeskriva dessa fyraning kom att

skänkte:Strindbergs ironi ändå Delindringsaknade den somsom
rationalisering ochsamhälletsbåde hotutmålades ett mot somsom

ratio-led i denkritik kanUtredningensobjekt för denna. ettses som
under efter-ägdeförvaltningen och samhälletnalisering rumsomav
intressantrationalisering särskiltförslag tillkrigstiden. dettaJust är

revi-bedrivasjälva skullestatliga myndigheterdå det gällde de som
rationaliseringsarbete.sions- och

förgrundläggandefast detpropositionen slogsI argumentetatt
centralfanns behovdetbildandet Statskontoret ettatt av envarav

statsförvaltningen. ska-Avsikten medrationaliseringsverksamhet i
ned tillskullekamerala revisionendenpandet RRV tonasattav var

sambanddärmed klartsakrevisionen. kanförmån för Man ettse
båda fal-och RRV. Iför bildandet Statskontoretmellan motiven av

orientering deregeringen önskadelen handlade det motatt enom
förvaltningspo-beskrivasvad kanfrågorna ochstörre mot somsom

betydel-hade spelatFinansdepartementetlitiska frågeställningar. en
den revi-här förändringensefull for denna utveckling. Denroll av

ochled ikontrollen dessutom barasionella störreett merenvar
frånkontrollverksamhet,förändring på statliglångsiktig synenav
ochutvärderande, stödjandeinspektion och kontroll tilltraditionell

organisationer.kunskapsspridande
Statskontorethade förslagitkan utredningenHär nämnas attatt
beskrivitThorsten Nybomförvandlas till vad historikernskulle som

chef LöfqvistStatskontorets Ivarstillsam bokföringsbyrå. Menen

23Fredriksson 1980.
24Prop. 1960:126.
25Tillsyn 1996.
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hade sig, och hans reservation betraktareserverat närmast attvar
självständigt förslag på alla väsentliga punkter gickettsom som

stick i med de rekommendationerstäv utredningsmajoriteten avläm-
nat.26 Enligt Nybom hade Löfqvist insett Finansdepartementetatt
önskade förändring vad utredningen föreslagit.större Denänen som
skrev propositionen byråchefen i departementet LindmarkLarsvar

blev GD for RRV.som senare

Programbudgeteringen
Genom bildandet RRV och Statskontoret hade regeringen skapatav

organisatorisk bas for det fortsatta rationaliseringsarbetet ochen
budgetprocessen.framför allt för modernisering Men försö-en av

ket skapa slagkraftiga rationaliserings- och revisionsmyndigheteratt
ñck inte något omedelbart genomslag; personalen fortsatte under de
följande åren arbeta i enlighet med äldre arbetsrutiner ochatt syn-
sätt.
Båda myndigheterna skulle dock komma genomgåsnart att stora

förändringar. förändringDen ägde inom RRV under andrasom rum
halvan 60-talet kan liknas vid kulturrevolution. Me-närmastav en
todologiskt utvecklingsarbete påbörjades och verket datoriserades.
Storleken detta tekniska framgår personliga telefonersteg attav av
för revisorerna då nymodighet. Man lär dessutom haännu var en

neonskyltzsvarit den första myndighet skaffadesom en egen
Bildandet Statskontoret och komRRV sammanfalla medattav

Skattebetalarnas förenings 40-årsjubileum; 1961 ägnades julnumret
föreningens tidning Sunt förnuft visa hur skattebetalarnasattav

missbrukades. Kritiken gällde inte i första hand slöseripengar utan
budgetens uppläggning ansågs leda till onödiga utgifter ochsom
felinvesteringar.
Skattebetalarnas kritik kan beskrivas krav på budgetenett attsom

utvecklades till politiskt rationellt instrument. skulleDet bli lätta-ett
vad användes till och vad fick för dem.att Förre se pengarna man

förverkliga detta krävdes enligt Skattebetalarna budget-att ett nytt
och nämnde i USA hade börjat tillämpasystem, attman man en

programbudgetering.budgetteknik kallades försom

26Nybom 1980 144.s.
27Beskrivningen programbudgeteringen bygger i betydandeav
utsträckning på Amnå 1981.
28Ringström 1987.
29Om svenska från de amerikanska försöken,rapporter Hen-se
rikson al. 1965, Magnander al.et. 1970.et.
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Kravet ñck välvilligt bemötande ñnansministem, och åretett av
därpå föreslog Skattebetalarnas förening utredning tillsattesatt en
för reformera budgetsystemet. Något kom motsvarandeatt senare en
propå från Statskontoret. länkDen förenade dessa båda fram-som

Sven Ivar i Skattebetalarnas föreningIvarsson, VD ochstötar var
redaktör för Sunt förnuft. ñck Statskontorets GD också1963 en
rekommendation från Finansdepartementet anställa Ivarssonattom

sakkunnig.som
Uppdraget utreda frågan gick tillprogrambudgeteringatt om

Statskontoret i samarbete med utföraRRV skulle arbetet. Ensom
särskild expertberedning kallades för utfördesleda arbetetatt som

arbetsgrupp på Statskontoret. projektledare. DetIvarssonav en var
ocksåkan blev avdelningschef vidIvarsson RRVnämnas att senare

och med utveckla förvaltningsrevisionen metodmäs-attvar om
sigt.3° Ordförande för expertberedningen Statskontorets GDvar

Lindmark.LöfqvistIvar avlöstes GD1965 RRV:s Larssom av
Allmänt kan Programbudgetutredningens förslag innebarsägas att
omfattande introduktion modern företagsekonomisk teori ien av

budgetarbetet. Förebilden för myndigheten företaget. kame-Denvar
rala redovisningen inkomster och utgifter skulle medersättasav en
budgetprocess ochpräglad altemativtänkande och be-system-av

direkt knöt till långsiktig planering. Från ha varitattgrepp som an
marginalistiskt och perspektivlöst styrinstrument skulle budgetenett

förvandlas till slagkraftigt reform- och analysinstrument.ett
den amerikanska programbudgeteringen utgjorde in-Det var som

spirationskällan för det svenska refonnarbetet. viktig grundEn var
också det arbete bedrivits inom bl.a. FOA utvecklamed attsom
operationsanalysen och systemanalysen. Operationsanalysensenare
hade utvecklats i Storbritannien och USA kriget.under Den ettvar
försök med matematiska metoder lösa olika militära ochslagsatt
logistiska problem. Ledande forskare hade i de så kalla-engagerats
de krigsansträngningama och förelagts konvojerproblem hurom
skulle organiseras och jaktflyg fördelas på olika flygfält. Efter kri-

kom RAND Corporation, det amerikanska flygets think-tank,get
bli för vidareutvecklingen dessa idéer och rikatt ett centrum av en

flora riktningar uppstod. Objektet för intemetodernaav nya var
längre bara försvarsmakten också den civila förvaltningen ochutan
näringslivet. problem skulle bearbetas därmedDe som var av en

och betydligt komplicerad Operationsanalysenart. ut-annan mer
vecklades till systemanalys i sin kom inspireratur att cost-som

3°Förvaltningsrevision 1970 RRV.
3 Amná198ls. 122.
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benefit analys CBA, policyanalys med Det också vidmera. var
utvecklades.RAND programbudgeteringensom

Ett problem med den amerikanska programbudgeteringen fö-som
rebild den omfattade statsmaktsnivån såväl myndighets-attvar som
nivån, vilket gjorde måste till svenska förhål-att systemet anpassas
landen. SverigeI ansågs nämligen gränsdragningen mellan departe-

och verk lägga hinder i för knöt förvalt-ment vägen ett system som
ningen allt för hårt till regeringskansliet.
Frågan denna gränsdragning kom emellertid bli föremål förattom
dragkamp mellan Statskontoret/utredningen och regeringen.en

Statskontorets ståndpunkt borde lägga grunden föratt ettvar man
kunde förbättra underlaget för hela budgetprocessen.system som

Förändringen skulle dock ske gradvis och skulle byggassystemet
nedifrån. kostnadsredovisningenNär inom myndigheterna välupp
förbättrad kunde gå vidare.var man

Regeringens hållning reserverad. såg programbudge-Denvar mer
teringen främst administrativt för myndigheternaett styrsystemsom
själva, den också ansåg sådant kunde under-även att ett systemom

utgiftsfrågoma.lätta den parlamentariska behandlingen Denav
dock inte intresserad arbetsformema inom regeringskans-attvar av

liet blev föremål för reforrnförslag från utredningens sida.
Skillnaderna i borgade för det skulle uppstå glappsynsätt att ett

myndigheternasmellan och regeringens budgetsystem. Men
Statskontorets önskan börja nedifrån för fak-att utrymmeom gav
tiska kompromisser vertikala utbredning.systemetsom
Kärnan i utredningens förslag de gamla resursinriktadeattvar an-

slagen skulle stället skulle budgetarbetet utgå från verk-Iöverges.
samhetens mål skulle ligga till grund för preciseringarsom av pres-
tationer och korthet innebarI förslaget följande:resurser.

PB programbudgeteringen omfattar vissa begrepp och
samband programtenner bli infogade i förvalt-som avses
ningens beslutsprocesser. ProgrambudgetutredningenPBU
definierar plan kostnader ochöver presta-program som en
tioner för verksamhet syftar till uppnå angivetatt etten som
mål. den ändamålsinriktadeProgram indelningen verk-av
samheten byggs kring må1 syftet, vad skallupp som upp-
nås, skall infrias effekter verksamhetens inver-som genom

32 beskrivningEn introduktionen operationsanalysen i Sve-av av
rige finns i Kaijser Tibergoch 1996. Se Wittrock 1980,även
Molander Premfors1981 ; 989.l
33Amnål98ls. 124.
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prestationer deåstadkomssamhället. Dessakan på genom
och ställsavlärrmarverksamheteneller tjänster somvaror

resursuppoffringama.kostnadermot
iföljaktligen preciserasskallVerksamhetsresultaten termer av

resursuppoñringamamedanprestationer,mål, effekter och
fåskallHärigenomkostnadstermer.skall jämföras i ettman

handlingsalternativ. ---olikaför val mellanbättre underlag
på allautsträckningmindreellerkom i alltPBU större om-
centrala iekonomiadministrationen. Detden statligaråden av
ända-inriktningenenligt utredningenemellertidPB motvar

budgeteringen ochanslagsgivningen,ioch resultatenmålen
verksamhetmyndigheternasuppföljningen av

programbudgeteringen skullegrundläggande tanke göraEn attvar
myndigheternafrågor tilldelegerapå smidigtdet möjligt sättatt ett

minskadeverksamheternainflytande nämnvärt.överstatensutan att
frihet föroch ökadanslagstänkandeönskade mindreMan myn-av
uppnåsskullevälja resursslag. Dettasjälvadigheterna att engenom

ochstatsmaktemasutnyttjade bådearbetsfördelningrationell som
alltså detVad härbäst.fördelarmyndigheternas ärmöter som

princi-bärandebli denskulle kommaochunder 80-talet attsenare
Verksled-präglartänkandet. Denförvaltningspolitiskaför detpen

resultatstymingen.grund föroch ligger tillförslagningskommitténs
frå-övergripandedeskall sigPrincipen innebär ägnaatt staten

skall hagivnamyndigheternal inom störstaoch att ramargorna --
decentraliseringförutsättning för dennahandlingsfrihet. Enmöjliga

kvali-högrapporteringenforrnaliseradebara deninte att avvarvar
dialog.och muntliginformellockså ökadförutsatteSystemettet. en

utredningens förslagkan konstaterasSammanfattningsvis att var
idé-beskrivasbetänkandet ändå kanlångtgående att som enmen

radikalaanvisningar. Detinnehöll få praktiskadetskrift attgenom
införaönskadeförebildprivata företagetmed detlåg i att somman

statsför-styrsystem för helaekonomisktkonsekvent utformatett
valtningen. och pla-budgeteringenredovisningen,ochKontrollen

koncentreraandra ordville medsynkroniseras. Manskulleneringen
till budget-myndigheternastatsmakterna ochmellaninformationen
kvalificeratbliframställningar skulleMyndigheternasdialogen. ett

inriktning.framtidaverksamhetensför den statligaunderlag

34 programbudgetering,försöksverksamheten medUtvärdering av
2f; 1981 133.Amnâdelrapport 4 1975 även s.ses.

35Amnál98ls. 144.
3°Arnnål98ls. 144.
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RRl/:s roll: Redovisningsrevisionen utlokaliseras

Det planerade införandet programbudgetering skulle få konsek-av
för både RRV:s organisation och dess Verksamhetsinriktning.venser

Programbudgeteringens betydelse för denna utveckling skall dock
inte överdrivas, för det redan inledd utveckling förstärk-var en som

med detta ökad betoning sakrevisionenstes betydelse.avses en av-
År 1967 skulle denna utveckling ytterligare markeras denattgenom
kamerala revisionen flyttades till myndigheterna och fick karaktä-ut

intemrevision.ren av
Förslaget till denna förändring hade utarbetats RRV. I proposi-av

tionen betonade finansministem sambandet mellan rationalisering
och den fortsatta utbyggnaden samhällets Med ledningav resurser.

erfarenheterna från programbudgeteringen skulle låta utvid-av man
produktivitctsfrågor."utredningsarbetet kring kostnads- ochga

En bidragande orsak till ville decentralisera den kameralaatt man
revisionen den utgjorde led i förberedelserna för intro-att ettvar
duktionen programbudgetering förutsatte myndigheternasattav som
interna ekonomiadministrativa förbättrades och derassystem att
kompetens stärktes. Samtidigt med programbudgeteringen infördes

enhetligt datoriserat redovisningsystem kallat Systemett som
också ställde krav på myndigheterna stärka sin ekonomiadminist-att
rativa kompetens.

Genomförandet och utvärderingen programbudgeteringenav

Introduktionen programbudgeteringen, liksom resultat-av senare
stymingen, inleddes med begränsad försöksverksamhet. Finans-en
ministerns intresse för de idéerna dock snabbt och 1969avtognya
delegerades det faktiska för utvecklingsarbetet till fackde-ansvaret
partcmcntcn. I för försöksverksamheten stod kalladespetsen sa
ledningsgrupper med från fackdepartementet, Fi-representanter

RRVnansdepartementet och
Försöken med programbudgetering kom pågå i cirka tio års tid.att

Efter den inledande entusiasmen spreds gradvis missmodet i takt
med problemen hopade sig. Rapporter från faltet häratt hemma

de amerikanska erfarenheterna gjordesamt programbudgetering-att
aldrig genomfördes fullt ut.en

37Prop. 1967:79.
38A1nnål981s.195,
39Amná1981s. 156.
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utvärderingarRRI/s

Redan fick1971 RRV i uppdrag regeringen utvärdera för-attav
omgångar Årsöksverksamheten, vilket skedde i fyra olika 1975
rapportf"lämnade verket dessutom sammanfattandeen

Uppdraget utvärdera pågående forsöksverksamhetenden komatt
upphov till spänningar inom verket. hade fått iMan uppdragatt ge

utvärdera verket självt hade varit medatt ett system attsom om
konstruera och genomföra. därmed inte baraDet systemetvar som

fokusstod i för utvärderingen. löpande utvärderingar,RRV:s som
utfördes särskild dock inblick förhål-god i deav en grupp, ger en
landen forsöksverksamhetenledde till avbröts.attsom

förstaI den delrapporten levererades de allmänna1971som var
intrycken utvärderingsgruppen kunde försiktigtrapporterasom po-
sitiva. Underlaget dock begränsat. i erfaren-Men takt med attvar
heten blev och mörkare bild fram. sistaDenstörre växte en annan
delrapporten påbyggde totalundersökning försöksverksamhe-en av

och bestod både enkätundersökning och dokumentstu-ten, av en en
die.
Något förenklat kan hävda enkätundersökningenattman gav en

ljus bild läget. Myndigheterna hävdade verksamhe-denattav egna
vitaliserats och fått bättre den organi-ten att ettman grepp om egna

sationen. också positivt målMan inställd till diskussionervar om
och resultat. Petita i ansågs föredra framförprogramtermer attvara
den traditionella formen. Rollfordelning mellan myndighet och de-

hade blivit klarare och detaljreglering minskat.partement
Dokumentstudien däremot bild läget.närmast motsattgav en av

Både målformuleringar och resultatredovisningar hade visat sig vara
djupt problematiska. Myndigheterna hade inte lyckats konstruera
några pålitliga och användbara prestationsenheter klart visadesom
vad skulle åstadkommas. stället hade kompenseratI dessasom man

42brister bruka intetsägande statistik.attgenom mer
Förhållandet till planering trevande, fördesvar resonemang om

detaljerf Utvärderingsgruppen vände sig också det professio-mot
nella språket i petitoma; hade inte mycket miljökänne-godman en
dom och därtill den historiska bakgrunden klar for sig ide stortvar

° Fi 711001, dnr 977.
u Utvärdering försöksverksamheten med programbudgete-av

delrapporterna 1-4. 1975 RRV; Utvärdering försöks-ring: av
verksamheten med programbudgetering: sammanfattandeEn
slutrapport. 975l RRV.
42Delrapport 4 65.s.
43Delrapport 4 65.s.
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oläsliga. den månI programbudgeteringen hade sin prägelsett satt
på petitan gällde det formen och inte innehållet. hade heller inteMan
hittat fallenda där myndigheten själv föreslagit finansieringett en

uppgift med nedskäming gammal. Några exempelav en ny en av en
förslagpå alternativa uppnå mål hade intevägar att ettom man

funnit. Programindelningen följde inte sällan organisatoriska grän-
Och slutsatserna nedslående:ser. var

Om inte utgår från budgetprocessen i delaratt storaman
vid sidan petitaomgången verkligen baseraräger utanrum om

sig på material den här diskuterats så måste dentypav som
programtenner7°45många gånger svår genomföra iattvara

Det emellertid inte utvärderingsgruppens slutsatser skullevar som
bli verkets officiella ståndpunkt. Gruppens resultat bearbetades,
sammanfattades och redovisades i särskild slutrapport for-en vars
hållande till delrapportema kan beskrivas elastiskt. nedslå-Desom
ende iakttagelsema i dokumentstudien tonades ned och i stället
framhölls de hoppingivande resultaten från enkätstudien. RRVmer
erkände problem förekommit detta förklarades medatt attmen
myndigheterna inte levt till kraven: Att det teoretiskaupp anpassa
materialet till den faktiska situationen blev for vissa myndigheter
oöverkomligt svårt inte minst brist på personella förp g a resurser
systemutveckling7°46Trots svårigheterna ansågs försöksverksamhe-

ha varit framgångsrik och RRV:s slutsats utvecklingsar-ten attvar
betet borde fortsätta inom SEA:s betonade SEA bygg-Man attram.
de på den grundsyn hade redovisats i Programbudgetutredning-som

SEA skall utläsas Statens Ekonomi-Administrativa ochsystemen.
utvecklades byggde på helhetssynRRV. Det det gälldenärav en
myndigheterna ekonomiadministrativa verksamhet. jubile-I RRV:s
umsskriñ påpekas ursprungligen angavs SEA skulle omfattaatt att
programbudgetering. talar verksamhetsplaneringNumera iman om
SEA

I propositionen konstaterade den nytillträdde budgetminister Mun-
debo försöksverksamheten drabbats svåra problem, bådeatt närav
det gällde redovisa verksamhetsresultat i måluppfyllel-att termer av

MDelrapport 4 66.s.
45Delrapport 4 67.s.
46Slutrapport 19.s.
47Ringströml987 16.s.
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målangivelserflgRRVgälldedetochfomierkvantiñeradei närse
utvecklingsarbete.föreslagnasittdock fortsättafick

budgetarbetetFörändringarSammanfattning: i

besvikelseblevprogrambudgeteringenIntroduktionen menenav
budgetar-förkonsekvenserviktigamindredestofick intereformen
innehålletinteformerna,handgällde i förstaFörändringarnabetet.

verksamheterna.i
ekonomiskpåoch kravetblev flerbudgetprocesseniAktörema0

arbetsrättenFörändringarökade.kompetensprofessionell av
nödvändiga.blevmed fackensamrådtillocksåledde att

mellanskriñväxlingenochformaliseratBudgetarbetet blev mer0
året.utsträcktesBudgetarbetetverk ökade. överochdepartement

besluts-ochanalys-budgetunderlagetpåökade kravenDe som0
internverksamhetsplan,volym:avspeglades i ökaddokument
omfatta-anslagsframställningochverksamhetsberättelsebudget,

sidor.hundratalsde
anslagsframställ-reformeninnebardelmyndigheternasFör att0

gjordeinnehålletökadeökade. Detnyhetsvärde attningamas pe-
nyhetsplats.påtitan kom

betydelseoch petitansarbetetdelanställdaflerAllt tog somav0
arbetetoch ekonomerökade. Planerare överdokument toginternt
förförutsättningarskapadeDatoriseringen attfrån kamrerama.

verksledningGD ochOchbearbetning.statistisköka graden av
budgetarbetet.sig iutsträckningÖkadtvingades i engagera

Budgetutredningen
betän-sittlämnatProgrambudgetutredningenefter detTvå år att
förtillsattsutredninghade1969, attdet villkande, ännusäga seen

Budgetutredningen,nämligenstatliga budgetsystemet,det somöver
från Finansdepartementet.starkt inslagfåkorn ettatt personerav

FinansdepartementetistatssekreterarenutsågsordförandeTill
ordförandeskapetavgick 1970Feldt. denneKjell-Olof När övertogs
Finansdeparte-istatssekreterarehanSjönander,Bo Jonas ävenav

och ordföran-riksdagsledamotenövriga ledamöternaDementet. var
efterträddesBohman,samlingspartiet GöstaModerataden i avsom

vid RRVrevisionsdirektörenRegnell,Göranbankdirektören Carl
RRV:sGrundlagberedningen,iockså ledamotGaddArne varsom

4 1976/77:130 54.Prop. s.
49Amnå 1981.
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GD Lars Lindmark tidigare varit budgetchef vid Finansde-som-
och den skrevpartementet propositionen bildandet detsom om av

Statskontoret professorn i nationalekonomi vid Stock-samtnya -
holms universitet Lars Werin. Till sekreterare utsågs departements-
sekreteraren i Finansdepartementet Sten Westerberg, emellertidsom
avgick och efterträddes Svante Englund, kansliråd i Finansde-av

Bland knötspartementet. till utredningen återfannsexperterna som
flertal kända ekonomerett för näringslivet ochsamt representanter

dess bland andra Gunnar Eliasson, Assar Lindbeck, Larsorgan,
Matthiessen, Lars Nabseth och Bengt-Christer Ysander.
I september 1973 lade utredning förslag enligt den självett som

innebar en tillämpning programbudgetering på statsmaktsni-av
vå.5° Förslaget innehöll knöt till Programbud-resonemang som an
getutredningens förslag och det foregrep vad Verksledningskommit-
tén skulle komma föreslå.attsenare
Utredningen ansåg riksdag och regering ägnade detaljfrågoratt for

uppmärksamhet, medanstor myndigheterna på hand fick fattaegen
beslut betydelse för samhällsutvecklingen.stor Budgetsystemetav

heller inte utformat så kunde föra grundläggandeattvar man en
diskussion hur bäst kunde uppnå givet mål intressetettom utanman
tenderade riktas olika anslagsnivåer.att Enligt utredningenmot var
det också sällsynt ifrågasatte verksamheter och helaatt bud-man

kortsiktig. Huvudbudskapetgetprocessen skulleatt statenvar tavar
ökat for målinriktningenett det statliga verksamheternaansvar av

och myndigheterna i sin skulleatt få ökat för valtur ett ansvar av
medel for genomförandet. Statsbudgeten skulle på sikt delas efter
verksamheternas ändamål, vilket skulle underlätta rationella awäg-
ningar. Uppmärksamheten skulle riktas verksamheternas resul-mot

Budgeten skulle delas itat. 23 sektorer. Jämför här med de nuva-
rande 27 utgiñsområdena. Budgetsystemets infonnationsflöden
skulle förbättras utbyggd systematisk planeringsverk-genom en
samhet och syftet med den långsiktiga planeringen ökaattvar
handlingsfriheten for de politiska beslutsfattarna. Den skulle därför i
ökad utsträckning inriktad på skapa alternativ. Systemetattvara
förutsatte planeringen samordnadesatt med den årliga budgetpro-

och planeringen skulle bygga på fyra dokument:cessen, sorters
perspektivstudier med tidshorisont på år,10-20 femåriga sek-en
torsstudier, särskilda budgetdirektiv ettåriga fyraåri-samtsom var

5°sou 1973:43 16.s.
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vårksamhetsplanerpå myndighetsnivå skulle redovisas årli-ga som
gen.
Utredningen dock inte enig. Reservationer och särskilda ytt-var

randen innehöll kritik på för utredningen centrala punktersom -
bland kapitlet Förmögenhetsredovisning och kapitalkostna-annat
der lämnades ledamöter och Bengt-ChristerI Ysan-experter.av-

särskildaders yttrande, Eliasson instämde framhöllsLars attsom
utredningen inte tagit fram underlag kunde ligga till grundett som
för långsiktigt reformarbete. präglades i stället behovetDetett av av

komma fram till praktiskt-politiskt tillämpbara beslut eller defi-att
nitiva ställningstaganden gällande sådana förbättringar i stortsom
kan motiveras och utformas utifrån befintligtredan tänkande och
aktuella refonnsträvanden. Eliasson kritiserade också i ett eget
särskilt yttrande kapitel fyra, Planering, beskrevs fögasom som
genomtänkt och i avsaknad konkretion. ifrågasatte detHanav om

önskvärt ñck ökade stymings- och kontrolhnöjligheteratt statenvar
det gällde övergripande målawägningar. Likaså hävdadesnär att

utredningen missuppfattat hur planeringen egentligen gick till.

Det blir i praktiken omöjlig konstruktion utred-atten som
ningen endast till den formella dokumenthanteringen närse
det gäller hur denna procedur skall Såväl iägaatt ange rum.
praktiken i kommerteorin den informella informations-som
förmedlingen mellan statsmakter och myndigheter under pla-

resultatetframtagande bli avgörande förattnens

Eliasson kritiserade också utredningen for praktiskt helt haatt taget
avstått från integrera mångfalden förslag i den övrigaatt textenav
med planeringsprocessen; förhållande på väsentligt sättett ettsom

möjligheterna utnyttja planeringsystemet styrinstru-gör att ettsom
i enlighet med angivna syften till fråga och hurment när,en om var

slutförasdenna ytterligare utredningsuppgift kommer att
Eliassons påpekande och hur utredningsarbetet skullenär,om var

fortsätta visade sig tämligen omgående befogad. Utredningen pre-
senterade sitt förslag i september Månaden efter inträffande1973.
den så kallade oljekrisen slog det planerandet i spill-mestasom av

I ñnansplanen 1974 avstod på grund det osäkra lägetror. man av
från lägga fram nationalbudget.att en

5 För analys utredningens förslag planeringspers-etten av ur
pektiv, Wittrock 1980.se
52SOU 1973:43 235.s.
53SOU 1973:43 285.s.
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från för-fick välvilligt bemötandeBudgetutredningens förslag ett
programbudgetering påinföravaltningen förslaget attommen

dock utredasregeringen. Frågan skullestatsmaktsnivå avvisades av
vidare.

efterdyningarProgrambudgeteringens

period desillu-programbudgetering följdesFörsöken med en avav
förvisso döda,rationalistiska idéerna intesion. De mot-men envar
oskuldsfulla entusiasmenbild hade fram och den förstaväxt var

ochbåde StatskontoretOmorienteringen märkbar inombruten. var
RRV.

forockså ökat intressede här åren kanUnder notera ettman
samhällsvetenskapen.implementationsfrågor inom den svenska

mak-olfentliga styrningen ochTidigare hade intresset kring den
riksdagens ochutsträckning varit knutet tilltutövningen i betydande

frånbeslutsfattande. Själva genomförandeledet,regeringens vägen
uppmärksam-begränsadbeslut till handling, hade enbart ägnats en

het.
undanskymd roll ikan också förvaltningen intarHär nämnas att en

sektorns tilltagandeårs regeringsform. Med den offentliga1974
ochriksdagensexpansion blev det emellertid allt tydligt attmer
deräckvidd, ochregeringens beslutsfattande hade begränsad att
ellerinte alltid verkställdes enligt planernapolitiskt fattade besluten

programbudgete-effekter. Precis det gälldeñck avsedda närsom
inspirationen från USA.ringen kom den idémässiga

betydelsefull fåra i denprojekt kanEtt sägas representerasom en
MEPOS-projektetså kalladetidens strömningar detvarnya

sektorn. Syñet medpolitikerna och den offentligaMedborgama,
offentliga sektorns expansion ochprojektet belysa hur denattvar

demokratin. Ledarepåverkat villkoren för den politiskaomvandling
folkpartistiske politikem och Da-för projektet den statsvetarenvar

fick viss politisk tyngd Tar-niel Tarschys. Projektet attgenomen
i Förvalt-etter borgerliga blev ordförandeschys den valsegem 1976

och projektetProblembilderna för utredningenningsutredningen. var
också mångt och mycket desamma.i

uppmärksammade böckerför projektet kom fleraInom attramen
publiceras.54 ñnnai MEPOS-serien kanAllmänt kan sägas att man

problemenför tvivel gäller förutsättningama lösauttryck detnär att
rationalistiskabyråkratin med olika formermed den allt större av

54 TarschysJohnsson 1978,Brunsson, N. Jönsson l979;
red. 1978b.1 978a
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förordet till antologin hållerplanerings- och styrinstrument. VemI i
utgår allEnligt regeringsforrnenrodret ställer Tarschys frågan:

denoffentlig makt i Sverige från folket. Gott och väl vart tarmen-
styrmodellema långt.vägen Avståndet till de rationalistiska var

Politikerna, byråkraterna och deböckerna i serienEn nyaav var
organisationsdirektör vidstyrformerna, skriven Gorpe,Peterav

förkortad och populärStatskontoret. Boken kan närmast ses som en
Om planering vid statliga myndigheterversion utsom gavs avav

bok iGorpe författarna till. HansStatskontoret och som var en av
for,intressant för de hanMEPOS-serien inte baraär resonemang

ochflitigt citerar både Statskontoretsockså for hanutan att ur
och lättill-publikationer. Boken dokumenterar i lättfattligRRV:s

programbudgeteringen och vadgänglig form både erfarenheter från
verksamhet.två i efterhand ansåg dennade stabsorganen om

och desillu-rubriken Två dominerande intryck: oklarhetUnder
boken olika styrfor-sion sammanfattar Gorpe kunskapsläget i om

på följande sätt:mer

tidskriftsar-genomläsning böcker ochVid koncentrerad av
ligger déja-vu-upplevelsema kus-tiklar kring dessa metoder

artiklar pålyder inledningen på radligt I sammandragtätt. en
presenterades för tio årföljande vis: När X-metoden först

entusiastiska anhängare. Nusedan hade den skarastoren
gick snett ochställer de sig frågan: Vad detvar som

förståsVarför fungerar inte X-metoden förklaringEn är
egentligeningen riktigt lyckats förklara vad X-metoden äratt

framställts uppsättningför något. har iblandDen som en spe-
i sig inbegripercifika tekniker och ibland synsättettsom som

såsom Y-metoden, Z-metodenrad andra metoder,en osv
Ofta ord vad jag bestäm-citeras Humpty Dumptys betyder

her-de ska betyda ibland kallat DumptysHumptyattmer
olikameneutiska princip försöker definiera vad denär man

metoderna egentligen står för. Efter inledande kommentaren
definitionnedanstående karaktär varje författare sinav ger av

begreppet/metoden

Målstyming i rationalistiska påfund ochomtalas radenettsom av
liknas i citat vid glass kan fås i olika smaker. Senare i29ett en som
boken målstyming avsnitt. Släktskapet medägnas ett eget program-
budgeteringen framhålls och Gorpe konstaterar tankardetatt var

såg bra i teorin de visat sig svåra i prak-omsättaut att attsom men

55Gorpe 1978 14.s.
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konstaterar också de myndigheter intetisk handling. Han att som
rationalistiska grund-formulerat mål och delmål i enlighet med den

hörbara missnöje. tillägger dockmodellen ådragit sig RRV:s Han
verketomprövning förefaller på gång inom Han styr-att varaen

Mål ochker sin förhoppning med omfattande citat skriften pro-ur
Skriftenverksamhetsplanering 1976 RRV.i utsom gavs avgram

utfört utvärde-hade utarbetats prognosavdelningen tidigareav som
framhöll resultatstyming-ringama programbudgeteringen. Manav

förtjänsterbegränsningar betonade den hade klaraatt somens men
Gorpe bland följande avsnittpedagogisk modell. citerar annat ur

skriften:

praktiken ofta fråga analys mål ochI blir det me-om en av
kanstrikt nedbrytning mål till medeldel samtidigt. En ge-av

nomföras i relativt enkla situationer, där medlenbara är
fall på-okontroversiella och relativt värdeneutrala. I många

väljs, eftersom dessaverkas också målen de medel somav
ofta framställs.sällan så neutrala deär som

tillgångenkomplikation i praktikenEn vanlig är attannan
på kort sikt vilka mål kan nås. Därmedmedel avgör som

mål kan nås med tillgängligaverksamheten instyrs mot som
önskvärda på längremedel, inte mål kanskemot som vore

sikt.57

Om planering vid statliga myndig-Gorpe hänvisar också till boken
heter. påstås inte målformulerandets välsignelserDär bara äratt

målstymingövervärderade förutsättningarna för renodladutan att
också följande.oña saknas i förvaltningen. Man tillägger

Sökandet efter riktpunkter för planerandet bör därför inte i
första hand inriktats på finna skriftliga formuleringaratt som

fruktbartdefinierar verkets slutliga mål. oftaDet är attmer
verket lösa, vilkasöka klargöra vilka viktiga problem bör

olika intres-uppgifter bör prioritera, vilken relation tillman
förorda.bör eftersträva, vilka arbetssätt villsenter man man

Allmänt kan både Statskontoret och i olika skrifterRRVsägas att
redovisade skeptisk på rationalistiska metoder. Under den hären syn
perioden fanns också förhållandevis god överensstämmelse mel-en

Gorpe 1978 78.s.
57 7st.Gorpe 1978 s.
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lan Statskontorets och skrifter förvaltningsforskningensRRV:s och

ron.
Om planering vid statliga myndigheter inte bara intressantvar en

på det 70-talets på planering. hade ocksåDenmätare sena syn en
ofñciös förordet,prägel. I undertecknat verkets GDnärmast av

Sven Moberg, framhölls i boken försökte förmedla pla-att man en
neringssyn och helhetsuppfattning Statskontoret ansågsom vara
fruktbar och tillämplig för alla myndigheter. Mobergtyper av
tillade inte utgjorde slutet på Statskontorets arbete föratt rapporten

Ävenbistå statliga myndigheter med planeringsråd. i fortsätt-att
ningen skulle stöd. tio år skulle verket iDrygtman ge senare sam-
arbete med RRV tillhöra resultatstymingens främsta tillskyndare,
och den ledde utredningen eller mindre avsiktligt ladesom som mer
grunden för reformen Sven Moberg.var

örvaltn ingsutrednF ingen

Året innan försöksverksamheten med programbudgeteringen avbröts
tillsatte budgetminister Mundebo Förvaltningsutredningen. Ordfö-
rande blev Daniel Tarschys. Utredningen led i den nyligenettvar
tillträdda borgerliga trepartiregeringens försök bryta dynamiken iatt
den oñentliga revolutionen motverka krångliga ochsamt om-
ständliga handlingsrutiner i förvaltningen. Här det främstär tre
aspekter utredningens arbete intresse för den fortsattaärav som av
utvecklingen.

förstaDen aspekten beskrivningen och analysen den allmän-är av
samhällsutvecklingen. Utredningen pekade på den offentligaattna

förvaltningen hade expanderat, blivit komplex och ändrat ka-mer
raktär. hadeDetta lett till den demokratiska och politiskaatt styr-
ningen förvaltningen hade försvagats och tjänstemännens infly-av
tande ökat.
Förnyelsen den offentliga sektorn kunde i framtiden inte skeav ge-

expansion omprövning. Programbudgeteringenutannom genom
hade varit besvikelse då den endast lett till granskning påen en
marginalen Man konstaterade också det nätverk farmsatt som
för förändringsarbetet- riksdag och regering och be-utöver som-
stod kommittéväsendet, myndigheter, RRV och Statskontoretav

den sektoriella forskningen, hade varit effektivt så länge detsamt
rådde tillväxt i ekonomin. Men åstadkomma förslag till bespa-att
ringar hade varit betydligt på.sämreman

5 sou 1979:61 43s.
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roll. Utredningenstabsmyndighetemasandra aspekten gällerDen
statsmakterna hadebeslutsunderlagkonstaterade det attatt som

handVad i förstaexpansivt och borde förbättras.utgå från manvar
alltsåresultat och effekterinformation uppnåddaefterlyste omvar -

tillhandahållas 9avseddprogrambudgeteringenuppgifter attvarsom
Statskonto-ochinformation ville knyta RRV:sfå dennaFör att man

översynsarbetetéotillkompetensrets
uppmärksamhet, ochförhållandevisStabsorganen ägnades storen
bedrivits vid RRVmetodutvecklingutredningen noterade den som

havisserligenutvecklats ansågsoch Statskontoret. Metoderna som
inom myndigheternaoch höjd effektivitettill nytänkandelett men

verketomprövningar. självanedskärningar eller Iknappast till några
förvaltningsrevisioner bidragit tilloch Statskontoretshade RRV:s

brister myndig-avslöjaoffentliga expansionenden att somgenom
Och konsta-sitt petitaarbete.kunnat hänvisa till iheterna hade man

Statskontorets arbete baraochterade resultaten RRV:satt un-av
regeringskansli-underlag förkunnat utnyttjasdantagsvis hade som

det troligenförklaringUtredningensbudgetarbete. attets egen var
alltidkommer fram intepå de resultatberodde motatt svararsom

informationbeslutsfattamas behov av
förförfattningsmässigaaspekten gäller dentredjeDen ramen re-

hävdadeVad utredningengeringens styrning förvaltningen. varav
ochförfattningsmässigt grumligaden tidigare vedertagnaatt men-

verkochgränsdragningen mellan departementförankradesvagt -
områdengiltighet.regeringsformen förlorat sin Dedengenom nya

beslutsfattande hade in-regeringensundandragnasom nu var
betydligt till remissvarenpersonliga reflektionerskränkts I sina

budskap följandei utredningens påformulerade Tarschys essensen
sätt:

form vad utred-i mycket sammanpressadSkall angeman
formulera det på följandekommit fram till kanningen man

fall inteostyrbar så det i varjeförvaltningen ärsätt: ärom
fel.grundlagens

gränsdragningundanröjt denMed denna tolkning hade utredningen
programbudge-uppfattats införatidigare spärr attmotsom ensom

5°sou 1979:61 15.s.
°° SOU 1979:61 16.s.
6 40f.SOU 1979:61 s.
62Förvaltningspolitik iförändring. RRV.1996
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haderegeringenstatsmaktsnivå. Möjligheterna förtering på att styra
för informell dialog.ökat liksom utrymmet en

Verksledningskommittén

direktmångt och mycketVerksledningskommitténs arbete i envar
i juliKommittén tillsattespå Förvaltningsutredningens.fortsättning

Holmberg utsågs Svenordförande Mo-civilminister Till1983 av
Under detTarschys ledamot.f.d. GD vid Statskontoret.berg, var

huvudsekreterare.Erik Amnå,året byrådirektör RRV,första var
försöken medpå avhandlingdisputeratHan hade 1981 atten om

statsförvaltningen Avhandling-iprogrambudgeteringintroducera
svårförenligabeskrivaskan allmäntoch resultatsynsätt somens

få.utredningens förslag kominriktningmed den att
ledningför verkensfrämst formernaSom antyder detnamnet var

liten öppning,Holmberg hade lämnatgranskas.skulle Men ensom
ord-konstitutionellaför den rådandeinomnämligen att ramenman
påkunde styrashur myndigheternafick lämna förslagningen om

nämndesformuleringsätt, och i allmänoch smidigarebättreett en
verksamheter-för mål och inriktningfastställandet avramarav

na.65 för denskulle ligga inomkommitténs förslagAtt ramen
heller inte någonförvaltningsmodellen visade sigsvenska utgöra

tolkningFörvaltningsutredningensbegränsning efternämnvärd av
hadeosäkert Civildepartementetemellertiddess innebörd. Det är om

departe-förhållandet mellantolkninguppmärksammat dennaatt av
utredningen detta vida mandat.och verkment gav

FörvaltningsutredningensVerksledningskommittén anslöt sig till
politikermaktspel mellansamhällsutvecklingen. detbeskrivning Iav

dendet viktigtenligt utredningen pågickoch byråkrater attvarsom
eftersom detytterligare försvagadesdemokratiska kraften inte en-
hålla de andraoch kundesåg till helhetendast den somvar som

stången växande ärendemäng-denkraftema problemEtt attvar
politiskatill denökade komplexitet hade lettden och frågomas att

ställning stärkts. Kravenoch förvaltningensstyrningen försvagats
verk-och noteradepå expertkunskap hade ökat betydligt attman

regeringen hadebeslutsunderlag nåddesamheterna och de som
teknzfierats.67 Kursiveringen utredningens.är

63Dir 1983:48.
64Amnâ 1981.
66SOU 1985:40 245.s.
66soU 1985:40 41.s.
67SOU 1985:40 5.41.
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Delvis ansågs regeringskansliets bristande beslutsförmåga ettvara
informationsproblem, och den lösning utredningen presenteradesom

i allt väsentligt avlastningsstrategi: riksdag och regeringvar en
skulle koncentrera sig på den övergripande verksamheten och myn-
digheterna skulle ökat inom sina kompetens-ett utrymmeges egna
områden, särskilt det gällde den inre verksamheten och organi-när
sationen. Något utredningen särskilt framhöll regeringenattsom var
skulle kräva myndigheterna tydligare redovisade resultatet sinatt av
verksamhet. Budgetprocessen skulle förlängas; förvaltningsanslaget
skulle i princip bli treårigt.
Slutsatsen utredningens problembeskrivning tjänstemän-attav -

inflytande ökat på bekostnad politikernas alltså attnens av var-
regeringens styrning förvaltningen skulle stärkas. Denna slutsatsav
kan förefalla högst rimlig, särskilt Förvaltningsutredningensom
visat regeringsformen inte lade några hinder i för sådanaatt vägen
förslag. Det också lösning anslöt sig till grunddragen ivar en som
den svenska folkstyrelsen, riksdagen tillsatt regeringatt styren av

förvaltning bestående opolitiska tjänstemän.en av
Ett problem med denna principlösning till praktiskaöversättaatt

åtgärder dock det i vissa avseenden oklartär att är gränsenvar
mellan politik och förvaltning skall dras. principiellaDen gränsen
har ingen självklar organisatorisk motsvarighet. kanDet visserligen
hävdas vad kan kallas för den stora går mellanatt gränsensom

Ävenregeringen och förvaltningen. detta riktigt i den mening-ärom
förvaltningen lyder under regeringen går dock denna iatt gränsen

praktiken mellan departement och verk. Skillnaden inte oväsentligär
eftersom det inom departementen går liten mellan politikgränsen
och förvaltning, mellan den politiska ledningen och tjänstemän utan
politiskt mandat. Det innebär stärkning departementensatt en av
styrning förvaltningen inte nödvändigtvis kan det ärattav ses som
den politiska styrningen har ökat. Den politiska ledningen harsom
nämligen begränsad inblick i det departementets verksam-en egna
het.

harMan också pekat på regering och särskilt vidatt en rege--
ringsskiñen inte bara kan få problem med förvaltningenatt styra-

kansliet.med det Ur det här perspektivetävenutan att styra egna
framstår också det vanliga påståendet den svenska folkstyrelsenatt
utmärks små departement i dager. Det visserligenärav en annan

regeringskansliet i internationellt perspektiv både litetsant att ett är
och Men det gäller regeringens möjligheteravgränsat. när att styra
sitt kansli den absoluta storleken intresse. kanär Här dåäven av

8 Larsson 1986, Bergström 1987.
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har ökat kraf-efterkrigsperiodenregeringskansliet underattnoteras
hanter-departementoch SO-talentigt i omfång. Under 40- ett envar

Finansdeparte-enbartorganisation. I daglig och överblickbar är
helalika ellerdrygt anställdamed sina 300 änstörrestortmentet

råder del40-talet. Visserligenregeringskansliet under slutet enav
anställdadet faststorleken skall beräknas,osäkerhet hur äromom

personalförteckningeninlånade. enligteller Menävensom avses
från kon-anställda,budgetåret 56/57 354regeringskansliethade

i intervallet 20lågtill statssekreterare. Departemententorsbiträden
anställda. ungefär 2500.anställdadag antaletC till Fi I60 är

på regeringensfunktionellt perspektivAnlägger ett merman
stabsorganenkommittéväsendet,och räknar medstabsresurser, även

sysselsatta medmyndigheternainomde tjänstemän ärsamt som
ytterligare Skälet till dettauppdrag antaletsärskilda attväxer

ledningensden politiskamycket talar förnämns är attatt engage-
detvarit ochresultatstymingeni utvecklandet svagt, attmang av

makten i hu-politiskaförsök stärka denlanserades attettsom som
regerings-inomangelägenhet för tjänstemän,kom blivudsak att en

och i stabsorganen.kansliet
tillinitiativtagarebeskrivitsVerksledningskommittén har re-som

meningen detför sig riktigt i deni ochsultatstymingen. Detta attär
treårigaför dengrunddragenformuleradekommittén nyasomvar
krav påställa ökadeskulleoch föreslogbudgetprocessen att man
konstate-Samtidigt kansin verksamhet.myndigheterna redovisaatt
kallasdet komförslag det gälldekommitténs när attatt somras
ochordalagi mycket allmännaresultatstyming formulerat öppetvar

begreppensig heller inteanvändeför flera olika tolkningar. Man av
beskrivaskan egentligenresultatstyming, och förslagetmål- och

mellan departementarbetsfördelningdels på klararekravsom en
skulle förbätt-återrapporteringmyndigheternasoch verk, dels på. att

dock inte.specificerades Pro-rapporteringför dennaForrnemaras.
likaså, vilketlösningenmakronivå ochformulerat påblemet var

saknades.i praktikeninnebarvad förslagetinnebar analysatt en av
beståendeföreslogVerksledningskommitténVad att aven gruppvar

skulle tillsättasoch Civildepartementenfrån Finans-representanter
Gruppenkring förslaget.detaljernaför de praktiskautarbetaatt

deerfarenheternautvärderafortlöpandeskulle få i uppdrag att av
ochdärefter, med stöd RRVbordeinledande försöken. Den av

genomförandemedinleda arbetetså möjligtStatskontoret, ettsnart

69 kommandoexpeditionentelefonväxeln och1958:16. UD,SOU
inte medräknade.
70Förvaltningspolitik iförändring 1976 129.s.
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den förändrade budgetprocessen fulli skala. När utredningenav
presenterade sitt förslag det redan förankrat i regeringen ochvar
förberedelserna hade inletts.
Ett skäl till det tveksamt utredningen initia-annat äratt att se som

tivtagare till den konkreta refonneringen budgetprocessen ärmer av
regeringen fattade beslut inleda försöksverksamhetenatt attom

innan utredningen blev färdig med sitt betänkande.
Erfarenheterna från programbudgeteringen uppmärksammades i

utredningen berördes inte Genom förslagetnärmare. attmen om
målstyming så allmänt formulerat kopplingen heller intevar var
uppenbar. Samtidigt förbiseendet knappast någon tillfällighet.var
Frågan hade uppenbarligen, direkt eller indirekt, varit föremål för
diskussioner i kommittén; detta framgår bland Tarschysannat attav
reserverade sig och Ruin särskilt yttrande. Tarschysatt ettav avgav
reservation gällde förslaget lekmannastyrelsema, hansom men ar-
gumentation hade vidare bäring. Han menade kommittén iatten
alltför utsträckning hade utgått från myndigheter kundestor att

kommersiella företag och såg styrningsproble-styras attsom man
i alltför och statiskt perspektiv: God styrning förut-snävtmet ett
både kunskaper och styrmedel ochsätter det knappastär styr--

saknas.7 Ävenmedlen Ruin kritisk och markeradesom var en
stark skepsis den pånyttfödda tanken skall kunnamot att man

både och mindre målstyming.styra mer genom

I andetag i vår där det talas styrningtextsamma om genom
mål och betonas det sålunda reglerna i dessaattramar avse-
enden måste göras både fullständiga och tydliga, i andra
sammanhang i betonas också behovet precision i detexten av
signaler utgår från kanslihuset. Men vad blir då,som om man

på detta i och för sig rimliga kvar ñlosoñnsätt,resonerar av
både och mindre Vari ligger slutligen denatt styra styramer

skillnaden mellan de mycket preciserade målstora som man
tydligen vill ha och de detaljerade regler inte villsom man
haraa72

Att Ruin valde den försiktigare formen särskilt yttrande i stället för
reservation har han förklarat berodde på hänsyn både tillsenare

utredningsmajoritet.73ordförande och

7 SOU 1985:40 221.s.
72soU 1985:40 227f.s.
73Politoløgen 1996:1 26s.
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Återförandet redovisningsrevisionen till RRVav

l samband med försöksverksamheten med programbudgeteringen
hade den kamerala revisionen, redovisningsrevisionen", utlokalise-

Åtgärdentill myndigheterna. hade visatemellertid sig mindrerats
lyckad och efter några år hade verksamheten koncentrerats till större
kontor.

VerksledningskommitténNär tillsattes låg tyngdpunkten i RRV:s
verksamhet på förvaltningsrevision. kommittén uppmärksam-Men
made problemen med den utlokaliserade redovisningsrevisionen och
föreslog revisionskontoren skulle återföras och införli-till RRVatt

i organisationen. Förändringen genomfördes inte baravas som var
organisatorisk fysisk. RRV har dock fortfarande kontor iävenutan
Uppsala, Karlstad och Jönköping minner den tidigaresom om orga-
nisationen. Syftet stärka redovisningsrevisionens självstän-attvar
dighet uppnå effektivitets- och samordningsvinster. För-samt stora
slaget kopplades aldrig uttryckligen till införandet resultatstyr-av
ning. Man nämnde dock med organisation blir detatt en gemensam
också lättare bedriva metodutveckling för ef-att atten gemensam
fektivisera redovisningsrevisionen och verksamhetensamordna iatt

avseendenolika Genom denna åtgärd återfördes dock resurser
till RRV kom visa sig viktiga för utvecklingenattsom senare av
resultatstymingen. redovisningsrevisorema ñckDet var som senare
huvudansvaret för revisionen resultatredovisningen i årsredovis-av
ningarna.
Verksledningskommittén lade också förslag förvalt-gälldesom

ningsrevisionen. Man noterade denna verksamhet ändrat karaktäratt
och inriktats på så kallad systemorienterad revision. Dennaäven
inriktning markerade granska och från effektivitets-strävan atten
synpunkt bedöma samlad påverkan statlig verksamhet inom skil-av

områdeda samhällsområden eller delar sådant innebarDet attav
förvaltningsrevisionens granskningar överskred den enskilda myn-
digheten, och revisionen skulle bidra till kunskap systemenom

identifiera hur och delsystem hänger ochatt systemgenom samman
fungerar, dels analysera berörda statliga myndighe-systemen samt

systemenageranden inom Influensen från programbudgete-ters
ringen får här tydlig. Verksledningskommittén föreslogsägas vara
också skulle knytasRRV den aktiva ekonomiska politi-närmareatt
ken, förslag ledde till starka från GDRRV:sett protestersom

74SOU 1985:40 se.s.
75RRV:s verksamhetsplan för 1984 soU 1985:40 ss.ur s.
76RRV:s verksamhetsplan för 1984 SOU 1985:40. ss.ur s.
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G. Rune hade sig redovisningsrevi-Berggren. Han även motsatt att
sionen återfördes till RRV.

%rksledningspropositionen

Verksledningskommitténs förslag så kalladebehandlades i den
Verksledningspropositionen.77 civilminister Holm-Föredragande var
berg och statsrådet Johansson, Finansdepartementet. regeringenNär
lade propositionen hade försöksverksamheten med treåriga bud-

och målstyming redan inletts och kunde i propositio-getramar man
ställning till de första erfarenheterna.tanen

Frågan målstyrning berördes liksom i Verksledningskornmit-om
betänkande bara i allmänna ordalag. Grundbudskapetténs attvar

regeringen skulle både och mindre. tydli-Merstyra attmer genom
överlåtamålen för olika verksamheter. Mindre attgare ange genom

verkställandet blitill förvaltningen. Styrningen skulle därigenom
tydligare och konsekvent, och myndigheterna skulle ökatettmer ges

Myndigheternas resultatredovisning skulle form ochansvar. ges ny
förstärkas.

Statsrådet Johansson konstaterade det hade funnits problematt
myndigheternas uppföljning och utvärdering den verk-med av egna

samheten. Vad kan beskrivas hans allmänna slutsatssom som var
det alldeles för tidigt bedöma resultaten försöken medatt attvar av

treåriga budgetramar. Och de erfarenheterför tillvarataatt som
mindre antalvunnits borde försöksverksamheten utökas med ett

79myndigheter.

örsöksverksamhetenF

Civildepartementets förslag och tankegångar hade till börjanen
från både och Statskonto-med avvaktande hållning RRV:smötts en

inställningsida. Enligt Anders Mellboum fanns det skeptiskrets en
entusiasm präglat civilde-till den historielöshet och nymomade som

sig problemen med förnyelse densätt närmaattpartementets av
målstyming.8° Idéer-offentliga förvaltningen, särskilt i planerna på

hade resultatet,inte och den gången de prövatssenastena var nya,

77 1986/87:99; förslaget budgetprocess hadeProp. ävenom ny
tillstyrkts Folkstyrelsekommittén, Folkstyrel-behandlats och av

Frarntidsstudiekommittén,villkor SOU 1987:6, och Att stu-sens
dera framtiden SOU 1986:33.
73 1986/87:99Prop. 34.s.
79Prop. 1986/87:99 153.s.
° Mellboum 1986 68.s.
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ursprungliga förväntningarna. Somframgått, inte desvarat motsom
kritiskGD varitockså hade G. Rune BerggrenRRV:s öppetnämnts

Verksledningskommitténs arbete.mot
iskulle dock komma förändras. StatssekreterarenLäget attsnart

Örtendahl, hösten tillCivildepartementet, Claes utnämndes 1985
inom dåGD för Statskontoret. ställning departementetHans var

innebar inte desto mindreförsvagad, hans utnämning attmen
kom förknippas med CivildepartementetsStatskontoret allt attmer

fömyelseverksamhets efterträddesGD G.RRV:s Rune Berggren
landshövdingenföre detta budgetministem och Ingemar1986 av
kännetecknas bådeMundebos Chefskap komMundebo. att stra-av

tilloch långt gående decentraliseringtyglar ansvaret av-en avma
nödvändig-delningschefema. Mundebo kom visserligen betonaatt

analy-resultatanalys, han framhöllheten bedriva ävenatt menav
begränsningar. varning:framföra följandekomHan attsenaresens

för resultatanalysen kanOch det ñnns riskt.o.m. atten
onödigt avanceradfelutnyttjas och utvecklas tillkomma att
väckelse användaingenjörskonst. Att i anda nyen av en --

in-information, samlafel metoder, samla in och bearbeta
arbetetutnyttjas i det fortsattaformation intesom

hade lämnat sittinnan VerksledningskommitténVåren 1985, redan
budgetramar.inleddes försöksverksamhet med treårigaförslag en

ingå i den första försöksge-Sex myndigheter utsågs hösten 1985 att
i andra. tredjenerationen. Ytterligare myndigheter ingick I12 en en

fem myndigheter.
resultatstymingen organiserades på iFörsöksverksamheten med

programbudgeteringen tjugo år tidigare. Iprincip sätt somsamma
Statskontoret och SIPUorganisationer RRV,stort sett samma --

utbildningen.utvecklade och organiserade och bedrevsystemen
genomförandet deñnns emellertid viktiga skillnader mellanDet av

degång presentationenbåda försöksverksamheterna. Denna var av
Programbudgetutredningensgrundläggande idéerna summarisk.

huvudbe-på principiell nivå.förslag hade visserligen legat Menen
utförligt dokument prägladestänkandet digert och delvisett somvar

stark tilltro till den idéerna.av en nya
för-programbudgetering skulle dennaLiksom det gällde ävennär

Både Statskontoret ochsöksverksamhet utvärderas. RRV genom-

8 Feldt 1991 246.s.
82Mundebo 1988.
83Mundebo 1993 23.s.
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förde utvärderingar kom åberopas regeringen dennärattsom av
beslöt införa treårsbudgetering för hela statsförvaltningen.att
År Statskontoret1987 Perspektiv på treårsbud-ut rapportengav

och den förvaltningspolitiken. innehöllDen drygtgetprocessen nya
femton bidrag för departement, myndigheter,representanterav
fackliga företrädare Några erfarenheter från genomförandetetc. av
själva treårsbudgeteiingen kunde inte redovisas, det för tidigt.var
Erfarenheterna begränsades till beredningen beslutsunderlagetav
och till beslutsprocessen i regering och riksdag. Författarna tycks ha
fått tämligen fritt mandat förmedla allmänna intryck och föraett att
övergripande vilket flera också utnyttjade. introduk-Iresonemang,
tionen utlovades bland diskussion huruvida den treårigaannat en om
budgetprocessen budgetreform eller försök gamlaett attvar en ge
tankegångar skepnad. Likaså skulle läsaren få någotvetany om
hur de nya idéerna fram. Men tillbakablicken gjordes fårväxt som
dock beskrivas både knapphändig difñis.och Något entydigtsom
stöd for det pågående fomyelsearbetet kunde inte redovi-rapporten

fleraI inlägg levererades förhållandevis skarp och inte sällansa. en
raljant kritik centrala punkter i det budgetsystemet.mot nya
Kritiken gällde dock inte de grundläggande tankanma bakom re-

sultatstymingen och dess tillämpningar. Någotmotmer som upp-
levdes positivt exempelvis diskussionen inriktningen denvar om av

verksamheten och möjligheterna till ökad kontakt medegna rege-
ringskansliet. Men resultatstyming byggde på ochkvantitativasom
standardiserade resultatredovisningar, med viss skepsis. Manmöttes
ifrågasatte inte möjligheten mäta behovetresultat; och viktenatt

resultatuppfoljningar bekräftades. Vad frågan gällde närmastav var
hur dessa mätningar skulle utformas så de rättvisandeatt gav en
bild verksamheten och kändes meningsfulla for myndigheterna.av
Jim Widmark, GD för Lantmäteriverket, gjorde följande markering:
Regeringen får på myndigheterna verksamhets-inte tvinga nya,

resultatmått7°84främmande kan ocksåDet SCB:s GDnämnas att
Sten Johansson ansåg Statskontorets förmodell produktivitetsbe-att
räkningar saknade trovärdighet. Vidare klagade förrepresentanten

myndighet också på det budgetsystemet upplevdesatten nya som
betungade: Arbetet med anslagsframställningama i vanliga falltar
l 2 veckor medan enbart arbetet med den särskilda rapporten-

månaderpågick ganska intensivt under sammanfattning-Itreca
konstaterades den uppgift myndigheterna hade upplevtatten som

84Statskontoret 1987:39 88.s.
85Statskontoret 1987:39 106.s.
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ochsvårast resultatanalysen, och då både produktivitets-som var
effektivitetsfrågor.

hadeLiksom tidigare RRV, det gällde programbudgeteringen,när
Statskontoret genomfört enkätundersökningar försöksverksam-av
heten.86 i särskildDessa redovisades rapport.en

fonnedlades där följande:Det grundläggande intrycket som var

försöksverksamheten pågått har delUnder den tid en mer
påtagliga resultat kunnat skönjas. första hand det dockI är

insla-förväntningar på effekter det dominerandeännu ärsom
Än försöksverksam-i myndigheternas så länge harget svar.

heten pågått for kort tid för några slutgiltiga omdömen skaatt
lämnaskunna

Fonnuleringama identiska med de återfinns iär närmast som
första delrapport försöksverksamheten med programbud-RRV:s om

geteringen.
likhet heller inte den enda. Liksom det gällde för-Denna närvar

söksverksamheten programbudgeteringen kunde angiv-med allmänt
förbättringar flertal myndig-inom myndigheterna redovisas. Ettna

heter kunde exempelvis de fått bättrerapportera att ett grepp om
den verksamheten. hade tagit fram heltäckandeManegna en mer
dokumentation nuläge och förändringsbehov. Samtidigt konsta-av
terades i myndigheter halt anledning omprövarapporten att attsom
sin verksamhet inte försöksverksamheten hade aktualiseratansett att
några frågeställningar.nya

friare hade också inneburit kunnat förlängaDe attresurserna man
sitt planeringsperspektiv, och dialogen med regeringskansliet hade
förbättrats. problem denna dialog hade hañMen ett attvar en
tendens behandla delar verksamheten och det hade varitatt av
svårt upprätthålla diskussionen verksamhetens inriktning iatt om
stort. iakttagelseDenna inte marginell med tanke på dettaattvar

grundläggande syfte med resultatstymingen.ettvar
Det konstaterades myndigheternas verksamhetsplanering iäven att

många fall otillräckligt sammanlänkad med den ekonomiskavar
redovisningen och uppföljningen. Genom försöksverksamheten
hade flera myndigheter kommit till insikt detta förhållande ochom
börjat vidta åtgärder. Utvecklingsverksarnhet hade någ-inletts, men

resultat kunde inte redovisa. Liksom det gällde försöks-närra man
verksamheten med framgickprogrambudgetering myndigheternaatt

36Treåriga budgetramar. 1988
87 budgetramar.Treåriga 1988 s.
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Ävenupplevde utvecklingen gick så i riktning.säga rättatt att om
inte kunde redovisa några direkta påtagliga resultatman var man

orolig for forsöksverksamheten skulle avbrytas ochatt att man
skulle återgå till de ettårigagamla I själva verket villeramarna.
myndigheterna öka takten i utvecklingsarbetet. Flera önska-snarast
de exempelvis treårsramen skulle omfatta sakanslagen dåävenatt

planeringendetta skulle helhet, sammanhang och realism åtge
Man också andra trögheter försvårade myndigheternasangav som
möjligheter initiativ och rationalisera den verksarnhe-att ta att egna

liksom det gälldeMen utvärderingama programbudgete-närten. av
ringen kunde mellan raderna dokumentstudie hadeutläsa attman en
givit resultat. Myndigheterna hade haft svårt uppfyllaett annat att
de formella kraven dokumenten svårt hañställde och hade ävenman
med resultatmätningar. Förändringen formen innehål-rörde änmer
let. Men vad framgick klart den hadeattsom var nya processen
krävt ökade arbetsinsatser.
Slutsatsema i Statskontorets avslutande bedömning mycketvar

försiktiga inte desto mindre uttryck for förhoppningmen gav en om
utvecklingen godo:att var av

Försöken visar enligt Statskontorets erfarenheter att ett mer
långsiktigt tänkande har såvälpräglat analys övervägan-som
den flertalet forsöksmyndigheters verksarnhetsinriktning.av
Flertalet myndigheter förefaller ha fått bättre sinett grepp om
verksamhet. --- Många myndigheter påbörjathar ett syste-
matiskt utvecklingsarbete i syfte stegvis regering ochatt ge
riksdag bättreallt bild hur effektivt de fullgör sinaen av upp-

resursra1nar7°89gifter inom givna

I sin utvärdering forsöksverksamheten med programbudgete-av
ringen hade betraktatRRV uppdagade brister i systemet ettsom
skäl ytterligare stärka ansträngningama for genomförandetatt att
skulle lyckas. Statskontoret tillämpade här logik. helhets-Isamma
bedömningen uppfattas iakttagna svårigheter direkta argumentsom

Ävenför ytterligare öka insatserna. det förhållandet allaatt att
myndigheter inte beviljats treåriga budgetramar därför derasatt
underlag inte uppfyllt kraven sågs tecken på försöks-ett attsom
verksamheten varit framgångsrik:

88Treåriga budgetramar. 1988 12.s.
89 budgetramar.Treåriga 4st1988 s.
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regeringens beslut kanI den mån detta utgjort grunden för
hasyfte ändrade budgetprocessenviktigt med den sägasett

uppfyllts: stärka riksdagens och regeringens styrningatt av
resultat och resursför-myndigheterna i fråga inriktning,om

brukning.9°

också villigt lämna bidrag till det fortsattaStatskontoret attvar
Det viktigt kommer till tals påutvecklingsarbetet: är väsent-att

ge.91liga områden där har något att
Även utfördes och redovis-utvärdering,RRV:s av prognossom

uppmärksamma. grundläggandeningsavdelningen, värd Denär att
försöksverksamheten positiv:inställningen till var

vår mening treåriga budgetramar i allt väsentligtEnligt är en
alternativ till deriktig satsning. ñnns, det, ingaDet som ser
treåriga bud-huvudlinjer ligger till grund för idén medsom

uppfölj-etter bättre styrning ochsträvargetramar om man en
ning den statliga verksamheten.av

inte ñckredan i den följande meningen framhölls dettaMen att
varierandeskymma erfarenheterna försöksverksamhetenatt varav

problemoch ibland negativa. Samtidigt påpekades deatt som
framgickpromemorian troligen gick lösa.skulle redovisas i Detatt
påståen-emellertid för tidigt för fälla några säkradet attatt mervar

den

fungerat till-om den hittillsvarande försöksverksamheten har
syftenpå eller mål harfredsställande med avseende de sattssom

nuvarande kan endast uttala sig vilka förut-I det lägetupp. man om
måste för verksamheten skall kunna funge-sättningar finnas attsom

vilken förutsättningar verkligen förele-och i utsträckning dessara
gat.

Till grund for rapporteringen erfarenheterna låg heller ingen sys-av
tematisk uppföljning eller utvärdering försöken. hadeMenav man
fört löpande diskussion med departement och myndigheter omen

försöksverksam-hur verksamheten utvecklades. RRV:s medverkan i

9° budgetramar.Treåriga 1988 49.s.
9 budgetramar.Treåriga 1988 52, 54.ävens. se s.
92 Erfarenheterna föräksverksamheten med bud-treårigaav

1988 RRV.getramar.
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heten beskrevs begränsad. Den redogörelse lämnades försom som
denna medverkan dockvisar den inte fullt så blygsam.att var
Trots dessa begränsningar riktades i promemorian uppmärksam-

heten problem skulle komma få ökad uppmärk-mot attsom senare
samhet. påpekades direktivenDet inte anpassade till de olikaatt var
myndigheternas förutsättningar, och onödig eller omöjlig informa-
tion begärdes in:

Det iefterfrågas denna allmänna direktivendel ärsom av
egentligen information allt vad myndighet och vadgörom en

har åstadkommit under de åren. Att ställa sådanasenasteman
krav på myndighet inte rimligt. Vidare det inteär ären me-
ningsfullt begära information förhållanden redanatt om som

kända.är

bakgrund blandMot detta hävdades följande:annatav

Enligt vår mening det väsentligt de krav på beslutsun-är att
iderlag direktiven utgår från verkligt kända be-tassom upp

hov i departementen. Det också central betydelse detär attav
huvud möjligt för respektive myndighetöver ärtaget att ta

fram det begärda underlaget och underlaget bidrar tillatt att
förbättra myndigheternas interna beslutsunderlag. vi-Det är
dare väsentligt det finns kapacitet och kompetens inomatt
departementen för hand detta underlag ochatt ta omsättaom
det i beslut.

I utarbetad journalisten1991 FahlströmJan Magnusrapporten av
och utgiven lyderRRV rubrik: Regeringskansliet- flaskhal-av en
sen.

det resultatanalysenNär gällde kunde vissa osäkra framstegänom
särskildaDe innehöll resultatinforma-noteras. rapporterna nu mer

tion tidigare. någotMen material hade knappast tagits framän nytt
och valet frågor analyserades hade tillgången påstyrtsav som av
underlag. vågade heller inteMan uttala sig huruvida treårsför-om
söken allmänt inneburit ökad och satsning på resulta-permanenten
tanalys: Det krävs ytterligare åtgärder för säkerställa arbetetatt att
med resultatanalys inte blir isolerad insats. När det gälldeen an-
slagsframställningama noterades endast fåtal myndigheteratt ett
hade presenterat förslag till omprioriteringar, rationaliseringar eller
effektiviseringar. Genomslaget i budgetpropositionen för den nya
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ordningen knappast märkbart. Detsamma gällde för reglerings-var
breven.
En slutsats drogs departementen måste bli bättre påatt attsom var

specificera den information önskade inte begära alltattman - -
och klargöra vilket beslutsutrymme förelåg. konstate-Manatt som
rade också i fortsättningen skulle grundläggandeävenatt mer om-
prövningar komma ske vid sidan budgetprocessen, och detatt om
gäller därför klargöra treårsbudgeteringen vidgar beslutsut-att att

i budgetprocessen, den inte grundlägganderymmet ersättermen mer
omprövningar i fortsättningen måste ske ad-hoc.ävensom
I promemorian framfördes också tvivel på det gick inordnaatt att

samtliga myndigheter i med treåriga Sådanaett system ramar. ramar
lämpade sig egentligen endast för myndigheter hade rimligasom
förutsättningar bedöma sin verksamhet i längre perspektiv.att ett
Man varnade också för rutinerna i flera myndigheter för insam-att
lingen data verksamheten så outvecklade kommerdetattav om var

avsevärd tid innan alla potentiella fördelar med treåriga bud-att ta
kan tillvaratas.getramar

Budgetreformen sjösätts

Även regeringen ansåg försöksverksamheten med treåriga bud-att
och resultatstyming tillräckligt framgångsrik förgetramar attvar

statsförvaltningen.skulle införas i hela framgickDetsystemet
dock finansministems föredragning i kompletteringspropositio-av

1987/88 det inte något väl och definieratatt avgränsatnen var pro-
skulle genomföras det i första handutan attgram som var en

färdriktning för fömyelsearbetet hade stakats Arbetet skulleut.som
därför bedrivas med verklighetsförankring och måttett stort av
pragmatism. Detta gällde inte minst utvecklingen formerna förav en

styming.mål- och resultatorienterad
Av kompletteringspropositionen framgick både Statskontoretatt

och RRV hade ställt erfarenheter försöksverksamhetensamman av
och dessa i huvudsak hade varit positiva. De ocksåatt uppgavs

med regeringskansliets. De svagheteröverensstämma påtalatssom
bedömde finansminister Feldt hade med den konkretagöraattmer
utfomuningen försöket kom få de grundläggandeänattm.m. som

försöksverksamhetentankarna bakom Vilka dessa svagheter var

93Försvaret undantaget då det har med fler-ett eget systemvar
åriga beslut och ekonomiska ramar.
9 Prop. 1987/88:l50. bil. 69f.s.
95Prop. 1987/88:l50. bil. 1 70.s.
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inte de kunna åtgärdas vissanämndes dock bordeBara att genom
förstärkta stödinsatserjusteringar i modellen och avsevärt

information och utbildning.framförallt i form av
från försöks-inte bara de problem RRV redovisatDet somvar

summarisk behandling. gälldeverksamheten fick Det ävensom en
programbudgeteringen. Att dessa ändå förefallererfarenheterna från

finnas med i bakgrunden framgårha spelat viss roll att aven genom
utveck-propositionen gjorde gällande det pågåendei attatt man

från programbudgeteringen.lingsarbetet byggde på erfarenheterna

for finna kon-Det utvecklingsarbete bör inledas attsom nu
och resultatorienterad styrning börkreta former för mål-en

från delvis utgångspunkt vaddärför ske änen annan som
vid s.k. programbudgetering. grundtanke ivanligen gäller En

följasprogrambudgeteringen konkreta mål kanär att uppsom
förfrån de övergripande politiska målenskall kunna härledas

Erfarenheterna visar detta innebärverksamheten. storaatt
övergri-svårigheter. Till betydande del beror dessa på deatt

flera och delvis motstiidiga. mångapande målen kan Förvara
går undvika sådana svårigheter. En-verksamheter det inte att

verk-ligt min mening bör därför den konkreta styrningen av
utgångspunkt i utvecklad redovisningsamheten ske med en

resultatverksamhetensoch analys av

skeptisk inställning till möjligheternaCitatet vittnar att ge-om en
målstyrning. tanken styrningennomföra renodlad Men attmeren

redovisning och analys verksamhe-skulle utgå från utvecklad aven
svårt sådan tyngd-resultat också skör. Det ärtens att attse envar

punktsförskjutning skulle kunna lösa de nämnda problemen med
verksamhetsmålen. hur skulle kunna bedöma resultatFör man en

tillgång mål motsvarande kriterier räckertill eller Det natur-utan
myndighet gör.ligtvis inte inte med granska eller vadmätaatt en

måste också kunna myndigheten saker förMan bedöma gör rättom
kan ocksåkunna vad skall prestationer. Häravgöraatt som ses som

skeptiska inställning till målstymingtilläggas med dennaatt man
resultatstyr-kom ifrågasätta vad skulle komma bliatt att ett avsom

målstyming skeningens två ben, nämligen den skullesom genom
resultatredovis-regleringsbreven och skulle grunden förutgörasom

ningen.

96Se Brunsson, K. l0.1995 läven s.
97Prop. 1987/882150.bil. Mundebo1 73; 1988 10.ävense s.s.
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StatskontoretsI sammanställning erfarenheterna försöks-av av
verksamheten fanns kort diskussion vad skulle ske meden om som

myndighet fördjupadgenomgått prövning fåttinteen som men som
sin treåriga beviljad. Några definitiva hade interam mer svar man
kunnat Men vad hade berört treårsbudgeteringensge. man var en av
svagheter. Tanken myndigheterna skulle delas in iatt trevar mer
eller mindre fasta budgetcykler. Skälet ville behandlaattvar man
myndigheter verksamhet berörde varandra samtidigt, och detvars
skulle exempelvis bli samordningsproblem länsstyrelsernaom var
utspridda alla cyklema. någonMen egentlig prövningöver tre av
denna idé förefaller inte har Av propositionen framgickägt attrum.

i princip hade övergivit denna tanke på fasta perioder ellerman -
hade varken kunnat velateller bevilja flertalrättare, ettman myn-

digheter genomgått fördjupad prövning treårig Mansom en ram.
skrev bara den fördjupade prövningen förutsattes resultera iattnu

långsiktig styrning verksamheten: Denna bör normalten mer av
komma till uttryck treåriga budgetramar för förvaltningsan-genom
slaget och riktlinjer för förändring inriktningen verksamhetenav av

treårsperioden7°98under den kommande
propositionenI meddelade också statsrådet Holmberg han hadeatt

för avsikt tillsätta utredning för budgetpropositio-att överatten se
innehåll och utfomming. skulleDen bland lämna förslagannatnens

hur mål för olika verksamheter borde kunna redovisas och vil-om
ken resultatinfonnation skulle lämnas till riksdagen.som
Holmberg nämnde också viktigaden roll och StatskontoretRRV

hade källor för infonnation,som och det viktigt derasatt attvar
sätt.kunnande tillvara på rationellt avsågHan åter-togs ett att

komma med förslag Holmberg skulle emellertid kommaett senare.
lämna kanslihuset och Bengt JohanssonK. iatt ersättas av som

april 1990 tillsatte utredning för stabsmyndighetemasöveratten se
organisation och verksamhet. Det förslag den utredningen lade var
mycket omfattande och innebar bland skapandet revi-annat av en

stabsmyndighet.°°sions- och en
Propositionen innehöll endast svepande beskrivning fö-denen av

reslagna budgetprocessen och budgetdokumenten. Det med and-var
ord oklart vad förslaget innebar och därmed riksdagenvad hadera

ställning till. Men Finansutskottet positivt. Förhoppning-att ta var
vad skulle kunna åstadkomma Enligtsystemet stora:arna om var

utskottet skulle med treåriga budgetramar inte bara kun-ett system

Prop. 1987/88:l50. bil. 1 72.s.
99Prop. 1987/88:l50. bil. 6 s.
°° sou 1991:40.
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till kontroll och styrning for-stärka riksdagens möjligheterna av
också kunna bidra till riksdagens budget-valtningen. Det skulle att

underlättasprövning
helt oväsentliga marke-Finansutskottet gjorde dock antal inteett

varje oförhindradringar. förklarade riksdagMan attatt ny var om-
resursramarm detta interedan fastställda I sak betyddepröva

år två ochmycket då det gamla budgetåret behölls och beslutet om
ändåhade karaktären planeringsramar. Men detnärmasttre varav

inte accepterade riksdagens möj-tydlig markering att atten av man
ligheter i budgetfrågor begränsades. Under debatten ibeslutaatt
kammaren diskuterades inte frågan det budgetsystemet.nyaom

framför den så kalladUtöver de ekonomiska frågorna det alltvar
Carlsson-affären tilldrog sig ledamötemas intresse.Ebbe som

drag, nämligen det be-Logiken i detta beslut har paradoxalt attett
fogade i införa resultatstyming inte kunde motiveras med tidiga-att

uppnådda försök med denna verksamhet.resultatre av

reårsb udgeT teringen

Treårsbudgeteringen kommer här i allt väsentligt lämnas därhän.att
kortfattad ändå nödvändig då de svårigheterMen redogörelse åren

kom till intresset försköts från de treårigauppstod ledaatt attsom
till resultatredovisningen.ramarna

från för-följde i allt väsentligt uppläggningenDet systemetnya
verksamhetsöksverksamheten. innebar myndigheternasDet vartatt
de mellanlig-tredje år skulle genomgå fördjupad prövning ochen

åren förenklad.gande en
viktig skillnad den fördjupade prövningen inte baraEn attvar

transfereringar,skulle omfatta myndighetens förvaltning ocksåutan
myndigheten.regelsystem, tillsynsfrågor med ankom påmera som

viktig skillnad detaljregleringen myndigheter-En attannan var av
anslag skulle minska och ramstyming. Anslags-ersättasnas av en

formen på förvaltningsresur-skulle börja tillämpas myndigheternas
och myndigheterna fick möjlighet förainnebar överatt attser spa-

rade till budgetår. Till anslagsfonnen ocksåresurser senare var
kopplad försöksverksamheten deladekredit. Precis undersomen

myndigheterna i budgetcykler. första fördjupadeDentreman
prövningen skulle ske inför budgetåret 1991/92.
Arbetsordningen och dokumenten i Budgetforordningenreglerades

Förordning myndigheters årsredovisning1993 ersattessom omav

° FiU 1987/88:30. bil. 61f.1 s.
m FiU 1987/88:30. bil. 1 63; Brunsson, K. 1995 111.s. s.
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FÅRAF:en.1°3 principvanligtvis kallad 1och anslagsframställning,
treårsbudgetering-början och slutet påmarkerar dessa förordningar

budgetcyklerindelningen i fastaårs förordning innebar1993 atten.
uppskov medkunde beviljaflexibel och regeringenblev attmer

år.ske sjättefördjupad prövning behövde baraFAF:en. En vartnu
FÅRAFzen från 19961993 ersattes av en ny.

påfasta treårscykler beroddeOmprövningen med attsystemetav
myndigheterbetydande antaldrabbades svårigheter. Ettsystemet av

treåriga bud-hade inte fått sinagenomgått fördjupad prövningsom
redan hade för-flera. Ettgodkända. Skälengetramar somvar var -

kompletteringspropositionenStatskontoret och ibåde attutsetts av -
Myndighe-bevilja treårigaolika skäl inte villeregeringen ramar.av

förbere-utredning, refonn underbefinna sig underkundeten en var
skälskulle Ettdande, angränsande verksamhet omprövas etc. annat

för bli god-inte uppfyllde kravenFAF helt enkelt attattvar :arna
årliga uppskovenanmärkt innebär dekända. Som Karin Brunsson

ettårsbudgeteringlmtilli princip har återväntatt man
prövningamaoch de fördjupadesvaghet med FAF:amaEn annan

regeringensriksdagens ochde inte alltid underlättade styr-attvar
infor-på tanken den ökademyndigheterna. byggdening De attav
dettill regeringen skullemyndigheterna lämnademationen göra

beslut.fatta väl underbyggda Detför regeringen ochlättare att styra
myndigheterna blevleda tillökade infomiationsunderlaget attantogs

följande:från RRV konstaterasgenomlysta. I rapportenmer

inteanslagsframställningamakunnat konstateraRRV har att
prägelanalytiskhar också fåttbara i 0mf°ang. Deväxt meren

innehålla empirisktutsträckning kommitoch i växande att
konstaterades i 1994 1993material. detMen rapportensom

studie be-anslagsframställningar:fördjupade Enårs av
blivitinte anslagsframställningenslutsunderlag. hadeRRV

bli°.°5det omprövningsdokument det avsett attvar

skullei den politiskapå infonnationens rollDenna processensyn
problematisk. förefalleremellertid visa sig Det som om manvara

myndigheterna ökadekonsekvensernainte hade förutsett attav ge
verksamheten. Er-möjligheter redovisa denatt presentera egna- -

tydlig tendens mångafarenheterna inte entydiga. Men ärär atten

B SFS 1988:400; SFS 1993:134.
° Brunsson, K. 1995 132.s.
°5 Furubo Wzemess1996 10.s.
m6 Wigselius 1994.Wzemess
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myndigheter lyckades vända informationsflödet till sin fördel. För
citera Karin Brunsson:att

Det infonnationsövertag myndigheterna besatt intesom -
bara sina möjligheter påverka direktiven ock-att utangenom
så friheten självständigt hantera dessa direktivattgenom -

dem möjligheter påverka läsarna i regerings-stora attgav
kansliet. I de särskilda och fördjupade anslags-rapporterna
framställningama kunde också resultat redovisas på många

sätt.1°7olika

fannsDet exempel på FAF omfattade väl sidor,över tusen:ar som
uppdelade på antal bilagor för kunna användasett stort närmastatt

reklammaterial myndigheten.som av
Ett problem med den fördjupade prövningen denannat attvar en-

dast i begränsad omfattning uppmärksammades riksdagen. Avav
utskottsbetänkandena framgick riksdagen knappast hade gjortatt
någon fördjupad prövning myndigheterna i den första bud-egen av
getcykeln. På det hela tycks for citera Karin Bruns-taget attman,

ha ignorerat den budgetprocessen. I hälften de ut-son, nya av
skottsbetänkanden gällde de myndigheter regeringen be-som som
handlade treårsmyndigheter framgick inte det frågaattsom ens var

fördjupad prövning.om en

I de betänkanden där Statens Statensväxtortsnämnd, ma-
skinprovningar och Arbetsdomstolen behandlades kommente-
rades budgetförslaget inte alls utskotten. Beträffande deav
båda förstnämnda myndigheterna fanns dock i hemställan
förslag riksdagen skulle godkänna den huvudsakligaattom
inriktningen respektive myndighets verksamhetsområdeav

hade förordats i budgetpropositionen.som
Sådana förslag farms i hemställan for de myndighe-12 17av

I ñnansutskottets betänkanden fanns det svårtolkadetema.
förslaget riksdagen skulle lägga propositionen till hand-att
lingama i den del gällde Konjunkturinstitutets och Riks-som
gäldskontorets verksamhet. övriga myndigheterFör gällde
hemställan enbart anslagsbeloppen för budgetåret 1991/92.

förslag.°°8Riksdagen godkände i samtliga fall utskottens

m Brunsson, K. 1995 119.s.
m Brunsson, K. 125r.1995 s.
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tanke både riksdagens ochVerksledningskommitténs att rege-om
infriades alltsåstyrning skulle öka detringens systemetgenom nya

treårsbudgeteringen.inte vad gällde
eller mindre avskaffadeAtt med treårsbudgeteringsystemet mer
de cyklema kan försig självt redan innan lyckats fullborda treman

för beredningen förslaget.det första förklaras med formerna av
tillräcklig uppmärksamhet. EnbartSvagheter i intesystemet engavs

Förvaltning-förutsättningarna delainträngande analys attavmer
för sig, och hålla dessai kunde behandlas atttre varen grupper som

sårbart.hade kunnat visa Intesamlade, att systemet vargrupper
planeringsmässigtskulle möjligheterna låsa förvaltningenminst att
de treårigaperioder kunna komma i konflikt medlängreöver man-

lämnade de så kalladedatperiodema. Tiden från det regeringenatt
ligga till grund förmyndighetsspecifika direktiven skullesom-

treåriga perioden upphördeutarbetandet FAF till det denatt:enav -
hade denperiod fem kalenderår. Likasåsträckte sig över star-aven

och till kvantitati-ökat beslutsunderlagka tilltron till behovet ettav
andra utvärderadesdetdata behövt analyseras Förnämnare.va

otillfredsställande problemförsöksverksamheten på Desätt.ett som
motiveringar. Tillallt visade sig awisades också närmareutantrots

försöksverksamheten be-på grundvaldetta skall läggas att man av
någrastatsförvaltningen innanslöt införa treårsbudget i helaatt mer

fås.omfattande erfarenheter hade kunnat
planmisslyckades för mellanOm programbudgeteringen att steget

i här falletoch verklighet blev för kan det sägasmotsatsenstort vara
inte tillräckligtinkrementalistiska strategi valdefallet. Den man var

övergripandeför åstadkomma de förändringar detydlig att som
erfaren-tidigaresyftade till. ändå skälplanerna Detta attatt troger

ändå viss roll.redovisades spelatheter, de sällan öppet,trots att en
förmåga lära,framgår också inte bara bristandeHär att utanatt en

politiska be-problem för detgodtyckligt lärande, utgöräven ett ett
teoretisktgått från stark tilltro tillslutsfattandet. hadeMan etten

oklarahandlingsrekommendationer tilltydligasystem utan men
förankring i teori-kraftfulla handlingsrekommendationer med svag

bildning.

Resultatstyrningen

beskrev Verksledningskommittén resultatstyr-Som redan framgått
regeringen preciseradeningen i allmänna ordalag. hellerenbart Inte

riksdagen godtog kommentarer.dess innebörd, och utan
precisaoklarheter då rådde resultatstyrningensDe mersom om

till myndigheterna.innebörd råder fortfarande, från regeringen In-
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tervjuundersökningar visar begreppet ofta allmän ochatt ges en
tolkning.1°9intuitiv 1 internt underlagsmaterial till RRV:s FAFett

1996 konstateras följande.

Det har på E-avdelningen Avdelningen för ekonomi och re-
sultatstyming aldrig funnits någon entydig teori resul-om
tatstyrning eller dess genomförande. stället har flera olikaI
förhållanden det gäller styrningen myndigheternasnär av
verksamhet förändrats under loppet relativt kort tidav reg--
ler, dokument, rutiner, information, och lednings-system styr-
filosofi och förändringarna har på relativt pragmatisktett-
och praktiskt kopplats ihop till det område kal-sätt som
lar för rcsultatstyrning. kan rcsultatstyrningMan harsäga att
varit bra och säljande begrepp för pågående refonner,ett att
det har olika eller mindre tekniska förändringar iinsatt mer

relevans msammanhang och dem mening ochett gett

I skrift från RRV 1996 beskrivs den grundläggande betydelsen påen
följande sätt:

Enklast kan resultatstymingen beskrivas så styrningenatt
inom skall ske på basis information tidigarestaten av om
uppnådda resultat och förutsättningar i framtiden kun-attom

resultat Huppnåna

Även alternativ beskrivningen ges:

Resultatstyming används också generellt begreppettsom
för karaktärisera viss styrning orienterar sigatt typen av som

målen för verksamheten och framtida resultat, i kontrastmot
till styrning fokuserar på inflödet eller verksamhetenssom

länder 12former i flera andra jämförbara

Osäkerheten märks i språkbruket. beteckningenTrotsäven att
resultatstyming blivit den vedertagna årunder kansenare man

m9Erfarenheter resultatstyrningen redovisas i Ehn Sund-av
1997.ström

0 Erfarenheter resultatstyming 1995.i staten.av
l Furubo Wzemess1996 s.
2 Furubo Wzemess1996 s.
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handlingar,offentligaresultatstyming i"mål- ochfinnafortfarande
3Finansutskottetfrånexempelvis i betänkanden

nyckelbe-resultatstyming blivithar inte hindratOklarheten ettatt
Resultatstyr-budgetpolitiken.förvaltnings- ochrådandei dengrepp

bä-införts i budgetlagenexempelvis hösten 1996ning har som en
riksdagenskall förRegeringenbudgetarbetet:princip förrande

uppnåtts på olikaoch de resultatmål åsyñasredovisa de somsom
verksamhetsområden 14 resultatstymingharOklarhetema till trots

kom-årunderutvecklingsarbetetförvaltningspolitiskai det senare
grundläggandefyra olikatolkningar, ochdelvis olikamit att ges
kanurskiljas.resultatstyming kan Denbetydelser ses som en:av

Verks-förvaltning. Ipolitik ochmellanför förhållandetprincip0
beskrevsVLK betänkandeledningskomrnitténs

huvudsakli-inteanvändesresultatstyming, själva begreppet
åarbetsfördelning mellanriktlinje förövergripandegen som en

förvaltningen.sidanregering och å andrariksdag ochsidanena
mellanförhållandet delsstyrning.för all Hårmeta-princip avses0

regering ochmellan riksdag,förhållandetattorganisationer
styrformeroch olikaresultatkravpräglasförvaltning skall av

resultatstyras.5skallregelstyming medatt mera
fördepartementenanvändasStyrteknik kanoperativ attavsom0

förvaltningen.styra
i förstaSyftetstyrning.myndigheternas internateknik för är0

arbe-ordna detriktlinjer förmyndigheternahand attatt egnage
avseddhandi förstainterationellt Denpå attsätt. ärtet- ett va-

regering.riksdag ochförkontrollinstrumentettra

be-aspekterolikaavsedd belysaklassificeringenhärDen är att av
konsek-aktörerolikabetyder inteanvänds. Detdet attgreppet som

vanligtverket detindelning. självaföljer denna I är attvent man
kanövergripande begreppresultatstymingbetraktar ett somsom

nivåer.sammanhang ochpå olikatillämpas

3 1995/96:FiU7; SOU 1996:14.
"4 961106.1996/973; snabbprot1995/962220;KUProp.
"S Furubo 1996,Wzemessexempelvis ELMA, Ds 1995:6;Se
15.s.
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Resultatsçvrningen: utvecklingen efter introduktionen

När treårsbudgeteringen infördes tanken FAF:en skulleattvar vara
det centrala dokumentet. detMen fanns också planer på införaatt

samlad årsredovisning, och utredning tillsattes 1990en en som pre-
betänkandenö Årsredovisningensenterade avseddett att ettvar vara

kortfattat och koncentrerat budgetdokument användbart för rege-
ringskansliet. Den skulle översiktligt redovisa vad myndigheterna
åstadkommit i förhållande till målen för verksamheten. För citeraatt

från RRV:s avdelning för ekonomi ochrapport resultatstyming:en

Resultatredovisningarna som ingår i årsredovisningarna
skulle innehålla helt information i förhållande till den tra-ny
ditionella ekonomiska redovisningen. Myndigheterna skulle

prestations- och eñektmätningargöra regelbundet och pre-
dessa kortfattat och koncistsentera tidiga-ett sätt änmer

Myndigheterna skulle också koppla den ekono-re. samman
miska och den verksamhetsmässiga redovisningen. Detta be-
lyste behovet precisa resultatbegrepp, tydligare verk-av mer
samhetsindelning, bättre internt redovisningssystem, ökad

kostnadsmedvetenhet 17verksamhetsstatistik och

försöksomgångEn genomfördes, och den utvärderades RRV ochav
Statskontoret. Enligt deras skall myndigheter-rapportgemensamma

själva ha haft glädje årsredovisningarna, detstorna av men var
tveksamt de varit användbara beslutsunderlag förom som rege-
ringen l 18 konstateradeMan också de skulle tid utveckla.att ta att
Årsredovisningar infördes dock, och de första lämnades till rege-
ringen hösten 1992.
Årsredovisningama de enda budgetdokumentär revideras,som

och revisionen utförs RRV. Arbetsinsatsen från verkets sida fårav
beskrivas betydande och samtliga avdelningar, detsom engagerar
vill avdelningen för effektivitetsrevisionsäga f.d. förvaltningsrevi-
sionen, årlig revision f.d. redovisningsrevisionen och ekonomi och
resultatstyming f.d. ekonomiska avdelningen. Avdelningama fick

för markera verkets närhet till den budgetpoliti-attnya namn nya
ken. Här kan också RRV i samarbetenämnas med regerings-att
kansliet och myndigheterna bedriver utvecklingsarbete kallatett
Lyftet för utveckla formerna för resultatredovisningama.att

Ö Årlig statsförvaltningen.revision SOUi 1990:64; Waemess
1994 24.s.
"7 Wzemess Wigselius 1994 25.s.
8 waemess Wigselius 1994 24.s.
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Verksledningskommittén lade sittprofil har förändrats sedanRRV:s
harförslag. Om tyngdpunkten tidigare låg på förvaltningsrevision

och systemutveck-den flyttats redovisningsrevision och metod-mot
dag ungefärling med Vid förvaltningsrevisionen arbetar i enmera.

femtedel samtliga anställda.av
för FAF:ama minskat har uppmärksamheten flyttatsOm intresset

årsredovisningarna. skäl i RRV:spå Det ärnämnsöver rapportsom
svårläsban ostrukturerad,resultatinformationen i FAF:amaatt var

ojämförbafÅ g

resultatredovisningamauppgiñema huruvidaNär det gäller om
drag i flera olikavarit framgång eller finns ett gemensamten
politiskt beslutsfat-Sedda underlag förstudier och rapporter. som

har inte levttande för regeringens styrningen förvaltningen deav --
varieranmtill förväntningarna. Förklaringamaupp

implementeringen i regeringskansliet.förklaring brister iEn är
utbildningsinsatsema från stab-har exempelvis pekat påMan att

till myndigheternasmyndighetemas sida i första hand riktade sig
fackdeparte-och dessa byggde kompetens snabbare änatt upp en

skall giltig ochförutsättning för förklaringenEn attmenten. vara -
implementeringen bedrivits emellertidoberoende hurdet år attav -

hade fått genomslagkan troligt resultatstymingendet göras att om
ändamålsenligt Förklaringenimplementeringen utformats på sätt.ett

kanförutsätter nämligen inom regeringskanslietarbetetatt anpassas
till resultatinriktad styrning.en

bristande intresse inom regeringskansliet,förklaringEn ärannan
arbetsrutinerm Även dennainte lyckats förändra invandaatt man

annorlunda utveckling varit möjligförklaring förutsätter attatt en -
intresse uppbådas.resultatstymingen får genomslag om

kraftfull förklaringVad dessa förklaringar visar är att en mer
kritiskasvårigheter på för reformenmåste bygga på iakttagelser om
uppståttiakttagelse därför problempunkter. intressantEn är attmer
olikai mellan två skilda beslutsprocesser styrdamötet typer avav

politiskmoch harlogiker och kulturer: administrativ Manenen
resultat-inte lyckats departementen därförhelt enkelt attengagera

behov. Tvåstyrningen inte på den politiskasvarat processens pro-
framträdande. det första har fackdepartementenblem har varit För

meningsfulla mål i regle-haft betydande svårigheter formuleraatt

"9 WigseliusWzemess 1994 25.s.
° Förvaltningspolitik förändringSe Ehn Sundström 1997, i

132tr.1996 s.
z Jfr Fahlström 1991 35.s.
m Fahlström 1991.
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ringsbreven. För det andra har den information lämnats isom re-
sultatredovisningama brustit i relevans beslutsunderlag. Vadsom

redovisats har i första hand haft karaktären kontrollinfor-som av
mation uppgifter hur den löpande verksamheten fungerar.om-
Möjligheterna fatta beslut på grundval denna informationatt ärav
naturligtvis begränsade.
Det bristande intresset i regeringskansliet har skapat vissen upp-

givenhet inom myndigheterna, känsla producerar in-atten av man
formation ingen läser. Om ökat intresse inte kan uppbådasettsom
kommer detta självfallet leda till kvaliteten återrapportering-iatt att

minskar.en
I nyligen utkommen lägesrapport från RRV resultatstyr-en om

ningen slutsatsen följande:är

att resultatstyming i inte väldefmierad slut-staten utgör en
punkt får pågående utvecklingsarbe-utan snarast ettses som

och konkreta innehåll ochsträvan inne-te, synsättetten vars
faktorer°°mbörd beroende olika omgivandeär av

På viktig punkt dock påståendet resultatstyming inteär atten
givits specificerad innebörd uppenbart oriktigt. När besluteten mer

införa resultatstyming fattades inleddes arbete medatt ett attom
utarbeta riktlinjer och handledningar för budgetarbetet. Här avses
dels förordningar och tillämpningsföreskrifter reglerade självasom
budgetarbetet och utfominingen budgetdokumenten, delsav me-
todskrifter skulle hjälpa myndigheterna utveckla sina resul-attsom
tatredovisningar. I dessa skrifter gjordes försök klargöra ochatt
konkretisera den styrfonn endast hade beskrivits i allmännasom
ordalag i den politiska beslutsprocessen. oklartDet vilken prak-är
tisk betydelse dessa arbeten haft. saknasDet inte exempel skrif-på

hade karaktären kampanjmaterial.närmast allmäntter Mensom av
kan konstateras försöken resultatstyrningen användbaratt göraatt
innebar dess ursprungliga elegans lösning på svårt poli-att ettsom
tiskt problem gick förlorad. Avsikten resultatstyrningenattvar
både skulle stärka den politiska styrningen och minska beslutsfat-

arbetsbörda. Men tanken riksdag och regeringtamas skulle kun-att
både och mindre visade sig inte fullt såstyra enkel närna mer vara

stabsmyndighetema började förklara skriftIsystemet nännare. en
från Statskontoret, När riksdag och ska med resul-regering styra

framgår mål egentligen bara övergripandetat, beteck-att var en
ning på flera olika mål, bestämt fem stycken. Detsorters nämnare

m Furubo Wzemess1996.
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det måluppräkningenföljandei deninriktningsmål ärnämnssom
fallskriften i bästaoch enligtformulerar,riksdagen engersom

mellanSkillnadernaverksamheten.medsyftetvink det ytterstaom
på följandeexemplifieradesmålende olika sätt.

kan arbetahandikappadeallaInriktningsmål: Målet är att somge
möjlighet.denna

ålderarbetsförhandikappade i70% deskaResultatmål: 1995 av
arbetsmarknaden.den ordinariearbeten påha

påintehandikappade70% allatillEfektmål: att 1995 somavge
arbetsmarknaden.påfå jobb arbetehand kan öppnaettettegen

handikappadeskall 1.500MyndighetemaProduktionsmål: perge
påfå arbeteträning de kanochsådan utbildning öppnaår atten

arbetsmarknaden.
termin 750varjeAvdelning A skallproduktionsmål: antaInternt

utbildningen.tillgodogöra sigkanhandikappade som
inrikt-formulerasvårtdet kanskriftenframgårDet attatt varaav

densamtidigthävdasdetför verksamheternaningsmål storaattmen
roller styrformenfinna dedock försvårigheten är attparterna nya

det gällerpådrivandeintePolitiker vanligenförutsätter. närär re-
sig ibenägenhet läggaolyckligoch de harsultatmätningar atten

helt ikonstaterardetaljfrågor. Manuppmärksammadepolitiskt att
såda-inhopp,från politiskafåförvaltningenfred kunde inte vara

fårnödvändiga. Menocksåpolitiken till och kanhör myn-varana
ef-blir dehandproduktionsuppgiñer pådigheterna lösa sina egen

professio-ochverksamhetsintresseforgrunden läggsfektivare, och
rollfördelningenemellertid inte baraförutsätternalism. Detta att

förståelseocksåförvaltning respekteraspolitik ochmellan utan en
fastlag-långsiktigt med klartbehov arbetaför förvaltningens attav

da riktlinjer:

partigränserpå politikernaDetta ställer krav tvärs överatt
vid sådanaoch hålla fastkunnaåsiktsskillnaderoch omenas
problembåde mindre ochriktlinjer. Detta änstörreär ettnog

detvadföreställer sig. Tymånga gångerkanske ärsomman
verk-löpanderiktlinjer för denbristen påproblemet ärstora

fullföreliggerverksamheten det99%samheten, för de somav
därfördetfull politisk enigheteller närmast somom, men

på.24uppmärksamhetpolitiskinte finns någonheller

24 med resultat.och ska 1990När riksdag regering styra s.
47f.
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Här framgår tydligt ansågs vila på villkor detatt styrsystemet när
förhållandetgäller mellan politik och förvaltning får beskrivassom

både och omtvistade. Någon analys dessastränga närmaresom av
villkor genomfördes dock inte.
Om det på vissa punkter gjordes försök precisera innebörden iatt

grundläggande begrepp visades betydligt öppenhet detstörre nären
gällde andra aspekter Någon generell tekniñeringsystemet.av av

ägde alltså inte detI vägledningsmaterial RRVsystemet rum. som
utarbetade på uppdrag regeringen för den första myndighetsgene-av
rationen skulle genomgå fördjupad prövning stod låsaatt attsom
resultat kunde betyda antingen myndighetens eller ef-prestationer
fekterna dessa prestationer. Svårigheten här inte i första handav var

skillnaden mellan prestation och effektatt avgörautan attange om
prestations- respektive effektmått relevanta för olika verksam-var
heter. Skall exempelvis Tullverket åläggas analysera effektemaatt

beslag25sina Inte heller Budgetförordningen särskilt utför-av var
lig på den hår punkten: I resultatanalysen skall analyseras hur
prestationer har utvecklats och förhållit sig till de insatta resurserna
och i vilken utsträckning de har bidragit till nå syftet med verk-att
samheten.25 denI budgetlagen talas enbart resultat.nya om
Vidare framgick det vägledningsmaterial RRV utarbetade påav som
uppdrag regeringen hade halt vissa problem med denattav man
pedagogiska utformningen, bemödat sig lämnatrots att attman om

åt bilder och teckningar medett stort utrymme prat-personerav
bubblor I försöken förklara vad utmärkte effekter åter-etc. att som
fanns följande påståenden: En effekt det hänt ochär som som an-

inte skulle ha hänt. Vidare: Med effekter kan förståsävennars

händelser först efter granskning kan effek-närmare antassom vara
ter.2

Utöver resultatredovisningen skulle myndigheterna genomfö-även
resursanalys och framtidsanalys. Några de frågorra en en av som

kunde behöva ställas i framtidsanalysen enligt vägledningsmaterialet
följande:var

Vilka förändringar kommer inträffa under överblickbaratt
tid i den del samhället där myndigheten verkar Vad kom-av

förändringarna innebära för myndigheten med hänsynattmer

25 För diskussion effekt- respektive resultatmätning,en om se
exempelvis Sandahl 1995 1996.
26 11§ SFS 1989:400.
m Resultatorienterad och budgetdialog.styrning 1989 RRV,
"Ettan" l0f.s.
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uppgifter det frågas eftertill dess mål och Kommer att nya
gällerfrån myndigheten sig deteller förändrade tjänster vare

kontroll,uppdragsverksamhet, tillsyn ochtjänster i rätts-en
lös-annat det uppståskipning eller Kommer att spontana

teknikut-ningar eller gamla aktörer eller genomgenom nya
teknikutvecklingen möjlighet tillveckling Kommer att enge

teknikutvecklingen med-verksamhet Eller kommerbättre att
forkemikalier vålla problemföra problem, kommer t.ex.nya

för integriteten. Beträffandemiljön eller datautvecklingen
17128avsnittteknikutveckling vidare bilaga 2se

resultatanalysen ochframtidsanalysen tillsammans medDet var som
vidare analysen ibildade utgångspunkten för denresursanalysen

FAF:en.
påkan konstateras resultatstymingAvslutningsvis att ettvar svar

tjänstemännen fåttpolitikernas makt minskat ochiakttagelsen attatt
påoch regeringens lösninginflytande. Riksdagensallt störreett

frågornaskulle sig åt dedetta problem de själva ägna storaattvar
till tjänstemännen.överlåta konkretiseringen och verkställandetoch

med mållösnings anda i fortsättningenbeslöt i dennaDe att styra
utanföri ochoch överlät följdriktigt åt tjänstemännenoch resultat, -

detaljerna i dettaregeringskansliet utforma de närmare system.att-
tjänstemännen gjorde.Och det vadvar

granskningar gjort riksdagenRiksdagens revisorer har i flera
skall stärka den politiskauppmärksam på det styr-att system som
effekt.i själva verket kan fåningen motsatt

ochOm inte riksdagen aktivare del i mål- resultatstyr-tar
risker for omläggningenningen ñnns det betydande att av

tänkt innebärainte kommerstyrsystemet att, som var, en
sidapolitisk styrning från riksdagensstarkare tvärtomutan

sådan.129minskaden

128Resultatorienterad och budgetdialog. 1989 RRV,styrning
l0f."Ettan" s.

9 1995/96:FiU7.1994/95:RRl4
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vslutande diskussionA

Det ñnns två olika läsa denna läsning ochsätt att text: en svagare en
starkare. Enligt den läsningen huvudsakligenär textensvagare en
redogörelse för händelseförlopp. Frågan huruvida försökenett om
med resultatstymingen varit framgångsrika eller lämnas därhän.

starkareDen läsningen innebär beskrivningenatt man ser som en
prövning och värdering resultatstymingens hållbarhet styr-av som

En sådan läsning syftar till skapa klarhet huruvidasystem. att om
resultatstymingen lämpligt ellerär ett styrsystem
Med tanke på den kritik redovisats resultatstymingensmotsom

tillämpningar i denna promemoria kan den starkare läsningen fram-
stå den naturliga. Det empiriska underlaget for kritiken harsom
varit förhållandevis omfattande och samstämmigt. Att då beskriva
dessa erfarenheter enbart intressemotsättningar eller skildasom som

förefaller utmanande.synsätt
Trots detta finns det skäl till viss försiktighet detnäratt mana

gäller allmänna omdömen resultatstymingen. sammanfatt-Iom en
ning kunskapsläget från dateradRRV, 1996, konstateras blandav

RRV sannolikt den organisation har denärannat att som som-
bredaste kunskapen läget- har mindre kunskapom om:

hur den interna styrningen i myndigheterna och funge-ut0 ser
rar.
effektinfonnationen, dess omfång, kvalitet och användning.0
sambandet mellan resultatstymingen och utfallet olika verk-0 av
samheter.3°

Dessa påståenden vittnar inte bara det finns betydande luckorattom
i uppföljningen och analysen utvecklingsarbetet. De innebär ock-av
så det saknas förutsättningar for fullständig beskrivningatt en mer

introduktionenvad resultatstyrning inneburit. Kunskapsbris-av av
undergräver inte bara för resultatstyrningten argument ävenutan

mot.
Tyngdpunkten i denna promemoria har dock legat på resultatstyr-

ningen politiskt och där står på betydligt säk-ett styrsystem,som
mark. Svårighetema funnits i tillämpa inomatt systemetrare som

riksdag och regering, i departementens kontakt med myndig-samt
heterna, visar inte fungerar det ñnnsDetatt systemet som var
också skäl återupprepa oklarhetema vad resultatstyrningatt att om

3° Furubo Waemess1996 23.s.
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innebär svårt någotdet allmäntgör sägaatt mer om
resultatstymingens egenskaper. kritik refererats här harDen som
gällt specifika tillämpningar målstyming och resultatredovisningav
och får inte förväxlas med allmän kritik resultatanalyseren av som
beslutsunderlag. Påpekandet kan tyckas självklart. det ñnnsMen

på ökat intresse för resultat har tagits till intäkt förexempel att ett
resultatstymingen vunnit terräng.att

Trots dessa reservationer finns det för antal allmännautrymme ett
iakttagelser. framgår mycket tydligt framställ-Det exempelvis av
ningen de institutionella formerna för utvecklingen budget-att av

hañ betydelse. utveckling beskrivits frånDenstorprocessen som -
60-talets försöksverksamhet med programbudgetering till 90-talets
rambeslutsmodell har i betydande utsträckning formats i för-en-
hållandevis begränsad inte sluten organisatorisk miljö, domi-änom

fåtal utredningar och stabsorgan. Attnerad departement,ettav
bestämma olika aktörers och organisationers inflytande årnärmare

emellertid svårt. inte så de idéer legat till grund förDet är att som
utvecklingsarbetet har uppstått i nämnda miljö, påverkanutan av
exempelvis internationella idéströmmar har varit tydlig. Utveck-

har förlingsarbetet har också haft starka programmatiska drag, men
den skull inte varit obrutet. har omfattande problemDet präglats av
och motgångar dock har varit tillfälliga i den meningen att re-som
forrnarbetet fortsatt där tidigare möjligheter givits.det avbrutits när
Det har i allt väsentligt handlat svårigheter genomföraatt trotsom
idéer formulerades på tidigt stadium. Erfarenheter frånettsom ge-
nomförandeprocessen har främst uppfattats nåhinder för attsom
det målet, och inte underlag för eftertanke och analys.uppsatta som
Kontrasten aktivt lärande har varit slående. Detmot en process
finns därmed påfallande diskrepans mellan det idémässiga inne-en
hållet i reforrnarbetet och formerna för genomförandet. syfteEtt
med resultatstymingen rikta uppmärksamheten på statligaattvar
verksamheters resultat intresset för resultat har inte omfattatmen-
resultaten själva reforrnarbetet. Motgångar har ochnedtonatsav
framgångar har anförts skäl för fortsätta på den redan in-attsom
slagna kanHär ELMA-gruppen tillsattesvägen. nämnas att som-
för stärka resultatstymingen konstaterat försöken medatt att pro--
grambudgeteringen inte hade varit helt förgäves, de innebu-utan att
rit lagt grund till resultatorienterad styrningatt attman en en genom

teknisk infrastruktur för ekonomi-administrativa rutineren nya
introduceratsm I Budgetlagsutredningen beskrevs utvecklingen från
försöksverksamheten med programbudgetering till införandet av

13 Ds 1995:6 s.
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kortfattat evolutio-resulltârtstymingvisserligen närmastmen som
nar.

mål-har också funnits diskrepans mellan den övergripandeDet en
politiska maktensättningen for resultatstymingen stärka denatt --

politiskakom genomföras på. Detoch det dettasätt system attsom
har få varit Riksdagens rollintresset med undantag svagt. synes

frågorexempelvis ha varit underordnad betydelse, även omav om
år.form ökad uppmärksamhet underbudgetprocessens rönt senare

flera de problem drabbadeEn iakttagelse är att som re-annan av
framstår i väsentligt förutsägbara. Mansultatstymingen alltsom

överraskningar det gäl-tala det rått brist påkan närnärmast attom
finna allmännaler problemens väl kända svårigheternaDe attart.

tillför beslutsfattare i tidsnöd leddeoch enkla mått relevantaärsom
omfattandeuppgifter önskades och tillosäkerhet vilka enom somen
tydligstatistikproduktion. heller fannsoch delvis planlös Inte en

resultatin-beredskap regeringskansliet för hur den önskadeinom
tillräckligt analy-fonnationen skulle behandlas. hade inteMan noga

myndigheters resultat hade förvilken betydelse uppgifterserat om
beslutsfattande. Vilka slut-politiska och för politisktden processen

myndighetskulle exempelvis dras det förhållandet attsatser enav
eller minskade resurseruppnått sina mål Skulle den ökadeges

förväntningar-Vad med myndigheter integör motsom svararman
och sanktionssystemet i den ordningna såg belönings-Hur ut man

fått denskapat Slutsatsen detta tycks ävenatt manvara omav
genomtänkt strategi för hur denönskade informationen fanns ingen

skulle användas.
ochpå finns skillnad mellan målMycket tyder också detatt en

förklaringtillräcklig uppmärksamhet. Enresultat inte ägnatssom
tillåterföra resultatinformation beslutspro-till problemen med att

resultat pånämligen svårigheternaär att rapportera sammacessen
syfte mednivå målen för verksamheten formulerades. Ett re-som

möjligt för politikernasultatstyrningen det ägnagöra attattvar
till tjäns-överlåta verkställandetsig åt de frågorna attstora genom
mål kanöverlåtande förutsätter inte baraMen dettatemännen. att

resultat kanformuleras på övergripande nivå, ävenutan att angesen
skulle inkonsekvent enbartpå motsvarande nivå. Det attvara

verksamheterna målen for-kräva övergripande kunskap nären om
verkställandet för tolkningenmuleras detaljerad kunskap ommen en

resultaten.av
resultatstyming i grunden god. Politikerna skulleTanken med var

skulle sedankunna tjänstemännen uppdrag och dessaett rappor-ge

2 307msou 1996:14 s.
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målräcka medslutfört. skalluppdraget Det attnärtera angevar
granska resultat foroch att styra.att

fungerar ipolitiker och tjänstemänrollfördelning mellanDenna
kanenkla situationer där utförda uppdragförhållandevis avrappor-

svårigheterna medoproblematiskt forringapå Utansätt. attettteras
ändåövergripande mål tycks dettaformulera meningsfullaatt vara

mängderochsammanställalättare väga storaän att opera-samman
exempelvisnivå. Attmotsvarande övergripandetiva resultat till

verksam-differentierad och komplexolika resultataggregera av en
mått påsjukvården tillden inom skolan ellerhet ett ettsom --

utomordentligt komplicerat.uppenbarligenövergripande resultat är
redovisa läget inomsällan det gåri praktiken mycketDet är attsom

sak slåomdömen.verksamhet med sammanfattande Det är attenen
god vård påoch sjukvårdenfast mål for hälso- år attatt ett ge en

redovi-någothela befolkningen. detlika villkor för Men är annat att
och begrip-likabehandling på enkelti dennaeventuella brister ettsa

mångdimen-målet kanligt Avvikelser från det angivnasätt vara
och svårfångade.sionella

i formregel lättare resultatkommer det iTill detta är mätaattatt
politiskaeñekter, samtidigt detprestationer i foän somnn avav

skolaneffektema. Politiker villfrämst gäller justintresset veta om
hållits ellerhur många lektionersjukvården fungerar, inteeller som

viktig kon-utförts. Uppgifter prestationeroperationer äromsom
effekter betydelsefullauppgiftertrollinformation, medan är somom

beslutsunderlag.
övergripande ochtanken deproblem har varitEtt attannat vaga

verksamhetsanpassasresultatstyrning skall kunnaidéerna ge-om
Även god. den förut-denna tanke Menlärande ärprocess.nom en

skallvilken kunskapnågorlunda tydlig uppfattningsätter somomen
inne-verksamhetsanpassning och vad dengrund förligga till denna

bär.
olika verksamheteri for sig rimligt utgå frånochDet är att att

ochkrav skall kännas igenkrav. frågan hur dessaställer olika Men
det här handlarenkel. inte självklartförstås inte lika Det ärär att

princip. Och huranpassningar grundläggandemindreom av en
resultat-verksamhetsanpassningen innanomfattande får varapass

tillämpningenkaraktär sakstymingen har förlorat sin Det är atten
hänsynstagande tillprincip kräver visst måttallmän ett avav en
för hur långt dettaomständigheterna. saknar kriterierMen man

sånaturligtvis anpassningen blihänsynstagande får drivas kan pass
övergår i styrforrn. Detomfattande resultatstymingenatt en annan

ligger inom resul-därför viktigt skilja mellan anpassningär att som



66 SOU 1997:15

tatstymingens och sådan anpassning innebär resultat-attram som
stymingen kompletteras med andra styrformer. Att valet resul-av
tatmått beror på verksamhetens sak. Det någotärart är annat atten
verksamhetsanpassa resultatstymingen exempelvisattgenom
använda omfattande regelstyming.en
Det också viktigt framhålla denär organisatoriska miljönatt att

burit reformverksamheten inte har varit homogen. Synensom upp
på resultatstymingen har varierat inom regeringskansliet och stab-

tid mellan och inom de olikaöver organisationerna.samtsorganen:
En tydlig tendens dock förenklad på resultatstymingenär att en syn
oña har fått inte bara diskussionersätta alternativa lösningaren om

problemorienterad på självaävenutan resultatstymingen.en syn
Frågan kan till och med ställas inte resultatstymingen på detom

den har bedrivits har lett till kunskapsätt förvalt-sämresom om
ningens resultat vad hade varit möjligtän få. Detattsom annars
finns inga beräkningar vad resultatstymingen kostat. Men deav

den krävt hade kunnat användas för kvalificeraderesurser mer ana-
lyser.
En iakttagelse den rationalistiska reforrnstrategiär attarman som

präglat resultatstymingen har givits betydande handlingsutrym-ett
alternativa strategier inte har fonnulerats på tydligtattme ettgenom

förklaringEn till kritikensätt. både programbudgeteringenatt mot
och resultatstymingen har fått begränsad verkan kritiken inteär att
har i alternativ varit gripbara for det politiskamynnat ut som sys-

Det har visserligen formulerats utkast tilltemet. andra styrstrategi-
Men dessa har företrädesvis formulerats inom för aka-er. ramen en

demisk diskussion och givit mycket oklara handlingsrekommenda-
tioner.
Förhållandet mellan resultatstymingen och det politiska systemet

Ådock mångfacetterat. sidan kanär resultatstymingenena ses som
utslag tendens den skulleett motverka. Resultatstyr-av samma som

ningen blev bara i ledet teknokratiska förslag inteett av som var
Åutformade efter den politiska logik. andra sidan harprocessens

resultatstymingen blottat svagheter i det politiska Riksdagsystemet.
och regering har otillräckligt underbyggda förslagaccepterat om
förändrad styrning förvaltningen, sedan inte deanväntav men sys-

beslutat införa. Detta skulletem då kunna tolkasattman attom som
införandet resultatstymingen inte skett i strid med politikernasav
vilja, i ekonomiskt medvetetutan att överlåtit svåraett trängtman
politiska beslut tjänstemännen.
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Traditionen från många led föregångare i trogenav
pliktuppfyllelse har givit i känslan våraoss arv av
skyldigheter fosterlandet på gångmot men samma
känslan vår stolta rättighet statsledning-attav vara

och statsviljans oegennyttiga och lojalaens men
självständiga ansvariga tjänare, med uppgift till-att
lämpa gällande lag i lagstiñarens anda påmen sam-

gång till vad leder till den enskildes bäs-ma se som
Vi har fått känslan tjänstemannakalletta. ärva av

hög uppgift upprätthållaresom en som av sam-
hällsmaskineriet och förmedlare statsviljansav cen-
trala direktiv belysningi vår allmänna rättsord-av
mng.

Bo Hammarskjöld
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Inledning

statsförvaltning diskuterassvenskÅRRELATIONERNAINOM
unika i förvalt-hör det till konventionen detnämnaatt

Sveri-ningsmodellen. undantag för Finland skiljer sigMed
indelningen i små politikskapande de-från andra länderge genom

medsjälvständiga verkställande myndigheteroch relativtpartement
tankenlångtgående befogenheter indelning givit näringen som-

förvaltning.tydlig mellan politik ochgränsom en
formella bild svensk statsförvaltningtraditionella ochDenna av
historiska vissa grundläggandestärks modellens djupa Irötter.av

mellanförvaltningsorganisation, och relationenavseenden dagensär
nivåer präglad överväganden gjordesolika inom densamma, av som
stormaktstidens Sverige. finns tydliga kopplingar mellanredan i Det

gällande regeringsform och de äldre vad beträffar regleringen avnu
kansli och åförhållandena mellan å sidan regeringen och dessena

och prin-andra sidan myndigheterna. Många andra centrala regler
också gammaltciper gällande relationerna inom förvaltningen är av

datum.
Idén det går dra skarp mellan politik och för-gränsattattom en

har hög aktualitet. tjugoårsperio-valtning i dag Under den senaste
den har riksdag och regering successivt förändrat styrningen ochav,

Avsikten stärkasamspelet med, förvaltningen. har varit denatt po-
litiska ledningen förvaltningen och öka effektiviteten i myndig-av
heternas verksamhet.

centralt led i detta förändringsarbete har varit försöka tyd-Ett att
liggöra mellan politik och förvaltning och renodla de olikagränsen
aktöremas roller, inte minst vad gäller befogenheter och ansvar.
Politikerna skall i mindre utsträckning tidigare sig detalj-än ägna
frågor och löpande och i fokusera övergripande frå-ärenden stället

förvaltningens funktioner och inriktning. Samtidigt under-gor om
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myndigheter-stryks betydelsen följer och utvärderaratt uppav man
verksamhet. Myndigheterna skall å sin sida ökad handlings-nas ges

frihet förverkliga de politiskt fattade besluten. De skall ävenatt ta
fler initiativ till förändringar och i ökad utsträckning förse riksdag
och regering med tillförlitligt beslutsunderlag.

mel-Regeringen det inte föreligger någon motsättningattmenar
ålan å sidan myndigheternas ökade självständighet och andraena

sidan de politiska beslutsfattamas for förvaltningsverksam-ansvar
bådaheten och ansträngningama stärka ledarrollen. Dessaatt ut-

vecklingstrender spegla två sidor de ärmyntuppges av samma
skilda led i sammanhållen styrstrategi. citera den s.k.För atten
Verksledningspropositionen från 1987:

...regeringen kan och bör sina underlydande myndig-styra
Sam-heter på tydligare och konsekvent i dag.änsättett mer

tidigt myndigheterna och befogenheterbör ges ansvar som
det möjligt för dem effektivt fullgöra de tilldeladegör att

uppgiftema. enligt min mening fullt möjligt förenaDet är att
stringent politisk styrning förvaltningen med störreen mer av

frihet för angelägenheter-myndigheterna sköta de löpandeatt
naoal33

styrstrategi styrfilosofi skisserats har kommitDen eller attsom ovan
kallas resultatstyrning. begrepp diskuteras i kapitelDetta närmare
fyra. Redan här förtjänar emellertid resultatstymingsbe-nämnas att

omstritt. ibland styrningen iDet begränsas till gällaärgreppet att
budgetprocessen; främst mål och regering ochde resultat som myn-
digheter redovisar i olika budgetdokument.

Resultatstymingsstrategin formulerades i mycketursprungligen
allmänna ordalag. Riktlinjerna drogs Verksledningskommit-upp av

i mittentén 1980-talet, och regeringen presenterade strategin iav
års Verksledningsproposition1987 och års kompletterings-1988

proposition. reformprogrammetHur skall utformasnärmare anges
inte i dessa dokument regeringen betonar arbetet skall be-utan att
drivas pragmatiskt och modellen successivt skall efteratt anpassas
de skilda verksamheternas särart.

33Prop. 1986/87:99 14.s.
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uppläggningStudiens syfte och

Syfte

pågått intensivt arbete medSedan slutet 1980-talet har det attettav
studieresultatstymingsmodellen. Syftet med dennaimplementera är

fo-arbete lyckats. frågordiskutera och analysera hur detta Treatt
styrningen påverkat:kuseras: har den förändradeHur

politiska ledningen förvaltningenden över0
förvaltningsverksamhetemaeffektiviteten i0

rättssäkerhetskraven0

Genomförande och avgränsningar

fullständigt be-självfallet inte anspråk påUndersökningen gör att
består i huvudsak in-frågeställningarna Materialet avsvara ovan.

myndighe-tjänstemän i departement ochtervjuer med politiker och
således primärt attityder till den förändradeVi studerar styr-ter.

Intervjuerna har dock komplette-ningen och inte faktiska beteenden.
offentligtsåväl intervjudatamed empiriskt material;rats annat som

undersökningenVidaretryck och forskningslitteratur har använts. är
på förhållandenproblemorienterad. Vi har i första hand inriktat oss

med förbättrakräver uppmärksamhet i det fortsatta arbetet attsom
och myndigheterna.samspelet mellan regeringskansliet

chefstjän-statsråd, statssekreterare,Såväl aktiva före dettasom
verkschefer har intervjuats. Vi harpå departementstemän samt

undermed begränsat antal myndighetstjänstemäntalatäven ett
verksamhetsområde har varit tvåverkschefsnivå. Erfarenhet och

myndighetsforeträdare har ocksåviktiga urvalskriterier. Vad gäller
Sarnrnan-myndighetens storlek och ledningsform påverkat urvalet.

perioden juni-lagt har 70-tal intervjuer genomförts underett
utifrån struktureratseptember Intervjuerna har genomförts1996. ett

och frågefonnulär; intervjupersonerna har själva i samtals-öppet
frågor.fonn fritt fått formulera på relativt allmänt hållnasvar

undersökningen till enligt vårVi har valt avgränsaatt tre, me-
problemornråden.ning aktuella och centrala, Dessa är:

verkschefsrollen ochDen "nya" ämbetsmannen. Här diskuteras
särskilthur den har förändrats under år. Att har valt attsenare

på verkschefen har centralstudera verkschefsrollen beror att en
position i skärningen mellan politik och förvaltning. Mötet mel-
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lan politik och förvaltning blir sällan så intensivt, komplext och
svårhanterligt i verkschefsrollen. Verkschefens strategiskasom
betydelse för politikens genomförande har också ökat successivt
under år.senare

Resultatstyrning budgetprocessen. Som påpekats kani ovan re-
sultatstyming i dag den övergripande principen förses som sam-
spelet mellan politik och förvaltning. Utvecklingsarbetet har
emellertid i betydande utsträckning koncentrerats till budgetpro-

och de olika budgetdokumenten. Vi har därför valt attcessen
särskilt studera resultatstymingen i budgetprocessen, främst mål-
formulering och informationshantering.

Omprövningsarbetet. på genomgripandeKraven ompröv-mer
ningar och omprioriteringar verksamheter har ökat deunderav
allra åren, inte minst bakgrund obalanserna isenaste mot av
statsñnansema. Omprövningama och omprioriteringama ställer

krav på samspelet mellan politik och förvaltning, särskiltstora
vad gäller informationshantering. Vi har därför valt studeraatt
omprövningsarbetet främst utifrån informationsförsörjning-ett
sperspektiv.

Dessa delvis överlappande, vilket betyder vissa frågorärteman att
berör fler Vi har emellertid så långt möjligt försöktän ett tema. att
undvika upprepningar. bör understrykas empiriskaDet detatt mate-
rialet omfattande. Bilden sällan entydig vad gäller olikaär är pro-
blem, vilket innebär framställningen i de empiriska kapitlenatt
stundtals kan framstå motsägelsefull. det avslutande kapitletIsom

dock samlad bedömning och analys det empiriskagör mate-en av
rialet. Nämnas skall slutligen iendast begränsad omfattningatt
uppmärksammar förhållanden berör myndigheternas internasom
arbete.

Disposition

Kapitel två innehåller översiktlig genomgång hur samspeleten av
mellan regering och förvaltning har förändrats i formelltett per-
spektiv under de åren.15-20 I kapitel till fem redovisassenaste tre
det empiriska materialet; i kapitel verkschefsrollen, i kapitel fyratre
resultatstymingen i budgetprocessen och i kapitel fem omprövnings-
arbetet. Kapitel består analys och slutsatser.sex av
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Samspelet mellan regering
och förvaltning

förvaltning förväntas leva till ochIKSDAG,REGERINGOCH upp
vissa centrala värden. det offentligaI trycket ochvärna om

orskningslitteraturen förekommer olika klassificeringar av
sådana värden. Exempelvis utpekar regeringen i direktiven till För-
valtningspolitiska kommissionen demokratisk styming, insyn och
kontroll, rättssäkerhet, effektivitet och tillgänglighet de grund-som
läggande krav måste ställas på och tillgodoses den statligasom av

134förvaltningen.
Även det finns allmän kontinuerligt levasträvan attom en upp

till och alla dessa värden tenderar beslutsfattarna undervärna att en
given period prioritera vissa högre andra. När sedan förutsätt-än
ningarna på eller förändras förskjuts uppmärksarnhe-sättett annat

andra värden med följd reformer och åtgärder ändrar in-ten mot att
riktningm förskjutningarDessa kan ha betydelse föräven stor sam-
spelet mellan regering/departement och myndigheter; relationen är
nämligen beroende vilket eller vilka värdena tillfälletförav av som
prioriteras. Till saken hör det många gånger kan svårt foratt vara
enskilda aktörer i departement och myndigheter vilkaavgöraatt

m Dir. 1995:93. Detta således generella krav gäller för samtliga beslu-är som
tande och verkställande statliga En sak olika myndigheterär attorgan. annan
tillskriver värdena olika tyngd beroende vilkenpå verksamhet be-typ av som
drivs.
35 Se RRV 1996:50 och343 sou 1983:39 95. Dessa förskjutningar kans. s.
ske på olika plan, de kan exempelvis gälla särskild myndighet, visst poli-etten
tikområde eller hela förvaltningen. Under den tjugoärsperioden har detsenaste
blivit vanligare med övergripande och sammanhållna reformer omfattar helasom
eller delar förvaltningen jfr RRV kap.stora 1996:50 3.av
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finns de-det ocksåvilket betyderskallvärden väga atttyngst,som
Meningsskiljaktig-sig.samspelet bör gestaltahurlade meningar om

prioriteringbetydande, inte minstkan stundomheterna som envara
nedprioriteringmedförvärde ofta ett annat.ett avenav

regeringsamspelet mellanöversiktligt hurskildraskapitelI detta
åren.under de 15-20formellt förändratsförvaltningoch senaste

ochrättssäkerhet, demokratiutifrån värden:Beskrivningen sker tre
136 reformermångavisaAvsikten med dettajektivitet. är att atte

ofta ocksåvärden ochdessa olikaavvägningar mellanföregåtts av
beskriv-värden. sådanoch stärka flera Enupprätthållasyñat till att
kanmeningsskiljaktigheterdetolkningenning underlättar somav

förvaltningspoli-och i denstatsförvaltningenuppstå bland aktörer i
introduk-därmedfungerari övrigt. Kapitlettiska debatten ensom

ochpolitikerredogör för hurkapitlen, därefterföljandetion till de
förvaltningsmodell.på dagensämbetsmän ser

påsig tillendast sträckerambitionenUnderstrykas bör ettattatt
formella förändringarviktigareredogöra förövergripande plan som

bakommotivengrundläggandestyrstrategin och deföljt denav nya
fullständigfrågansåledes inteförändringarna. Det är att ge enom

ochmellan regering, departementsamspeletbeskrivning hurav
exempelvisinnebärfungera.formellt tänkt Detmyndigheter är att

avseende rela-regleringenstatsrättligagrundläggandedenatt mer
huvudsakligenregering och myndigheterriksdag,tionerna mellan

redogörelsen.utanförlämnas

rättssäkerEn stat

idealmodellRättsstaten som

nattväktarstatens funk-längestatsförvaltningen dominerades av
försvar.lag och ordningfrämst upprätthållandettioner, samtav

varit tydlig, såtillvidaverksamhet hardomstolarnasLikheten med
myndighetsutövningi sini likhet med domaren,ämbetsmannen,att

och förordningar;tämligen strikta lagarhañ tillämpa utrymmetatt
Förvalt-bedömningar har varit begränsat.för skönsmässigaegna

precis för dom-dominerats jurister, ochningen har också somav
värdet förgrundlägganderättssäkerheten varit detstolarna har

36 nonnativdelsVarje avsnitt bestårJfr Söderlind 23.Petersson 1988 av ens.
deskriptiv del där det redo-delsprincipielladel bestående resonemang, av enav

i det aktuellaha sin grundför olika beslut och uttalanden kan sägasgörs som
värdet.
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förutsägbarhet, likabe-verksamhet objektivitet,myndigheternas -
kännetecknathandling, integritet och trohet till rättsordningen har

traditionella ämbetsmannen.vad kan kallas densom
ämbetsmannen visserligenden ideala rättssäkraI ärstaten un-

loja-grundläggandederordnad de politiska beslutsfattarna, denmen
politiker forriktad och lagen deliteten änär mot staten somsnarare

till samspel mellantillfället har makten. Synen på möjligheterna
restriktiv. Riksda-och myndigheter allmäntregering/departement är

skall endast ske viaoch regeringens styrning förvaltningengens av
övrigt skall ämbetsmännen stågenerella lagar och bestämmelser. I
påverkan via informella kon-fria från politikerna; exempelvis bör

takter undvikas.
regeringen delsFörbudet ministerstyre innebär attmot som-

förvaltningsmyndighet i särskilt fall skall be-inte får bestämma hur
lagtillämpningfmyndighetsutövning ellersluta i ärende rörsom

kollektivtm brukar framhållasdels fattar sina beslut sär-som en-
Ävenupprätthållandet andraskilt viktig princip för rättsstaten.av
principer,använda regler ochinom statsförvaltningen sedan länge

utbildningskrav, offentlighets-exempelvis rekryteringskrav,som
och arbetsformer, harprincipen, ansvarsforhållanden besluts-samt

allarättssäker de harvarit viktiga led i uppbyggandet statav en -
objektivitet,syfrat till ämbetsmännenseller mindre värnaattmer om

internationelltoch oberoende. bör också denintegritet Här nämnas
små politikskapande depar-unika organisatoriska indelningen isett

fristående myndigheter.och relativttement stora

resultatstyrningsmodellenochRättsstaten

och regering genomfört inom forreformer riksdagDe re-som ramen
stärkasultatstymingsmodellen kan inte ha syñat till rätts-sägas att

åtminstone inte explicit. har riksdag och regeringTvärtomstaten,
markeratunder den tjugoårsperioden vid olika tillfällen attsenaste

tillgodosedda ochrättssäkerhetskraven får väl attnumera anses vara
prioriterasm har dockandra värden måste Samtidigt man un-nu

rättssäkerhet framöverderstrukit den grad uppnåttsatt av som
upprätthållas; för exempelvis öka effektivitetenmåste åtgärder att

och servicen får inte leda till urholkning rättssäkerhetskraven.en av

37RF 11:7.
38 finns dock få undantag.RF 7:3-7. Det några
39 Se 1985/86:80 Jfr 1982/83:l00.11.t.ex. ävenprop. s. prop.
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demokratiskEn och folkstyrd stat

Den demokratiskt styrda idealmodellstaten som

Parlamentarismens och demokratins genombrott vid 1900-talets
början innebar idén präglad maktdelning och ba-att statom en av
lans ñck träda tillbaka. Regeringen frikopplades från kungen och
blev beroende stöd från riksdagen. Vidare försköts regeringensav
politiska från inför riksdagen till iett störreatt ut-ansvar ansvar
sträckning innebära inför väljarna i allmänna val. Dennaett ansvar
förskjutning fick konsekvenser för förhållandet mellan regering och
förvaltning. Förvaltningen kom allt direkt in-att ettmer ses som

för förverkligandet folkstyrets intentioner, vilket ocksåstrument av
innebar regeringens förtroende hos väljarna blev beroendeatt mer

förvaltningens effektivitet och följsamhet- myndigheternasav upp-
gifter har allt kommit i sammanhang där deras åtgär-att ettmer ses

14°der kan få konsekvenser för sittande regering.
Förändringen innebär myndigheterna tydligt blivit ledatt ettmer

i den demokratiska stymingskedjan: folket partierna riksdagen- - -
regeringen myndigheterna. Kraven på statliga myndigheteratt-
verkligen genomför de förändringar folket, representeratsom av
riksdag och regering, vill ha genomförda har ökat- demokrati eller
folkstyre har blivit allt viktigare värde för myndigheternas arbe-ett

denFör folkstyrda ämbetsmannen lyhördhet, följsamhette. utgör
och representativitet ledord.

l den ideala folkstyrda riktas inte ämbetsmannens lojali-staten
i första hand lagen de folkvalda beslutsfattarna,tet mot utan mot
tillskrivs klar och tydlig överordnad roll förvalt-gentemotsom en

ningen. Ser till regeringsformen här särskilt fasta påtarman man
bestämmelserna det regeringen styr riket ochäratt attom som

regeringenmyndigheterna lyder under Riksdag och regering
har både och skyldighet förvaltningen på handlings-rätt att styra ett
kraftigt och aktivt ocksåDet viktigt kontrollerasätt. är att att myn-
digheterna verkställer de demokratiskt fattade besluten på kor-ett
rekt sätt.

° För detta jfr SOU 1968:47 tr.14resonemang s.
RF 1:6 och 11:6.
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Den demokratiskt styrda och resultatstyrningsmodellenstaten

förändringar genomförts under år vad gällerDe som senare sam-
spelet mellan regering/departement och myndigheter har till delstor
syftat till stärka politiska förvaltningen.den ledningen överatt
Under 1970-talet kritiken tjänstemännen fått alltförväxte mot att ett

inflytande politiken på bekostnad de folkvalda besluts-överstort av
fattarna. Kritikerna har beslutsfattarna för delägnarmenat att stor

sin tid åt frågor mindre betydelse i stället för påatt ettav av mer
övergripande plan aktivt utvecklingen och samhället där-styra att
med har blivit statiskt och oforänderligt. försök detI återtaattett
demokratiska ledarskapet har regeringen sökt minska arbetsbördan
inom regeringskansliet. Tanken har varit omfattandeatt genom en
decentralisering, delegering och avreglering skapa attutrymme
diskutera strukturella och övergripande frågor förvaltning-mer om

funktioner och inriktning. Olika konkreta åtgärder har ocksåens
övergripandevidtagits för underlätta styrning bygger påatt en som

viljeinriktningar detaljerade Blandoch mål på regler.änsnarare
och förändrats.har budgetprocessen budgetdokumenten Denannat

informella dialogen mellan och verk har också utveck-departement
lats. Vidare har insatser gjorts för förbättra uppföljningenatt av

Överhuvudtagetmyndigheternas informationsflödetverksamhet. har
från ökat skall fungeramyndigheterna betydligt. Informationen som

ochplanerings- beslutsunderlag i regeringskansliet.
skall också grundläggandeBeaktas här den allmärma ochmer

förvaltningspolitiska diskussion omgärdat dessa praktiska för-som
ändringar och i eller mindre utsträckning syftat till på-attsom mer
verka harpolitikers och tjänstemäns attityder och Inte minstsynsätt.

i olika utredningar och propositioner försökt klarlägga och tyd-man
framhöllliggöra regeringens leda förvaltningen. Exempelvisrätt att

folksuveräni-Förvaltningsutredningen i början 1980-talet denattav
tetsprincip stadfäst inte kun-i 1974 års regeringsformär ännusom

undan reminiscensema den gamla maktdelningen ochtränganat av
den faktiska självständighet många myndigheter åtnjuteratt som

många gånger har uppfattats sanktionerad.konstitutionelltsom
Vidare skriver utredningen:

De missförstånd regeringens befogenheter ochom ansvar
vunnit viss spridning i första hand bero på RFattsom synes

11:7 har inte sällan tolkats allmänt förbud förett rege-som
sig forvaltningsmyndighetemas beslut iringen uttalaatt om

enskilda frågor vilken riksdagsledamotoch RF 12:5, enligt



86 SOU 1997:15

får framställa interpellation eller fråga till statsråd i ange-
lägenhet angår dennes tjänsteutövning, har på motsva-som
rande givits så tolkning alla enskilda förvalt-sätt snäv atten
ningsbeslut bedömts falla utanför området för statsrådens
tjänsteutövning. Sådana tolkningar har emellertid inget stöd i

förarbetenregeringsformen eller dess

Förvaltningsutredningen den nuvarande regeringsformen iattmenar
princip regeringen oinskränkt befälsrätt myndigheterna.överger

enda undantagetDet gäller ärenden RF 11:7, dvs. myndig-rörsom
hetsutövning och lagtillämpning. Och enligt utredningen dettaän

gällandemområde betydligt vad ofta gjorts Utred-snävare än som
ningen också enskilda statsråd och deras medarbetareattmenar
alltid har via informella kontakter diskutera olika frågor medrätt att
myndigheterna, åtminstone på principiellt plan och så länge denett
påverkan kan följa sådana kontakter inte innebär ettsom av
bestämmande hur myndigheten skall handla i ärenden rörav som
RF 11:7. Beslutanderätten och det därtill kopplade påver-ansvaret
kas således inte informella kontakter kvarstår hos myndig-utanav
heten. Utredningens grimdsyn ñck sedermera stöd Verksled-av

regering.4ningskommittén riksdag ochsamt av

effektiv och serviceinriktadEn stat

effektivaDen idealmodellstaten som

Under 1900-talet har statsförvaltningen expanderat både vad gäller
storlek och komplexitet och inbegriper i dag skildaantalett stort
verksamheter inte kan hänföras till nattväktarstaten. Exem-som
pelvis bedriver omfattande affärs-, produktions-, service- ochstaten
omfördelningsverksamhet, vilket också medfört tillströmningen av
andra professioner jurister till statsförvaltningen. Underdenän se-

m SOU 1983:39 98s.
43 Utredningen regeringen helt obehindrad bestämma i enskildaatt är attmenar
frågor myndigheternas organisation, beslutsformer, samverkan medrörsom

myndigheter,andra rationaliseringar, initiativverksamhet, utvecklingsarbete och
frågorandra liknande slag. Utredningen myndigheternas s.k.även attav anser

faktiska handlande faller utanför Hit räknas uppgifterRF l 1:7. har karaktärsom
service eller prestationer till den enskilde undervisning, sjukvård, rådgivningav

tillsynetc. och övervakning.samt
44 SOU 1985:40, 1986/87:99, KU 1986/87129. aktuell redovisningFörprop. en
den konstitutionella diskussionen i detta avseende, RRV kap.1996:50av se
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eko-svenskai denobalansemaemellertidhartjugoårsperiodennaste
politikbedrivsoch i dagexpansionen,hämsko förnomin satt enen
Omverksamheten.statligadensyftar till begränsaattsnarastsom

skall dessabehövligauppgifterochåtagandenoffentliga ansesnya
ochriksdagomprioriteringocheffektiviseringfinansieras genom -
förreformertill reformerinte haregering vill utan mermer pengar

pengama.
verksamhet istatligharförändringarpå dessaDelvis beroende

inom detbedrivsvid denliknasutsträckning kommitökad att som
ock-näringslivetprivatasällan har detnäringslivet, och inteprivata

till affars-förmågaför Företagensförebildså fått stå staten.som
ställtsinitiativkrañ harochflexibilitetsmidighet, motmässighet,

ochförmåga förnyaoch bristandekonservatismmyndigheternas att
kostnadsmedvetandet iochflexibilitetenökaförändra. Strävan att

viktigarealltbliviteffektivitetengjortstatsförvaltningen har ettatt
traditionella och denverksamhet. Denmyndigheternasforvärde

fått konkurrens äm-haråmbetsmarmenfolkstyrda typ aven nyav
främst hos lagen,lojalitethar inte sinDennebetsman managern.-

hosi ställetbeslutsfattarna, avnä-folkvaldaheller hos deinte utan
kunder.närmast ses sommama, som

ing-ideala effektivautgångspunkt i den ärcentral attstatenEn
mening. Huri slutgiltigfulländad,organisation kan ensomsesen

gradi högolika kravförutformasorganisation bör ärmotatt svara
tvåomgivningen;förhållande tilluppgifter ochberoende dessav

varierarm utgångspunktEn ärständigt attfaktorer annansom
kom-och framöverriktasförändringskravvilkakunskapen somom

myndigheten,inomhuvudsak finnsmyndigheten iriktas motattmer
departementstjänstemän-ellerbeslutsfattarnade politiskainte hos

verk-denhurbästmyndighetensåledesDet vetär egnasomnen.
maximalåstadkommaförändras förochskall bedrivassamheten att

handlingskraftinitiativförmåga,befrämjaOch foreffektivitet. att
ochregleronödigabörmyndigheternaagerande inomrationelltoch

handlingsfrihetmyndigheternasförhämmandeverkaravtal som
frånmöjligt delegerasså långtolika beslutLikaså böravskaffas.

bör endastoch regeringRiksdagmyndigheterna.politikerna till ange
myndigheter-förförutsättningarekonomiskamål ochövergripande

tillöverlåtasmöjligtså långtGenomförandet börverksamhet.nas
tillinitiativtagareviktig rollocksåmyndigheterna, somges ensom

inte hur,viktigadeteffektivaförändringar. I den utan attärstaten
uppfylls.målpolitiska

45 65.1996aPetersson s.
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Den effektiva och resultatstyrningsmodellenstaten

Även ökad effektivitet har varit viktig utgångspunkt åtgärdernären
under år vidtagits för förändra samspelet mellanattsenare rege-
ringskansliet och myndigheter. För öka myndigheternas hand-att
lingsfrihet har riksdag och regering sökt minska detalj regleringen av
förvaltningsverksamheten. I dag regleras betydande del för-en av
valtningsverksamheten via s.k. ramlagar. Som påpekats har det
också skett omfattande delegering administrativa beslut frånen av
regeringen till myndigheterna. Myndigheterna bestämmer i dag helt
själva personal rekrytering, löner,över utbildning etc. och intern

Ävenorganisation. resursfrågor har delegerats i betydande utsträck-
ning. Inte minst har införandet s.k. ramanslag ökat myndig-av

handlingsfrihetmö Åtgärderheternas har också vidtagits för ökaatt
myndigheternas möjligheter föreslå regeringen förändringar iatt
verksamheten. Bland har informationsdokument, såsomannat nya
årsredovisning och fördjupad anslagsframställning FAF införts,
och har den informella dialogennämnts mellan departement ochsom
verk utvecklats.

Även dessa förändringar har omgärdats allmän ochav en mer
grundläggande förvaltningspolitisk diskussion. Via skriftliga doku-

tal, konferenser, mediautspel och utbildningsinsatserment, har rege-
ringen under följd år markerat de stela byråkratemas tidatt ären av
förbi och de måste plats för moderna, handlingskraftigaatt ochge

47serviceinriktade ämbetsmän.

46 I dag kan myndigheterna också lån för investeringarta och placera sina medel
på särskilt räntekonto hosett Riksgäldskontoret. Tilläggas skall också att en
ökande andel den statliga verksamheten finansieras via avgifter.av
7 Jfr SOU 1990:44t.ex. 51 och RRV 1996:50 278s. s.
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ämbetsmannen"nya"Den

exempelverkschefen som-

I verkschefemaförvaltning intarregering ochSAMSPELETMELLAN
chef,Verkschefen myndighetens högstacentral position. ären

hon eller han skall företrädavilket bland innebärannat att myn-
myndighetens intressenutåt och allmänt verka fördigheten tasatt

itjänstemännenSamtidigt verkschefen ofta den endatillvara. är
därför haregeringen och fårmyndigheten direktutses ansesavsom
beslut verk-riksdagens och regeringenssärskilt förett attansvar

avregleringar och delege-följd årställs Tillavsetts. av senaresom
betydelse.fått ökad strategiskverkschefema dessutomringar har

politik och för-framhållas länk mellanOm någon aktör skall som
citera Lundquist,just verkschefen. Lennartvaltning det Förär att

professor i statsvetenskap:

fallet sin speci-får i det konkretaBefogenheter och ansvar
förvaltningschefen beñnnerfaktum,ella betydelse det attav

förvaltning.mellan politiker och Den-sig i skämingspunkten
funda-ansvarsfunktion tillchefens position hansgör ettna

stymingskedjan ochparlamentariskamentalt i denmoment
demokratin.148politiskadärmed i den

påverkatsverkschefsrollen och hur dendetta kapitel diskuterasI av
mellan regeringskansli-förändringar vad gäller samspeletårssenare

avsnitt diskuteras verkschefemasoch myndigheterna. skildaIet
kunskapsförmedlare tillrollhandlingsfrihet, myndigheternas som

svårigheter föränd-verkschefemas behov ochregeringen attsamt av

8 Lundquist 1993 56.s.



90 SOU 1997: 15

sin myndighets organisation och arbetssätt. Kapitlet avslu-ra egen
med avsnitt regeringens utnämnings- och chefspolitik.tas ett om

befogenheterOm och kontroll

Handlings/frihet och motivation

Under år har myndigheternas, och då främst verkschefemas,senare
formella handlingsfrihet ökat i flera avseenden. Avsikten har bland

varit höja motivationen hos tjänstemännen i myndigheter-annat att
Vissa forskare till och med höjd motivation detattna. menar var

ursprungliga motivet för övergången från detaljstyrning till en mer
målorienterad styrning och målstyming först komatt attsenare ses

teknik för beslutsfattarna bättre underliggandeatt styrasom en or-
ganisationer. självaI verket presenterades målstyming, enligt dessa
forskare, allmänt minska behovet styrning ovani-sättett attsom av
från, eftersom chefernas försök nå de formulerade målen funge-att

slags självkontroll. Exempelvis hävdade målstyr-rar som en en av
ningens förgrundsgestalter, Drucker,P.F. redan 1954:

Indeed, of the major contributions of bymanagementone
objektives that enables substitute byto managementus

dominati0n.49self-control for bymanagement

börDet dock understrykas denna diskussion hade utgångs-att som
punkt det privata företaget och således ursprungligen inte gällde den
offentliga förvaltningen.

Vår intervjuundersökning visar tydligt verkschefema i dagatt
känner harde friare och ansvarsfull roll tidigare.att änen mer
Verkschefer med längre erfarenhet förändringen påtag-att ärmenar
lig. Visserligen verkschefema det starka ochattuppger numera
ständigt närvarande förändringstrycket med dess krav på effekti--
viseringar och besparingar många gånger upplevs betungan-som-
de. Men samtidigt innebär den ökade friheten många verkscheferatt
i högre utsträckning tidigare känner sig delaktiga i samhällsut-än
vecklingen. Detta beror då inte enbart på de fått ökad frihet ochatt
skyldighet organisera sin myndighet efter tycke och föreslåatt eget
regeringen förändringar i olika avseenden, också på mångautan att
verksamheter ändrat karaktär i grundläggande mening. Enen mer
departementstjänsteman exempelvis:menar

9 Citerat från Rombach 1991 39.s.
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för-verkligenmyndigheternai börjankom"När jag var
utfördeärenden,skyffladeManvaltningsmyndigheter. upp-
förvaltandemindre medblivithar- det- Mendrag osv. -

med råd-lagstiftning ochtillämpningochverksamhet merav
högi väldigtocksåserviceverksamhet och,riktlinjer,givning,

förhandlingar.internationellaföragrad, ... att

förvaltningsverk-vridning iskettsåledesdetår harUnder ensenare
tilllagtillämpningochförvaltningpassivfrånsamheten, sam-mer

karaktär.styrandeochaktivhällsinsatser merav
ocksåstärkssamhällsutvecklingenidelaktighetKänslan avav

frågoriutsträckning beslutari alltmyndigheterna större somatt
erfarenhetlångverkschef medEnregeringen.låg hostidigare av ar-

härvidframhållerstatsförvaltningeninom att:bete

frånårantalunderändratsockså har är,...vad attettsom
påfrågor lagtsregeringskansliet harochregeringen myn-ner
denförbehållnaklarttidigaredighetsnivå, frågor po-varsom
poli-hari dagfrågorhar lagtnivån. Manlitiska ensomner

drömtskulle hainteår sedanför 20innebördtisk som man
myndighetema.påläggaatt nerom

delegeringochramlagstiftningsåledesMyndigheterna har genom
prägel.politiskmedfrågorallt flerhanteraår fåttunder attsenare
långtgå-kan fåfattasbeslutdefrågor därdetOfta handlar somom

och medborgarna.samhälletförkonsekvenserende
styrningÖvergången målorienteraddetalj tillfrån en mer
påverkamöjligheterökademyndigheternavidare attinnebär att ges

beslutsfattarnaskallVisserligenverksamhet.i sininnehållet ange
haftharochverksamheternaförresultatkrav ävenmål och am-man

skalltydliga. Menochfullständigadessabitionen göraatt som
for-möjligheterbeslutsfattamassigdet visathar attattse senare

målformulerandetpraktiken harbegränsade. Itydliga målmulera är
själva.till myndigheternaöverlåtitsutsträckningbetydandei
verkschefs-aktivtillutvecklingen lettharSammantaget meren
inte minstverkschefer,mångavisarintervjuerOch våraroll. att av

ökadedentill arbetetinställdapositivtblivitanledningen,den mer -
denmotivationen. Ibidragit till ökatycks hahandlingsfriheten att

lyckosam.ha varitdelegeringenochavregleringenmeningen synes
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alltförEn handlingsfri förvaltning

I besparingstider fattar riksdag och regering fler beslut fårsom mer
eller mindre långtgående negativa konsekvenser for organisationer,
företag och enskilda. I sådan situation ökar naturligtvis kravenen
på myndigheterna med exakthet verkställeratt besluten enligt be-
slutsfattamas intentioner. Som framgått har dock möjligheter-ovan

för riksdag och regering säkerställa så verkligen skeratt attna
minskat i flera avseenden under år. Såväl möjlighetensenare som
viljan har begränsats behovetatt öka myndighe-styra attgenom av

handlingsfrihetlso Genom avreglera ochternas delegera har be-att
slutsfattama bland sökt skapa flexibel och smidigannat en mer
förvaltning, förvaltning på aktivt och självständigtett sätten som
kan bistå regeringen i det pågående forändrings- och fomyelsearbe-

Samtidigt har understrukit betydelsentet. verksamheter-attman av
fortsättningsvis bedrivs iäven överensstämmelse med besluts-na

fattamas intentioner. I Verksledningspropositionen skriver regering-
en:

Förvaltningen och dess tjänstemän har sig från den tradi-rört
tionella myndighetsutövningen till produktions-, service- och
omfördelningsverksamhct. Myndigheterna har också fått ett
långtgående inflytande samhällsplaneringen. Myndighe-över

uppgifter måste i sammanhang, därternas deras åtgär-ettses
der kan få konsekvenser för sittande regering. Det inte baraär
så effektema myndigheternas verksamhet iatt ökande ut-av
sträckning tolkas politiskt. enskildaDe tjänstemännen i de
självständiga myndigheterna har också möjligheterstörre att
skapa politikens innehåll. - - Det gäller for myndig-nu-
heterna under god hushållning och iatt överensstämmel-nära

med politiskt fonnulerade riktlinjer nå de mål riksda-se som
uppoch regeringen ställtgen

Det har emellertid visat sig verksamheterna kanske inte alltidatt
drivs i överensstämmelse med politisktnära formulerade riktlin-
jer, i alla fall inte så regeringen önskar. Dettanära visserli-ärsom

inget fenomen. Vår undersökning antyder docknytt sådanagen att
situationer blir allt vanligare. bidragandeEn orsak enligt vadär,

framkommer i intervjuerna, det blir allt svårare i detattsom att
formella regelverket utläsa hur myndighetsnärmare verksamheten

5° Se 1986/87:99t.ex. 17.prop. s.
5 Prop. 1986/87:99 15.s.
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skall bedrivas inte sällan finns här betydande tolkningsutrymmen.-
myndigheten dessaInom det verkschefen harär göraytterst attsom

tolkningar, och det inte alls säkert verkschefens bedömningarär att
fullt med regeringens. Fleraöverensstämmerut personer som
talat med har också framhållit det knappast någon tillfällighetäratt

det under år uppdagats antal s.k. affärer där regeringatt ettsenare
och verkschef inte varit hur verksamheten skall bedri-överens om
vas.

De meningsskiljalçtigheter uppstått i samband med dessasom
affärer har inte alltid haft likartad grund. del fall har deI en ex-
empelvis gällt tolkningen sådana lagar och bestämmelserav som
reglerar myndighetens uppdrag. exempelvis falletDetta närvar
Finansinspektionen fick chef förhör inför fram-1993. I KUettny
kom ministernden avgående verkschefen och den ansvariga hadeatt

arbetsuppgiñermolika på inspektionens Verkschefen framhöllsyn
bland de ärenden uppstod i samband med finanskrisenannat att som
i början 1990-talet skulle överlåtas till myndigheten hantera.attav

ansåg också utomordentligt ochHan arbetet fungerade välatt att
inspektionen gjorde rimlig avvägning mellan sina olika arbets-en
uppgiñer. ansvariga ministern menade emellertid det fannsDen att

ochproblem i fråga avvägningen mellan tillsynsverksamhetenom
rekonstruktionsverksamheten°. Enligt ministern hade inspektionen
inte tillräckligt klart koncentrerat sig på sin tillsynsverksarnhet utan
deltog i rekonstruktionsarbetet på kunde skada tilltronsättett som
till dess myndighetsutövning, dvs. tillsynen sådan. Ministemsom
ansåg härvid verkschefen i vissa avseenden inte visat tillräckligtatt
omdöme.

vanligare orsak till motsättningar mellan regering och verks-En
chef har varit på vilka medel och metoder verkschefema fårsynen
använda. kring Vägverket och dess förre chef detHär utgör turerna
kanske uppmärksammade ochfallet. RRV massmedia fann imest
olika granskningar Vägverket våren verkschefen1995 använtattav
sig vissa okonventionella metoder i sin nå godasträvan attav re-
sultat. Bland hade han etablerat olika dotterbolag, godkäntannat
dyra konsultuppdrag, fester och olikaarrangerat sponsrat evene-

Huruvida dessa metoder betrakta regelvidrigaattmang. var som var
långadock i stycken oklart och så i skrivande stund.är ännu

Verkschefen valde emellertid avgå efter det ansvarigadenatt att

52 Regeringens och den ansvariga ministerns handläggning ärendet anmäldesav
till Enligt fråganKU. anmälan behövde utredas huruvida regeringen sinanvänt
utnämningsmakt i avsikt påverka Finansinspektionens myndighetsutövningatt

lagtil1ärnpning1993/94:KUeller ff.30 139s.
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för ho-ministern uttalat regeringen inte längre hade förtroendeatt
nom.

tid förändrats ochområde där regleringen underEtt annat senare
handlingarblivit allt svårare vilkadär det är,avgöraatt som re-

försäljning. Underspektive inte tillåtna gäller upphandling ochär,
massmedia flera tillfällen kritiserat olikaår har och vidRRVsenare

för upphandlings- och försäljningsverksam-myndigheter bristande
Över-framförde i september kritikhet. Exempelvis RRV 1996 mot

affärsverksam-befälhavaren för dennes sköta den militärasätt att
inomförsvaret sig åt försäljningheten. RRV ägnarattmenar

områdenm finna stöd förmärkliga har försöktFörgäves RRV
regleringsbrev.denna försäljning i försvarets instruktioner och

dessa affärerHuruvida enskilda verkschefer i samband med
här uppehålla vid.begått regelbrott eller inte skall vi inte Poäng-oss

fall går fast-i sammanhanget det i många inteär attatten snarare
huruvida cheferna begått regelbrottställa på klart och tydligt sättett
därtill regelverket allt föreller i övrigt misskött sitt uppdrag, är vagt

efter-och för tolkningar. skall konstateras det i denDocköppet att
principföljande debatten anförts till chefernas försvar, de iatt en-

önskat, nämligen intedast gjort vad politikerna under längre tiden
och arbetsformer visatvarit låsta i otidsenliga värderingar utan stor

54och kreativitet.flexibilitet
relativt allmänt spridd åsikt framförs i dettaEn annan som sam-

verks-manhang beslutsfattamas kontrollmöj ligheterär gentemotatt
chefema begränsade och i dag föreligger uppenbar riskdetär att en

föreställ-myndigheterna börjar leva sitt liv. finnsDetegetatt en
befogenheterning verkschefema tilldelats för utan attatt storaom

tillräckliga åtgärder vidtagits för balansera dessa. Följandeatt utta-
lande före detta statsråd i sammanhanget belysande:ärettav

Jag inte det allmänna utvecklingen i samhälletdenärvet om
moderniserats ilett till myndighetsledarskapet harattsom

förhållande till ungefär driver bolag och hur själv-hur man
ständig sig faktiskt inte i till-där bör Man relaterarman vara.
räckligt hög grad till de grundläggande besluten för sin verk-
samhet, till exempel riksdagsbeslut. - - Och det ärsom en-
rättsosäkerhet ganska farlig myndigheternaär tarsom om

53 Industri, september Intäkterna består blandSe Dagens 26 1996. annat av
hyror från lokaler och bostadshus; försäljning anläggningstillgångar, materielav

transporttjänst; verkstäder;och skog; hotell- och restaurangverksamhet; repro-
centraler och kursverksamhet.
54 Se Petersson, DN 3/7 1995.t.ex.
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det, det inte såMan himla enkelt foröver. äratt stats-ser
råd förändra myndigheternas inriktning och påverka ledar-att
skapet.

Staffan Syrmerström, arbetar med och forvaltningsfrågorstyr-som
inom OECD och tidigare arbetat departementsråd i Civil-som som
departementet, diskuterar denna fråga på Svenska Dagbladets de-
battsidam Han det finns inbyggda motsättningar mellan åattmenar

sidan det traditionella oberoendet i myndighetsutövningen ochena
hanterandet offentliga medel, vilket på maktdelningbygger och åav
andra sidan det managementideal i dag präglar styrningensom av
förvaltningen och förvaltningsverksamheten, i stället bygger påsom
maktkoncentration.

Problemet inte, enligt Syrmerström, regeringen i sin for-är att
valtningspolitik låtit sig inspireras for mycket näringslivets sättav

fungera inspirerats väldigt mycket inomatt utan attsnarare man
ekonomistymingens område väldigt lite inom andra områden,men
inte minst chefspolitiken. Några effektiva mekanismer för ba-att
lansera verkschefemas ökade befogenheter och för kunna följaatt

och korrigera felaktigt handlande har inte etablerats:upp

Det saknas mekanismer for dessa cheferst.ex. prövaatt
kvalitet och förutsättningar for jobbet. Det saknas institutio-
nell kapacitet för övervaka hur de sina befogenhe-utövaratt

och för korrigera eller förflytta chefer de fattatharnärter att
direkt olämpliga brottsligaeller beslut.

Staffan Syrmerström pekar också på statstjänstemännensatt opar-
tiskhet och integritet i många västeuropeiska länder stärks deattav
har oberoende ställning sin chef. De anställsnärmastegentemoten

befordrasoch beslut någon den che-än närmastegenom av annan
fen, inte heller kan besluta tjånstemannens lön. Nu-som ensam om

gäller inte detta förhållande i Sverige. Synnerströmmera menar
vidare dessa balansbrister de ökade beslutsbefogenheternaatt att-

följtsinte tillfredsställande kontrollmöjligheter och tjänstemänattav
beroende sin chef for sitt arbete och sin löneutveck-är närmasteav

ling kan leda till etiska verkschefens personlig-att sättsnormer av-
het verksamhetens karaktär och medarbetarna kanän attsnarare av
dra sig för kritisera verkschefen. Han fortsätter:att

I Svenska Dagbladet, 1/9 1996.
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inte detta någotmyndigheter naturligtvisI de flesta är pro-
chefer inteoch de flesta högreeftersom det finns reglerblem,

självklart bättre begåmissbrukar sin makt och änvet att
saknas. dettaockså klara regler Menoegentligheter ärnär

eftersom dennainstitutionell säkerhet,inte tillräckligt sä-som
chefer bätt-verksam för just det-kerhet enbart är vetsom-

73IC.

förerikspolischef, Esbjörn Esbjörnsson,tidigare ochCarl Persson,
fråga i de-byråchef vid Rikspolisstyrelsen, berördetta ensamma

polisorganisation:battartikel dagensom

får bli kvar påförhålla sig så,Det gäller därför attatt man
aktuell.förlängning blir Na-dag förordnandetstjänsten den

sig i ledet,förhållanden inturligtvis under sådanarättar man
sigkan beredatill håret och håller Annarskammar tyst. man

består iform statsbegravningden speciella ettsomav
i skrubb någonstansoändligt utredningsuppdrag ut-enen -

intresse-frågar efter, mindreresultat ingenredning än ärvars
tillsättnings- och lönesyste-- Genom ändrarade - attav. -

befattningshavare ochpå polisenshar munkavlesattmen man
chefers På såministrar ochgjort dem beroende sättgunst.av

Priset för civilkuragepoliser på alla nivåer.har skapats tysta
det.56råd betalahar blivit så högt få haratt att

viljanden politiskaAtt tydliggöra

hand-myndigheternas ökadevarit medvetenRegeringen har attom
minska osäkerhetentill oklarheter. Ettlingsfrihet kan leda sätt att

varitverksamheten haroch öka förutsättningarna kontrollera attatt
operationellaoch riktlinjerna ined de övergripande målenbryta mer

till ilyckats återkommermål och resultatkrav. detta arbeteHur
försöka skapa ordningkapitel. har varitEtt sättnästa annat att en
i samspel medverksamheterna bedrivs och utvecklasdär näraett

ochefterlyst förbättradregeringskansliet. Framför allt har enman
och verk. Avsiktenfördjupad informell dialog mellan departement

möjligheter klargö-varit öka departementenshar bland attannat att
skall ocksåfattade beslut.precisera och motivera Departementenra,

15° Även uppmärksam-och landsting har det14/10 inom kommunerDN, 1996.
till delojalitet med verksamheten lederchefers uttalade krav på attmats att mer

sinsig for användaanställda, grund rädsla förlora arbetet, drarpå attattav
ochFörnyelse kommuneryttrande- meddelarfrihet 1996:169,och SOU av

landsting.
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i ökad utsträckning bistå myndigheterna i deras rationaliserings-,
omprioriterings- och omprövningsarbete. har förvänt-Därutöver
ningar funnits på myndigheterna utvecklad dialogatt genom en

157snabbare skall kunna överföra information till regeringskansliet.
Riksdagens revisorer skriver angående ökande behovetdet in-av
formella kontakter mellan departement och verk:

Hittills har informellade samtalen främstnyttan settsav ur
politikernas perspektiv. dock uppenbart det ocksåDet är att

myndighetschefens synvinkel kan finnas behov attur av upp-
draget preciseras, problematiseras och konkretiseras i per-
sonliga fåsamtal. Att del de visioner och planerta av som
finns for myndigheten likaledes vikt. Om myndig-är storav
hetschefen inte har tydlig bild förväntasvaden av som av
myndigheten och därmed honom eller henne, föreligger gi-av
vetvis svårigheter utföra bra arbete. tid då chefs-Iatt ett en
uppdraget i högreallt grad fått karaktären tidsbegränsadav
prestation ocksåtorde osäkerhet inför uppdraget få en mer
personlig dimension. En feltolkning innebörden i uppdra-av

konsekvenserfügkan få märkbaraget

Flertalet departements- och myndighetsforeträdare medtalatsom
framhåller det i dag alldeles nödvändigt för myndighetäratt atten
etablera goda kontakter med sitt departement för verksamhetenatt
skall kunna bedrivas på effektivt Så exempelvis tvåsätt.ett menar
verkschefer:

Det väl så förutsättning för kunna bedrivaär att atten
verkschefsjobbet på bra du har sådan relationsättett är att en
till din minister så du har fortlöpande dialogatt ären som

från båda sidor.öppen

Verkschefens roll staka kurs och kunna ståär att ut en sen
och hålla alla intressen. förutsätterDet oerhört ñnemot en
dialog med regeringen. jagDen skall innehålla klaraanser

mycket övergripande direktiv, målbildendär så enkelärmen
och lättfattlig jag kan den i konkreta verksarnhe-att omsätta

Nästa sak krävs jag har informella kontakterter. är attsom
... i departementet med tjänstemannakadem.

57 Se 1986/87:99 och FiU27 l995/96:7.t.ex. prop. s.
58Riksdagens revisorer 1994/95.12 46.s.
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intervjuer det främst myndig-Efter vad framkommer i våra ärsom
fram-efterlyser ökat samspel. dialogheterna En öppnareettsom

verkschefen förankra åtgärder ocheffektivt forställs sätt attettsom
pågår i myndigheten:hålla departementet informerad vadom som

respekt för konstitutionen och alltVi försöker också, med
attitydstår skrivet, ändå ha öppen gentemototvungenensom

- - ligger i det härdepartementet. Det är öppenatt man-
minst regeringskansli-infonnation omvärlden, intemed att-

förstå håller med, kunna läsa, de be-skall vad attet, man
surpri-inte sig åt management bygriper, så ägnaratt man

933se.

försvara sitt agerandetid där det blir allt svårareI attatt genomen
såledesbestämmelser blir öppenhetenhänvisa till olika lagar och ett

verksamheten drivsför myndigheterna försäkra sigmedel att attom
på regeringen kan godta.sättett som

försöker myndigheter-Efter framkommer i intervjuernavad som
vid behov snabbtagerande också till deöppet attettna genom se

förtydliganden departementen.och effektivt kan få olika typer avav
exempelvis behöva få olika lagarSom kan myndighetersett ovan

också finnas tillfällen då deoch bestämmelser preciserade. Det kan
får, eller intevilka medel och metoder debehöver få klarlagt snarare

ställerför i kapitelfår, använda sig Som redogörs närmare nästaav.
frånökade krav på tydlighetockså den förändrade budgetprocessen

målformuleringar ochsida, inte minst vad gällerdepartementens
feed-back på redovisade resultat.

driva verksamheternaskall också framhållasHär strävanatt att
riktlinjer inteöverensstämmelse med politiskt formuleradei nära

tagit sig uttryck i ökad informell dialog mellan departementbara en
ämbetsmännen,och verk. och andra studier visar ocksåDenna att

i allmän meningoch då särskilt de högre cheferna, i dag meren
regeringen.59måste Dels gäller detmycket lyhörda gentemotvara

utredningar, propositioner och andra förarbeten ökadägnaatt upp-
märksamhet. handlar också följa utvecklingen inomMen det attom

verksamhetsområdet exempelvis delta i konfe-det attegna genom
följa debatter, läsa artiklar och uppmärksamma andra typerrenser,

uttalanden det området.rörav som egna

I Jfr RRV 1996:50 kap.
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probleminformella samspelet skaparDet

minskatuppstått detaljeringsgradeninfonnationsbehovDet närsom
högregering och myndigheter iformella regelverket har såledesi det

samspeletablera informelltförsökt täckagrad tätareatt ettgenom
detta förändradevisar emellertidmellan sig. Våra intervjuer att

också kan leda till problem.samspel nya
och myndighetsföreträdarefinns både bland departements-Det

i oklarainformellt samspel kan resulterainsikt utökatatt ettomen
inskränka offentlighetsprincipen.ansvarsforhållanden och även

sk. ELMA-gruppen,också indirekt denDetta berörs som anserav
exempelfonnalisera dialogen, tillregeringen bör överväga attatt

dokumentationlöo Liknandenågon form skriftlig syn-avgenom
revisorer och Finansut-också framförts Riksdagenspunkter har av

skottetlö departement ochsammanhanget bör framhållasdetI att
intervjuerna, alltefter framkommer imyndigheter, vad somsom
vid sidan den delförmedla synpunkteroftast har behov att avavav

framfö-vill iblandskrivna dokumentdialogen utgörs mansom av -
finns såledesbehöva binda sig formellt. Detåsikter utan att enra

dokumentationskrav inte alls löserrisk utökatuppenbar att ett pro-
flyttas sammanträdesrummen.dialogen endastblemen ututan att ur

informell dialogutökadframgår intervjuernaVidare att enav
år harUnderrisken för missförstånd mellanökar parterna. senare
såtillvi-blivitoch verkkontakterna mellan departement öppna.mer

olika nivåer. Tidi-nivåer och mellanpå flerda de ävenägeratt rum
på lednings-kontakterna sköttesdet vanligt att personeravgare var

tjänstemän påockså antal kontakter mellannivå. dagI tas ett stort
exempelvis de-ochlägre nivåer, det är även accepterat att enmer

Utvecklingenkontakt verkschef.partementssekreterare medtar en
kraven pånaturlig och nödvändig förmånga mötaattanses av vara

Flertaletoch myndigheter.mellan departementförbättrad samverkan
effekter,förändringen fått positivaintervjupersoner att menmenar

utveckling. Så framhålleri dennadet finns de problemäven sersom
regeringskansliet:erfarenhet frånexempelvis verkschef med lången

fel,regeringskansliets vanligasteMen där har du attett av
ochnivå kontakterna skallde inte tänker efter på vilken tas

och mellanmed jävla ringande korsDet tvärsär ettvem.
Och detoch befattningshavare i myndigheten.handläggare är

informationklart skall kunna utväxlaatt men manosv.,man

°° Ds 1995:6 29.s.
16 FiU 1995/9627.Riksdagens revisorer 1994/9514,
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skall tänka efter hur sådana kontakter skall skötas. - - Ett-
de vanligaste fel och misstag ofta ställer till allvarligaav som

praktiska bekymmer, det hoppar nivåer och inteär när man
till de nivåer ligger åtminstonemellan vadatt vetser som om
händer.som

Det tämligen vanlig uppfattning den ökade öppenheten iär atten
kontakterna lätt kan upphov till missförstånd mellan departementge
och myndigheter. Flertalet intervjupersoner har erfarenhet attav
tjänstemän på lägre nivå i departement och myndigheter åtminstone
någon gång förmedlat information inte varit förankrad på led-som
ningsnivå. Många dessutom detta inträffat vid flera till-attuppger
fällen. Att det kan problematiskt kontrollera omfattandeattvara
nätverk informella kontakter har också uppmärksammats inomav
forskningen. Anders Sarmerstedt, fil. statsvetenskap,dr i menar ex-
empelvis det inte alls säkert utökad informell dialogäratt att en
underlättar implementeringen politiska beslut:av

Dessa nätverk olika aktörer svårfångadeutgör mönsterav
delvis informella ochkontakter. Fördelningen auktoritetav av

oklar och delvis förhandlingar mel-reglerasäransvar genom
lan aktörerna. Nätverken elastiska och förändras ständigt.är
Bara delvis kan i förväg förutse vilka aktörer kom-somman

ingå i i mån har politikernanätverk. Bara vissatt ettmer
möjlighet fastlägga formellnätverken,att styra attgenom en
organisation, arbetsgrupper, och före-utse attt.ex. genom
skriva regler för hur beslut skall fattas, reglert.ex. om sam-
råd och remissförfarande. utanförstående i efterhandDen som
vill försöka rekonstruera sådant nätverk står införett en
komplicerad uppgift. går inte fastslåDet entydigt des-att om

nätverk försvårar eller underlättar implementeringensa av
beslut.62politiska

Intervjuerna visar många chefer inom ochdepartement myndig-att
heter under de allra åren vidtagit åtgärder för kommasenaste att
de problem den informella dialogen kan upphov till. Allmäntsom ge
har både departement och myndigheter försökt förbättra internaden
samordningen så i kontakterna talar tunga.med Iatt man en en
del fall har det diskuteratsanordnats särskilda där det hurmöten

62 Sannerstedt inte diskussionen1991 18. Sannerstedt begränsar till atts.
enbart gälla kontaktnäten mellan regering och myndigheter inbegriperhanutan

näringsliv, intresseorganisationer intressenter.och andraäven
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tillfäl-vid dessatänka påböroch vadskall skötaskontaktema man
återgå tillvaltmyndigheternafall harenstakanågralen. I att en mer

verkschefer:tvåciteraarbetsordning. Förcentraliserad att

sidadepartementetsfrånkontakterna ... tasJag vill attnog
överblick.fårverksledningen såmed att man

intedelmål, det kanmål,resultat,ha dialogAtt manomen
Så-ansvariga. -deDetlängstha ärårän somupp.mer -

skall gådetfrågor,frågor,allaförhandlingar,alla genomnya
kontaktpersoner."utseddafyrade är somsompersoner

verkschefer ochintervjuadeflertaletunderstrykasdockbörDet att
tjänste-fortfaranderegeringskanslietichefstjänstemän uppmuntrar
berördamedkontakterinfonnellalöpandehanivåpå lägremän att

och aktörer.organ
deladefinnsbland aktörernadetproblemEtt är att me-annat

innebä-skallegentligensamspelinformelltutökatvadningar ettom
ochformersamspeletsriktlinjer förstyckeni långasaknasDetra.

innehålLm tolk-inforståråterigenaktöremainnebärvilket att en
gårvara Varsamspeletegentligenskallningssituation hur tätt-

i dettaframhållerverkschefsamspelet Enför samman-gränserna
hang:

egentligen,påtecknaintegårDe attgränserna papperner
Vadgårjagdemmåste känna gränsen.du övernärutan -

ministernmedsamrådhär Skall jagjag skall ettsäga ta
ageraväljereller hurförst°, attman nu

andra.självständigtvalt änverkschefer hardelEn att meragera
självständigt. DeforkanskevissaframgåttSom rent avagerar

samspelangelägna näratycks dock upprätta ettflesta attomvara
försökerdeinnebärblandvilketregeringskansliet,med attannat

ståndoch få tilldepartementenhandlande isittdelarförankra enav
mål.ochinriktningverksamhetensgällervaddjupgående dialogmer

förÄven verkaraktivtpå näradettamyndigheterna ettsättnär
visarproblem. Detuppståregeringskansliet kan detmedsamarbete

ledningen,politiskasärskilt denoch då trotsdepartementen,sig att
haeller klararalltid vill,intedialog attuppmaningama tät av,enom

myndigheternautsträckningi denmyndigheternamedkontakter som
framhåller dettamedtalatverkschefemadelönskar. En stor av

63 1994/9514.revisorerRiksdagensJfr
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centralt problem. Liknande resultat framkommer också iettsom en
enkätundersökning Statens fömyelsefond lät genomförasom
1995.

Risken det uppstår osäkerheter och fördröjningarär i verk-att
samheten myndigheterna inte får de förtydligandennär de för-som

sig. Sett regeringskanslietsväntar perspektiv illustreras proble-ur
departementstjänstemarmen nedan:met av

Förutsättningen för mål- och resultatstyming du harär att en
myndighet på något självgående. De får målsätt är ettsom
och Aha, då på det här sättet .säger: Nu vill myndig-gör
heterna målet, de vill också hur de skall klaraveta vetamen

det. Om mål och dem desätter ett säger attav ger en ram
det inte går. - - De lägger problemet i knät pågärna oss.-
De Vi måste personal, Vad villsäger: regeringensäga upp

skall göraatt

l myndighetsperspektivet upplevs situationen naturligtvisett annor-
lunda, grundproblemet kvarstår. verkschefäven En framhållerom
följande:

I dag får statsråden kontinuerligt prioritera. Når de inte kan
prioritera så skickar de problemet till myndigheterna.ner
Och sedan inte myndigheterna de tycker så kriti-när gör som

de myndigheterna. Myndigheterna får fatta politiska be-serar
slut får har inteattgenom man en massa pengar, men man
ordentliga direktiv för hur de skall användas, och då får man
den här har blivit i dag.röran som

finnsDet flera skäl till departementen inte har så kontakteratt täta
med myndigheterna. Inte sällan handlar det tidsbrist, inter-om men
vjuerna bekräftar också intrycket politikernas intresse föratt myn-
digheternas verksamhet ofta begränsat. Det kan såär även attvara
beslutsfattarna politiska skäl inte vill diskutera fråganärmareav en
och myndigheten tydligare riktlinjer. Sålunda framhållerge en
verkschef med erfarenhet departementsledning:av

Otydlighet ibland slippa problem. har jagär Detsättett att
upptäckt många gånger, det fel politiskt ställaatt attvar en
sista fråga, för då tvingar fram svar.ettman

54Statens Fömyelsefond 1995.
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Vidare visar intervjuer med statsråd och statssekreterare 1987att
års verksledningsbeslut, och de utredningar låg till grund försom
beslutet, inte statsråden får respektiveundanröjt osäkerheten vadom
inte får till myndigheterna informella dialogen. tidiga-i den Ettsäga

statsråd framhåller i sammanhang:dettare

Men det finns känsla oklarhet, jag, hos många de-troren av
partementsledningar vad de faktiskt har till. Och jagrättom

ingen vill frivilligt kliva inför anklagad för mi-KUattmenar,
nisterstyre. - Och det favoritanklagelse jag- är en som-
tycker mycket egendomlig.är

före detta statsråd uttrycker sig på följandeEtt sätt:annat

...så fort minister går och någonting verk-sägeruten om en
här dåligt,samhet och den myndigheten sköter detsäger att

får det bli saker, då slår tillbaka direkt detandra det ärattnu
ministerstyre minister skall lägga sig Och det kaninteen-
jag förstå det gäller förvaltningslagstiñningen ochnär

och li-rättsliga ärenden, inte kan ingripa i domstolaratt man
individen.ka lite då i myndigheterna, just i beslut rörsom

det gäller verksamheten fattar inte jag inteMen när att rege-
ringen skall kunna aktiv i förhållande till sina myndig-vara

bara liksom ringa och ställa frågor. Viheter, Inteäven öppet.
har upplevt gamla ministrar har J kanatt sagt: a, men man

och fråga 337ringa ställa en .

för myndigheternas självständighet således alltjämtRespekten är
Och det finns, enligt vad framkommer i vår intervjuunder-stor. som

sökning, situationer där statsråd väljer avstå från infonnelltatt att
diskutera sådanafrågor med verkschefer, statsrådenäven när anser
diskussioner påkallade.vara

i sammanhanget också myndigheternas kon-Det bör nämnas att
stitutionella självständighet i vissa lägen kan politiskt tacksam.vara

Jacobsson, professor i förvaltningsekonomi, har exempelvisBengt
hur regeringen förvaltningsorganisatio-visat utnyttjar den tudelade

frågor.för upp Lika-trycka ner lyftaömsom ömsomattnen
väl det ibland kan inge det enskilda statsrådet känslasom en av
maktlöshet kan det således vid andra tillfällen befriande förvara
statsrådet kunna frågor myndighetsnivåhänskjuta tillatt attgenom
hänvisa till den i Sverige känsliga frågan ministerstyre.om

S Jacobsson1984.
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Samspelet och EU

Behovet fungerandeväl samspel mellan departement ochettav
myndigheter har ökat i och med Sveriges EU-inträde. EU-
medlemskapet innebär bland politiker och tjänstemän fårattannat

hantera antal övemationella regler och särskilda EU-att ett stort
medel. Inför beslut dessa regler och medel intar myndigheternaom

viktig position. Eftersom myndigheter i regel har bättre kunskap ien
olika sakfrågor departementen det inte sällan myndighet-än är
stjänstemån deltar vid förhandlingarna i olika EU-organ. Dettasom
kan leda till komplikationer i den svenska förvaltningsmodellen. I en
särskild utredning statsförvaltningen och berördes dennaEUom
problematik:

Regeringen kommer i EG-arbetet behöva medverkanatt av
personal från förvaltningsmyndighetema. Detta kan komma

medföra vissa påfrestningar på dagens organisationsmo-att
dell och ställa delvis andra krav på verksledningama. Rege-
ringens styrning verksamheten inom dessa områden kom-av

tidigareenligt vår bedömning bli tydligare änattmer

Regeringen har fastslagit Sverige måste påverka verksamheten iatt
EU samlade insatser från regering, departement och myndig-genom
heter och detta dels skärper kraven på tydlig styrning frånatt rege-
ringens sida myndigheternas agerande, dels förutsätter snabbav en

myndighetemamoch ändamålsenlig återrapportering från verks-I
förordningen har regeringen också infört bestämmelser attom myn-
digheterna skall regeringen stöd vid Sveriges inomdeltagandege
EU.l68

Studier visar samspelet mellan departement och verk ännuatt
EU-arbetetmginte fungerar tillfredsställande i myndighetstjäns-De

företräder Sverige i EU-förhandlingama har mångatemän som
gånger svårt fullmed kraft driva tydlig svensk linje, vilketatt en
betyder Sveriges förhandlingsposition försvagas och förutsättning-att

för svenskt inflytande minskar. En bidragande orsak till detta ärettarna
iblanddet oklart i vilken egenskap och med vilka befogenheteräratt

myndighetstjänstemän deltar i olika införEU-organ; flera förhandlingar
har tjänstemännen saknat tydliga politiska riktlinjer och ställningstagan-

66 sou 1993:80 17.s.
67 Se 1993/94:150 bil. ff.1 127t.ex. prop. s.
68 SFS 1995:1322 § 16.
69 Se Statskontoret 1996:7.t.ex.
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utkrävakan bli svårtoklarheter medför också detden. Dessa attatt

ansvar.
tydlighet dessa bris-all önskvärdintervjuer bekräftar medVåra

framhåller särskiltmyndigheterfrån departement ochBådeter. man
direktivsaknar tydligaoñaproblemet myndighetstjänstemärmenatt
olikaförhandlingarna i deinföroch riktlinjer från departementen

verkschef härvid belysande:frånFöljande citatEU-organen. ären

inte hel-för så jagOm inte vad husse harjag röst vetvet
kan inte ijag skall förmedla. Jagvad det för budskapler är

sig i oli-ställertillbaka och fråga hurvarje sekund ringa man
sådanarutinerna blivithar inteka frågor. - - Där ännu-

för mycketfår alldelesskulle önska. Jag agerasom man
försöka klok ochgäller dåhand i Och detEU. att varaegen

skallregeringen villtänka sig för hur atttror att manman
agera.

myndighet-i regeringskanslietockså uppfattningfinnsDet atten
dåföreträder deklart för sig deinte alltid harstjänstemännen vem

följande:statsråd anförEttförhandlar i EU-organen.

viktigtmyndighetsrepresentanter. DetDe inte är attär
Sverige. regeringensDeför de ärstatenrepresenterarveta,

där har dumyndigheten. Ochde jobbar irepresentanter men
definns mångagrundproblemet, för det äratttrorsom

myndighetsrepresentanter.

framhållit riskenflerasammanhang har ocksådettaI attpersoner
från departe-tydliga riktlinjeruteblivandetmyndigheterna vid av

vid förhand-intressenomedvetet drivermedvetet ellermenten egna
helhet.suboptimeringar förleda tilllingarna. kanDetta staten som

iframhåller:före detta statsrådEtt

svenskamedanövertydligt i EU-arbetetDet blir nästan att
mi-ñnns inomeuropeiska kollegormyndighetspersoners ett

opolitisk platt-heltsvenskarna på formelltnistry så finns en
eftersomkonstigt i sammanhangetblir väldigtform, vilket

och innebärnerifrån Detfrågorna alltid attnästan växer upp.
oerhört -avgörandet kommersvenska politiskadet sent. -

någon mening,befinner sig så långt, i- Tjänstemännen
myndighetsstånd-utvecklasfrån politiken det kanatt egenen

ifrån,kommerhärleda tillbaka denpunkt svårär att varsom
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och faktiskt kan visa sig skiljaktig från densom vara som re-
geringen företräder, eller i fall det oklartärvart att om rege-
ringen företräder den.

Av citatet framgår det inte bara så tjänstemännen införatt är att
förhandlingarna ibland saknar tydliga och politiskt förankrade rikt-
linjer det också kan svårt för den politiska nivånutan att attvara
överhuvudtaget formulera tydliga riktlinjer. Bruket ramlagar ochav
den uttalande ambition finns i ökad utsträckning för-att styrasom
valtningen med övergripande mål har bland sin grund iannat att
det ofta svårt för politiker formulera precisa riktlinjer förär att mer
förvaltningsverksamhetema. Detta gäller naturligtvis för deäven
frågor skall diskuteras i EU.som

kunskapsförmedlingOm och oberoende

Såväl regeringsfonnen verksförordningen stadgar myndig-attsom
heter skyldiga förse regeringen med information kan läg-är att som

beslutsfattandemtill grund för regeringens bakgrundMotgas av
sina unika erfarenheter och kunskaper myndigheterna ha sär-anses
skilda förutsättningar inom sina respektive verksamhetsområdenatt
peka de förändringskrav och framöver riktas deut mot stat-som nu
liga verksamheterna. blirDet därför naturligt myndigheternaatt
förser regeringen med kunskaper förslagoch till åtgärder.

Vi skall redogöra för olika problem finnsnärmaresenare som
förknippade med myndigheternas roll informationsförsörjare tillsom
regeringen. Redan skall emellertid diskuteras särskild aspektnu en

frågan, nämligen hur oberoende myndigheterna kanav pass agera
på principiellt plan i sin roll kunskapsförmedlare. Detett mer som
förtjänar frågorde berörs nedan intenämnas, att är utansom nya

har uppmärksammats och diskuterats under längre tid.tvärtom en
Det emellertid vår bedömning frågorna successivt ökat i bety-är att
delse till följd myndigheternas ökade handlingsfrihet och förändrade
roll samhället och regeringskansliet.gentemot

skallHur beslutsunderlaget utformas

Det finns i intervjuerna samstämmig uppfattning myndig-atten om
heterna har viktig roll kunskapsförrnedlare till regeringenen som
och denna roll successivt ökat i betydelse. Manatt är även överens

detta varit alldeles nödvändig utveckling. I takt medatt attom en

° SeRF 7:2 och SFS 1995:1322 §9.
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myndigheternaförändringstrycket ökar blir det allt viktigare att
förinformation kan läggas till grundförser politikerna med som

omprioriteringar och omprövningar. Manbeslut även attmenarom
från tradi-förskjutningen i myndigheternas Verksamhetsinriktning

till planering, fördelning,tionell myndighetsutövning samtmer av
tjänsteproduktion förutsätter aktiva myndigheter.service- och mer

myndigheterna via sin kunskapsför-Om är överens attman om
pågående fömyelsear-roll måste aktiv del i detmedlande ta en mer

vadi så finns varierande uppfattningar dennabetet detstaten om
intervjuperso-innebär konkret. majoritetförändrade roll Enmer av

i sin oberoendemyndigheter med utgångspunktattnerna menar
informationinte skall förmedla statistik och deskriptivställning bara

också skyldigatill regeringen vad de åstadkommit. De attansesom
tilloch själv den i konkreta förslagbearbeta informationen omsätta

nödvändigtvisdessa åtgärder inteåtgärder. Man även attmenar
regering tidigarebehöver ligga i linje med de beslut riksdag ochsom

myndigheterna påvisar tänkbarafattat; det viktigttvärtom är att
handlingsalternativ. Att i praktiken också kan innebäradetta att

ställningstagande får intemyndigheten politisktgör ettett somses
hinder:

för område upptäcker behovOm jag ansvarig ett re-avsom
föra fram det till regering-gelförändringar då skall jag också

politisk fråga får inte inne-förhållandet detDet äratt enen.
skall hanterabära jag förlamad. politikernaDetär äratt som

peka på det.frågan det min skyldighetär attmen

dock kanAv intervjuerna framgår vissa ställningstagandenäven att
problematiska fönnedla. Verkschefema måste ha känslaattvara en

för hur olika förslag skall framföras:

sig så bra, såOm det så regelverk inte visarär att ett vara
jag skyldighet för verkschefen initia-det att ta ettser som en

informellttiv på endera kan duDet görasättet. taattgenom
bjuder rninis-frågan inom för dialogen. Då duupp ramen

initiativet.på möjlighet den officiellttem att taren vara som
regeringen; vi-Men du kan också välja skriva formellt tillatt

på problemet och föreslå vissa åtgärder. Men det ärrentsa av
fråga till dig, vilken form du skall välja. Detären som upp

beror också på frågans lite själv tycker sighurart grann, man
känna känsligheten i det hela.
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Några intervjupersonerna försiktiga och myndig-är attmer menar
heterna generellt bör återhållsamma med driva frågorattvara nya
och föreslå reformer och förändringar inte initierats de poli-som av
tiska beslutsfattarna. Detta gäller särskilt det sig politisktrörom om
känsliga frågor. En verkschef framhåller angående denna fråga:

Där har jag varit återhållsam jag kanske kunde haänmer
varit. handlar återigenDet det här med boskillnaden. attom
jag tyckt det kanske regeringen skall sköta politi-äratt som
ken. Utifrån min synvinkel skulle jag teoretiskt lika gärnasett
kunna gå till något oppositionsparti för få gjort det jagatt
tycker bör göras.

Att delta det offentliga samtaleti

frågaEn inställer sig i detta sammanhang i vilken utsträck-ärsom
ning verkschefer skall ha framföra sina ställningsta-rätt attanses
ganden offentligt. Vår intervjuundersökning visar allt viktiga-att en

del verkschefemas arbete består i vara myndighetensattre av an-
sikte utåt, medborgarna och olika i samhället. Ef-mot mot organ

myndigheterna allt själva tolka lagartersom större utrymme attges
och bestämmelser i samband med ärendehandläggningama har det
blivit naturligt för organisationer, företag, enskilda och mediamer

vända sig direkt till myndigheterna för framföra åsikter ochatt att
ställa frågor. l besparingstider tenderar naturligtvis uppmärksam-
heten öka.att

Våra intervjuer bekräftar bilden ökat massmedialt intresseettav
för myndigheterna. Allt oftare vill journalister ansvarigatt en myn-
dighet uttalar sig det inträffar massmedialt intressant händel-när en

Det finns också uppfattning bland intervjupersonerna hög-attse. en
chefer i statsförvaltningen frekvent uttalar sig i olika frågorre mer

på tidningarnas debattsidor, i nyhetsprogramTV:s och i andra of-
fentliga sammanhang.

För vissa verksamheter har den förändrade massmediala och
medborgerliga uppmärksamheten varit påtaglig. Så framhåller ex-
empelvis verkschef inom politiskt mycket laddat område:etten

Sedan det också den utåtriktade delen, allmänheten.är mot
Dels det då media, i utsträckning det ocksåär ärstormen
allmänheten skriver och ringer och har synpunkter påsom
verksamheten åt alla möjliga håll. -- Det där väldigttar-
mycket kraft och tid från den övriga biten verkschef, ochsom
från tid till har den varit helt dominerande.annan
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särskildfordrarockså tydligt kontakterna med mediaDet år att
verkschef framhåller:vilket bland dennakompetens, annat

också.mediakapabel hanteraDu måste någorlunda attvara
ängslig, inte hamnarädd för media, intefår inteDu varavara
olyckligt eñer-väldigtpå kollisionskurs med media. Det är
det går aldrigalltid har sista ordet,det media attär somsom

få det.

for-verkschefema berörsfrämstSom citaten antyder detär som av
åför vadverkschefemaändringama. Det sägsär somsom ansvarar

tidningsartiklar och ikonferenser, itill exempel påverkets vägnar
intervjuer.

1980-talet,tillfällen, särskilt underRegeringen har vid flertalett
Öp-allmänheten.myndigheterna öppna motattuppmanat mervara

demokratisera for-har varit led i ansträngningamapenheten attett
fram-serviceinriktad. Av intervjuernaoch denvaltningen göra mer
bokensig dessa uppmaningar. Igår många verkschefer tagit tillatt

Björn Eriksson:förre rikspolischefenBjörnkramar skriver den

chefer i denuppdragettycker anförtrottsJag att somsom
för journalisterskall tillgängligaoffentliga verksamheten vara
kan.frågor så rakt och Detoch på deras äröppetsvara

ansikte. Enförsöka myndigheten Tvärtom.inget fel ettatt ge
verkschefenoffentlig institution, ochmyndighet gör rättär en

lätt och tyd-myndigheten ansikte ochi röstatt ett somge en
allmänhetenmassmedierna ochligt kan uppfattas av

ochmedia och de aktörerAtt goda kontakter medupprätta organ
myndighets verksamhet handlar inte baraberörs attomensom av

intervjuernaverksamheten i allmänhet. Avinformera störstaom
möjligheter framställadet också myndighetenframgår attatt ger

förstå myndighe-omgivningen kanverksamheten på sådant sätt att
olika harpå vilka grunder beslutbeslut det gäller klargöraatttens

fattats och få for dessa.acceptans
medias ökade makt. Blandforskningen pekas också påInom an-

påverkar myndigheternas handläggningenhävdas medianat att av
72enskilda ärenden.

i det of-myndigheternas allmänna deltaNär det gäller rätt att
och verks-fentliga påtaglig mellan politikersamtalet är samsynen

7 Eriksson 1996 35.s.
Z l996bPetersson 18.s.
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chefer. Man verkschefer, i likhet med alla andra medbor-attmenar
har grundlagsstadgad rättighet uttala sina åsikter offent-attgare, en

ligt. diskussionen preciserasNär till gälla verkschefers rättatt att
offentligt bilda opinion olika frågori minskar dock vilketsamsynen,
också framgår följande citat:av

Jag polisen med sin unika erfarenhet och kunskapattmenar
också ska sig rollen opinionsbildare, vissata ävenan som om

rätt.73från sin olympiska höjd vill neka polisen denna

Det bör understrykas mellan skallvad de-gränsenatt som ses som
mokratisk öppenhet respektive opinionsbildning flytande. Vadär

viss verkschef kan uppfattas klargörande ellerettsom av en som
allmän upplysning kan de politiska beslutsfattarna betraktasav som

på den förda politiken.ett angrepp
Resonemanget leder på den viktiga sällan dis-ovan oss men

kuterade frågan hur verkschefema skall de ogillarom agera om
regeringens beslut. Formellt konstitutionellt detta inget problem:är
Myndigheterna lyder under regeringen och har därför följatt samt
och dröjsmål genomföra regeringens beslut. Samtidigt finnsutan
dock tradition myndigheterna utifrån sin kompetenssäger atten som
och oberoende ställning skall förse regeringen med objektiva mot-
bilder konsekvenserna olika regeringsbeslut.om av

ochDenna andra undersökningar visar fler regeringsbe-alltatt
slut i praktiken i samspel mellan departement ochavgörs näraett
myndigheter. En myndighet har således normalt goda möjligheter att
framföra sina synpunkter innan regeringen fattar beslut rörett som
myndighetens verksamhet, och enligt de myndighetsföreträdare
talat med regeringen ofta intryck myndighetens synpunkter.tar av

händer emellertidDet regeringen beslutar i frågoratt sär-utan att ta
skild hänsyn till involverade myndigheter. Mycket talar för dettaatt
blivit vanligare under år på grund regeringen inteattsenare av -
sällan under tidspress tvingats besluta omfattande bespa-stor om-
ringsprogram för den offentliga sektorn.

våra intervjuer finnsI samstämmig uppfattning atten om myn-
digheterna principiellt har kritisera regeringsbesluten.rent rätt att
Flera intervjupersoner också de har skyldighet göraatt attmenar en
det. Kraven på ökad lyhördhet och följ följtsom av senare
års delegering och avreglering får således inte, enligt de personer
talat med, innebära myndigheterna reflektion och vissatt utan pröv-
ning genomför politiska beslut.

3 Eriksson 1996 29.s.
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Samstänmiigheten minskar dock det gäller frågan hurnär om
denna kritik skall framföras. Skall motsättningar klaras interntav
mellan departementet och myndigheten eller kan verkschefen även
kritisera mediaregeringen i Vissa aspekter frågan diskuterades iav

hösten efterKU 1995 anmälan riktats den dåvarandeatt moten
74näringsministem. Ministem menade bland forannat att utrymmet

generaldirektörer och andra i motsvarande funktioner iattpersoner
egenskap privatpersoner uttala sig i frågor detrörav som egna an-
svarsornrådet starkt begränsat. Vederbörande uppfattas självklartär
i sådan situation företrädare för den verksamhet denneen som som

for, enligt ministern. Vidare skriver KU i sitt betänkande:ansvarar

Ministem hänvisade vidare till det s.k. verksledningsbe-
frånslutet år 1987. Han påpekade i detta beslutatt man

starkt strukit under regeringen har långtgående möjligheteratt
beordra förvaltningen vad den skall i dettaDetgöra. äratt

perspektiv enligt hans uppfattning, måste densom man, se nu
aktuella frågan. kan dock i och for sig inteDetta in-anses
skränka individers grundlagsfästa yttrandefrihet. Exakt var

skall gå enligt uppfattning, ihansgränsen är, stor ut-anses
sträckning lämplighetsfråga. Frågan myndighets el-en om en
ler statligt bolags möjlighet faktiskt handlandeett att genom
driva fråga handlar dock inte i någon utsträckningstörreen

yttrandefrihet hur ihopstaten skall hängautanom om

KU:s bedömning i frågan blev bland följande:annat

Den dialog fors mellan regering och myndigheter börsom
enligt utskottets mening bygga på ömsesidigt förtroende,ett
vilket inte utesluter olika uppfattningar uttalas. - -att -
När det gäller spelutryrnmet i den offentliga debatten för en
verkschef eller VD i statligt bolag utskottetett atten anser

i dessa ställningar självfallet har delta irätt attpersoner sam-
rättighethällsdebatten alla andra medborgare. Dennasom

måste emellertid dessa befattningshavare uttalar signär utöv-
i medvetande de i sådana situationer på godaattas om grun-

der uppfattas företrädare for den verksamhet de ärsom an-
svariga för.

m Frågan gällde ministern sökt begränsa hindraeller verkställande di-om en
rektör i statligt bolag i dennes sig 1995/96:30 fi.KU 38ett rätt att yttra s.
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ochAv betänkande framgår det inte finns något givetKU:s att enty-
fördigt på i vilka sammanhang det kan legitimt verks-anses ensvar

offentligt. Frågan i hög gradchef kritisera regeringens beslut äratt
och tolkningsutrymmetsituationsberoende brett.

råder oklarheter på detta område framgår också vårAtt det av
intervjuundersökning åsikterna varierar betydligt. skall dockDet-

princip intervjupersoner, i likhetomedelbart i samtligasägas att
med framhåller frågan i mycket hög grad situationsbero-KU, äratt

förende. Exempelvis många toleransnivån högre vissaärattmenar
vissa särskildaverksamheter myndigheter har företrädaattsom-

olika och länsstyrelsema,intressen, såsom ombudsmänstatens
ofta i sammanhang. samtidigt gäller för alladessa Mennämns

verkschefer de måste ställning till frågan i varje enskilt fall.att ta
går dock urskilja vissa grundläggande skillnader iDet att synen

på hur verkschefemas eventuella kritik skall framföras till regering-
verkschefer alltid har framföra sinaEn råttatt atten. ansergrupp

åsikter offentligt. statsråd anför exempelvis följande:Ett

Jag tycker absolut verkschefer har rättighet detta.göraatt
finns olika åsikter inom regeringen, det heltMen där det är

klart. klart statsråd blir irriterade i budgettiderMen det är att
skär och så går verkschefema ochnär sägerut attman ner,

det inte bra. - - helt fel verkschefema inteDetär är om-
frågorkan ha gå och redovisa hur de pårätt att utanses ser

inom deras område. tycker det fånigJag äreget att en syn-
fårpunkt Det där klara intemt. kanDetatt: manupp

möjligen inom parti. däremot mellan myndighe-Mensäga ett
och regeringskansliet det bara det redo-är poängter atten

visas. Det det själva idén med det hela.är ärsom

Många dock den här meningsskiljaktigheter skallatt typenanser av
lösas internt. Vissa mycket bestämda i detta avseende, fram-är som
går detta statsråds på frågan verkschefers kritise-rätt attav svar om

regeringen offentligt:ra

Det blir jag ohyggligt förbannad jagDetöver. anser vara
uppenbart felaktigt. Varför inte migdiskussionen med -ta
- regeringen bestämmer för någonting, skallNär sig då-

verkschefema inte kommentera det offentligt, och egentligen
inte de anställda på verket heller. här finns olikaMen det
traditioner, olika uppfattningar.
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Flertalet verkschefer hyser i detta avseende åsikt, ävensamma om
inte formulerar sig lika drastiskt statsrådet Enman som ovan.

verkschef med lång erfarenhet menar:

Sen tycker jag inte min uppgift offentligt kritiseraäratt att
Ärregeringsbeslut. det så jag har synpunkter på någontingatt

det på så skall jag kunna framföra dessa, då inär är väg men
den interna i relation med vederbörande ministerprocessen,
och hans kansli.

Åter andra hävdar det fullt legitimt framföra kritikäratt att mot
regeringen offentligt, då först efter har diskuterat frå-attmen man

med berört statsråd. Några i det sammanhanget dis-attgan menar
kussionen främst syftar till informera statsrådet. handlarså-Detatt
ledes inte få godkännande. Enligt andra det dock justäratt ettom
detta diskussionen gäller:som

Jag känner så här, konflikteralla jag eventuelltatt som
skulle ha med ministern skall föras internt. Så jag måste gå

och tala med henne och föra debatten där och inte föraupp en
polemik henne offentligt.med - - Alltså jag jagattanser-
bör i första hand tala med departementet; reaktionema, hase

diskussion och få Då tycker jag jag kanaccentens. atten en
gå i media.ut

Intervjuerna visar också det finns i regeringskanslietatt personer
beredda gå tämligen långt for förhindra myndig-är att att attsom

hetens synpunkter sprids offentligt de strider regeringensmotom
uppfattning. En chefstjänsteman framhåller:

Sedan det klart måste redovisa sin uppfattningär att man
och liknande. jag försöker i mina diskussionerMen med
myndighetschefema det den politiska ledningen ocksågör-
ha utgångspunkten skall betyderDetöverens.att vara-

inte tecknar avtal på lika villkor, vill kommaatt ett men
till lösning innebär myndighetschefen kan säga:atten som
Detta gillar vi. Ibland det så han inte detär gör äratt men

han skall det i alla fall.överens göraattom

Det ñnns också sida problemet. intervjuerna fram-Ien annan av
kommer verkschefer inte alltid villiga framföra sin kritikatt är att
till regeringen. Ett statsråd framhåller följande:
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Men generaldirektörema får inte för mesiga. De måstevara
går. Om de tycker statsråd verkligengränsernaveta att ettvar

har fel måste de det, måste våga det, och kunnasäga göra
skicka i skrivelse och Så här tycker vi, fårväg säga:en nu
regeringen besluta 9

.

Som citatet antyder kan det finnas förrädsla sig medstötaatten
regeringen, rädsla kan medföra verkschefer avstår frånatten som

framföra kritik. Skälen för detta kan variera. finns exempel-Detatt
vis föreställningar den "marknadsorienteringatt ägtom som rum
under år i viss utsträckning påverkat ämbetsmännens obero-senare
ende och integritet det inte längre lika högt till tak. Såledesär-

före detta statsrådett att:menar

...vi tillbaka i sig företag, och iär att ett ettman anser vara
företag får inte kritisera företagets Görpolicy. detman man
måste bort.man

Som framgått tidigare i detta kapitel kan också de genomförda dele-
geringama befogenheter med avseende på tjänstetillsättningar,av
befordringar och lönesättning leda till tjänstemännens benägenhetatt

kritisera beslut minskar riskerar få rädd ochatt attman en-
tyst förvaltning.

Verkscheferna kan välja på andra direktäven sätt änatt attagera
kritisera regeringsbeslut de ogillar. Vägledning får i föl-ett som
jande uttalande verkschef:av en

Jag försöker också driva på utvecklingen åt visst häll närett
det ñnns politiskt uttalade önskemål delar, så jagjag attsom
kan pusha för det.

Citatet indikerar möjlig strategi för verkschefemaatt är atten ge-
nomföra politiska beslut kraftmed och beredvillighet de delarnär
politikernas uppfattning och med tröghet de inte det. Engörom
förlängd verkställighetstid myndigheterna ökade möjligheter attger
få till stånd omprövning beslutet, eftersom de därmed får tiden av

sammanställa och föra fram information till regeringen. Dess-att ny
kan förändringar i omvärlden medföra regeringen ändrarutom att

inställning. Ett genomförande också myndigheternaströgt gör att
möjligheter modifiera förslaget ökar.att

Slutligen bör uppmärksammas departementen kanatt även ut-
nyttja verkschef dödspilot, dvs. verkschefen får med de-en som
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politiskaaktiva eller passiva stöd idéer denprövapartementets som
inte vill kan stå för. Att dennaledningen ellerännu typ av

bekräftas intervjuperso-försöksverksamhet förekommer vissaav
ner.

miljöbehovet formaOm sinattav

befogenheter för verkschefemaKombinationen å sidan ökadeav ena
organisation, personal,besluta i frågor internröratt resurs-som
växande besparingstryck harhantering och å andra sidan ettetc.

arbetssituationför verkschefemasinneburit omfattande förändringar
i likhet med företagsledare inominternt. verkschef måste i dag,En

effektivisera verksamhetendet privata näringslivet, ständigt söka
myndighetens organi-exempel utveckla och förbättratillattgenom

skriverarbetsformer. Verksledningspropositionensation och I rege-
ringen:

för cheferna i statsförvalt-Den grundläggande uppgiften
statsmaktemas inten-enlighet medningen leda arbetet iär att

ide ökade krav på kompetenstioner. Därtill kommer nu
Förmåganställer. - -chefsrollen fömyelsearbetet attsom -

möjligheter till rationa-omprioritera finnaochompröva samt
ställer kom-och produktivitetsökninglisering, effektivisering

prov."5chefsrollen på särskildaipetensen

betydan-visar många verkscheferIntervj ägnaratt
riksdag och regeringbesparingsbetingde tid åt hantera deatt som

tydligtframgårmellanrum ålägger myndigheterna. Detmed jämna
manager-verkschefema befästa dendetta bidragit till blandattatt

regeringskansliet. Somroll ursprungligen initierats från ensom
före verkschef uttrycker det:detta

från ha varitVerkschefsrollen har tiden förändratsöver att
tillbyråkratisk roll, där följde regler ... att suc-en mer man

och af-enligt politikernas intentioner, blicessivt, mer mer
färsmässig.

förekommande i intervjuerna.Uttalanden detta har varit vanligtsom
cheferna iAven inom forskningen har det uppmärksammats att

managementorienterade, vissa fors-statsförvaltningen blivit mer

5 Prop. 1986/8799 62.s.
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76kare förändringen betydande. Det bör tilläggasatt ärmenar att
regeringen under år energi åt tillföra förvalt-ägnat stor attsenare
ningen managementorientera kompetens Som skall nedanse
har de chefsutbildningar genomförts fokuserat frågor effek-som om

Åtgärdertivitet i administration och arbetsrutiner. har också vidta-
gits för öka rekryteringen chefer från det privata näringslivet.att av

ökadeDe besparingskraven innebär inte bara verkschefemaatt
måste ha förmåga förändra myndighetens organisation ochatt ar-
betsformer. I tid där lagar och bestämmelser blir allt öppnaen mer
för tolkningar och där verkschefema i ökad utsträckning delegerar
beslutsbefogenheter i organisationen ökar ledningens behovner av

på alla nivåer i myndigheten etableraatt i olikaen gemensam syn
frågor. ökadeDe kontakterna med regeringskansli, medborgare och
media bidrar till behovet sådan upplevsatt av en samsyn som ange-
läget. Så exempelvis verkschef:menar en

När du sitter i organisation med ditt kansli el-större egeten
ler stab, och du sitter med verksamhetsansvar, så vill det till

dina verkligen du kannärmaste jobba ihopatt är personer
med det ñmgerar, de förstår varandra, de kan talas vid.att-
- - Det viktigt det finnsär samtalsklirnat såatt ett gott att-

kan komma till uppfattning alla delar.man en som

Till detta kommer ökade krav på chefemas förmåga skapa ochatt
förmedla visioner, medarbetare tillvarata kunskaper,samtengagera
idéer och intressen Denna roll blir viktigare besparingarnaetc. när

omfattande. Ständiga omorganisationerär och omprioriteringar
påverkar personalens arbetsro; kande lätt förlora arbetslust, enga-

och motivation.gemang

Svårigheter med forma miljösinatt

Kraven har således ökat vad gäller verkschefemas förmåga vidatt
behov kunna förändra och förnya sin myndighet. Intervj visaruema

verkschefema mycket positivt inställda till de givitsatt är ökadeatt
befogenheter organisera sin myndighet, sin personal ochatt utse
hantera Man detta bidragit till öka effektivi-att attresurser. menar

i verksamheten. Samtidigt framhåller flera verkscheferteten detatt
alltjämt finns faktorer begränsar handlingsfriheten ochsom som
försvårar genomförandet förändringar nöd-av som man anser vara
vändiga. En erfaren verkschef framhåller exempelvis:

° Se särskilt Lundquist 1993 och Czamiawska 1986.
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tröghet.betydande Manorganisationerñnns iDet större en
där det välsaker,få igenomsvårigheterbetydande attmöter

heltsigtalar medchefer duså dekan sägeratt varavara
detorganisationenoch det. Menmed dig, är stor;äröverens

mycketpåbromsassaker kannivåer därñnns andra ettupp
sätt.effektivt

organi-Även denuppmärksammahañ anledningharforskningen att
ställer istyrrnodellenförvaltning. Dentrögheten isatoriska nya

statsförvalt-cheferna inompåkravsärskildasammanhangdetta
ned77 traditioner ochbryta synsättmåste kunnaningen. Dessa

utifrånochmyndigheterrotade idjupt annatkan ettsomvarasom
värdefulla bevara.mycketperspektiv attsomses

verksche-problematiskaoftaupplevsPersonalfrågoma avsom
betydandeexempelvisfinns detverkscheferflertalEnligtfema. ett

organisatio-ifungerarinteomplacerasvårigheter att personer som
fram-kritiska ochmycketavseendetverkschefer i detVissa ärnen.
verk-utvecklaforhindrende allrahåller detta attstörstaett avsom

dennaverkschefscitat illustrerarNedanståendesamheterna. tre ar-
gumentation:

alltidså,så detnäringslivet ...privata attI det år man
frihetfullverkställande direktörennytillträdande attdenger

sektornoffentligadenledningsgrupp. Inom ärversinforma
allde-fomyelsen skermed detProblemetofta.den är attman

sakta.forles

Visserligenpersonal.sinmöjlighet ärhar ingenMan att utse
byråchefermångaoch såtillbundeninte längre menman

har. Detpersonalmed denleverhindrar intedet att manman
somnågonmeduppgift blihopplösfullständigt attär aven

organisa-organisationeni görinte enmanens ompassar
jag.tionsforändring, menar

arbetslagstiñningen.ifruktansvärd tröghetfinns detDär en
halvera detskulle- Jag-begränsardetDet är en.som -

generalstabssekre-jag kallarvadfickverket jaghär taom
A ochutredningenkompetensmed bredFolk görterare. som
kom-ochprojektheltgå ikanvecka annatettnästa vara

samlas påprojektallahurför det. Jagäven enpetent ser
förlikadanthärverk.i Detnyckelpersoner är15-20 ett

77 121.Lundquist 1993 s.
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varenda verkschef. När träffas så hur skallpratar om
kunna flytta på A,B,C,D tillsatta det och det skäletärsom av
och kompetens jättebra 1982 heltärvars var men nu oan-
vändbar.

När det gäller verkschefemas möjlighet bestämma sin internaatt
organisation både departements- och myndighetsföreträdareanser

de politiska beslutsfattarna fortfarande ofta beslutar i frågoratt som
gång delegerats till myndigheterna. En verkschef exempel-en menar

vis:

Men problemet det, det den politiska ledningenär äratt
mig uppdraget rationalisera och vissa ekonomiskaattsom ger
Sedan det också politiska särintressen for-ärresurser. som

hindrar mig detta.göraatt

Politiker talat med det inte alltid lätt iäratt avgöraattsom menar
vilka situationer beslut organisationsförändringar fullt börutom
överlåtas till myndigheterna. Organisationsfrågor kan ofta bli poli-
tiskt laddade. Försvarets organisation exempel oftaår ett som

i samband med denna fråga diskuteras.nämns Enligt denatt styr-
strategi i dag tillämpas inom det meningen riksdagärstaten attsom
och regering skall besluta for försvaret, ochom resursramar om
besparingar måste till det till Försvarsmakten utifrånär attupp

mål besluta hur dessa besparingar skall genomfö-närmareuppsatta
Det emellertid regel undantag ansvariga politi-är än attras. snarare

ker ingriper i denna och olika överbefalhavare har underprocess,
åren gång beklagat sig detta förhållande, ocksåän of-övermer en
fentligt. Politikerna försvarar sitt handlande och påpekar iatt man
samband med beslut exempelvis nedläggningar regementenom av

forsvarspolitiska mål också måste hänsyn tillutöver regionalata
miljö- och sysselsättningspolitiska mål. Det finns politikernasur
synvinkel uppenbar risk försvarsmyndighetema part iatten som
målet lägger for vikt vid de försvarspolitiska målen. Ur politi-stor
kerperspektiv kan det också ifrågasättas myndighet överhu-om en
vudtaget kan ha den Överblick krävs för göra rätt avväg-attsom
ningar mellan de olika målen.

Svårighetema vilka frågor i detta sammanhangavgöraatt som
skall uppfattas politiska respektive administrativa framgår ock-som
så politikerna samtidigt de uppfattas alltför benägnaattav som som

blanda sig i myndigheternas beslut inte sällan kritiseras foratt att
på rakt Vi har tidigare i detta kapitel framhållitsätt.motsattagera
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med depar-intensiv dialogverkschefer efterlysermångaatt en mer
riktlinjertydligasig saknaminsttementsledningama. Inte anser man

rationalise-samband mediskall prioriterasverksamhetenför hur
och besparingar.ringar

fortfarandemyndighetsföreträdare detåtskilligaVidare attanser
myndigheternassigregel riktardetaljeradeför mångafinns motsom

landshövdingarExempelvisorganisation och arbetssätt. sommenar
länsstyrelsein-bestämmelser ifinnsalltjämttalat med detatt

resultatstymingsstrategin. Visser-illa medrimmarstruktionen som
organisation,sinsjälv beslutarLänsstyrelsenstadgasligen att men

ñnnaslänsstyrelse skall 13varjeinom sär-fastslås detsamtidigt att
instruktio-for ioch skalllänsexperterskilda ettansvaraensom var

sakområdem verksam-effektiviseraMöjligheternaangivet attnen
begränsaseller arbetssättetorganisationenändraheten attgenom

därmed.
myndigheternasmedi sambandoftafrågaEn atttas uppsom

särskilda uppdraggäller dehandlingsfrihet diskuterasÖkade re-som
århar underUppdragenmyndigheterna.åläggergeringen senare

antalm det inte längreorsakbidragandepåtagligt i Enökat är att
Regering-uppdrag.enskiltför varjeregeringsbeslutsärskildakrävs
regle-i myndigheternasin demskrivakan attgenomnumera,en

helsthur mångai principflera uppdragbeslutaringsbrev, somom
kanoftauppdragvisar dessaIntervjuernabeslutstillfalle.vid attett

anspråk. Fleraimycket tid ochochomfattande ta resurservara
handlingsfrihetmyndigheternasverkschefer de begränsarattanser

Nedanståen-detaljformutsträckningoch i viss utgör aven
dettaverkschefer illustrerartvåde citat synsätt:av

omfattande.delvis ganskaökat ochhar klartUppdragen är
litegårdetaljstymingökaduppfattasdeDels kan somsom en

ochändåfrihetökadepå den ta-satttvärs mot uppmansom
tid och deoerhördkan- Uppdragen-lat så tavarmt om. -
skalldet härfår ingaVikostar tasutanextra pengarpengar.

alltsåSå kandetlöpandefrån de stora, tungavarapengarna.
tänktalltid harpå deinte så säkeruppgifter, och jag attär

det har påvilken eñfektkostnaden,storleken ochigenom an-
verksamhet.nan

i reglerings-shoppinglistomahärrisk med deDet ñnns en
också,härutredning detkulDetbreven: göraatt omenvore

78 1990:1510 § 12.Se SFS
17° 1996:50 129.RRV s.
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och det här. Men skall utföra uppdragen Skall slutavem
med vårt vanliga jobb, eller

nyligenI utgiven från Statens fömyelsefond framförrapporten
Agneta Dreber, generaldirektör for Folkhälsoinstitutet, liknande
synpunkter regeringens uppdrag till myndigheterna:om

Dagspolitiska frågor föranleder politikerna självaatt agera
också inom områden där det finns hela myndigheter som
byggts for just frågorna.de - - Politikern vill verkaupp -
handlingskrañig och lägger uppdrag. frånEtt exempelut ett
min myndighet dåvarande socialministem efternäregen var

serie artiklar anorexi i de morgontidning-störstaen om en av
och Socialstyrelsen i uppdrag framatt taarna gav oss en

läget med förslag till insatser. Rapporten skullerapport om
klar inom drygt halvår. Därför enda möjlighetenettvara var

använda de två specialiserade medarbetarna hade, vilketatt
ledde till verksamhetsplanen omkullkastades ochatt annat

planeratarbete måste skjutas på framtiden eller helt skip-
pas.

Bland många intervjupersoner finns föreställning uppdra-atten om
för regeringen återta styrförmåga gått förlo-är sättett attgen som

rad avreglerat och delegerat beslutsbefogenheter tillnär man myn-
dighetema. Man uppdragen for politikernaäven är sättatt ettmenar

visa handlingskrañ. Om exempelvis riksdagsledamot ställeratt en
interpellation eller fråga till statsråd något missförhållandeetten om

kan det politiskt betydelsefullt för statsrådet kunnaatt attvara svara
hon eller han tagit initiativ och givit berörd myndighet i uppdrag att
utreda frågan. finns politiskHär rationalitet delvis går emoten som

års delegera beslut till myndigheterna.strävan attsenare
Flera intervjupersoner, i både departement och myndigheter,

framhåller också den handlingsfrihet avregleringar och dele-att som
geringar medfört kringskurits regler hur myndighetenav nya om
skall förfara i olika sammanhang. minstInte redovis-attmenar man
nings- och planeringskraven blivit alltför omfattande och detaljera-

resultatredovisningama.mde. Kritiken gäller särskilt årligade
Många myndighetsföreträdare således beslutsfattarnaattanser

dels blandar sig i myndigheternas beslutsfattande, dels inte fullt ut

8° Dreber 1996 16.s.
S Tillväxten det gäller de ekonomiadministrativa redovisningskraven dis-när
kuteras utförligare i kap. 4.
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Enligt intervjuper-införavskaffar detalj reglerna tvärtomutan nya.
ska-långsiktiga arbete ochförsvårar myndigheternasdettasonerna

dettaVissaotydlig ansvarsfördelning.dessutom attanserenpar
och regeringtill riksdagstyrsystem påverkar tilltrondubbla att

resultatstymingen.allvar medmenar

chejüpolitikochverkschefsutnämningarOm

blivit viktigareharUtnämningarna

de-avregleras och beslutforvaltningsverksamheternatakt medI att
blir ock-beslutsfattarna till myndigheternafrån politiskalegeras de

Ökade beslutsbefogenheterviktigare.så verkschefstillsättningama
regeltillämpningvad gäller såvältolkningsutrymmenoch vidgade -

till departement,förhållningssättoch arbetsmetoder avnämaresom
viktigareblivit strategisktverkschefsrollen haroch media gör att-

tillsättnings-välfungerandegenomtänkt ochregeringen. Viafor ett
bedrivsverksamheternaöka utsikternaförfarande kan regeringen att

forrnulerats,riktlinjermed de mål ochöverensstämmelsei ävensom
och bestäm-finns preciserade i lagarinte exakti de fall dessa mer
regeringens fåVerkschefsutnämningama for övrigtmelser. är ett av

understryker derasstyrmedel, vilkettraditionellakvarvarande stra-
tegiska betydelse.

specialist till generalistFrån

verkschefstillsättningar-strategi forsaknades samladLänge en mer
fråganñckslutet 1970-taletchefspolitiken i övrigt. Motoch avna
utred-regeringen fleratillsatteuppmärksamhet. Blandökad annat

År presenteradeipersonalpolitiken 1985ningar staten. rege-om
personalpolitikmproposition statligockså särskildringen omen
Verksledningspro-utförligt iVerkschefsfrågoma diskuterades mer

Även verkschefspoli-harunder 1990-taletpositionen två år senare.
1995propositioner. Iolika utredningar ochtiken uppmärksammats i

exempelvis:skriver regeringenårs budgetproposition

myndigheternastyrningenförI regeringens är enavansvar
instru-avgörande betydelsechefsförsörjningaktiv ettsomav

Regeringenforvaltningspolitiska målen.for uppnå dement att
ökadmandatperiod lägganuvarandehar för avsikt underatt

82 1984/852219.Prop.
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vikt vid professionell rekrytering, introduktion och chefsut-
myndighetschefema.83veckling för

En grundläggande idé års personalpolitiskasom genomsyrar senare
utredningar och propositioner verkschefsrollen i ökadär att ut-
sträckning bör professionaliseras. Meritutredningen konstaterade i
början 1980-talet:av

Alltför ofta tillsätts chefsbefattningar med personer vars me-
riter framför allt består högt kunnande inom fackområ-ettav
de eller teknisk specialitet. - - Vid bedömningenen av-
kandidater till flertalet de tjänster regeringen har till-attav

bör ... vederbörandes ledarförmåga ochsätta möjligheter att
kunna fungera i den aktuella chefsrollen tillmätas bety-större
delse tidigare. Med de krav måsteän ställas i desom numera
befattningar det här gäller blir det och självklart attmer mer

sig.184betrakta chefsuppgiften profession isom en

Riksdag och regering har velat minska kraven på specialkunskap till
förmån för ledaregenskaper. I våra intervjuer finns också en sam-
stämmig uppfattning det inte tillräckligt och oña inteatt ärom -
heller nödvändigt ha goda sakkunskaper visst verksam-att ettom-
hetsområde för bli verkschef. destoI högre utsträckning krävsatt
god ledarförmåga. Verkschefscitaten nedan illustrerar denna påsyn
verkchefsrollen:

"Det här ledarskapsuppgifr specialistrollär däränen mer en
skall den främste antal specialister.ettman vara av

Det ledarkompetens måste till Sakkompetensär som
skaffar du på intresse eller andra skäl. -sätt,annat av av -
- Man får välja sina nyckelpersoner sitter med sak-ut som
kunskapen och sedan försöka ha klokskap och tillräckligt
självförtroende för inte bli rädd saknar sakkom-att om man

Det min uppfattning ledarrollen i verken.petensen. är om

Det så också, i den härär rollen chef ... i dag, såatt som
blir ledaregenskapema väldigt viktiga kunna leda, haatt att-
tusentals människor under sig, kunna stå pall detatt när

83Prop. 1994/95:100 bil. 8 s.
mDsC 1983:16 199s.
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trygghet iomkring, folk kännerattruntstormar processer
33OSV.

jagutnämningstillfället tyckervidSakkunskapen närmast
ledarskaphandlar Detinte den detkan glömma. Det ärär om.

därför du fårbärande.... Detoch erfarenheten ärärsom
inomspecialist. Kunskapernaför dujobbet och inte äratt sa-

bakgrund du har;snabbt med denplockar dukområdet upp
kunskap sakområ-tillräckligså har dumånaderinom omsex

hela tidennaturligtvispå, och du harSedan byggs dendet.
kan dig.dig alltidomkringdina specialister runt servasom

våra intervjuerpropositionerutredningar ochsåväl nämndaI som
handlarinnebörd.relativt bred Detledarfönnågabegreppet enges

förändringaradministrativapeka vilkakunnainte bara utattom
och i allt högregällerdetbehöver genomföras även, ut-utansom

moti-delegera,kunna leda personalensträckning, uppmuntra,att -
medfungerande samspelochsamordna upprätta ettetc. re-vera, -

statsministerDåvarandeaktörer.och andrageringskansliet externa
krav ide långtgåendeangåendeinterpellationssvarCarl Bildts som

belysande:i sammanhangetverkschefdag ställs på ären

detsakområdekunskap detVederbörande måste ha somom
fördelaleda ochockså ha kompetensmåstegäller. Han att

bety-ocksåorganisation. Det krävsarbetet inom stor enen
ochallmänhetenkommunicera medförmågadande att mass-
god för-verkschef måste haTill det kommermedia. att enen
ocksåberörda departement. Detmedmåga samarbeta äratt
utred-från svenskthar erfarenhetverkschefenfördel omen

ningsarbete.85

rörlighetenförbättra rekryteringsprocessen,Försök att
utbildningenoch

defor säkerställavidtagit vissa åtgärderRegeringen har attatt
iledaregenskaper dagbesitter deverkschefer tillsätts somsom

rekryteringsförfarandet.utveckla Iminst har försöktkrävs. Inte man
inför verks-framhålls vikten detVerksledningspropositionen attav

beskrivningoch allsidigchefstillsättningar genomgånggörs avenen
verksamheten och fori den aktuelladen kompetens behövssom

i god tid ochUtnämningar börvederbörande chefstjänst. göras

85Citerat från Riksdagens revisorer 1994/95.12 37.s.
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verkschefer sökas i bredare krets tidigare, så erfarenheterän atten
86från flera områden kan tillgodoses i verksamheten.

formuleradeMot bakgrund riktlinjer har särskild mall förav en
regeringskanslietlrekryteringsförfarandet inom Enligtupprättats

denna skall departementen inför varje verkschefstillsättning speciñ-
vissa bakgrundsfakta bestående myndighetens instruktions-cera av
uppgifter, viktiga händelserenliga och särskilda krav kansom

komma påverka myndighetens verksamhet under de närmasteatt
åren, nyckeluppgiñer i den interna ledningen, nyckeluppgifter i kon-
takter utåt nyckeluppgiñer regering, departement och riks-samt mot
dag. skallDepartementen kravbeskrivning, variäven upprätta en
skall behövligaredogöras för teoretiska och praktiska kunskaper,
personliga egenskaper och särskilda övriga behov.

Bakgnmdsfakta och kravbeskrivning, liksom kanditatlista,en
skall utarbetas i det aktuella fackdepartementet i samråd medmen
Finansdepartementet. Avsikten med samrådet blandär annat att
Finansdepartementet skall ha överblick kandida-potentiellaöveren

Även beredning skall ske fackdepartementetter. gemensamt, men
kandidat.mhar det slutgiltiga föreslåansvaret att en

RiksdagensUndersökningar revisorer genomfört visar attsom nu
framgångfömyelseförsöknämnda endast haft begränsad Fortfa-

rande rekryteringsbasen Få verkschefer kommer frånär snäv. nä-
ringslivet, kommuner eller landsting. rekryterasDessutom 60ca

verkschefema från det departementsområdet. Mån-procent av egna
verkschefer saknar också tidigare erfarenhet från kvalificeratga mer

Chefskap i myndighet eller verksamhet. Vidare finns storaannan
variationer mellan departementen det forberedelsearbetetgällernär
vid verkschefstillsättningama. Medan vissa departement har som
regel kravspeciñkationer och kandidatlistor tillgriperupprättaatt
andra inte alls detta förfarande. Revisorerna konstaterar också att
det varit svårt fä information rekryteringsprocessen.närmareatt om
Enligt Riksdagens revisorer kan därför knappast betrak-processen

särskilt Vidare rekryteringen intetas öppen. attsom menar man
präglas framförhållning.god Cirka 40 cheferna iprocentav av un-
dersökningen utnämndes inom månad från det de fått erbju-atten
dande uppdraget.om

Flera dessa iakttagelser bekräftas i våra intervjuer. minstInteav
tycks det uppstramade rekryteringsförfarandet svårt tilläm-attvara

86Prop. ff.1986/87:99 62s.
m Riksdagens revisorerSe 1994/95.12.
88Riksdagens revisorer 1994/95. 12 41.s.
89Riksdagens revisorer 1994/95.12 42.s.
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detoch departementstjänstemänSärskilt politiker attmenarpa.
möjligheterna vid tillsättningamafinns faktorer begränsar attsom

två citat bely-och listor. Följandesig speciella kriterieranvända av
problematiken:ser

härkrañer försöker använda detfinns alltidDet sys-som
vill bli med folk ochSvarteoch spela Petter. Mantemet av

något hål.försöka hitta

skall väljasdet förutbestämtJ tycker är rättatt vem somag
och andra generaldirektörerstatssekreteraretill chef. Det är

Nu har han eller honförses med jobb eller bytaskallsom -
rad faktorerså länge. Så det andragått och ärväntat somen

.åtminstone bilden.stör
.

påoch från måste placerassåledes tillfinnsDet utpersoner som
går det inte alltid tillämpasådana situationerolika chefsposter. I att

omplaceringsproblementenderarkrympandemodellerna. I staten
enskilda orsaken tillkanske viktigasteockså Den attväxa.att re-

fullt den ökandesvårligen kan tillämpaskryteringsmodellema ärut
politiska tjänsterna ipå de högstagenomströmningen personerav

regeringsskiftenaföljd deregeringskansliet. Delvis tätaresom en av
bakgrund statssek-verkschefer medpotentiellahar andelen somen

starkt.9° nyligen fanns det ocksåtill alldelesökat Fram ettreterare
borgerliga partierna, vilketoch demellan socialdemokraternaavtal

tjänst på motsvarandestatssekreteramagaranterade de avgående en
nivå.

revisorer sina intervjuerRiksdagens ikan ocksåHär nämnas att
kan medföra antaletrekryteringsförfarandefunnit öppet attatt ett

villeftersom vissa intekandidater minskar. Dettatillgängliga öppet
tjänstmsökervisa deatt en

många intervjuadenämnda anledningarBland annat anserav nu
skall skapa detaljerade kriteri-överhuvudtaget intepolitiker att man

kunnarekryteringsförfarandet. Statsråden måsteoch modeller förer
ocksåvarje enskilt fall. Detta blirsina bedömningar igöra egna

informella samspeletökar på detviktigare i tid där kraven atten
verkschef fungerar, vilket bekräftas dettamellan statsråd och av

statsråd:

°° Jfr Ehn 1996.
9 revisorerRiksdagens 1994/9512 46.s.
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Vem verkschef viktigt skallväldigt för ... jagär ärsom
kunna påverka deras verksamhet. mycketDet sker väldigt
via informella kontakter ändå. Och jag behöver kunna lita på
min verkschef.

verkschef med lång erfarenhet konstaterar:En

Massor grejer beror på personliga kontakter ochav ens per-
sonkemi, precis på alla andra områden i samhället. Sam-som
arbetet och relationerna beror på hur tycker varandra,om
och det kommer aldrig fram i sådana hår utredningar, detatt
kanske det allra viktigaste. Om det sitter statsrådär ett som

tycker sköter sig jättedåligt förhållande till själv ochiman en
inte vill ha kontakt med, så blir det inga kontak-som man

Är det så gillar så har kontaktervarandrater. att man man
långt vad krävs står i häreller vad detutöver som enav som
formella. här med personliga relationer oerhört vik-Det är
tigt.

Många statsråd har också dålig kännedom de mallar för rekryte-om
ringslistor utarbetats. Det har jag aldrig hört talas detattsom om,
finns någon sådan, för citera statsråd.att ett

Intervjuer med departementsföreträdare framförhåll-visar att
ningen vad gäller verkschefstillsättningar bristfäl-många gånger är
lig. statssekreterare med lång erfarenhetEn arbete i departe-av
mentsledningar följande beskrivning utnämningsprocessen:ger av

Jag har varit med så länge, ändå förvånas jagpass men
hur akuta alla utnämningar blir. detFastöver vet attman om

skall bli skifte flera år i förväg blir överraskadlika denman
dag det måste Vi dåliga på detta i regeringskansli-göras. är
et.

frågaEn tagits i detta sammanhang lönepolitiken. Vissaärsom upp
intervjupersoner de låga lönerna i begränsar rekry-att statenmenar
teringsbasen. Särskilt svårt det rekrytera kompetenta cheferär att
från näringslivet. Ett fore detta statsråd framhåller följande:

Ett problem i tycker jag lönepolitiken, för det be-ärstaten
ibland urvalet alldeles för mycket. många lands-Hurgränsar

hövdingar har inte försökt få från näringslivet finnsDet
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sigingen i aktiv ålder på någon nivå i företag ärett vare man
landshövdingsjobb.vice eller eller så,VD VD tar ettsom

beslutsfattarnaVid sidan utveckla rekryteringsprocessen harattav
personalpoli-velat öka rörligheten bland verkschefema. I denäven

"personalrörlig-tiska propositionen från 1985 skriver regeringen att
förnyelse ihet metod öka kompetensen och bidra tillär ettatten

inte möjliga.ekonomiskt läge då nyrekryteringarstörre är
föreställning chefernasDet finns bland aktörerna att egenen om

utveckling och vilja till förnyelse kan efter antal år iavta ett samma
92 Verksled-befattning. åsikt delas också regeringen. IDenna av

skriverningspropositionen man:

kraven i chefsrol-Sammantaget bör det jag har hursagt om
högstaständigt förändras och behovet rörlighet i delen om av

påchefsbefattningama leda fram till delvis förändrad synen
normalfallet kunna in-verschefskarriären. bör framöver iDen

åtföljdaChefskap för olika verksamheterperioderrymma av
tjänstgöring påeller kvalificerade uppdrag elleravbrutna av

förvaltningen7°193andra krävande iposter

verksche-har också blivit lättare för regeringen omplaceraDet att
för-fer. första har förordnandetidema ändrats. VisserligenFör det

sexårsperi-nytillträdande verkschef liksom tidigare förordnas enen
för omförordnanden gäller i nonnalfallet år. Förod, tremen numera

det andra har riksdag och regering beslutat bestämmelserom nya
verkschefer. lagen offentligvad gäller tvångsförflyttning I omav

LOA stadgas verkschefer får förflyttas tillanställning att en an-
tillsätts på det påkal-statlig anställning sätt, ärnan som samma om

hänsyn tilllat organisatoriska skäl eller nödvändigtärannars avav
bästa.94myndighetens det tredje har regeringen inrättat s.k.För

verkschefstjänster i regeringskansliet i myndigheterna. Anled-och
ningen det vid förflyttning verkschef inte alltid lättär är attatt av en
hitta anställning tillsätts på Verkslednings-Isätt.en ny som samma
propositionen framhåller regeringen omflyttningarnämndaatt nu
förutsättes ske på frivillig regeringen viktigtDet enligtväg. är att

m fråga diskuteras iDenna kap.även
93Prop. 1986/8799 66.s.
94 SFS 1994:260 det finns synnerliga skäl får omflyttning ske§ 33. Om ome-
delbart, i fall får beslutet inte verkställas förrän slutgiltigtdet ellerannat prövats

till förlorats.talanrätten
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sådana tjänster utnyttjas på sådant de inte präglassätt att attav
reträttplatser för mindre väl fungerande verkschefer.vara

Enligt Riksdagens revisorer har genomströmningen verksche-av
fer ökat under de tio åren. juni den genomsnittli-I 1995senaste var

tjänstgöringstiden fyra och halvt år. hadeNärmare 40ett procentga
varit i tjänst två två och halvt år. bakgrundinte till Motän ettmer

tämligen antal verkschefer saknar tidigare erfarenhe-att ett stortav
ledarskap i organisationer drar revisorerna dock slut-störreter av

få ökad rörlighet profesambitionen till grundad påsatsen, att att en
sionella chefsuppdrag inte realiserats i någonchefer byter harsom

omfattning.större
får i intervjuer. bild framträ-Denna slutsats stöd våra Den som

ñnns i dagder tämligen entydig: rörligheten dålig och det inteär är
något bra for öka denna. En verkschefattsystem menar:

Man skall sig. det sker inte i dag, och den kompe-Menröra
verkschefen har inte tillvara. ñnns ingetDettens tassom

för i regerings-inget detta. Samordningensystemprogram,
kansliet det gäller verkschefer tycker inte jagnär utnämnaatt
fungerar bra.

Även på departementshåll medveten problemet:är man om

När många verkschefer har gjort ifrån sig och gjort sittbra
på område, mycket väl skulle kunna någontinggöraett men
bra område, där har vi ingen bra mekanism förpå ett annat

på naturligt ordna jobb. - - Man bordesättatt ett ett nytt -
skapa meddet lätt sig någon.gör göraett system attsom av
Överhuvudtaget borde skapa möjligheter för människorman

backa ansiktet.att utan att tappa

verkschefTrots regeringens uppmaningar omplaceringses en av en
inte sällan misslyckande. En inom regeringskansliet el-ett postsom
ler myndigheti uppfattas lätt reträttplats. Aven annan som en
intervjuerna framgår också de chefer faktiskt omplacerasatt som
inte utnyttjas i tillräckligt hög utsträckning.

detta sammanhang harI det i intervjuerna påpekats att nya
verkschefer i högre utsträckning falletvad for närvarandeän ärsom
bör kunna hjälp den avgående verkschefen. framförsDet blandta av

förslag särskilda överlämningssamtal. Vissaannat attom menar
den avgående och den verkschefen bör tillsammansarbeta undernya
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period och den avgående chefen också skall kunna återkommaatten
efter tid för den verkschefen i dennes arbete.stöttaatten nya

Ett viktigt medel i ansträngningama utveckla verksche-annat att
Ämbetsmännensfemas ledarförmåga utbildning. utbildning be-är

gränsades länge till rättsligt orienterade frågor. Under 1970-talet
förändrades emellertid bilden. tilltagandeDen resursknappheten och
de allt komplexa verksamheterna skapade behov ökadeettmer av
och förändrade utbildningsinsatser. Personalutbildningskomrnittén
konstaterade följande 1978:

Utbildnin alltmer integrerad del i administrativases som en
förändrin Den får allt betydelse vidstörreen ge-
nomförandet förändringar i organisationer, administrativaav

arbetsprocesser.95ochprocesser

I den personalpolitiska propositionen från framhåller1985 regering-
statsförvaltningens högre chefer har nyckelfunktion detatt nären en

gäller hantera den förändring relationerna mellan statsmakter-att av
och myndigheterna fömyelsearbetet i innebär, och förstatenna som
de skall klara de krav ställs behövs särskilda utbildningsin-att som

Enligt regeringen skall utbildningen användassatser. systema-mer
tiskt och målmedvetet för utveckla och effektiviseraatt styra, stats-

96förvaltningens verksamhet. Liknande förs i Verksled-resonemang
ningspropositionen:

Inriktningen bör stärka chefskompetensen iattvara en myn-
dighet för därigenom åstadkomma förnyelse. Chefsut-att en
bildningen bör också utnyttjas instrument förett attsom mera
direkt utveckla verksamhetens funktion och effektivitet. deI
sammanhangen det naturligt fömyelseaspekter på verk-år att

chefsutbildningen.97samheten får framträdande plats ien

I propositionen slår regeringen fast det för alla verkschefer skallatt
dels särskild introduktionsutbildning, dels återkom-arrangeras en

mande utbildningsinsatser.
Sedan början 1980-talet har antal högre cheferett stortav ge-

nomgått skilda utbildningar i olika omgångar. Utbildningama har
tillhandahållits flera organisationer, exempelvis regeringskansli-av

Statens institut för personalutveckling SIPU, Statskontoret ochet,

S soU 1978:41 s.
96 Prop. 1984/85 10.s.
97 Prop. 1986/87:99 80.s.
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frågor effektivitet ihar främst inriktats påUtbildningamaRRV. om
budget-utformandet olikaadministration och arbetsrutiner samt av

98dokument.
med fackdepartementenhar i samrådFinansdepartementet senare

genomgås med blivandepunkter böridentifierat antalett ensom
politiskafyra områden: uppdragetsverkschef. kan indelas iDessa
ikontaktfrågor, utgångslägetpraktiska ochdimension, styr- myn-

och anställnings-anställningsvillkordigheten informationsamt om
förhållanden.

utbildningen i flerai intervjuernaDen bild är att avse-som ges
majoritet verkschefer-otillfredsställande.enden fungerar En stor av

olika situatio-dåligt förberedda för klaraframhåller de är attattna
ofta sakna stöd fråni tjänsten. sigkan uppstå Desom uppgerner

verkschefuppdragsgivaren. En menar:

utvecklingförI regeringen mycket litetdag tar avansvar
ändå har anför-här dekompetensen hos de sompersonerna

fåruppgiñer.myndigheter, Nutungatrott stora stora pengar,
till dig själv.veckas introduktion. Detde Resten är uppen

härinte dethär ifrågasätter jag det bra. - - Lämnaärom -
flestaofta hinner de inte.till verkschefema själva, för De är
jagden här tidenså plikttrogna de inteatt tar trorsompass

enstaka seminarium,de skulle behöva. Vi har något men
föralltså ha kom-hinner inte. Regeringen skulle ett program

obligatoriskt element.petensutveckling innehållande ett

också tveksamheter huruvida den utbildningfinnsDet ärsom ges
slagsidavarit forden Flera verkschefer deträtta. att storanser

från arbete iverkschef med erfarenhetmanagementfrågor. En
framhåller:regeringskansliet

För mig det obegripligtär nästan attatt tror manage-man
stora. blir lite irriteradDet Jag nästan över,är attment un-

sig åttre-fyra åren har regeringskanslietder de ägnatsenaste
skulle hamyndighetschefer i Vad deutbilda management.att

samtal med statsråd ellerutbildat dem i är gemensamma
vill fåvad detstatssekreterare där är utpratar om manman

får kosta, vad vill ha. - -verksamheten vad den manav --
legitimiteten ligger i ledarskap organisa-Den är närettsom

tionerna omkring internt tycker Dettaoch ärrunt att: en per-
förtroende för, insatt och har kom-har ärettson som som

9 fr.SeRRV 1996:50 235s.
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jag åker påpetens. kompetensen kommer inteDen utav att
det handlar Vadmanagementutbildning här och där, utan om:
mig här - - Denuppdrag detmitt Vem är sätterär som -
på gång ihär allmänna kunskapen vad är systemetom som -

riksdag,på i regering ochlite vad är vägatt veta om sommer
for,det har heller ingaekonomi, EU och sådant arenor-

på hand.det får skaffa sigutan man egen

utbild-flera intervjupersoner,krävs således, enligtVad är attsom
kommunika-på frågor hurhögre utsträckning inriktasningen i om

utformas.departementsledningar skallverkschefer ochtionen mellan
specificerabeslutsfattarna kankommunikationenDet är somgenom

i sammanhangetuppdrag. kanmyndigheternas Det nämnas att
hälftenrevisorers i sin utredning funnitRiksdagens nästanatt av

tillräcklig utsträckningregeringen inte iverkschefema attanser
verk-myndighetens framtidavilka förväntningar har påmananger

informationLika många de behöversamhet. att om myn-meranser
19°dighetens nuläge.

9 revisorerRiksdagens 1994/9512 43.s.
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i budget-Resultatsqyming
processen

l 1 ursprungligen skisseradesÖRDENSTYRSTRATEGIsom av
Verksledningskommitténm beteckningar,används i dag olika

styrning, mål- och resul-exempelvis resultatorienteradsom
Som påpekades inlednings-tatstyming eller enbart resultatstyming.
beteckning varierarvis det emellertid inte bara strateginsär som

resultatstymingsmodellenockså dess innebörd. Eftersomutan en-
och regering ñnnsdast formulerats i allmarma riksdag etttermer av

betydande för politiker och tjänstemän singöraattutrymme egen
begreppet.definition Således kan resultatstyming enses somav

övergripande princip för gränsdragningen och relationerna mellan
sigpolitik och förvaltning, såtillvida politikerna skall åtägnaatt

genomförandet överlåts tillövergripande mål och riktlinjer medan
förvaltningen. resultatstyming bliMed denna tolkning tenderar att

slags metabegrepp för all styrning. års kompletterings-I 1994ett
proposition blir förhållningssätt tydligt:detta

det fortsatta arbetetBudgetprocessen kommer iäven att ut-
Ökadkärnan uppmärksamhet måstei resultatstymingen.göra

dock resultatorientera andra instrument, lag-åtägnas att som
stiftning, ledningsfonner, utnämningsmakt,organisation, ut-

ochbildning olika instrumenten måste utfonnas till-Deetc.
lämpas i samklang för resultatstyrningen skall ñingera till-att
fredsställandefüoz

2°°sou 1985:40.
m Lindström 1996.
m Prop. 1993/94150 bil. Jfr 1995:6 20.1 106. Dsävens. s.
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Resultatstyming kan också betydligt innebörd. Densnävareges en
kan till gälla den praktiska och instrumentellaavgränsas att mer
styrning sker i budgetprocessen. konkret mål ochMer desom avses
resultat regering och myndigheter olikaredovisar i budgetdo-som
kumentm

I detta kapitel diskuteras resultatstymingen i budgetprocessen.
Inledningsvis redogörs for hur denna styrning formellt tänktär att
fungera. Därefter for hur den kommit fungera i praktiken. Av-att
slutningsvis ñnns avsnitt regeringskansliets roll och dessett om
förmåga med mål och resultat. Resultatstymingsbegreppetatt styra
används i detta kapitel i dess begränsade betydelse, såvida intemer

sägs.annat

Resultatstyrning förvaltningspolitisksom
idealmodell

Även resultatstymingen i viss utsträckning bygger på erfaren-om
heter från statsförvaltningens fungera de grundläggandesätt äratt

näringslivet.idéerna hämtade från Resultatstyming innebär att
riksdag och regering inriktning för viss verksamhetanger en genom

formulera tydliga mål och resultatkrav. Resultaten skall återrap-att
till beslutsfattarna for möjliggöra uppföljning och kon-porteras att
huruvidatroll målen uppfyllts. Bristande resultat- eller målupp-av

fyllelse skall leda till reaktioner och ansvarsutkrävanden. I nästa
skall de rapporterade resultaten forunderlagutgöra nästasteg om-

gångs formulering mål och resultatkrav for verksamheterna.av
Som resultatstymingen kommit utvecklas och i dag tänktäratt
fungera formuleras mål och återrapporteringskrav i särskildatt en

verksamhetsdel i regleringsbrevet, vilket givits mycket viktig roll ien
budgetprocessen. Regeringen behöver inte mål for varje verk-ange
samhet, i de fall så sker intentionen återrapporteringskravär attmen
skall Om återrapporteringskrav saknas faller s.k. räddnings-anges. en
planka innebär myndigheten likväl skall redovisa resultatet iut, attsom

Återrapporteringenförhållande till verksamhetsmålet. skall kvan-vara
titativt mätbar; avsikten underlätta resultatredovisning ochär utvär-att
dering. Regeringen kan också myndigheten särskilda uppdrag ige
regleringsbrevet. Avsikten de operationella målen ochär mät-att

203Resultatstyming kan myndighetsintem princip för ekonomi-även ses som en
administration och kontroll Lindström, 1996.
204 Czarniawska-JoergesSe Jacobsson ff1988 18t.ex. s.
205När den budgetprocessen introducerades 1988 nämndes överhuvudtagetnya
inte regleringsbrevet.
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ochmellan departementsamspelfonnuleras iskallmetoderna ett
fungerande infor-välförutsättervilket blandmyndigheter, annat en

mellanmell dialog parterna.
särskildaolika iresultat påsinaMyndigheterna sätt:rapporterar

årsredovisningar,kvartalsrapporter,delårsrapporter,rapporter, an-
doku-viktigastekontakter Detinformellaslagsframställningar, etc.

anslagsframställningenfördjupadedenursprungligenmentet var
medtredje år inkommaåladesMyndigheternaFAF. vartatt en

prövningfördjupadgrunden förvilken skulleFAF, utgöra aven
beslut deriksdagensoch förverksamhetermyndigheternas nyaom

skulle de lämnamellanliggande årentvåbudgetramama. Detreåriga
treårssystemetursprungligaanslagsframställningar. Detförenklade

regeringen hardärflexibel modellhar ersatts av en mernumera
iförSom redogörstreårsintervallet. närmaremöjlighet förlängaatt

deninte fåttFAFockså visat sigdetkapitel fem har cent-att :arna
årsredovisningarnastället harbörjan förutsattes. Ifrånrala roll som

informationsdoku-ochredovisnings-centraladetframväxt som
Årsredovisningen resultatredovisning iblandbestår annatmentet. enav

verksamhetensoch kommenteraredovisamyndigheten skallvilken re-
myndighe-vadmål. Med resultatförhållande till angivnasultat i avses

prestationerna.effekteroch mätbarahar presteratten av
fåttutformningpraktiskasåledes i sinharResultatstymingen en

vissa grundläg-vilar påprägel.administrativ Denochrationalistisk
möjligtdetantaganden,gande är att:attsom

medel och resultat,mål,skilja mellan0
till operativanedmål kan brytasövergripandeformulera som0

mål,myndighetsspeciñka
effekter,ochprestationertill mätbaraoperativa målöversätta0

grunder,opolitiskavälja medel på0
resultat,redovisa relevantaidentifiera ocho

politiska nivån,till denåterföra resultat0
besluttill grund fördemresultaten och lägga omnyaaggregera0

och mål.inriktningverksamheters

fråntämligenantaganden krävsdessaUtöver stortett engagemang
uppföljningsbaraochformulera tydligaAttpolitiker och tjänstemän.

Likasåresurskrävande.tids- ochmål skall attär, sam-se,som
resultatinfonnation.manställa
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Resultatstyrning praktikeni

Om formulering mål och resultatkravav

Redan regeringen i års1988 kompletteringspropositionnär introdu-
cerade resultatstyming i fanns medvetenhet problemenstaten en om

från politisk nivå statliga verksamheteratt med mål. bak-Istyra
grunden fanns erfarenheter från försöken med programbudgetering
under 1960- och 70-talen, vilka bland visade politikernasannat att
intresse och förmåga formulera tydliga mål begränsade. Iatt är
propositionen försöker ansvarigt statsråd explicit distansera frånsig
programbudgeteringen:

En grundtanke i programbudgeteringen konkreta målär att
kan följas skall kunna härledas från de övergripandesom upp

politiska målen för verksamheten. Erfarenheterna visar att
detta innebär svårigheter. Till betydande del beror dessastora
på de övergripande målen kan flera och delvisatt mot-vara
stridiga. mångaFör verksamheter går det inte undvika så-att
dana svårigheter. Enligt min mening bör därför den konkreta
styrningen verksamheten ske med utgångspunkt i ut-av en

resultatvecklad redovisning och analys verksamhetensav

Ovanstående citat intressant åtminstone i två avseenden.är För det
första illustrerar det, regeringen redan vid intro-nämnts, attsom
duktionen den styrmodellen medveten de problemav nya var om

sammanhänger med formulera mål på politisk nivå. detFörattsom
andra: försöket distansera sig från misslyckandet medatt pro-
grambudgetering leder till något dunkel distinktion mellan resul-en
tatstyming och målstyming. Det svårt tolka uttalandet påär att

regeringen har försätt avsiktän verksamheternaannat att att styra
med resultat stället för mål och verksarnhetsresultateni kanatt
utvärderas relateras till formulerade mål. Denna förändringutan att
har också kommit återspeglas i språkbruket- i dag användsatt
beteckningen resultatstyming allt oftare och målstyming eller mål-
och resultatstyming allt sällan för beskriva styrmodellen.attmer

Frågan emellertid det går dennaär åtskillnad mellangöraattom
resultatstyming och målstyming. Det förefaller uppenbart ocksåatt
resultatstyming kräver någon form målforrnulering. Man måsteav
ställa frågan det överhuvudtaget fruktbart tala resultatär attom om

2°°Prop. 1987/88:l5O bil. 1 73.s.
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Att underdet inte finns några mål för verksamheterna. det sena-om
från inflö-år har skett förskjutning fokus i styrmodellenre en av -

utflödessidan, målforrnulering till resultatkrav bördes- till från ses-
tyngdpunktsförskjutning inom modellen, inte över-som ensom en

gång från modell tillen en arman.
från års kompletteringsproposition illustrerar påCitatet 1988 ett

långt ifrån fär-tydligt styrmodellen vid denna tidpunktsätt att var
ha konsekvensernadig. prövade sig fram i alla delarMan attutan

sig. ocksåförändringarna klara för propositionen talasI omav
forfaringssätfimdetta pragmatiska

medtrolleriet medDet visade sig termer att styrasnart att -
resultat mål inte undanröjde de problem ti-och inte med som-

konstaterade politi-digare uppmärksannnats. Statskontoret 1990 att
målen fort-formulera tydliga mål ochkerna har svårt ävenattatt

skäloprecist formulerade. Ettsättningsvis kan förväntas är attvara
troligareoch precist målen angivna desto"ju tydligare ärärmera
dem.2°9precisera och korrigera Idet kommer behövaatt attman

såerfarenheternabudgetpropositionen påpekar regeringen1992 att
svårigheter, bland med avseendelångt visar på brister och annat

resultatmåFÅm regle-uppföljningpå formulera Isättet att aven
framför hårdfunktion styrinstrument RRV 1991ringsbrevens som

kritik regeringens målforrnuleringar:mot

Överlag oprecisa.målen mycket allmänt hållna och Detär
följashur målen tänkta Förframgår inte heller är attatt upp.

målen blibli meningsfull måsteresultatstymingen skall mer
vil-och inte direkt mätbara måste detprecisa, de är angesom

uppföljningenskall användas ika indikatorer m.m. som

målenefterföljande år. Enligt RRVSituationen inte bättre ärär
vad ellerofta så formulerade, det svårt förståär attatt som menas

sätt dede uttryckta på mätbart RRVinte är attettatt menar

m intervjuer bekräftatsförhållande har iJfr 1994:32 17. Detta våraRRV avs.
införandetvid tid. dessa beskrivercentralt placerade aktörer denna En avav

styrproblemmålstyming applicerande befintlig lösning på ettett somsom av en
propositio-mål ibörjat bli akut, nämligen för och ofta överlappandehade många

hade vid införandetMålstyrning lösning, refonnatöremasågsnema. som en men
styrmodell exakt skulle ut.inga genomtänkta idéer hur denna seom

m bil.Prop. 1987/88:150 73.1 s.
209Statskontoret 1990:21 33s.
° Prop. 1991/92100 bil. 43.1 s.
2 RRV 1992 s.
2 RRV l993a s.
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praktiska svårigheterna så på grund-är stora att ettpass man mer
läggande kanske måste funderasätt resultatstymingsmodellensöver
utfomming:

Det på vilket regeringen faktiskt i regleringsbrevensätt styr
och det på departementensätt möjligt ochman anser vara
lämpligt inte med den teoretiskaöverensstämmer modellen.
Det leder till frågan det finns brister i styrfilosofin ellerom

det i genomförandet bristerna ligger.är Detta fun-ärom en
damental fråga behöver studeras och krä-närmaresom som

ställningstagande inför det fortsatta arbetet medettver re-
sultatstymingenü

I tredje uppföljning regleringsbrevens verksamhetsdel,en av genom-
förd 1993, konstaterar RRV återigen problemen med målfonnu-att
leringama kvarstår ingen avsevärd förbättring har inträffat jäm--

uppföljningarfört med de två tidigare årens RRV attmenar
många mål inte mätbara, otydligt formulerade, för allmänt hållnaär
och oña uppgiñsbeskrivningar mål.änsnarare

uppföljningenI 1993 har RRV kompletterat dokumentstudiema
med 30-tal intervjuer med departementshandläggare. Genomett
intervjuerna relativt tydlig bild orsakerna till svårigheternages en av

i regeringskansliet formulera tydliga och ändamålsenliga mål föratt
olika verksamheter. Dels försvåras arbetet, enligt intervjupersoner-

myndigheternas omvärld ofta turbulent, kantadatt ärna, av av
omprövningar och oförutsedda händelser. Vissa handläggare anser
sig inte heller ha tillräcklig kunskap myndigheternas verksam-om
heter, framför allt vad gäller dess effekter. Vidare framkommer att
det kan finnas politisk ovilja precis i målformuleringar-atten vara

då detta kan skapa oönskade bindningar. Exempelvis kanna, en
precisering myndigheten för kräva ökadeargument attge resurser
för viss verksamhet. En precisering synliggör också vilken elleren
vilka verksamheter nedprioriteras, vilket naturligtvis kansom vara
politiskt känsligt. Den politiska verksamhetens karaktär intresse-av
sammanvägning anförs del departementshandläggareäven av en

skäl till formulerade mål. Genom denna vaghet kanvagtsom mot-
stridiga intressen ibland tillgodoses. Det kan också finnas fall där
regeringen har styrñlosofi inte myndigheten. Styr-att styrasom

3 RRV l993a s.
RRV l993b 21.s.
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överlåts till myndigheten själv, eller i undantagsfall dessningen
avnämaremolika

kompletteringsproposi-Tilläggas kan regeringen i års1994att
formulerartion återigen understryker betydelsen regeringenattav

verksamhetema intervjuunder-precisa mål för de olika Enmer
visar docksökning Statens fömyelsefond lät genomföra 1995som

före-inte på någon förändring i detta avseende. Intervjupersonema,
eñertryckträdesvis höga myndighetschefer, framhåller med att

resultatmål förverksam-politikerna inte klarar tydligaatt angeav
hetemam

myndigheter ochOckså bland våra intervjupersoner både på-
allmännabåde bland tjänstemän och politiker dendepartement, är-

inte fungerar tillfredsställande.uppfattningen målformulerandetatt
intervjupersoner hävdar detStyrkan i kritiken varierar. Vissa att
formulera övergripande politiskaöverhuvudtaget inte möjligtär att

till tydliga och ändamålsenliga verksam-mål går brytaattsom ner
myndighetsnivå. myndighetsföreträdare med långhetsmål på En

och i grunden positiv in-erfarenhet från regeringskansliet med en
sammanhangetställning till resultatstymingsmodellen talar i det här

statsråd uttrycker sigden deduktiva illusionen. Ett tidigareom
också i illusionstermer:

grandiosa målet och folk sitter...det illusion med detär
och ñlar på målformulering och sådant. illusions-Det är

sistamakeri, därför partiprogram dendet är nästanatt som -
tryckeriet.läser det korrekturläsaren påärsom

statsråd kritiskt:Följande uttrycker sig än mer

Kan komma enda område där de där målforrnu-på något
leringama har haft någon faktisk betydelse Till skillnad från
sådana här allmänna saker anslår såsägeratt attsom man
här och så här mycket till försvaret. Och då det klartär att

får sig efter den kostymen och läggaman anpassa ner rege-
och så vidare det målbeskrivning.ärmenten sortsen-

Men alltså hela det där det på allvar.att ta

Även många departementstjänstemän kritiska. framhållerEnår ex-
empelvis följande:

5 RRV 19931 6 20.s.
6 Prop. 1993/94150, bil. 1 103s.
m förnyelsefondStatens l 995 s.
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Jag skulle vilja vilka departement verkligen kan sägase som
det har ftmgerat. - - del kanskeEn de sköteratt säger att-

det, det de inte. Vad de väl skrivergör igör är attmen man
budgetproppen och ställer antal mål för verksamhetenettupp
och sedan kommer det igen i regleringsbrevet. Det blir sådana
där mål egentligen inte går följa eller värderaattsom upp, om

har nått någonstans på vägen.man

Denna och andra studier visar svårigheterna formulera målatt att
och väl fungerande resultatmått till vad kan kallasuppmuntrar som
gatlyktsrationalitet letar efter den tappade nyckeln underman-
gatlyktan därför det ljusare och dänned lättare leta där,äratt att

nyckeln förlorades på heltäven ställe. Bristfälligaett annatom re-
sultatmått kan således leda till fokusering på fel saker vilkenen -

helst prestation går blir automatiskt mål förmätaatt ettsom som
verksamheten Bland våra intervjupersoner finns uppfattningen

resultatuppföljningen i för hög grad inriktas kvantitativaatt motom
produktivitetsmätningar, vilka enklare utföra, på bekostnadär att av

komplicerade effektivitetsmätningar. Så exempelvismer menar en
myndighetstjänsteman:

Intresset har riktats resultatet mätbart i ställetgöramot att
för det förståeligt utifrån det politiska uppdraget.göra Detatt

bara formellt klarar levaär till mätbarhetenatt attman upp -
hur många sammanträden har vi, etc.

Det uppenbart verksamhetens karaktärär har avgörande be-att en
tydelse för möjligheten formulera ändamålsenliga mål och hittaatt
tydliga och väl fungerande mått. Standardiserad ärendehantering
eller affärsverksamhet exempelvis lättare forsknings-är mäta änatt

tillsynsverksamhetmoch Följande citat från verkschef med erfa-en
renhet från olika verksamheter illustrerar denna problema-typer av
tik. Verkschefen inleder med beskriva uppföljningen i sin tidigareatt
verksamhet:

Det blev Symfoniorkester bara dånade siffror.utsom en som
De inte så relevanta, regeringskansliet jätteglada,var men var
för kunde det gick bra eller dåligt. Oberoendeman se om av
relevansen så gick det mätbarheten väldigt tyd-mäta,att var
lig. Det kul tacksamt, populärt, eftersomgöra, detattvar

2" RRV 1996:50 301s.
1 Se RRV 1995:50 130.t.ex. s.
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kom siffror. Vår verksamhet här mycket knepigare. Detärut
kvalitativapraktiskt bara siffror. - - Vi harär taget -

mycket knepigare föra den här dialogen med resultatter-att
med departementet.mer

ocksåDet finns de politikernas bristande fonnågaatt attmenarsom
formulera mål fenomen politikernaövergående kommerär ett att-

sig efter kommerlära hand. minst det bistra ekonomiska kli-Inte
och den därav nödvändiga besparingspolitiken tvinga poli-matet att

tikerna ta modellen till sig, departementstjänstemanatt som en
uttrycker det. Att detta i praktiken kan innebära det blir opolitis-att
ka tjänstemän i departement och myndigheter formulerar desom
viktiga operationella målen något får leva med, de.är man anser
Vissa tycker detta bra ordning, exempelvisärrentav att en som
verkschefen nedan:

...våra regleringsbrev har varit bra. har stått det villDär
det skall stå, vilka mål själva vill vilket dåsätta,att

skriver i anslagsframställningen.

En verkschef regeringskansliets målfonnuleringarattannan menar
ogenomtänkta och det får konsekvens:är som

matt skapar våra mål. Vi måste mätbarasättaegna upp
mål, och jag kan inte ställa krav på min organisationegen

jag inte har vad skall åstadkomma.talat deom om

blir medDet denna ordning i hög grad till verkschefema att taupp
for verksamheterna drivs på uppfattardet desättattansvar som

det avsedda.vara
En kritisk verkschef härvid verkschefsrollenatt ten-mer menar

derar bli allt politiserad myndigheten tvingas degöraatt mer -
politiska awägningar regeringskansliet inte klarar Iaktta-som av.
gelsen bör särskilt intresse eftersom ursprungstanken medägnas
resultatstymingsstrategin egentligen den tydliggöramotsatta; attvar

förvaltningmellan politik och Att delegering befogen-gränsen av
heter i kombination med otydlig styrning kan leda till ökaden en
politisering på förvaltningsnivån har också uppmärksammats i and-
sammanhangra

22°Jfr kap.
n Se Ehn 1996.t.ex.
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demokratiska ordningenkan naturligtvis fundera denMan över
kritik,mål. Ennärliggandemyndigheterna formulerar sinanär egna

det gårdemokratin, riktas själva idénockså fokuserar attmotsom
Följande citatmedel på klart och tydligtskilja mål från sätt.att ett

statsråd i sammanhanget belysande:ärettav

mellan mål ochJag tycker har fiktiv åtskillnadatt man en
kan preciserasverksamhet. mål någotMan ärtror att som

mycket politiskpolitiskt, i själva verket väldigtär avmen
går inte beskri-verksamhet just själva verksamheten. Det att

harmåltermer. - Att då retirera ochi - säga sattattva -
överlåtakan väldigt allmänna och sedanmål då varaupp som

genomföra det hela, då tycker jagtill tjänstemän attatt man
det gäller demokrati. - -har tagit tillbaka närett steg -

terminologin har introduceratHela den här är paro-man
insikten detdisk och avlägsnar medborgarna från rörattom

ochsig här beställarterrninologinpolitiska Denprocesser.om
satiriska för-har. lämpar sig väl förallt Den revyer,man

riskabel. - - Hela föreställ-visso, den samtidigtärmen -
betrakta statsmakten, den politiska de-ningen äratt somom

någon beställare tycker jagmokratiska makten, ärsortssom
orimlig.

har ocksåmålstymingen demokratiskt problemAtt ettrymmer
Framför alltoffentliga sektorn.uppmärksammats i debatten denom

landstingsnivå hardet styrningen på primärkommunal- ochär som
Stockholms länsdiskuterats i dessa empirisk studieItermer. aven

politiker kritiklandsting fonnulerar flertalett typ somsamma av
politiker,statsråd. Demokratin kräver, enligt dessaciteradeovan

politi-hänvisa till mål.politikerna enbart Det är ävenän attmer av
politiskt intresse, ochkernas uppgift bestämma vad äratt som av
genomförande ochdet politiskt intressanta kan mycket väl vara

detaljermedel. Faktum flera politiker det dessaär ärattatt anser
övergripandeoch medel intresserar medborgarna, änsnararesom

verksamhetmål för vissen
frånFörtroendeuppdragsutredningens betänkande 1989I varnas

°°effektivitetsperspektivet° på styrfrå-för konsekvenserna låtaattav
demokrati/politikerperspektivet””.m Även härbli överordnatgoma

hävdas valet medel ofta viktigt ideologiskt val. Utredar-är ettatt av
i effektivitetsperspektivet dominerad målstyr-attna menar, en av

m Rombach 1991 29.s.
m sou 1989:108 102.s.
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ning tenderar den politiska visionen försvinna i profes-att en
sionell viljeyttring":

Det på vilket målen tagits fram har helt elimineratsätt
känslan målen förstår genuin politisk vilja ärattav en som

partiorganisationen7°224väl förankrad i

Utredningens demokrati/politikerperspektivetslutsats måste fåär att
framträdande plats styrforrner utvecklas. Demokra-nären mer nya

tiaspekten måste alltid ramen för styrfonner inom of-utgöra nya
fentlig verksamhet.

Om informationshantering

grundläggande utgångspunkt iEn resultatstymingsmodellen är att
styrning skall ske på informationbasis tidigare uppnåddaav om
resultat Som beskrivits i föregående kapitel har också mycket
arbete lagts på höja kvaliteten på informationen ochatt attner an-

den till regeringskansliets behov. Inte minst har bedrivitpassa man
intensivt arbete med utveckla vissa centrala dokument i bud-ett att

främst regleringsbrev, årsredovisningar och fördjupa-getprocessen,
de anslagsframställningar. Avsikten huvudsakliga infor-detär att
mationsflödet i den resultatstyrda budgetprocessen skall ske inom

för regleringsbreven beställningama och årsredovisning-ramen
svaren. Svaren årsredovisningarnai skall sedan ligga tillarna

grund för politiska beslut och beställningar i följande årsnya
regleringsbrev.

Studier visar också infonnationsflödet från myndigheterna tillatt
regeringskansliet ökat påtagligt under år. Såtillvida har ut-senare
vecklingen varit positiv. samtidigt visar denna och andra studi-Men

regeringskansliet inte använder dokument fårde deatter som
in

finns fleraDet orsaker till detta, och problemen kan hänföras till
såväl departement myndigheter. Exempelvis visar intervjuernasom

regeringskansliet inte har kapacitet all den infomia-att att ta emot
tion levereras. ofömiågaDenna sammanhänger med iattsom man
departementen ofta inte vilken information vill ha, ellervet man
åtminstone inte förmår beställa den information behö-som man
verm Nedanstående två citat illustrerar detta:

2" SOU 1989:108 103.s.
2 RRV 1996:36 12.s.
m Citat departementsråd.ettav
2" Jfr RRV 11°.,1996:50 124 RRV l993b och22 Ds 1995:6.t.ex. s. s.
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inte formulera deVi så få hinner inte och orkar väs-är att
frågorna verkligen villsade, genomtänkta, avgränsade som

verkligen har ork och bear-ha på och ta emotattsvar som
så vräker ibeta. Därför blir det mycket kvantitativt att man

många gånger inte harjävla frågorväg som manen massa
framför allt Finansdeparte-ork hand drabbarDetatt ta om.

ñnnsoerhört pigga på inte missa något. DetDe ärmentet. att
något. finnskultur där inte får missa Detslags ettatten man

tenderar fråga jäv-vaktchefssyndrom där gör att attsom man
ligt mycket.

med regleringsbre-...mitt intryck det slarvas kolossaltär att
regleringsbrevenOch det skrivs in saker i egent-att somven.

beroendeligen inte borde få stå där. Och det ... äratt av
enhet nå-tjänstemarmanycker i kanslihuset. Eller någonatt
inflytandetycker lite kul fådet är störregonstans att att ett

på myndighet och skriverviss verksamhetöver ute enen
detta.det regleringsbrevet. Och det finns ingai spärrar mot

påregleringsbrevssystemet bordeSå jag överatt tror att ses
något sätt.

ochlång erfarenhet från regeringskanslietEn tjänsteman med myn-
beställningama i regleringsbre-dighetssidan pekar i sin kritik av

regeringskansli och myndigheter.på behovet tillit mellanven av
regeringskansliet på myndighet utvecklas reglerings-Litar inte en

brevet lätt till kommunal städstadga:en

...i för egentligen tycker vik-stället tala vad äratt manom
allt.tigt, så går igenom precisman

påSamtidigt visar erfarenheterna myndigheterna har svårtatt att
hand beslutsfattarna nödvändig ochselektivt förse medegen mer

oña i alltför omfattandenivåanpassad information, vilket resulterar
dokumentsvårlästa för den osäkerhetoch Ett skäl detta är som

ñnns i myndigheterna det för information regerings-vad ärom som
kansliet egentligen behöver. den vällovliga ambitionen tillhan-I att
dahålla möjliga information tenderar väsentlig sådan för-attmesta

detaljersvinna i myllerett av
Som redogörs för i kapitel fem har det också visat signärmare
myndigheternas fram viss information oñavilja relevant äratt att ta

m Jfr RRV och1996:50 351 RRV 1996:36 20s. s.
2 RRV 1996:50 133s.
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begränsad. gäller inteDet minst sådan information kan läggassom
till grund for omfattande omprioriteringar och omprövningar.mer
Många myndigheternas självbevarelsedriftatt gör attmenar man
inte kan förvänta sig de skall fram sådan infonnation.att ta

Ytterligare förklaring till departementen inte tillvarataratten re-
sultatinfonnationen i budgetdokumenten denäravsett attsom en-
dast mindre del det kunskapsunderlag regeringenutgör en av som

beslutefterfrågar infor Denna information förlorarett typ av
också snabbt i aktualitet och allmänt dåligt avpassad för deär sett

ad hoc-mässiga informationsbehov ofta uppstår imer som rege-
ringskansliet. kanDet svårt för regeringen i samband medattvara

beslutssituation på årsredovisning eller FAF. Iväntaen en ny en ny
RRV-rapport konstateras följande:en

Statsmaktemas informationsbehov kan inte formuleras i ge-
nerella krav med avseende på det sakliga innehållet eller in-

ingstidpunktfüslamn"

Just denna aspekt infonnationsförsöijningsproblematikenav upp-
märksammas flera våra intervjupersoner. verkschefEnav av svarar
följande på frågan hur han på årsredovisningamas roll styr-ser som
dokument:

Det jag inte så mycket på. Jag inte de sitter ochtror tror
läser vår årsredovisning, där jag inte de får påtror svaren
regleringsbrevens frågor.

departementstjånstemanEn följande:menar

Det inte så sitter och tänker det skall bli väldigtär att att
intressant år årsredovisningenläsa från X-verket.nästaatt

kommerUtan med fråga vill vecka hurnästa vetaupp en
läget Hur delårsrapport ut Vad niär. görser er

En verkschef beskriver verklighet utifrån sitt perspektiv:samma

Vi har utvecklat infonnationsflödemycket fråntättett ver-
ket till regeringen. Vi har kvartalsrapporter, månadsrappor-

har olika slags kvartalsrapporter försöker läggater, som
för bättre bild, plus hela tiden skickaratt attsamman ge en

13°Jfr Ds 1995:6 39.s.
n RRV 1994:32 45.s.



SOU 1997:15146

årsredovisningen kanpåståför kärmedom. Så jag vill attupp
medsitter därvärdet.ha sitt värde, inte det Inte att manmen

kommer.detoch kuvertetfebriga fingrar näröppnar

värdevisserligen harårsredovisningarnaMånga ettatt sommenar
och all-i det interna arbetetsamlingsdokument, liksom gentemot

betydelsedessaktivt styrdokumentmänhet och media. Men ärsom
begränsad.uppenbarligen mer

för de-myndighetsföreträdareharolika sammanhangl varnat att
minska inteårsredovisningarna kommerintresse för att rege-omras

dokumentenför Iintresseringskansliet i sin visar större etttur
trovärdig-resultatstyrningensdärmed helavidareperspektiv hotas

hetm

teknokratiseringresultatstyrningensOm

förknip-problem finnsdiskuterat olikadet föregående harI som
medinformationshantering i sambandmålfomiulering ochpade med

diskuteras ifråga inte sällannärligganderesultatstymingen. En som
regler ochde förändradegäller konsekvensernavåra intervjuer av

ekonomiadministrativa EA områdetbestämmelser inom det som
citat illustrerar problemet,inneburit. Följanderesultatstyrningen sett

myndighetsperspektiv:ettur

verksamhetsberättelser: förprincip tvåVi skriver i ennu
andrabetalt anslaget. Mångaoch för demRRV myn-somen

heltokigt. liggernaturligtvis Detdigheter likadant. Det ärgör
delmål, resultat,fömuft skall ha mål,mycket i att menman

skallpå hur det därsig rejäl funderarebehöver taman en
och läggas upp.mätas

verkschefenharandra våra intervjupersonerLiksom många ovanav
övergripan-till resultatstyrningi grunden positiv inställning somen

verkschef, liksomkritik dennaidé. Likafullt det skarpde är som
prak-riktar resultatstyrningensmånga andra intervjupersoner, mot

resultat-kunna betecknastiska tillämpning och vad skulle somsom
teknokratisering.styrningens

deinte minst konsekvensTillväxten på EA-området är aven
resultatstyrning-kontrollkrav följerökade redovisnings- och som av

fråndelegering befogenheter ochDecentralisering och ansvaren. av

2 RRV 1996:50 133.s.
233Ds 1995:6 91.s.
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regering till myndigheter har lett till ökad insats på kontrollsidan.en
Syftet från sida: dels försäkrahar härvid varit tvåfaldigt regeringens
sig myndigheterna vad de ålagda dels få till-gör är göra,att attom
gång till bättre planerings- och beslutsunderlag. Om regleringenett
tidigare i huvudsak låg på inflödessidan det i resultatstymings-är

kontrolleras. intemodellen utflödet regleras och Detta gällersom
minst finns detaljerade krav med avseende påredovisningen, där det

delårsrapporter andra avseendenårsredovisningar, Men iävenetc.
omfattande införts. finns exempelvis tämli-har EA-kontroll Deten

långtgående myndigheter skall genomföra särskildakrav på attgen
med regelgivning, lokalför-konsekvensanalyser i samband upprätta
särskilda jämställd- och ersättnings-sörjningsplaner hålla medsamt

för personalpolitiken.planer
Många talat med resultatstyrningenattpersoner som menar

krav denna i dag ställer har haltoch de ekonomiadministrativa som
viss positiv på effektiviteten de enskilda myndighe-inverkan inom

Verksamhetemas resultat har fått ökad uppmärksamhet. Kan-tema.
tillske kan för myndigheter tala embryodel ettrentman en av om

resultatkultur resultatstyrningen tänktden är att uppmunt-som
ram verkschef anför exempelvis följande:En

mycket fram jämför medPå myndighetshåll längreär re-
det gäller mål- och resultat-geringskansliet, vår anm. när

uppfölj och Genom destyrning, sådant.annat
förändringar har varit de tio åren, med bespa-senastesom
ringskraven och kraven på kunna visa resultat, har detsåatt

också. känslablivit mycket roligare Förr hade attman en av
den striden alltid stod kring de där sista tusenlappama istora

Sedan ingen i frå-budgetberedningen. det settstortvar som
gade eñer vad åstadkom med alla de där Nupengarna.
finns helt inställning. dag vill vad fårI veta:en annan man
skattebetalarna for pengarna Vi sitter färre ochmed pengar
skall åstadkomma bättre jobb. Då vill till klarardetett att

vad det åstadkommer, för skall redovisa det här.ärut
Och det mycket roligare.är

Vissa ställer docksig frågande till de läggs påom resurser som ner
mål- och resultatstyrningen i budgetprocessen verkligen effektivtär
använda denna verkschef:resurser, som

23 Jfr RRV 1996:36 16t.ex. s.
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Hur del verks verksamhet får inriktas på dettastor ettav
jag kallar för kamerala uppföljningar Jag tittade på detsom

här, och ungefär sju våra anställda i den härprocent sattav
Nu jag inte alla jobbade på heltid, detvetgruppen. om men

oerhört olika kompetens - - Och där har jag känt att:var -
nå vad med det här då Orkar i det här,gör ta tagman man
följa det, det styrsignaler osstill Och där jagärupp ger
tveksam. Tar du de här tekniska möjlighetersystemens att
förtydliga informationen i uppföljningsprocessen, där jagär
väl tveksam till värdet detta kopplat till den mängd tidav man
lägger ner.

Andra kategoriska i sin kritik:år mer

RRVzs verksamhet enbart teknokratisera verk-är sättett att
samheten. Ingen bryr sig. På regeringskansliet detgör man
definitivt inte. - - Vi använder principi inte det material-

efterfrågar.RRV i huvudsakDet produkt le-ärsom en som
till central nivå.vereras

Verkschefen beskriver hur inom myndigheten byggdeovan man upp
helt avdelning för hantera de ekonomiadministrativa do-atten ny

kumentationskraven:

Vi gick från till femtio kamerala i Stockholmtre personer
för den här verksamheten. Ingen brydde sig vad de gjorde.om
Det 47 i huvudsak civilekonomer, anställ-var personer, som
des för skulle fylla i något inte visste vadatt man som man

skulle ha det till. Detta inte tittarär vanvett, attman man
ekonomiadministrationen på verksam-sättsamma som annan
het.

finns fleraDet det överhuvudtaget svårtärattpersoner som menar
förstå resultatstyrningen i budgetprocessen dess alltatt genom mer

tekniska utfomining. Det har blivit lite hokus-pokus över proces-
sen, departementstjänsteman uttrycker det. Citatet nedansom en
från verkschef med erfarenhet från regeringskansliet antyderen

problematik:samma

Jag har framhållit för RRV, de måste få människor iatt
det här och få människor tycka det gäller dem Och dåatt att
inte minst språkligt själv begriper ju, vanligman men en-
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begriper inte frångenomsnittlig handläggare PM RRV.en
jargongen.går inte med den därDet

teknokratiseringsproces-också självgenererande drag iñnnsDet ett
handlande skapar efter-på administrativt rationelltKraven ettsen.

och producera depå kan hantera dennafrågan processpersoner som
vilket i förlängningen leder till ökaddokument efterfrågas, ensom

sinpå material, vilket iefterfrågan, också internt, denna turtyp av
ekonorniadministrativtleder till ökad efterfrågan på personal med

uppmärksammats andrakunnande Förhållandet har även avosv.
exempelvis RRV följande:aktuell skriveriakttagare. I rapporten

också i mångade olika dokumenten harArbetet med myn-
så mångasådan omfattning och inkluderatdigheter haft en
for frå-myndigheten detta i sig skapat intressedelar attav

99235gorna.

intellektu-resultatstyrningen blivitutveckling stärksDenna attav
modellen.inte riktigt kritisera Ettellt viktig; det är rumsrent att

beskrivning stämningen i dettadepartementsråd målande avger en
avseende:

positiva.och alla väldigtDet mycket snack egentligen, ärär
detväldigt inne, och alla väldigt medvetnaDet ärär är attom

viktigt och det bra.viktigt, skall tycka det är ärattatt attman
samtidigt allaSå alla tillerkänner sig denna ideologi, som

alltid brukarsvårt. Och såockså erkänner det är nästanatt
sig till-inte förmår formuleralanda i politikernaatt attman

produktion.skarpt och svårträckligt det är mätaattatt

skett slagsframgår i viss utsträckningAv det sagda detatt enovan
minskad rättsligmyndigheternas verksamhet. Enåterreglering av

ekonomiadministrativhar ökad generelldetalj reglering ersatts av en
resultatstymingsmodellensåterreglering kandito. Denna tvärtemot

och ineffektiv verk-till tungrodd, stelbentintentioner leda en mer
studierinternationellasamhet, vilket också uppmärksammats i

Fi-perspektiv framförd kritikbland i dettaDet är motannat som
färskoch skall Som påpekas inansdepartementet RRV en rap-ses.

systematiska ochfinns inte heller någrafrån just RRV detport
handlingsfriheten forvisar den ökadesamlade studier att myn-som

2 Jfr Jacobsson1989 147RRV 1996:36 20. även s.s.
23°Se RRV 1996:50 301.Lex. s.
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dighetema de facto har ökat produktiviteten och effektiviteten i de
verksamhetemamoffentliga

skall också framhållasHär vissa intervjupersoner haratt en mer
rationell förklaring till den tilltagande teknokratiseringen. Man

dess huvudsakliga syfte öka förvaltningspolitikensatt är attmenar
legitimitet det viktigt åtminstonedet utåtär att utser som om-
regeringen aktivt förvaltningen. Resultatstymingenstyr ses som en

mantrafmsritual lite Så framhåller exempelvisettgrann av en-
hög departementstjänsteman:

...många de saker diskuterar kring detta på någotärav man
inte till för användarna för hålla ihop teorin kringsätt utan att

detta, det skall på visst - - Visätt.att ettvara pressas nu-
mål och dela verksarnhetsgrenar och andrasättaatt utupp

saker på upplever väldigt krystat sätt.ett som

verkschefEn formulerar bistrare kritik i avseende:dettaännu

Det ekonomer levererar och det härär en massa som papper
blir dyrare och dyrare. har inget helstDet med göraattsom
hur du arbetar.

ELMA-gruppen konstaterar fåttresultatstyrningen har starkastatt
genomslag i regeringens styrning myndigheternas förvaltnings-av

budgetprocessen.239anslag inom för Det således främst iärramen
budgetprocessen aktörerna har kommit presentera sittattsom

modellenhandlande så det skall in i den rationella Föratt passa
myndigheterna finns det, inte ekonomiskt motiv förannat, ett attom
delta i detta rituella spel- det handlar resurstilldelning.om

Att budgeten i viss utsträckning har rituell eller symbolisken
funktion har påvisats flera samhållsforskare. sinI avhandlingav

förvaltningenHur diskuterar Jacobsson budgetensBengtstyrs
perspektiv.funktion detta budgetens betydelseHan attur menar

styrmedel i implementeringsperspektiv omvandla kravett attsom -
och till verksamhet överdriven. Budgetdokumentenärresurser -
speglar, enligt Jacobsson, i utsträckning förändringar harstor som

på andra håll. förståFör den betydelse ändå tillmätsägt attrum som

237RRV 1996:36 19.s.
238 resultatstyrningen från föreKommentar detta statsråd.ettom
23°Ds 1995:6 15.s.
24°Jacobsson1989 147.s.
24 Jacobsson ff.1984 156s.
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ellerformell procedursommåste denbudgetprocessen enses en
legitimitet.för öka sinvisarorganisationernafasad attuppsom

regeringskansli-erfarenhet frånpraktiskmed långKarin Brunsson,
liknande tolkninggivitframlagd avhandlingnyligenhar iet, enen

budgetprocessen mål och uppdragdeOckså RRV attmenarav
betraktanärmastiblandbudgetdokumenteni är att somsom anges
redan bedrivspå ellerpå verksamhetbekräñelser sättannatettsom

243myndigheten sai
.

verksamhetsanpassningOm

sammanhålletlanseradesresultatstymingenRedan när programsom
verk-stynnodellennödvändighetenunderströk regeringen1988 av

undvika problem:församhetsanpassas att

verk-komplex och inrymmerverksamhetenstatligaDen är
åtgärder ochkaraktär.storlek och Devitt skildsamhet av
grundförutsätt-från dessamåste utgåföreslåsmodeller som

ochverklighetsförankringmedbedrivasArbetet börningar.
minst arbetetgäller intepragmatism.mått Detett stort av

resultatorienteradochfor mål-utveckla fonnermed att en
stegvisgenomförasFörändringarna måste-styrning. - -

aktualiseras.fortlöpandekommerförändringaroch attnya
lösning.viss giveninförafrågansåledes inteDet är att enom
rikt-i visspåbörja arbetehandlarDet ettatt ensnarare om

löpandehög formåsteberedskapen ompröv-ning där envara
ningaai244

i prak-verksamhetsanpassningenhurpreciseringNågon nämnare av
Intervjuundersök-regeringen inteskall gå till hartiken presenterat.
myndighetsföre-såväl departements-visar det blandningen att som

egentligenvadosäkerhetutbreddfinns tämligenträdare om somen
vadocksåOsäkerhetenverksamhetsanpassning.med är storavses

verksamhetsanpassning.skall stå för dennabeträffar somvem

m formellrationalitet ochinstrumentelldistinktion mellandockBrunsson gör en
fungerarbudgetensistnämnda aspekteni denbeslutsprocess. Det är som ensom

formellai beslutsfattandet. Denpåvisa rationalitetbeslutsfattarnametod för att
rationell, Brunsson.instrumentelltdock i sig intebudgetprocessen är menar
skulleformella mallenfölja den snarastSkulle beslutsfattandet tvärtomman

1995.rationellt handlande Brunssoninstrumentelltmotverka ett
3 RRV 1996:50 131.s.
4 bil.1987/88:l50 1 69Prop. s.
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Den också tydligt ambitionernaär styrningen ef-att att anpassa
de olika verksamheternas karaktär inte har förverkligats.ter Nedan-

stående citat verkschef i sammanhanget belysande:ärav en

Jag har administrativa kommunikation medsamma resten av
den statliga världen andra verk. Bekymren beror på attsom

i princip ställer krav på detta lilla, lilla verk, närman samma
det gäller redovisning, rapportering, enkäter.

Att alla myndigheter storlek, verksamhet, resursförbruk-oavsett-
ning skall på i princip vadetc. gäller mål,styras sättsamma re--
sultatkrav, resultatmätning, återrapportering mångaetc., ses av per-

mycket allvarligt problem. Förhoppningamaett få tillsoner som att
stånd verksamhetsanpassning heller inte alltid särskilt höga.ären
Således verkschef:menar en

Jag det skulle meningslöst hålla på medtror att detattvara
eftersom det skulle så väldigt åstadkommatrögt attnu vara

dessa förändringar och undantag och motivera det inför Fi-
nansdepartementet.

Regeringen medveten svårigheternaär verksamhetsanpassaattom
styrningen. Man uttryckte i års1994 kompletteringsproposition
återigen förutsättning för "resultatstymingen skall fåatt att etten
kraftfullt genomslag styrningen så långt möjligt verksamhet-är att
sanpassas.245Även i ELMA-rapporten framförs verksamhetsan-
passning metod för komma till med vadatt rättasom en man ser

brister i dagens resultatstyrning. Enligt ELMA måste regelver-som
ken i resultatstyrningsmodellen så flexibla styrinstrumen-attvara

kan till de olika verksamheternasten skilda förutsättning-anpassas
ar.246 Ansvaret för detta åvilar, enligt ELMA, i utsträckning destor
olika fackdepartementen. En åtgärd vidtagits i denna riktning ärsom

regleringsbreven från den januaril 1997 skallatt till deanpassas
förutsättningar gäller för den enskilda myndighetens verksam-som
het. Anpassningen får dock inte gå de krav gäller föröverut som
redovisning, användandet statliga medel finansiellaDenetc. styr-av

Spelreglerningen en grundläggandestomme Huru-ses som av
vida verksamhetsanpassningen kommer innebära någraatt större
förändringar i praktiken återstår dock En anpassning tillatt se.

5 Prop. 1993/94:150 bi1.l 104. Jfr RRV l993b.ävens.
24°Ds 1995:6 17.s.
247Ds 1995:6 25.s.
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ledstjäma iförutsättningar har varitverksamhetemas skilda en
tio år tillbakaåtminstoneresultatstymingsarbetet sedan utan att

iakt-kunnatriktningen harförändringar i denbetydandenågra mer
tasm

länkresultatstymingensRegeringskansliet- svaga

sammanhålletpresenteradesresultatstymingenNär programsom
utgångspunktervitaladeregeringskanslietutgjorde1988 en av

betoningi refonnarbetet. Denuppmärksammassärskilt skullesom
resultatstymingsmo-följeruppföljningutvärdering ochpå avsom
regeringskansliet,iförändrat arbetssättnödvändiggördellen ett

regeringenenligt
initieringrefonnprogrammetssedanär hartioNär passeratsnart

utvärderingarantaliregeringskanslietkonstateraskan ett stortatt
undersök-Vårresultatstyrningen.länken iutpekas den svagasom

relativtmyndigheternaMedanbeskrivning.i dennaning faller väl
gåtthar detförändrade styrningentill densigsnabbt har anpassat

finns det iframgåttregeringskansliet. Somibetydligt långsammare
och in-målformuleringarbådebrister vad gällerregeringskansliet

irnplemen-resultatstymingensTillspetsat kanformationshantering.
decentralise-försök tilllyckatbeskrivastering så här långt ettsom
försökmindre lyckat,fallmisslyckat, eller iring, attvartettmen

förvaltningen.ledningenstärka politiskaden av
resultatstyrningenregeringskansliet isvårigheterna att engagera

i betydandeverksamheten i departementenförklaras delvis attav
reaktiv.25° akut karaktär,utpräglatArbetet harutsträckning är en

till den-anpassaderelativt välorganisationarbetsformer ochoch är
roll. sammanhang följandei dettaELMA-gruppenreaktiva gerna

regeringskansliet.beskrivning av

det gällerprofessionelltfungerarRegeringskansliet när att
till denunderlagframbereda ärenden,propositioner,skriva ta

myndig-lämnashantera förslagpolitiska ledningen, avsom
gällerdetkompetensenheterna Däremot när attäretc. om-

m iresultatstyrningenverksamhetsanpassning gäller inte enbartBehovet av
ochdepartementsamspelet mellanaspekterandrabudgetprocessen, utan även av

diskussion i slutka-till dennaVi återkommermyndigheter RRV 1996:50.se
pitlet.
9 bil. 691987/882150 1Prop. s.
25° Jacobsson1989.Se t.ex.
S Jfr 286Larsson 1986 s.
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aktivt leda och den offentligapröva verksam-attsamt styra
utveckladheten mindre

Resultatstymingen förutsätter uppenbarligen delvis annorlundaett
regeringskansli, byggt för aktiv styrning. Den förutsätter ävenmer

långsiktigt och strategiskt tänkande, tänkande förett ett närva-som
rande har begränsat i departementen.ett utrymme

Regeringskansliets roll i resultatstymingen och de problem som
finns förknippade med denna roll har i detta kapitel berörts i sam-
band med både diskussionen målformulering och informations-om
hantering. Vi återkommer dessutom till regeringskansliets roll i
kapitel fem. detI följande diskussionen regerings-avgränsas om
kansliets roll i resultatstyrningen till två frågor, vilka oña diskuteras
i våra intervjuer och berörts i interdepartementalaäven ettsom par
utredningar under år. Den första frågan gäller de enskildasenare
departementens organisatoriska anpassning till de krav resul-som
tatstymingen ställer. Främst det statssekreterarrollen disku-är som

Den andra gäller huruvida departementstjänstemännens kom-teras.
anpassad till resultatstyrningen denär har kommitpetens attsom

utfonnas.

Att stärka resultatstyrningen regeringskansliet1 -
statssekreterarrollen

Statssekreterarrollen har under de två decennierna kommitsenaste
bli allt politiserad. Samtidigt kvarstår statssekreteramasatt mer

för de inomdepartementala administrativa frågorna oföränd-ansvar
harDet därmed blivit allt svårare för statssekreterama hinnarat. att

med sina arbetsuppgifter. Omsättningen på statssekreterare har ock-
så ökat, vilket betyder de inte längre kan för kontinuitet påatt svara

tidigare ELMA-gruppensätt blandsamma annat motsom menar,
denna bakgrund, vissa förändringar arbetsformer och organi-att av
sation påkallade i departementen.är Exempelvis vill avlastaman
statssekreterama renodlade förvaltningsuppgifter, till exempelmer
resultatstymingsfrågoma, och föra dessa till chefstjänstöver en ny

föreslås inrättas i varje departement. Härigenom skall statssek-som
i ökad utsträckning kunna sig politiska frågorreterama ägna

samtidigt förutsättningarna utveckla resultatstymingen för-attsom

2 Ds 1995:6 92.s.
2 RK 1996 12.s.
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stärkasstyrningen skall såledespolitiskabättras. Den attgenom
tjänstemannanivån.tilloch delegerasbefogenheter ansvar

inklusi-bemärkelsei bredasteresultatstymingsansvaretUtöver -
i bud-fördelningen departementsramenförberedningsansvar avve

chefstjänstemannenskall denutnämningargetprocessen samt nya-
kom-organisation ochför frågor departementetsockså omansvara

full direktivrättskall haeller hanpetensförsörjning. Hon även gen-
ekonomiskenligt ELMA,Tjänsten kräver,sakenhetema. stortemot

kompetens.förvaltningspolitiskoch
medverkanopolitiska tjänstemännendevill också avlastaELMA

underlag tillproduceraverksamheten. Attutåtriktade politiskai den
medarbetetidskrävandeenligt ELMA,verksamhetsådan utgör, ett

långsiktigabekostnadsker ofta påtidsramar ochknappa ar-av mer
börpolitiska nivåndärför denföreslårbetsuppgifter. ELMA taatt

politiska verksam-utåtriktadeunderlag till denförstörreett ansvar
resultat-och kraft åttidkanheten, så tjänstemännen ägnaatt mer

styrningen
föreslårHumphrey-tjänstsiralternativ till ELMA:sSom en

kallad Dahlgrengrup-härinterdepartemental arbetsgruppannan -
penm i varje de-departementssekretariat inrättassärskiltatt ett-

Även admi-statssekreteramahär syftet avlastaär attpartementen.
reformförslagetELMAlikhet mednistrativa frågor. I presenteras

ledningens förmågapolitiskaförbättra denförsök attett attsom
delsverktyg föreffektivapolitiska ledningenatt denstyra ge-

organisationfungerandeförverkligande, dels välpolitikens en
ocksåDahlgrengruppeneffektivisera styrningenFör attatt anser

juridiskt,stöd:ledningen behöverden politiska ettetttre typer av
ochuppföljningför ledning, styrning,administrativt utvär-samt ett

deringm resulta-utsträckninginriktas isistnämndaDet motstor
sekretari-juridisktföreslås inrättas:Två sekretariattuppföljning. ett

resul-skall inbegripadepartementssekretariat. Detoch ettat senare
sekretariatenstödet. Bådaadministrativatatstyrningsstödet och det

chefstjänstemänm dockframhållerArbetsgruppenskall ledas av
beredningsnivåfilter eller någon extranågotmed eftertryck att

Stöd-får skapas.statssekreterare intesakverksamhet ochmellan

4 1995:6 96Ds s.
2 1995:6 93, 99.Ds s.
25° ordförande iStatsrâdsberedningen,istatssekreterareDahlgren,Hans var

regeringskanslietsutreda fråganhade till uppgiftarbetsgruppen, vilken att om
organisation.framtida

RK 1996 5.13.
KRK 1996 13.s.
RK 1996 15.s.
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funktionerna skall heller inte för förvaltningspolitikensansvara ge-
myndighetemamnomförande eller på hand gentemotagera egen

viktig skillnadDetta jämfört med ELMA.är en
Både ELMA-gruppens och Dahlgrengruppens förslag kan ses

fortsättning på den utveckling resultatstymingen hittillssom en som
kommit innebära, nämligen tydliggörande mellanatt gränsenett av
den politiska nivån statsråd, statssekreterare och övriga politiskt
tillsatta tjänstemän och den opolitiska tjänstemarmanivån i depar-

Vi har tidigare i kapiteldetta visat resultatstymings-tementen. att
modellen utgår från tydlig mellan politik och förvaltning.gränsen
Den vanligtvis talar i det sammanhanget dengräns ärsom man om
mellan regeringskansliet och de fristående myndigheterna. Men det
finns naturligtvis liknande också inom regeringskansliet.gränsen

Den bild förmedlas våra intervjupersoner vad gällersom av sy-
nämnda förslag illustrerar djup klyfta mellannen nu en en mer

politisk inställning, där politikens villkor utgångspunkten,utgör
och ekonomiadministrativ inställning, där effektiviteten ut-en mer

utgångspunkten. det förslagenNär gäller avlastagör att stats-om
sekreterama delar de administrativa göromålen intervjuper-av anser

med politisk statssekreteraren fyller viktigattsoner en mer syn en
funktion länk mellan den politiska och opolitiska nivån i de-som

En statssekreterare med lång erfarenhet beskriverpartementet. ex-
empelvis utvecklingen och de krav bör ställas statssek-påsom nu

på följande sätt:reteraren

...det har blivit statssekreteraren fungerarattmer av som
något slags biträdande minister. Det jag inte bra. Jagärtror
har ingenting statssekreterama rekryterade påemot äratt po-
litiska meriter. Jag till och med det bra för fåärtror att att
genomslag för skilda politiska inriktningar vid regimskiñen
och sådana saker. jagDet på. Men ... statssekreteramatror
skall rekryteras foransvariga departementsorganisatio-som

och bli duktigare på länken emellan minis-attnen s.a.s. vara
utåtriktade uppgift ... och leda departementet; allt-terns att

så till organisationen fungerar och tjänstemännensatt attse
kapacitet utnyttjas på bästa sätt.

Personer med politisk också det inte gåratt atten syn menar
åstadkomma klar gränsdragning mellan politik och administra-en
tion med avseende på statssekreterarens uppgifter. Departement-
stjänstemannen nedan illustrerar denna inställning:

2°°RK 1996 14.s.
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sakfrå-siginte bryrfinns den statssekreterareVar omsom
han intedet såpå gardinerna,eller färgen är attomgoma

gardinenfärgen på Jagsakfrågans lösning ellertycker om
i alla fall. Detstatssekreteraren sedan -79denhar inte ärmött

skallstatssekreterarenambition tycker jagbra säga attatten
sakfrågormedoch tjänstemännenmed politiska frågorsyssla
tyckerSå jaggår iexpertfrågor, detoch vartannat.men

statssekreteraren,skapa fri tid forskallatt mensnarare man
klararbehöver VD. Detskall inte han inteatttro varaman

aldrig.man

departementstjänsteman:ståndpunkt har dennaliknandeEn

till lösning därkan kommasäkertJag atttror manenman
så-exempelvisochpå tjänstemännenlägger ut enmer ansvar

kallar det för. Detchef vadadministrativ ellerdan där man
till läge, däraldrig kommakankan ettgöra, men manman
leda departe-frånstatssekreterarenfritar ansvaret attman

bestämma.och egentligenmentet

tillexplicit kritiskafinns ocksådetMen är stats-personer som mer
tjänsteman:nedanståendei dag,sekreterarrollen den utser somsom

bådekan intefeldeñnierad. ManStatssekreterarrollen är var
kvalitén ipåverkardepartements-VD. Detjuniorminister och

krävstjänsten.rekryteringen till Detoch det påverkararbetet
administ-och skickligbåde politiskt erfarennågon är ensom

mellanting.blir i stället lättdetratör, ettmen

ELMA:sförordar tjänstemännenovanståendeUtifrån resonemang
i varje depar-administrativ chefstjänstförslag inrättandet av enom
statssekrete-analyserardepartementstjänstemanEntementet. annan

i längrerarrollen ett resonemang:

frånstatssekreterarnaförändrats såDeras arbete har att som
ochhar blivitkanske lite VDbörjan mermervar mer av

och arbetandevice ordförandemed attupptagna s.a.s.,vara
kommittéer,sittande i styrelser,sådana. Externa engagemang,

administrationuppvaktningar, överhuvudtagetmottagande av
administrationOch inte baradet politiska arbetet.rentav

och ha handrepresentativa delen, skötaockså denutan mer
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debatter och allt möjligt. där publika delen såDen tarom
mycket tid så statssekreteraren gånger har haftmångaatt
svårt orka med i organisationen. finnsVD Detatt att vara
hinder för statssekreterama inte deras fel förär attsom vara
långsiktiga. - Och del frågor ... väldigt grå och- ären-
tråkiga och små i dagliga perspektivet, långsiktigtdet men
väldigt strategiska. De tenderar för osexiga föratt attvara
statssekreteraren kanske skall bry sig dem.om

Analysen leder fram till positiv inställning till reformförsöken,en
tjänstemannen väl medveten de problem inrät-även ärom om som

medföra:tandet administrativ chefstjänst i departement kanettav en

Alla utredningar har med glasklara analyser kommit fram
till statssekreterama civilunder sig måste haatt permanenten
organisation för styrning, utveckling, analys, budgetarbete,

skapar kontinuitet och stadga. analysen glasklar.Den ärsom
alldeles uppenbart självklart problem.Det Detär ärett stort

det har jag. Samtidigt har det inte hänt någon-största tror
ting alla utredningar. - - Generellt ärtrots sett stats--
sekreterama för kommer Humphrey, ochrädda det siratt en

någon för-de blir slags mellanhand. rädslan kanDenatt man
stå, för statsrådet den politiska ledaren, den obestridligeäratt
chefen, den politiske chefen i departement och chef i allaett
avseenden. Och statssekreterare ovanför sig har ettom en
statsråd bestämmer politiken och nedanför sig har ettsom om
slags stabschef håller i verkligheten, administratio-som s.a.s.

så förfogar den makt och politisktöver stor ettnen, ena
kontaktnät medan fotfolket, produktionskapacitetenarmén,
finns hos någon annan.

allra flesta de intervjupersoner diskuterar fråganDe ärav som av
åsiktenden statssekreterartjänsten hårt arbetsbelastad ochäratt att

någon form avlastning nödvändig. alldelesDettaär oavsettav om
i övrigt tveksam eller positiv till olika reformförslagen.deärman

Att stärka resultatstjørningen regeringskanslietz
kompetensfrågan-

Huruvida departementstjänstemännens kompetens på bästa sätt är
anpassad till de krav i dag ställs på regeringskansliet ärsom en
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år.fråga har diskuterats i flertal utredningar underett senaresom
huvudsakVanligtvis konstateras kompetensen hög iäratt men an-

för traditionella reaktiva arbetsuppgifter, dvs. beredapassad att- -
utåtriktade poli-propositioner, biträda den politiska ledningen i den

etcsakfrågor Vidare kantiska verksamheten, noterasprocessa
flera utredningar finner tydliga brister i den politiska ledningenatt

diskus-med avseende på personalfrågor. finns koppling tillHär en
sionen föregående avsnitt statssekreterartjänstens höga arbets-i om

ibelastning. Personalpolitiken har kommit låg prioritetatt enges
verklighet politiska problem ständigt sig gällande.där akuta gör

Många hävdar resultatstymingen kräver kompetens iatt en ny
särskilt fram behovetregeringskansliet. Flera utredningar lyfter av

framhåller exempelvis viktenhög analytisk kompetens. ELMA av
förmår självständigtdepartementstjänstemännen arbeta gentemotatt

verksamheten utifrån skilda utgångs-myndigheterna och analysera
tjänstemännen bland måste hapunkter. Man därför annatattmenar

självständigbred erfarenhet från olika verksamhetsområden, också i
föreslårbefattning, liksom god teoretisk bakgrund. ELMA även att

verksamhet-utbildningen i resultatstymingsfrågor bör breddas och
förläggas tillbör obligatorisk, och börDen ansvaretsanpassas. vara

Finansdepartementetm
förutspår i ökat behovArbetstagarkonsult ettrapporten av

resultatanalytiker, myndighets-bland controllers, utvärderare,annat
tjänstemänimplementerare och upphandlare. Andelenmanagers,

förmodas på bekostnad s.k.med sådan specialistkompetens öka av
områdessakkunnigam intemutredning från regeringskanslietI en
framhålls förvaltama måste ersättas entreprenörer,att nu av gene-
ralister, genomförare och Samtliga kategorier bör dock haexperter.

förvaltningskunnandemgediget Enligt olika utredningar ettett
grundläggande krav för resultatstymingen därutöver tjänstemän-att

kompetens.skall besitta ekonomisk aktuell utvärde-Enstornen
ring från Riksdagens revisorer, baserad på studie fem depar-en av

visar också ekonomer den klart vanligasteutgörtement, att numera
utbildningskategorin bland nyanställda departementssekreterare.

m Riksdagens revisorerse SOU 1991:41, SOU 1992:112, Ds 1995:6 ocht.ex.
1994/95.12.
2 JfrDs 1995:6 94. Arbetstagarkonsult 1992 3ävens. s.
3 tr.Ds 1995:6 94s.
26"Arbetstagarkonsult 1992.
SRK 1994:8.
26° Ds 1995:6 Jfr och Riksdagens revisorer94. RRV 1991 38ävens. s.
1994/95.12 28.s.
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Under perioden tredje nyrekryterad eko-1991-94 änvar mer var
nom.

Kompetensfrågan regeringskansliet, särskilti kopplat till resul-
tatstymingens krav, också fråga diskuteras flertali in-är etten som

instämmertervjuer. Intervjupersonema i i beskrivningenstort av
departementstjänstemännens goda kompetens för traditionellamer
reaktiva arbetsuppgifter och brist på kompetens för långsiktig stra-
tegisk styrning. En vanlig slutsats inte den sistnämndaär oväntat att

förstärkas. intervjupersonerkompetensen behöver Vissa ställer sig
konsekvensernadock tveksamma till sådan utveckling. Manenav

sådan aktiv börroll inte regeringskansli-utövasattmenar en mer av
departementstjänsteman framhåller exempelvis följande:Enet.

Vi oerhört få och duktiga på fatta beslut,är grävaatt att
intefram information, producera den, och det tveksamtäratt

någonsin skall bli det.om

Tveksamheten har flera olika grunder. Bland befararannat attman
regeringskansliet byggerblir för funktioner ochstort om man nya
nyanställer. Risken den politiska styrningen inom regerings-är att
kansliet försvåras ytterligare. viss utsträckning kommerI de styr-

huvudsakligen ñnns i relationenproblem mellan regerings-som nu
kansliet flyttas ioch myndigheterna regeringskansliet.att

kan hysa viss tveksamhet till realismen i kravMan deäven som
resultatstymingen ställer de nya departementstjänstemännen.

skall akademiker, ändåDe besitta arbets-gärna storvara unga men
Ålivserfarenhet. sidan kraven på områdessak-tonarena man ner

Åkunskapen. andra sidan måste tjänstemärmen ha omfattande kun-
skaper myndigheterde skall ha arbetatgärnastyras samtom som

myndighetsområdetminom därtillLägg och handläg-att en samma
i regel skall fungera controller, utvärderare, resultatanaly-gare som

tiker och myndighetsmanager.
anslutning till kompetensfrågan har ocksåI personalrörligheten i

regeringskansliet kommit uppmärksammas. Undersökningar vi-att
personalrörligheten har minskat under år. Riksdagensattsar senare

revisorer konstaterar exempelvis rörligheten totalt haratt sett
1986-94269minskat betydligt under perioden Ett vanligt anfört

skäl arbetsmarknaden för departementsanställda har krymptär att
till följd den offentliga harexpansionen Majorite-att avstannat.av

257Riksdagens revisorer 1994/95.12 26.s.
268Riksdagens revisorer 1994/95.12 35.s.
26°Riksdagens revisorer 1994/95.12 30.s.
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regeringskansliet har tidigare erhållit tjänst ide lämnarten av som
i dag myndigheternas möjligheter och viljanågon myndighet, ärmen

begränsad. Delegeringen personalpolitiska befo-nyanställaatt av
bidragit till den minskade personalrörlighe-genheter kan också ha

utnärnningsmakten, med undantag verkscheferGenomten. att av
antal andra högre chefer, delegerad tilloch begränsat ärett numera

kan regeringen inte i utsträckning tidiga-myndigheterna samma som
utnämningar öka rörligheten i regerings-använda sättett attre som

kanslietm
personalrörlighetenRegeringen i departementenär attmenar

förekommande påpekandemåste öka. också vanligt iDetta är ett
utredningar" åsikt visserligen mångaolika delasDenna perso-av

intervjuundersökning. samtidigt framhåller flerai vår Men attner
vissa chefer i regeringskanslietrörligheten starkt varierar. För upp-
handläggare också bety-alltför omsättning utgöra ettstor avges en

tid lära tjänstemän.dande problem det Dessutomatttar upp nya-
ofta fel lämnar regeringskans-det äratt personer sommenar man

blir kvar tenderar däremot alltför länge.liet. De att stannasom
Riksdagens revisorers granskning visar omkring fjärdedelatt en av
handläggarna har arbetat i regeringskansliet i 15 år eller längre.

år och har oftast arbetat iHälften denna 55över överärav grupp
år"20
Sammanfattningsvis kan konstateras de problem haratt som

våra intervjuer vad gäller kompetens ochuppmärksammats i perso-
nalrörlighet i regeringskansliet i tycks desammastort sett somvara

tidigare utredningar medan kraven på föränd-påtalas i flertalett -
ringar ökar går det faktiska förändringsarbetet uppenbarligen lång-
samt.

27°Delegeringen utnämningsmakten kan diskuteras utifrån principi-ävenav mer
ella utgångspunkter, kap. och i denna3 6 rapport.se
27 Riksdagens revisorerSe Ds 1995:6 95 och 1994/95.12 35.t.ex. s. s.
m Riksdagens revisorer 1994/9512 30.s.
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tid för omprövningEn

Abröts ekonomiska tillväxtLINJÄRALLTSEDAN EFTERKRIGSTIDENS
1970-talet har riksdag och regering regel-i början av

betydelsen effektiviteten i debundet understrukit attav
besparingarstatliga verksamheterna höjs och alla möjligheter tillatt

vidtagit för under-tillvara. åtgärder beslutsfattarnaDe atttas som
har i utsträck-lätta detta rationaliserings- och besparingsarbete stor

existerande verksamheters effektivitet,ning inriktats på förbättraatt
myndighe-förändra och utveckla de enskildainte minst attgenom

arbetssätt Senare års försämrade statsñ-organisation ochternas
frågan hur enskilda verksam-nansiella situation har lett till att om
tillbaka något. stället har diskus-heter kan effektiviseras fått träda I

verksamheter skallsionen hur omfördelning mellanresurserom av
åren hargenomföras ökat i betydelse. Under de allrakunna senaste

överhuvudtaget skallfrågan vilka verksamheterockså statenom
har blivit centraltbedriva aktualiserats allt omprövning ettmer -

begrepp i förvaltningspolitiken.
förändringaromfattande strukturellaökade kraven påDe mer

också förändrade krav vad beträffar rela-och omprövningar medför
Beslutsfattar-regeringskansliet och myndigheterna.tionerna mellan

regeringskansliet isärskilt understrukit betydelsenhar attavna
fördjupat besluts-ökad utsträckning får tillgång till tillförlitligtett

särskilda utredare.från myndigheter, kommittéer och Manunderlag
regeringskansliet sig iockså framhållit viktenhar att engagerarav

omprövningsarbetet.
informa-omprövningsfrågan utifråndetta kapitel diskuterasI ett

skildras i korthet hurtionsförsörjningsperspektiv. Inledningsvis
i offentliga doku-omprövningsfrågan under år presenteratssenare

273Jfr RRV 1996:50 350s.
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Därefter redogörs för olika konkreta beslut i inforrnationsför-ment.
sörjningsfrågan syñat till underlätta omprövningsarbetet.attsom
Avslutningsvis diskuteras, bland med utgångspunkt i våraannat
intervjuer, olika hinder finns förknippade med omprövningsar-som
betet inforrnationsförsörjningsperspektiv.ettur

Omprövning pratsom

Åtminstone sedan andra världskrigets slut har beslutsfattarna ställt
generella rationaliseringskrav på de statliga myndigheterna, även om
det under lång tid främst handlade enklare insatser kortareom som
handläggningstider, flexiblare arbetsformer, förenklade föredrag-

etc.ningar Under 1950- och 60-talen inrättades också olika statli-
rationaliserings- och utbildningsorgan för understödjaattga myn-

digheterna i deras rationaliseringsarbete.
Under 1970-talet skärptes besparingskraven. Traditionella och

rationaliseringsåtgärderavgränsade ansågs inte längre tillräckliga
för dessa krav. Vissa menade ñnansieringsproblemen imötaatt att
ökad utsträckning måste lösas omfördela mellanattgenom resurser
verksamheter. Förvaltningsutredningen konstaterade 1979:

Den utveckling hittills skett inom det offentliga områdetsom
har helt kunnat finansierasnästan attgenom nya resurser

till förfogande.ställts I framtiden förefaller det sannolikt att
fömyelsen i utsträckning tidigare måste baseras påstörre än
omprioriteringar befintliga - politiska- Detav resurser. -
arbetet måste därför i vidgad omfattning inriktas kritiskpå en
granskning gamla beslut. Omprövning befintliga åta-av av
ganden och verksamheter bör därför bli betydande inslag iett

sekt0m...275ansträngningama förnya den offentligaatt

Förvaltningsutredningens idéer och ñckrekommendationer be-ett
börjangenomslag. Visserligen framhöll regeringen igränsat av

1980-talet det fortsatta arbetet bland skulle inriktas påatt annat ett
aktivt översynsarbete offentlig verksamhet och dessa översy-attav

skulle läggas till grund för beslut större rationaliseringar,ner om
omprövningarVmomprioriteringar och samtidigt kanMen man

skönja passivitetviss i de förvaltningspolitiskaen program som

2" Heckscher 1952, RRV 1996:50 52s.
S sou 1979:61 12.s.
27° 1983/842100bil.Prop. 1 s.
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Fömyelseprogram-vid tid. det s.k.regeringen presenterade denna I
läsa:från finns exempelvis1985 attmet

beråttimedborgarna, harfinansierar verksamheten,De som
rationellt. Så längepå deras användsgade krav att pengar

innebäröverstigerbehoven samhällsinsatser resursernaav
arbetsdelning, omodemaorganisation, bristandefelaktig ar-

angelägna samhälls-föråldrad utrustningbetsfonner eller att
utsträckning skulletillgodoses i denbehov inte kan varasom

hanOch den enskilde berövasfaktiskt möjlig. resurser som
offentliga sektorns utbygg--kunde bättre. - Denanvänt -

oförändratför ividare ske inomnad bör ett stort settramen
offentligainom denskattetryck. Omfördelning av resurser
undvikaviktig uppgift bl.a. förblir därmedsektorn att enen

verksamheter.277samhälleligaprivatisering viktigaav

mitt alltjämtregeringen vid 1980-taletsframgårAv citatet satteatt
genomförasskulle kunnanödvändiga besparingartillit till attstor

Ambitio-rationaliseringsinsatser.för traditionellainom ramen mer
offentliga sektorn.bygga denfortfarandeär utattnen

omfördelning ochpå1980-talet ökade kravenslutetMot omp-av
statsförvaltningen.förändra och förnyamedel förrioritering attsom

introducerades 1988resultatstymingsstrateginmedsambandI att
regeringen:framhöll

behov ochsärskildatill det finnsHuvudmotivet att avnu
förändringsarbete inom dettasamlatförutsättningar för ett

1980-talet har nåttutvecklingen underområde, är att en
inteandel ekonominoffentliga sektornspunkt där den av

-tidigare. - Förutsätt-pålängre kan öka sätt somsamma -
och i andrai budgetprocessenmåste skapas förningar att

frånomfördelakunnasammanhang fortlöpande resurser re-
bedöms li-inte längreverksamheterdan existerande varasom

prioriteradetill andra,ka viktiga, mer

omprioriteringochpå omfördelning1990-talet har kravenUnder
påverkatutgiñspolitiken harytterligare. Den stramaaccentuerats

på alltförvaltningspolitikenstatsförvaltningen och ett genom-mer
inte längre enbartRationaliseringsarbetet handlargripande sätt. om

riksdagverksamheterexisterandeomfördela mellan utanatt resurser

Z 1984/85:202 r kurs..Skr. 6 vårs.
m 1987/881150 ssProp. s.
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och regering i dag också måste och ifrågasättaatt prövamenar man
statliga åtaganden i grunden. årsI 1995 ñnansplan framhåller rege-
ringen:

På grundläggande plan krävs motiverarett att attmer man
överhuvudtaget påtar sig för visst ornrå-staten ett ettansvar

de. Denna fråga får särskild relevans i den rådande statsfi-
nansiella situationen. Riksdagen har beslutat statsskulden iatt
förhållande till BNP skall stabiliseras till år 1998. - - Det-

regeringens bedömning detta inte kan infrias enbartär att ge-
besparingar i traditionell mening; offentliga utgifter mås-nom

på grundläggande förte ett sätt omprövas att utryrmnemer
skapasför omprioriteringar skall kunna

Också i direktiven till Förvaltningspolitiska kommissionen lyfts frå-
omprövning statliga åtaganden fram. Kommissionen hargan om av

bland givits i uppgift göra analys vilka kriterierannat att en av
varit förstyrande hur statliga åtaganden organiserats ochsom ge-

nomförts.28°

Åtgärder för underlätta omprövningsarbetetatt

Riksdag och regering har under år vidtagit olika konkreta åt-senare
gärder för underlätta omprövningsarbetet i minst harInteatt staten.

försökt skapa förutsättningar for skilda statliga och aktö-man organ
i olika sammanhang förse regeringskansliet med fördjupatattrer

beslutsunderlag.
betydande delEn detta förändringsarbete har förlagts till bud-av

Genom koncentrera informationen mellangetprocessen. att rege-
ringskansliet och myndigheterna till budgetprocessen har för-man
sökt synkronisera kontroll, redovisning, planering och budgetering.
Syftet har bland varit åstadkomma tydligare kopplingannat att en
mellan verksamhet och dess kostnader. Regeringen har ocksåen

myndigheterna måste aktiv del i det pågående föränd-menat att ta
rings- och fömyelsearbetet förse beslutsfattarna medattgenom
fördjupat beslutsunderlag. Budgetprocessen har här ansetts vara en
passande institution. I Verksledningspropositionen skriver regering-
en:

27° 1994/95100 bil.Prop 1 73.s.
28°Dir. 1995:93 s.
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offentliga sektorn inte begränsas tillDet viktigt denär attatt
från välfärdsbyggets uppbyggnadsskede.förvalta reformema

beredskap för-också betyda tillhög effektivitet kanEn sägas
verksam-ned vissa statligändring. Att kunna lägga grenar av

samhällsutvecklingen har gjort mindre angelägnahet ärsom
skapa samhällsekonomisktockså väsentligt för utrymmeatt
uppnå förnyelse detta slag krävsför reformer. För att avnya

myndigheterna. - -styrningen de statligaförändringar i av
verksamhetsplanering liksom hittillsMyndigheternas bör ut-

i plane-för förstagrund arbetet. Den utgörgöra ett steg enen
budgetering,och prioriteringsprocess följsrings- av re-som

och korrigering, varefterdovisning, utvärdering om-en ny
genomförsfmverksamhetsplaneringgång med

har under år pågåttbeskrivits i tidigare kapitel detSom ettsenare
Myndigheternamed utveckla budgetdokumenten.intensivt arbete att

generella anvis-i mitten 1970-talet iålades visserligen redan attav
pågående verk-granska ochningar i budgetarbetet kritiskt ompröva

emellertidomprioriteringar. Framgångarnasamhet och föreslå var
begränsade resultatstyminginförandet iGenomhögst statenav

infor-och förbättra myndigheternasregeringen velat utvecklahar
har försöktregeringskansliet. minstmationsförsörjning till Inte man

på grundläggan-förutsättningar i budgetprocessenskapa ettatt mer
myndigheternas verksamhet.fortlöpandede sätt ompröva

åtminstonesammanhanget myndigheternaviktig nyhet i detEn är att
anslagsframställning FAF tillår skall fördjupadsjättevart avge en

myndigheterna skall huvudleve-regeringen. Grundtanken är att vara
nödvändig för fördjupadden information är pröv-rantör som enav

regeringskansliet försesFAF skallning verksarnhetema. Via :enav
frågeställningarinriktad grundläggandemed information är motsom
all organisa-både kritiskt analyserande och befriad frånoch ärsom

dokument Särskilt vik-i någon mening objektivttionsegoism; ett
på hur dess verksamheter fram-myndigheten klargör sintigt är att syn

kan tänkas bli respektive mind-bör prioriteras, dvs. vilkaöver som mer
Informationen skall möjliggöra för riksdag ochbetydelsefulla. rege-re

flerårsperi-Verksamhetsinriktning förring lägga fast ochatt resurser en
Meningen i s.k. myndighetsspecifika direktiv skallod. regeringenär att

prövningen784riktlinjer för den fördjupadeförse myndigheterna med

28 1986/8799Prop. 33.s.
m sou 1979:61 93.s.
283RRV 1994:32 34.s.
284 rr.Se RRV 1994:32 20tex. s.
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Bestämmelserna gällande FAF utformning tämligen omfat-är:ens
tande och detaljerade. FAF skall omfatta myndighetens hela verk-:en
samhet, hur den finansieras. Här inte bara myndighetensoavsett avses
egentliga förvaltning transfereringar, tillsynsverksamhet,ävenutan
regelsystem Myndigheten skall bakgrund resultatanalys,motm.m. av en

ñamtids/omvärldsanalys och resursanalys på grundläggandeetten en
och genomgripande diskutera och kommentera alla dessa verksam-sätt
heter och, förse regeringskansliet med förslag detsagt, görsom som
möjligt för riksdag och regering i flerårsperspektiv planera för deatt ett
skilda verksamheterna.

Även årsredovisningen, under de allra årensenaste växtsom
fram det centrala informationsdokumentet, skall användasmestsom
i omprövningsarbetet. Ett syfte med de generella kraven på årsredo-
visningarna, dvs. alla myndigheter skall redovisa sin verksamhetatt
enligt principer, de lättare skall kunna jämföras iär attsamma rege-
ringskansliet och läggas till grund för beslut omprioriteringarom

sektorsgränsermmellan verksamheter, också över
börDet regeringen sedan mittenäven 1970-taletnämnas att av

lagt generella besparingsbeting på myndigheterna. Syftet harut
bland varit öka deras förändringsbenägenhet. Betingen in-annat att
nebär myndigheterna på hand skall till föregående årsatt attegen se
förvaltningsanslag minskas med viss vanligen tvåprocentsats,en
procent

Som led i omprövningsansträngningama har regeringen ocksåett
haft ambitionen utveckla samarbetet mellan myndigheterna. Ettatt
statligt åtagande omfattar oña fler myndighet. Myndigheternaän en
måste därför ibland samverka för kunna utarbeta fullgottatt ett
underlag för beslut förändringar. Att regeringen har vissastörreom
förhoppningar myndigheterna skall kunna samarbeta på dettaattom

framgår bland den Verksförordningen.sätt denI tidi-annat av nya
stadgades myndighetens chef skall samordna verksamhetenattgare

med angränsande verksamheter, och avsikten då främst attvar
krångelundvika dubbelarbete och onödigt I den från 1995nya

har omprövningsaspekten lyñs fram tydligt. Där stadgas attmer
chefen skall verka för myndigheten samarbete med andraatt genom

285Jfr RRV 1994:32 det finns26. sådana förhoppningarAtt har bekräftats is.
intervjuer.våra

28° besparingsbetingDessa har under skildagått benämningar nollbudgete-som
ring, huvudförslag och administrationsprogram. Riksdag och regering beslutade
1995 myndigheterna under periodenatt 1995-98 skall reducera sina förvalt-
ningsanslag med elva 1994/95:100prop. bil. f..l 58procent s.
287SFS 1987:1100 § Regeringens förordningsmotiv, 1987:5 s.
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myndigheter och på till de fördelar kan vin-sätt tarannat vara som
helhet.288för statennas som

Av framställningen framgår den moderna åmbetsman-attovan
inte bara skall ha förmåga effektivisera den verksam-attnen egna

heten, aktivt för omfördelningverka från denävenutan resurserav
verksamheten till andra prioriterade. Att det kanegna mer vara

svårt för ämbetsman tillleva dessa krav, och då särskiltatten upp
utredningardet har påpekats i flera Regeringen har ocksåsenare,

varit medveten problemet. har emellertid haft förhoppning-Manom
delegeringen befogenheter från regeringen verksled-tillatten av

ningarna, i kombination med chefsutbildningsinsatser, skall säker-
ställa åtminstone högsta chefernade allra inom myndigheternaatt

detta Verksledningspropositionen skriver regeringen:Itar ansvar.

Den grundläggande uppgiften for cheferna i statsförvalt-
ningen leda arbetet i enlighet med statsmaktemas inten-är att
tioner. Därtill kommer ökade krav på kompetens idenu
chefsrollen fömyelsearbetet ställer. - - Cheferna harsom -
här den dubbla rollen dels statsmakterna signaleratt ge om
förändringar bör dels leda arbetet denvidtas, inomsom eg-

myndigheten. - Förmågan och omprio-- omprövaattna -
ritera ñnna möjligheter till rationalisering, effektivise-samt
ring och produktivitetsökning i chefsrol-ställer kompetensen

prov.29°len på särskilda

Utöver dessa myndighetsinriktade åtgärder har beslutsfattarna for-
sökt få utredningsväsendet och omprövningsin-besparings-att mer
riktat. början 1980-talet beslutade exempelvis regeringenI attav
utredningar föreslår åtgärder leder till ökade statsutgiftersom som
samtidigt måste föreslå deras finansiering. Under år har ävensenare
flera utredningar uttryckliga kostna-tillsatts i det syftet minskaatt

Årderna i också,1994 utfärdade regeringen efter viss på-staten.
riksdagen"tryckning från direktiv till samtliga kommittéer och

särskilda utredare förutsättningslöst offentliga åtagan-prövaatt
den Regeringen i direktiven nuläget i regel varitatt ut-menar

m SFS 1995:1322 §7.
18° tr.Se sou 1979:61 90, sou 1985:40 sou 1986:33 4967,t.ex. s. s.s.
29° 1986/87:99 Jfr LundquistProp. 62 vår kurs. 1993 51 och RRVävens. s.
1994:32 16.s.
29 FiU 1992/9330Se 170.s.
m Dir. 1994:23. kan regeringen givitSe Ds 1994:53. Här också attäven nämnas
RRV i uppdrag analysera hur verket granska statliga åtaganden medatt attavser
stöd i modern teoribildning RRV 1996:41.
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gångspunkt olika metoder tillämpats for bättre ochnär att styra
förvaltningsverksamhetema och uppbyggnaden be-ompröva att av

ñntliga verksamheter ofta fått högre prioritet ifrågasättandetän av
desamma. förhållningssättDetta måste enligt regeringen.ändras,
Utgångspunkten för analyserna skall framöver situ-antagenvara en
ation offentligt åtagande. det fall eller fortsatt åta-Iutan ett ett nytt
gande förordas får bevisbördan för detta nödvändigtäratt anses
ligga på den lägger fram sådant förslag.ettsom

sammanhanget förtjänarI riksdag och regering undernämnas att
de allra åren inlett arbete med utveckla generella prin-senaste ett att
ciper för hur bör använda olika verksamhetsformer; avsiktenstaten

omprövningsarbetetmbland underlättaär annat att
Slutligen skall här framhållas vissa ansträngningar ocksåatt

gjorts för förbättra förutsättningarna för regeringskanslietatt att
efterfråga och den information myndigheter och utred-ta emot som
ningar utarbetar. Bland har dokument utvecklats, vilkaannat nya
departementen kan använda för beställa information från för-att
valtningsorganen. I samband med introduktionen dessa har detav

genomförts utbildningsinsatser. Vidare har vissa organisatoris-även
ka förändringar skett. Bland har regeringen beslutatannat att om-
vandla regeringskansliet till myndighet från och janua-med den 1en

1997. Förändringen skall regeringskansliet styrbart,göra mer
enligt den arbetsgrupp utarbetat förslaget. vidareMan attsom anser

sammanhållet kansli, där regeringens intresse fo-ett gemensamma
kuseras, minskar risken for felaktiga prioriteringar på departe-
mentsnivåm Förändringen kan också, enligt arbetsgruppen, fungera

symbolhandling för manifestera kansliet äratt att ett.som en

Hinder för omprövning

de insatser beskrivitsTrots finns det fortfarande betydandesom ovan
brister i regeringskansliets infomiationsförsörjning, inte minst vad gäller
fördjupat beslutsunderlag. Visserligen har den fördjupade prövningen, i
form myndighetsspeciñka direktiv och FAF varit nyttig, såtillvidaav zar,

myndigheterna tvingats tänka igenom sin verksamhet grundligt ochatt

2 Se 1992/93:100 bi1.1, SOU 1994:147 och SOU Diskus-t.ex. 1995:93.prop.
sionen fâr länge befinna sig i inledningsskede.så Enligt de riktlinjerän ettanses

för närvarande gäller bör myndighetsfomienså väljas för all anslagsfrnansi-som
erad statlig verksamhet. Konkurrensutsatt verksamhet bör undantagsvisendast
drivas och i fall i bolagsforrn. Stiñelsefonnenså bör helst undvikas.statenav
Förvaltningspolitiska kommissionen fått ihar uppgift kriterierna föratt överse
val verksamhetsformer i staten.av
194RK 1996 10s.
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tillfundera vad olika verksamheter i myndigheten egentligen äröver
för Som påpekats tidigare har också årsredovisningarna haft viss
positiv effekt för myndigheternas interna arbete.

dokumenten fortfarande nyttjas dåligt iSamtidigt visar studierna att
sällan regeringskanslietdet politiska beslutsfattandet. Det är som an-

infomiationen för omprövningar och ompriori-vänder beslut störreom
teringanzçöÄven påpekat behovet fördjupatriksdagen har att av

informationbeslutsunderlag inte tillgodoses. Man denattmenar som
främst myndigheters prestationer ochi dag prioriteras fokuserar

produktivitet effekter och utfall verksamheterna sällanmedan av
framgår

flera till brister. Som framhållits i kapi-Det finns anledningar dessa
exempelvis myndigheterna utsträckning förmågatel fyra saknar i stor

själva och ordna informationen så den arbetet iatt attsortera passar
blir detaljerade, omfångsrikaregeringskansliet. Dokumenten ofta alltför

svårigheteroch svåröverskådliga. Samtidigt har departementen stora att
krav olikai flerårsperspektiv formulera på relevanta analyserett av

politikområden, fördjupade infomiation beställsvilket dengör att som
oña för dagsaktuella problem. Snabba förändringar iinte relevantår
omvärlden och hastiga beslut besparingar medför också infor-attom
mationen snabbt blir inaktuell. Vidare har departementen svårt han-att

och perspektiv. Attinfomiationen i jämförande övergripandetera ett
och hög kompetens.samordna den kräver omfattande arbetsinsatser

Överhu-iakttagelser bekräftas våra intervjuer.Många dessa iav
omprövningsfrågan fortfarande befinna sig i in-vudtaget förefaller en

beslutsfattarna årledningsfas. Ställt den betydelse undermot senare
tillmätt frågan omfattande strukturforändringar och ompröv-om mer
ningar offentliga åtaganden måste de åtgärder vidtagits inomav som
området betraktas begränsade. Bland aktörema förefaller ocksåsom
medvetenheten och så länge begränsat vad gälleränengagemanget vara
dessa frågor. myndighetstjänstemän sig oftaDe intervjuat ställer
frågande till Departementsföreträdarna visserligen dettaämnet. attanser
med och sektorsövergripande frågor någonting oerhört viktigt,större är

samtidigt mycket svårt. Många också oförmåganatt attmen menar
verksamhet i perspektiv de allrapröva större utgör störstaett ett av

förvaltningspolitiska problemen i dag.
iNär det följande diskuterar hinder för omprövningsarbetet på

myndighets- respektive departementsnivå står inte frågor admi-av mer
nistrativ och teknisk karaktär hur exempelvis olika dokumentom mer-

å Se RRV 1996:50 126t.ex. s.
2%Se Ds 1995:6, Ds 1996:32, RRV 1996:50 och RRV 1994:32.t.ex.
297FiU 1995/96:7 s.
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konkret skall utformas i fokus. Diskussionen inriktas i stället demot-
förutsättningarna for omprövningsarbetet.grundläggande

Myndigheterna omprövningsarbeteti

tillförlitligt ochförutsättning för regeringen skall kunna fåEn att ett
från ianvändbart fördjupat beslutsunderlag myndigheterna detär att

utarbeta sådant underlag. ochmyndigheterna finns vilja Dennaatt etten
många gånger saknas. Regeringensandra studier visar denna viljaatt

cheferna skall för myndigheternaförhoppning de högre attatt ansvara
granskar sin verksamhet kritiskt och lämnar förslag till omprövningar

omprioriteringar har således knappast infriats. dokumentoch De som
myndigheterna alltjämt i första handdepartementen erhåller från ägnas

behov.identifiera eller bristfälligt tillgodosedda RRVatt menarnya
avexempelvis anslagsframställningarna fortfarande präglas dessatt

klassiska i den handlar myndighe-problem, bottnar att ytterstsom om
resursäskandefügs också hävdats det ökade infomia-Det hartemas att

tionsflödet kombination myndigheternas kunskapsövertag ökati med
påverkamyndigheternas möjligheter för sina idéer ochatt argumentera

regeringskanslietziläsarna
förväntas myndig-Våra intervjuer visar det knappast kanatt att

heterna själva fram information för omfattande ompröv-tar mer
verksamheten, detta det signingar den röroavsett enav egna om om

dokument.anslagsframställning, årsredovisning eller något annaten
villsjälvbevarelsedrift talar sådant agerande. ManRen emot ett

departementet,inte tala alltför departementstjänstemanom som en
Ävenuttrycker det. ställer sig undrande i denna fråga:RRV

En problematik den fanns på många hållär troannan som
myndigheterna i samband med anslagsframställningenatt

kritisk genomlysning den verk-skulle kunna göra egnaen av
föreslå sinsamheten och genomgripande förändringar. I ex-

myndigheten iyttring skulle detta kunna leda tilltrema att
budgetprocessen föreslog sin nedläggning. Myndigheter-egen

kan sig desjälvbevarelsedrift inte förväntagör att attnas man
underlag.3°°ska kunna producera den typen av

skall emellertid framhållas vår intervjuundersökning i vissDet att
utsträckning styrker lojaliteten innebörd denmed dentesen att ges
här, inte föreslå neddragningar idvs. för denatt attman ryggar egna

29 RRV 1994:32 22.s.
29°Se Brunsson 1995 119.t.ex. s.
3°°RRV 1994:32 38s.
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verksamheten regeringen förhållandevis stark hosärgentemot
verkschefema. Av särskild betydelse i detta sammanhang år att
verkschefen i regel den ende tjänstemannen i myndighetenär som

direkt regeringen. Möjligen kan denna starkare lojalitetutses av
också gälla för kretsen allra verkschefen. Klart tycks docknärmast

lojaliteten längre i organisationen och tjänste-att avtar attvara ner
på lägre nivå i första hand den myndighetensmän värnar om egna

intressen.
I samtliga tillfrågade verkschefer instämmer i hardestort sett att

skyldighet föreslå regeringen åtgärder exempelvis kan bety-att som
da myndigheten får minskade eller personal måsteatt attresurser
friställas, detta helhet. majoritetEn verks-statenom gynnar som av
chefema vidare de inte skulle tveka föreslå regeringenatt attmenar
sådana åtgärder. Det finns dock antal verkscheferäven ett som-
också får stöd många departementsföreträdare attav som anser-
verkschefema har svårt leva till kraven. verkschefEn medatt upp
erfarenhet departementsledning exempelvis:av menar

I grunden jag det finns mycket starka krafter förtror att att
slåss för det ingenDet skillnad myndighets-påäregna. nog
chefer och fackliga företrädare eller enhetschefer det gäl-när
ler avveckla personal. Man slår vakt det inte ba-att om egna,

sakliga skäl eller osakliga skäl för det blirutan attra av
mindre bekymmer för själv. ñnns hemsktDet mycket så-en
dant i alla organisationer. Det finns många människor som
drar sig för komma i obehagliga situationer.att

Av citatet framgår det många gånger kan besvärligt föratt vara
verkschefema på hand initiera och driva igenomatt egen mer om-
fattande besparingsbeslut. Man skall ha i åtanke mångaatt myn-
digheter består hundratals och ibland tusentals personer. Mångaav
verkschefer framhåller också initiativ till be-gärnaatt attman ser
sparingar kommer uppifrån. Så exempelvis dessa två verkschefer:

När jag fick härdet sparpaketet ... jag det detattsa var
bästa kunde hända mig. Då får jag katalysatorsom en som
får folk lita på måste för regeringen haratt att attspara

det. Och den information oerhört viktig isagt typen ärav en
hierarkisk organisation. Går jag och påstår någontingstor ut

sådant så det illvilja. Därför måste hatar man som ren
mycket, mycket klara politiska signaler.
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styrka detockså så det ibland kanDet är att omvara en
proposition,i detuttryck det kanhär kommer till vara en-

Ävennågontingregleringsbrev ellerkan annat.ett omvara
bra ha där. Påbehövs så kan detdet kanske inte attvara

for-fördel hadet ibland kan att ettsätt vara ensomsamma
något. kanregeringsuppdrag du skall Detmellt när göra vara

har hänt jag har bettstyrka i vissa lägen. Det ettatt om re-en
i vissahar stärkt min positiongeringsuppdrag, för det sam-

manhang.

organisationsintressena tenderarIntervjuerna visar också göraattatt
eftersomtjänst. Alltverkschefema isig gällande längre ärmer

och olika lojali-personligt kontaktnätverkschefema skaffar sig ett
starkare påverkaskommer de ocksåtetsband i organisationen att av

kapitel kan dennaOch påpekats imyndighetskulturen. tresom
intervjuernasvår förändra. Enligtmycket stark ochkultur attvara
tid fårverkschefema efterförvänta sigkan dessutom ettatt enman

därmed får svå-verksamheterna ochpersonligt intressestarkare av
förändring-deneddragningar. Ovilja omprövaattatt accepterarare

för-också bidra till minskagenomfört kansjälv tidigare attar man
erfarenhet fram-verkschef med längreändringsbenägenheten. En

håller härvid:

i frå-finns kanJag inte den människanatttror vara nysom
väldigtinitiativ, kan Deti år, kan17 ärta se.somgorna som

förändringar kan hasig i spår. Delätt köra ettatt manner
gjort naturligt-Det jag hargjort, de ärvärnar om. somman

på. inteskall ingen ändra Menvis det bästa och det man ser
förblindad.förändringar; blir Detbehovet fortlöpande manav

rotation.måste ske en

föreslå drivamöjligheter ochVerkschefer tycks således ha störst att
Föränd-utifrån.obekväma förändringar de rekryterasigenom om

förordnandet. Samtidigtockså genomföras i börjanringarna bör av
kan genomföra framgångs-framhålls dock verkschefer svårligenatt

ochsig i verksamheternarika förändringar innan de hunnit sätta
finns uppenbar-vilket kan lång tid.lärt känna medarbetarna, Härta

ligen dilemma.ett
svårigheternaockså framhållasI detta sammanhang bör sär-att

skilja politiska beslutsfattandet från det administrativa. Närdet
förutsättning-i 1970-talet utreddeFörvaltningsutredningen slutet av
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statlig verksamhet kom den blandompröva fram tillatt annatarna
följande slutsats:

Det ovanligt myndigheter på initiativ inlederär att eget stör-
utvärderingsprojekt inom sina verksamhetsområden. -re -

- Denna osäkerhet kan ... gälla i vilken utsträckning som
mål.3°utvärdering kan tillåtas ifrågasätta politikensatten

Vi har redan tidigare, i både kapitel och fyra, påpekat det kantre att
problematiskt for myndighet huruvida frågaavgöraatt ärvara en en

betrakta politisk eller inte. Vi har också det kanatt sett attsom upp-
stå situationer då myndigheter väljer avstå från föreslåatt att rege-
ringen förändringar inom visst område på grund deett attav upp-
fattar frågan alltför politiskt laddad. Detta gäller naturligtvissom
också och kanske särskilt- förslagen omfattandenär avser mer-
förändringar.

visarDet sig också förutsättningarna få myndigheternaatt att att
samverka i omprövningsarbetet begränsade. Visserligen tycksär
samarbetet under år ha utvecklats och förbättrats i flerasenare av-
seendenm Det i dag fler kontakter mellan myndigheter jämförttas
med tidigare. Vidare har det under tid, bland på initia-annatsenare
tiv Finansdepartementet, bildats antal samverkansgrupper förettav
myndighetsföreträdare. Undersökningarna visar också myndig-att
heterna positivt på denna utveckling.ser

Det finns dock faktorer försvårar samarbetet och ledersom som
till s.k. fragmentering. frågaEn myndigheternas olika organise-rör
ring. I takt med för den interna organisationen delege-att ansvaret

från statsmakts- till myndighetsnivå har de centralarats myndighe-
regionala och lokala organisation kommit varieraternas alltatt mer.

Detta medför myndigheterna allmänt kan få svårt samarbeta.att att
harRRV i olika sammanhang uppmärksammat detta problem. Ex-

empelvis skriver RRV i nyligen publicerad angående derapporten
myndigheter ingår i den s.k. råttskedjan, dvs. polis, åklagare,som
domstolar och kriminalvård:

Det tydligt samordning med övrigaär rättsväsendet knap-att
varit någon ledstjäma vid utformningen den lokalapast av

organisationen inom respektive myndighetsornråde. Myndig-

3° SOU 1979:61 90.s.
3 RRV 1996:50 183.s.
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och fortfa-hänsyn har varit de avgörandehetsintema synes
viktigastrande vara

myndighetsområ-indelningen de fyraden lokalaRRV att avmenar
fall starkafor underlätta det i vissadena inte samordnadär att

statsmaktemassamverkan. visar ocksåbehovet Rapporten attav
myndighetsområdena varierar. Resultatstyming-styrning de fyraav

områdena; bland har delegeringhar utvecklats olika inom annaten
olika långt. bidrar tillbefogenheter och drivits Detta attav ansvar

myndighetsområdena, enligtförsvåra samverkan mellan RRV.
sammanhangkanske viktigare iakttagelse i dettaEn är att senare

förvaltningspolitiska utveckling, i form långt gåendeårs mana-av
myndighetscentrerad styrning och kontroll igementtänkande samt

delegering och avreglering, tenderarkombination med omfattande
i socialförsäk-splittra förvaltningen. ESO gör rapportatt en om

socialförsäkring, följande iakttagelse:ringssystemen, En

arbetslöshetskassorna ochArbetsmarknadsverket AMV,
har och efter handsocialförsäkringsorganisationen ut-var en

och skilda mål, vilket försvårervecklat kulturer samar-egna
fo-insatser. Våra samtal med olikabete och koordination av

problemenoberoende bedömare pekar påreträdare och att
och blivit omfattande. allvarlig iakttagelsehar tilltagit En är

till denenskild människas problem hördet oklartäratt om en
förvaltningen. Människor med komplexaeller andra pro-ena

myndigheter-blem faller mellan stolarna eller bollas mellan
a.a304n

framträder också bildvår intervjuundersökningI atten av samar-
verksamheterbetet mellan myndigheter tenderar fungera väl näratt

skall till i samband med besparingssitua-expandera sämreatt men
verkschefer samarbeteti viss utsträckning för-tioner. Flera attanser

alla inblandade myndigheter har något vinna;utsätter attatt man
vill definitivt inte andra myndigheter skallatt attgenomgynnas
besparingen genomförs inom den organisationen.egna

Även departementsföreträdare ñnns insiktbland atten om myn-
digheterna svårt samarbeta, och då särskilt ikan ha ompröv-att ett
ningsperspektiv. lång erfarenhet från arbetestatssekreterare medEn
i regeringskansliet framhåller exempelvis:

3°3RRV 1996:63 58.s.
3 Ds 1994:81.
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Även har börjat tala på år hur viktigt det ärom senare om
med tvärsektoriellt samarbete och sådant, så det väldigtär
lite det följs det gäller i regleringsbrevatt när attav som upp
till exempel till Socialstyrelsen, AMS och Arbe-säga
tarskyddsstyrelsen För folkhälsan kunnaskall för-att: att
bättras så i uppdrag samordnaatt sär-ger er era resurser
skilt på det lokala planet. - - Det hela tiden bråkär om-
fördelning - - Jag verkschefenattav resurser. menar, om-
for AMS skall visa sig duktig gäller det visa arbets-att att
marknadspolitiken ñmgerande. Jag han skiter väl iär menar,

försäkringskassoma bra jobb, det kan inte han pri-gör ettom
oritera.

Flera intervjupersoner, från både departement och myndigheter, me-
regeringen i ökad utsträckning explicit bör klargöra för olikaattnar

myndigheter verkar inom områden, de skall samord-attsom samma
sig i viss fråga för exempelvis undersöka möjligheterna tillattna en

besparingar.
Slutligen skall här helt kort utredningsväsendets roll i ompröv-

ningsarbetet diskuteras. Visserligen finns lång tradition i Sverigeen
från myndigheterna fristående utredningar eñektemaav som synar
olika statliga verksamheter. Regeringen har också helt nyligenav

understrukit kommittéemas betydande roll i omprövningsarbetet:

Regeringen och riksdagen behöver kvalificerat underlag för
bestämma lämplig och uppgiñsfördelning i denatt ansvars-

offentliga verksamheten for utformas ändamålsenligasamt att
styrfonner. Dessutom behövs underlag för generelltatt ta
ställning till och offentliga åtaganden. Det underlagompröva

kommittéer och särskilda utredare kan lämna är storsom av
sammanhangetbetydelse i

Kunskapen kvaliteten på informationden förmedlas i dessaom som
utredningar emellertid begränsad. RRV den åsiktenär be-är attav
slutsfattarna ofta inte kan använda utredningarna i omprövningsar-
betet, därtill de alltför bristfälliga. Manär exempelvis att ut-menar
redningarna ofta fråga för respektive sektor, där intressegrup-är en

myndighetsföreträdare och forskare inte sällan har betydan-per, ett
de inflytande. RRV drar bland följande slutsats dennaannat om
utvärderingsverksamhet:

3°5Dir. 1994:23 s.
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avspeglat intentionenutvärderingsverksamhetenOfta har
förhållandemöjligt iverksamhet så bravissgöraatt somen

ochsektorns aktörerhar funnits blandtill de ambitioner som
från grunden.omprövning verksamheteninte inneburit aven

för motiveragångerUtvärderingama har många använts att
många gångerinom sektornförslag till förbättringar som

expansion sektorn. Ettockså inneburit sätt attannataven
har varit in-utvärderingsverksamhetenuttrycka detta är att

har inte utformatsUtvärderingsverksamhetenomsektoriell.
frågacentraleller styrperspektiv, därfrån användar-ett en

och fråga gäl-prioriteringar mellan områdengäller en annan
bedrivas.3°6skallviss verksamhet överhuvudtagetler om en

och översiktligi selektivsammanhanget kan RRVI nämnas att en
utredningarnahälften offentligadestudie funnit överatt strax av

demkommittédirektivinte det attmot som uppmanarsvarar upp
konsek-och redovisaoffentliga åtagandenförutsättningslöst pröva

förslagen.venser av

omprövningsarbetetRegeringskansliet i

i budgetpro-diskussion resultatstymingföregående kapitelsAv om
trögföränderlig organisa-regeringskanslietframgår äratt encessen

Även ochi styrningenperspektiv på dess rolltion. med vidareett av
oftaregeringskanslietstatsförvaltningen framställssamspelet med
ochdiskuterar omprövningsarbetetproblem. nedanNärettsom

uppmärksamma densärskildhärför finns det anledninghinder att
regeringskansliet.starka sektoriseringen inom

sektorsövergripande poli-relativt vanlig iakttagelseDet är atten
hand tjän-få genomslag på i förstaprioriteringar har svårttiska att

frågor behandlasregeringskansliet. sådanastemannanivå i När ser
förhandlingsutrymmetill hadet enskilda departementet gärna att ett

överenskom-På kan oftastandra departement. det sättetgentemot
det oftanås i förhandlingarna,melser eller kompromisser men anses

Arbetssätteteffektiviteten i arbetet iske på bekostnad ärstort.av
blir långt ifrån alltid detoch kostsamt. Resultatetbåde ineffektivt

interdepartementala arbets-avsedda, Dahlgrenskonstaterar Hans
grupp.3°8 sig andra uttryck.taktiska övervägandenaDe äventar

fördelar iför vinnaförekommer det departement,Bland attattannat

3°°RRV 1996:36 24s.
3°7 bedömningårliga för Sammanfattande 26.RRV 1995,rapport s.
3°8RK 1996 s.
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medvetet länge med släp-det interna förhandlingsarbetet, väntar att
fråga.behandlingenandra departement ipa av en

dockSektoriseringen och revirbevakningen i regeringskansliet är
till tjänstemannanivån. väl känt statsrådinte begränsad Det är att

drivaofta i stridighetema. Studier visar statsråd måstedras att ett
frågorna hårt han eller hon vill behålla den tjäns-de egna om egna

temannaorganisationens förtroende och lojalitet. gäller iDet att re-
segrandegeringskretsen försvara sitt departement och helst gå ur

statsråd framgångsrikt statsrådkonflikter med andra Ett är när-
definition lyckas stärka det departementetsmast ettper som egna

sker påoch sektoremas ställning, alldeles dettade oavsett omegna
intervjuade statsråd uttryckerhelhetens bekostnad. Som våraett av

det:

och blir...du fastnar i vad dina tjänstemän detsäger, pres-
har lyckats bra idu skall visa dina tjänstemän dutige attatt

mycket,förhandlingarna. där tycker jag- - Det är ett-
trodde det oerhört mycketmycket problem. Jagstort mervar

kollektivt i regeringen.

Även kan dras i revirstridema inommyndigheter och kommittéer
enskildakan utredningar användasregeringskansliet. Exempelvis av

påstatsråd antingen begrava uppslag ellersätt ettett att somsom
verksamhetsområdet eller föra framinkräktar på detsättannat egna

käpphåstar, inte fullt förankrade idessa är äräven ut re-egna om
uppnå sådana syltengeringen i övrigt. kanske enklasteDet sättet att

så ñnns tillräck-utredningar detsättär sätta ettatt attsamman
ligt antal för de intressen vill skydda eller be-representanter man
främjaé H

kring offentliga utredningarnaundvika maktspelet deEtt sätt att
fram för grundläg-och skarpa sektorsgränser få underlagtrots mer

gande omprövningar tillsätta icke-offentliga utredningar, iär att
form interdepartementala arbetsgrupper. Resultatet dennaav av po-
litik har dock inte i alla avseenden varit uppmuntrande, enligt vad
fore detta finansminister Kjell-Olof Feldt anför. Arbetsgruppema
lever ofta sitt liv, och det långt ifrån alltid involveradeäreget som
statsråd vad sker i dessa och vilka förslag därvet som grupper man

0m.3 12 högsta politiska ledningen i departementen har medDenenas

m Larsson 986l 275.s.
3" Larsson 1986 275.s.
3" Feldt 1993 164.s.
3 Feldt 1993 165.s.
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andra ord i vissa centrala övergripande frågor dålig kontroll över
verksamheten. Enligt Feldt det för övrigt generellt problemär ett att
fackministrama inte tillräckligt involverade eller reelltär tar an-

sparprogrammför, strukturrcfonner och omfattande Detsvar mer
kan också utvecklingen i riktning offent-noteras, att ersättamot att
liga utredningar med interdepartementala icke-offentliga arbets-

fortsättztmeller projekt spåsgrupper
Beskrivningen regeringskansli eller mindre förlamatettav mer
ständiga revirstrider dock inte den enda eller självklart kor-ärav

rekta bilden interdepartementalade konflikter obestridligenav som
Vissa har positiv på dessa stridigheter. Dessaäger rum. en mer syn
hävdar konflikterna oñast avspeglar reella politiskaattpersoner

intressemotsättningar och det riktigt och viktigt dessa fåräratt att
nötas varandra. intressekonfliktDet där politisktärmot etten
intresse står armat, departementstjänstemanmot ett uttryc-som en
ker det. En tjänsteman beskriver revirstridema i flestadeannan som
fall nyttiga:

Jag alltså revirpinkeri i visst avseende profes-ärtror att rent
sionellt, för stridigatvå viljor, två stridiga ... deatt tuppar,
måste slåss för bevisa starkast. Vi detär göratt vem som mer
civiliserat, använder inte klor det ändå såär atts.a.s., men
det finns konflikt, och den rationell och den skall brytas.ären
Så organisation revirpinkeri jag väldigt farlig,ärutan troren
potentiellt väldigt likriktad.ensartat

Statsvetaren Torbjörn i sin avhandling arbetet iLarsson gör om
regeringskansliet i princip iakttagelse:samma

"Det samordningsspel förekommer individer,mellan de-som
och enheter ... vid första anblicken ofta in-partement ger

tryck sig revir- eller procedurstrider. Det kanröraattav om
inte heller förnekas förekommerdet sådana strider. Menatt
vid granskning finner dessa revirbeteen-närmare atten man
den otta inte enbart har sitt olikai viljaursprung personers

eller behålla för frågor de bedömeröveratt ta ansvaret som
intressanta. Konfliktema har i stället sin grund i olikasom

uppfattningar vilken politik skall föras, vilka avväg-om som
ningar skall och vilka frågor skallgörassom som passas

3 Feldt 1993 166.s.
RK 1996 22.s.
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gäller alltså politikens utfonn-ihop. del rollspeletEn stor av
sätt. 15på indirektning, det skeräven ettom

departementsföreträdare visar också regerings-Intervjuer med att
för lösa konflikter denna karaktär:kansliet organiseratär att av

i beredning ..., då...kommer inte överensman gemensam
Statsrådsberedningen och integår till säger att manman

frågan. så sliter Statsrådsbe-kommer i den här Ochöverens
och Nu så härredningen tvisten säger: gör

urskilja två linjer i inställningen tillgår såledesDet motsattaatt re-
dimensioner lyftsregeringskansliet; där politiskavirstridema i en
värde.effektiviteten blir överordnat De utred-fram och där etten

ochhar hañ till uppgiñ analyseraningar under år attsom senare
regeringskansliets organisation har i regelförändringaröverväga av
perspektivet, dvs. stridernaanslutit sig till det utgör ettattsenare

sektoriseringen iELMA utgår exempelvis frånproblem. att rege-
inomför både mellan och departementen. En-ringskansliet är stor,

bevakadepartementsorganisationen uppbyggd förligt ELMA är att
tillsamhällsintressen, vilket incitamentenrelativt görsnäva att

och organi-åtminstone på enhetsnivå, bliromprövningar, attsvaga
stmkturellövergripande frågorsationen får svårt hanteraatt merav

betydelse
skall kunnaregeringskansliet i utsträckningFör ägnastörreatt

frågeställningar nödvändigt med, förutomsig åt strukturella detär
ochförändringar ansvarsfördelningkompetensutveckling, vissa av

redovisas i kapitel fyra innebärorganisation, enligt ELMA. Som ett
administrativ chefstjänst i departe-utredningens förslag att enav

resultatstyming inom det enskil-för blandmedmenten annatansvar
chefstjäns-Avsikten dennadepartementsområdet inrättas.da är att

beredningsansvar för enhets- och departe-skall haäven ettteman
frågor 18 sakenhe-Enligt ELMA behövermentsövergripande även

sektorsgränser. Strävantill kraven på överbryggaatttema anpassas
ändamålsenliga enheterskapa och merbör störreatt genomvara

funktionsområdenm tjänstemänManföra attatt menarsamman

3 Larsson 1986 275s.
31° iinomdepaxtementala organisationenJämför diskussionen i avsnitten denom
kap. 4.
3 Ds 1995:6 95.s.
3" Ds 1995:6 97.s.
3 Ds 1995:6 97.s.
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med bredare kunskap på detta bland skall kunna bidra tillsätt annat
stärka incitamenten till omprövningar. Enligt ELMA bör enhe-att

bli också det skälet de då kan all nödvän-störreterna attav rymma
Ävendig kompetens för professionell resultatstyming. Dahlgren-en

sakenhetema bör bli inte minst på grundstörre,attgruppen anser av
tänkandedet ökade behovet helhetssyn och tvärsektorielltav

Enligt ELMA det främst Finansdepartementet bör ini-är tasom
tiativ till omfattande strukturella förändringar och förmer ansvara
departementsövergripande frågor verksamhets- och lednings-om
former, kompetensutveckling och chefsfrågor arbetsgivarpoli-samt

frågortiska Det i detta avseende intressant jämföra EL-är att
MA med Dahlgrengruppen. vill skapa aktivareDen ettsenare rege-
ringskansli stärka Statsrådsberedningen regerings-attgenom som
kansliets politiska och sammanhållande kraft. Härigenomcentrum
kan, enligt aktiv planering regeringspolitikengruppen, en mer av

mmm Enligt arbetsgruppen behöver Statsrådsberedningens rolläga
stärkas bland vad gäller politisk verksamhetsplanering ochannat
departementsövergripande ledning och styrning. EU-politik och
jämställdhetsfrågor exempel på områden Statsrådsberedning-därär

bör ha tydligare planerings- och prioriteringsansvar. villManetten
också förlägga samordningsansvaret för den statliga förvaltnings-
politiken, inklusive chefsförsörjningsfrågoma, i Statsrådsberedning-

en.
Förslaget stärka Statsrådsberedningen kan försökatt ettses som
balansera Finansdepartementets inflytande, inte arbets-ävenatt om

i dessa Finansdepartementets starka ställ-termer.gruppen resonerar
ning uppmärksammas också i flera våra intervjuer. Många inter-av
vjupersoner, både i departement och myndigheter, Finans-attanser
departementet allt eftersom utvecklingsarbetet pågått har fått förett

inflytande. framhållerEtt statsråd exempelvis följande:stort

Olika intressen står varandra. Och det Finansde-ärmot nu
skriver propositioner på hur beredningssys-partementet som

skall fungera, och de det lite utifrån den ide-temet gör grann
ala verkligheten medan sitter och skall hantera den prak-
tiskt, och då tycker det lite och så med det.äratt

32°RK 1996 13s
32 Ds 1995:6 98.s.
mRK 1996 tr.6s.
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Finansdepartementetlika vanligt framföra kritikNästan att motsom
dock framhålla betydelsen ha starkt Finansdeparte-är att ettatt av

inte minst det gäller den interna samordningen.närment,
finnsOavsett den förstärkta samordningsñinktionen placerasvar

för utveck-det i fackdepartementen allmänt spridd attoroen mer
håller på i riktning ökad centralisering.lingen gå för långtatt mot en

regeringskansliet till myndighet har härFörslaget nämntsgöraatt en
hellerVissa det inte går, och inteexempel. att att mansom menar

administrativaskall försöka, överbrygga revirgränseratt genom
uttrycker i polemik Dahlgrensprocesser, politiker det motsom en

politisk,utredning. Det i grunden politisk fråga, verkligenär en
politiska fackde-enligt politiker. olika sakintressendenna De som

rationaliseras depar-får inte bort. Enrepresenterarpartementen
förslagettementstjänsteman frågar sig med avseende på göraatt om

regeringskansliet till myndighet:en

departementen Vill demVad vill med göragöraman man
lydavdelningar inte skall ifrån, härtill slags säga attett som
Är så olika samhäll-går gränsen det inte vill vägaatt man
varandra det skallsintressen Eller vill styrasmot attman

Statsrådsberedningen Eller det inansenbara Fär somgenom
Är samhälletskall bestämma allting framöver det bäst för

Är ekonomin överordnat det detdet målet, den goda Ja, är
då harkanske, och då får det. Men i det läget,sägaman man

själv-ekonomi i landet igen, då inte harordnaden om man
förmågaständiga departement har och att tasom resurser

dettillvara det intresset det braär-

tillAndra positiva till slå departementenär att samman en myn-mer
tvivel det i praktiken kommerdighet, de kan ha sinaäven attom om

innebära någon förändring:störreatt

Själva idén tycker jag bra, jag det kanskeär än-tror attmen
Även det depar-då blir väldigt svårt. - - kallarmanom-

eller kallar alltihop för myndigheteller myndighetertement en
så förutsätter den här samordningen förmåga hos ledning-en

Statsrådsberedningen, detta på konstruk-dvs. göra ettatten,
tivt Då räcker inte med de vill och kan det,detsätt. göraatt

de måste också inse inte kan frågadet barautan att vara en
det kanske lite kohandlar,är, görattom, som man uppnu

mellan två ministrar, så Statsrådsberedningen någon slagsär
skiljedomare, det kräver dem de har helhetspers-utan attav
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pektivet. Så jag inte det så väldigt lätt,äratttror men man
bör definitivt hållet.gå åt det

förslagEtt framförs i olika utredningar be-sättett attsom som
främja samarbetet departementsgränser i ökad utsträck-över är att
ning använda projektarbetsformen. Bland föreslår ELMAannat att
projektarbete skall obligatoriskt i frågor berör flera depar-vara som
tementm Dahlgrengruppen liknandehar på projektfonnensen syn
användbarhet för överbrygga sektorsgränser. Manatt attmenar
arbetsformer och arbetssätt förändrasbehöver i riktning mot mer av
tvärsektoriella arbetsgrupper eller projekt, vilka arbetar med av-

tidmgränsade uppgifter under bestämden
Projektarbetsformen berörs också i vissa in-intervjuer. Samtliga

tervjupersoner diskuterar frågan har positiv grundinställningsom en
till detta arbetssätt. Vissa projektmodellen skullerent attmenar av
kunna drivas betydligt längre. Departementstjänstemannen nedan
kan tänka sig i utsträckning projektiserat regeringskansli,ett stor
bland överbrygga sektorsgränser:sättannat ett attsom

Att lät i princip kontraktsanställa människor harman som
någonjobb Så bygger mekanismerannanstans. man som

inte blir här. -kvar - skulle kunnaDetgör att man vara-
så handläggare och chefer i regeringskansliet blir anställdaatt
på till år här,på kontrakt kanske inte hartre sex men man
några fast anställda nästan.

Statssekreteraren nedan skisserar också projektmodell med deten
uttalade syftet bryta revirtänkandet:att

Jag skulle kunna tänka mig har regeringskansli medatt ettman
departementsledningar . för olika sektorsområden. Sedan har

statsrådsgrupper eller statssekreterargmpper beställerman som av
projektorganisationer, där plockar tjänstemän. De-man samman
partementsråden enhetschefer i dag de skall projektle-ärsom vara
dare. Tjänstemännen skall kunna med i ... projektgruppervara

får beställning, till exempel Svenska folket behöver ett nyttsom en
pensionssystem. har den kompetensen och du harDu som som
jobbat med de här frågorna får gå in i det här. Och skall arbeta
fram och till statssekreterargrupp,ett nytt system rapportera av en

då inte sitter och sina revirbevakar direkt det ärutan ettsom ge-

3 Ds 1995:6 99.s.
3 RK 1996 22.s.
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får myndigheterna delta- - Och såuppdrag.mensamt som ex--
organisation ochår i sådan harjobbar någoteller attperter, enman

naturligt jobbamyndigheten. blirgår tillbaka till Detsedan att mer
sättet.flexibelt också på det
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och slutsatserAnalys

S undersökningdennainledningskapitlet ärPÅPEKAS pro-OM 1
detdärför intryckblemorienterad. kanRapporten attge av

och förvaltning fungerarmellan regeringi samspeletmesta
stadigt försämras.samspelet dessutomotillfredsställande och att
framhållsbild. sällanknappast rättvisande InteDet att stats-är en

års förändringartill följdförvaltningen inte minst avsenareav-
bliviti flera avseendenregering och förvaltningsamspelet mellan -

önskemål. Likasåmedborgarnasoch lyhörd föreffektivare attmer
statsför-också svenskMångahar blivit flexibel.den attmenarmer

internationell jämförelse.väl ivaltning hävdar sig en
påståenden detriktighet i dessagradenAlldeles äroavsett av

uppmärksammar deregeringnaturligtvis viktigt riksdag ochatt
och andra studier.brister påvisats i dennasom

i fö-analyseras iakttagelsemasammanfattas ochdetta kapitelI
och princi-förs övergripandekapitel. Inledningsvisregående en mer

möjligheter ochresultatstymingsmodellenspiell diskussion grän-om
frågor och förhållan-på antal konkretaDärefter pekas ett merser.

i det fortsatta arbetetuppmärksammasden särskilt behöversom
myndighe-regeringskansliet ochsamspelet mellanmed förbättraatt
tydlig ochsynpunkter behovetSist redovisas någratema. enom av

regeringskansliet.ledning inomstarkt förvaltningspolitisk

hur dåVerksamhetsanpassning -javisst, men

mycket all-formulerades ursprungligen iResultatstymingsmodellen
för-för såväl Verksledningskommitténsordalag. gällerDetmänna

slagf Verksledningspropositionen och års komplette-1988som

325 initiativta-Verksledningskommittén oña beskrivsNoteras bör att som som-
resultatstyrning.mâl- ochresultatstymingen inte använder begreppettillgare -
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ringsproposition. Enligt dessa dokument syftar modellen till stär-att
ka den politiska ledningen förvaltningen och öka förvaltningensav
effektivitet och kreativitet. Ett centralt led i förändringsarbetet har
varit försöka skapa klarare arbetsfördelning mellan regerings-att en
kansliet och myndigheterna. Regeringskansliet skall i ökad utsträck-
ning sig åt utforma tydliga mål och riktlinjer för myndig-ägna att
heterna, vilka i sin skall vidgat för politikenstur ettges ansvar ge-
nomförande. Samtidigt skall uppföljningen verksamheterna för-av
bättras. Hur detta övergripande refomiprogram skall implementeras
har inte preciserats riksdag och regering. föränd-Man attav menar
ringsarbetet skall bedrivas pragmatiskt och modellen successivtatt
skall efter de skilda verksamheternas särart.anpassas

Vår undersökning visar denna ambition knappast har infriats.att
Resultatstymingen har i sin praktiska utfomming flexibili-brustit i

Myndigheterna i dag föresatsema i långa styckentet. styrs trots
efter generella principer. Oavsett verksamhetsområde, storlek, re-
sursförbrukning har myndigheterna exempelvis givitsetc., samma
formella grad handlingsfrihet i regelverk och administrativa be-av
slut organisation, personal, och medelshantering. Vidare tillämpas
resultatstymingen i budgetprocessen på likartat för allasättett
myndigheter. Likaså samtliga departement och myndig-uppmanas
heter intensifiera informelladen dialogen Den bristandeatt etc.
flexibiliteten har lett till problem, och undersökningen visar ärsom
problemen många och skiftande karaktär.av

På grundläggande plan kan dock, något förenklat,ett man ur-
skilja två huvudproblem. Det problemet tekniskt tillärena mer
sin karaktär och fokuserar frågan huruvida det möjligtär att styra
samtliga statliga myndigheter med löpande myndighetsspecifika mål
och mätbara resultat. styrningDenna har sin grund i administra-en
tiv rationalitet och har efter hand blivit utpräglat instrumentell och
planmässig. utgår frånDen det finns tydlig mellan poli-att gränsen
tiska och administrativa beslut, mellan politiska mål och opolitiska
medel. utgårDen också från målen kan innanatt anteanges ex
beslutsprocessen har inletts och de går formulera i operatio-att att
nella Vidare målen kan följas på så resulta-termer. att sätt attupp

kan kvantitativt, återföras till beslutsproces-mätasten aggregeras,
och läggas till förgrund beslut.sen nya
Vår undersökning visar verkligheten ofta inte så rationellatt är

och likriktad denna styrning förutsätter. Dels det svårt,ärsom
ibland omöjligt, formulera tydliga myndighetsspeciñkanästan att
och mätbara mål samtidigt ändamålsenliga, följaär samt attsom

sådana mål och tillvarata resultatinformationen på effektivtettupp
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Dels det i många fall svårt alls tydlig distinktionsätt. är göraatt en
mellan politik och förvaltning, mellan mål och medel. Gränserna är
inte, och kommer heller aldrig bli, tydliga. Vad måläratt re-som
spektive inte gång för vilket inte minst tydlig-medel alla givet,är en
gjorts EU-inträdet frågor utpräglad teknisk intedär naturgenom av
sällan blir politiskt laddade. Snarare strategiskt, plan-än att agera
mässigt och långsiktigt består det politiska handlandet ofta i att

avvägningar mellan olika krav och söka praktiskagöraattreagera,
lösningar på försthastigt uppkomna problem. Det eñer handär som
beslutsfattarna kommer fram till vill uppnå, och strategiemavad de
för uppnå detta kan sedan variera. Instrumentella ochatt processer
fasta modeller för styrning fungerar dåligt i sådana situationer.

andra problemet grundläggande karaktär. fo-Det Detär av mer
kuserar frågan huruvida det lämpligt alla myndigheterär styraatt
efter de principer gäller i dag. Som resultatstymingsmodellensom
kommit utformas prioriteras den politiska ledningen och styr-att
ningen förvaltningen i alla situationer och inom alla områden.av
Visserligen har det skett allmän och omfattande avreglering ochen
delegering under år, vilket ökat myndigheternas handlingsfri-senare
het och oberoende. samtidigt utgår styrningen i dag från detMen att
for samtliga verksamheter finns given politisk vilja fortlö-en som

kan och skall för formpande klargöras myndigheterna i opera-av
tionellt inriktade mål, riktlinjer och prioriteringar samtidigt som-
myndigheternas oberoende ökat vad gäller hur de skall utföra sina
uppdrag har de hamnat i beroendeställning det gällernärmare nären
vad dessa uppdrag består

Lämpligheten på detta fortlöpande myndigheter-sätt styraattav
varierar emellertid mellan olika verksamheter. Som redan För-na

valtningsutredningen påpekade styrbarheten endast fleraär ett av
forvaltningspolitikenmvärden måste beaktas i det gällerNärsom

rättstillämpande myndigheter kan rättssäkerhetskraven äventyras av
för långt gående styrning. Universitet och högskolor liksom kultur-
institutioner exempel på myndigheter där det med hänsyn till kravär
på kreativitet och mångfald kan nödvändigt begränsaattvara en

löpande och detaljerad styrning. Vidare ställs tillsynsmyndighe-mer
inte sällan inför helt oförutsägbara situationer och måste därförter

frihet Myndigheter tillhandahåller tjänsterstor attges agera. som
eller däremot oña lättare, och därmed lämpade,är attvaror mer

löpande och precist.styra mer
bör ocksåHår allmänt uppmärksammas riksdag ochettatt av

regering fastställt övergripande mål ofta omfattar flera myndighe-

3 tr.sou 1983:39 96 Jfr kap.s.
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verksamhetsområden. Om då bryter det övergripandenedters man
målet i antal myndighetsspeciñka mål finns risk myndig-ett atten
heternas vilja samarbeta med varandra och med andra aktörer iatt
samhället för på bästa nå övergripande målet minskar.detsättatt

förvånandeskisserade bakgrund det inte särskiltMot är attovan
resultatstyrningens tillämpbarhet i dag påtagligt varierar med verk-
samheternas karaktär. verksarnhetsanpassning förDen närva-som
rande pågår kommer knappast lösa dessa grundläggandeatt mer
problem. Perspektivet alltför begränsat och fast i den ad-är rotat

rationaliteten.327ministrativa Snarare tenderar arbetet leda tillatt
svåröverskådlig Försöken för-komplex och styrprocess. atten mer

ñna resultatstyrningen i syfte öka politikernas riske-att engagemang
beskrivs idessutom öka diskrepansen mellan hur samspeletattrar

offentliga faktiskt fungerar. Vissa forskaredokument och hur det
i detta sammanhang organisatoriskt hyckleri.talar om

komma till med problemen krävs påFör rätta ettatt att man mer
grundläggande resultatstyrningsmodellens nuvarandesätt omprövar
utfomming. pragmatismVerksamhetsanpassningen eller den-

omprövningar regeringenoch beredskap till löpande taladesom
får tilli 1988 års kompletteringsproposition inte avgränsas attom -

rådande stymingen. Verk-enbart gälla mindre justeringar denav
san1hetemas karaktär måste på helt i dagsätt änett annat ut-vara

ochgångspunkt för utformningen styrningen samspelet. Inteav
utsträckning från politiska förut-minst gäller det i ökad utgå deatt

sättningarna. Verksamhetsanpassning kan då exempelvis betyda att
för verksamheter behåller tämligen detaljerad regleringvissaman en

i förordningarde lagar och verksamheten, denstyr tonar nersom
informella styrningen, återtar vissa administrativa beslutsbefogen-
heter, resultatstyrningen i budgetprocessen be-Dettatonar etc.ner
tyder inte, vilket bör understrykas, resultatstymingsmodellenatt

handlar återgång till modellen denDetöverges. snarare om en som
gång formulerades, dvs. samspelet skall ha sin utgångspunkt iatten

de olika verksamheternas karaktär och styrningen skall förankrasatt
i kunskaper den politiskaom processen.

I det följande pekas på antal konkreta frågor och förhål-ett mer
landen kräver ökad uppmärksamhet i det fortsatta arbetet medsom

utveckla och verksamhetsanpassa samspelet mellan regering ochatt

m Med den förändringen förordningen myndigheters årsredovis-senaste av om
FÅRAFtenning och anslagsframställning har tagits i verksam-störreett steg

hetsanpassningsforsöken. Det återstår dock vad förändringarna fär föratt se
praktisk betydelse.
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förvaltning. Diskussionen fors med utgångspunkt i frågeställ-de
ningar formuleras i inledningskapitlet.som

stärka den politiskaAtt ledningen över

förvaltningen

grundläggande utgångspunktEn för det förändrade samspelet mel-
lan regering/departement och myndigheter politiker och tjäns-är att

i regeringskansliet inte skall sig detaljreglera för-temän ägna att
valtningsverksamhetema. Departementen varken ha deanses resur-

eller de kunskaper myndigheternas verksamheter krävsser om som
för sådan styrning. Detaljfrågor och ärenden lö-typen av av mer
pande skall därför överlåtas till myndigheterna. Närnatur resurser
frigörs i departementen skapas förutsättningar tid åtägnaatt mer
övergripande frågor förvaltningsverksamhetemas inriktning ochom
mål.

Samtidigt riksdag och regering fortsätt-ävenattmenar man
ningsvis måste tydlig i sin styrning myndigheterna, blandvara av

för undvika oklarheter och underlätta kontroll- ochannat att upp-
följningsverksamheten. Tydlighet skall i dag åstadkommas genom

beslutsfattarna formulerardels tydliga övergripande målatt som
kan brytas ned i myndighetsspeciñka och mätbara mål, dels via den
informella dialogen klargör olika traditionellabeslut den stela
detaljstymingen skall således mjukare ochersättas av en mer
flexibel dito.

Är dagens resultatstyrningsmodell mindre krävande denän
"gamla" regelstyrningen

frågaEn inställer sig i detta sammanhang regering ochärsom om
departement har bättre förutsättningar klara den mjukaatt av nya

Ärdetalj styrningen jämfört med den gamla stela. den mjuka
mindre och kunskapskrävande den stela Erfarenheter-änresurs-

visar detta inte fallet. tydlig och precisEn styrning ställerärattna
alltid krav vad gäller såväl tid och kunskaperstora resurser som om
den verksamhet skall Försöket tydlighet i detstyras. ersättaattsom
formella regelverket med tydlighet i målformuleringar och infor-
mella kontakter inteändrar detta förhållande.

Erfarenheterna visar också departementen inte lyckats levaatt
till de krav resultatstymingen i dag ställer. De mål ochupp som

riktlinjer departementen formulerar sällan tillräckligt tydliga.ärsom
Som påvisats finns det såväl politiska praktiska skäl för detta.som



SOU 1997:15192

då särskiltockså departementen ochUndersökningen visar att -
mål ochförmår tydliggöra övergripandepolitikerna inte heller att-

tycks bli allt svårare förriktlinjer via den informella dialogen. Det
ledningen.myndigheterna nå den politiskaatt

försvåras in-vidare styrningenUndersökningen visar attatt av
grundtan-formationsforsörjningen inte fungerar Enavsett. avsom

skall ske påresultatstyrningsmodellen styrningkama med är att
andrasåväl myndigheternabasis den information som organsomav

resultatstymingenmyndigheternas resultat. Somförmedlar ut-om
självautsträckning myndigheternavecklats det dock iär stor som

Informationsflödetsådan information.förser regeringskansliet med
ökat.regeringskansliet har också tveklöstfrån myndigheterna till
utsträck-informationen endast i begränsadLika tveklöst dockär att
Särskiltoch i regeringskansliet.ning används för planering beslut
ökadursprungliga ambitionerna, regeringen itydligt deär attatt

information kan läggasfå tillgång till sådanutsträckning skulle som
inte har infriats.långsiktiga och strategiska beslut,till grund för mer
kommitinformationen, intentionerna,stället harI tvärtemot att an-

mån alls tillvaratas.för styrning på marginalen i den denvändas -
redovisningssystemet i dag tvåUtifrån styrperspektiv liderett av

sammanflätade brister. kangrundläggande och Dennära ena sam-
Myndigheter-frågar får svar.manfattas i ordstävet som man man

sådantredovisa sina verksamheter påi dag ålagda sättär attattna
fungerar,svårt hur verksamheternadet många gånger blir utläsaatt

effekter verksam-vilka grundläggande samhälleligai meningen mer
pågått, och pågårutvecklingsarbete harheterna får. Ett omfattande

verksamhetens karaktär,för få samtliga myndigheter, oavsettatt
kvantitativa och kostnadsrelateraderedovisa sina verksamheter iatt

uttryckt i olika nyckeltal och styckkostnader. Dettagärnatenner,
gäller formulera tyd-ställer krav på departementen detnär attstora

för myndigheterna; det många gångerliga återrapporteringskrav är
ochsvårt för offentlig verksamhet relevanta mätmetoderatt ange

blir interesultatmått den kräver. Resultatetsystemetartav som
detaljeradesällan myndigheterna utarbetar omfångsrika ochatt

redovisningar bestående tämligen innehållslösa siffror påvi-somav
kvantitet och produktivitet, förtäljer lite kvalitetsar men som om

och effektivitet. Materialet blir svåröverskådligt och svårhanterligt,
särskilt beträffar jämförelser sakenheter och mellan de-vad mellan

ompriorite-Detta underlättar knappast beslut störrepartement. om
ringar inom och sektorer omprövningar hela statligaöver samt av
åtaganden.

4
o
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Överhuvudtaget konkreta in-undersökningen intrycket fåattger
övergripande beslutsun-få fram fördjupat ochgjorts för attsatser

förhoppningenReformforeträdama har visserligen hystderlag. att
resultatinformationensidan den avgränsademyndigheterna vid av

sammanhanget har tankensådan information. I detskall förmedla
initiativ tillpå hand skallockså varit myndigheteratt ta taegen

verk-myndigheter med syftetsamverkan med andra omprövaatt
lösningar på problem.och ñnna effektivasamheter gemensamma

bidragandeemellertid inte infriats.förhoppningar har EnDessa or-
myndighe-från perspektiv därstyrningen i dag utgårsak är ettatt
avgränsademanagementtänkandet,delvis till följdterna, ses somav

utveck-övervägande delenalldelesorganisatoriska enheter. Den av
kontrollstyrning ochutbildningsverksamheten vad gällerlings- och

tekniskaavgränsade ochkoncentrerats tillhar under år mersenare
ienskilda myndighetenmål och resultat där denfrågor sättsom

i dag harockså myndigheternaUndersökningen visar attcentrum.
tekniskt rättvisande resultatredo-utarbetapå sig attstor enpress

anmärkning från RRV,kan föranledainte minst bristervisning; som
situation detminutiöst. sådangranskar redovisningen I ärensom

övergripande frågorintresset forförvånandeknappast avtar.att
dencheferna fokuserarinklusive de allra högstaTjänstemännen --

prestationer, effekterorganisation,myndighetens etc.,resurser,egna
for helhet.vad bästän är staten somsomsnarare

bristen i redovisningssystemetgrundläggandeandraDen ärmer
föri huvudsak skallmyndigheterna självadet i dag äratt svarasom

har varitverksamheter. Ambitionenredovisningen sina att myn-av
ochverksamhetenkunna utvärdera dendigheterna kritisk skall egna

neddragningarföreslåfrämst budgetdokument,i olika dokument,
myndig-visarundersökningaroch besparingar. och andraDenna att

krav, särskiltsvårt leva till dessaheterna har mycket att somupp
för-Myndigheternasamband med budgetprocessen.det skall ske i

verksamheten självbe-denhelt enkelt intemår omprövaatt egna -
beteende.förhindrar i regel sådantvarelsedriñen ett

Är ställningmyndigheterna stärktdetfrämst sinsom

tydlig-uteblivnavisar undersökningenförutspåddesPrecis attsom
myndigheternaoklarheter vilken frihetgöranden kan leda till om

oña betydande.tolkningsutrymmetharegentligen äratt agera -
skildagälla dedenna osäkerhet kanNoteras bör mest typeratt av

fundamentala frågorallt frånärenden och situationer, om myn-mer
medel de får användauppgifter och vilkadigheternas grundläggande

skall i EU-till frågor huri sin uppnå mål,strävan att man ageraom
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förhandlingar och i vilken utsträckning regeringsbeslut får kritise-

ras.
Något förenklat kan myndigheterna, eller Verkschefema,snarare

i händelse uteblivna förtydliganden välja endera två hand-av av
Ålingsalternativ. sidan kan de, i försök försäkra sigett attena om

de handlar enligt beslutsfattamas intentioner, avvak-att agera mer
tande och verka for regeringen eller departementet på elleratt ett

ställning frågorna.i Risken då det uppstår för-sättannat ärtar att
dröjningar i verksamheten kan få länge, ibland förgä-väntaman-

på preciseringar och prioriteringar. Verkschefema riskerarves,
också bli betraktade oföretagsamma. vissa fall kanI detatt som
uppstå situationer där regeringen ställer sig frågande till om myn-

uppgifterdigheten verkligen fullgör sina
Enligt vad framkommer i denna undersökning det dockärsom

vanligare myndigheterna aktivt. flestaDe verkscheferatt agerar mer
har tagit fasta på uppmaningama använda det omdömet ochatt egna
efter bästa fönnåga tolka bestämmelser. Ett tydligt uttryck förvaga
detta målformulerandet till alldeles övervägande del prakti-är att i
ken blivit tjänstemannaaktivitet med starkt begränsat politiskten
deltagande det myndigheterna tillsammans med ellerär ettsom en-
fåtal, inte sällan oerfama, departementstjänstemän fastställer de
myndighetsspeciñka målen. Vidare har, myndig-antyttssom ovan,
heterna praktiken själva bestämma hur åter-i ett stort utrymme att
rapporteringen skall ske. Med denna aktiva strategi riskerar visser-
ligen inte verkschefema bli betraktade oföretagsamma, där-att som

riskerar de driva verksamheterna på inteemot att sättett över-som
Ävenmed beslutsfattamas intentioner. sådanaensstämmer mot-om

sättningar i regel får odramatiska lösningar finns det, sett,som
tillfällen då de får långtgående följder.mer

Politikernas oförmåga formulera mål för myndigheternasatt
verksamhet, i kombination med ökad handlingsfrihet för myndighe-

har tilllett politisering på myndighetsnivå. Myndighetsled-terna, en
ningar tvingas fler awägningar fattaoch fler beslut därgöraatt

regeringsnivånmansvarsutkrävandet kvarstår på I det samman-
hanget bör särskild uppmärksamhet den informella dialogensägnas
dubbla karaktär. Dialogen har under år blivit omfattandesenare mer

m Jfr Jacobsson kap.1984t.ex.
329Kommunala fömyelsekommittén visar införandet målstyming i kom-att av
munal verksamhet fungerar dåligt och de kommunala tjänstemärmen fåttatt även

allt starkare ställning bekostnadpå de folkvalda politikerna. Det tjäns-ären av
viktigade bedömningarna och prioriteringarna, samtidigttemärmen görsom som

det blir allt försvårare medborgarna för olika beslutatt se vem som ansvarar
SOU 1996:169.
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information gällande mål, resultat,och komplex. En växande mängd
hanteras i detta samtal.konsekvenser, handlingsalternativ etc.

Visserligen kan klargöra olika beslut och tydliggöradepartementen
mycket talar för utvecklingen stärktriktlinjer via dialogen. Men att

ställning i allmänhet ochmyndigheternas departementengentemot
departementsledningama i synnerhet. Myndigheterna har kun-ett

sakverksamheten.skapsövertag, och det gäller inte enbart Det är
förändrade och för-främst myndigheterna lärt sig hantera densom

kommer myndigheterna ivetenskapligade styrningen. Till detta att
påhar möjligheter lägga tid ochallmänhet större att attresurserner

förförbereda dialogen. Myndigheternas möjligheter att argumentera
ökat samtidigtde de tycker sig behöva har således somresurser

myndigheternas ofta väl moti-departementens möjligheter prövaatt
begränsade.verade beskrivningar och åtgärdsforslag är

utveckladUndersökningen visar också försöken attatt genom en
informell skapa smidigare och flexibelt samspel mel-dialog ett mer

alltid behöver fåregeringskansliet och myndigheterna intelan av-
svåröverskådliga och isedda effekter. Kontaktmönstren kan bli

politiska beslut.själva verket försvåra implementeringen av
förstärktsmaktförskjutning beskrivits harDen som genomnu
och då särskiltbristfällig övervakning hur myndigheterna,en av

verkschefema, sina befogenheter. Systemet för utkrävandeutövar
sanktioner fungerar ioch genomförandet eventuellaav ansvar av

otillfredsställande.dag

Om departementens omorganisering

för krav under tid påI redogörs de rests attrapporten som senare
omorganisera departementen för underlätta den politiska led-att

departementstjän-ningen förvaltningen. Många i dagöver attmenar
kompetens för dåligt anpassad till de krav detstemännens är som

mellan regeringskansli och myndigheter stäl-förändrade samspelet
Visserligen tjänstemännen besitta hög kompetens forler. uppges
traditionella arbetsuppgifter, bereda propositioner ochattmer som

resultatstymingensakfrågor. Som beskrivit ställer dockprocessa
den kommit utformas andra, mycket krävande och svårför-attsom

enliga krav på depaitementstjänstemännen.
vanlig åsikt regeringskansliet behöver byggasDet är att uten

såmed flera tjänstemän behärskar resultatstymingsfrågoma,som
villkor.departementen kan myndigheterna på jämlikamötaatt mer

behövs således fler controllers, utvärderare, resultatanalytikerDet
Dessutom tjänstemännen allmänt behöver avlas-etc. attmenar man
medverkan i den utåtriktade politiska verksamheten. Förslagtas om
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inrätta departementschefstjänst framförts. Av-har ocksåatt en ny
sikten har varit avlasta statssekreteraren olika administrativaatt
uppgiñer, bland resultatstymingsfrågor. har försöktMan ävenannat
överbrygga revirstridema inom och mellan departementen, bland

slå myndighet.departementen tillannat attgenom samman en
Undersökningen visar det i dag finns tydliga brister iatt sam-

spelet mellan politikerna och de opolitiska tjänstemännen i rege-
ringskansliet. uttryck för detta det inflytande departe-Ett är som
mentstjänstemännen fått regleringsbrevens utfomming. Detöver
bristande intresset för resultatstymingen på politisk nivå har bidra-
git till ordning där beslut i praktiken i samspelmånga avgörs etten
mellan departements- och myndighetstjänstemän. tjänstemänDessa

grundläggandehar ofta kunskapsbas och delar på etten gemensam
både och lösningskoncept gällerplan problembild vad samspelet

departementstjänstemän-med och styrningen myndigheterna. Attav
inte rekryteras från myndigheter de har hante-sällan de attnen som

torde bidra till denna Likaså det informella samspeltätara samsyn.
mellan departement och myndigheter resultatstymingen i dagsom
förutsätter. oklart ökning departementstjän-Det antaletär om en av

till jämna villkoren idelaktiga i denna bidrarstemän att utprocess
mellan regeringen och myndigheterna.mötet

sammanhang uppmärksammas flera intervjuper-I detta bör att
regeringskansliet under år vuxit sig såatt passsoner menar senare

finns risk regeringens styrning departementendetstort att atten av
blandförsvåras. ytterligare utbyggnad regeringskansliet,En av an-

för till krav resultatstymingen i dag ställer,leva denat att upp som
riskerar förstärka styrproblemen. Med utbyggnad både denatt en av
politiska nivån, med fler politiskt rekryterade tjänstemän, och den
opolitiska tjänstemannanivån skapas regeringskansli i sinett som
interna struktur allt påminner relationen mellan departementmer om

och förvaltningoch myndigheter. mellan politikDen gräns tra-som
myndigheter flyttarditionellt brukar dras mellan departement och

ocksådärmed i högre utsträckning in i departementen och med detta
de spänningar finns i skärningen mellan de båda sfärerna. Desom

regeringsskiften fått uppleva under den tjugo-tätare senastesom
årsperioden torde bidra till förstärka denna utveckling.att

Enligt framkommer i undersökning inte hellervad denna ärsom
försöket renodla statssekreterartjänsten till utpräglat politiskaatt
uppgifter helt oproblematiskt. förhållanden bör här särskiltTre upp-

statssek-märksammas. det första låter sig inte de ärendenFör som
i dag har hantera indelas i två tydligt separerade delar:reterama att

politiska respektive administrativa. andra finns riskFör det atten
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politikernas styrning och kontroll den tjänstemarmaorgani-av egna
sationen försvåras administrativa beslut helt överlåts till tjäns-om

För det tredje riskerar statssekreterama hamna itemärmen. att en
otydlig mellanposition, där det politiska finnsledarskapet hos stats-
rådet och det administrativa ledarskapet i administrativtett nytt
departementssekreteriat, alternativt hos chefstjänsteman i de-en ny
partementet.

Även de föri och sig vällovliga försöken överbrygga sektors-att
inom och mellan departementen kan vissa faror.gänserna rymma

Visserligen leder revirstridema många gånger till omständlig ochen
ineffektiv ärendehantering. Samtidigt konflikternaspeglar ofta reella
politiska intressemotsättningar. Många det viktigtäratt attmenar
dessa intressen får nötas varandra.mot

Sammantaget kan konstateras det finns flera grundläggandeatt pro-
blem vad gäller implementeringen resultatstyrningsmodellen ochav
försöken stärka den politiska ledningen förvaltningen. Re-att över
sultatstymingen har i sin praktiska utfonnning inte blivit det slag-
kraftiga styrinstrument regeringen hoppades.som

Man har inte lyckats tydliggöra de olika aktörernas roller vad
gäller befogenheter och Tvärtom visar undersökningen attansvar.
samspelet mellan regering och myndigheter komplext ochär mer
svåröverskådligt någonsin. I det sammanhanget kan konstaterasän

den förändrade styrningen medfört kanske inte i alla delaratt en
avsedd maktförskjutning från politiker till tjänstemän. Bilden av
denna maktförskjutning dock komplicerad. finns naturligtvisDetär
också spänningar mellan tjänstemännen i departementen och myn-
digheterna. Myndigheterna har i förutsättningardag goda påatt
olika för sina idéer och därmed öka sitt inflytande.sätt argumentera
Samtidigt har de opolitiska tjänstemännen i departementen givits
ökade möjligheter påverka förvaltningens verksamhet. Fråganatt är
emellertid i vilken utsträckning dessa tjänstemän bidrar till stär-att
ka regeringens ledning förvaltning.över

Till detta skall läggas personliga egenskaper hos de enskildaatt
aktörema fått allt betydelse under år. Maktförskjut-störreen senare
ningsdiskussionen gäller förutsättningarna för olika aktörerovan

En sak aktörema använder sig de instru-att äragera. annan om av
tilldelats dem.ment som



SOU198 1997:15

öka myndigheternas handlingsfrihetAtt

viktigt led i resultatstymingsmodellen myndigheternaEtt är att ge
ökad handlingsfrihet. bör så långt möjligt befrias från restriktio-De

olika och själva hur verksamheter skallslag bestämma bedri-ner av
för på bästa politikernas önskemål. Härige-sätt motattvas svara
hoppas effektiviteten och kreativiteten i verksamheter-attnom man

skall öka.na
Som beskrivits tidigare har också beslutsfattarna under årsenare

avreglerat verksamheterna och delegerat rad befogenheter tillen
myndigheterna. arbete förefaller ha givit resultat. finnsDetta Det
bland intervjupersonerna samstämmig uppfattning atten om myn-
digheternas handlingsfrihet i flera avseenden har ökat och att myn-
digheternas förutsättningar bedriva verksamheterna effektivtatt mer
därigenom förbättrats. Samtidigt visar undersökningen det allt-att
jämt finns faktorer många begränsar myndigheternassom menar
handlingsfrihet för mycket. Nedan diskuteras några sådana faktorer
närmare.

"Traditionella " detaljregler kvarstår utsträckningi stor

Trots de avregleringar och delegeringar underägtsom rum senare
år många intervjupersoner riksdag och regering i dagatt styrmenar
förvaltningen dubbla styrsystem. Alltjämt finns mångamed det
traditionella detaljregler riktar sig myndigheternasmotsom orga-
nisation och arbetssätt. Undersökningen visar också politiskadeatt
beslutsfattarna inte sällan beslutar i frågor gång delegeratssom en
till myndigheterna, exempelvis hur myndighet skall organiserasen
internt eller hur skall hanteras. förklaras tillDetta delstorresurser

val till opolitiskt medel i praktiken kanatt ett ettav av synes vara
viktigt ideologiskt val. Tekniska och detaljerade frågor vidett som
tidpunkt uppfattats opolitiska kan snabbt ochomvärderas blien som

politiskt intressanta. ñnns också de regeringensDet attsom menar
uppdrag vilka ökat påtagligt under år till myndigheternasenare
kan begränsa myndigheternas handlingsfrihet och i viss utsträckning

form detaljstyming.utgör en av

Nya förhållanden har tillkommit begränsarsom
myndigheternas handlingsfrihet

Undersökningen visar också det förändrade samspelet medförtatt
förhållanden kan inverka negativt på myndigheternas hand-nya som

lingsfrihet. exempelvis befogatDet ställa frågan inteär att om am-
bitionerna bryta ned övergripande mål som skall hand-ökaatt
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lingsfriheten i myndighetsspeciñka mål och mätbara resultatkrav
drivits så långt resultatstyming i praktiken blivit detsammaatt som
traditionell detaljstyming. Resonemanget kan illustreras med ett
enkelt exempel. harRRV övergripande mål dels verka forattsom
effektivitet i och i statliga åtaganden ändamålsenlig eko-staten samt
nomiadministration i den statliga förvaltningen, dels kun-genom
skapsöverföring, rådgivning och stöd till regeringskansliet, myndig-
heterna och andra aktörer verka for ändamålsenliga åtgärderatt
vidtas Detta sker bland s.k. effektivitetsrevision.annat genom

effektivitetsrevisionensFör del har de övergripande målen brutits
i Verksamhetsmål, består i årligen genomföra 20tre ett attner varav

granskningar inriktas så samtliga departementsområden be-attsom
under femårsperiod. Sett handlingsfrihetsperspektivrörs etten ur

frågar sig: Vad fordet skillnad på detta preciserade mål ochärman
traditionell detalj detsamma RRV skallsägeren som genom-

föra granskningar20 år denna tydliga riktlinjeoavsett tarper om
sig uttryck i operationellt mål eller traditionell detaljregel.ett en
Olof Ruin, professor i statsvetenskap, formulerade problemet redan

i1985 särskilt yttrande till Verksledningskommitténs slutbetän-ett
kande: Vari ligger slutligen den skillnaden mellan de mycketstora
preciserade mål tydligen vill ha och de detaljerade reglersom man

ha33inte villsom man
Som resultatstymingen utfonnats har det också tillkommit raden
detalj regler riktar sig myndigheternas redovisnings-motnya som

och planeringsverksamhet. Vid sidan den traditionella finansiellaav
redovisningen har myndigheterna ålagts redovisa vilka resultatatt
de åstadkommer, dvs. vad de mätbara effekterpresterar samt av
prestationerna. Vi skall inte här hur denna redovisning när-upprepa

skall gå till nöjer med konstatera regleringenutan att attmare oss
vad gäller såväl målfonnulering återrapportering målupp-som av
fyllelse tidenmed blivit mycket detaljerad och komplicerad och att
redovisningsverksamheten i dag mycket tid och itar resurser an-
språk. Detta gäller för både departement och myndigheter. Flera
myndigheter har byggt administrativa enheter förstora mötaattupp
de redovisningskraven. Undersökningen visar många aktörerattnya
har svårt till sig detta redovisningssystem. allmännaDetatt ta nya
ointresset för resultatredovisningama, och då särskilt i regerings-
kansliet, vittnar komplexitet, svåröverskådlighet ochsystemetsom
svårbegriplighet.

33°RRV:s årsredovisning 1995.
33 sou 1985:40 228.s.



SOU 1997: 15200

Även införtsunder årplaneringsverksamheten har detför senare
skallmyndigheternabestämmelser hurrad detaljerade omen nya

fördjupade anslags-förfara olika situationer. Utforrnandet deni av
sambandkonsekvensutredningama iexempel,framställningen är ett

utvidgade plane-klara denreglegivningen Förmed ett annat. att av
Samtidigt detinsatser.ringsverksamheten krävs omfattande är

effekternämnvärda positivaoklart arbetet medfört någraom

k

resultatstymingsmodellen i sittSammantaget kan konstateras att
ökade handlings-kanske inte medfört denpraktiska genomförande
Visserligen har detfrån början avsågs.frihet för myndigheterna som

tradi-delegering, mångabetydande avreglering ochskett menen
detalj reglerkvarstår. hartionella detaljregleringar Dessutom nya
går detalj-förändrade samspelet iföljd dettillkommit som en av

inflödessidan, i dag utflödessidan.reglerades

rättssäkerhetskravenVad har hänt med

1980-taletregeringen underi kapitel två förklaradeSom redovisas
ochväl tillgodoseddakraven på rättssäkerhet får attatt anses vara

prioriteras i andraRegeringen har dockandra värden måste
ioch förnyelsearbetetsammanhang markerat förändrings- statenatt

denna bak-rättssäkerhetskraven urholkas. Motinte får innebära att
rättssäker-antal frågor gällandegrund diskuteras i det följande ett

år.hetskraven och hur dessa påverkats under senare

försvagatsformella harDe normerna

hinna medRiksdagens och regeringens möjligheter attatt anpassa
omvärldsförändringamalagar och bestämmelser till de allt snabbare

sökt skapahar successivt minskat. Genom ramlagstifrning har man
infly-myndigheterna givits ökatflexibelt regelverk, där ettett mer

tande tillämpningen.över

3 Se RRV 1996:50.t.ex.
333 detibland hävdas rättssäkerhetenDet förtjänar det att utgörattnämnas

statsförvaltningen inte förbättragrundläggande värdet i och det går attatt exem-
förändringarna innebär frånpelvis effektiviteten och servicen avsteg rättssä-om

alla andrarättssäkerhet ingår grundläggande del ikerhetskraven vär-som en-
den.
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Visserligen kan ramlagstiftning bidra till öka smidigheten ochatt
effektiviteten förvaltningsverksamhetema.i Samtidigt innebär tekni-
ken risk för rättssäkerhetskraven urholkas. Vår undersökningatten
visar fonnulerade lagar och bestämmelser kan skapaatt vagt osä-
kerhet i departement och myndigheter aktörernahur skall/fårom

olikai situationer. tolkningsutrymmetNär vidgas ökar riskenagera
för skönsmässighet i bedömningama. Därigenom riskerar också
grundläggande rättssäkerhetsprinciper förutsägbarhet och lika-som
behandling försvagas.att

frågaEn gäller den starka fokuseringen målpå och resul-annan
tatkrav i regleringsbreven. Vad här bör uppmärksamma är attman
denna utveckling på sikt kan leda till andra styrmedel inne-att som
håller mål och riktlinjer, dvs. lagar och förarbeten, kan förlora i
styrka. Denna iakttagelse har gjorts Riksdagens revisorer iäven av

rapportaktuell Visserligen avsikten den, de målär atten som
i regleringsbreven skall kunna härledas lagar och proposi-anges ur

tioner. Vår undersökning visar dock det i många fall kanatt vara
svårt bryta övergripande mål i ändamålsenliga verksamhets-att ner
mål mätbara. Svårighetema formulera mål och väl funge-är attsom
rande resultatmått också till gatlyktsrationalitetuppmuntrar att-
endast någorlunda mätbara mål Som beskrivs i kapitel fyraanges.

målen många gånger betrakta förhandlings-är närmast att som
produkter mellan myndigheterna och tjänstemän i departementen;
det politiska deltagandet begränsat.är

Huruvida den beskrivna utvecklingen medöverensstämmerovan
regeringsformens bestämmelser den offentliga makten skallattom

under lagarna kan, och bör, diskuteras.utövas

Beslutsprocessen har blivit otydli gare

Den minskade detaljregleringen i det fonnella regelverket har också
Äveninneburit den informella styrningen ökat i betydelse. detta iatt

enlighet med beslutsfattamas avsikter.
informellaDen styrningen har betydelse för samspelet mel-stor

lan regeringskansli och myndigheter. Enligt Konstitutionsutskottet
det överhuvudtaget svårt föreställa sig smidig ochär välatt en

fungerande förvaltningsapparat informella kontakter olikautan av
slag.335 Med ökad informell styrning ökar emellertid också ris-en
ken för centrala rättssäkerhetskrav åsidosätts. Exempelvis kanatt
beslutsvägama bli svårare följa, vilket i sin kan medföraatt tur

334Riksdagens revisorer l996/97:3 33.s.
335KU 1986/87:29 13.s.



SOU 151997:202

i be-ansvarsfrågan. Likaså kan insynenproblem det gällernär
ökat antal politi-Vi har också visatslutsprocessen försvåras. att ett

och myndigheterolika nivåer i departementker och tjänstemän på
risken för miss-och detta ökardeltar i den informella dialogen att

Styrkraften i deinfonnation förmedlas.förstånd och felaktigatt
därmedformella regelverket riskerar att avta.

övemationella.får reglerEU-inträdet innebär också äratt som
Offentlighetsprin-beslutsprocessen sluten.Inom EU-arbetet är mer

sammanhang.främmande inslag i dessaciper och meddelarfrihet är
omfattande och svåröver-informella nätverkendeDessutom är mer

skådliga.

hotat oberoendeEtt

viktigoch tjänstemäns oberoendeMyndigheters ga-anses vara en
skydda allt-rättssäkerheten. Självständigheten skallför motrant en

dagspolitiska krav.lyhördhet och anpassning tillför långt gången
och rättstrohet. De skallstå för kontinuitetStatstjänstemärmen skall

minst frånolika slag, inteha förmåga motstå påtryckningaratt av
blir förinteregeringen. Samtidigt det viktigt tjänstemännenär att

ochdelegeringensitt ökadebyråkratiska och stela i arbete. Den
utsträckningtjänstemännen i vissramlagstiñningen förutsätter äratt

omvärldsförändringar.förmåga sig efterlyhörda och har att anpassa
två förhållandenbakgrund vill här lyfta framMot denna som

utvecklafortsatta arbetet medkräver ökad uppmärksamhet i det att
regering/departement och förvaltning.samspelet mellan

mellan de-första förhållandet gäller den infonnella dialogenDet
utvidgatredan beskrivit huroch myndigheter. Vi har ettpartement

kan leda till otydligare beslutsprocess. Eninfoimellt samspel en
myndigheternasomfattande informell dialog kan begränsaäven

förvaltnings-mellan de bådaoberoende ställning gränsenattgenom
tillalltför anpassningnivåema blir otydligare. Skyddet mot storen

därmed Endet politiskt för stunden önskvärda riskerar att uttunnas.
myndigheternas viljasådan utveckling kan också leda till attatt

konsekvenser mins-leverera motbilder olika regeringsbeslutsav
utredningsarbetet inom regerings-kar. bör det tilltagandeHär även

förstärks med analys-kansliet uppmärksammas. Att departementen
nödvändigt.och utredningskompetens kan i flera avseenden vara

politiseringdet kan också leda till icke alltid önskvärdMen aven
oberoende ställ-utredningsarbetet. Myndigheters och kommittéers

iakttas i det-ning har saklighet och objektivitetattansetts garantera
arbete.ta
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befo-omfattande delegeringförhållandet gäller denandraDet av
styrningen har in-verkschefsnivå förändradegenheter till densom

myndigheter-för ökanödvändigneburit. Delegering har ansetts att
relativteffektivitet. Enoch verksamheternashandlingsutrymmenas

befogen-verkschefemas ökadeuppfattning emellertidvanlig är att
ansvarsutkrä-för kontroll ochföljts ökad kapacitetheter inte av en
västeuropeiskai flera andraTill från vad gällervande. skillnad som
statstjänsteman-svenskaprivata företag har denländer och i många

chef, vadtill sinberoendeförhållandehamnat i närmastenäraettnen
Undersökningenförmåner.lön ochgäller såväl själva tjänsten som

förtystnar. Av rädslamedföra förvaltningenvisar detta kan attatt
tjänstemännens benä-karriärmöjligheter kanspoliera framtidaatt

förvaltningeninomoffentlighet missförhållandengenhet att ge
grund-kunskapen denvidareminska. Intervjuerna antyder att om

politiker ochdålig både blandmeddelarfrihetenlagsskyddade är
änstemänm

detaljden minskadevisar undersökningenSammantaget att
infor-med ökadregelverket, i kombinationdet formellaringen i en

rättssäkerhets-försvaga flera centralastyrning, tenderarmell att
oberoendelikabehandling, insyn,förutsägbarhet,krav. gällerDet

fokuseringen på destarkaoch ansvarsfrågor. På sikt kan den myn-
styrkrañen i lagarminskadighetsspecifika målen också komma att

och förarbeten.

33° okunnighetsådanKommunala fömyelsekommittén har uppmärksammat att en
chefstjänstemän kommunal nivå SOUockså finns bland politiker och på

1996:169.
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Avslutande diskussion

Resultatstymingen har i sin praktiska utfomming blivit i radenen av
generella modevågor präglat förvaltningspolitiken under desom

decennierna programbudgeteringen, serviceorienteringen,senaste -
tvåprocentaren, managementtänkandet, treårsbudgeteringen, renod-
lingen andra exempel sådana modevågor.är Vissa myndigheter
har endast påverkats i begränsad utsträckning allt detta. Andraav
har däremot berörts och sig i flera dessa trender.engageratav av
Erfarenheterna visar det finns betydande risk myndigheteratt atten

förändringarna förs generellt -inär eller mindrestörreut ut--
sträckning orienteringen och förståelsen för vadtappar är ut-som
märkande och förpliktande i just deras verksamhet. inteDet baraär

mellan verksamheterna inom tenderargränserna sud-staten attsom
das också det privata näringslivet.ut gränsernautan mot

En viktig fråga hur det kan komma sig förvaltningspoliti-är att
ken har fått denna alltför generella karaktär. Hur kommer det sig
exempelvis resultatstymingsmodellen fått sin nuvarande utfomi-att
ning Frågan blir särskilt intressant bakgrund det delsmot attav
bland både politiker och tjänstemän finns tämligen spridd med-en
vetenhet styrningen i dag behäftad med allvarliga brister,ärattom
dels finns tidigare erfarenheter visar den form styrningattsom av

tillämpas problematisk. Vi det finns flera bi-är attsom nu menar
dragande orsaker till denna utveckling.

För det första har den politiska ledningens intresse för resultat-
stymingen varit Med den inriktning utvecklingsarbetet fåttsvagt.
har intresset dessutom avtagit. praktikenI har det i stället blivit en
avgränsad tjänstemän från regeringskansliet främst Finans-grupp
departementet, och StatskontoretRRV för den praktis-svaratsom
ka utformningen resultatstymingen. På grund det politiskaav av
ointresset och de ursprungliga riktlinjerna så allmäntatt var pass
hållna och för tolkningar har tjänstemännen haft betydan-öppna ett
de handlingsutryrnme de modellen i praktiskt handlande.när omsatt
Genom förändringsarbetet till övervägande del har bedrivitsatt
utanför det lagreglerade området har reformer dessutom kunnat ge-
nomföras krav på utförliga utredningar och förankrings-utan mer

Till detta kommer dessa tjänstemän harattprocesser. en gemensam,
företrädesvis företagsekonomisk, kunskapsbas; ide utsträck-är stor
ning problemen skall kunna lösas ekonomiadrni-attense om genom
nistrativa modeller och Eftersom dessa tjänstemän kom-processer.
mit stå för såväl utvecklingsarbete genomförande ochatt utvär-som
dering har reformema heller inte kunnat utvärderas på tillbörligtett
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erfarenheter har varit be-dra lärdom tidigareförmågansätt; att av
gränsad blitidigare beskrivit tenderar utvecklingenSom att

resultatstymingskompetens harsjälvgenererande fler medpersoner-
blivit allt dominerande.och har efter handanställts mergruppen

ursprungligenandra modellen, dendet harFör presentera-som
och myndighetstjäns-erbjuda både politikerdes, något positivt att

från demånga kanske villiga bortsevilket gör ärtemän, attatt
politiker-resultatstymingen i praktiken medfört. Förnackdelar som

detaljfrågor för ilockande slippakan det i många fall attattvarana
formulera visio-stora och viktiga frågor, ochstället sig åtägna

verksamheten. bespa-övergripande mål för den framtida Iochner
måsteoch nedskärningarbesvärliga prioriteringarringstider, när

dele-för politikernamodellen också bekvämkangöras, manvara -
här långt intetill myndighetema. Samtidigt har det såbeslutengerar

imodellen och beslutaför politikerna frångåvarit särskilt svårt att
Myndighetstjänstemärmen har i sindelegerats.frågor gångsom en

tycksökade handlingsfrihet modellenlockats den närtur gesomav
regelverket.minskar i det formelladetaljeringsgraden

förvaltningregering ochdet tredje får samspelet mellanFör en
handfasta modeller ochprägel det beskrivs irationell när processer.

generalise-kategorisera ochmånga gånger behovDet finns ett attav
visa hur regeringenskan tydligtMed hjälp modellerna manra. av

skapabidrar tillmyndigheterna skall gå till, vilketstyrning attav
plan,också svårt på allmäntlegitimitet. kanDet oavsettatt ettvara
nödvändig-tjänsteman,politiker ellerär argumentera motom man

Likasåi förvaltningen.handlingsfrihet och flexibilitetheten ökadav
förkrav på resultatformulera mål och ställabehovet attattmot av

framhåller modellen iflera intervjupersonerverksamheter. Som är
helig.intellektuellt viktig ja,dag också närmast

depåvisar betydelsen och nödvändighetenUndersökningen attav
förvaltningspolitiken på denbeslutsfattarna lyfterpolitiska upp

utsträck-och regering måste i ökadpolitiska dagordningen. Riksdag
och försö-förvaltningspolitiska problemenuppmärksamma dening
genomfö-förvaltningspolitikens ledning ochfinna former förka nya

förankring.förvaltningspolitik förutsätter politiskeffektivrande. En
inte helt överlämnas till tjänstemännen.kanDen

337Lindström 1996.
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