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Forord

Forvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analysera
om nuvarande former for organisation och styrning av statlig
forvaltning och verksamhet ar andamélsenliga och lamna syn-
punkter pa hur det langsiktiga arbetet med strukturforandring-
ar 1 forvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen ldmnat ut uppdrag att
utarbeta underlag for stallningstaganden i ett antal delfrigor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras
separat innan kommissionens betankande ldimnas i ménads-
skiftet mars/april. Avsikten harmed ar att ge tillfille till debatt
som kan tjana till ledning for kommissionens arbete.

Denna skrift innehéller tva rapporter som behandlar samspelet
mellan regeringen och forvaltningen. I den forsta rapporten
beskrivs och analyseras resultatstyrningens framvixt. Den
andra bygger pa en omfattande intervjuundersokning och dis-
kuterar problemen kring hur resultatstyrningen och samspelet
mellan departement och verk fungerar i dag. Rapporterna har
tillkommit i ndra samarbete mellan forfattarna.

Forfattarnas uppgift har inte varit att limna konkreta forslag

och rekommendationer, utan att géra en allmén problembe-
skrivning. De ansvarar sjalva for innehéllet i sina rapporter.

Sten Wickbom
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Sammanfatining

Under andra halften av 80-talet inleddes 1 Sverige ett omfattande
och langsiktigt arbete pa att forandra riksdagens och regeringens
styrning av forvaltningen. Ett viktigt inslag i detta arbete var refor-
meringen av budgetprocessen genom inforandet av tredrsbudgete-
ring och mal- och resultatstyrning.

Initiativet till reformen brukar tillskrivas Verksledningskommittén
som angav de allménna riktlinjerna. De narmare detaljerna utarbe-
tades dock av tjansteman inom regeringskansliet. Vid utvecklingen
och genomforandet deltog dven Riksrevisionsverket (RRV),
Statskontoret och Statens institut for personalutveckling (SIPU).

Viktiga motiv angavs for denna reform. Den politiska makten
skulle starkas. Riksdagens och regeringens styrning av en allt storre
och mer komplex forvaltning aterupprattas. Politikerna skulle aterta
kommandot fran tjanstemannen. Demokratin skulle vitaliseras.

Bakgrunden till reformen var den sa kallade “offentliga revolutio-
nen” som innebar att den offentliga sektorn bade 6kat i omfattning
och dndrat karaktir. Tyngdpunkten hade forskjutits fran traditionell
myndighetsutévning till tjdnsteproduktion. I denna process hade
tjanstemannens inflytande 6ver det politiska beslutsfattandet 6kat
och styrningen teknifierats.

Grundtanken 1 den strategi som formulerades for att stirka den
politiska maktutévningen var att politikerna skulle styra bade mer
och mindre. De skulle styra mer genom att riksdag och regering
inriktade sig pa att formulera mal for forvaltningen och granska
uppnadda resultat. De skulle styra mindre genom att verkstéllandet 1
okad utstriackning 6verléts till tjinstemannen. Den sa kallade resul-
tatstyrningen kom darmed 1 ett inledande skede att forknippas med
avreglering och minskad detaljstyrning.

Denna styrform — 6msom kallad “mal- och resultatstyrning”,
“malrelaterad styrning” eller bara “resultatstyrning” — var inspire-
rad av det managementtinkande som praglade 80-talets forvalt-
ningspolitiska diskussion. Motsvarande satsningar lanserades 1 en
lang rad lander. Det var emellertid inte forsta gangen denna styr-
form prévats 1 svensk politik. Under 60- och 70-talen var den en
viktig bestandsdel i forsoksverksamheten med programbudgetering
som avslutades pa grund av de svarigheter som uppstod.

Den nuvarande resultatstyrningens foérhallande till programbud-
geteringen har varit en omdiskuterad fraga. Foresprakare for resul-
tatstyrning har gjort géllande att den bygger pa erfarenheter av for-
soksverksamheten med programbudgetering. Kritiker har hiavdat att
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resultatstyrning 4r en slags programbudgetering i diminutiv form
och att beslutet om att tillimpa resultatstyrning vittnar om en ofor-
maga att lara av erfarenheten.

Den standpunkt som redovisas i denna promemoria kan sigas vara
en kompromiss av ovanstaende uppfattningar. Resultatstyrningen
har betydande likheter med grundldggande tankegangar i program-
budgeteringen. Men det vore samtidigt fel att pasta att utformningen
av resultatstyrningen inte har paverkats av erfarenheterna fran pro-
grambudgeteringen. Om programbudgeteringen lanserades som ett
mer eller mindre fullstandigt styrsystem med uttryckliga hinvis-
ningar till foretagsekonomisk teoribildning har resultatstyrningen
enbart givits en skissartad och allman formulering. Fortfarande
rader betydande oenighet om vad resultatstyrning egentligen inne-
bar. Det har exempelvis gjorts gillande att resultatstyrningen enbart
skall ses som allménna principer som maste verksamhetsanpassas i
varje enskilt fall — en idé om styrning som sténdigt soker former for
sin tillimpning. Under senare ar kan man dessutom mérka en tydlig
tendens till att resultatstyrningen givits en allt vidare innebord, och i
dag framstar den narmast som en 6verordnad princip for all styr-
ning. Detta hindrar dock inte att resultatstyrningen i sin mer kon-
kreta utformning har blivit ett timligen ekonomistiskt och kvantita-
tivt utformat styrsystem inom ramen f6r budgetprocessen.

Slutsatsen av detta ar att man lart av programbudgeteringen, men
att det kan ifragasattas om man lart rétt saker. Ett tema i denna
rapport dr ocksa det politiska systemets bristande formaga till inlér-
ning. Detta tema forankras i en redogorelse for de organisatoriska
formerna for utvecklingsarbetet pa omradet sedan bérjan av 60-
talet. Som beskrivs har detta utvecklingsarbete delvis dgt rum i en
begransad organisatorisk milj6 bestaende av ett fatal departement,
kommittéer och stabsorgan, frimst RRV och Statskontoret. Dessa
organ har bade format den politiska processen och formats av den.
Men milj6n har inte varit sluten, utan paverkan av internationella
forvaltningspolitiska synsitt har varit tydlig.
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Forord

I denna promemoria kommer tyngdpunkten att ligga pa de politiska
processer som format “fornyelsen” av det statliga budgetsystemet
och som har haft resultatstyrning som en viktig bestandsdel. Bety-
dande vikt kommer ocksa att laggas vid de organisatoriska forut-
sattningarna for detta reformarbete. Allménna bakgrundsbeskriv-
ningar och redogorelser for reformers innehall kommer dock att ges
ett begransat utrymme.'

“Resultatstyrning” kommer har att anvandas som en samlingsbe-
teckning for den styrning som omvéxlande kallats for
“malstyrning”, “malrelaterad styrning”, “mal- och resultatstyrning”
etc. Denna generalisering ar dock inte invdndningsfri. Man kan
namligen ange skal for att det finns en viktig skillnad mellan
“malstyrning” och “resultatstyrning” — dven om motsatsen hédvdats.
Enkelt uttryckt kan man atminstone forestélla sig en form av
“malstyrning” utan (en rutinmassig) aterrapportering av resultat.

Daremot ar en renodlad “resultatstyrning” — det vill séga en styr-
ning utan pa forhand angivna mal — knappast mojlig. For det forsta
kravs det nagon form av kriterier for att kunna skilja mellan 6nska-
de och o6nskade “resultat”. Kan syftet med verksamheten inte anges
gar det heller inte avgora om ratt saker gors. For det andra kommer
naturligtvis de beslut om den fortsatta verksamheten som fattas pa
grundval av uppnadda resultat, exempelvis vidtagna sanktioner, att i
praktiken fungera som mal. I ett langsiktigt perspektiv tenderar
namligen skillnaden mellan en foregripande och en reaktiv styrning
att minska genom att granserna for olika handlingar gradvis klar-
gors. Detta hindrar emellertid inte att man inom ramen for resultat-
styrning kan tanka sig att den vikt som laggs vid “mal” respektive
“resultat” varierar. I perioder av stor osdkerhet kan det exempelvis
vara befogat att lata malen flyta och inta en pragmatisk hallning.?
Har kan ndmnas att en av malstyrningens “fader”, Peter Drucker,
sag denna styrform som ett satt att stirka en organisations sjalv-

' Tidigare versioner av denna rapport har lists och kommenterats
av kolleger inom férvaltningen och forskningen. Inte minst har
viktiga synpunkter framforts av chefer och tjanstemin inom
RRV. Aven tidigare anstillda har generdst stallt sin kunskap och
tid till férfogande. Promemorian har sjalvfallet ocksa diskuterats
inom kommissionen. Utan att ddrmed gora géllande att min be-
skrivning och analys delas av alla vill jag rikta ett varmt tack till
samtliga l4sare.

? Johansson (1995) s. 59fF.
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kontroll och att bryta dominanta ménster. Drucker betonar visserli-
gen betydelsen av att en organisation har en stark central ledning
som bedriver uppfoljning. Men han framhaller ocksa att ledningens
funktion ar att understodja “faltorganisationen”.” I det svenska ut-
vecklingsarbetet har emellertid resultatstyrningen framst kommit att
uppfattas som ett styr- och kontrollinstrument i ett i grunden hierar-
kiskt system. Avsikten har varit att stirka regeringens styrning av
myndigheterna, och att balansera den decentralisering och avregle-
ring som gt rum. Men med detta sagt kan ocksa konstateras att
resultatstyrning aldrig givits nagon mer precis innebord inom ramen
for forvaltningspolitiken varfor det ratt och fortfarande rader en
allméan osékerhet om vad resultatstyrning betyder. Att da diskutera
resultatstyrningens innebord i forhallande till andra liknande be-
grepp blir timligen meningslost.

3 Rombach (1991) s. 39; Lauvdal (1993) s. 77fF.
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Inledning

Redogorelser for bakgrunden till inférandet av resultatstyrning och
tredrsbudgetering i den svenska statliga budgetprocessen har van-
ligtvis utgatt fran Verksledningskommitténs betinkande. Ofta har
det funnits en hanvisning till Férvaltningsutredningen, som uppfat-
tats som Verksledningskommitténs omedelbara féregangare.

Som kommer att framga av denna promemoria finns det emellertid
skal att utstriacka tidsperspektivet ytterligare. Det har nimligen
diskuterats hur det pagaende reformarbetet forhaller sig till den
forsoksverksamhet med programbudgetering som inleddes 1 slutet av
60-talet och som avvecklades tio ar senare da resultatet inte svarade
mot forvantningarna. Vissa har gjort géllande att resultatstyrningen
bygger pa erfarenheter av forsoksverksamheten med programbud-
getering. Andra menar att resultatstyrningen &r en slags program-
budgetering i diminutiv form och att beslutet om att infoéra resultat-
styrning vittnar om en oformaga att lara av erfarenheten. En diskus-
sion om férhallandet mellan dessa styrformer skulle d& kunna siga
nagot om den politiska processens formaga att ldra.

Det ar emellertid inte bara resultatstyrningens forhallande till pro-
grambudgetering som ar intressant att granska, utan dven dessa
bada systems forhallande till vad som kan kallas for den dldre bud-
getprocessen. Forsoksverksamheten med programbudgetering fram-
star namligen som en brytpunkt i1 utvecklingen pa budgetomradet.
Utgangspunkten for framstallningen kommer dérfor att vara de pro-
blem som 50-talets budgetprocess ansags ha och som programbud-
geteringen var avsedd att 16sa.

Starkt forenklat ar det tva drag i forsoken att utveckla budgetpro-
cessen som skall belysas. Observera att diskussionen i allt vasentligt
kommer att begransas till riksdagens och regeringens styrning av
den civila statsforvaltningen. Andra budgetfragor kommer dirmed
inte att behandlas. Utvecklingen inom férsvarsmakten kommer ock-
sa bara att beroras kortfattat.

Det forsta draget ar budgetprocessens “forvetenskapligande™. In-
troduktionen av programbudgeteringen var ett av de mest omfattan-
de forsoken under 1900-talet att reformera den statliga budgetpro-
cessen, och innebar en massiv introduktion av foretagsekonomiskt
ténkande. Har avses exempelvis langsiktig planering, analys av
handlingsalternativ, kostnadsbegrepp, indelning av verksamheter i
program samt mal- och resultatstyrning. Denna utveckling har se-
dan fortsatt — bade pa statsmakts- och myndighetsniva — genom
inférandet av resultatstyrning, trearsbudgetering och rambeslutsmo-
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dellen. Allmént kan sigas att detta har varit en utveckling fran kas-
saboksprincipen till ett system som har pafallande likheter med pro-
grambudgetering pa statsmaktsniva.

Bakom denna utveckling har funnits en stravan att med hjalp av
vetenskapsliknande metoder forvandla en kameral budgetprocess till
ett slagkraftigt politiskt reforminstrument. I denna mening kan for-
vetenskapligandet av budgetprocessen ségas ansluta sig till vad som
ansetts vara ett grundlaggande drag i den svenska politiska kulturen.
Sérskilt den svenska efterkrigspolitiken, med rétter i mellankrigsti-
dens idédebatt, har i ett flertal arbeten beskrivits som teknokratisk
och préglad av ingenjorens kyliga sinnelag. Man har bland annat
pekat pa den 6ppenhet den politiska processen visat for forskning
och vetenskap. Varderingarna liksom beskrivningarna av denna
politik har dock varierat: fran en uppskattning av politikens tro pa
saklighet och fornuft — ideal med rétter i upplysningstidens tdnkande
— till en kritik av dess nihilism.* Bada dessa stindpunkter har dock
det gemensamt att man tillskrivit politiken bade en vilja och forma-
ga att tilldgna sig vetenskapens ron.

I forvetenskapligandet av budgetprocessen moéter vi en delvis an-
nan och betydligt mera komplicerad bild. Har star forvetenskapli-
gandet inte for en entydig striavan efter att tillagna sig ett vetenskap-
ligt eller ens vetenskapsliknande forhallningssétt. Forvetenskapli-
gandet har forvisso aterspeglat en tro pa det “rationella”. Men denna
tro har burits upp av ett handlande som delvis utmarkts av ytlighet
och som uppvisat inkonsekventa drag och irrationalitet. Besluten att
tillimpa sofistikerade styrsystem har exempelvis inte préglats av
den instrumentella logik som systemen sjélva givit uttryck for. Be-
sluten har ocksa varit svagt forankrade i tidigare erfarenheter.’

Vad som hir kallats for en bristande formaga till inlarning kan
emellertid ges en annan tolkning och beskrivas som ett mer grund-
laggande forhallningssatt nar det galler genomforandet av reformer.
Vad som avses ar overtygelsen om att verkligheten 1 betydande ut-
strackning ar formbar och att den kan omdanas av nya och ratio-
nella system. Uppstar det en skillnad mellan system och verklighet —
och det gor det vanligtvis — kan denna minskas genom ytterligare
insatser och forfining av systemet. Detta férhallningssétt innebar pa
intet satt att man fornekar att politiska beslutsprocesser kan vara
motsagelsefulla, oklara eller bygga pa bristfélligt kunskapsunderlag.
I sjalva verket utgor denna iakttagelse grunden for reformviljan; det

* Hermansson (1996); Hirdman (1989); Killstrém (1984); Nordin
(1984); I framtidens tjcinst (1986).
3 Jacobsson (1984); Brunsson, K. (1995).



SOU 1997:15 13

ar denna rora man vill avskaffa. Upptrader svarigheter under ge-
nomforandet tas detta till intakt for att anstrangningarna bor 6kas
ytterligare.® Bade nar det gller forsoksverksamheten med program-
budgetering och med resultatstyrning har de svarigheter som upp-
statt under genomforandet uppfattats och anvants som argument for
att ytterligare starka arbetet med genomforandet. Problem har upp-
fattats som temporéra och darmed inte lett till mer grundlidggande
analyser och ifragasattanden.

Det andra draget 4&r moderniseringen av statens revisions- och ra-
tionaliseringsorgan — det vill sdga skapandet av det nya Statskonto-
ret och Riksrevisionsverket (RRV) — och den roll som dessa organ
tillsammans med Finansdepartementet spelat och alltjamt spelar i
utvecklandet av budgetprocessen. Det finns namligen ett nara sam-
band mellan inréttandet av dessa myndigheter och introduktionen av
programbudgetering. De har likasa varit betydelsefulla for resultat-
styrningen. De utgor ocksa ett viktigt inslag i det allmanna genom-
brott for langsiktig och 6vergripande planering som dgde rum under
60-talet.”

Det ar viktigt att framhalla att dessa bada “stabsorgan™ inte spelat
nagon enkel eller entydig roll. Visserligen har de oftare paskyndat an
bromsat det utvecklingsarbete som bedrivits. Inte sillan har de haft
ett intresse av att budgetsystemet forandrats. Sarskilt RRV har pa-
fallande ofta medverkat i manga och svarférenliga roller: som initi-
ativtagare, verkstéllare, granskare och utvirderare. Samtidigt finns
det exempel pa att verket motsatt sig forslag fran regeringen trots
att dessa inneburit 6kade resurser for verkets del. Man kan ocksa
notera att olika avdelningar inom myndigheten foretratt olika syn-
satt.

Syftet med att fista uppmérksamheten pa dessa tva utvecklings-
linjer &r att belysa hur forutscttningarna for regeringens styrning av
forvaltningen har férandrats genom att budgetprocessen blivit allt
mer analytisk och informationstat; sarskilt giller detta for det bud-
getunderlag som myndigheterna lamnar till departementen.® Budget-
processen har ocksa expanderat bade i tid och rum. Detta kan tolkas
som att de ekonomiska styrmedlen dkat i betydelse. Men en annan
och sannolikt riktigare tolkning &r att den ekonomiska styrningen
allt mer har fatt en forvaltningspolitisk pragel. Betydande delar av
det som idag uppfattas som “ekonomiska” styrmedel inom ramen

8 Jfr Gorpe (1978) s. 61.

” Wittrock & Lindstrsm (1984); Wittrock (1980).

& Tarschys & Eduards (1975), Resurser och resultat. (RRV)
1993.
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for budgetprocessen kan lika garna beskrivas som allménna
“policyanalytiska” styrmedel.’

Det har hivdats att reformer som resultatstyrning har bidragit till
att férsvaga den politiska styrningen genom att ge forvaltningen ett
analytiskt 6vertag dver departementen, dven om motiven varit de
motsatta, det vill sdga att starka den politiska makten.'® I Verksled-
ningskommitténs betankande beskrevs resultatstyrning som ett led 1
kampen mot den allt storre byrakratin och som ett sétt for politiker-
na att aterta kommandot.

Aven om mycket talar for att resultatstyrningen éverlag inte har
stiarkt den politiska styrningen finns skal att anlédgga ett mer diffe-
rentierat synsitt. Det 4r inte sjalvklart att teknifieringen och den
okade informationsméngden alltid gynnat myndigheterna. Snarare ar
det sa att spelets tilltagande komplexitet har gynnat skickliga akto-
rer. Detta innebér att vissa departement och myndigheter har kunnat
starka sin position medan andra inte har kunnat utnyttja systemet.
Samtidigt dr det dnda tydligt att forsoken att utoka och fordjupa
informationsutbytet mellan regeringskansliet och myndigheterna har
forbattrat mojligheterna for myndigheterna att argumentera for sina
krav. Man har férvandlat en fran borjan sluten och avgriansad kame-
ral process till nagot som liknar ett debattforum.

Har bor ocksa ndmnas att det har havdats att budgetprocessens
betydelse som styrinstrument 6verskattats, att dess omfattning inte
svarar mot dess faktiska inflytande.'' Detta ar ett pastaende som pa
det hela taget styrks av denna framstallning. Men samtidigt som
budgetprocessen expanderat har dess granser blivit allt mer oklara,
och det innebar att det 1 manga fall ar svart att avgéra om en viss
form av styrning utévas inom eller utanfor budgetprocessen. Med
resultatstyrningen kan exempelvis en diskussion om en verksamhets
mal bli en “budgetfraga”.

Den foljande beskrivningen av vagen fran programbudgetering till
resultatstyrning inleds med tva avsnitt som kommer att utgdra grun-
den for den fortsatta framstéllningen. Dels en redogorelse for den
“gamla’ budgetprocessen, dels skapandet av RRV och det “nya”
Statskontoret.

? Quade (1975), Premfors (1989).
' Warness (1990) s. 147.
' Jacobsson (1984), Czarniawska-Joerges & Jacobsson (1987).
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Den gamla budgetprocessen

Den budgetprocess som programbudgeteringen skulle ersétta har av
eftervirlden ofta beskrivits i litt forklenande ordalag, som “fiskal
och kameral”.'? Det karakteristiken syftar pa ar att statsbudgeten
var forhallandevis enkelt uppstalld, att den i princip foljde kassa-
boksprincipen. Man kunde ur budgeten med hog detaljeringsgrad
utldsa vad anslagen skulle anvandas till — l6ner, lyse, resor etc. —
men inte varfor de anslogs. Systemet var marginalistiskt och upp-
foljningar av anslagna medel forekom sallan. Aven myndigheternas
anslagsframstallningar (petita) och ekonomiadministrativa system
ansags lamna mycket 1 6vrigt att 6nska. Det var med andra ord ett
system som pa pappret inte tillhandaholl nagra analytiska verktyg
for ett langsiktigt tankande eller omprévningar. Det var bara for den
ekonomiskt skolade att peka pa dess brister, och dessa var heller
inte sarskilt svara for den oskolade att begripa."

Aven sjilva budgetprocessen var skiligen enkel och budgetdoku-
menten ansprakslosa. Utarbetandet av petitan var i manga fall en
bisyssla for en byrasekreterare 1 generaldirektorens nérhet och krav-
de nagra fa manaders arbetsinsats. Sjalva dokumentet var av blyg-
sam omfattning — den var pa mellan tio och tjugo sidor — och hand-
lade framst om anslagens storlek, tjansters antal etc. Budgetens
tekniska uppstillning innebar ocksa att det bara fanns ett fatal fra-
gor att diskutera. Myndigheterna kunde jamfora sin egen situation
med den inom andra verk, hanvisa till beslut regeringen fattat 1 and-
ra och jamforbara fall etc. Deras krav var fraimst marginalistiska
och reformviljan fanns foretradesvis hos regeringen. Det radande
tjanstemannaidealet forutsatte sparsamhet och aterhallsamhet. Det
kan ocksa namnas att regeringen inte utfardade nagra regelbundna
anvisningar for budgetarbetet.

Inom regeringskansliet varierade arbetet med statsverkspropositio-
nen mellan departementen. Ett utméarkande drag var dock att sak-
kompetensen inom departementen var begransad. En stor del av de
anstallda var jurister, vilket innebar att granskningen inte alltid
praglades av kunskap 1 sakfragorna. I gengéld var de kdnsloméssiga
banden till verksamheterna inte 6verdrivet stora. En forandring hade
dock inletts da man borjat rekrytera fackfolk fran myndigheterna.
Denna f6randring innebar & ena sidan att myndigheterna inte langre
kunde gora ansprak pa att ensamma besitta fackkompetensen. A

12 Ds 1995:6 s. 8; se dven Vinde & Petri (1975) s. 189ff.
13 For en beskrivning av budgetprocessen, se Amna (1981); Mur-
ray (1963); Vinde & Petri (1975); Lane & Back (1989).
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andra sidan uppstod forutséttningar for professionella bindningar
mellan departement och verk, vilket ledde till att konfliktlinjen mel-
lan politik och forvaltning forskots in 1 departementen.

Budgetdialogen var begransad och formaliserad, och departemen-
ten inlét sig inte i diskussion. Regeringen var ordknapp 1 sina moti-
veringar och forsag ddrmed inte myndigheterna med argument for
framtida yrkanden. Motiverades 6ver huvud taget beslut — avslag
savil som tillstyrkanden — var det pa formella grunder. Budgeten
var heller inte ett reforminstrument och i budgetdiskussionen holl
man sig strikt till den ekonomiska faktorn. Hade myndigheterna
aktualiserat andra fragor sparades dessa till andra sammanhang.
Har kan ocksa tillaggas att statsverkspropositionen var ett omfangs-
rikt och detaljerat dokument. Ursprungligen var avsikten med att
avkrava regeringen en noggrann redovisning av forslagen att in-
skrianka den exekutiva maktens handlingsfrihet. Men med tiden kom
dokumentets omfang 1 praktiken att stirka regeringens stallning
genom att forsvara riksdagens granskning av forslaget till budget. ™

Den bild som framtrader hir 4r av en budgetprocess begransad i
omfang och fragestallningar. Bilden ar forvisso starkt renodlad, i
vissa avseenden till och med foérskonande. Men vad den fangar ar
anda en process sarbar for kritik och mogen for fornyelse.

Sarbarheten var dock forledande i den meningen att den inbjod till
en forenklad kritik. En ndrmare granskning av den kritik som rikta-
des mot budgetprocessen visar ocksa att den 1 viktiga avseenden var
grund och ofullstandig.

Ett problem med kritiken var att den 1 allt vasentligt utgick fran en
formell beskrivning av budgetprocessen och budgetens uppbyggnad.
Den underbyggdes aldrig med en empirisk beskrivning av budget-
processen — av hur den faktiskt fungerade — eller av den politiska
process den var en del av.

Den formella beskrivningen av budgetprocessen gav inte en helt
rattvisande bild av den styrning som faktiskt bedrevs, varken inom
eller utanf6r budgetprocessens ram. Som framgatt var budgetpro-
cessen inte ett reforminstrument utan viktiga beslut kunde ldmnas i
sarskilda propositioner." Ser vi exempelvis pa det storsta civila
tekniska utvecklingsprojektet under 50- och 60-talen, namligen be-
slutet om att utveckla en svensk atomteknologi, behandlades forsla-
get av 3:e lagutskottet.'® Det beslut som togs av riksdagen var ett

4 Amna (1981).

'* Vinde & Petri (1975) s. 179.

'® Detta berodde pa att arbetsordningen i tvikammarriksdagen
skiljde sig fran den 1 den nuvarande enkammarriksdagen. Ut-
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principbeslut som i sig inte innebar att man anslog medel.'” I stats-
verkspropositionerna fran denna tid fanns & andra sidan bara korta
sammanfattningar av underlaget till principbeslutet.

Ett annat problem med att frikoppla budgetprocessen fran den 6v-
riga politiska beslutsprocessen var att man inte kunde avgéra om de
formella bristerna i budgetens uppstillning kompenserades — eller
forstarktes — av exempelvis informella kontakter eller annan form av
styrning.

Kritiken byggde ocksa pa en endimensionell syn pa systemets be-
gransningar: de sags enbart som problem som borde atgardas. Det
ar emellertid inte sjdlvklart att dessa begransningar férsvagade bud-
geten som styrmedel eller enbart hade negativa verkningar. Jamfor
vi med de krav som stills pa exempelvis grundlagar ser vi att dyna-
mik och handlingsfrihet inte &r sjalvklara varden. Ett syfte med
grundlagar &r just att bygga in troghet 1 beslutsprocessen for att
beskara en viss form av handlingskraft. Den nuvarande rambe-
slutsmodellen &r ocksa ett forsok att begransa olika beslutsfattares
handlingsutrymme inom budgetprocessen.

Det boér understrykas att syftet med beskrivningen av det éldre
systemet inte ar ett forsok att havda att reformer var 6verflodiga.
Det ar inte det som avses. Det som kommer att ifragasattas ar de
16sningar som valts, att man utformat styrsystem som inte utgatt
fran en rimlig beskrivningen av den politiska processen. De 16sning-
ar som avses har ofta byggt pa forestéllningen att den politiska pro-
cessen 1 betydande utstrackning dr formbar, att den kan anpassas till
nya arbetsformer.

De nya stabsorganen

Ofta méter man forestallningen att bade Statskontoret och RRV hor
till vara éldsta forvaltningar, att de kan rikna sitt pabra till de Ox-
enstiernska kollegierna.'® Nagot ligger det vil i detta. Men det &r
anda mer rattvisande att se dem som tamligen sentida konstruktio-
ner; bada bildades namligen 1961. Statskontoret genom samman-
slagningen av Statens organisationsnimnd (SON) och det "gamla”
Statskontoret. RRV genom sammanslagningen av Riksrikenskap-

skottsindelningen utgick i princip fran de statsréttsliga funktio-
nerna. Ett utskott, Statsutskottet, hade med vissa undantag ansva-
ret for utgifterna.

"7 Lindstrom (1991).

'® Framstéllningen bygger i betydande utstréckning pa Nyboms
och Fredrikssons bidrag till Statskontorets historik, Statskontoret
1680-1980. Liber.
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sverket och Statens sakrevision. Statskontoret och RRV kom till-
sammans med Forsvarets forskningsanstalt (FOA) att utgora basen
for utvecklingen av programbudgeteringen liksom forséksverksam-
heten.

Bildandet av det nya Statskontoret och RRV var ett uttryck for en
forandrad syn pa fornyelsen av den statliga forvaltningen. Den tay-
loristiskt praglade rationaliseringen, som syftade till att effektivisera
myndigheternas interna administration, skulle delvis avlésas av ett
mer 6vergripande planeringstinkande praglat av vetenskapsliknande
metoder och synsitt. Kontorsrationalisering skulle tonas ned, och
allminna analyser av myndigheternas effektivitet och roll i ett sam-
hallsorganisatoriskt perspektiv skulle ges 6kat utrymme.

Det gamla Statskontoret var en skapelse av Karl XI och ett led i
dennes aterupprittande av det kungliga envéldet. SON var en yngre
myndighet som hade bildats under andra virldskriget for att ratio-
nalisera den svallande kristidsférvaltningen. Chef for SON blev
C. Tarras Sillfors, Sveriges forste professor i industriell ekonomi
och organisation. Han var en av rationaliseringsrorelsens forgrunds-
gestalter, och hans grundsyn har beskrivits som positivistisk och
inriktad pa analys av kvantitativa fakta." Genom SON knéts
“rationaliseringen av forvaltningen till utvecklingen inom det privata
naringslivet.””’ Infor sammanslagningen konstaterades att namnet
Statskontoret hade gammal havd inom svensk forvaltning och att det
nya verket darfor skulle fa 6verta det, men Statens rationaliserings-
verk var ett alternativ som nimndes.”'

Riksrikenskapsverket hade bildats 1921 och var ett uttryck for en
énskan om att fa en mer samlad kontroll éver statens inkomster och
utgifter samt forvaltningen av statens formogenhet.”” Grunden for
verkets bildande hade lagts genom den radikala forandring som det
svenska samhallet genomgick under andra halvan av 1800-talet. Men
den utlosande faktorn var brister i det administrativa systemet som av-
sléjades genom ett antal skandaler som var hogst besvérande for rege-
ringen. Bland annat hade det 1902 uppdagats att den nyligen avlidne
rantmastaren vid Statskontoret, Fahle Fougberg, under de senaste fem-
ton aren forskingrat drygt 360 000 kr, en vid den tiden hogst aktnings-
vérd summa. Férskingringen upprorde JK som menade att de andra
tjanstemannen vid Statskontoret, men d&ven Kammarréttens revisorer,
borde ha upptickt vad som pagick. Sekreterare i den utredning som

1% De Geer (1995) s. 181f, 189.
0 Nybom (1980) s. 136.

2! Prop. 1960:126 s. 69.
230U 1990:64 s. 113.
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tillsattes for att utreda fragan var Christian Tenow som senare blev
Riksrikenskapsverkets arkitekt och forste chef. Den revision verket
bedrev var i forsta hand formell och kameral. Rékenskaperna kon-
trollerades sifferméssigt och ur juridisk och ekonomisk synvinkel >

Statens sakrevision hade liksom SON bildats under kriget for att
kontrollera att den statliga verksamheten var andamalsenlig och
sparsam. Den “sakrevision” verket bedrev var foregangaren till det
som senare blev “forvaltningsrevision” och som idag kallas for
“effektivitetsrevision”.

De fyra myndigheterna som kom att uppga i RRV och Statskonto-
ret var barare av de ideal och rutiner som forknippas med Kollegiet
for utbetalandet av &mbetsméannens l6ner. Avsnittet 1 Roda rummet
har uppskattats som den sannolikt mest stridslystna byrakratiskild-
ringen i svensk skénlitteratur. Men 1956 ars rationaliseringsutred-
ning kom att beskriva dessa fyra myndigheters verksamhet i ordalag
som saknade den lindring som Strindbergs ironi dnda skankte: De
utmalades bade som ett hot mot samhéllets rationalisering och som
objekt for denna. Utredningens kritik kan ses som ett led i den ratio-
nalisering av férvaltningen och samhéllet som agde rum under efter-
krigstiden. Just detta forslag till rationalisering &r sérskilt intressant
da det gallde de statliga myndigheter som sjalva skulle bedriva revi-
sions- och rationaliseringsarbete.

I propositionen slogs fast att det grundlaggande argumentet for
bildandet av Statskontoret var att det fanns ett behov av en central
rationaliseringsverksamhet i statsforvaltningen.” Avsikten med ska-
pandet av RRV var att den kamerala revisionen skulle tonas ned till
forman for sakrevisionen. Man kan dédrmed se ett klart samband
mellan motiven for bildandet av Statskontoret och RRV. I bada fal-
len handlade det om att regeringen 6nskade en orientering mot de
storre fragorna och mot vad som kan beskrivas som forvaltningspo-
litiska fragestéllningar. Finansdepartementet hade spelat en betydel-
sefull roll fér denna utveckling. Den har fordndringen av den revi-
sionella kontrollen var dessutom bara ett led i en storre och mer
langsiktig fordndring av synen pa statlig kontrollverksamhet, fran
traditionell inspektion och kontroll till utvarderande, stodjande och
kunskapsspridande organisationer.”

Har kan ndmnas att utredningen hade forslagit att Statskontoret
skulle forvandlas till vad historikern Thorsten Nybom beskrivit som
en stillsam bokforingsbyra”. Men Statskontorets chef Ivar Lofqvist

B Fredriksson (1980).
2 Prop. 1960:126.
5 Tillsyn (1996).
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hade reserverat sig, och hans reservation var nirmast att betrakta
som ett sjalvstandigt forslag som pa “alla vésentliga punkter gick
stick 1 stdv med de rekommendationer utredningsmajoriteten avlam-
nat.””® Enligt Nybom hade Lofqvist insett att Finansdepartementet
onskade en storre forandring dn vad utredningen foreslagit. Den som
skrev propositionen var byrachefen i departementet Lars Lindmark
som senare blev GD for RRV.

Programbudgeteringen

Genom bildandet av RRV och Statskontoret hade regeringen skapat
en organisatorisk bas for det fortsatta rationaliseringsarbetet och
framfor allt fér en modernisering av budgetprocessen.” Men forso-
ket att skapa slagkraftiga rationaliserings- och revisionsmyndigheter
fick inte nagot omedelbart genomslag; personalen fortsatte under de
foljande aren att arbeta i enlighet med éldre arbetsrutiner och syn-
satt.

Bada myndigheterna skulle dock snart komma att genomga stora
forandringar. Den foréandring som dgde rum inom RRV under andra
halvan av 60-talet kan nidrmast liknas vid en kulturrevolution. Me-
todologiskt utvecklingsarbete paboérjades och verket datoriserades.
Storleken av detta tekniska steg framgar av att personliga telefoner
for revisorerna da annu var en nymodighet. Man lar dessutom ha
varit den forsta myndighet som skaffade en egen neonskylt.”

Bildandet av Statskontoret och RRV kom att sammanfalla med
Skattebetalarnas forenings 40-arsjubileum; 1961 dgnades julnumret
av foreningens tidning Sunt fornuft at att visa hur skattebetalarnas
pengar missbrukades. Kritiken géllde inte 1 forsta hand sléseri utan
budgetens upplaggning som ansags leda till onddiga utgifter och
felinvesteringar.

Skattebetalarnas kritik kan beskrivas som ett krav pa att budgeten
utvecklades till ett politiskt rationellt instrument. Det skulle bli litta-
re att se vad pengarna anvandes till och vad man fick fér dem. For
att forverkliga detta kravdes enligt Skattebetalarna ett nytt budget-
system, och man ndmnde att man i USA hade bérjat tillimpa en
budgetteknik som kallades for programbudgetering.”

26 Nybom (1980) s. 144.

?7 Beskrivningen av programbudgeteringen bygger i betydande
utstrackning pa Amna (1981).

% Ringstrom (1987).

* Om svenska rapporter fran de amerikanska forsoken, se Hen-
rikson et. al. (1965); Magnander et. al. (1970).
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Kravet fick ett valvilligt bemétande av finansministern, och aret
dérpa foreslog Skattebetalarnas forening att en utredning tillsattes
for att reformera budgetsystemet. Nagot senare kom en motsvarande
propa fran Statskontoret. Den lank som forenade dessa bada fram-
stotar var Sven Ivar Ivarsson, VD i Skattebetalarnas férening och
redaktor for Sunt fornufi. 1963 fick Statskontorets GD ocksa en
rekommendation fran Finansdepartementet om att anstélla Ivarsson
som sakkunnig.

Uppdraget att utreda fragan om programbudgetering gick till
Statskontoret som 1 samarbete med RRV skulle utfora arbetet. En
sérskild expertberedning kallades for att leda arbetet som utfordes
av en arbetsgrupp pa Statskontoret. Ivarsson var projektledare. (Det
kan ocksa namnas att Ivarsson senare blev avdelningschef vid RRV
och var med om att utveckla forvaltningsrevisionen metodméis-
sigt.)*” Ordforande for expertberedningen var Statskontorets GD
Ivar Lofqvist som avléstes 1965 av RRV:s GD Lars Lindmark.”

Allméant kan ségas att Programbudgetutredningens forslag innebar
en omfattande introduktion av modern foretagsekonomisk teori 1
budgetarbetet. Forebilden for myndigheten var foretaget. Den kame-
rala redovisningen av inkomster och utgifter skulle ersattas med en
budgetprocess préiglad av system- och alternativtankande och be-
grepp som direkt knét an till langsiktig planering. Fran att ha varit
ett marginalistiskt och perspektivlost styrinstrument skulle budgeten
forvandlas till ett slagkraftigt reform- och analysinstrument.

Det var den amerikanska programbudgeteringen som utgjorde in-
spirationskallan for det svenska reformarbetet. En viktig grund var
ocksa det arbete som bedrivits inom bl.a. FOA med att utveckla
operationsanalysen och senare systemanalysen. Operationsanalysen
hade utvecklats 1 Storbritannien och USA under kriget. Den var ett
forsok att med matematiska metoder 16sa olika slags militdara och
logistiska problem. Ledande forskare hade engagerats i de sa kalla-
de krigsanstrangningarna och forelagts problem om hur konvojer
skulle organiseras och jaktflyg fordelas pa olika flygfalt. Efter kri-
get kom RAND Corporation, det amerikanska flygets “think-tank”,
att bli ett centrum for vidareutvecklingen av dessa idéer och en rik
flora av nya riktningar uppstod. Objektet fér metoderna var inte
langre bara forsvarsmakten utan ocksa den civila férvaltningen och
naringslivet. De problem som skulle bearbetas var darmed av en
annan och betydligt mer komplicerad art. Operationsanalysen ut-
vecklades till systemanalys som i sin tur kom att inspirera cost-

¥ Férvalmingsrevision (1970) RRV.
3 Amna (1981) s. 122.
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benefit analys (CBA), policyanalys med mera. Det var ocksa vid
RAND som programbudgeteringen utvecklades.*

Ett problem med den amerikanska programbudgeteringen som f6-
rebild var att den omfattade statsmaktsnivan saval som myndighets-
nivan, vilket gjorde att systemet maste anpassas till svenska forhal-
landen. I Sverige ansags namligen griansdragningen mellan departe-
ment och verk ldgga hinder i vdgen for ett system som knét forvalt-
ningen allt for hart till regeringskansliet.

Fragan om denna gransdragning kom emellertid att bli foremal for
en dragkamp mellan Statskontoret/utredningen och regeringen.
Statskontorets standpunkt var att man borde lagga grunden for ett
system som kunde forbattra underlaget for hela budgetprocessen.
Forandringen skulle dock ske gradvis och systemet skulle byggas
upp nedifran. Nér kostnadsredovisningen inom myndigheterna val
var forbattrad kunde man ga vidare.

Regeringens hallning var mer reserverad. Den sag programbudge-
teringen framst som ett administrativt styrsystem fér myndigheterna
sjalva, dven om den ocksa ansag att ett sadant system kunde under-
latta den parlamentariska behandlingen av utgiftsfraigora.” Den
var dock inte intresserad av att arbetsformerna inom regeringskans-
liet blev foremal for reformforslag fran utredningens sida.

Skillnaderna i synsatt borgade for att det skulle uppsta ett glapp
mellan myndigheternas och regeringens budgetsystem. Men
Statskontorets 6nskan om att borja nedifran gav utrymme for fak-
tiska kompromisser om systemets vertikala utbredning.

Kérnan i utredningens forslag var att de gamla resursinriktade an-
slagen skulle 6verges. I stéllet skulle budgetarbetet utga fran verk-
samhetens mal som skulle ligga till grund for preciseringar av pres-
tationer och resurser. I korthet innebar forslaget foljande:

”PB [programbudgeteringen] omfattar vissa begrepp och
samband (“programtermer”) som avses bli infogade i forvalt-
ningens beslutsprocesser. PBU [Programbudgetutredningen]
definierar program som en “plan éver kostnader och presta-
tioner for en verksamhet som syftar till att uppna ett angivet
mal”. Program (den &ndamalsinriktade indelningen av verk-
samheten) byggs upp kring mal (syftet, vad som skall upp-
nas), som skall infrias genom effekter (verksamhetens inver-

32 En beskrivning av introduktionen av operationsanalysen i Sve-
rige finns i Kaijser och Tiberg (1996). Se dven Wittrock (1980);
Molander (1981); Premfors (1989).

3 Amna (1981) s. 124.
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kan pa samhiillet). Dessa astadkoms genom prestationer (de
varor eller tjanster som verksamheten avlamnar) och stélls
mot kostnader (resursuppoffringarna).

Verksamhetsresultaten skall foljaktligen preciseras i termer av
mal, effekter och prestationer, medan resursuppoffringarna
skall jamforas i kostnadstermer. Harigenom skall man {3 ett
battre underlag for val mellan olika handlingsalternativ. (---)
PBU kom i allt storre eller mindre utstrackning in pa alla om-
raden av den statliga ekonomiadministrationen. Det centrala 1
PB var emellertid enligt utredningen inriktningen mot dnda-
malen och resultaten i anslagsgivningen, budgeteringen och
uppfoljningen av myndigheternas verksamhet.”**

En grundlidggande tanke var att programbudgeteringen skulle gora
det mojligt att pa ett smidigt satt delegera fragor till myndigheterna
utan att statens inflytande 6ver verksamheterna minskade ndmnvart.
Man 6nskade mindre av anslagstinkande och ¢kad frihet for myn-
digheterna att sjdlva vilja resursslag. Detta skulle uppnas genom en
rationell arbetsfordelning som utnyttjade bade statsmakternas och
myndigheternas fordelar bast. Vad vi méter har ar alltsa det som
under 80-talet och senare skulle komma att bli den barande princi-
pen for det forvaltningspolitiska tinkandet. Den praglar Verksled-
ningskommitténs forslag och ligger till grund for resultatstyrningen.
Principen innebdr att staten skall dgna sig at de dvergripande fra-
gorna och att myndigheternal — inom givna ramar — skall ha storsta
mojliga handlingsfrihet. En frutséttning for denna decentralisering
var inte bara att den formaliserade rapporteringen var av hog kvali-
tet. Systemet forutsatte ockséa en 6kad informell och muntlig dialog.
Sammanfattningsvis kan konstateras att utredningens forslag var
langtgaende men att betdnkandet dnda kan beskrivas som en idé-
skrift genom att det inneholl fa praktiska anvisningar. Det radikala
lag i att man med det privata foretaget som forebild 6nskade infora
ett konsekvent utformat ekonomiskt styrsystem” for hela statsfor-
valtningen.* Kontrollen och redovisningen, budgeteringen och pla-
neringen skulle synkroniseras. Man ville med andra ord koncentrera
informationen mellan statsmakterna och myndigheterna till budget-
dialogen. Myndigheternas framstallningar skulle bli ett kvalificerat
underlag for den statliga verksamhetens framtida inriktning.

3 Utvérdering av forséksverksamheten med programbudgetering,
delrapport 4 (1975) s. 2f; se dven Amnéa (1981) s. 133.

3 Amna (1981) s. 144.

% Amna (1981) s. 144.
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RRV:s roll: Redovisningsrevisionen utlokaliseras

Det planerade inforandet av programbudgetering skulle fa konsek-
venser for bade RRV:s organisation och dess verksamhetsinriktning.
Programbudgeteringens betydelse for denna utveckling skall dock
inte 6verdrivas, for det var en redan inledd utveckling som forstirk-
tes — med detta avses en 6kad betoning av sakrevisionens betydelse.
Ar 1967 skulle denna utveckling ytterligare markeras genom att den
kamerala revisionen flyttades ut till myndigheterna och fick karakta-
ren av internrevision.

Forslaget till denna foréndring hade utarbetats av RRV. I proposi-
tionen betonade finansministern sambandet mellan rationalisering
och den fortsatta utbyggnaden av samhillets resurser. Med ledning
av erfarenheterna fran programbudgeteringen skulle man lata utvid-
ga utredningsarbetet kring kostnads- och produktivitetsfragor.®’

En bidragande orsak till att man ville decentralisera den kamerala
revisionen var att den utgjorde ett led i forberedelserna for intro-
duktionen av programbudgetering som forutsatte att myndigheternas
interna ekonomiadministrativa system forbéttrades och att deras
kompetens starktes. Samtidigt med programbudgeteringen infordes
ett enhetligt datoriserat redovisningsystem kallat System S, som
ocksa stéllde krav pa myndigheterna att stirka sin ekonomiadminist-
rativa kompetens.

Genomforandet och utvirderingen av programbudgeteringen

Introduktionen av programbudgeteringen, liksom senare resultat-
styrningen, inleddes med en begrinsad forsoksverksamhet. Finans-
ministerns intresse for de nya idéerna avtog dock snabbt och 1969
delegerades det faktiska ansvaret for utvecklingsarbetet till fackde-
partementen.”® I spetsen for forsoksverksamheten stod sa kallade
ledningsgrupper med representanter fran fackdepartementet, Fi-
nansdepartementet och RRV.*

Forsoken med programbudgetering kom att paga i cirka tio ars tid.
Efter den inledande entusiasmen spreds gradvis missmodet i takt
med att problemen hopade sig. Rapporter fran filtet hir hemma
samt de amerikanska erfarenheterna gjorde att programbudgetering-
en aldrig genomférdes fullt ut.

37 Prop. 1967:79.
% Amna (1981) s. 195.
** Amna (1981) s. 156.
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RRV:s utvirderingar

Redan 1971 fick RRV 1 uppdrag av regeringen att utvardera for-
soksverksamheten, vilket skedde i fyra olika omgangar.** Ar 1975
lamnade verket dessutom en sammanfattande rapport.*’

Uppdraget att utvardera den pagaende forsoksverksamheten kom
att ge upphov till spanningar inom verket. Man hade fatt i uppdrag
att utvardera ett system som verket sjalvt hade varit med om att
konstruera och genomfo6ra. Det var ddrmed inte bara systemet som
stod 1 fokus for utvarderingen. RRV:s 16pande utvarderingar, som
utfordes av en sarskild grupp, ger dock en god inblick 1 de forhal-
landen som ledde till att forsoksverksamheten avbrots.

I den forsta delrapporten som levererades 1971 var de allmédnna
intrycken som utvarderingsgruppen kunde rapportera forsiktigt po-
sitiva. Underlaget var dock begransat. Men i takt med att erfaren-
heten blev storre véixte en annan och morkare bild fram. Den sista
delrapporten byggde pa en totalundersokning av forsoksverksamhe-
ten, och bestod bade av en enkatundersokning och en dokumentstu-
die.

Nagot forenklat kan man havda att enkdtunders6kningen gav en
ljus bild av laget. Myndigheterna havdade att den egna verksamhe-
ten vitaliserats och att man fatt ett battre grepp om den egna organi-
sationen. Man var ocksa positivt instélld till diskussioner om mal
och resultat. Petita i programtermer ansags vara att foredra framfor
den traditionella formen. Rollférdelning mellan myndighet och de-
partement hade blivit klarare och detaljreglering minskat.

Dokumentstudien gav daremot en narmast motsatt bild av laget.
Bade malformuleringar och resultatredovisningar hade visat sig vara
djupt problematiska. Myndigheterna hade inte lyckats konstruera
nagra palitliga och anvandbara prestationsenheter som klart visade
vad som skulle astadkommas. I stéllet hade man kompenserat dessa
brister genom att bruka mer intetsigande statistik. **

Forhallandet till planering var trevande, resonemang fordes om
detaljer.” Utvirderingsgruppen vinde sig ocksa mot det professio-
nella spraket i petitorna; hade man inte en “mycket god miljokanne-
dom och dartill den historiska bakgrunden klar for sig” var de i stort

“Fi 711001, dnr 977.

' Utvérdering av forsoksverksamheten med programbudgete-
ring: delrapporterna 1-4. (1975) RRV; Utvirdering av forsoks-
verksamheten med programbudgetering: En sammanfattande
slutrapport. (1975) RRV.

“ Delrapport 4 s. 65.

 Delrapport 4 s. 65.
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sett olasliga.* I den man programbudgeteringen hade satt sin pragel
pa petitan géllde det formen och inte innehallet. Man hade heller inte
hittat ett enda fall dar myndigheten sjalv foreslagit en finansiering
av en ny uppgift med en nedskarning av en gammal. Nagra exempel
pa forslag om alternativa vagar att uppna ett mal hade man inte
funnit. Programindelningen f6ljde inte sallan organisatoriska gréin-
ser. Och slutsatserna var nedslaende:

”Om man inte utgar fran att budgetprocessen i stora delar
ager rum vid sidan om petitaomgangen utan verkligen baserar
sig pa material av den typ som har diskuterats sa maste den
manga ganger vara svar att genomfora i programtermer.”"

Det var emellertid inte utvarderingsgruppens slutsatser som skulle
bli verkets officiella standpunkt. Gruppens resultat bearbetades,
sammanfattades och redovisades 1 en sérskild slutrapport vars for-
hallande till delrapporterna kan beskrivas som elastiskt. De nedsla-
ende iakttagelserna i dokumentstudien tonades ned och 1 stillet
framholls de mer hoppingivande resultaten fran enkatstudien. RRV
erkinde att problem forekommit men detta forklarades med att
myndigheterna inte levt upp till kraven: ”Att anpassa det teoretiska
materialet till den faktiska situationen blev for vissa myndigheter
odverkomligt svart inte minst p g a brist pa personella resurser for
systemutveckling.” Trots svarigheterna ansags forsoksverksamhe-
ten ha varit framgangsrik och RRV:s slutsats var att utvecklingsar-
betet borde fortsitta inom SEA:s ram. Man betonade att SEA bygg-
de pa den grundsyn som hade redovisats i Programbudgetutredning-
en. SEA skall utldsas Statens Ekonomi-Administrativa system och
utvecklades av RRV. Det byggde pa en “helhetssyn” nir det géllde
myndigheterna ekonomiadministrativa verksamhet. I RRV:s jubile-
umsskrift papekas att ursprungligen “angavs att SEA skulle omfatta
programbudgetering. Numera talar man om verksamhetsplanering i
SEA.Y

I propositionen konstaterade den nytilltradde budgetminister Mun-
debo att forsoksverksamheten drabbats av svara problem, bade nar
det gillde att redovisa verksamhetsresultat i termer av maluppfyllel-

“ Delrapport 4 s. 66.

* Delrapport 4 s. 67.

“ Slutrapport s. 19.

T Ringstrom (1987) s. 16.
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se i kvantifierade former och nér det gillde malangivelser.”® RRV
fick dock fortsitta sitt foreslagna utvecklingsarbete.

Sammanfattning: Fordndringar i budgetarbetet

Introduktionen av programbudgeteringen blev en besvikelse men
reformen fick inte desto mindre viktiga konsekvenser for budgetar-
betet. Forandringarna géllde i forsta hand formerna, inte innehallet
1 verksamheterna.

o Aktorerna i budgetprocessen blev fler och kravet pa ekonomisk
professionell kompetens dkade. (Forandringar av arbetsrétten
ledde ocksa till att samrad med facken blev nodvéndiga.)

e Budgetarbetet blev mer formaliserat och skriftvaxlingen mellan
departement och verk okade. Budgetarbetet utstracktes 6ver aret.

e De 6kade kraven pa budgetunderlaget som analys- och besluts-
dokument avspeglades i 6kad volym: verksamhetsplan, intern
budget, verksamhetsberittelse och anslagsframstéllning omfatta-
de hundratals sidor.

e For myndigheternas del innebar reformen att anslagsframstéll-
ningarnas nyhetsvirde okade. Det 6kade innehallet gjorde att pe-
titan kom pa nyhetsplats.

e Allt fler anstillda tog del av arbetet och petitans betydelse som
internt dokument okade. Planerare och ekonomer tog 6ver arbetet
fran kamrerarna. Datoriseringen skapade forutséttningar for att
oka graden av statistisk bearbetning. Och GD och verksledning
tvingades i 6kad utstriackning engagera sig i budgetarbetet.*’

Budgetutredningen

Tva ar efter det att Programbudgetutredningen lamnat sitt betdn-
kande, det vill siga 1969, hade dnnu en utredning tillsatts for att se
over det statliga budgetsystemet, nimligen Budgetutredningen, som
kom att fa ett starkt inslag av personer fran Finansdepartementet.
Till ordforande utsags statssekreteraren i Finansdepartementet
Kjell-Olof Feldt. Nar denne avgick 1970 évertogs ordforandeskapet
av Bo Jonas Sjénander, dven han statssekreterare i Finansdeparte-
mentet. De 6vriga ledaméterna var riksdagsledamoten och ordféran-
den i Moderata samlingspartiet Gosta Bohman, som eftertriddes av
bankdirektoren Carl Géran Regnell, revisionsdirektoren vid RRV
Arme Gadd som ocksé var ledamot i Grundlagberedningen, RRV:s

 Prop. 1976/77:130 s. 54.
* Amna (1981).
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GD Lars Lindmark — som tidigare varit budgetchef vid Finansde-
partementet och den som skrev propositionen om bildandet av det
nya Statskontoret — samt professorn i nationalekonomi vid Stock-
holms universitet Lars Werin. Till sekreterare utsags departements-
sekreteraren i Finansdepartementet Sten Westerberg, som emellertid
avgick och eftertraddes av Svante Englund, kanslirad i Finansde-
partementet. Bland experterna som knots till utredningen aterfanns
ett flertal kiinda ekonomer samt representanter for niringslivet och
dess organ, bland andra Gunnar Eliasson, Assar Lindbeck, Lars
Matthiessen, Lars Nabseth och Bengt-Christer Ysander.

I september 1973 lade utredning ett forslag som enligt den sjalv
innebar “en tillimpning av programbudgetering pa statsmaktsni-
va.” Férslaget inneholl resonemang som knét an till Programbud-
getutredningens forslag och det foregrep vad Verksledningskommit-
tén senare skulle komma att foresla.

Utredningen ansag att riksdag och regering dgnade detaljfragor for
stor uppmérksamhet, medan myndigheterna pa egen hand fick fatta
beslut av stor betydelse for samhillsutvecklingen. Budgetsystemet
var heller inte utformat sé att man kunde fora en grundliggande
diskussion om hur man bést kunde uppna ett givet mal utan intresset
tenderade att riktas mot olika anslagsnivéer. Enligt utredningen var
det ocksa sallsynt att man ifrigasatte verksamheter och hela bud-
getprocessen var kortsiktig. Huvudbudskapet var att staten skulle ta
ett 6kat ansvar for malinriktningen av det statliga verksamheterna
och att myndigheterna i sin tur skulle fa ett 6kat ansvar for val av
medel for genomforandet. Statsbudgeten skulle pa sikt delas in efter
verksamheternas andamal, vilket skulle underltta rationella avvig-
ningar. Uppmérksamheten skulle riktas mot verksamheternas resul-
tat. Budgeten skulle delas in i 23 sektorer. (Jimfor har med de nuva-
rande 27 utgiftsomradena.) Budgetsystemets informationsfloden
skulle forbattras genom en “utbyggd, systematisk planeringsverk-
samhet” och syftet med den langsiktiga planeringen var att 6ka
handlingsfriheten for de politiska beslutsfattarna. Den skulle darfor i
okad utstréckning vara inriktad p4 att skapa alternativ. Systemet
forutsatte att planeringen samordnades med den arliga budgetpro-
cessen, och planeringen skulle bygga pa fyra sorters dokument:
perspektivstudier med en tidshorisont pa 10-20 &r, femariga sek-
torsstudier, sdrskilda budgetdirektiv som var ettariga samt fyraari-

030U 1973:43 s. 16.
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ga verksamhetsplaner pa myndighetsniva som skulle redovisas arli-
gen. 51

Utredningen var dock inte enig. Reservationer och sarskilda ytt-
randen som inneholl kritik pa for utredningen centrala punkter —
bland annat kapitlet Formogenhetsredovisning och kapitalkostna-
der — lamnades av ledaméter och experter. I Bengt-Christer Ysan-
ders sarskilda yttrande, som Lars Eliasson instimde i, framholls att
utredningen inte tagit fram ett underlag som kunde ligga till grund
for ett langsiktigt reformarbete. Det praglades 1 stéllet av behovet av
att "’komma fram till praktiskt-politiskt tillimpbara beslut eller defi-
nitiva stillningstaganden géllande sadana forbattringar som 1 stort
kan motiveras och utformas utifran redan befintligt tinkande och
aktuella reformstravanden.” Eliasson kritiserade ocksa i ett eget
sarskilt yttrande kapitel fyra, Planering, som beskrevs som foga
genomtinkt och 1 avsaknad av konkretion. Han ifragasatte om det
var onskvart att staten fick okade styrnings- och kontrollmgjligheter
nar det gallde 6vergripande malavvagningar. Likasa hivdades att
utredningen missuppfattat hur planeringen egentligen gick till.

“Det blir i praktiken en omdjlig konstruktion att som utred-
ningen endast se till den formella dokumenthanteringen nir
det galler att ange hur denna procedur skall d4ga rum. Saval i
praktiken som i teorin kommer den informella informations-
formedlingen mellan statsmakter och myndigheter under pla-
nens framtagande att bli avgorande for resultatet.”*

Eliasson kritiserade ocksa utredningen for att praktiskt taget helt ha
avstatt fran att “integrera mangfalden av forslag i den 6vriga texten
med planeringsprocessen,; ett forhallande som pa ett vasentligt satt
gor mojligheterna att utnyttja planeringsystemet som ett styrinstru-
ment i enlighet med angivna syften till en fraga om nér, var och hur
denna ytterligare utredningsuppgift kommer att slutforas.””

Eliassons papekande om nir, var och hur utredningsarbetet skulle
fortsétta visade sig timligen omgaende befogad. Utredningen pre-
senterade sitt forslag i september 1973. Manaden efter intraffande
den sa kallade oljekrisen som slog det mesta av planerandet i spill-
ror. I finansplanen 1974 avstod man pa grund av det osékra laget
fran att lagga fram en nationalbudget.

°! For en analys av utredningens forslag ur ett planeringspers-
pektiv, se Wittrock (1980).

230U 1973:43 5. 285.

% 80U 1973:43 5. 285.
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Budgetutredningens forslag fick ett vilvilligt bemotande fran for-
valtningen men forslaget om att inféra programbudgetering pa
statsmaktsniva avvisades av regeringen. Fragan skulle dock utredas
vidare.

Programbudgeteringens efterdyningar

Forsoken med programbudgetering foljdes av en period av desillu-
sion. De rationalistiska idéerna var forvisso inte déda, men en mot-
bild hade véxt fram och den forsta oskuldsfulla entusiasmen var
bruten. Omorienteringen var méarkbar inom bade Statskontoret och
RRV.

Under de har aren kan man ocksa notera ett okat intresse for
“implementationsfragor” inom den svenska samhéllsvetenskapen.
Tidigare hade intresset kring den offentliga styrningen och mak-
tutévningen i betydande utstrackning varit knutet till riksdagens och
regeringens beslutsfattande. Sjalva genomforandeledet, vagen fran
beslut till handling, hade enbart dgnats en begransad uppmérksam-
het.

Hir kan ocksa namnas att forvaltningen intar en undanskymd roll 1
1974 ars regeringsform. Med den offentliga sektorns tilltagande
expansion blev det emellertid allt mer tydligt att riksdagens och
regeringens beslutsfattande hade begransad rackvidd, och att de
politiskt fattade besluten inte alltid verkstélldes enligt planerna eller
fick avsedda effekter. Precis som nar det géllde programbudgete-
ringen kom den idémassiga inspirationen fran USA.

Ett projekt som kan sdgas representera en betydelsefull fara i den
nya tidens strémningar var det sa kallade MEPOS-projektet
(Medborgarma, politikerna och den offentliga sektorn). Syftet med
projektet var att belysa hur den offentliga sektorns expansion och
omvandling paverkat villkoren for den politiska demokratin. Ledare
for projektet var den folkpartistiske politikern och statsvetaren Da-
niel Tarschys. Projektet fick en viss politisk tyngd genom att Tar-
schys efter den borgerliga valsegern 1976 blev ordférande 1 Forvalt-
ningsutredningen. Problembilderna for utredningen och projektet var
ocksa 1 mangt och mycket desamma.

Inom ramen for projektet kom flera uppmarksammade bocker att
publiceras.”* Allmint kan sigas att man i MEPOS-serien kan finna
uttryck for tvivel nar det galler forutséttningarna att 16sa problemen
med den allt stérre byrakratin med olika former av rationalistiska

3 Brunsson, N. & Jonsson (1979); Johnsson (1978); Tarschys
red. (1978a) & (1978b).
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planerings- och styrinstrument. I férordet till antologin Vem haller i
rodret? staller Tarschys fragan: “Enligt regeringsformen utgar all
offentlig makt i1 Sverige fran folket. Gott och vl — men vart tar den
vagen?” Avstandet till de rationalistiska styrmodellerna var langt.

En av bockerna i serien var Politikerna, byrdkraterna och de nya
styrformerna, skriven av Peter Gorpe, organisationsdirektor vid
Statskontoret. Boken kan niarmast ses som en forkortad och populér
version av Om planering vid statliga myndigheter som gavs ut av
Statskontoret och som Gorpe var en av forfattarna till. Hans bok i
MEPOS-serien &r inte bara intressant fér de resonemang han for,
utan ocksa for att han flitigt citerar ur bade Statskontorets och
RRV:s publikationer. Boken dokumenterar 1 lattfattlig och lattill-
génglig form bade erfarenheter fran programbudgeteringen och vad
de tva stabsorganen i efterhand ansag om denna verksamhet.

Under rubriken ”Tva dominerande intryck: oklarhet och desillu-
sion” sammanfattar Gorpe kunskapslaget 1 boken om olika styrfor-
mer pa foljande sitt:

”Vid koncentrerad genomlasning av bocker och tidskriftsar-
tiklar kring dessa metoder ligger déja-vu-upplevelserna kus-
ligt tatt. I sammandrag lyder inledningen pa en rad artiklar pa
foljande vis: “Nar X-metoden forst presenterades for tio ar
sedan hade den en stor skara entusiastiska anhéngare. Nu
stéller de sig fragan: “Vad var det som gick snett?” och
“Varfor fungerar inte X-metoden?” En forklaring ar forstas
att ingen riktigt lyckats forklara vad X-metoden egentligen ar
for nagot. Den har ibland framstallts som en uppsattning spe-
cifika tekniker och ibland som ett synsétt som 1 sig inbegriper
en rad andra metoder, sasom Y-metoden, Z-metoden osv ...”
Ofta citeras Humpty Dumptys “ord betyder vad jag bestim-
mer att de ska betyda” (ibland kallat Humpty Dumptys her-
meneutiska princip) nar man forsoker definiera vad de olika
metoderna egentligen star for. Efter en inledande kommentar
av nedanstaende karaktar ger varje forfattare sin definition av
begreppet/metoden.”

“Malstyrning” omtalas som ett i raden av rationalistiska pafund och
liknas 1 ett citat vid en glass som kan fas 1 29 olika smaker. Senare i
boken dgnas malstyrning ett eget avsnitt. Slidktskapet med program-
budgeteringen framhalls och Gorpe konstaterar att det var tankar

som sag bra ut 1 teorin men att de visat sig svara att omsatta i prak-

55 Gorpe (1978) s. 14.
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tisk handling. Han konstaterar ocksa att de myndigheter som inte
formulerat mal och delmal i enlighet med den rationalistiska grund-
modellen adragit sig RRV:s “horbara missnoje”. Han tillagger dock
att en omprévning forefaller vara pa gang inom verket.”*® Han styr-
ker sin forhoppning med omfattande citat ur skriften Mdl och pro-
gram i verksamhetsplanering som gavs ut 1976 av RRV. Skriften
hade utarbetats av prognosavdelningen som tidigare utfort utvarde-
ringarna av programbudgeteringen. Man framholl resultatstyrning-
ens begriansningar men betonade att den hade klara fortjanster som
pedagogisk modell. Gorpe citerar bland annat foljande avsnitt ur
skriften:

[ praktiken blir det ofta fraga om en analys av mal och me-
del samtidigt. En strikt nedbrytning av mal till medel kan ge-
nomforas bara i relativt enkla situationer, dar medlen ar
okontroversiella och relativt vardeneutrala. I manga fall pa-
verkas ocksa malen av de medel som viljs, eftersom dessa
sallan ar sa neutrala som de ofta framstalls.

En annan vanlig komplikation i praktiken &r att tillgangen pa
medel pa kort sikt avgor vilka mal som kan nas. Darmed
styrs verksamheten in mot mal som kan nas med tillgéangliga
medels, inte mot mal som kanske vore onskvérda pa langre
sikt.””

Gorpe hanvisar ocksa till boken Om planering vid statliga myndig-
heter. Dar pastas inte bara att malformulerandets “vélsignelser” ar
overvarderade utan att forutsattningarna for renodlad malstyrning
ofta saknas i1 forvaltningen. Man tilldgger ocksa foljande.

”Sokandet efter riktpunkter for planerandet bor darfor inte 1
forsta hand inriktats pa att finna skriftliga formuleringar som
definierar verkets slutliga mal. Det ér ofta mer fruktbart att
soka klargora vilka viktiga problem verket bor l6sa, vilka
uppgifter man bor prioritera, vilken relation till olika intres-
senter man bor efterstrava, vilka arbetssatt man vill fororda.”

Allmént kan sagas att bade Statskontoret och RRV i1 olika skrifter
redovisade en skeptisk syn pa rationalistiska metoder. Under den har
perioden fanns ocksa en foérhallandevis god 6verensstimmelse mel-

% Gorpe (1978) s. 78.
57 Gorpe (1978) s. 78f.
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lan Statskontorets och RRV:s skrifter och forvaltningsforskningens
ron.

Om planering vid statliga myndigheter var inte bara en intressant
matare pa det sena 70-talets syn pa planering. Den hade ocksa en
narmast officios pragel. I forordet, undertecknat av verkets GD
Sven Moberg, framholls att man 1 boken forsokte formedla en pla-
neringssyn och helhetsuppfattning som Statskontoret ansag vara
“fruktbar och tillimplig for alla typer av myndigheter.” Moberg
tillade att rapporten inte utgjorde slutet pa Statskontorets “arbete for
att bista statliga myndigheter med planeringsrad.” Aven i fortsitt-
ningen skulle man ge stod. Drygt tio ar senare skulle verket i sam-
arbete med RRYV tillhéra resultatstyrningens framsta tillskyndare,
och den som ledde utredningen som mer eller mindre avsiktligt lade
grunden for reformen var Sven Moberg.

Forvaltningsutredningen

Aret innan forscksverksamheten med programbudgeteringen avbréts
tillsatte budgetminister Mundebo Forvaltningsutredningen. Ordfo-
rande blev Daniel Tarschys. Utredningen var ett led i den nyligen
tilltradda borgerliga trepartiregeringens forsok att bryta dynamiken i
“den offentliga revolutionen” samt motverka krangliga och om-
standliga handlingsrutiner i forvaltningen. Har &r det framst tre
aspekter av utredningens arbete som ar av intresse for den fortsatta
utvecklingen.

Den forsta aspekten ar beskrivningen och analysen av den allmén-
na samhéllsutvecklingen. Utredningen pekade pa att den offentliga
forvaltningen hade expanderat, blivit mer komplex och dndrat ka-
raktdr. Detta hade lett till att den demokratiska och politiska styr-
ningen av forvaltningen hade férsvagats och tjansteménnens infly-
tande okat.

Fornyelsen av den offentliga sektorn kunde i framtiden inte ske ge-
nom expansion utan genom omprévning. Programbudgeteringen
hade varit en besvikelse da den endast lett till en granskning “pa
marginalen”.’® Man konstaterade ocks3 att det nitverk som fanns
for forandringsarbetet — utéver riksdag och regering — och som be-
stod av kommittévisendet, myndigheter, RRV och Statskontoret
samt den sektoriella forskningen, hade varit effektivt sa linge det
radde tillvaxt i ekonomin. Men att astadkomma forslag till bespa-
ringar hade man varit betydligt sémre pa.

830U 1979:61 s. 43



34 SOU 1997:15

Den andra aspekten giller stabsmyndigheternas roll. Utredningen
konstaterade att det beslutsunderlag som statsmakterna hade att
utga fran var expansivt och borde forbéttras. Vad man i forsta hand
efterlyste var information om uppnadda resultat och effekter — alltsa
uppgifter som programbudgeteringen var avsedd att tillhandahalla.*
For att fa denna information ville man knyta RRV:s och Statskonto-
rets kompetens till versynsarbetet.*’

Stabsorganen dgnades en forhallandevis stor uppmarksamhet, och
utredningen noterade den metodutveckling som bedrivits vid RRV
och Statskontoret. Metoderna som utvecklats ansags visserligen ha
lett till nytankande och hojd effektivitet inom myndigheterna men
knappast till nagra nedskérningar eller omprévningar. I sjélva verket
hade RRV:s och Statskontorets forvaltningsrevisioner bidragit till
den offentliga expansionen genom att avsloja brister som myndig-
heterna hade kunnat hénvisa till 1 sitt petitaarbete. Och man konsta-
terade att resultaten av RRV:s och Statskontorets arbete bara un-
dantagsvis hade kunnat utnyttjas som underlag for regeringskansli-
ets budgetarbete. Utredningens egen forklaring var att det troligen
berodde pa att “de resultat som kommer fram inte alltid svarar mot
beslutsfattarnas behov av information.”

Den tredje aspekten géller den forfattningsmassiga ramen for re-
geringens styrning av forvaltningen. Vad utredningen hdvdade var
att den tidigare vedertagna — men forfattningsmassigt grumliga och
svagt forankrade — gransdragningen mellan departement och verk
genom den nya regeringsformen forlorat sin giltighet. De omraden
som nu var undandragna regeringens beslutsfattande hade in-
skrinkts betydligt. I sina personliga reflektioner till remissvaren
formulerade Tarschys essensen i utredningens budskap pa foljande
satt:

”Skall man 1 mycket sammanpressad form ange vad utred-
ningen kommit fram till kan man formulera det pa foljande
satt: om forvaltningen dr ostyrbar sa ar det i varje fall inte
grundlagens fel.”

Med denna tolkning hade utredningen undanréjt den gransdragning
som tidigare uppfattats som en sparr mot att inféra programbudge-

¥'SOU 1979:61 s. 15.
80U 1979:61 s. 16.
81 SOU 1979:61 s. 40f.
%2 Forvaltningspolitik i fordndring. (1996) RRV.
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tering pa statsmaktsniva. Mojligheterna for regeringen att styra hade
okat liksom utrymmet for en informell dialog.

Verksledningskommittén

Verksledningskommitténs arbete var i mangt och mycket en direkt
fortséttning pa Foérvaltningsutredningens. Kommittén tillsattes 1 juli
1983 av civilminister Holmberg.®® Till ordforande utsags Sven Mo-
berg, f.d. GD vid Statskontoret. Tarschys var ledamot. Under det
forsta aret var byradirektor Erik Amna, RRV, huvudsekreterare.
Han hade 1981 disputerat pa en avhandling om forsoken med att
introducera programbudgetering 1 statsforvaltningen.** Avhandling-
ens synsitt och resultat kan allméant beskrivas som svarforenliga
med den inriktning utredningens forslag kom att fa.

Som namnet antyder var det fraimst formerna for verkens ledning
som skulle granskas. Men Holmberg hade lamnat en liten 6ppning,
namligen att man inom ramen for den radande konstitutionella ord-
ningen fick limna forslag om hur myndigheterna kunde “’styras pa
ett bittre och smidigare sitt”, och i en allmén formulering nimndes
“faststillandet av ramar fér mal och inriktning av verksamheter-
na”.%® Att kommitténs forslag skulle ligga inom ramen for den
svenska forvaltningsmodellen visade sig heller inte utgéra nagon
namnvird begransning efter Forvaltningsutredningens tolkning av
dess innebord. Det dr emellertid osdkert om Civildepartementet hade
uppmarksammat att denna tolkning av forhallandet mellan departe-
ment och verk gav utredningen detta vida mandat.

Verksledningskommittén anslét sig till Forvaltningsutredningens
beskrivning av samhallsutvecklingen. I det maktspel mellan politiker
och byrakrater som enligt utredningen pagick var det viktigt att den
demokratiska kraften inte ytterligare forsvagades eftersom det en-
dast var den som sag till helheten och som “kunde halla de andra
krafterna stangen.”® Ett problem var att den vixande drendeméang-
den och fragornas okade komplexitet hade lett till att den politiska
styrningen foérsvagats och forvaltningens stéllning starkts. Kraven
pa expertkunskap hade okat betydligt och man noterade att verk-
samheterna och de beslutsunderlag som nadde regeringen hade
“teknifierats.”®’ Kursiveringen r utredningens.

%3 Dir 1983:48.
 Amna (1981).

% SOU 1985:40 s. 245.
% SOU 1985:40 s. 41.
7 SOU 1985:40 s. 41.
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Delvis ansags regeringskansliets bristande beslutsférmaga vara ett
informationsproblem, och den l6sning som utredningen presenterade
var i allt vasentligt en avlastningsstrategi: riksdag och regering
skulle koncentrera sig pa den 6vergripande verksamheten och myn-
digheterna skulle ges ett 6kat utrymme inom sina egna kompetens-
omraden, sérskilt nar det géllde den inre verksamheten och organi-
sationen. Nagot som utredningen sérskilt framhéll var att regeringen
skulle krdva att myndigheterna tydligare redovisade resultatet av sin
verksamhet. Budgetprocessen skulle forlidngas; forvaltningsanslaget
skulle 1 princip bli trearigt.

Slutsatsen av utredningens problembeskrivning — att tjdnsteméan-
nens inflytande okat pa bekostnad av politikernas — var alltsa att
regeringens styrning av forvaltningen skulle stirkas. Denna slutsats
kan forefalla hogst rimlig, sirskilt som Férvaltningsutredningen
visat att regeringsformen inte lade nagra hinder i vigen for sidana
forslag. Det var ocksa en 16sning som anslét sig till grunddragen i
den svenska folkstyrelsen, att en av riksdagen tillsatt regering styr
en forvaltning bestaende av opolitiska tjanstemén.

Ett problem med att 6versitta denna principlésning till praktiska
atgarder ar dock att det 1 vissa avseenden dr oklart var grinsen
mellan politik och férvaltning skall dras. Den principiella gransen
har ingen sjalvklar organisatorisk motsvarighet. Det kan visserligen
hivdas att vad som kan kallas for “den stora” gransen gar mellan
regeringen och forvaltningen. Aven om detta ar riktigt i den mening-
en att forvaltningen lyder under regeringen gar dock denna gréns i
praktiken mellan departement och verk. Skillnaden &r inte ovésentlig
eftersom det inom departementen gar en “liten” grans mellan politik
och férvaltning, mellan den politiska ledningen och tjinstemén utan
politiskt mandat. Det innebér att en stirkning av departementens
styrning av forvaltningen inte nédvéindigtvis kan ses som att det ar
den politiska styrningen som har ¢kat. Den politiska ledningen har
namligen en begransad inblick i det egna departementets verksam-
het.

Man har ocksa pekat pa att en regering — och sérskilt vid rege-
ringsskiften — inte bara kan fa problem med att styra férvaltningen
utan dven med att styra det egna kansliet.”® Ur det har perspektivet
framstar ocksa det vanliga pastaendet att den svenska folkstyrelsen
utmérks av sma departement i en annan dager. Det &r visserligen
sant att regeringskansliet i ett internationellt perspektiv dr bade litet
och avgransat. Men nar det géller regeringens mojligheter att styra
sitt kansli 4r aven den absoluta storleken av intresse. Har kan da

% Larsson (1986); Bergstrom (1987).
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noteras att regeringskansliet under efterkrigsperioden har okat kraf-
tigt i omfang. Under 40- och 50-talen var ett departement en hanter-
lig och 6verblickbar organisation. I dag ar enbart Finansdeparte-
mentet med sina drygt 300 anstillda lika stort eller storre dn hela
regeringskansliet under slutet av 40-talet. Visserligen rader en del
osikerhet om hur storleken skall berdknas, om det dr fast anstallda
som avses eller dven inlanade. Men enligt personalforteckningen
hade regeringskansliet budgetaret 56/57 354 anstillda, fran kon-
torsbitraden till statssekreterare. Departementen lag i intervallet 20
(C) till 60 (Fi) anstéllda.*” I dag ar antalet anstéllda ungefir 2500.
Anldgger man ett mer funktionellt perspektiv pa regeringens
stabsresurser, och dven riknar med kommittévéisendet, stabsorganen
samt de tjdnstemén inom myndigheterna som ar sysselsatta med
“sirskilda uppdrag” vixer antalet ytterligare.” Skilet till att detta
namns ar att mycket talar for att den politiska ledningens engage-
mang i utvecklandet av resultatstyrningen varit svagt, och att det
som lanserades som ett forsok att starka den politiska makten i hu-
vudsak kom att bli en angeldgenhet for tjanstemén, inom regerings-
kansliet och i stabsorganen.

Verksledningskommittén har beskrivits som initiativtagare till re-
sultatstyrningen. Detta dr i och for sig riktigt i den meningen att det
var kommittén som formulerade grunddragen for den nya treariga
budgetprocessen och foreslog att man skulle stalla 6kade krav pa
myndigheterna att redovisa sin verksamhet. Samtidigt kan konstate-
ras att kommitténs forslag nér det géllde det som kom att kallas
resultatstyrning var formulerat i mycket allménna ordalag och 6ppet
for flera olika tolkningar. Man anvéande sig heller inte av begreppen
mal- och resultatstyrning, och forslaget kan egentligen beskrivas
som krav dels pa en klarare arbetsférdelning mellan departement
och verk, dels pa att myndigheternas aterrapportering skulle forbatt-
ras. Formema for denna rapportering specificerades dock inte. Pro-
blemet var formulerat pa makroniva och l6sningen likasa, vilket
innebar att en analys av vad forslaget innebar i praktiken saknades.
Vad Verksledningskommittén foreslog var att en grupp bestiende av
representanter fran Finans- och Civildepartementen skulle tillsattas
for att utarbeta de praktiska detaljerna kring forslaget. Gruppen
skulle fa i uppdrag att fortlopande utvardera erfarenheterna av de
inledande forséken. Den borde dérefter, med stod av RRV och
Statskontoret, s snart méjligt inleda arbetet med ett genomforande

% SOU 1958:16. UD, telefonvixeln och kommandoexpeditionen
inte medriknade.
™ Forvaltningspolitik i forandring (1976) s. 129.
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av den fordndrade budgetprocessen i full skala. Nar utredningen
presenterade sitt forslag var det redan forankrat i regeringen och
forberedelserna hade inletts.

Ett annat skal till att det &r tveksamt att se utredningen som initia-
tivtagare till den mer konkreta reformeringen av budgetprocessen ar
att regeringen fattade beslut om att inleda forsoksverksamheten
innan utredningen blev firdig med sitt betinkande.

Erfarenheterna fran programbudgeteringen uppmirksammades i
utredningen men berérdes inte ndrmare. Genom att forslaget om
“malstyrning” var sa allmént formulerat var kopplingen heller inte
uppenbar. Samtidigt var forbiseendet knappast nagon tillfillighet.
Fragan hade uppenbarligen, direkt eller indirekt, varit féremal for
diskussioner i kommittén; detta framgar bland annat av att Tarschys
reserverade sig och av att Ruin avgav ett sarskilt yttrande. Tarschys
reservation gillde forslaget om lekmannastyrelserna, men hans ar-
gumentation hade en vidare baring. Han menade att kommittén i
alltfor stor utstriackning hade utgatt fran att myndigheter kunde
styras som kommersiella foretag och att man sag styrningsproble-
met 1 ett alltfor snavt och statiskt perspektiv: ”God styrning férut-
sitter bade kunskaper och styrmedel — och det dr knappast styr-
medlen som saknas.””' Aven Ruin var kritisk och markerade en
stark skepsis mot den “panyttfédda” tanken att man skall kunna
styra bade mer och mindre genom malstyrning.

”I samma andetag i var text dar det talas om styrning genom
mal och ramar betonas det sélunda att reglerna i dessa avse-
enden maste “goras bade fullstindiga och tydliga”, i andra
sammanhang 1 texten betonas ocksa behovet av precision i de
signaler som utgar fran kanslihuset. Men vad blir da, om man
resonerar pa detta 1 och for sig rimliga satt, kvar av filosofin
att bade styra mer och styra mindre? Vari ligger slutligen den
stora skillnaden mellan de mycket preciserade mal som man
tydli%en vill ha och de detaljerade regler som man inte vill
ha?”

Att Ruin valde den forsiktigare formen sarskilt yttrande i stallet for
reservation har han senare forklarat berodde pa “hinsyn bade till
ordférande och utredningsmajoritet.””

1'SOU 1985:40 5. 221.
280U 1985:40 s. 227f.
7 Politologen 1996:1 s. 26
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Aterforandet av redovisningsrevisionen till RRV

I samband med forsoksverksamheten med programbudgeteringen
hade den kamerala revisionen, “redovisningsrevisionen”, utlokalise-
rats till myndigheterna. Atgarden hade emellertid visat sig mindre
lyckad och efter nagra ar hade verksamheten koncentrerats till storre
kontor.

Nar Verksledningskommittén tillsattes lag tyngdpunkten 1 RRV:s
verksamhet pa forvaltningsrevision. Men kommittén uppmarksam-
made problemen med den utlokaliserade redovisningsrevisionen och
foreslog att revisionskontoren skulle aterforas till RRV och inforli-
vas 1 organisationen. (Férandringen som genomfordes var inte bara
organisatorisk utan dven fysisk. RRV har dock fortfarande kontor i
Uppsala, Karlstad och Jonkoping som minner om den tidigare orga-
nisationen.) Syftet var att stirka redovisningsrevisionens sjalvstan-
dighet samt uppna stora effektivitets- och samordningsvinster. For-
slaget kopplades aldrig uttryckligen till inforandet av resultatstyr-
ning. Man namnde dock att med en gemensam organisation “blir det
ocksa lattare att bedriva en gemensam metodutveckling for att ef-
fektivisera redovisningsrevisionen och att samordna verksamheten 1
olika avseenden.”” Genom denna atgird aterfordes dock resurser
till RRV som senare kom att visa sig viktiga for utvecklingen av
resultatstyrningen. Det var redovisningsrevisorerna som senare fick
huvudansvaret for revisionen av resultatredovisningen i arsredovis-
ningarna.

Verksledningskommittén lade ocksa forslag som gallde forvalt-
ningsrevisionen. Man noterade att denna verksamhet dndrat karaktar
och dven inriktats pa sa kallad systemorienterad revision. Denna
inriktning markerade en stravan att “granska och fran effektivitets-
synpunkt bedoma samlad paverkan av statlig verksamhet inom skil-
da samhallsomraden eller delar av sidant omrade.”” Det innebar att
forvaltningsrevisionens granskningar 6verskred den enskilda myn-
digheten, och revisionen skulle bidra till “kunskap om systemen
genom att identifiera hur system och delsystem hinger samman och
fungerar, dels analysera systemen samt berérda statliga myndighe-
ters ageranden inom systemen.””® Influensen fran programbudgete-
ringen far har sidgas vara tydlig. Verksledningskommittén foreslog
ocksa att RRV skulle knytas niarmare den aktiva ekonomiska politi-
ken, ett forslag som ledde till starka protester fran RRV:s GD

'SOU 1985:40 s. 86.
" RRV:s verksamhetsplan for 1984 ur SOU 1985:40 s. 88.
’® RRV:s verksamhetsplan for 1984 ur SOU 1985:40. s. 88.
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G. Rune Berggren. Han hade dven motsatt sig att redovisningsrevi-
sionen aterfordes till RRV.

Verksledningspropositionen

Verksledningskommitténs forslag behandlades 1 den sa kallade
Verksledningspropositionen.”” Féredragande var civilminister Holm-
berg och statsradet Johansson, Finansdepartementet. Nar regeringen
lade propositionen hade forsoksverksamheten med treariga bud-
getramar och malstyrning redan inletts och man kunde 1 propositio-
nen ta stillning till de forsta erfarenheterna.

Fragan om malstyrning berérdes liksom i Verksledningskommit-
téns betankande bara 1 allmédnna ordalag. Grundbudskapet var att
regeringen skulle bade styra mer och mindre. Mer genom att tydli-
gare ange malen for olika verksamheter. Mindre genom att Gverlata
verkstéllandet till forvaltningen. Styrningen skulle darigenom bli
tydligare och mer konsekvent, och myndigheterna skulle ges ett okat
ansvar. Myndigheternas resultatredovisning skulle ges ny form och
forstirkas.”

Statsradet Johansson konstaterade att det hade funnits problem
med myndigheternas uppfoljning och utvérdering av den egna verk-
samheten. Vad som kan beskrivas som hans allménna slutsats var
att det var alldeles for tidigt att bedéma resultaten av forsoken med
treariga budgetramar. Och for att tillvarata de erfarenheter som
vunnits borde forsoksverksamheten utokas med ett mindre antal
myndigheter.”

Forsoksverksamheten

Civildepartementets forslag och tankegangar hade till en borjan
motts med en avvaktande hallning fran bade RRV:s och Statskonto-
rets sida. Enligt Anders Mellbourn fanns det en “skeptisk installning
till den historieloshet och nymornade entusiasm som praglat civilde-
partementets sitt att nirma sig problemen med fornyelse av den
offentliga forvaltningen, sarskilt i planerna pa malstyrning.”* Idéer-
na var inte nya, och den senaste gangen de provats hade resultatet,

"7 Prop. 1986/87:99; forslaget om ny budgetprocess hade dven
behandlats och tillstyrkts av Folkstyrelsekommittén, Folkstyrel-
sens villkor SOU 1987:6, och Framtidsstudiekommittén, At stu-
dera framtiden SOU 1986:33.

7 Prop. 1986/87:99 s. 34.

" Prop. 1986/87:99 s. 153.

80 Mellbourn (1986) s. 68.
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som framgatt, inte svarat mot de ursprungliga forvantningarna. Som
ocksa namnts hade RRV:s GD G. Rune Berggren varit 6ppet kritisk
mot Verksledningskommitténs arbete.

Laget skulle dock snart komma att fordndras. Statssekreteraren i
Civildepartementet, Claes Ortendahl, utnidmndes hésten 1985 till
GD for Statskontoret. Hans stéllning inom departementet var da
forsvagad, men hans utndmning innebar inte desto mindre att
Statskontoret allt mer kom att forknippas med Civildepartementets
fornyelseverksamhet.®’ RRV:s GD G. Rune Berggren eftertriddes
1986 av fore detta budgetministern och landshévdingen Ingemar
Mundebo. Mundebos chefskap kom att kdnnetecknas bade av stra-
ma tyglar och en langt gaende decentralisering av ansvaret till av-
delningscheferna. Mundebo kom visserligen att betona nodvandig-
heten av att bedriva resultatanalys, men han framholl dven analy-
sens begransningar.*” Han kom senare att framfora foljande varning:

”Och det finns t.o.m. en risk for att resultatanalysen kan
komma att felutnyttjas och utvecklas till onédigt avancerad
“ingenjorskonst”. Att — i en anda av en ny véckelse — anvdnda
fel metoder, samla in och bearbeta information, samla in in-
formation som inte utnyttjas i det fortsatta arbetet.”

Varen 1985, redan innan Verksledningskommittén hade lamnat sitt
forslag inleddes en forsoksverksamhet med treariga budgetramar.
Sex myndigheter utsags hosten 1985 att inga i den forsta forsoksge-
nerationen. Ytterligare 12 myndigheter ingick i en andra. I en tredje
fem myndigheter.

Forsoksverksamheten med resultatstyrningen organiserades pa i
princip samma sétt som programbudgeteringen tjugo ar tidigare. |
stort sett samma organisationer — RRV, Statskontoret och SIPU —
utvecklade systemen och organiserade och bedrev utbildningen.

Det finns emellertid viktiga skillnader mellan genomforandet av de
bada fors6ksverksamheterna. Denna gang var presentationen av de
grundlaggande idéerna summarisk. Programbudgetutredningens
forslag hade visserligen legat pa en principiell niva. Men huvudbe-
tankandet var ett digert och delvis utforligt dokument som praglades
av en stark tilltro till den nya idéerna.

Liksom nér det géllde programbudgetering skulle dven denna for-
soksverksamhet utvarderas. Bade Statskontoret och RRV genom-

81 Feldt (1991) s. 246.
82 Mundebo (1988).
8 Mundebo (1993) s. 23.
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forde utvarderingar som kom att aberopas av regeringen nir den
beslot att infora trearsbudgetering for hela statsforvaltningen.

Ar 1987 gav Statskontoret ut rapporten Perspektiv pa tredrsbud-
getprocessen och den nya forvaltningspolitiken. Den inneh6ll drygt
femton bidrag av representanter for departement, myndigheter,
fackliga foretradare etc. Nagra erfarenheter fran genomférandet av
sjalva trearsbudgeteringen kunde inte redovisas, det var for tidigt.
Erfarenheterna begransades till beredningen av beslutsunderlaget
och till beslutsprocessen i regering och riksdag. Forfattarna tycks ha
fatt ett tamligen fritt mandat att formedla allméinna intryck och fora
overgripande resonemang, vilket flera ocksa utnyttjade. I introduk-
tionen utlovades bland annat en diskussion om huruvida den treariga
budgetprocessen var en budgetreform eller ett “forsok att ge gamla
tankegangar ny skepnad”. Likasa skulle lasaren fa veta nagot om
hur de “nya idéerna” vaxt fram. Men tillbakablicken som gjordes far
dock beskrivas som bade knapphéandig och diffus. Nagot entydigt
stod for det pagaende fornyelsearbetet kunde rapporten inte redovi-
sa. I flera inldgg levererades en forhallandevis skarp och inte sillan
raljant kritik mot centrala punkter i det nya budgetsystemet.

Kritiken géllde dock inte de grundldggande tankanrna bakom re-
sultatstyrningen och mer mot dess tillimpningar. Nagot som upp-
levdes positivt var exempelvis diskussionen om inriktningen av den
egna verksamheten och mojligheterna till 6kad kontakt med rege-
ringskansliet. Men resultatstyrning som byggde pa kvantitativa och
standardiserade resultatredovisningar, méttes med viss skepsis. Man
ifragasatte inte mojligheten att “mata” resultat; behovet och vikten
av resultatuppfoljningar bekréftades. Vad fragan gillde var nirmast
hur dessa matningar skulle utformas sa att de gav en réttvisande
bild av verksamheten och kdandes meningsfulla for myndigheterna.
Jim Widmark, GD for Lantmateriverket, gjorde foljande markering:
“Regeringen far inte tvinga pa myndigheterna nya, verksamhets-
frammande resultatmatt.” Det kan ocksa nimnas att SCB:s GD
Sten Johansson ansag att Statskontorets modell for produktivitetsbe-
rakningar saknade trovérdighet. Vidare klagade en representant for
en myndighet ocksa pa att det nya budgetsystemet upplevdes som
betungade: "Arbetet med anslagsframstallningarna tar i vanliga fall
1 — 2 veckor medan enbart arbetet med den sérskilda rapporten
pagick ganska intensivt under ca tre manader.” I sammanfattning-
en konstaterades att den uppgift som myndigheterna hade upplevt

8 Statskontoret 1987:39 s. 88.
8 Statskontoret 1987:39 s. 106.
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som svarast var resultatanalysen, och da bade produktivitets- och
effektivitetsfragor.

Liksom tidigare RRV, nar det géllde programbudgeteringen, hade
Statskontoret genomfort enkatundersokningar av forsoksverksam-
heten.*® Dessa redovisades i en sarskild rapport.

Det grundldggande intrycket som formedlades dar var foljande:

”Under den tid forsoksverksamheten pagatt har en del mer
patagliga resultat kunnat skonjas. I forsta hand ar det dock
annu forvantningar pa effekter som ar det dominerande insla-
get i myndigheternas svar. An sa lange har forsoksverksam-
heten pagatt for kort tid for att nagra slutgiltiga omdémen ska
kunna limnas.”"’

Formuleringarna dr narmast identiska med de som aterfinns 1
RRV:s forsta delrapport om forsoksverksamheten med programbud-
geteringen.

Denna likhet var heller inte den enda. Liksom nar det géllde for-
soksverksamheten med programbudgeteringen kunde allmant angiv-
na forbattringar inom myndigheterna redovisas. Ett flertal myndig-
heter kunde exempelvis rapportera att de fatt ett battre grepp om
den egna verksamheten. Man hade “tagit fram en mer heltackande
dokumentation av nuldge och férandringsbehov.” Samtidigt konsta-
terades 1 rapporten att myndigheter som haft anledning att omprova
sin verksamhet inte ansett att forsoksverksamheten hade aktualiserat
nagra nya fragestallningar.

De friare resurserna hade ocksa inneburit att man kunnat forlanga
sitt planeringsperspektiv, och dialogen med regeringskansiiet hade
forbattrats. Men ett problem var att denna dialog hade haft en
“tendens att behandla delar av verksamheten” och det hade varit
svart att “uppratthalla diskussionen om verksamhetens inriktning i
stort.” Denna iakttagelse var inte marginell med tanke pa att detta
var ett grundlidggande syfte med resultatstyrningen.

Det konstaterades dven att myndigheternas verksamhetsplanering i
manga fall var otillrackligt ”sammanlankad med den ekonomiska
redovisningen och uppfoljningen.” Genom forsoksverksamheten
hade flera myndigheter kommit till insikt om detta forhallande och
borjat vidta atgarder. Utvecklingsverksamhet hade inletts, men nag-
ra resultat kunde man inte redovisa. Liksom nar det gillde forsoks-
verksamheten med programbudgetering framgick att myndigheterna

8 Tredriga budgetramar. (1988)
¥ Treariga budgetramar. (1988)s. 9.
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upplevde att utvecklingen gick sa att séga i ritt riktning. Aven om
man inte kunde redovisa nagra direkta patagliga resultat var man
orolig for att forsoksverksamheten skulle avbrytas och att man
skulle aterga till de gamla ettariga ramarna. I sjdlva verket ville
myndigheterna snarast oka takten 1 utvecklingsarbetet. Flera 6nska-
de exempelvis att trearsramen dven skulle omfatta sakanslagen da
detta skulle ge “helhet, sammanhang och realism 4t planeringen.”®
Man angav ocksa andra trogheter som forsvarade myndigheternas
mojligheter att ta initiativ och att rationalisera den egna verksamhe-
ten. Men liksom nér det géllde utvarderingarna av programbudgete-
ringen kunde man mellan raderna utlisa att en dokumentstudie hade
givit ett annat resultat. Myndigheterna hade haft svart att uppfylla
de formella kraven dokumenten stallde och svart hade man aven haft
med resultatmétningar. Forandringen rérde mer formen an innehal-
let. Men vad som framgick klart var att den nya processen hade
kravt 6kade arbetsinsatser.

Slutsatserna i Statskontorets avslutande bedémning var mycket
forsiktiga men gav inte desto mindre uttryck for en féorhoppning om
att utvecklingen var av godo:

“Forsoken visar enligt statskontorets erfarenheter att ett mer
langsiktigt tankande har praglat saval analys som Gvervdgan-
den av flertalet forsoksmyndigheters verksamhetsinriktning.
Flertalet myndigheter forefaller ha fatt ett béttre grepp om sin
verksamhet. (---) Manga myndigheter har paborjat ett syste-
matiskt utvecklingsarbete 1 syfte att stegvis ge regering och
riksdag en allt battre bild av hur effektivt de fullgor sina upp-
gifter inom givna resursramar.””’

I sin utvardering av forsoksverksamheten med programbudgete-
ringen hade RRV betraktat uppdagade brister 1 systemet som ett
skal att ytterligare starka anstrangningarna for att genomforandet
skulle lyckas. Statskontoret tillampade hir samma logik. I helhets-
bedémningen uppfattas iakttagna svarigheter som direkta argument
for att ytterligare oka insatserna. Aven det forhallandet att alla
myndigheter inte beviljats treariga budgetramar darfor att deras
underlag inte uppfyllt kraven sags som ett tecken pa att forsoks-
verksamheten varit framgangsrik:

% Treariga budgetramar. (1988) s. 12.
% Treariga budgetramar. (1988) s. 48f.
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I den man detta utgjort grunden for regeringens beslut kan
ett viktigt syfte med den dndrade budgetprocessen ségas ha
uppfyllts: att stiarka riksdagens och regeringens styrning av
myndigheterna i fraga om inriktning, resultat och resursfor-
brukning.”*

Statskontoret var ocksa villigt att 1imna bidrag till det fortsatta
utvecklingsarbetet: “Det ar viktigt att vi kommer till tals pa vasent-
liga omraden dar vi har nagot att ge.”'

Aven RRV:s utvirdering, som utfordes av prognos och redovis-
ningsavdelningen, r vird att uppmarksamma.”> Den grundlidggande
instéllningen till forsoksverksamheten var positiv:

“Enligt var mening ar treariga budgetramar i allt vasentligt en
riktig satsning. Det finns, som vi ser det, inga alternativ till de
huvudlinjer som ligger till grund f6r idén med treariga bud-
getramar om man stravar efter en battre styrning och uppfol;-
ning av den statliga verksamheten.”

Men redan i den féljande meningen framholls att detta inte fick
skymma att erfarenheterna av férsoksverksamheten var “varierande
och ibland negativa.” Samtidigt papekades att de problem som
skulle redovisas i promemorian troligen gick att 16sa. Det framgick
emellertid att det var for tidigt for att falla nagra mer sikra pastaen-
den

“om den hittillsvarande férsoksverksamheten har fungerat till-
fredsstallande med avseende pa de syften eller mal som har satts
upp. I det nuvarande laget kan man endast uttala sig om vilka forut-
sattningar som maste finnas for att verksamheten skall kunna funge-
ra och i vilken utstrackning dessa forutsattningar verkligen forele-
gat.”

Till grund for rapporteringen av erfarenheterna lag heller ingen sys-
tematisk uppfoljning eller utvardering av férsoken. Men man hade
fort en l6pande diskussion med departement och myndigheter om
hur verksamheten utvecklades. RRV:s medverkan i forsoksverksam-

*® Treariga budgetramar. (1988) s. 49.

°! Treariga budgetramar. (1988) s. 52, se iven s. 54.

2 Erfarenheterna av foroksverksamheten med treariga bud-
getramar. (1988) RRV.
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heten beskrevs som begrinsad. Den redogorelse som ldmnades for
denna medverkan visar dock att den inte var fullt sa blygsam.

Trots dessa begransningar riktades i promemorian uppmérksam-
heten mot problem som senare skulle komma att fa 6kad uppmark-
samhet. Det papekades att direktiven inte var anpassade till de olika
myndigheternas forutsattningar, och onédig eller omgjlig informa-
tion begéardes in:

”Det som efterfragas i1 denna allménna del av direktiven ar
egentligen information om allt vad en myndighet gér och vad
man har astadkommit under de senaste aren. Att stélla sadana
krav pa en myndighet &r inte rimligt. Vidare dr det inte me-
ningsfullt att begéra information om forhallanden som redan
ar kianda.”

Mot bakgrund av bland annat detta havdades foljande:

“Enligt var mening &r det vésentligt att de krav pa beslutsun-
derlag som tas upp 1 direktiven utgar fran verkligt kinda be-
hov 1 departementen. Det ar ocksa av central betydelse att det
over huvud taget ar mojligt for respektive myndighet att ta
fram det begarda underlaget och att underlaget bidrar till att
forbattra myndigheternas interna beslutsunderlag. Det &r vi-
dare vésentligt att det finns kapacitet och kompetens inom
departementen for att ta hand om detta underlag och omsétta
det i beslut.”

(I en rapport utarbetad 1991 av journalisten Jan Magnus Fahlstrom
och utgiven av RRV lyder en rubrik: Regeringskansliet — flaskhal-
sen.)

Nar det géllde resultatanalysen kunde vissa om én osékra framsteg
noteras. De sérskilda rapporterna inneholl nu mer resultatinforma-
tion an tidigare. Men nagot nytt material hade knappast tagits fram
och valet av fragor som analyserades hade styrts av tillgangen pa
underlag. Man vagade heller inte uttala sig om huruvida trearsfor-
soken allmant inneburit en 6kad och permanent satsning pa resulta-
tanalys: “Det kravs ytterligare atgarder for att sikerstilla att arbetet
med resultatanalys inte blir en isolerad insats.” Nar det géllde an-
slagsframstallningarna noterades att endast ett fatal myndigheter
hade “presenterat forslag till omprioriteringar, rationaliseringar eller
effektiviseringar.” Genomslaget i budgetpropositionen for den nya



SOU 1997:15 47

ordningen var knappast markbart. Detsamma gillde for reglerings-
breven.

En slutsats som drogs var att departementen maste bli battre pa att
specificera den information man 6nskade — att inte begéra “allt” —
och att klargora vilket beslutsutrymme som forelag. Man konstate-
rade ocksa att dven 1 fortsattningen skulle mer grundlaggande om-
provningar komma att ske vid sidan om budgetprocessen, och det
“géller darfor att klargora att trearsbudgeteringen vidgar beslutsut-
rymmet 1 budgetprocessen, men den ersatter inte mer grundliggande
omprévningar som dven i fortsdttningen maste ske ad-hoc.”

I promemorian framfordes ocksa tvivel pa att det gick att inordna
samtliga myndigheter i ett system med treariga ramar. Sadana ramar
lampade sig egentligen endast fér myndigheter som hade “rimliga”
forutsattningar att bedoma sin verksamhet i ett langre perspektiv.
Man varnade ocksa for att rutinerna i flera myndigheter for insam-
lingen av data om verksamheten var ’sa outvecklade att det kommer
att ta avsevird tid innan alla potentiella fordelar med treariga bud-
getramar kan tillvaratas.”

Budgetreformen sjosditts

Aven regeringen ansag att forsoksverksamheten med treariga bud-
getramar och resultatstyrning var tillrackligt framgangsrik for att
systemet skulle inforas i hela statsforvaltningen.” Det framgick
dock av finansministerns foredragning 1 kompletteringspropositio-
nen 1987/88 att det inte var nagot vl avgransat och definierat pro-
gram som skulle genomforas utan att det 1 férsta hand var en
fardriktning for fornyelsearbetet som hade stakats ut. Arbetet skulle
darfor bedrivas med verklighetsférankring och ett stort matt av
pragmatism. Detta gallde inte minst utvecklingen av formerna for en
mal- och resultatorienterad styrning.”

Av kompletteringspropositionen framgick att bade Statskontoret
och RRV hade stéllt samman erfarenheter av forsoksverksamheten
och att dessa 1 huvudsak hade varit positiva. De uppgavs ocksa
overensstimma med regeringskansliets. De svagheter som patalats
bedémde finansminister Feldt mer hade att géra med “den konkreta
utformningen m.m. som forséket kom att fa 4n de grundldggande
tankarna bakom forsoksverksamheten.” Vilka dessa svagheter var

% Forsvaret var undantaget da det har ett eget system med fler-
ariga beslut och ekonomiska ramar.

* Prop. 1987/88:150. bil. 1. s. 69f.

% Prop. 1987/88:150. bil. 1 s. 70.
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namndes dock inte.”® Bara att de borde kunna atgirdas genom vissa
“justeringar 1 modellen” och avsevart forstarkta stodinsatser
“framforallt i form av information och utbildning.”

Det var inte bara de problem som RRV redovisat fran forsoks-
verksamheten som fick en summarisk behandling. Det gillde aven
erfarenheterna fran programbudgeteringen. Att dessa dnda forefaller
ha spelat en viss roll genom att finnas med i bakgrunden framgar av
att man 1 propositionen gjorde géllande att det pagaende utveck-
lingsarbetet byggde pa erfarenheterna fran programbudgeteringen.

“Det utvecklingsarbete som nu bor inledas for att finna kon-
kreta former for en mal- och resultatorienterad styrning bor
darfor ske fran en delvis annan utgangspunkt 4n vad som
vanligen géller vid s k. programbudgetering. En grundtanke 1
programbudgeteringen &r att konkreta mal som kan foljas upp
skall kunna harledas fran de 6vergripande politiska malen for
verksamheten. Erfarenheterna visar att detta innebér stora
svarigheter. Till betydande del beror dessa pa att de 6vergri-
pande malen kan vara flera och delvis motstridiga. For manga
verksamheter gar det inte att undvika sadana svarigheter. En-
ligt min mening bor darfor den konkreta styrningen av verk-
samheten ske med utgangspunkt i en utvecklad redovisning
och analys av verksamhetens resultat.”’

Citatet vittnar om en skeptisk installning till mojligheterna att ge-
nomfora en mer renodlad malstyrning. Men tanken att styrningen
skulle utga fran en utvecklad redovisning och analys av verksamhe-
tens resultat var ocksa skor. Det ar svart att se att en sadan tyngd-
punktsforskjutning skulle kunna 16sa de nimnda problemen med
malen. For hur skulle man kunna bedéma en verksamhets resultat
utan tillgang till mal eller motsvarande kriterier? Det racker natur-
ligtvis inte inte med att granska eller méta vad en myndighet ”gor”.
Man maste ocksa kunna bedoma om myndigheten gor ratt saker for
att kunna avgora vad som skall ses som prestationer. Har kan ocksa
tilliggas att man med denna skeptiska instillning till malstyrning
kom att ifragasatta vad som skulle komma att bli ett av resultatstyr-
ningens tva ben, ndmligen den méalstyrning som skulle ske genom
regleringsbreven och som skulle utgéra grunden for resultatredovis-
ningen.

% Se dven Brunsson, K. (1995) s. 110.
°7 Prop. 1987/88:150. bil. 1 s. 73; se d&ven Mundebo (1988) s. 10.
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I Statskontorets sammanstillning av erfarenheterna av férsoks-
verksamheten fanns en kort diskussion om vad som skulle ske med
en myndighet som genomgétt fordjupad prévning men som inte fatt
sin treariga ram beviljad. Nagra mer definitiva svar hade man inte
kunnat ge. Men vad man hade berort var en av trearsbudgeteringens
svagheter. Tanken var ju att myndigheterna skulle delas in i tre mer
eller mindre fasta budgetcykler. Skélet var att man ville behandla
myndigheter vars verksamhet berérde varandra samtidigt, och det
skulle exempelvis bli samordningsproblem om lansstyrelserna var
utspridda 6ver alla tre cyklerna. Men nagon egentlig prévning av
denna id¢ forefaller inte har 4gt rum. Av propositionen framgick att
man 1 princip hade 6vergivit denna tanke pa fasta perioder — eller
rittare, man hade varken kunnat eller velat bevilja ett flertal myn-
digheter som genomgatt fordjupad prévning en trearig ram. Man
skrev nu bara att den fordjupade provningen forutsattes resultera i
en mer langsiktig styrning av verksamheten: “Denna bor normalt
komma till uttryck genom treariga budgetramar for forvaltningsan-
slaget och riktlinjer for forandring av inriktningen av verksamheten
under den kommande trearsperioden.”®

I propositionen meddelade ocksa statsradet Holmberg att han hade
for avsikt att tillsatta en utredning for att se 6ver budgetpropositio-
nens innehall och utformning. Den skulle bland annat ldmna forslag
om hur mal for olika verksamheter borde kunna redovisas och vil-
ken resultatinformation som skulle lamnas till riksdagen.

Holmberg namnde ocksa den viktiga roll RRV och Statskontoret
hade som kallor for information, och att det var viktigt att deras
kunnande togs tillvara pa ett rationellt satt.” Han avsag att ater-
komma med ett forslag senare. (Holmberg skulle emellertid komma
att lamna kanslihuset och ersattas av Bengt K. Johansson som i
april 1990 tillsatte en utredning for att se 6ver stabsmyndigheternas
organisation och verksamhet. Det forslag den utredningen lade var
mycket omfattande och innebar bland annat skapandet av en revi-
sions- och en stabsmyndighet.)'®

Propositionen inneh6ll endast en svepande beskrivning av den f6-
reslagna budgetprocessen och budgetdokumenten. Det var med and-
ra ord oklart vad forslaget innebar och dirmed vad riksdagen hade
att ta stallning till. Men Finansutskottet var positivt. Férhoppning-
arna om vad systemet skulle kunna astadkomma var stora: “Enligt
utskottet skulle ett system med treariga budgetramar inte bara kun-

% Prop. 1987/88:150. bil. 1 s. 72.
% Prop. 1987/88:150. bil. 6 s. 2.
1%'SOU 1991:40.
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na starka riksdagens mojligheter till kontroll och styrning av for-
valtningen. Det skulle ocksa kunna bidra till att riksdagens budget-
provning underlittas.”"”"

Finansutskottet gjorde dock ett antal inte helt ovéasentliga marke-
ringar. Man forklarade att varje ny riksdag var oférhindrad att om-
préva redan faststillda resursramar.'” I sak betydde detta inte
mycket da det gamla budgetaret beholls och beslutet om ar tva och
tre nirmast hade karaktdren av planeringsramar. Men det var anda
en tydlig markering av att man inte accepterade att riksdagens maj-
ligheter att besluta 1 budgetfragor begransades. Under debatten 1
kammaren diskuterades inte fragan om det nya budgetsystemet.
Uto6ver de ekonomiska fragorna var det framfor allt den sa kallad
Ebbe Carlsson-affaren som tilldrog sig ledaméternas intresse.

Logiken 1 detta beslut har ett paradoxalt drag, namligen att det be-
fogade 1 att infora resultatstyrning inte kunde motiveras med tidiga-
re uppnadda resultat av forsok med denna verksamhet.

Trearsbudgeteringen

Trearsbudgeteringen kommer hér att i allt vasentligt lamnas dérhén.
Men en kortfattad redogérelse ar dnda nédvéndig da de svarigheter
som uppstod kom att leda till att intresset forskots fran de treariga
ramarna till resultatredovisningen.

Det nya systemet foljde 1 allt vasentligt uppldggningen fran for-
soksverksamheten. Det innebar att myndigheternas verksamhet vart
tredje ar skulle genomga en fordjupad prévning och de mellanlig-
gande aren en forenklad.

En viktig skillnad var att den fordjupade prévningen inte bara
skulle omfatta myndighetens forvaltning utan ocksa transfereringar,
regelsystem, tillsynsfragor med mera som ankom pa myndigheten.

En annan viktig skillnad var att detaljregleringen av myndigheter-
nas anslag skulle minska och erséttas av en ramstyrning. Anslags-
formen skulle borja tillimpas pa myndigheternas forvaltningsresur-
ser och innebar att myndigheterna fick mojlighet att fora 6ver spa-
rade resurser till senare budgetar. Till anslagsformen var ocksa
kopplad en kredit. Precis som under forsoksverksamheten delade
man in myndigheterna i tre budgetcykler. Den forsta fordjupade
provningen skulle ske infor budgetaret 1991/92.

Arbetsordningen och dokumenten reglerades 1 Budgetforordningen
som 1993 ersattes av Forordning om myndigheters arsredovisning

"V FiU 1987/88:30. bil. 1 s. 61f,
192 FiU 1987/88:30. bil. 1 s. 63; Brunsson, K. (1995) s. 111.
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och anslagsframstillning, vanligtvis kallad FARAF:en.'” I princip
markerar dessa forordningar bérjan och slutet pa trearsbudgetering-
en. 1993 ars forordning innebar att indelningen i fasta budgetcykler
blev mer flexibel och att regeringen kunde bevilja uppskov med
FAF:en. En fordjupad provning behovde nu bara ske vart sjétte ar.
FARAF:en fran 1993 ersattes 1996 av en ny.

Omprovningen av systemet med fasta trearscykler berodde pa att
systemet drabbades av svarigheter. Ett betydande antal myndigheter
som genomgatt fordjupad provning hade inte fatt sina treariga bud-
getramar godkanda. Skalen var flera. Ett var — som redan hade for-
utsetts bade av Statskontoret och 1 kompletteringspropositionen — att
regeringen av olika skal inte ville bevilja treariga ramar. Myndighe-
ten kunde befinna sig under utredning, en reform var under forbere-
dande, angrinsande verksamhet skulle omprévas etc. Ett annat skal
var att FAF:arna helt enkelt inte uppfyllde kraven for att bli god-
kidnda. Som Karin Brunsson anmérkt innebar de arliga uppskoven
att man i princip har atervant till ettarsbudgetering.'™

En annan svaghet med FAF:arna och de fordjupade provningarna
var att de inte alltid underlattade riksdagens och regeringens styr-
ning av myndigheterna. De byggde pa tanken att den 6kade infor-
mationen myndigheterna lamnade till regeringen skulle gora det
lattare for regeringen att styra och fatta val underbyggda beslut. Det
okade informationsunderlaget antogs leda till att myndigheterna blev
mer genomlysta. I en rapport fran RRV konstateras foljande:

”RRV har kunnat konstatera att anslagsframstéllningarna inte
bara vixt i omfang. De har ocksa fatt en mer analytisk pragel
och i1 vaxande utstrackning kommit att innehalla empiriskt
material. Men som det konstaterades 1 en rapport 1994 [/993
ars fordjupade anslagsframstdllningar: En studie av be-
slutsunderlag. RRV] hade inte anslagsframstallningen ‘blivit

det omprovningsdokument det var avsett att bli>.”'”

Denna syn pa informationens roll i den politiska processen skulle
emellertid visa sig vara problematisk.'” Det forefaller som om man
inte hade forutsett konsekvenserna av att ge myndigheterna 6kade
mojligheter att redovisa — presentera — den egna verksamheten. Er-
farenheterna &r inte entydiga. Men en tydlig tendens ar att manga

193 SFS 1988:400; SFS 1993:134.
1% Brunsson, K. (1995) s. 132.

1 Furubo & Waermess (1996) s. 10.
19 Weerness & Wigselius (1994).
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myndigheter lyckades vanda informationsfldet till sin fordel. For
att citera Karin Brunsson:

“Det informationsévertag som myndigheterna besatt — inte
bara genom sina mgjligheter att paverka direktiven utan ock-
sa genom friheten att sjalvstiandigt hantera dessa direktiv —
gav dem stora mojligheter att paverka lasarna i regerings-
kansliet. I de sérskilda rapporterna och férdjupade anslags-
framstallningarna kunde ocksa resultat redovisas pa manga
olika satt.”""’

Det fanns exempel pa FAF:ar som omfattade vél éver tusen sidor,
uppdelade pa ett stort antal bilagor for att kunna anvindas nirmast
som reklammaterial av myndigheten.

Ett annat problem med den férdjupade prévningen var att den en-
dast i1 begriansad omfattning uppméarksammades av riksdagen. Av
utskottsbetidnkandena framgick att riksdagen knappast hade gjort
nagon egen fordjupad prévning av myndigheterna i den forsta bud-
getcykeln. Pa det hela taget tycks man, for att citera Karin Bruns-
son, ha “ignorerat” den nya budgetprocessen. I hilften av de ut-
skottsbetankanden som gillde de myndigheter som regeringen be-
handlade som trearsmyndigheter framgick inte ens att det var fraga
om en fordjupad prévning.

”I de betankanden dar Statens védxtortsnimnd, Statens ma-
skinprovningar och Arbetsdomstolen behandlades kommente-
rades budgetforslaget inte alls av utskotten. Betraffande de
bada forstnamnda myndigheterna fanns dock i hemstéllan
forslag om att riksdagen skulle godkdnna den huvudsakliga
inriktningen av respektive myndighets verksamhetsomrade
som hade forordats i budgetpropositionen.

Sadana forslag fanns 1 hemstallan for 12 av de 17 myndighe-
terna. (I finansutskottets betdnkanden fanns det svartolkade
forslaget att riksdagen skulle lagga propositionen till hand-
lingarna i den del som géllde Konjunkturinstitutets och Riks-
géldskontorets verksamhet.) For 6vriga myndigheter géllde
hemstillan enbart anslagsbeloppen for budgetaret 1991/92.
Riksdagen godkande i samtliga fall utskottens forslag.”'®

17 Brunsson, K. (1995) s. 119.
1% Brunsson, K. (1995) s. 125f.
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Verksledningskommitténs tanke om att bade riksdagens och rege-
ringens styrning skulle 6ka genom det nya systemet infriades alltsa
inte vad gallde trearsbudgeteringen.

Att systemet med trearsbudgetering mer eller mindre avskaffade
sig sjalvt redan innan man lyckats fullborda de tre cyklerna kan for
det forsta forklaras med formerna for beredningen av forslaget.
Svagheter i systemet gavs inte tillracklig uppmérksamhet. Enbart en
mer intrangande analys av forutsattningarna att dela in férvaltning-
en i tre grupper som kunde behandlas var for sig, och att halla dessa
grupper samlade, hade kunnat visa att systemet var sarbart. Inte
minst skulle mojligheterna att lasa forvaltningen planeringsmassigt
over langre perioder kunna komma i konflikt med de treariga man-
datperioderna. Tiden fran det att regeringen lamnade de sa kallade
myndighetsspecifika direktiven — som skulle ligga till grund for
utarbetandet av FAF:en — till det att den treariga perioden upphorde
strackte sig over en period av fem kalenderar. Likasa hade den star-
ka tilltron till behovet av ett 6kat beslutsunderlag och till kvantitati-
va data behovt analyseras nirmare. For det andra utvirderades
forsoksverksamheten pa ett otillfredsstallande satt. De problem som
trots allt visade sig avvisades ocksa utan nirmare motiveringar. Till
detta skall laggas att man pa grundval av forsoksverksamheten be-
sl6t att infora trearsbudget i hela statsférvaltningen innan nagra mer
omfattande erfarenheter hade kunnat fas.

Om programbudgeteringen misslyckades for att steget mellan plan
och verklighet blev for stort kan 1 det har fallet motsatsen sédgas vara
fallet. Den inkrementalistiska strategi man valde var inte tillrackligt
tydlig for att astadkomma de forandringar som de 6vergripande
planerna syftade till. Detta ger anda skal att tro att tidigare erfaren-
heter, trots att de sillan redovisades 6ppet, anda spelat en viss roll.
Hér framgar ocksa att inte bara en bristande formaga att lara, utan
aven ett godtyckligt larande, utgor ett problem for det politiska be-
slutsfattandet. Man hade gatt fran en stark tilltro till ett teoretiskt
system utan tydliga handlingsrekommendationer till oklara men
kraftfulla handlingsrekommendationer med svag forankring i teori-
bildning.

Resultatstyrningen

Som redan framgatt beskrev Verksledningskommittén resultatstyr-
ningen enbart i allmédnna ordalag. Inte heller regeringen preciserade
dess innebord, och riksdagen godtog utan kommentarer.

De oklarheter som da radde om resultatstyrningens mer precisa
innebord rader fortfarande, fran regeringen till myndigheterna. In-



54 SOU 1997:15

tervjuundersokningar visar att begreppet ofta ges en allman och
intuitiv tolkning.'® I ett internt underlagsmaterial till RRV:s FAF
1996 konstateras foljande.

“Det har pa E-avdelningen [Avdelningen fo6r ekonomi och re-
sultatstyrning] aldrig funnits nagon entydig “teori”” om resul-
tatstyrning eller dess genomforande. I stillet har flera olika
forhallanden nér det galler styrningen av myndigheternas
verksamhet forandrats under loppet av relativt kort tid — reg-
ler, dokument, system rutiner, information, styr- och lednings-
filosofi — och forandringarna har pa ett relativt pragmatiskt
och praktiskt satt kopplats ihop till det "omrade” som vi kal-
lar for resultatstyrning. Man kan sédga att resultatstyrning har
varit ett bra och siljande begrepp for pagaende reformer, att
det har satt olika mer eller mindre tekniska forandringar in i
ett sammanhang och gett dem mening och relevans.”'"’

I en skrift fran RRV 1996 beskrivs den grundlidggande betydelsen pa
foljande satt:

“Enklast kan resultatstyrningen beskrivas sa att styrningen
inom staten skall ske pa basis av information om tidigare
uppnadda resultat och om forutséttningar att i framtiden kun-
na uppna resultat.”"""

Aven en alternativ beskrivning ges:

“Resultatstyrning anvands ocksa som ett generellt begrepp
for att karaktarisera en viss typ av styrning som orienterar sig
mot malen for verksamheten och framtida resultat, i1 kontrast
till styrning som fokuserar pa inflodet eller verksamhetens
former i flera andra jamforbara linder.”'"

Osikerheten marks dven i sprakbruket. Trots att beteckningen
“resultatstyrning” blivit den vedertagna under senare ar kan man

1% Erfarenheter av resultatstyrningen redovisas i Ehn & Sund-
strom (1997).

"0 Evfarenheter av resultatstyrning i staten. (1995).

"' Furubo & Wamess (1996) s. 6.

"2 Furubo & Wamess (1996) s. 6.
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fortfarande finna “mal- och resultatstyrning” 1 offentliga handlingar,
exempelvis i betinkanden fran Finansutskottet.' -

Oklarheten har inte hindrat att resultatstyrning blivit ett nyckelbe-
grepp i den radande forvaltnings- och budgetpolitiken. Resultatstyr-
ning har exempelvis hosten 1996 inforts i budgetlagen som en bé-
rande princip for budgetarbetet: “Regeringen skall for riksdagen
redovisa de mal som asyftas och de resultat som uppnatts pa olika
verksamhetsomraden.”"* Oklarheterna till trots har resultatstyrning
i det forvaltningspolitiska utvecklingsarbetet under senare ar kom-
mit att ges delvis olika tolkningar, och fyra olika grundliaggande
betydelser av “resultatstyrning” kan urskiljas. Den kan ses som en:

e princip for forhallandet mellan politik och forvaltning. I Verks-
ledningskommitténs (VLK) betankande beskrevs
“resultatstyrning”, (sjdlva begreppet anvindes inte) huvudsakli-
gen som en dvergripande riktlinje for arbetsfordelning mellan &
ena sidan riksdag och regering och a andra sidan forvaltningen.

e meta-princip for all styrning. Har avses forhallandet dels mellan
organisationer (att forhallandet mellan riksdag, regering och
forvaltning skall préglas av resultatkrav) och olika styrformer
(att regelstyrning med mera skall resultatstyras).'”’

e operativ styrteknik som kan anvindas av departementen for att
styra férvaltningen.

o teknik for myndigheternas interna styrning. Syftet ar i forsta
hand att ge myndigheterna riktlinjer for att ordna det egna arbe-
tet pa ett rationellt satt. Den &r inte (i forsta hand) avsedd att va-
ra ett kontrollinstrument for riksdag och regering.

Den hir klassificeringen dr avsedd att belysa olika aspekter av be-
greppet som det anvéinds. Det betyder inte att olika aktorer konsek-
vent foljer denna indelning. I sjalva verket ar det vanligt att man
betraktar resultatstyrning som ett évergripande begrepp som kan
tillimpas pa olika sammanhang och nivaer.

113 1995/96:FiU7; SOU 1996:14.

114 Prop. 1995/96:220; KU 1996/97:3; snabbprot 961106.

115 Se exempelvis ELMA, Ds 1995:6; Furubo & Werness (1996),
s. 15.
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Resultatstyrningen: utvecklingen efter introduktionen

Nar trearsbudgeteringen infordes var tanken att FAF:en skulle vara
det centrala dokumentet. Men det fanns ocksa planer pa att infora
en samlad arsredovisning, och en utredning tillsattes som 1990 pre-
senterade ett betdnkande.''® Arsredovisningen var avsedd att vara ett
kortfattat och koncentrerat budgetdokument anvéndbart for rege-
ringskansliet. Den skulle 6versiktligt redovisa vad myndigheterna
astadkommit i férhallande till malen for verksamheten. For att citera
en rapport frin RRV:s avdelning for ekonomi och resultatstyrning:

“Resultatredovisningarna [som ingér i arsredovisningarna]
skulle innehélla helt ny information i férhallande till den tra-
ditionella ekonomiska redovisningen. Myndigheterna skulle
gora prestations- och effektmatningar regelbundet och pre-
sentera dessa pa ett mer kortfattat och koncist sitt 4n tidiga-
re. Myndigheterna skulle ocksa koppla samman den ekono-
miska och den verksamhetsméssiga redovisningen. Detta be-
lyste behovet av mer precisa resultatbegrepp, tydligare verk-
samhetsindelning, bittre internt redovisningssystem, 6kad
verksamhetsstatistik och kostnadsmedvetenhet.”'"”

En forsoksomgang genomfordes, och den utvirderades av RRV och
Statskontoret. Enligt deras gemensamma rapport skall myndigheter-
na sjilva ha haft stor gladje av arsredovisningarna, men det var
tveksamt om de varit anvandbara som beslutsunderlag for rege-
ringen. 1 18 Man konstaterade ocksa att de skulle ta tid att utveckla.
Arsredovisningar infordes dock, och de forsta limnades till rege-
ringen hosten 1992.

Arsredovisningarna ér de enda budgetdokument som revideras,
och revisionen utférs av RRV. Arbetsinsatsen fran verkets sida far
beskrivas som betydande och engagerar samtliga avdelningar, det
vill siga avdelningen for effektivitetsrevision (f.d. férvaltningsrevi-
sionen), arlig revision (f.d. redovisningsrevisionen) och ekonomi och
resultatstyrning (f.d. ekonomiska avdelningen). Avdelningarna fick
nya namn for att markera verkets narhet till den nya budgetpoliti-
ken. Har kan ocksa namnas att RRV i samarbete med regerings-
kansliet och myndigheterna bedriver ett utvecklingsarbete kallat
“Lyftet” for att utveckla formerna for resultatredovisningarna.

5 Arlig revision i statsférvaltningen. SOU 1990:64; Wearness
(1994) s. 24.

"7 Waemess & Wigselius (1994) s. 25.

"8 Waerness & Wigselius (1994) s. 24.
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RRV:s profil har forandrats sedan Verksledningskommittén lade sitt
forslag. Om tyngdpunkten tidigare lag pa forvaltningsrevision har
den flyttats mot redovisningsrevision och metod- och systemutveck-
ling med mera. Vid forvaltningsrevisionen arbetar i dag ungefar en
femtedel av samtliga anstéllda.

Om intresset for FAF:arna minskat har uppmérksamheten flyttats
over pa arsredovisningarna. Det skil som ndmns 1 RRV:s rapport &r
att resultatinformationen 1 FAF:arna var “svarldsbar, ostrukturerad,
ojamforbar”.'"”

Nar det galler uppgifterna om huruvida resultatredovisningarna
varit en framgang eller ¢j finns ett gemensamt drag i flera olika
studier och rapporter. Sedda som underlag for politiskt beslutsfat-
tande — for regeringens styrningen av forvaltningen — har de inte levt
upp till forvéintningarna. Forklaringarna varierar.'®

En forklaring ar brister 1 “implementeringen” 1 regeringskansliet.
Man har exempelvis pekat pa att utbildningsinsatserna fran stab-
smyndigheternas sida i forsta hand riktade sig till myndigheterna
och att dessa byggde upp en kompetens snabbare dn fackdeparte-
menten. En forutséttning for att forklaringen skall vara giltig — och
det oberoende av hur implementeringen bedrivits — ar emellertid att
det kan goras troligt att resultatstyrningen hade fatt genomslag om
implementeringen utformats pa ett andamalsenligt satt. Forklaringen
forutsatter namligen att arbetet inom regeringskansliet kan anpassas
till en resultatinriktad styrning.

En annan forklaring ar bristande intresse inom regeringskansliet,
att man inte lyckats forandra invanda arbetsrutiner.'>' Aven denna
forklaring forutsitter att en annorlunda utveckling varit mojlig — att
resultatstyrningen far genomslag om intresse uppbadas.

Vad dessa forklaringar visar ar att en mer kraftfull forklaring
maste bygga pa iakttagelser om svarigheter pa for reformen kritiska
punkter. En mer intressant iakttagelse ar darfor att problem uppstatt
1 métet mellan tva skilda typer av beslutsprocesser styrda av olika
logiker och kulturer: en administrativ och en politisk.'”* Man har
helt enkelt inte lyckats engagera departementen déarfor att resultat-
styrningen inte svarat pa den politiska processens behov. Tva pro-
blem har varit framtriddande. For det forsta har fackdepartementen
haft betydande svarigheter att formulera meningsfulla mal 1 regle-

" Waerness & Wigselius (1994) s. 25.

120 Se Ehn & Sundstrom (1997); Forvaltningspolitik i fordndring
(1996) s. 132ff.

12l Jfr Fahlstrém (1991) s. 35.

122 Fahlstrom (1991).
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ringsbreven. For det andra har den information som ldmnats i re-
sultatredovisningarna brustit i relevans som beslutsunderlag. Vad
som redovisats har i forsta hand haft karaktiren av kontrollinfor-
mation — uppgifter om hur den 16pande verksamheten fungerar.
Mojligheterna att fatta beslut pa grundval av denna information 4r
naturligtvis begransade.

Det bristande intresset i regeringskansliet har skapat en viss upp-
givenhet inom myndigheterna, en kénsla av att man producerar in-
formation som ingen ldser. Om ett 6kat intresse inte kan uppbadas
kommer detta sjalvfallet att leda till att kvaliteten i aterrapportering-
en minskar.

I en nyligen utkommen lagesrapport fran RRV om resultatstyr-
ningen &r slutsatsen foljande:

“att resultatstyrning i staten inte utgor en véldefinierad slut-
punkt utan far snarast ses som ett pagaende utvecklingsarbe-
te, en stravan och ett synsatt vars konkreta innehall och inne-
boérd ar beroende av olika omgivande faktorer.”'*

Pa en viktig punkt dr dock pastaendet att “resultatstyrning” inte
givits en mer specificerad innebord uppenbart oriktigt. Nar beslutet
om att inféra resultatstyrning fattades inleddes ett arbete med att
utarbeta riktlinjer och handledningar for budgetarbetet. Har avses
dels férordningar och tillimpningsforeskrifter som reglerade sjilva
budgetarbetet och utformningen av budgetdokumenten, dels me-
todskrifter som skulle hjalpa myndigheterna att utveckla sina resul-
tatredovisningar. I dessa skrifter gjordes forsok att klargéra och
konkretisera den styrform som endast hade beskrivits i allménna
ordalag i den politiska beslutsprocessen. Det ér oklart vilken prak-
tisk betydelse dessa arbeten haft. Det saknas inte exempel pa skrif-
ter som narmast hade karaktaren av kampanjmaterial. Men allmént
kan konstateras att forsoken att géra resultatstyrningen anviandbar
innebar att dess ursprungliga elegans som 16sning pa ett svart poli-
tiskt problem gick forlorad. Avsikten var ju att resultatstyrningen
bade skulle stirka den politiska styrningen och minska beslutsfat-
tarnas arbetsborda. Men tanken att riksdag och regering skulle kun-
na styra bade mer och mindre visade sig inte vara fullt sa enkel nir
stabsmyndigheterna borjade forklara systemet narmare. I en skrift
fran Statskontoret, Ndir riksdag och regering ska styra med resul-
tat, framgar att mal” egentligen bara var en 6vergripande beteck-
ning pa flera olika sorters mal, ndrmare bestimt fem stycken. Det

' Furubo & Waerness (1996).
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“inriktningsmal” som nidmns i den f6ljande uppréakningen ar det mal
som riksdagen formulerar, och ger enligt skriften 71 basta fall en
vink om det yttersta syftet med verksamheten.” Skillnaderna mellan
de olika malen exemplifierades pa foljande sétt.

Inrikiningsmdl: "Malet 4r att ge alla handikappade som kan arbeta
denna majlighet.”

Resultatmal: 21995 ska 70% av de handikappade i arbetsfor alder
ha arbeten pa den ordinarie arbetsmarknaden.”

Effektmal: att till 1995 ge 70% av alla handikappade som inte pa
egen hand kan fa ett jobb ett arbete pa 6ppna arbetsmarknaden.”
Produktionsmdl: "Myndigheterna skall ge 1.500 handikappade per
ar en sadan utbildning och trining att de kan fa arbete pa 6ppna
arbetsmarknaden.”

Internt produktionsmal: ”Avdelning A skall varje termin anta 750
handikappade som kan tillgodogora sig utbildningen.”

Det framgar av skriften att det kan vara svart att formulera inrikt-
ningsmal for verksamheterna men det havdas samtidigt att den stora
svarigheten dock ar for parterna att finna de nya roller styrformen
forutsatter. Politiker dr vanligen inte padrivande nar det galler re-
sultatmétningar och de har en “olycklig bendgenhet” att lagga sig 1
politiskt uppmarksammade detaljfragor. Man konstaterar att helt 1
fred kunde inte forvaltningen fa vara fran politiska inhopp, ty sada-
na hér politiken till och kan ocksa vara nédvindiga. Men far myn-
digheterna l6sa sina produktionsuppgifter pa egen hand blir de ef-
fektivare, och grunden ldggs for verksamhetsintresse och professio-
nalism. Detta forutsitter emellertid inte bara att rollférdelningen
mellan politik och forvaltning respekteras utan ocksa en forstaelse
for forvaltningens behov av att arbeta langsiktigt med klart fastlag-
da riktlinjer:

“Detta stiller krav pa politikerna att tvars over partigranser
och asiktsskillnader kunna enas om och halla fast vid sddana
riktlinjer. Detta 4r nog bade ett mindre och storre problem dn
man kanske manga géanger forestiller sig. Ty vad som ar det
stora problemet ar bristen pa riktlinjer for den I6pande verk-
samheten, for de 99% av verksamheten som det foreligger full
eller narmast full politisk enighet om, men som det darfor
heller inte finns nagon politisk uppmérksamhet pa.”'**

124 Ner riksdag och regering ska styra med resultat. (1990) s.
47f.
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Har framgar tydligt att styrsystemet ansags vila pa villkor nir det
géller forhallandet mellan politik och forvaltning som far beskrivas
som bade stranga och omtvistade. Nagon nidrmare analys av dessa
villkor genomfordes dock inte.

Om det pa vissa punkter gjordes forsok att precisera innebérden i
grundlaggande begrepp visades en betydligt storre ppenhet nir det
gillde andra aspekter av systemet. Nagon generell teknifiering av
systemet dgde alltsa inte rum. I det vagledningsmaterial som RRV
utarbetade pa uppdrag av regeringen for den forsta myndighetsgene-
rationen som skulle genomga fordjupad prévning stod att lisa att
resultat kunde betyda antingen myndighetens prestationer eller ef-
fekterna av dessa prestationer. Svarigheten var hér inte i forsta hand
att ange skillnaden mellan prestation och effekt utan att avgéra om
prestations- respektive effektmatt var relevanta for olika verksam-
heter. Skall exempelvis Tullverket aldggas att analysera effekterna
av sina beslag?'? Inte heller Budgetférordningen var sérskilt utfor-
lig pa den hér punkten: I resultatanalysen skall analyseras hur
prestationer har utvecklats och forhallit sig till de insatta resurserna
och i vilken utstrackning de har bidragit till att na syftet med verk-
samheten.”'*® I den nya budgetlagen talas enbart om “resultat™.
Vidare framgick av det vagledningsmaterial som RRV utarbetade pa
uppdrag av regeringen att man hade haft vissa problem med den
pedagogiska utformningen, trots att man bemdodat sig om att limna
ett stort utrymme 4t bilder och teckningar av personer med prat-
bubblor etc. I forsoken att forklara vad som utmérkte effekter ater-
fanns foljande pastaenden: “En effekt dr det som hint och som an-
nars inte skulle ha hant.” Vidare: "Med effekter kan dven forstas
héndelser som forst efter narmare granskning kan antas vara effek-
o

Utover resultatredovisningen skulle myndigheterna dven genomfo-
ra en resursanalys och en framtidsanalys. Nagra av de fragor som
kunde behova stallas i framtidsanalysen enligt vigledningsmaterialet
var foljande:

“Vilka forandringar kommer att intridffa under 6verblickbar
tid 1 den del av samhallet dar myndigheten verkar? Vad kom-
mer forandringarna att innebéra for myndigheten med hiansyn

' For en diskussion om effekt- respektive resultatmétning, se
exempelvis Sandahl (1995) & (1996).

611§ SFS 1989:400.

"7 Resultatorienterad styrming och budgetdialog. (1989) RRV,
"Ettan" s. 10f.
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till dess mal och uppgifter? Kommer det att fragas efter nya
eller férandrade tjanster fran myndigheten vare sig det galler
tjanster 1 en uppdragsverksamhet, tillsyn och kontroll, rétts-
skipning eller annat? Kommer det att uppstd spontana 16s-
ningar genom nya eller gamla aktorer eller genom teknikut-
veckling? Kommer teknikutvecklingen att ge majlighet till en
bittre verksamhet? Eller kommer teknikutvecklingen att med-
fora nya problem, kommer t.ex. kemikalier valla problem for
miljon eller datautvecklingen for integriteten. Betraffande
teknikutveckling se vidare bilaga 2 avsnitt 1.”'**

Det var framtidsanalysen som tillsammans med resultatanalysen och
resursanalysen bildade utgangspunkten for den vidare analysen i
FAF:en.

Avslutningsvis kan konstateras att resultatstyrning var ett svar pa
iakttagelsen att politikernas makt minskat och att tjanstemannen fatt
ett allt storre inflytande. Riksdagens och regeringens 16sning pa
detta problem var att de sjalva skulle dgna sig at de stora fragorna
och overlata konkretiseringen och verkstéllandet till tjinstemédnnen.
De beslét i denna 16snings anda att i fortsattningen styra med mal
och resultat, och 6verlat foljdriktigt at tjansteméannen — i och utanfor
regeringskansliet — att utforma de narmare detaljerna i detta system.
Och det var vad tjanstemannen gjorde.

Riksdagens revisorer har i flera granskningar gjort riksdagen
uppmarksam pa att det system som skall starka den politiska styr-
ningen i sjilva verket kan fa motsatt effekt.

”Om inte riksdagen tar aktivare del i mal- och resultatstyr-
ningen finns det betydande risker for att omlaggningen av
styrsystemet inte kommer att, som ténkt var, innebéra en
starkare politisk styrning fran riksdagens sida utan tvartom
en minskad sadan.”'*

128 Resultatorienterad styming och budgetdialog. (1989) RRV,
"Ettan" s. 10f.
2 1994/95:RR 14 s. 1; 1995/96:FiU7.
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Avslutande diskussion

Det finns tva olika satt att ldsa denna text: en svagare lasning och en
starkare. Enligt den svagare lasningen &r texten huvudsakligen en
redogorelse for ett handelseforlopp. Fragan om huruvida forsoken
med resultatstyrningen varit framgangsrika eller ej lamnas dirhén.
Den starkare ldsningen innebar att man ser beskrivningen som en
provning och vérdering av resultatstyrningens hallbarhet som styr-
system. En sadan lasning syftar till att skapa klarhet om huruvida
resultatstyrningen ar ett lampligt styrsystem eller ¢j.

Med tanke pa den kritik som redovisats mot resultatstyrningens
tillimpningar 1 denna promemoria kan den starkare lasningen fram-
sta som den naturliga. Det empiriska underlaget for kritiken har
varit forhallandevis omfattande och samstimmigt. Att da beskriva
dessa erfarenheter enbart som intressemotsattningar eller som skilda
synsitt forefaller utmanande.

Trots detta finns det skal att mana till viss forsiktighet nar det
géller allmédnna omdémen om resultatstyrningen. I en sammanfatt-
ning av kunskapsléaget fran RRV, daterad 1996, konstateras bland
annat att RRV — som sannolikt ar den organisation som har den
bredaste kunskapen om ldget — har “mindre kunskap” om:

e hur “den interna styrningen i myndigheterna ser ut och funge-
rar.”

o cffektinformationen, “dess omfang, kvalitet och anvéindning.”

e sambandet mellan “resultatstyrningen och utfallet av olika verk-

samheter.”"*

Dessa pastaenden vittnar inte bara om att det finns betydande luckor
1 uppféljningen och analysen av utvecklingsarbetet. De innebér ock-
sa att det saknas forutséttningar for en mer fullstindig beskrivning
av vad introduktionen av resultatstyrning inneburit. Kunskapsbris-
ten undergréver inte bara argument for resultatstyrning utan dven
mot.

Tyngdpunkten 1 denna promemoria har dock legat pa resultatstyr-
ningen som ett politiskt styrsystem, och dar star vi pa betydligt siak-
rare mark. Svarigheterna som funnits i att tillimpa systemet inom
riksdag och regering, samt i departementens kontakt med myndig-
heterna, visar att systemet inte fungerar som det var tinkt. Det finns
ocksa skal att aterupprepa att oklarheterna om vad resultatstyrning

' Furubo & Wamess (1996) s. 23.
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innebar gor det svart att siga nagot mer allmdnt om
“resultatstyrningens” egenskaper. Den kritik som refererats har har
gallt specifika tillimpningar av malstyrning och resultatredovisning
och far inte forvaxlas med en allmén kritik av resultatanalyser som
beslutsunderlag. Papekandet kan tyckas sjalvklart. Men det finns
exempel pa att ett 6kat intresse for “resultat” har tagits till intakt for
att resultatstyrningen vunnit terrang.

Trots dessa reservationer finns det utrymme for ett antal allménna
iakttagelser. Det framgar exempelvis mycket tydligt av framstall-
ningen att de institutionella formerna for utvecklingen av budget-
processen haft stor betydelse. Den utveckling som beskrivits — fran
60-talets forsoksverksamhet med programbudgetering till 90-talets
rambeslutsmodell — har 1 betydande utstrackning formats 1 en for-
hallandevis begransad om é&n inte sluten organisatorisk milj6, domi-
nerad av ett fatal departement, utredningar och stabsorgan. Att
narmare bestdmma olika aktorers och organisationers inflytande ar
emellertid svart. Det &r inte sa att de idéer som legat till grund for
utvecklingsarbetet har uppstatt i nimnda milj6, utan paverkan av
exempelvis internationella idéstrommar har varit tydlig. Utveck-
lingsarbetet har ocksa haft starka programmatiska drag, men har for
den skull inte varit obrutet. Det har préaglats av omfattande problem
och motgangar som dock har varit tillfalliga 1 den meningen att re-
formarbetet fortsatt dar det tidigare avbrutits niar mojligheter givits.
Det har 1 allt vasentligt handlat om att trots svarigheter genomfora
idéer som formulerades pa ett tidigt stadium. Erfarenheter fran ge-
nomforandeprocessen har framst uppfattats som hinder for att na
det uppsatta malet, och inte som underlag for eftertanke och analys.
Kontrasten mot en aktivt larande process har varit slaende. Det
finns ddarmed en pafallande diskrepans mellan det idémassiga inne-
hallet 1 reformarbetet och formerna fér genomférandet. Ett syfte
med resultatstyrningen var att rikta uppmarksamheten pa statliga
verksamheters resultat — men intresset for resultat har inte omfattat
resultaten av sjdlva reformarbetet. Motgangar har tonats ned och
framgangar har anforts som skal for att fortsitta pa den redan in-
slagna vdgen. Har kan namnas att ELMA-gruppen — som tillsattes
for att stiarka resultatstyrningen — konstaterat att forsoken med pro-
grambudgeteringen inte hade varit helt forgaves, utan att de innebu-
rit att man lagt en grund till en resultatorienterad styrning genom att
en “teknisk infrastruktur for nya ekonomi-administrativa rutiner”
introducerats.””' I Budgetlagsutredningen beskrevs utvecklingen fran
forsoksverksamheten med programbudgetering till inforandet av

B Ds 19956 s. 8.
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resu]lgltstyming visserligen kortfattat men niarmast som evolutio-
nar.

Det har ocksa funnits en diskrepans mellan den 6vergripande mal-
séttningen for resultatstyrningen — att stiarka den politiska makten —
och det satt som detta system kom att genomforas pa. Det politiska
intresset har med fa undantag varit svagt. Riksdagens roll synes
exempelvis ha varit av underordnad betydelse, aven om fragor om
budgetprocessens form ront 6kad uppmarksamhet under senare ar.

En annan iakttagelse ar att flera av de problem som drabbade re-
sultatstyrningen framstar som i allt vésentligt forutsagbara. Man
kan nidrmast tala om att det ratt brist pa 6verraskningar nér det gal-
ler problemens art. De vél kdnda svarigheterna att finna allménna
och enkla matt som ar relevanta for beslutsfattare i tidsnod ledde till
en osédkerhet om vilka uppgifter som énskades och till en omfattande
och delvis planlos statistikproduktion. Inte heller fanns en tydlig
beredskap inom regeringskansliet for hur den 6nskade resultatin-
formationen skulle behandlas. Man hade inte tillrackligt noga analy-
serat vilken betydelse uppgifter om myndigheters resultat hade for
den politiska processen och for politiskt beslutsfattande. Vilka slut-
satser skulle exempelvis dras av det forhallandet att en myndighet
uppnatt sina mal? Skulle den ges 6kade eller minskade resurser?
Vad g6r man med myndigheter som inte svarar mot forvéantningar-
na? Hur sag belonings- och sanktionssystemet ut 1 den ordning man
skapat? Slutsatsen av detta tycks vara att &ven om man fatt den
onskade informationen fanns ingen genomténkt strategi for hur den
skulle anviandas.

Mycket tyder ocksa pa att det finns en skillnad mellan “mal” och
“resultat” som inte agnats tillracklig uppmarksamhet. En forklaring
till problemen med att aterfora resultatinformation till beslutspro-
cessen dr namligen svarigheterna att rapportera resultat pa samma
niva som malen for verksamheten formulerades. Ett syfte med re-
sultatstyrningen var ju att gora det majligt for politikerna att dgna
sig at de stora fragorna genom att Gverlata verkstéllandet till tjéns-
temannen. Men detta 6verlatande forutsatter inte bara att mal kan
formuleras pa en 6vergripande niva, utan dven att resultat kan anges
pa motsvarande niva. Det skulle ju vara inkonsekvent att enbart
krava en 6vergripande kunskap om verksamheterna nar malen for-
muleras men en detaljerad kunskap om verkstallandet for tolkningen
av resultaten.

Tanken med resultatstyrning var i grunden god. Politikerna skulle
kunna ge tjansteménnen ett uppdrag och dessa skulle sedan rappor-

132.30U 1996:14 s. 307ff.
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tera nar uppdraget var slutfort. Det skall racka med att ange mal
och att granska resultat for att styra.

Denna rollférdelning mellan politiker och tjansteméan fungerar i
forhallandevis enkla situationer dér utforda uppdrag kan avrappor-
teras pa ett oproblematiskt satt. Utan att forringa svarigheterna med
att formulera meningsfulla 6vergripande mal tycks detta 4ndd vara
lattare 4n att sammanstélla och vaga samman stora méngder opera-
tiva resultat till motsvarande 6vergripande niva. Att exempelvis
aggregera olika resultat av en differentierad och komplex verksam-
het — som den inom skolan eller sjukvarden — till ett matt pa ett
overgripande resultat 4r uppenbarligen utomordentligt komplicerat.
Det ar i praktiken mycket sallan som det gar att redovisa laget inom
en verksamhet med sammanfattande omdémen. Det &r en sak att sla
fast att ett mal for hélso- och sjukvarden &r att ge en god vard pa
lika villkor for hela befolkningen. Men det ar nagot annat att redovi-
sa eventuella brister i denna likabehandling pa ett enkelt och begrip-
ligt sitt Avvikelser fran det angivna malet kan ju vara mangdimen-
sionella och svarfangade.

Till detta kommer att det i regel ar lattare att méta resultat 1 form
av prestationer an i fo rm av effekter, samtidigt som det politiska
intresset framst géller just effekterna. Politiker vill veta om skolan
eller sjukvarden fungerar, inte hur manga lektioner som hallits eller
operationer som utforts. Uppgifter om prestationer &r viktig kon-
trollinformation, medan uppgifter om effekter ar betydelsefulla som
beslutsunderlag.

Ett annat problem har varit tanken att de 6vergripande och vaga
idéerna om resultatstyrning skall kunna verksamhetsanpassas ge-
nom en larande process. Aven denna tanke ar god. Men den forut-
satter en nagorlunda tydlig uppfattning om vilken kunskap som skall
ligga till grund for denna verksamhetsanpassning och vad den inne-
bér.

Det ér i och for sig rimligt att utga fran att olika verksamheter
stéller olika krav. Men fragan hur dessa krav skall kdnnas igen och
forstas ar inte lika enkel. Det ar inte sjélvklart att det har handlar
om mindre “anpassningar” av en grundlaggande princip. Och hur
pass omfattande far verksamhetsanpassningen vara innan resultat-
styrningen har forlorat sin karaktar? Det ar en sak att tillampningen
av en allmén princip kraver ett visst matt av hansynstagande till
omstandigheterna. Men saknar man kriterier for hur langt detta
hansynstagande far drivas kan naturligtvis anpassningen bli sa pass
omfattande att resultatstyrningen 6vergar i en annan styrform. Det
ar darfor viktigt att skilja mellan anpassning som ligger inom resul-
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tatstyrningens ram och sadan anpassning som innebdr att resultat-
styrningen kompletteras med andra styrformer. Att valet av resul-
tatmatt beror pa verksamhetens art dr en sak. Det 4r nagot annat att
“verksamhetsanpassa” resultatstyrningen genom att exempelvis
anvinda en omfattande regelstyrning.

Det &4r ocksa viktigt att framhalla att den organisatoriska miljén
som burit upp reformverksamheten inte har varit homogen. Synen
pa resultatstyrningen har varierat inom regeringskansliet och stab-
sorganen: over tid samt mellan och inom de olika organisationerna.
En tydlig tendens 4r dock att en forenklad syn pa resultatstyrningen
ofta har fatt ersitta inte bara en diskussion om alternativa 16sningar
utan dven en problemorienterad syn pa sjalva resultatstyrningen.
Fragan kan till och med stallas om inte resultatstyrningen pa det
sdtt som den har bedrivits har lett till simre kunskap om férvalt-
ningens resultat 4n vad som annars hade varit méjligt att fa. Det
finns inga berdkningar av vad resultatstyrningen kostat. Men de
resurser den kravt hade kunnat anvindas for mer kvalificerade ana-
lyser.

En annan iakttagelse ar att den rationalistiska reformstrategi som
préglat resultatstyrningen har givits ett betydande handlingsutrym-
me genom att alternativa strategier inte har formulerats pa ett tydligt
séitt. En forklaring till att kritiken mot bade programbudgeteringen
och resultatstyrningen har fatt begransad verkan ar att kritiken inte
har mynnat ut i alternativ som varit gripbara for det politiska sys-
temet. Det har visserligen formulerats utkast till andra styrstrategi-
er. Men dessa har foretradesvis formulerats inom ramen for en aka-
demisk diskussion och givit mycket oklara handlingsrekommenda-
tioner.

Forhallandet mellan resultatstyrningen och det politiska systemet
ar dock mangfacetterat. A ena sidan kan resultatstyrningen ses som
ett utslag av samma tendens som den skulle motverka. Resultatstyr-
ningen blev bara ett i ledet av teknokratiska forslag som inte var
utformade efter den politiska processens logik. A andra sidan har
resultatstyrningen blottat svagheter i det politiska systemet. Riksdag
och regering har accepterat otillréickligt underbyggda forslag om
fordndrad styrning av forvaltningen, men sedan inte anvént de sys-
tem man beslutat om att infora. Detta skulle d& kunna tolkas som att
inférandet av resultatstyrningen inte skett i strid med politikernas
vilja, utan att man i ett tringt ekonomiskt medvetet dverlatit svara
politiska beslut at tjinstemannen.
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1. Inledning

AR RELATIONERNA INOM svensk statsforvaltning diskuteras

hor det till konventionen att nimna det unika i forvalt-

ningsmodellen. Med undantag f6r Finland skiljer sig Sveri-
ge fran andra lander genom indelningen i sma politikskapande de-
partement och relativt sjalvstandiga verkstallande myndigheter med
langtgaende befogenheter — en indelning som givit néring at tanken
om en tydlig grians mellan politik och forvaltning.

Denna traditionella och formella bild av svensk statsférvaltning
starks av modellens djupa historiska rétter. I vissa grundldggande
avseenden dr dagens forvaltningsorganisation, och relationen mellan
olika nivaer inom densamma, praglad av 6vervaganden som gjordes
redan i stormaktstidens Sverige. Det finns tydliga kopplingar mellan
nu gillande regeringsform och de aldre vad betréaffar regleringen av
forhallandena mellan a ena sidan regeringen och dess kansli och a
andra sidan myndigheterna. Manga andra centrala regler och prin-
ciper gallande relationerna inom forvaltningen ar ocksa av gammalt
datum.

Idén om att det gar att dra en skarp gréns mellan politik och for-
valtning har 1 dag hog aktualitet. Under den senaste tjugoarsperio-
den har riksdag och regering successivt forandrat styrningen av, och
samspelet med, forvaltningen. Avsikten har varit att stirka den po-
litiska ledningen av forvaltningen och 6ka effektiviteten 1 myndig-
heternas verksamhet.

Ett centralt led 1 detta forandringsarbete har varit att forsoka tyd-
liggora gransen mellan politik och forvaltning och renodla de olika
aktorernas roller, inte minst vad géller befogenheter och ansvar.
Politikerna skall i mindre utstrackning an tidigare dgna sig at detal;-
fragor och I6pande drenden och i stillet fokusera dvergripande fra-
gor om forvaltningens funktioner och inriktning. Samtidigt under-
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stryks betydelsen av att man foljer upp och utvarderar myndigheter-
nas verksamhet. Myndigheterna skall a sin sida ges ¢kad handlings-
frihet att forverkliga de politiskt fattade besluten. De skall dven ta
fler initiativ till forandringar och 1 6kad utstrackning forse riksdag
och regering med tillforlitligt beslutsunderlag.

Regeringen menar att det inte foreligger nagon motséttning mel-
lan 4 ena sidan myndigheternas 6kade sjéalvstandighet och & andra
sidan de politiska beslutsfattarnas ansvar for forvaltningsverksam-
heten och anstrangningarna att starka ledarrollen. Dessa bada ut-
vecklingstrender uppges spegla tva sidor av samma mynt — de ar
skilda led 1 en sammanhallen styrstrategi. For att citera den s k.
Verksledningspropositionen fran 1987:

”...regeringen kan och bor styra sina underlydande myndig-
heter pa ett tydligare och mer konsekvent satt an 1 dag. Sam-
tidigt bor myndigheterna ges ansvar och befogenheter som
gor det mojligt for dem att effektivt fullgora de tilldelade
uppgifterna. Det ar enligt min mening fullt mojligt att forena
en mer stringent politisk styrning av forvaltningen med storre
friheg 3ﬁjr myndigheterna att skota de 16pande angeldgenheter-
na.”!

Den styrstrategi eller styrfilosofi som skisserats ovan har kommit att
kallas resultatstyrning. Detta begrepp diskuteras narmare 1 kapitel
fyra. Redan har fortjanar emellertid ndmnas att resultatstyrningsbe-
greppet ar omstritt. Det begransas ibland till att gilla styrningen 1
budgetprocessen; framst de mal och resultat som regering och myn-
digheter redovisar i olika budgetdokument.

Resultatstyrningsstrategin formulerades ursprungligen 1 mycket
allmanna ordalag. Riktlinjerna drogs upp av Verksledningskommit-
tén 1 mitten av 1980-talet, och regeringen presenterade strategin 1
1987 ars Verksledningsproposition och 1988 ars kompletterings-
proposition. Hur reformprogrammet narmare skall utformas anges
inte 1 dessa dokument utan regeringen betonar att arbetet skall be-
drivas pragmatiskt och att modellen successivt skall anpassas efter
de skilda verksamheternas sarart.

133 Prop. 1986/87:99 s. 14.
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Studiens syfte och uppldggning

Syfte

Sedan slutet av 1980-talet har det pagatt ett intensivt arbete med att
implementera resultatstyrningsmodellen. Syftet med denna studie ar
att diskutera och analysera hur detta arbete lyckats. Tre fragor fo-
kuseras: Hur har den forandrade styrningen paverkat:

e den politiska ledningen 6ver forvaltningen?
o effektiviteten 1 forvaltningsverksamheterna?
e rattssakerhetskraven?

Genomforande och avgrdnsningar

Undersokningen gor sjalvfallet inte ansprak pa att fullstandigt be-
svara fragestillningarna ovan. Materialet bestar i huvudsak av in-
tervjuer med politiker och tjansteman i departement och myndighe-
ter. Vi studerar saledes primart attityder till den forandrade styr-
ningen och inte faktiska beteenden. Intervjuerna har dock komplette-
rats med annat empiriskt material; saval intervjudata som offentligt
tryck och forskningslitteratur har anvénts. Vidare ar undersékningen
problemorienterad. Vi har i forsta hand inriktat oss pa forhallanden
som kraver uppmirksamhet i det fortsatta arbetet med att forbattra
samspelet mellan regeringskansliet och myndigheterna.

Savail aktiva som fore detta statsrad, statssekreterare, chefstjan-
stemén pa departement samt verkschefer har intervjuats. Vi har
dven talat med ett begrinsat antal myndighetstjanstemén under
verkschefsniva. Erfarenhet och verksamhetsomrade har varit tva
viktiga urvalskriterier. Vad géller myndighetsforetradare har ocksa
myndighetens storlek och ledningsform paverkat urvalet. Samman-
lagt har ett 70-tal intervjuer genomforts under perioden juni-
september 1996. Intervjuerna har genomforts utifran ett strukturerat
och 6ppet frageformulir; intervjupersonerna har sjalva 1 samtals-
form fritt fatt formulera svar pa relativt allmant hallna fragor.

Vi har valt att avgransa undersokningen till tre, enligt var me-
ning aktuella och centrala, problemomraden. Dessa éar:

1. Den “nya” dmbetsmannen. Har diskuteras verkschefsrollen och
hur den har forandrats under senare ar. Att vi har valt att sarskilt
studera verkschefsrollen beror pa att verkschefen har en central
position i skarningen mellan politik och forvaltning. Métet mel-



80 SOU 1997:15

lan politik och férvaltning blir séllan s intensivt, komplext och
svarhanterligt som 1 verkschefsrollen. Verkschefens strategiska

betydelse for politikens genomforande har ocksa okat successivt
under senare ar.

2. Resultatstyrning i budgetprocessen. Som papekats ovan kan re-
sultatstyrning 1 dag ses som den 6vergripande principen for sam-
spelet mellan politik och forvaltning. Utvecklingsarbetet har
emellertid i betydande utstrackning koncentrerats till budgetpro-
cessen och de olika budgetdokumenten. Vi har déarfor valt att
sarskilt studera resultatstyrningen i1 budgetprocessen, framst mal-
formulering och informationshantering.

3. Omprovningsarbetet. Kraven pa mer genomgripande omprov-
ningar och omprioriteringar av verksamheter har 6kat under de
allra senaste aren, inte minst mot bakgrund av obalanserna i
statsfinanserna. Omprovningarna och omprioriteringarna stéller
stora krav pa samspelet mellan politik och forvaltning, sarskilt
vad géller informationshantering. Vi har darfor valt att studera
omprovningsarbetet framst utifran ett informationsférsorjning-
sperspektiv.

Dessa teman ar delvis 6verlappande, vilket betyder att vissa fragor
berér fler dn ett tema. Vi har emellertid sa langt mojligt forsokt att
undvika upprepningar. Det bor understrykas att det empiriska mate-
rialet ar omfattande. Bilden ar sillan entydig vad géller olika pro-
blem, vilket innebar att framstéllningen 1 de empiriska kapitlen
stundtals kan framsta som motségelsefull. I det avslutande kapitlet
gor vi dock en samlad bedomning och analys av det empiriska mate-
rialet. Namnas skall slutligen att vi endast 1 begransad omfattning
uppmarksammar forhallanden som berér myndigheternas interna
arbete.

Disposition

Kapitel tva innehaller en 6versiktlig genomgéang av hur samspelet
mellan regering och forvaltning har férandrats i ett formellt per-
spektiv under de senaste 15-20 aren. I kapitel tre till fem redovisas
det empiriska materialet; i kapitel tre verkschefsrollen, i1 kapitel fyra
resultatstyrningen i budgetprocessen och i kapitel fem omprévnings-
arbetet. Kapitel sex bestar av analys och slutsatser.
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2. Samspelet mellan regering
och forvaltning

IKSDAG, REGERING OCH forvaltning forvantas leva upp till och
védrna om vissa centrala varden. I det offentliga trycket och
orskningslitteraturen férekommer olika klassificeringar av

sadana varden. Exempelvis utpekar regeringen i direktiven till For-
valtningspolitiska kommissionen “demokratisk styrning, insyn och
kontroll, rattssakerhet, effektivitet och tillganglighet” som de grund-
laggande krav som maste stéllas pa och tillgodoses av den statliga
forvaltningen.'*

Aven om det finns en allmén strivan att kontinuerligt leva upp
till och vdrna alla dessa varden tenderar beslutsfattarna att under en
given period prioritera vissa hogre dn andra. Nir sedan forutsitt-
ningarna pa ett eller annat satt forandras forskjuts uppmérksamhe-
ten mot andra varden med foljd att reformer och atgérder dndrar in-
riktning."** Dessa forskjutningar kan dven ha stor betydelse for sam-
spelet mellan regering/departement och myndigheter; relationen dr
namligen beroende av vilket eller vilka av véirdena som for tillfillet
prioriteras. Till saken hor att det manga ganger kan vara svart for
enskilda aktorer i departement och myndigheter att avgora vilka

" Dir. 1995:93. Detta #r siledes generella krav som giller for samtliga beslu-
tande och verkstillande statliga organ. En annan sak &r att olika myndigheter
tillskriver virdena olika tyngd beroende pa vilken typ av verksamhet som be-
drivs.

%% Se RRV 1996:50 s. 343 f. och SOU 1983:39 s. 95. Dessa forskjutningar kan
ske pé olika plan, de kan exempelvis gélla en sirskild myndighet, ett visst poli-
tikomrade eller hela forvaltningen. Under den senaste tjugoarsperioden har det
blivit vanligare med 6vergripande och sammanhéllna reformer som omfattar hela
eller stora delar av forvaltningen (jfr RRV 1996:50 kap. 3).
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varden som skall viga tyngst, vilket betyder att det ocksa finns de-
lade meningar om hur samspelet bor gestalta sig. Meningsskiljaktig-
heterna kan stundom vara betydande, inte minst som en prioritering
av ett virde ofta medfor en nedprioritering av ett annat.

I detta kapitel skildras dversiktligt hur samspelet mellan regering
och férvaltning formellt forandrats under de senaste 15-20 aren.
Beskrivningen sker utifran tre varden: rdttssdkerhet, demokrati och
effektivitet.*® Avsikten med detta ar att visa att manga reformer
foregatts av avvagningar mellan dessa olika varden och ofta ocksa
syftat till att uppratthalla och stirka flera varden. En sadan beskriv-
ning underléttar tolkningen av de meningsskiljaktigheter som kan
uppsta bland aktérer i statsforvaltningen och i den forvaltningspoli-
tiska debatten i 6vrigt. Kapitlet fungerar ddrmed som en introduk-
tion till de efterfoljande kapitlen, dar vi redog6r for hur politiker och
ambetsman ser pa dagens forvaltningsmodell.

Understrykas bor att ambitionen endast striacker sig till att pa ett
overgripande plan redogora for viktigare formella forandringar som
foljt av den nya styrstrategin och de grundlaggande motiven bakom
forandringarna. Det dr séledes inte fragan om att ge en fullstandig
beskrivning av hur samspelet mellan regering, departement och
myndigheter formellt ar ténkt att fungera. Det innebar exempelvis
att den mer grundlidggande statsréttliga regleringen avseende rela-
tionerna mellan riksdag, regering och myndigheter huvudsakligen
lamnas utanfor redogorelsen.

En rdttssdker stat

Rdittsstaten som idealmodell

Statsforvaltningen dominerades lange av “nattvaktarstatens™ funk-
tioner, frimst uppritthallandet av lag och ordning samt forsvar.
Likheten med domstolarnas verksamhet har varit tydlig, satillvida
att Ambetsmannen, i likhet med domaren, 1 sin myndighetsutévning
haft att tillimpa tdmligen strikta lagar och forordningar; utrymmet
for egna “skonsméssiga bedomningar” har varit begransat. Forvalt-
ningen har ocksa dominerats av jurister, och precis som fér dom-
stolarna har rdttssckerheten varit det grundlaggande vérdet for

138 1fr Soderlind & Petersson 1988 s. 23. Varje avsnitt bestar dels av en normativ
del bestaende av principiella resonemang, dels av en deskriptiv del dar det redo-
gors for olika beslut och uttalanden som kan sdgas ha sin grund i det aktuella
vardet.
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myndigheternas verksamhet — objektivitet, forutsédgbarhet, likabe-
handling, integritet och trohet till rattsordningen har kdnnetecknat
vad som kan kallas den traditionella dmbetsmannen.

I den (ideala) rattssikra staten dr &mbetsmannen visserligen un-
derordnad de politiska beslutsfattarna, men den grundlaggande loja-
liteten ar snarare riktad mot staten och lagen an de politiker som for
tillfallet har makten. Synen pa mojligheterna till samspel mellan
regering/departement och myndigheter ar allmant restriktiv. Riksda-
gens och regeringens styrning av forvaltningen skall endast ske via
generella lagar och bestimmelser. I 6vrigt skall &mbetsménnen sta
fria fran politikerna; exempelvis bor paverkan via informella kon-
takter undvikas.

Forbudet mot ministerstyre — som innebér att regeringen dels
inte far bestimma hur forvaltningsmyndighet i sarskilt fall skall be-
sluta i drende som rér myndighetsutévning eller lagtillimpning, "’
dels fattar sina beslut kollektivt'*® — brukar framhallas som en sar-
skilt viktig princip for uppratthallandet av rattsstaten. Aven andra
inom statsforvaltningen sedan ldnge anvédnda regler och principer,
som exempelvis rekryteringskrav, utbildningskrav, offentlighets-
principen, ansvarsforhallanden samt besluts- och arbetsformer, har
varit viktiga led i uppbyggandet av en rattsséker stat — de har alla
mer eller mindre syftat till att virna om dmbetsménnens objektivitet,
integritet och oberoende. Har bor ocksa namnas den internationellt
sett unika organisatoriska indelningen 1 sma politikskapande depar-
tement och relativt stora fristaende myndigheter.

Rdttsstaten och resultatstyrningsmodellen

De reformer som riksdag och regering genomfort inom ramen for re-
sultatstyrningsmodellen kan inte sigas ha syftat till att stirka ratts-
staten, atminstone inte explicit. Tvartom har riksdag och regering
under den senaste tjugoarsperioden vid olika tillfallen markerat att
rattssidkerhetskraven numera far anses vara vil tillgodosedda och att
andra varden nu maste prioriteras.'* Samtidigt har man dock un-
derstrukit att den grad av rattssakerhet som uppnatts framover
maste upprdtthallas; atgarder for att exempelvis oka effektiviteten
och servicen far inte leda till en urholkning av réttssakerhetskraven.

BTRF 11:7.
138 RF 7:3-7. Det finns dock nagra fa undantag.
1% Se t.ex. prop. 1985/86:80 s. 11. Jfr &ven prop. 1982/83:100.
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En demokratisk och folkstyrd stat

Den demokratiskt styrda staten som idealmodell

Parlamentarismens och demokratins genombrott vid 1900-talets
borjan innebar att idén om en stat praglad av maktdelning och ba-
lans fick trada tillbaka. Regeringen frikopplades fran kungen och
blev beroende av stod fran riksdagen. Vidare forskéts regeringens
politiska ansvar fran ett ansvar infor riksdagen till att i storre ut-
strackning innebéra ett ansvar infor véljarna i allménna val. Denna
forskjutning fick konsekvenser for forhallandet mellan regering och
forvaltning. Forvaltningen kom allt mer att ses som ett direkt in-
strument for férverkligandet av folkstyrets intentioner, vilket ocksa
innebar att regeringens fortroende hos viljarna blev mer beroende
av forvaltningens effektivitet och fljsamhet — myndigheternas upp-
gifter har allt mer kommit att ses i ett sammanhang dir deras atgér-
der kan fa konsekvenser for sittande regering.'®

Forandringen innebar att myndigheterna mer tydligt blivit ett led
i den demokratiska styrningskedjan: folket — partierna — riksdagen —
regeringen — myndigheterna. Kraven pa att statliga myndigheter
verkligen genomfor de forandringar som folket, representerat av
riksdag och regering, vill ha genomforda har okat — demokrati eller
Jolkstyre har blivit ett allt viktigare vérde for myndigheternas arbe-
te. For den folkstyrda dmbetsmannen utgér lyhordhet, foljsamhet
och representativitet ledord.

I den (ideala) folkstyrda staten riktas inte &mbetsmannens lojali-
tet 1 forsta hand mot lagen utan mot de folkvalda beslutsfattarna,
som tillskrivs en klar och tydlig 6verordnad roll gentemot forvalt-
ningen. Ser man till regeringsformen tar man hir sérskilt fasta pa
bestimmelserna om att det ar regeringen som “styr riket” och att
myndigheterna “lyder” under regeringen.'*' Riksdag och regering
har bade rétt och skyldighet att styra forvaltningen pa ett handlings-
kraftigt och aktivt sétt. Det dr ocksa viktigt att kontrollera att myn-
digheterna verkstaller de demokratiskt fattade besluten pa ett kor-
rekt satt.

"0 For detta resonemang jfr SOU 1968:47 s. 14 ff,
' RF 1:6 och 11:6.



SOU 1997:15 85

Den demokratiskt styrda staten och resultatstyrningsmodellen

De forandringar som genomforts under senare ar vad géller sam-
spelet mellan regering/departement och myndigheter har till stor del
syftat till att starka den politiska ledningen 6ver forvaltningen.
Under 1970-talet véxte kritiken mot att tjansteménnen fatt ett alltfor
stort inflytande 6ver politiken pa bekostnad av de folkvalda besluts-
fattarna. Kritikerna har menat att beslutsfattarna dgnar for stor del
av sin tid at fragor av mindre betydelse 1 stallet for att pa ett mer
overgripande plan aktivt styra utvecklingen och att samhéllet dar-
med har blivit statiskt och oforanderligt. I ett forsok att aterta det
demokratiska ledarskapet har regeringen sokt minska arbetsbordan
inom regeringskansliet. Tanken har varit att genom en omfattande
decentralisering, delegering och avreglering skapa utrymme att
diskutera mer strukturella och évergripande fragor om forvaltning-
ens funktioner och inriktning. Olika konkreta atgarder har ocksa
vidtagits for att underlétta en styrning som bygger pa overgripande
viljeinriktningar och mal snarare &n pa detaljerade regler. Bland
annat har budgetprocessen och budgetdokumenten forandrats. Den
informella dialogen mellan departement och verk har ocksa utveck-
lats. Vidare har insatser gjorts for att forbattra uppfoljningen av
myndigheternas verksamhet. Overhuvudtaget har informationsflodet
fran myndigheterna okat betydligt. Informationen skall fungera som
planerings- och beslutsunderlag i regeringskansliet.

Beaktas skall har ocksa den mer allméanna och grundlaggande
forvaltningspolitiska diskussion som omgardat dessa praktiska for-
andringar och som 1 mer eller mindre utstrackning syftat till att pa-
verka politikers och tjansteméns attityder och synsatt. Inte minst har
man i olika utredningar och propositioner forsokt klarlagga och tyd-
liggora regeringens ratt att leda forvaltningen. Exempelvis framholl
Forvaltningsutredningen 1 borjan av 1980-talet att den folksuveréni-
tetsprincip som ar stadfast i 1974 ars regeringsform &nnu inte kun-
nat tranga undan reminiscenserna av den gamla maktdelningen och
att den faktiska sjalvstandighet som manga myndigheter atnjuter
manga ganger har uppfattats som konstitutionellt sanktionerad.
Vidare skriver utredningen:

“De missforstand om regeringens befogenheter och ansvar
som vunnit viss spridning synes i forsta hand bero pa att RF
11:7 har inte séllan tolkats som ett allmant forbud for rege-
ringen att uttala sig om forvaltningsmyndigheternas beslut i
enskilda fragor och RF 12:5, enligt vilken riksdagsledamot
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far framstalla interpellation eller fraga till statsrad ‘i ange-
lagenhet som angar dennes tjansteutdvning’, har pa motsva-
rande satt givits en sa sndv tolkning att alla enskilda forvalt-
ningsbeslut bedomts falla utanfér omradet for statsradens
tjansteutdvning. Sddana tolkningar har emellertid inget stod i
regeringsformen eller dess forarbeten.”'*

Forvaltningsutredningen menar att den nuvarande regeringsformen i
princip ger regeringen oinskrankt befélsratt ver myndigheterna.
Det enda undantaget géller arenden som rér RF 11:7, dvs. myndig-
hetsutdvning och lagtillimpning. Och enligt utredningen ar detta
omrade betydligt snivare 4n vad som ofta gjorts gillande.'* Utred-
ningen menar ocksa att enskilda statsrad och deras medarbetare
alltid har ratt att via informella kontakter diskutera olika fragor med
myndigheterna, atminstone pa ett principiellt plan och sa linge den
paverkan som kan f6lja av sadana kontakter inte innebar ett
“bestimmande” av hur myndigheten skall handla i 4renden som ror
RF 11:7. Beslutanderétten och det dartill kopplade ansvaret paver-
kas saledes inte av informella kontakter utan kvarstar hos myndig-
heten. Utredningens grundsyn fick sedermera stéd av Verksled-
ningskommittén samt av riksdag och regering.'*

En effektiv och serviceinriktad stat

Den effektiva staten som idealmodell

Under 1900-talet har statsforvaltningen expanderat bade vad galler
storlek och komplexitet och inbegriper i dag ett stort antal skilda
verksamheter som inte kan hanforas till “nattvaktarstaten”. Exem-
pelvis bedriver staten omfattande afférs-, produktions-, service- och
omfordelningsverksamhet, vilket ocksa medfort en tillstrémning av
andra professioner én jurister till statsforvaltningen. Under den se-

230U 1983:39 5. 98 f.

' Utredningen menar att regeringen 4r helt obehindrad att bestimma i enskilda
fragor som rér myndigheternas organisation, beslutsformer, samverkan med
andra myndigheter, rationaliseringar, initiativverksamhet, utvecklingsarbete och
andra fragor av liknande slag. Utredningen anser 4ven att myndigheternas s.k.
faktiska handlande faller utanfér RF 11:7. Hit rdknas uppgifter som har karaktir
av service eller prestationer till den enskilde (undervisning, sjukvard, radgivning
etc.) samt tillsyn och 6vervakning.

'*'SOU 1985:40, prop. 1986/87:99, KU 1986/87:29. Fér en aktuell redovisning
av den konstitutionella diskussionen i detta avseende, se RRV 1996:50 kap. 8.
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naste tjugoarsperioden har emellertid obalanserna i den svenska eko-
nomin satt en hamsko fér expansionen, och 1 dag bedrivs en politik
som snarast syftar till att begrénsa den statliga verksamheten. Om
nya offentliga ataganden och uppgifter anses behovliga skall dessa
finansieras genom effektivisering och omprioritering — riksdag och
regering vill inte ha mer pengar till reformer utan mer reformer for
pengarna’”.

Delvis beroende pa dessa fordndringar har statlig verksamhet 1
okad utstriackning kommit att liknas vid den som bedrivs inom det
privata naringslivet, och inte séllan har det privata néringslivet ock-
sa fatt std som forebild for staten. Foretagens formaga till affars-
massighet, smidighet, flexibilitet och initiativkraft har stéllts mot
myndigheternas konservatism och bristande formaga att fornya och
forandra. Striavan att oka flexibiliteten och kostnadsmedvetandet i
statsforvaltningen har gjort att effektiviteten blivit ett allt viktigare
varde for myndigheternas verksamhet. Den traditionella och den
folkstyrda ambetsmannen har fatt konkurrens av en ny typ av am-
betsman — managern. Denne har inte sin lojalitet framst hos lagen,
inte heller hos de folkvalda beslutsfattarna, utan i stillet hos avna-
marna, som nirmast ses som ~kunder”.

En central utgingspunkt i den (ideala) effektiva staten &r att ing-
en organisation kan ses som fulldndad, i slutgiltig mening. Hur en
organisation bor utformas for att svara mot olika krav ar i hog grad
beroende av dess uppgifter och forhallande till omgivningen; tva
faktorer som stindigt varierar.'* En annan utgdngspunkt ar att
kunskapen om vilka férandringskrav som riktas och framéver kom-
mer att riktas mot myndigheten i huvudsak finns inom myndigheten,
inte hos de politiska beslutsfattarna eller departementstjanstemén-
nen. Det dr siledes myndigheten som bist vet hur den egna verk-
samheten skall bedrivas och férandras for att astadkomma maximal
effektivitet. Och for att befrimja initiativformaga, handlingskraft
och rationellt agerande inom myndigheterna bér onodiga regler och
avtal som verkar himmande for myndigheternas handlingsfrihet
avskaffas. Likasa bor olika beslut sa langt mojligt delegeras fran
politikerna till myndigheterna. Riksdag och regering bér endast ange
overgripande mal och ekonomiska forutsittningar for myndigheter-
nas verksamhet. Genomférandet bor sa langt mojligt 6verlatas till
myndigheterna, som ocksé ges en viktig roll som initiativtagare till
forandringar. I den effektiva staten ar det viktiga inte hur, utan att
politiska mal uppfylls.

145 petersson (1996a) s. 65.
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Den effektiva staten och resultatstyrningsmodellen

Aven okad effektivitet har varit en viktig utgangspunkt nir atgirder
under senare ar vidtagits for att forandra samspelet mellan rege-
ringskansliet och myndigheter. For att 6ka myndigheternas hand-
lingsfrihet har riksdag och regering sokt minska detaljregleringen av
forvaltningsverksamheten. I dag regleras en betydande del av for-
valtningsverksamheten via s.k. ramlagar. Som péapekats har det
ocksa skett en omfattande delegering av administrativa beslut fran
regeringen till myndigheterna. Myndigheterna bestimmer i dag helt
sjilva 6ver personal (rekrytering, l6ner, utbildning etc.) och intern
organisation. Aven resursfragor har delegerats i betydande utstréck-
ning. Inte minst har inforandet av s k. ramanslag 6kat myndig-
heternas handlingsfrihet.'* Atgérder har ocksa vidtagits for att 6ka
myndigheternas majligheter att foresla regeringen forandringar i
verksamheten. Bland annat har nya informationsdokument, sasom
arsredovisning och férdjupad anslagsframstillning (FAF) inforts,
och som namnts har den informella dialogen mellan departement och
verk utvecklats.

Aven dessa forandringar har omgrdats av en mer allman och
grundldggande forvaltningspolitisk diskussion. Via skriftliga doku-
ment, tal, konferenser, mediautspel och utbildningsinsatser har rege-
ringen under en f6ljd av ar markerat att de stela byrakraternas tid ar
forbi och att de maste ge plats for moderna, handlingskraftiga och
serviceinriktade zmbetsméin.'*’

' T dag kan myndigheterna ocksa ta 1an for investeringar och placera sina medel
pé ett sarskilt réantekonto hos Riksgildskontoret. Tilldggas skall ocksa att en
okande andel av den statliga verksamheten finansieras via avgifter.

"7 Jfr t.ex. SOU 1990:44 s. 51 f. och RRV 1996:50 5. 278 f.
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3. Den ’nya” imbetsmannen
—verkschefen som exempel

en central position. Verkschefen ar myndighetens hogsta chef,

vilket bland annat innebar att hon eller han skall foretrada myn-
digheten utat och allmént verka for att myndighetens intressen tas
tillvara. Samtidigt 4r verkschefen ofta den enda tjanstemannen 1
myndigheten som utses direkt av regeringen och far darfor anses ha
ett sdrskilt ansvar for att riksdagens och regeringens beslut verk-
stills som avsetts. Till foljd av senare ar avregleringar och delege-
ringar har verkscheferna dessutom fatt 6kad strategisk betydelse.
Om nagon aktor skall framhallas som lank mellan politik och for-
valtning ar det just verkschefen. For att citera Lennart Lundquist,
professor i statsvetenskap:

I SAMSPELET MELLAN regering och forvaltning intar verkscheferna

“Befogenheter och ansvar far i det konkreta fallet sin speci-
ella betydelse av det faktum, att forvaltningschefen befinner
sig 1 skarningspunkten mellan politiker och forvaltning. Den-
na chefens position gor hans ansvarsfunktion till ett funda-
mentalt moment i den parlamentariska styrningskedjan och
darmed i den politiska demokratin.”'*®

I detta kapitel diskuteras verkschefsrollen och hur den paverkats av
senare ars fordndringar vad géller samspelet mellan regeringskansli-
et och myndigheterna. I skilda avsnitt diskuteras verkschefernas
handlingsfrihet, myndigheternas roll som kunskapsformedlare till
regeringen samt verkschefernas behov av och svarigheter att forand-

¥ Lundquist (1993) s. 56.
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ra sin egen myndighets organisation och arbetssitt. Kapitlet avslu-
tas med ett avsnitt om regeringens utndmnings- och chefspolitik.

Om befogenheter och kontroll

Handlingsfrihet och motivation

Under senare ar har myndigheternas, och da framst verkschefernas,
formella handlingsfrihet 6kat i flera avseenden. Avsikten har bland
annat varit att hgja motivationen hos tjinsteméannen i myndigheter-
na. Vissa forskare menar till och med att h6jd motivation var det
ursprungliga motivet for 6vergangen fran detaljstyrning till en mer
malorienterad styrning och att malstyrning forst senare kom att ses
som en teknik for beslutsfattarna att bittre styra underliggande or-
ganisationer. I sjilva verket presenterades malstyrning, enligt dessa
forskare, som ett satt att allmint minska behovet av styrning ovani-
fran, eftersom chefernas forsok att na de formulerade malen funge-
rar som en slags sjélvkontroll. Exempelvis havdade en av malstyr-
ningens forgrundsgestalter, P.F. Drucker, redan 1954:

“Indeed, one of the major contributions of management by
objektives is that it enables us to substitute management by
self-control for management by domination.”'*

Det bor dock understrykas att denna diskussion hade som utgangs-
punkt det privata foretaget och saledes ursprungligen inte gillde den
offentliga forvaltningen.

Var intervjuundersokning visar tydligt att verkscheferna i dag
kanner att de har en friare och mer ansvarsfull roll 4n tidigare.
Verkschefer med langre erfarenhet menar att forandringen ar patag-
lig. Visserligen uppger verkscheferna att det starka och numera
standigt niarvarande forandringstrycket — med dess krav pa effekti-
viseringar och besparingar — manga ganger upplevs som betungan-
de. Men samtidigt innebar den okade friheten att manga verkschefer
1 hogre utstrackning an tidigare kdnner sig delaktiga i samhéllsut-
vecklingen. Detta beror da inte enbart pa att de fatt 6kad frihet (och
skyldighet) att organisera sin myndighet efter eget tycke och foresla
regeringen forandringar i olika avseenden, utan ocksa pa att manga
verksamheter dndrat karaktér i en mer grundlidggande mening. En
departementstjansteman menar exempelvis:

' Citerat fran Rombach (1991) s. 39.
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“Nir jag kom in i bérjan var myndigheterna verkligen for-
valtningsmyndigheter. Man skyfflade drenden, utforde upp-
drag osv. (- — —) Men det har blivit mindre med forvaltande
verksamhet och tillimpning av lagstiftning och mer med rad-
givning, riktlinjer, serviceverksamhet och, ocksa i véldigt hog
grad, (...) att fora internationella férhandlingar.”

Under senare ar har det saledes skett en vridning i forvaltningsverk-
samheten, fran mer passiv forvaltning och lagtillimpning till sam-
hallsinsatser av mer aktiv och styrande karaktar.

Kanslan av delaktighet i samhéllsutvecklingen starks ocksa av
att myndigheterna i allt storre utstrackning beslutar 1 fragor som
tidigare 1ag hos regeringen. En verkschef med lang erfarenhet av ar-
bete inom statsforvaltningen framhaller harvid att:

» _vad som ocksa har andrats under ett antal ar ar, att fran
regeringen och regeringskansliet har fragor lagts ner pd myn-
dighetsniva, fragor som tidigare var klart forbehallna den po-
litiska nivan. Man har lagt ner fragor i dag som har en poli-
tisk innebord som man for 20 ar sedan inte skulle ha drémt
om att ldgga ner pa myndigheterna.”

Myndigheterna har siledes genom ramlagstiftning och delegering
under senare ar fatt att hantera allt fler fragor med politisk pragel.
Ofta handlar det om fragor dir de beslut som fattas kan fa langtga-
ende konsekvenser for samhéllet och medborgarna.

Overgangen fran detaljstyrning till en mer malorienterad styrning
innebar vidare att myndigheterna ges 6kade mojligheter att paverka
innehallet i sin verksamhet. Visserligen skall beslutsfattarna ange
mal och resultatkrav for verksamheterna och man har dven haft am-
bitionen att gora dessa “fullstindiga och tydliga”. Men som vi skall
se senare har det visat sig att beslutsfattarnas majligheter att for-
mulera tydliga mal ar begrinsade. I praktiken har malformulerandet
i betydande utstriackning overlatits till myndigheterna sjélva.

Sammantaget har utvecklingen lett till en mer aktiv verkschefs-
roll. Och véra intervjuer visar att manga verkschefer, inte minst av
den anledningen, blivit mer positivt instillda till arbetet — den 6kade
handlingsfriheten tycks ha bidragit till att 6ka motivationen. I den
meningen synes avregleringen och delegeringen ha varit lyckosam.
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En alltfor handlingsfri forvaltning?

I besparingstider fattar riksdag och regering fler beslut som far mer
eller mindre langtgaende negativa konsekvenser for organisationer,
foretag och enskilda. I en sadan situation 6kar naturligtvis kraven
pa att myndigheterna med exakthet verkstiller besluten enligt be-
slutsfattarnas intentioner. Som framgatt ovan har dock méjligheter-
na for riksdag och regering att sikerstilla att sa verkligen sker
minskat i flera avseenden under senare ar. Savil méjligheten som
viljan att styra har begransats genom behovet av att 6ka myndighe-
ternas handlingsfrihet."*° Genom att avreglera och delegera har be-
slutsfattarna bland annat sokt skapa en mer flexibel och smidig
forvaltning, en forvaltning som pa ett aktivt och sjalvstandigt satt
kan bista regeringen i det pagaende forandrings- och férnyelsearbe-
tet. Samtidigt har man understrukit betydelsen av att verksamheter-
na dven fortsattningsvis bedrivs i 6verensstimmelse med besluts-
fattarnas intentioner. I Verksledningspropositionen skriver regering-
en:

Forvaltningen och dess tjdnstemén har rért sig fran den tradi-
tionella myndighetsutévningen till produktions-, service- och
omfordelningsverksamhet. Myndigheterna har ocksa fatt ett
langtgaende inflytande 6ver samhéllsplaneringen. Myndighe-
ternas uppgifter maste ses i ett sammanhang, dir deras atgir-
der kan fa konsekvenser for sittande regering. Det &r inte bara
sa att effekterna av myndigheternas verksamhet i 6kande ut-
strackning tolkas politiskt. De enskilda tjansteméannen i de
sjilvstandiga myndigheterna har ocksa stérre méjligheter att
skapa politikens innehall. (- — —) Det géller nu fér myndig-
heterna att under god hushallning och i nira éverensstimmel-
se med politiskt formulerade riktlinjer na de mal som riksda-
gen och regeringen stillt upp.”""’

Det har emellertid visat sig att verksamheterna kanske inte alltid
drivs i ndra 6verensstimmelse med politiskt formulerade riktlin-
jer’, i alla fall inte sa ndra som regeringen 6nskar. Detta ar visserli-
gen inget nytt fenomen. Var undersokning antyder dock att siadana
situationer blir allt vanligare. En bidragande orsak r, enligt vad
som framkommer i intervjuerna, att det blir allt svarare att i det
formella regelverket narmare utldsa hur en myndighets verksamhet

1% Se t.ex. prop. 1986/87:99 s. 17.
15! Prop. 1986/87:99 s. 15.
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skall bedrivas — inte sillan finns har betydande tolkningsutrymmen.
Inom myndigheten &r det ytterst verkschefen som har att géra dessa
tolkningar, och det ar inte alls sakert att verkschefens bedomningar
fullt ut 6verensstimmer med regeringens. Flera personer som vi
talat med har ocksa framhallit att det knappast ar nagon tillfillighet
att det under senare ar uppdagats ett antal s k. affarer dar regering
och verkschef inte varit 6verens om hur verksamheten skall bedri-
vas.

De meningsskiljaktigheter som uppstatt i samband med dessa
“affarer” har inte alltid haft likartad grund. I en del fall har de ex-
empelvis gillt tolkningen av sadana lagar och bestimmelser som
reglerar myndighetens uppdrag. Detta var exempelvis fallet nar
Finansinspektionen fick ny chef 1993. I ett forhér infor KU fram-
kom att den avgaende verkschefen och den ansvariga ministern hade
olika syn pa inspektionens arbetsuppgifter.'”> Verkschefen framholl
bland annat att de drenden som uppstod 1 samband med finanskrisen
1 borjan av 1990-talet skulle 6verlatas till myndigheten att hantera.
Han ansag ocksa att arbetet fungerade utomordentligt vél och att
inspektionen gjorde en rimlig avvagning mellan sina olika arbets-
uppgifter. Den ansvariga ministern menade emellertid att det fanns
problem i fraga om “avvagningen mellan tillsynsverksamheten och
rekonstruktionsverksamheten”. Enligt ministern hade inspektionen
inte tillrackligt klart koncentrerat sig pa sin tillsynsverksamhet utan
deltog 1 rekonstruktionsarbetet “pa ett satt som kunde skada tilltron
till dess myndighetsutévning, dvs. tillsynen som sadan.” Ministern
ansag harvid att verkschefen i vissa avseenden inte visat tillrackligt
omdome”.

En vanligare orsak till motsattningar mellan regering och verks-
chef har varit synen pa vilka medel och metoder verkscheferna far
anvanda. Har utgor turerna kring Vagverket och dess forre chef det
kanske mest uppmérksammade fallet. RRV och massmedia fann 1
olika granskningar av Vagverket varen 1995 att verkschefen anvant
sig av vissa okonventionella metoder 1 sin strivan att na goda re-
sultat. Bland annat hade han etablerat olika dotterbolag, godkant
dyra konsultuppdrag, arrangerat fester och sponsrat olika evene-
mang. Huruvida dessa metoder var att betrakta som regelvidriga var
dock 1 langa stycken oklart (och ar sa annu i skrivande stund).
Verkschefen valde emellertid att avga efter det att den ansvariga

152 Regeringens och den ansvariga ministerns handléggning av drendet anméldes
till KU. Enligt anmélan behovde fragan utredas huruvida regeringen anvént sin
utndmningsmakt i avsikt att paverka Finansinspektionens myndighetsutévning
eller lagtillampning (1993/94:KU 30 s. 139 ff)).
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ministern uttalat att regeringen inte langre hade fortroende for ho-
nom.

Ett annat omrade dir regleringen under senare tid forandrats och
dar det blivit allt svarare att avgora vilka handlingar som ar, re-
spektive inte dr, tillatna galler upphandling och forséljning. Under
senare ar har RRV och massmedia vid flera tillfallen kritiserat olika
myndigheter for bristande upphandlings- och forséljningsverksam-
het. Exempelvis framforde RRV i september 1996 kritik mot Over-
befalhavaren for dennes satt att skota den militdra affarsverksam-
heten. RRV menar att forsvaret dgnar sig at forsiljning inom
“markliga” omraden."” Forgives har RRV forsokt finna stod for
denna forséljning 1 forsvarets instruktioner och regleringsbrev.

Huruvida enskilda verkschefer i samband med dessa “affarer”
begatt regelbrott eller inte skall vi hér inte uppehalla oss vid. Poing-
en i sammanhanget ar snarare att det i manga fall inte gar att fast-
stilla pa ett klart och tydligt satt huruvida cheferna begatt regelbrott
eller 1 6vrigt misskoétt sitt uppdrag, dartill ar regelverket allt for vagt
och 6ppet for tolkningar. Dock skall konstateras att det 1 den efter-
foljande debatten anforts till chefernas forsvar, att de i princip en-
dast gjort vad politikerna under en langre tid 6nskat, ndmligen inte
varit lasta i otidsenliga varderingar och arbetsformer utan visat stor
flexibilitet och kreativitet.'™*

En annan relativt allmant spridd asikt som framfors i detta sam-
manhang ar att beslutsfattarnas kontrollmgjligheter gentemot verks-
cheferna ar begransade och att det 1 dag foreligger en uppenbar risk
att myndigheterna borjar “leva sitt eget liv”’. Det finns en forestall-
ning om att verkscheferna tilldelats for stora befogenheter utan att
tillrackliga atgéarder vidtagits for att balansera dessa. Foljande utta-
lande av ett fore detta statsrad dr i sammanhanget belysande:

”Jag vet inte om det ar den allmédnna utvecklingen i samhallet
som lett till att myndighetsledarskapet har moderniserats i
forhallande till ungefar hur man driver bolag och hur sjélv-
standig man dar bor vara. Man relaterar sig faktiskt inte i till-
rackligt hog grad till de grundldggande besluten for sin verk-
samhet, som till exempel riksdagsbeslut. (- ——) Och det &r en
rattsosdkerhet som ar ganska farlig om myndigheterna tar

153 Se Dagens Industri, 26 september 1996. Intéikterna bestar bland annat av
hyror fran lokaler och bostadshus; férsaljning av anlaggningstillgangar, materiel
och skog; hotell- och restaurangverksamhet; transporttjénst; verkstader; repro-
centraler och kursverksamhet.

134 Qe t.ex. Petersson, DN 3/7 1995.
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over. Man ser ju det, att det dr inte sa himla enkelt for stats-
rad att forandra myndigheternas inriktning och paverka ledar-
skapet.”

Staffan Synnerstrom, som arbetar med styr- och forvaltningsfragor
inom OECD och som tidigare arbetat som departementsrad i Civil-
departementet, diskuterar denna fraga pa Svenska Dagbladets de-
battsida."”> Han menar att det finns inbyggda motséttningar mellan &
ena sidan det traditionella oberoendet 1 myndighetsutévningen och
hanterandet av offentliga medel, vilket bygger pa maktdelning och a
andra sidan det managementideal som 1 dag praglar styrningen av
forvaltningen och forvaltningsverksamheten, som i stillet bygger pa
maktkoncentration.

Problemet ar inte, enligt Synnerstrém, att regeringen i sin for-
valtningspolitik latit sig inspireras for mycket av naringslivets satt
att fungera utan snarare att man inspirerats valdigt mycket inom
ckonomistyrningens omrade men valdigt lite inom andra omraden,
inte minst chefspolitiken. Nagra effektiva mekanismer for att ba-
lansera verkschefernas okade befogenheter och for att kunna folja
upp och korrigera felaktigt handlande har inte etablerats:

“Det saknas t.ex. mekanismer for att prova dessa chefers
kvalitet och forutséttningar for jobbet. Det saknas institutio-
nell kapacitet for att 6vervaka hur de utévar sina befogenhe-
ter och for att korrigera eller forflytta chefer nar de har fattat
direkt olampliga eller brottsliga beslut.”

Staffan Synnerstrom pekar ocksa pa att statstjansteméannens opar-
tiskhet och integritet i manga viésteuropeiska linder stirks av att de
har en oberoende stéllning gentemot sin nirmaste chef. De anstélls
och befordras genom beslut av nagon annan dn den narmaste che-
fen, som inte heller ensam kan besluta om tjanstemannens 16n. Nu-
mera géller inte detta forhallande 1 Sverige. Synnerstrém menar
vidare att dessa balansbrister — att de 6kade beslutsbefogenheterna
inte f6ljts av tillfredsstéllande kontrollmgjligheter och att tjdnsteméin
ar beroende av sin ndrmaste chef for sitt arbete och sin léneutveck-
ling — kan leda till att etiska normer sétts av verkschefens personlig-
het snarare 4n av verksamhetens karaktir och att medarbetarna kan
dra sig for att kritisera verkschefen. Han fortsétter:

15 Svenska Dagbladet, 1/9 1996.
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I de flesta myndigheter ar naturligtvis inte detta nagot pro-
blem, eftersom det finns regler och de flesta hogre chefer inte
missbrukar sin makt och sjalvklart vet battre an att bega
oegentligheter ocksa nar klara regler saknas. Men detta ar
inte tillrdckligt som institutionell sdkerhet, eftersom denna sé-
kerhet enbart dr verksam for — just det — chefer som vet batt-

2

re.

Carl Persson, tidigare rikspolischef, och Esbjorn Esbjornsson, fore
detta byrachef vid Rikspolisstyrelsen, berér samma fraga i en de-
battartikel om dagens polisorganisation:

“Det giller darfor att forhalla sig sa, att man far bli kvar pa
tjansten den dag forordnandets forlangning blir aktuell. Na-
turligtvis rattar man under sadana forhallanden in sig 1 ledet,
kammar till haret och haller tyst. Annars kan man bereda sig
pa den speciella form av statsbegravning som bestar 1 ett
oandligt utredningsuppdrag i en skrubb nagonstans — en ut-
redning vars resultat ingen fragar efter, dén mindre ar intresse-
rade av. (— — —) Genom att dndra tillsattnings- och 16nesyste-
men har man satt munkavle pa polisens befattningshavare och
gjort dem beroende av ministrar och chefers gunst. Pa sa satt
har skapats tysta poliser pa alla nivaer. Priset for civilkurage
har blivit sa hogt att fa har rad att betala det.”"*

Att tydliggora den politiska viljan

Regeringen har varit medveten om att myndigheternas 6kade hand-
lingsfrihet kan leda till oklarheter. Ett satt att minska osékerheten
och oka forutsittningarna att kontrollera verksamheten har varit att
bryta ned de 6vergripande malen och riktlinjerna i mer operationella
mal och resultatkrav. Hur detta arbete lyckats aterkommer vi till i
nasta kapitel. Ett annat satt har varit att forsoka skapa en ordning
dar verksamheterna bedrivs och utvecklas i ett nara samspel med
regeringskansliet. Framfor allt har man efterlyst en forbattrad och
fordjupad informell dialog mellan departement och verk. Avsikten
har bland annat varit att 6ka departementens méjligheter att klargo-
ra, precisera och motivera fattade beslut. Departementen skall ocksa

' DN, 14/10 1996. Aven inom kommuner och landsting har det uppmarksam-
mats att chefers mer uttalade krav pa lojalitet med verksamheten leder till att de
anstillda, pa grund av rddsla att forlora arbetet, drar sig for att anvanda sin
yttrande- och meddelarfrihet (SOU 1996:169, Férnyelse av kommuner och
landsting).
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1 0kad utstrackning bista myndigheterna i deras rationaliserings-,
omprioriterings- och omprovningsarbete. Darutéver har forvant-
ningar funnits pa att myndigheterna genom en utvecklad dialog
snabbare skall kunna 6verfora information till regeringskansliet.
Riksdagens revisorer skriver angaende det 6kande behovet av in-
formella kontakter mellan departement och verk:

157

“Hittills har nyttan av de informella samtalen framst setts ur
politikernas perspektiv. Det ar dock uppenbart att det ocksa
ur myndighetschefens synvinkel kan finnas behov av att upp-
draget preciseras, problematiseras och konkretiseras i per-
sonliga samtal. Att fa ta del av de visioner och planer som
finns for myndigheten ar likaledes av stor vikt. Om myndig-
hetschefen inte har en tydlig bild av vad som férvéntas av
myndigheten och darmed av honom eller henne, foreligger gi-
vetvis svarigheter att utfora ett bra arbete. I en tid da chefs-
uppdraget i allt hogre grad fatt karaktaren av tidsbegransad
prestation torde ocksa osékerhet infor uppdraget fa en mer
personlig dimension. En ‘feltolkning” av innebérden i uppdra-
get kan fa mérkbara konsekvenser.”'*®

Flertalet departements- och myndighetsforetradare som vi talat med
framhaller att det i dag ar alldeles nodvandigt for en myndighet att
etablera goda kontakter med sitt departement for att verksamheten
skall kunna bedrivas pa ett effektivt siatt. Sa menar exempelvis tva
verkschefer:

“Det ér vil sa att en forutséttning for att kunna bedriva
verkschefsjobbet pa ett bra sétt ar att du har en sadan relation
till din minister sa att du har en fortlopande dialog som &r
Oppen fran bada sidor.”

“Verkschefens roll ar att staka ut en kurs och sen kunna sta
och halla emot alla intressen. Det forutsitter en oerhért fin
dialog med regeringen. Den anser jag skall innehalla klara
men mycket overgripande direktiv, dar malbilden ar sa enkel
och lattfattlig att jag kan omsitta den i konkreta verksamhe-
ter. Nésta sak som kravs &r att jag har informella kontakter
(...) in 1 departementet med tjinstemannakadern.”

157 Se t.ex. prop. 1986/87:99 s. 27 f. och FiU 1995/96:7.
18 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 46.
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Efter vad som framkommer i vara intervjuer ar det frimst myndig-
heterna som efterlyser ett 6kat samspel. En 6ppnare dialog fram-
stills som ett effektivt sétt for verkschefen att forankra atgarder och
halla departementet informerad om vad som pagar i myndigheten:

Vi forsoker ocksa, med respekt for konstitutionen och allt
som star skrivet, dnda ha en otvungen 6ppen attityd gentemot
departementet. (— — —) Det ligger 1 det har att man &r 6ppen
med information — att omvarlden, inte minst regeringskansli-
et, skall forsta vad man haller pa med, kunna lasa, att de be-
griper, sa att man inte dgnar sig at ‘management by surpri-

>

s€ .

I en tid dér det blir allt svarare att forsvara sitt agerande genom att
hanvisa till olika lagar och bestammelser blir 6ppenheten saledes ett
medel for myndigheterna att forsakra sig om att verksamheten drivs
pa ett sétt som regeringen kan godta.

Efter vad som framkommer 1 intervjuerna forsoker myndigheter-
na genom ett oppet agerande ocksa se till att de vid behov snabbt
och effektivt kan fa olika typer av fortydliganden av departementen.
Som vi sett ovan kan myndigheter exempelvis behova fa olika lagar
och bestimmelser preciserade. Det kan ocksa finnas tillfallen da de
behover fa klarlagt vilka medel och metoder de far, eller snarare inte
far, anvinda sig av. Som redogérs for narmare i nasta kapitel staller
ocksa den forandrade budgetprocessen 6kade krav pa tydlighet fran
departementens sida, inte minst vad galler malformuleringar och
feed-back pa redovisade resultat.

Har skall ocksa framhallas att stravan att driva verksamheterna
”i nara 6verensstimmelse med politiskt formulerade riktlinjer” inte
bara tagit sig uttryck i en 6kad informell dialog mellan departement
och verk. Denna och andra studier visar ocksa att ambetsméannen,
och da sarskilt de hogre cheferna, 1 dag 1 en mer allmén mening
maste vara mycket lyhorda gentemot regeringen.'” Dels giller det
att 4gna utredningar, propositioner och andra forarbeten ckad upp-
mirksamhet. Men det handlar ocksa om att folja utvecklingen inom
det egna verksamhetsomradet genom att exempelvis delta 1 konfe-
renser, folja debatter, lasa artiklar och uppmérksamma andra typer
av uttalanden som rér det egna omradet.

19 Jfr RRV 1996:50 kap. 9.
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Det informella samspelet skapar problem

Det informationsbehov som uppstatt nar detaljeringsgraden minskat
i det formella regelverket har saledes regering och myndigheter i hog
grad forsokt ticka genom att etablera ett titare informellt samspel
mellan sig. Vara intervjuer visar emellertid att detta fordndrade
samspel ocksa kan leda till nya problem.

Det finns bade bland departements- och myndighetsforetradare
en insikt om att ett utokat informellt samspel kan resultera 1 oklara
ansvarsforhallanden och dven inskranka offentlighetsprincipen.
Detta berors ocksa indirekt av den s.k. ELMA-gruppen, som anser
att regeringen bor 6vervaga att formalisera dialogen, till exempel
genom nagon form av skriftlig dokumentation.'® Liknande syn-
punkter har ocksa framforts av Riksdagens revisorer och Finansut-
skottet.'®" T det sammanhanget bor framhallas att departement och
myndigheter, efter vad som framkommer i intervjuerna, allt som
oftast har behov av att formedla synpunkter vid sidan av den del av
dialogen som utgérs av skrivna dokument — man vill ibland framf6-
ra asikter utan att behova binda sig formellt. Det finns saledes en
uppenbar risk att ett utokat dokumentationskrav inte alls léser pro-
blemen utan att dialogen endast flyttas ut ur sammantradesrummen.

Vidare framgar av intervjuerna att en utékad informell dialog
oOkar risken for missforstand mellan parterna. Under senare ar har
kontakterna mellan departement och verk blivit mer 6ppna, satillvi-
da att de dger rum pa fler nivaer och dven mellan olika nivaer. Tidi-
gare var det vanligt att kontakterna skottes av personer pa lednings-
niva. I dag tas ocksa ett stort antal kontakter mellan tjdnstemén pa
lagre nivaer, och det dr d4ven mer accepterat att exempelvis en de-
partementssekreterare tar kontakt med en verkschef. Utvecklingen
anses av manga vara naturlig och nédvéndig for att méta kraven pa
forbattrad samverkan mellan departement och myndigheter. Flertalet
intervjupersoner menar att forandringen fatt positiva effekter, men
det finns dven de som ser problem 1 denna utveckling. Sa framhaller
exempelvis en verkschef med lang erfarenhet fran regeringskansliet:

”Men dir har du ett av regeringskansliets vanligaste fel, att
de inte tanker efter pa vilken niva kontakterna skall tas och
med vem. Det ar ett javla ringande kors och tvars mellan
handliaggare och befattningshavare i myndigheten. Och det &r
klart att man skall kunna utvixla information osv., men man

' Ds 1995:6 5. 29.
11 Riksdagens revisorer 1994/95.14, FiU 1995/96:7.
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skall tanka efter hur sadana kontakter skall skotas. (- — —) Ett
av de vanligaste fel och misstag som ofta stiller till allvarliga
praktiska bekymmer, det dr nar man hoppar nivaer och inte
ser till att de nivaer som ligger mellan atminstone vet om vad
som hénder.”

Det ar en tamligen vanlig uppfattning att den 6kade 6ppenheten 1
kontakterna latt kan ge upphov till missforstand mellan departement
och myndigheter. Flertalet intervjupersoner har erfarenhet av att
tjansteman pa lagre niva i departement och myndigheter atminstone
nagon gang formedlat information som inte varit forankrad pa led-
ningsniva. Manga uppger dessutom att detta intréffat vid flera till-
fallen. Att det kan vara problematiskt att kontrollera omfattande
nétverk av informella kontakter har ocksa uppmarksammats inom
forskningen. Anders Sannerstedt, fil. dr i statsvetenskap, menar ex-
empelvis att det inte alls dr sakert att en utdkad informell dialog
underlattar implementeringen av politiska beslut:

“Dessa natverk av olika aktorer utgér svarfangade monster
av delvis informella kontakter. Fordelningen av auktoritet och
ansvar ar oklar och regleras delvis genom forhandlingar mel-
lan aktorerna. Natverken ar elastiska och forandras standigt.
Bara delvis kan man i forvég forutse vilka aktorer som kom-
mer att inga 1 ett natverk. Bara i viss man har politikerna
mojlighet att styra nitverken, genom att fastlagga en formell
organisation, t.ex. utse arbetsgrupper, och genom att fore-
skriva regler for hur beslut skall fattas, t.ex. regler om sam-
rad och remissforfarande. Den utanférstaende som 1 efterhand
vill forsoka rekonstruera ett sadant nétverk star infor en
komplicerad uppgift. Det gar inte att entydigt fastsla om des-
sa natverk forsvarar eller underlattar implementeringen av
politiska beslut.”'®*

Intervjuerna visar att manga chefer inom departement och myndig-
heter under de allra senaste aren vidtagit atgarder for att komma at
de problem som den informella dialogen kan ge upphov till. Allmant
har bade departement och myndigheter forsokt forbattra den interna
samordningen sa att man i kontakterna “talar med en tunga”. I en
del fall har det anordnats séarskilda méten dar det diskuterats hur

12 Sannerstedt (1991) s. 18. Sannerstedt begrinsar inte diskussionen till att
enbart gélla kontaktniten mellan regering och myndigheter utan han inbegriper
aven naringsliv, intresseorganisationer och andra intressenter.
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kontakterna skall skétas och vad man bér tinka pa vid dessa tillfal-
len. I nagra enstaka fall har myndigheterna valt att aterga till en mer
centraliserad arbetsordning. For att citera tva verkschefer:

”Jag vill nog att kontakterna (...) fran departementets sida tas
med verksledningen sa att man far 6verblick.”

”Att ha en dialog om resultat, mal, delmal, det kan man inte
ha mer 4n langst upp. Det dr de som &r ansvariga. (- —-) Sa
alla forhandlingar, alla fragor, nya fragor, det skall ga genom
de fyra personer som &r utsedda som kontaktpersoner.”

Det bor dock understrykas att flertalet intervjuade verkschefer och

chefstjanstemén i regeringskansliet fortfarande uppmuntrar tjénste-
man pa lagre niva att ha l6pande informella kontakter med berdrda
organ och aktorer.

Ett annat problem r att det bland aktorerna finns delade me-
ningar om vad ett utokat informellt samspel egentligen skall inneba-
ra. Det saknas i langa stycken riktlinjer for samspelets former och
innehall,'® vilket innebar att aktérerna aterigen star infor en tolk-
ningssituation — hur titt skall egentligen samspelet vara? Var gar
granserna for samspelet? En verkschef framhaller i detta samman-
hang;:

“De grinserna gar inte att teckna ner pa papper egentligen,
utan du maste kidnna dem — ndr jag gar over gransen. “Vad
jag skall siga hir? Skall jag ta ett samrad med ministern
forst?’, eller hur man nu valjer att agera”

En del verkschefer har valt att agera mer sjélvstindigt 4n andra.
Som framgatt agerar vissa kanske rent av for sjalvsténdigt. De
flesta tycks dock vara angeldgna om att uppritta ett nira samspel
med regeringskansliet, vilket bland annat innebar att de forsoker
forankra delar av sitt handlande i departementen och fa till stand en
mer djupgaende dialog vad géller verksamhetens inriktning och mal.
Aven niar myndigheterna pa detta satt aktivt verkar for ett nara
samarbete med regeringskansliet kan det uppsta problem. Det visar
sig att departementen, och da sarskilt den politiska ledningen, trots
uppmaningarna om en tét dialog inte alltid vill, eller klarar av, att ha
kontakter med myndigheterna i den utstrackning som myndigheterna
onskar. En stor del av verkscheferna vi talat med framhaller detta

193 Jfr Riksdagens revisorer 1994/95.14.
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som ett centralt problem. Liknande resultat framkommer ocksé i en
enkatundersokning som Statens fornyelsefond 1dt genomfora
1995.'%

Risken &r att det uppstar osakerheter och fordréjningar i verk-
samheten ndr myndigheterna inte far de fortydliganden som de for-
véntar sig. Sett ur regeringskansliets perspektiv illustreras proble-
met av departementstjanstemannen nedan:

“Forutsattningen for mal- och resultatstyrning ar att du har en
myndighet som pa nagot sitt r sjilvgaende. De far ett mal
och sédger: ‘Aha, da gor vi pa det har séttet!”. Nu vill myndig-
heterna veta malet, men de vill ocksa veta hur de skall klara
av det. Om vi satter ett mal och ger dem en ram séger de att
det inte gar. (- — ) De ldgger gédrna problemet i knét pa oss.
De sdger: “Vi maste saga upp personal, Vad vill regeringen
att vi skall géra?’”

I ett myndighetsperspektivet upplevs situationen naturligtvis annor-
lunda, dven om grundproblemet kvarstar. En verkschef framhéller
foljande:

”I dag far statsraden kontinuerligt prioritera. Nér de inte kan
prioritera sa skickar de ner [problemet] till myndigheterna.
Och sedan nér inte myndigheterna gor som de tycker sa kriti-
serar de myndigheterna. Myndigheterna far fatta politiska be-
slut genom att man far en massa pengar, men man har inte
ordentliga direktiv for hur de skall anvindas, och da far man
den har réran som har blivit i dag.”

Det finns flera skal till att departementen inte har sa tita kontakter
med myndigheterna. Inte séllan handlar det om tidsbrist, men inter-
vjuerna bekraftar ocksa intrycket att politikernas intresse for myn-
digheternas verksamhet ofta ar begransat. Det kan dven vara sa att
beslutsfattarna av politiska skél inte ndrmare vill diskutera en fraga
och ge myndigheten tydligare riktlinjer. Slunda framhaller en
verkschef med erfarenhet av departementsledning:

“Otydlighet ar ibland ett sitt att slippa problem. Det har jag
upptickt manga ganger, att det var fel politiskt att stilla en
sista fraga, for da tvingar man fram ett svar.”

14 Statens Fornyelsefond (1995).
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Vidare visar intervjuer med statsrad och statssekreterare att 1987
ars verksledningsbeslut, och de utredningar som lag till grund for
beslutet, inte undanrojt osakerheten om vad statsraden far respektive
inte far saga till myndigheterna i den informella dialogen. Ett tidiga-
re statsrad framhaller 1 detta sammanhang;:

”Men det finns en kéansla av oklarhet, tror jag, hos manga de-
partementsledningar om vad de faktiskt har ratt till. Och jag
menar, att ingen vill frivilligt kliva infor KU anklagad for mi-
nisterstyre. (— — —) Och det ar ju en favoritanklagelse som jag
tycker ar mycket egendomlig.”

Ett annat fore detta statsrad uttrycker sig pa foljande satt:

”...sa fort en minister gar ut och séger nagonting om en verk-
samhet och sédger att den myndigheten skoéter det har daligt,
nu far det bli andra saker, da slar det tillbaka direkt att det ar
ministerstyre — en minister skall inte lagga sig 1. Och det kan
jag ju forsta nir det géller forvaltningslagstiftningen och
rattsliga drenden, att man inte kan ingripa i domstolar och li-
ka lite da 1 myndigheterna, just 1 beslut som ror individen.
Men nér det giller verksamheten fattar inte jag att inte rege-
ringen skall kunna vara aktiv 1 forhallande till sina myndig-
heter, dven oppet. Inte bara liksom ringa och stélla fragor. Vi
har ju upplevt att gamla ministrar har sagt: ‘Ja, men man kan
ringa och stélla en fraga’.”

Respekten for myndigheternas sjalvstandighet ar saledes alltjamt
stor. Och det finns, enligt vad som framkommer 1 var intervjuunder-
sokning, situationer dar statsrad valjer att avsta fran att informellt
diskutera fragor med verkschefer, aven nar statsraden anser sadana
diskussioner vara pakallade.

Det bor 1 sammanhanget ocksa ndmnas att myndigheternas kon-
stitutionella sjalvstiandighet 1 vissa lagen kan vara politiskt tacksam.
Bengt Jacobsson, professor 1 forvaltningsekonomi, har exempelvis
visat hur regeringen utnyttjar den tudelade forvaltningsorganisatio-
nen for att 6msom “trycka ner” 6msom “lyfta upp” fragor.'® Lika-
val som det ibland kan inge det enskilda statsradet en kénsla av
maktloshet kan det saledes vid andra tillfallen vara befriande for
statsradet att kunna hanskjuta fragor till myndighetsniva genom att
hanvisa till den 1 Sverige kénsliga fragan om ministerstyre.

195 Jacobsson (1984).
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Samspelet och EU

Behovet av ett val fungerande samspel mellan departement och
myndigheter har 6kat i och med Sveriges EU-intrdde. EU-
medlemskapet innebar bland annat att politiker och tjansteméan far
att hantera ett stort antal 6vernationella regler och sarskilda EU-
medel. Infor beslut om dessa regler och medel intar myndigheterna
en viktig position. Eftersom myndigheter i regel har béttre kunskap i
olika sakfragor 4n departementen ar det inte séllan myndighet-
stjansteman som deltar vid forhandlingarna i olika EU-organ. Detta
kan leda till komplikationer i den svenska forvaltningsmodellen. I en
sarskild utredning om statsforvaltningen och EU berérdes denna
problematik:

“Regeringen kommer att i EG-arbetet behéva medverkan av
personal fran forvaltningsmyndigheterna. Detta kan komma
att medfora vissa pafrestningar pa dagens organisationsmo-
dell och stélla delvis andra krav pa verksledningarna. Rege-
ringens styrning av verksamheten inom dessa omraden kom-
mer enligt var bedomning att bli tydligare 4n tidigare.”'*

Regeringen har fastslagit att Sverige maste paverka verksamheten 1
EU genom samlade insatser fran regering, departement och myndig-
heter och att detta dels skarper kraven pa tydlig styrning fran rege-
ringens sida av myndigheternas agerande, dels forutsitter en snabb
och andamalsenlig aterrapportering fran myndigheterna.'®” I verks-
forordningen har regeringen ocksa infort bestimmelser om att myn-
digheterna skall ge regeringen stod vid Sveriges deltagande inom
EU 168

Studier visar att samspelet mellan departement och verk annu
inte fungerar tillfredsstallande i EU-arbetet.'” De myndighetstjans-
teméan som foretrader Sverige i EU-forhandlingarna har manga
ganger svart att med full kraft driva en tydlig svensk linje, vilket
betyder att Sveriges forhandlingsposition forsvagas och forutséttning-
arna for ett svenskt inflytande minskar. En bidragande orsak till detta ar
att det ibland ar oklart i vilken egenskap och med vilka befogenheter
myndighetstjdnsteman deltar i olika EU-organ; infor flera forhandlingar
har tjansteménnen saknat tydliga politiska riktlinjer och stéllningstagan-

16 SOU 1993:80 s. 17.

17 Se t.ex. prop. 1993/94:150 bil. 1's. 127 fF.
1% SFS 1995:1322 § 16.

19 Se t.ex. Statskontoret 1996:7.
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den. Dessa oklarheter medfor ocksa att det kan bli svart att utkrava
ansvar.

Vara intervjuer bekréftar med all 6nskvard tydlighet dessa bris-
ter. Bade fran departement och myndigheter framhaller man sarskilt
problemet att myndighetstjanstemannen ofta saknar tydliga direktiv
och riktlinjer fran departementen infor forhandlingarna i de olika
EU-organen. Foljande citat fran en verkschef ar harvid belysande:

”Om jag inte vet vad husse har for rost sa vet jag ju inte hel-
ler vad det ar for budskap jag skall formedla. Jag kan inte i
varje sekund ringa tillbaka och fraga hur man stéller sig 1 oli-
ka fragor. (- — —) Dér har dnnu inte rutinerna blivit sadana
som man skulle onska. Jag far agera alldeles for mycket pa
egen hand i EU. Och det géller da att forsoka vara klok och
tinka sig for hur man tror att regeringen vill att man skall
agera.”

Det finns ocksa en uppfattning i regeringskansliet att myndighet-
stjinstemannen inte alltid har klart for sig vem de foretrader da de
forhandlar i EU-organen. Ett statsrad anfor foljande:

”De &r ju inte myndighetsrepresentanter. Det &r viktigt att
veta, for de representerar staten Sverige. De dr regeringens
representanter men de jobbar i myndigheten. Och dér har du
ju grundproblemet, for det finns manga som tror att de ar
myndighetsrepresentanter.”

I detta sammanhang har ocksa flera personer framhallit risken att
myndigheterna vid uteblivandet av tydliga riktlinjer fran departe-
menten medvetet eller omedvetet driver egna intressen vid férhand-
lingarna. Detta kan leda till suboptimeringar for staten som helhet.
Ett fore detta statsrad framhaller:

”Det blir nistan 6vertydligt [i EU-arbetet] att medan svenska
myndighetspersoners europeiska kollegor finns inom ett mi-
nistry sa finns svenskarna pa en formellt helt opolitisk platt-
form, vilket blir véaldigt konstigt i sammanhanget eftersom
fragorna nistan alltid véxer nerifran och upp. Det innebér att
det svenska politiska avgoérandet kommer in oerhort sent. (— —
-) [Tjansteméinnen] befinner sig sa langt, i nagon mening,
fran politiken att det kan utvecklas en egen myndighetsstand-
punkt som &r svar att hérleda tillbaka var den kommer ifran,
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och som faktiskt kan visa sig vara skiljaktig fran den som re-
geringen foretrader, eller i vart fall att det 4r oklart om rege-
ringen foretrader den.”

Av citatet framgar att det inte bara ar sa att tjinsteméannen infor
forhandlingarna ibland saknar tydliga och politiskt forankrade rikt-
linjer utan att det ocksa kan vara svart for den politiska nivan att
overhuvudtaget formulera tydliga riktlinjer. Bruket av ramlagar och
den uttalande ambition som finns att i 6kad utstrackning styra for-
valtningen med 6vergripande mal har ju bland annat sin grund i att
det ofta ar svart for politiker att formulera mer precisa riktlinjer for
forvaltningsverksamheterna. Detta giller naturligtvis dven for de
fragor som skall diskuteras i EU.

Om kunskapsformedling och oberoende

Savil regeringsformen som verksférordningen stadgar att myndig-
heter ar skyldiga att forse regeringen med information som kan lag-
gas till grund for regeringens beslutsfattande.'” Mot bakgrund av
sina unika erfarenheter och kunskaper anses myndigheterna ha sér-
skilda forutsattningar att inom sina respektive verksamhetsomraden
peka ut de forandringskrav som nu och framéver riktas mot de stat-
liga verksamheterna. Det blir darfor naturligt att myndigheterna
forser regeringen med kunskaper och forslag till atgérder.

Vi skall senare redogora narmare for olika problem som finns
forknippade med myndigheternas roll som informationsforsérjare till
regeringen. Redan nu skall emellertid diskuteras en sarskild aspekt
av fragan, namligen hur pass oberoende myndigheterna kan agera
pa ett mer principiellt plan 1 sin roll som kunskapsférmedlare. Det
fortjanar ndmnas, att de fragor som berérs nedan inte 4r nya utan
tvartom har uppmarksammats och diskuterats under en langre tid.
Det ar emellertid var bedomning att fragorna successivt 6kat i bety-
delse till f6ljd myndigheternas 6kade handlingsfrihet och forandrade
roll gentemot samhallet och regeringskansliet.

Hur skall beslutsunderlaget utformas?

Det finns i intervjuerna en samstimmig uppfattning om att myndig-
heterna har en viktig roll som kunskapsférmedlare till regeringen
och att denna roll successivt dkat i betydelse. Man ar dven 6verens
om att detta varit en alldeles nédvandig utveckling. I takt med att

170 Se RF 7:2 och SFS 1995:1322 § 9.
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forandringstrycket okar blir det allt viktigare att myndigheterna
forser politikerna med information som kan laggas till grund for
beslut om omprioriteringar och omprévningar. Man menar dven att
forskjutningen i myndigheternas verksamhetsinriktning fran tradi-
tionell myndighetsutévning till mer av planering, férdelning, samt
service- och tjansteproduktion forutsétter mer aktiva myndigheter.

Om man ar 6verens om att myndigheterna via sin kunskapsfor-
medlande roll maste ta en mer aktiv del 1 det pagaende fornyelsear-
betet i staten sa finns det varierande uppfattningar om vad denna
fordndrade roll innebar mer konkret. En majoritet av intervjuperso-
nerna menar att myndigheter med utgangspunkt i sin oberoende
stéllning inte bara skall formedla statistik och deskriptiv information
till regeringen om vad de astadkommit. De anses ocksa skyldiga att
bearbeta informationen och sjilv omsitta den 1 konkreta forslag till
atgarder. Man menar dven att dessa atgarder inte nodvandigtvis
behover ligga i1 linje med de beslut som riksdag och regering tidigare
fattat; tviartom ar det viktigt att myndigheterna pavisar tankbara
handlingsalternativ. Att detta i1 praktiken ocksa kan innebéra att
myndigheten gor ett politiskt stdllningstagande far inte ses som ett
hinder:

”Om jag som ansvarig for ett omrade upptacker behov av re-
gelforandringar da skall jag ocksa fora fram det till regering-
en. Det forhallandet att det ar en politisk fraga far inte inne-
béra att jag ar forlamad. Det ar politikerna som skall hantera
fragan men det ar min skyldighet att peka pa det.”

Av intervjuerna framgar aven att vissa stillningstaganden dock kan
vara problematiska att formedla. Verkscheferna maste ha en kansla
for hur olika forslag skall framforas:

”Om det ar sa att ett regelverk inte visar sig vara sa bra, sa
ser jag det som en skyldighet for verkschefen att ta ett initia-
tiv pa endera sattet. Det kan du gora genom att informellt ta
upp fragan inom ramen for dialogen. Da bjuder du ju minis-
tern pa en mojlighet att vara den som officiellt tar initiativet.
Men du kan ocksa vilja att skriva formellt till regeringen; vi-
sa pa problemet och rent av foresla vissa atgarder. Men det ar
Ju en fraga som é&r upp till dig, vilken form du skall valja. Det
beror ocksa pa fragans art lite grann, hur man sjalv tycker sig
kanna kénsligheten 1 det hela.”
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Nagra intervjupersonerna dr mer forsiktiga och menar att myndig-
heterna generellt bor vara aterhallsamma med att driva nya fragor
och foresla reformer och forandringar som inte initierats av de poli-
tiska beslutsfattarna. Detta galler sarskilt om det ror sig om politiskt
kansliga fragor. En verkschef framhaller angaende denna fraga:

“Dér har jag varit mer aterhallsam an jag kanske kunde ha
varit. Det handlar aterigen om det har med boskillnaden, att
Jag tyckt att det kanske &r regeringen som skall skéta politi-
ken. Utifran min synvinkel skulle jag teoretiskt sett lika gidrna
kunna ga till nagot oppositionsparti for att fa gjort det jag
tycker bor goras.”

Att delta i det offentliga samtalet

En fraga som instéller sig i detta sammanhang &r i vilken utstrick-
ning verkschefer skall anses ha rétt att framfora sina stéllningsta-
ganden offentligt. Var intervjuundersokning visar att en allt viktiga-
re del av verkschefernas arbete bestar i att “vara myndighetens an-
sikte utat”, mot medborgarna och mot olika organ i samhallet. Ef-
tersom myndigheterna ges allt stérre utrymme att sjilva tolka lagar
och bestammelser 1 samband med drendehandlidggningarna har det
blivit mer naturligt for organisationer, foretag, enskilda och media
att vanda sig direkt till myndigheterna for att framfora asikter och
stalla fragor. I besparingstider tenderar naturligtvis uppméarksam-
heten att oka.

Vara intervjuer bekréftar bilden av ett 6kat massmedialt intresse
for myndigheterna. Allt oftare vill journalister att en ansvarig myn-
dighet uttalar sig nar det intrdffar en massmedialt intressant hindel-
se. Det finns ocksa en uppfattning bland intervjupersonerna att hog-
re chefer i statsforvaltningen mer frekvent uttalar sig i olika fragor
pa tidningarnas debattsidor, i TV:s nyhetsprogram och i andra of-
fentliga sammanhang.

For vissa verksamheter har den fordndrade massmediala och
medborgerliga uppmérksamheten varit pataglig. Sa framhaller ex-
empelvis en verkschef inom ett politiskt mycket laddat omrade:

”Sedan ar det ocksa den utatriktade delen, mot allméinheten.
Dels ar det da media, men 1 stor utstrackning ar det ocksa
allménheten som skriver och ringer och har synpunkter pa
verksamheten at alla mojliga hall. (- — —) Det dér tar vildigt
mycket kraft och tid fran den 6vriga biten som verkschef, och
fran tid till annan har den varit helt dominerande.”
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Det dr ocksa tydligt att kontakterna med media fordrar sarskild
kompetens, vilket bland annat denna verkschef framhaller:

”Du maste vara nagorlunda kapabel att hantera media ocksa.
Du far inte vara radd for media, inte vara angslig, inte hamna
pa kollisionskurs med media. Det ar valdigt olyckligt efter-
som det 4r media som alltid har sista ordet, det gar aldrig att
fa det.”

Som citaten antyder &r det framst verkscheferna som berérs av for-
andringarna. Det dr verkscheferna som ansvarar for vad som sags a
verkets vagnar till exempel pa konferenser, i tidningsartiklar och i
intervjuer.

Regeringen har vid ett flertal tillfallen, sarskilt under 1980-talet,
uppmanat myndigheterna att vara mer 6ppna mot allménheten. Op-
penheten har varit ett led i anstrangningarna att demokratisera for-
valtningen och gora den mer serviceinriktad. Av intervjuerna fram-
gar att manga verkschefer tagit till sig dessa uppmaningar. I boken
Bjérnkramar skriver den forre rikspolischefen Bjérn Eriksson:

Jag tycker att vi som anfortrotts uppdraget som chefer i den
offentliga verksamheten skall vara tillgéangliga for journalister
och svara pa deras fragor sa rakt och oppet vi kan. Det ar
inget fel att forsoka ge myndigheten ett ansikte. Tvartom. En
myndighet dr en offentlig institution, och verkschefen gor rétt
i att ge myndigheten ett ansikte och en rost som latt och tyd-
ligt kan uppfattas av massmedierna och allménheten.”"”'

Att uppratta goda kontakter med media och de aktorer och organ
som berérs av en myndighets verksamhet handlar inte bara om att
informera om verksamheten i storsta allmédnhet. Av intervjuerna
framgar att det ocksa ger myndigheten mojligheter att framstalla
verksamheten pa sadant satt att omgivningen kan forstd myndighe-
tens beslut — det géller att klargora pa vilka grunder olika beslut har
fattats och fa acceptans for dessa.

Inom forskningen pekas ocksa pa medias 6kade makt. Bland an-
nat hiavdas att media paverkar myndigheternas handlaggningen av
enskilda arenden.'”

Nar det géller myndigheternas allméanna ratt att delta i det of-
fentliga samtalet 4r samsynen pataglig mellan politiker och verks-

17! Eriksson (1996) s. 35.
1”2 Petersson (1996b) s. 18.
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chefer. Man menar att verkschefer, i likhet med alla andra medbor-
gare, har en grundlagsstadgad réttighet att uttala sina asikter offent-
ligt. Nar diskussionen preciseras till att gilla verkschefers ratt att
offentligt bilda opinion i olika fragor minskar dock samsynen, vilket
ocksa framgar av foljande citat:

”Jag menar att polisen med sin unika erfarenhet och kunskap
ocksa ska ta sig an rollen som opinionsbildare, 4ven om vissa
fran sin olympiska hojd vill neka polisen denna ritt.”'”

Det bor understrykas att gransen mellan vad som skall ses som de-
mokratisk dppenhet respektive opinionsbildning ar flytande. Vad
som av en viss verkschef kan uppfattas som ett klargérande eller
allmén upplysning kan av de politiska beslutsfattarna betraktas som
ett angrepp pa den forda politiken.

Resonemanget ovan leder oss in pa den viktiga men sillan dis-
kuterade fragan om hur verkscheferna skall agera om de ogillar
regeringens beslut. Formellt konstitutionellt ar detta inget problem:
Myndigheterna lyder under regeringen och har darfor att f6ljsamt
och utan drojsmal genomfora regeringens beslut. Samtidigt finns
dock en tradition som sager att myndigheterna utifran sin kompetens
och oberoende stillning skall forse regeringen med “objektiva’ mot-
bilder om konsekvenserna av olika regeringsbeslut.

Denna och andra undersékningar visar att allt fler regeringsbe-
slut 1 praktiken avgors i ett niara samspel mellan departement och
myndigheter. En myndighet har saledes normalt goda mojligheter att
framfora sina synpunkter innan regeringen fattar ett beslut som rér
myndighetens verksamhet, och enligt de myndighetsforetradare vi
talat med tar regeringen ofta intryck av myndighetens synpunkter.
Det hinder emellertid att regeringen beslutar 1 fragor utan att ta sér-
skild hansyn till involverade myndigheter. Mycket talar for att detta
blivit vanligare under senare ar pa grund av att regeringen — inte
sallan under stor tidspress — tvingats besluta om omfattande bespa-
ringsprogram for den offentliga sektorn.

I vara intervjuer finns en samstammig uppfattning om att myn-
digheterna rent principiellt har ratt att kritisera regeringsbesluten.
Flera intervjupersoner menar ocksa att de har en skyldighet att géra
det. Kraven pa okad lyhordhet och foljsamhet som foljt av senare
ars delegering och avreglering far saledes inte, enligt de personer vi
talat med, innebara att myndigheterna utan reflektion och viss prov-
ning genomfor politiska beslut.

I3 Eriksson (1996) s. 29.
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Samstammigheten minskar dock nér det géller fragan om Aur
denna kritik skall framforas. Skall motsattningar klaras av internt
mellan departementet och myndigheten eller kan verkschefen dven
kritisera regeringen i media? Vissa aspekter av fragan diskuterades i
KU hésten 1995 efter att en anmalan riktats mot den davarande
naringsministern.'” Ministern menade bland annat att utrymmet for
generaldirektorer och andra personer 1 motsvarande funktioner att i
egenskap av privatpersoner uttala sig i fragor som roér det egna an-
svarsomradet ar starkt begransat. Vederborande uppfattas sjalvklart
1 en sadan situation som foretradare for den verksamhet som denne
ansvarar for, enligt ministern. Vidare skriver KU 1 sitt betankande:

”[Ministern] hdnvisade vidare till det s k. verksledningsbe-
slutet fran ar 1987. Han papekade att man i detta beslut
starkt strukit under att regeringen har langtgaende mojligheter
att beordra forvaltningen vad den skall gora. Det ar i detta
perspektiv som man, enligt hans uppfattning, maste se den nu
aktuella fragan. Detta kan dock 1 och for sig inte anses in-
skranka individers grundlagsfésta yttrandefrihet. Exakt var
gransen skall anses ga &r, enligt hans uppfattning, i stor ut-
strackning en lamplighetsfraga. Fragan om en myndighets el-
ler ett statligt bolags mojlighet att genom faktiskt handlande
driva en fraga handlar dock inte i nagon storre utstriackning
om yttrandefrihet utan om hur ‘staten skall hanga ihop’.”

KU:s bedomning 1 fragan blev bland annat foljande:

“Den dialog som fors mellan regering och myndigheter bor
enligt utskottets mening bygga pa ett dmsesidigt fortroende,
vilket inte utesluter att olika uppfattningar uttalas. (- — -)
Nar det galler spelutrymmet i den offentliga debatten for en
verkschef eller en VD i ett statligt bolag anser utskottet att
personer i dessa stallningar sjalvfallet har ratt att delta i sam-
hallsdebatten som alla andra medborgare. Denna rittighet
maste emellertid nar dessa befattningshavare uttalar sig ut6v-
as 1 medvetande om att de i sadana situationer pa goda grun-
der uppfattas som foretradare for den verksamhet de 4r an-
svariga for.”

'™ Fragan gillde om ministern sokt begrénsa eller hindra en verkstillande di-
rektor 1 ett statligt bolag i dennes rétt att yttra sig (KU 1995/96:30 s. 38 ff).



112 SOU 1997:15

Av KU:s betdankande framgar att det inte finns nagot givet och enty-
digt svar pa 1 vilka sammanhang det kan anses legitimt for en verks-
chef att kritisera regeringens beslut offentligt. Fragan ar 1 hog grad
situationsberoende och tolkningsutrymmet brett.

Att det rader oklarheter pa detta omrade framgar ocksa av var
intervjuundersokning — asikterna varierar betydligt. Det skall dock
omedelbart sagas att i princip samtliga intervjupersoner, i likhet
med KU, framhaller att fragan i mycket hog grad ar situationsbero-
ende. Exempelvis menar manga att toleransnivan ar hogre for vissa
verksamheter — myndigheter som har att foretrada vissa sarskilda
intressen, sasom statens olika ombudsmaén och lansstyrelserna,
namns ofta i dessa sammanhang. Men samtidigt géller for alla
verkschefer att de maste ta stallning till fragan i varje enskilt fall.

Det gar dock att urskilja vissa grundlaggande skillnader i synen
pa hur verkschefernas eventuella kritik skall framforas till regering-
en. En grupp anser att verkschefer alltid har ratt att framfora sina
asikter offentligt. Ett statsrad anfor exempelvis foljande:

”Jag tycker absolut verkschefer har rattighet att gora detta.
Men dér finns det olika asikter inom regeringen, det ar helt
klart. Men det ar klart att statsrad blir irriterade 1 budgettider
nar man skar ner, och sa gar verkscheferna ut och sager att
det inte 4r bra. (— — —) Det ar helt fel om verkscheferna inte
kan anses ha ritt att ga ut och redovisa hur de ser pa fragor
inom deras eget omrade. Jag tycker att det ar en fanig syn-
punkt att: ‘Det dar far ni klara upp internt’. Det kan man
mojligen séga inom ett parti. Men ddaremot mellan myndighe-
ter och regeringskansliet dr det ju bara en poang att det redo-
visas. Det ar det som éar sjalva idén med det hela.”

Manga anser dock att den har typen av meningsskiljaktigheter skall
l6sas internt. Vissa ar mycket bestdmda i detta avseende, som fram-
gar av detta statsrads svar pa fragan om verkschefers ratt att kritise-
ra regeringen offentligt:

“Det blir jag ohyggligt forbannad 6ver. Det anser jag vara
uppenbart felaktigt. Varfor inte ta diskussionen med mig? (-
— —) Nar regeringen bestimmer sig for nagonting, da skall
verkscheferna inte kommentera det offentligt, och egentligen
inte de anstallda pa verket heller. Men hér finns det ju olika
traditioner, olika uppfattningar.”
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Flertalet verkschefer hyser i detta avseende samma asikt, aven om
man inte formulerar sig lika drastiskt som statsradet ovan. En
verkschef med lang erfarenhet menar:

”Sen tycker jag inte att min uppgift ar att offentligt kritisera
regeringsbeslut. Ar det sé att jag har synpunkter pa nigonting
nar det ar pa vag sa skall jag kunna framfora dessa, men da i
den interna processen, i relation med vederboérande minister
och hans kansli.”

Ater andra hévdar att det ar fullt legitimt att framfora kritik mot
regeringen offentligt, men da forst efter att man har diskuterat fra-
gan med berort statsrad. Nagra menar i1 det sammanhanget att dis-
kussionen framst syftar till att informera statsradet. Det handlar sa-
ledes inte om att fa ett godkdannande. Enligt andra ar det dock just
detta som diskussionen géller:

”Jag kanner ju sa har, att alla konflikter som jag eventuellt
skulle ha med ministern skall foras internt. Sa jag maste ga
upp och tala med henne och fora debatten dér och inte fora en
polemik med henne offentligt. (— — —) Alltsa jag anser att jag
bor 1 forsta hand tala med departementet; se reaktionerna, ha
en diskussion och fa en accentens. Da tycker jag att jag kan
ga ut i media.”

Intervjuerna visar ocksa att det finns personer i regeringskansliet
som &r beredda att ga taimligen langt for att forhindra att myndig-
hetens synpunkter sprids offentligt om de strider mot regeringens
uppfattning. En chefstjansteman framhaller:

”Sedan ar det klart att man maste redovisa sin uppfattning
och liknande. Men jag forsoker 1 mina diskussioner med
myndighetscheferna — det gor ju den politiska ledningen ocksa
— ha utgangspunkten att vi skall vara 6verens. Det betyder
inte att vi tecknar ett avtal pa lika villkor, men vi vill komma
till en l6sning som innebar att myndighetschefen kan siga:
‘Detta gillar vi’. Ibland &r det sa att han inte gor det men vi ar
overens om att han skall gora det i alla fall.”

Det finns ocksa en annan sida av problemet. I intervjuerna fram-
kommer att verkschefer inte alltid ar villiga att framf6ra sin kritik
till regeringen. Ett statsrad framhaller f6ljande:
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“Men generaldirektorerna far inte vara fér mesiga. De maste
veta var granserna gar. Om de tycker att ett statsrad verkligen
har fel maste de sdga det, maste vaga gora det, och kunna
skicka 1 vag en skrivelse och sdga: ‘Sa har tycker vi, nu far

M

regeringen besluta’.

Som citatet antyder kan det finnas en radsla for att stota sig med
regeringen, en radsla som kan medfora att verkschefer avstar fran
att framfora kritik. Skalen for detta kan variera. Det finns exempel-
vis forestéllningar om att den “marknadsorientering” som dgt rum
under senare ar 1 viss utstrackning paverkat ambetsmannens obero-
ende och integritet — det ar inte langre lika hogt till tak. Saledes
menar ett fore detta statsrad att:

”...vi ar tillbaka i att man anser sig vara ett féretag, och i ett
foretag far man inte kritisera foretagets policy. Gér man det
maste man bort.”

Som framgatt tidigare 1 detta kapitel kan ocksa de genomférda dele-
geringarna av befogenheter med avseende pa tjanstetillsittningar,
befordringar och I6neséttning leda till att tjinstemannens bendgenhet
att kritisera beslut minskar — man riskerar att fa en “radd” och
“tyst” forvaltning.

Verkscheferna kan dven vilja att agera pa andra sitt 4n att direkt
kritisera ett regeringsbeslut som de ogillar. Végledning far vi i fol-
jande uttalande av en verkschef:

”Jag forsoker ocksa driva pa utvecklingen at ett visst hall nar
det finns politiskt uttalade 6nskemal som jag delar, sa att jag
kan pusha f6r det.”

Citatet indikerar att en mojlig strategi for verkscheferna ar att ge-
nomfora politiska beslut med kraft och beredvillighet nir de delar
politikernas uppfattning och med tréghet om de inte gér det. En
forlangd verkstéllighetstid ger myndigheterna 6kade méjligheter att
fa till stand en omprovning av beslutet, eftersom de dirmed far tid
att sammanstilla och fora fram ny information till regeringen. Dess-
utom kan forandringar i omvérlden medfora att regeringen dndrar
installning. Ett trogt genomforande gér ocksa att myndigheternas
mojligheter att modifiera forslaget okar.

Slutligen bér uppmaérksammas att departementen dven kan ut-
nyttja en verkschef som “dédspilot”, dvs. verkschefen far med de-
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partementets aktiva eller passiva stod prova idéer som den politiska
ledningen annu inte vill eller kan sta for. Att denna typ av
“forsoksverksamhet” forekommer bekréftas av vissa intervjuperso-
ner.

Om behovet av att forma sin miljo

Kombinationen av a ena sidan o6kade befogenheter for verkscheferna
att besluta 1 fragor som ror intern organisation, personal, resurs-
hantering etc. och a andra sidan ett vaxande besparingstryck har
inneburit omfattande férandringar for verkschefernas arbetssituation
internt. En verkschef maste 1 dag, i likhet med foretagsledare inom
det privata naringslivet, stindigt soka effektivisera verksamheten
genom att till exempel utveckla och forbéttra myndighetens organi-
sation och arbetsformer. I Verksledningspropositionen skriver rege-
ringen:

”Den grundliaggande uppgiften for cheferna i statsforvalt-
ningen &r att leda arbetet 1 enlighet med statsmakternas inten-
tioner. Dértill kommer nu de 6kade krav pa kompetens i
chefsrollen som fornyelsearbetet stéller. (— — —) Formagan att
omprdva och omprioritera samt finna mojligheter till rationa-
lisering, effektivisering och produktivitetsokning staller kom-
petensen i chefsrollen pa sarskilda prov.”'”

Intervjuundersokningen visar att manga verkschefer dgnar betydan-
de tid at att hantera de besparingsbeting som riksdag och regering
med jimna mellanrum aldgger myndigheterna. Det framgar tydligt
att detta bidragit till att bland verkscheferna befasta den “manager-
roll” som ursprungligen initierats fran regeringskansliet. Som en
fore detta verkschef uttrycker det:

”Verkschefsrollen har 6ver tiden forandrats fran att ha varit
en mer byrakratisk roll, dir man foljde regler (...) till att suc-
cessivt, enligt politikernas intentioner, bli mer och mer af-
farsmassig.”

Uttalanden som detta har varit vanligt forekommande i intervjuerna.
Aven inom forskningen har det uppmarksammats att cheferna i
statsforvaltningen blivit mer “managementorienterade”, vissa fors-

175 Prop. 1986/87:99 s. 62.
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kare menar att foréndringen &r betydande.'” Det bor tilliggas att
regeringen under senare ar dgnat stor energi at att tillfora forvalt-
ningen “managementorienterad” kompetens. Som vi skall se nedan
har de chefsutbildningar som genomforts fokuserat fragor om effek-
tivitet i administration och arbetsrutiner. Atgérder har ocksa vidta-
gits for att oka rekryteringen av chefer fran det privata néringslivet.

De 6kade besparingskraven innebdr inte bara att verkscheferna
maste ha formaga att forandra myndighetens organisation och ar-
betsformer. I en tid dér lagar och bestimmelser blir allt mer éppna
for tolkningar och dar verkscheferna i kad utstrackning delegerar
beslutsbefogenheter ner i organisationen dkar ledningens behov av
att pa alla nivaer i myndigheten etablera en gemensam syn i olika
fragor. De okade kontakterna med regeringskansli, medborgare och
media bidrar till att behovet av en sadan samsyn upplevs som ange-
laget. Sa menar exempelvis en verkschef:

“Nar du sitter i en storre organisation med ditt eget kansli el-
ler stab, och du sitter med verksamhetsansvar, sa vill det till
att dina narmaste verkligen ar personer du kan jobba ihop
med — att det fungerar, de forstar varandra, de kan talas vid.
(= —-) Det ar viktigt att det finns ett gott samtalsklimat sa att
man kan komma till en uppfattning som vi alla delar.”

Till detta kommer 6kade krav pa chefernas forméga att skapa och
formedla visioner, engagera medarbetare samt tillvarata kunskaper,
idéer och intressen etc. Denna roll blir viktigare nir besparingarna
ar omfattande. Stiandiga omorganisationer och (om)prioriteringar
paverkar personalens arbetsro; de kan litt forlora arbetslust, enga-
gemang och motivation.

Svdrigheter med att forma sin miljo

Kraven har siledes kat vad giller verkschefernas férmaga att vid
behov kunna forandra och fornya sin myndighet. Intervjuerna visar
att verkscheferna ar mycket positivt instéllda till att de givits kade
befogenheter att organisera sin myndighet, utse sin personal och
hantera resurser. Man menar att detta bidragit till att 6ka effektivi-
teten 1 verksamheten. Samtidigt framhéller flera verkschefer att det
alltjamt finns faktorer som begrénsar handlingsfriheten och som
forsvarar genomforandet av fordndringar som man anser vara nod-
véindiga. En erfaren verkschef framhaller exempelvis:

'7° Se sirskilt Lundquist (1993) och Czarniawska (1986).
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“Det finns i stérre organisationer en betydande troghet. Man
méter betydande svarigheter att fa igenom saker, dér det val
kan vara s att de chefer du talar med séager sig vara helt
overens med dig, och ar det. Men organisationen ar stor; det
finns andra nivaer dér saker kan bromsas upp pa ett mycket
effektivt sétt.”

Aven forskningen har haft anledning att uppmérksamma den organi-
satoriska “trogheten” i forvaltning. Den nya styrmodellen staller 1
detta sammanhang sérskilda krav pa cheferna inom statsforvalt-
ningen. Dessa maste kunna “bryta ned”'”” traditioner och synsétt
som kan vara djupt rotade i myndigheter och som utifran ett annat
perspektiv ses som mycket vardefulla att bevara.

Personalfragorna upplevs ofta som problematiska av verksche-
ferna. Enligt ett flertal verkschefer finns det exempelvis betydande
svarigheter att omplacera personer som inte fungerar i organisatio-
nen. Vissa verkschefer ar i det avseendet mycket kritiska och fram-
haller detta som ett av de allra stérsta hindren for att utveckla verk-
samheterna. Nedanstaende tre verkschefscitat illustrerar denna ar-
gumentation:

7] det privata naringslivet (...) sa &r det ju sa, att man alltid
ger den nytilltradande verkstillande direktoren full frihet att
forma sin ledningsgrupp. Inom den offentliga sektorn arver
man den ofta. Problemet med det ér att fornyelsen sker allde-
les for sakta.”

”Man har ingen méjlighet att utse sin personal. Visserligen ar
man inte lingre bunden till si och sa manga byrachefer men
det hindrar inte att man lever med den personal man har. Det
ar en fullstandigt hopplos uppgift att bli av med ndgon som
inte passar in i organisationen ens om man gor en organisa-
tionsforandring, menar jag.”

“Dir finns det en fruktansvird troghet i arbetslagstiftningen.
Det ar ju det som begrénsar en. (- — —) Jag skulle halvera det
har verket om jag fick ta in vad jag kallar generalstabssekre-
terare. Folk med bred kompetens som gor utredningen A och
nista vecka kan ga in i ett helt annat projekt och vara kom-
petent dven for det. Jag ser ju hur alla projekt samlas pa en
15-20 nyckelpersoner i ett verk. Det har &r ju likadant for

177 Lundquist (1993) s. 121.
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varenda verkschef. Nar vi triffas sa pratar vi om hur vi skall
kunna flytta pa A,B,C,D som ir tillsatta av det och det skilet
och vars kompetens var jattebra 1982 men nu ar helt oan-
véandbar.”

Niér det géller verkschefernas mojlighet att bestimma sin interna
organisation anser bade departements- och myndighetsforetriadare
att de politiska beslutsfattarna fortfarande ofta beslutar i fragor som
en gang delegerats till myndigheterna. En verkschef menar exempel-
vis:

“Men problemet &r ju det, att det ar den politiska ledningen
som ger mig uppdraget att rationalisera och vissa ekonomiska
resurser. Sedan ar det ocksa politiska sdrintressen som for-
hindrar mig att gora detta.”

Politiker som vi talat med menar att det inte alltid &r l4tt att avgora i
vilka situationer beslut om organisationsforindringar fullt ut bér
overlatas till myndigheterna. Organisationsfragor kan ofta bli poli-
tiskt laddade. Forsvarets organisation ar ett exempel som ofta
ndmns 1 samband med att denna fraga diskuteras. Enligt den styr-
strategi som 1 dag tillampas inom staten ar det meningen att riksdag
och regering skall besluta om resursramar for férsvaret, och om
besparingar maste till ar det upp till Forsvarsmakten att utifran
uppsatta mal nirmare besluta hur dessa besparingar skall genomfo-
ras. Det dr emellertid snarare regel 4n undantag att ansvariga politi-
ker ingriper i denna process, och olika 6verbefilhavare har under
aren mer dn en gang beklagat sig 6ver detta forhallande, ocksa of-
fentligt. Politikerna forsvarar sitt handlande och papekar att man i
samband med beslut om exempelvis nedlaggningar av regementen
utéver forsvarspolitiska mal ocksa maste ta hansyn till regional-,
milj6- och sysselséttningspolitiska mal. Det finns ur politikernas
synvinkel en uppenbar risk att forsvarsmyndigheterna som “part i
malet” lagger for stor vikt vid de férsvarspolitiska malen. Ur politi-
kerperspektiv kan det ocksa ifragasittas om en myndighet dverhu-
vudtaget kan ha den 6verblick som kravs for att gora ritt avvig-
ningar mellan de olika malen.

Svarigheterna att avgora vilka fragor som i detta sammanhang
skall uppfattas som politiska respektive administrativa framgar ock-
sd av att politikerna samtidigt som de uppfattas som alltfér benigna
att blanda sig 1 myndigheternas beslut inte sillan kritiseras for att
agera pa rakt motsatt satt. Vi har tidigare i detta kapitel framhallit
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att manga verkschefer efterlyser en mer intensiv dialog med depar-
tementsledningarna. Inte minst anser man sig sakna tydliga riktlinjer
for hur verksamheten skall prioriteras i samband med rationalise-
ringar och besparingar.

Vidare anser atskilliga myndighetsforetriadare att det fortfarande
finns for manga detaljerade regel som riktar sig mot myndigheternas
organisation och arbetssitt. Exempelvis menar landshévdingar som
vi talat med att det alltjimt finns bestimmelser 1 lansstyrelsein-
struktionen som rimmar illa med resultatstyrningsstrategin. Visser-
ligen stadgas att Lansstyrelsen sjalv beslutar sin organisation, men
samtidigt fastslas att det inom varje lansstyrelse skall finnas 13 sar-
skilda lansexperter som var och en skall ansvara for ett i instruktio-
nen angivet sakomrade.'”® Mojligheterna att effektivisera verksam-
heten genom att dndra organisationen eller arbetssittet begransas
darmed.

En fraga som ofta tas upp i samband med att myndigheternas
okade handlingsfrihet diskuteras géller de sarskilda uppdrag som re-
geringen alagger myndigheterna. Uppdragen har under senare ar
okat patagligt i antal.'”” En bidragande orsak ér att det inte lidngre
kravs sirskilda regeringsbeslut for varje enskilt uppdrag. Regering-
en kan numera, genom att skriva in dem i myndigheternas regle-
ringsbrev, besluta om flera uppdrag (i princip hur manga som helst)
vid ett beslutstillfille. Intervjuerna visar att dessa uppdrag ofta kan
vara omfattande och ta mycket tid och resurser 1 ansprak. Flera
verkschefer anser att de begransar myndigheternas handlingsfrihet
och i viss utstrackning utgér en form av detaljstyrning. Nedanstaen-
de citat av tva verkschefer illustrerar detta synsatt:

“Uppdragen har klart 6kat och ér delvis ganska omfattande.
Dels kan de uppfattas som en dkad detaljstyrning som gar lite
pa tvirs mot den okade frihet som man énda satt upp och ta-
lat s& varmt om. (- — —) Uppdragen kan ta oerhérd tid och de
kostar pengar. Vi far inga extra pengar utan det hér skall tas
fran de lopande pengarna. Sa det kan alltsa vara stora, tunga
uppgifter, och jag ér inte sa siker pa att de alltid har tankt
igenom storleken och kostnaden, vilken effekt det har pa an-
nan verksamhet.”

“Det finns en risk med de hir shoppinglistorna i reglerings-
breven: ‘Det vore kul att gora en utredning om det har ocksa,

178 Se SFS 1990:1510 § 12.
1 RRV 1996:50 s. 129.
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och det hiar.” Men vem skall utfora uppdragen? Skall vi sluta
med vart vanliga jobb, eller?”

I en nyligen utgiven rapport fran Statens fornyelsefond framfor
Agneta Dreber, generaldirektor for Folkhilsoinstitutet, liknande
synpunkter om regeringens uppdrag till myndigheterna:

“Dagspolitiska fragor foranleder politikerna att agera sjalva
ocksa inom omraden dar det finns hela myndigheter som
byggts upp for just de fragoma. (- — -) Politikern vill verka
handlingskraftig och lagger ut ett uppdrag. Ett exempel fran
min egen myndighet var nér davarande socialministern efter
en serie artiklar om anorexi i en av de stérsta morgontidning-
arna gav oss och Socialstyrelsen i uppdrag att ta fram en
rapport om ldget med forslag till insatser. Rapporten skulle
vara klar inom ett drygt halvar. Darfor var enda mojligheten
att anvéinda de tva specialiserade medarbetarna vi hade, vilket
ledde till att verksamhetsplanen omkullkastades och annat
planelr;t arbete maste skjutas pa framtiden eller helt skip-
pas.”

Bland manga intervjupersoner finns en forestillning om att uppdra-
gen &r ett sitt for regeringen att aterta styrformaga som gatt forlo-
rad ndr man avreglerat och delegerat beslutsbefogenheter till myn-
digheterna. Man menar 4dven att uppdragen &r ett sétt for politikerna
att visa handlingskraft. Om exempelvis en riksdagsledamot stéller
en interpellation eller fraga till ett statsrad om nagot missforhallande
kan det vara politiskt betydelsefullt for statsradet att kunna svara att
hon eller han tagit initiativ och givit berérd myndighet i uppdrag att
utreda fragan. Har finns en politisk rationalitet som delvis gar emot
senare ars stravan att delegera beslut till myndigheterna.

Flera intervjupersoner, i bade departement och myndigheter,
framhéller ocksa att den handlingsfrihet som avregleringar och dele-
geringar medfort kringskurits av nya regler om hur myndigheten
skall forfara i olika sammanhang. Inte minst menar man att redovis-
nings- och planeringskraven blivit alltfér omfattande och detaljera-
de. Kritiken giller sarskilt de arliga resultatredovisningarna.'®'

Manga myndighetsforetriddare anser saledes att beslutsfattarna
dels blandar sig i myndigheternas beslutsfattande, dels inte fullt ut

"% Dreber (1996) s. 16.
'8! Tillvixten nar det giller de ekonomiadministrativa redovisningskraven dis-
kuteras utférligare i kap. 4.
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avskaffar detaljreglerna utan tvartom infér nya. Enligt intervjuper-
sonerna forsvarar detta myndigheternas langsiktiga arbete och ska-
par dessutom en otydlig ansvarsfordelning. Vissa anser att detta
“dubbla styrsystem” paverkar tilltron till att riksdag och regering
menar allvar med resultatstyrningen.

Om verkschefsutndmningar och chefspolitik

Utndmningarna har blivit viktigare

I takt med att forvaltningsverksamheterna avregleras och beslut de-
legeras fran de politiska beslutsfattarna till myndigheterna blir ock-
sa verkschefstillsattningarna viktigare. Okade beslutsbefogenheter
och vidgade tolkningsutrymmen — vad galler saval regeltillimpning
och arbetsmetoder som forhallningssatt till departement, avndmare
och media — gor att verkschefsrollen har blivit strategiskt viktigare
for regeringen. Via ett genomtéankt och vélfungerande tillsdttnings-
forfarande kan regeringen oka utsikterna att verksamheterna bedrivs
i 6verensstimmelse med de mal och riktlinjer som formulerats, dven
i de fall dessa inte mer exakt finns preciserade 1 lagar och bestdm-
melser. Verkschefsutndmningarna dr for 6vrigt ett av regeringens fa
kvarvarande traditionella styrmedel, vilket understryker deras stra-
tegiska betydelse.

Fran specialist till generalist

Linge saknades en mer samlad strategi for verkschefstillsattningar-
na och chefspolitiken i 6vrigt. Mot slutet av 1970-talet fick fragan
okad uppmérksamhet. Bland annat tillsatte regeringen flera utred-
ningar om personalpolitiken i staten. Ar 1985 presenterade rege-
ringen ocksa en sarskild proposition om statlig personalpolitik.'*
Verkschefsfragorna diskuterades mer utforligt 1 Verksledningspro-
positionen tva ar senare. Aven under 1990-talet har verkschefspoli-
tiken uppmérksammats i olika utredningar och propositioner. I 1995
ars budgetproposition skriver regeringen exempelvis:

I regeringens ansvar for styrningen av myndigheterna ar en
aktiv chefsforsorjning av avgérande betydelse som ett instru-
ment for att uppna de forvaltningspolitiska malen. Regeringen
har for avsikt att under nuvarande mandatperiod ldgga okad

82 Prop. 1984/85:219.
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vikt vid professionell rekrytering, introduktion och chefsut-
veckling for myndighetscheferna.”'™®

En grundléggande idé som genomsyrar senare ars personalpolitiska
utredningar och propositioner &r att verkschefsrollen i 6kad ut-
strackning bér professionaliseras. Meritutredningen konstaterade i
borjan av 1980-talet:

"Alltfor ofta tillsétts chefsbefattningar med personer vars me-
riter framfor allt bestar av hogt kunnande inom ett fackomra-
de eller en teknisk specialitet. (— — —) Vid bedémningen av
kandidater till flertalet av de tjénster regeringen har att till-
sdtta bor (...) vederborandes ledarforméaga och méjligheter att
kunna fungera i den aktuella chefsrollen tillmétas stérre bety-
delse an tidigare. Med de krav som numera maste stillas i de
befattningar det har galler blir det mer och mer sjélvklart att
betrakta chefsuppgiften som en profession i sig.”'®

Riksdag och regering har velat minska kraven pa specialkunskap till
forman for ledaregenskaper. I vara intervjuer finns ocksa en sam-
stimmig uppfattning om att det inte ar tillrickligt — och ofta inte
heller nodvandigt — att ha goda sakkunskaper om ett visst verksam-
hetsomrade for att bli verkschef. I desto hogre utstrackning krivs
god ledarformaga. Verkschefscitaten nedan illustrerar denna syn pa
verkchefsrollen:

“Det hr ar en ledarskapsuppgift mer &n en specialistroll dar
man skall vara den framste av ett antal specialister.”

"Det ér ju ledarkompetens som maste till! Sakkompetens
skaffar du pa annat sitt, av intresse eller av andra skil. (- —
-) Man far vilja ut sina nyckelpersoner som sitter med sak-
kunskapen och sedan forsoka ha klokskap och tillrickligt
sjalvfortroende for att inte bli ridd om man saknar sakkom-
petensen. Det 4r min uppfattning om ledarrollen i verken.”

“Det &r ju sa ocksa, att i den hér rollen som chef (...) i dag, sa
blir ledaregenskaperna valdigt viktiga — att kunna leda, att ha
tusentals ménniskor under sig, att kunna sta pall nér det

%3 Prop. 1994/95:100 bil. 8 5. 5.
BIDs C 1983:16 5. 199 .
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stormar runt omkring, att folk kanner trygghet i processer

2

OSV.

”Sakkunskapen vid utnamningstillfallet tycker jag ndrmast vi
kan glémma. Det ir inte den det handlar om. Det ar ledarskap
och erfarenheten (...) som dr barande. Det dr darfor du far
jobbet och inte for att du ar specialist. Kunskaperna inom sa-
komradet plockar du upp snabbt med den bakgrund du har;
inom sex manader sa har du tillracklig kunskap om sakomra-
det. Sedan byggs den pa, och du har naturligtvis hela tiden
dina specialister runt omkring dig som alltid kan serva dig.”

I savil nimnda utredningar och propositioner som vara intervjuer
ges begreppet ledarformaga en relativt bred innebérd. Det handlar
inte bara om att kunna peka ut vilka administrativa forandringar
som behdver genomforas utan det géller dven, och i allt hogre ut-
strickning, att kunna leda personalen — delegera, uppmuntra, moti-
vera, samordna etc. — och uppritta ett fungerande samspel med re-
geringskansliet och andra externa aktérer. Davarande statsminister
Carl Bildts interpellationssvar angaende de langtgaende krav som i
dag stills pa en verkschef dr i sammanhanget belysande:

”Vederbérande maste ha kunskap om det sakomrade som det
giller. Han maste ocksa ha kompetens att leda och férdela
arbetet inom en stor organisation. Det kravs ocksa en bety-
dande formaga att kommunicera med allménheten och mass-
media. Till det kommer att en verkschef maste ha en god for-
méaga att samarbeta med berorda departement. Det &r ocksa
en fordel om verkschefen har erfarenhet fran svenskt utred-
ningsarbete.”'*’

Forsok att forbdittra rekryteringsprocessen, rorligheten
och utbildningen

Regeringen har vidtagit vissa atgarder for att sakerstélla att de
verkschefer som tillsétts besitter de ledaregenskaper som i1 dag
krivs. Inte minst har man forsokt utveckla rekryteringsforfarandet. 1
Verksledningspropositionen framhalls vikten av att det infor verks-
chefstillsattningar gors en genomgang och en allsidig beskrivning av
den kompetens som behovs i den aktuella verksamheten och for
vederborande chefstjanst. Utnamningar bor goras i god tid och

'8 Citerat fran Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 37.
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verkschefer sokas 1 en bredare krets an tidigare, sa att erfarenheter
fran flera omraden kan tillgodoses i verksamheten.'*

Mot bakgrund av formulerade riktlinjer har en sarskild mall for
rekryteringsforfarandet upprittats inom regeringskansliet.'®” Enligt
denna skall departementen infor varje verkschefstillséttning specifi-
cera vissa bakgrundsfakta bestaende av myndighetens instruktions-
enliga uppgifter, viktiga handelser och sarskilda krav som kan
komma att paverka myndighetens verksamhet under de narmaste
aren, nyckeluppgifter 1 den interna ledningen, nyckeluppgifter 1 kon-
takter utat samt nyckeluppgifter mot regering, departement och riks-
dag. Departementen skall dven upprétta en kravbeskrivning, vari
skall redogoras for behovliga teoretiska och praktiska kunskaper,
personliga egenskaper och sarskilda 6vriga behov.

Bakgrundsfakta och kravbeskrivning, liksom en kanditatlista,
skall utarbetas 1 det aktuella fackdepartementet men i samrad med
Finansdepartementet. Avsikten med samradet ar bland annat att
Finansdepartementet skall ha en 6verblick 6ver potentiella kandida-
ter. Aven beredning skall ske gemensamt, men fackdepartementet
har det slutgiltiga ansvaret att foresla en kandidat.'®

Undersokningar som Riksdagens revisorer genomfort visar att nu
namnda fornyelseforsok endast haft begransad framgang.'® Fortfa-
rande ar rekryteringsbasen snédv. Fa verkschefer kommer fran na-
ringslivet, kommuner eller landsting. Dessutom rekryteras ca 60
procent av verkscheferna fran det egna departementsomradet. Man-
ga verkschefer saknar ocksa tidigare erfarenhet fran mer kvalificerat
chefskap i myndighet eller annan verksamhet. Vidare finns stora
variationer mellan departementen nér det géller forberedelsearbetet
vid verkschefstillsattningarna. Medan vissa departement har som
regel att upprétta kravspecifikationer och kandidatlistor tillgriper
andra inte alls detta férfarande. Revisorerna konstaterar ocksa att
det varit svart att fa nirmare information om rekryteringsprocessen.
Enligt Riksdagens revisorer kan processen darfor knappast betrak-
tas som sérskilt 6ppen. Vidare menar man att rekryteringen inte
praglas av god framforhallning. Cirka 40 procent av cheferna i un-
dersokningen utndmndes inom en manad fran det att de fatt erbju-
dande om uppdraget.

Flera av dessa iakttagelser bekriftas i vara intervjuer. Inte minst
tycks det uppstramade rekryteringsforfarandet vara svart att tillim-

18 Prop. 1986/87:99 s. 62 ff.

'8 Se Riksdagens revisorer 1994/95.12.
188 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 41.
% Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 42.
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pa. Sarskilt politiker och departementstjanstemédn menar att det
finns faktorer som begriansar mojligheterna att vid tillsattningarna
anvinda sig av speciella kriterier och listor. Féljande tva citat bely-
ser problematiken:

”Det finns ju alltid krafter som forsoker anvanda det hér sys-
temet och spela Svarte Petter. Man vill bli av med folk och
forsoka hitta nagot hal.”

“Jag tycker att det ar ratt forutbestimt vem som skall véljas
till chef. Det &r statssekreterare och andra generaldirektorer
som skall forses med jobb eller byta — “Nu har han eller hon
gatt och vintat sa lange’. Sa det ar en rad andra faktorer som
atminstone stor bilden...”

Det finns saledes personer som till och fran “maste” placeras ut pa
olika chefsposter. I sddana situationer gar det inte alltid att tillimpa
modellerna. I en krympande stat tenderar omplaceringsproblemen
ocksa att viaxa. Den kanske viktigaste enskilda orsaken till att re-
kryteringsmodellerna svarligen kan tillampas fullt ut &r den 6kande
genomstromningen av personer pa de hogsta politiska tjdnsterna 1
regeringskansliet. Delvis som en foljd av de tatare regeringsskiftena
har andelen potentiella verkschefer med en bakgrund som statssek-
reterare okat starkt.'” Fram till alldeles nyligen fanns det ocksa ett
avtal mellan socialdemokraterna och de borgerliga partierna, vilket
garanterade de avgaende statssekreterarna en tjénst pa motsvarande
niva.

Har kan ocksa nimnas att Riksdagens revisorer 1 sina intervjuer
funnit att ett 6ppet rekryteringsforfarande kan medfora att antalet
tillgingliga kandidater minskar. Detta eftersom vissa inte 6ppet vill
visa att de soker en tjanst.'"

Bland annat av nu nimnda anledningar anser manga intervjuade
politiker att man éverhuvudtaget inte skall skapa detaljerade kriteri-
er och modeller for rekryteringsforfarandet. Statsraden maste kunna
gora sina egna bedomningar i varje enskilt fall. Detta blir ocksa
viktigare i en tid dar kraven okar pa att det informella samspelet
mellan statsrad och verkschef fungerar, vilket bekréftas av detta
statsrad:

1% Jfr Ehn (1996).
1! Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 46.
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”Vem som ar verkschef ar valdigt viktigt for (...) jag skall ju
kunna paverka deras verksamhet. Det sker ju valdigt mycket
via informella kontakter énda. Och jag behoéver kunna lita pa
min verkschef.”

En verkschef med lang erfarenhet konstaterar:

”Massor av grejer beror pa ens personliga kontakter och per-
sonkemi, precis som pa alla andra omraden i samhallet. Sam-
arbetet och relationerna beror pa hur vi tycker om varandra,
och det kommer aldrig fram i sadana hér utredningar, att det
kanske ar det allra viktigaste. Om det sitter ett statsrad som
man tycker skoter sig jéattedaligt 1 forhallande till en sjalv och
som man inte vill ha kontakt med, sa blir det ju inga kontak-
ter. Ar det sa att man gillar varandra sa har man kontakter
langt utéver vad som krdvs av en eller vad som star i1 det hir
formella. Det har med personliga relationer ar oerhort vik-

tigt.”

Manga statsrad har ocksa dalig kannedom om de mallar for rekryte-
ringslistor som utarbetats. ”Det har jag aldrig hort talas om, att det
finns nagon sadan”, for att citera ett statsrad.

Intervjuer med departementsforetriadare visar att framforhall-
ningen vad galler verkschefstillsattningar manga ganger ar bristfal-
lig. En statssekreterare med lang erfarenhet av arbete i1 departe-
mentsledningar ger foljande beskrivning av utndmningsprocessen:

”Jag har ju varit med sa pass linge, men dnda forvanas jag
over hur akuta alla utndmningar blir. Fast man vet om att det
skall bli skifte flera ar 1 forvag blir man lika 6verraskad den
dag det maste goéras. Vi dr daliga pa detta i regeringskansli-
chd

En fraga som tagits upp i detta sammanhang ar 16nepolitiken. Vissa
intervjupersoner menar att de laga I6nerna i staten begransar rekry-
teringsbasen. Sarskilt svart ar det att rekrytera kompetenta chefer
fran naringslivet. Ett fore detta statsrad framhaller foljande:

Ett problem 1 staten tycker jag dr 16nepolitiken, for det be-
gransar ibland urvalet alldeles for mycket. Hur manga lands-
hévdingar har vi inte forsokt fa fran naringslivet? Det finns ju
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ingen 1 aktiv alder pa nagon niva 1 ett foretag vare sig man ar
vice VD eller VD eller sa, som tar ett landshovdingsjobb.”

Vid sidan av att utveckla rekryteringsprocessen har beslutsfattarna
aven velat oka rorligheten bland verkscheferna. I den personalpoli-
tiska propositionen fran 1985 skriver regeringen att “personalrorlig-
het 4r en metod att 6ka kompetensen och bidra till fornyelse 1 ett
ekonomiskt lage da storre nyrekryteringar inte ar mojliga.”

Det finns bland aktorerna en forestéllning om att chefernas egen
utveckling och vilja till fornyelse kan avta efter ett antal ar 1 samma
befattning.'”* Denna asikt delas ocksa av regeringen. I Verksled-
ningspropositionen skriver man:

”Sammantaget bor det jag har sagt om hur kraven 1 chefsrol-
len sténdigt forandras och om behovet av rorlighet 1 de hogsta
chefsbefattningarna leda fram till en delvis forandrad syn pa
verschefskarriaren. Den bor framéver 1 normalfallet kunna in-
rymma perioder av chefskap for olika verksamheter atfoljda
eller avbrutna av kvalificerade uppdrag eller tjanstgoring pa
andra kriavande poster i forvaltningen.”

Det har ocksa blivit lattare for regeringen att omplacera verksche-
fer. For det forsta har forordnandetiderna éndrats. Visserligen for-
ordnas en nytilltradande verkschef liksom tidigare for en sexarsperi-
od, men for omforordnanden géller numera i normalfallet tre ar. For
det andra har riksdag och regering beslutat om nya bestammelser
vad géller tvangsforflyttning av verkschefer. I lagen om offentlig
anstéllning (LOA) stadgas att verkschefer far “forflyttas till en an-
nan statlig anstallning som tillsatts pa samma satt, om det ar pakal-
lat av organisatoriska skél eller annars ar nodvéandigt av hansyn till
myndighetens bésta.”'** For det tredje har regeringen inrittat s.k.
verkschefstjanster 1 regeringskansliet och 1 myndigheterna. Anled-
ningen ar att det vid forflyttning av en verkschef inte alltid ar latt att
hitta en ny anstillning som tillsatts pa samma sétt. I Verkslednings-
propositionen framhaller regeringen att nu nimnda omflyttningar
forutsittes ske pa frivillig vag. Det ar enligt regeringen viktigt att

"2 Denna fraga diskuteras dven i kap. 5.

'3 Prop. 1986/87:99 s. 66.

"% SFS 1994:260 § 33. Om det finns “synnerliga skal” far omflyttning ske ome-
delbart, 1 annat fall far beslutet inte verkstéllas forrdn det slutgiltigt provats eller
réitten till talan forlorats.
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“sadana tjanster utnyttjas pa sadant satt att de inte praglas av att
vara retréttplatser for mindre vél fungerande verkschefer.”

Enligt Riksdagens revisorer har genomstromningen av verksche-
fer okat under de senaste tio aren. I juni 1995 var den genomsnittli-
ga tjanstgoringstiden fyra och ett halvt ar. Narmare 40 procent hade
inte varit 1 tjanst mer an tva till tva och ett halvt ar. Mot bakgrund
av att ett tamligen stort antal verkschefer saknar tidigare erfarenhe-
ter av ledarskap 1 storre organisationer drar revisorerna dock slut-
satsen, att ambitionen att fa till en 6kad rorlighet grundad pa profes-
sionella chefer som byter chefsuppdrag inte har realiserats 1 nagon
storre omfattning.

Denna slutsats far stod 1 vara intervjuer. Den bild som framtra-
der ar tamligen entydig: rorligheten ar dalig och det finns i dag inte
nagot bra system for att 6ka denna. En verkschef menar:

“Man skall rora sig. Men det sker inte 1 dag, och den kompe-
tens som verkschefen har tas inte tillvara. Det finns inget
program, inget system for detta. Samordningen i regerings-
kansliet nar det géller att utndmna verkschefer tycker inte jag
fungerar bra.”

Aven pa departementshall 4r man medveten om problemet:

”Nar manga verkschefer har gjort bra ifran sig och gjort sitt
pa ett omrade, men mycket val skulle kunna gora nagonting
bra pa ett annat omrade, dar har vi ingen bra mekanism for
att pa ett naturligt sétt ordna ett nytt jobb. (— — —) Man borde
skapa ett system som gor det latt att gora sig av med nagon.
Overhuvudtaget borde man skapa mojligheter for méanniskor
att backa utan att tappa ansiktet.”

Trots regeringens uppmaningar ses en omplacering av en verkschef
inte séllan som ett misslyckande. En post inom regeringskansliet el-
ler 1 en annan myndighet uppfattas latt som en “retrattplats”. Av
intervjuerna framgar ocksa att de chefer som faktiskt omplaceras
inte utnyttjas 1 tillrackligt hog utstrackning.

I detta sammanhang har det 1 intervjuerna papekats att nya
verkschefer 1 hogre utstrackning dn vad som for ndrvarande ar fallet
bor kunna ta hjélp av den avgaende verkschefen. Det framfors bland
annat forslag om sarskilda “6verlamningssamtal”. Vissa menar att
den avgaende och den nya verkschefen bor arbeta tillsammans under
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en period och att den avgaende chefen ocksa skall kunna aterkomma
efter en tid for att st6tta den nya verkschefen i dennes arbete.

Ett annat viktigt medel i anstrangningarna att utveckla verksche-
fernas ledarférmaga ar utbildning. Ambetsménnens utbildning be-
gransades lange till rattsligt orienterade fragor. Under 1970-talet
forandrades emellertid bilden. Den tilltagande resursknappheten och
de allt mer komplexa verksamheterna skapade ett behov av 6kade
och forandrade utbildningsinsatser. Personalutbildningskommittén
konstaterade foljande 1978:

”Utbildning ses alltmer som en integrerad del i administrativa
forandringsprocesser. Den far en allt storre betydelse vid ge-

nomforandet av forandringar i organisationer, administrativa

processer och arbetsprocesser.”'”’

I den personalpolitiska propositionen fran 1985 framhaller regering-
en att statsforvaltningens hogre chefer har en nyckelfunktion nar det
géller att hantera den fordndring av relationerna mellan statsmakter-
na och myndigheterna som fornyelsearbetet i staten innebér, och for
att de skall klara de krav som stills behévs sarskilda utbildningsin-
satser. Enligt regeringen skall utbildningen anvindas mer systema-
tiskt och malmedvetet for att styra, utveckla och effektivisera stats-
forvaltningens verksamhet.'*® Liknande resonemang fors i Verksled-
ningspropositionen:

“Inriktningen bor vara att starka chefskompetensen i en myn-
dighet for att diarigenom astadkomma en fornyelse. Chefsut-
bildningen bor ocksa utnyttjas som ett instrument for att mera
direkt utveckla verksamhetens funktion och effektivitet. I de
sammanhangen ar det naturligt att fornyelseaspekter pa verk-
samheten far en framtradande plats i chefsutbildningen.”"”’

I propositionen slar regeringen fast att det for alla verkschefer skall
arrangeras dels en sarskild introduktionsutbildning, dels aterkom-
mande utbildningsinsatser.

Sedan borjan av 1980-talet har ett stort antal hogre chefer ge-
nomgétt skilda utbildningar i olika omgéangar. Utbildningarna har
tillhandahallits av flera organisationer, exempelvis regeringskansli-
et, Statens institut for personalutveckling (SIPU), Statskontoret och

19 50U 1978:41 . 8.
1 Prop. 1984/85 s. 10.
17 Prop. 1986/87:99 s. 80.
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RRV. Utbildningarna har framst inriktats pa fragor om effektivitet i
administration och arbetsrutiner samt utformandet av olika budget-
dokument.'**

Finansdepartementet har senare i samrad med fackdepartementen
identifierat ett antal punkter som bér genomgas med en blivande
verkschef. Dessa kan indelas i fyra omraden: uppdragets politiska
dimension, praktiska styr- och kontaktfragor, utgangsldget i myn-
digheten samt information om anstallningsvillkor och anstéllnings-
forhallanden.

Den bild som ges 1 intervjuerna ar att utbildningen 1 flera avse-
enden fungerar otillfredsstillande. En stor majoritet av verkschefer-
na framhaller att de 4r daligt forberedda for att klara olika situatio-
ner som kan uppsta i tjansten. De uppger sig ofta sakna stod fran
uppdragsgivaren. En verkschef menar:

I dag tar ju regeringen mycket litet ansvar for utveckling av
kompetensen hos de har personerna som de dnda har anfor-
trott stora myndigheter, stora pengar, tunga uppgifter. Nu far
de en veckas introduktion. Resten ar upp till dig sjalv. Det
hér ifragasatter jag om det 4r bra. (- — —) Lamna inte det hér
till verkscheferna sjéilva, for ofta hinner de inte. De flesta ar
sa pass plikttrogna att de inte tar den har tiden som jag tror
de skulle behéva. Vi har nagot enstaka seminarium, men vi
hinner inte. Regeringen skulle alltsa ha ett program for kom-
petensutveckling innehallande ett obligatoriskt element.”

Det finns ocksa tveksamheter huruvida den utbildning som ges ar
den rétta. Flera verkschefer anser att det varit for stor slagsida at
“managementfragor”. En verkschef med erfarenhet fran arbete i
regeringskansliet framhaller:

”For mig ar det nastan obegripligt att man tror att manage-
ment dr ‘Det stora’. Jag blir nastan lite irriterad 6ver, att un-
der de senaste tre-fyra aren har regeringskansliet dgnat sig at
att utbilda myndighetschefer i management. Vad de skulle ha
utbildat dem i 4r gemensamma samtal med statsrad eller
statssekreterare dar man pratar om vad det dr man vill fa ut
av verksamheten — vad den far kosta, vad man vill ha. (- - -)
Den legitimiteten som ligger i1 ett ledarskap ar nédr organisa-
tionerna runt omkring och internt tycker att: ‘Detta ar en per-
son som vi har ett fértroende for, som ar insatt och har kom-

1% Se RRV 1996:50 s. 235 ff.
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petens.” Den kompetensen kommer inte utav att jag aker pa
managementutbildning hir och dar, utan det handlar om: Vad
ar mitt uppdrag? Vem ar det som sétter mig héar? (— — —) Den
har allméinna kunskapen om vad som &r pa gang i systemet —
att veta lite mer om vad som &r pa vég i regering och riksdag,
ekonomi, EU och sadant — det har vi heller inga arenor for,
utan det far man skaffa sig pa egen hand.”

Vad som kravs ar saledes, enligt flera intervjupersoner, att utbild-
ningen i hogre utstrackning inriktas pa fragor om hur kommunika-
tionen mellan verkschefer och departementsledningar skall utformas.
Det ar genom kommunikationen som beslutsfattarna kan specificera
myndigheternas uppdrag. Det kan 1 sammanhanget ndmnas att
Riksdagens revisorers 1 sin utredning funnit att nistan hélften av
verkscheferna anser att regeringen inte 1 tillracklig utstrackning
anger vilka forvantningar man har pa myndighetens framtida verk-
samhet. Lika manga anser att de behover mer information om myn-

dighetens “nulige”.'”

19 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 43.






SOU 1997:15 133

4. Resultatstyrning i budget-
processen

Verksledningskommittén®* anvands i dag olika beteckningar,

som exempelvis resultatorienterad styrning, mal- och resul-
tatstyrning eller enbart resultatstyrning. Som papekades inlednings-
vis ar det emellertid inte bara strategins beteckning som varierar
utan ocksa dess innebord. Eftersom resultatstyrningsmodellen en-
dast formulerats i allmanna termer av riksdag och regering finns ett
betydande utrymme for politiker och tjansteman att gora sin egen
definition av begreppet.””' Saledes kan resultatstyrning ses som en
overgripande princip for gransdragningen och relationerna mellan
politik och forvaltning, satillvida att politikerna skall dgna sig at
overgripande mal och riktlinjer medan genomf6randet Gverlats till
forvaltningen. Med denna tolkning tenderar resultatstyrning att bli
ett slags metabegrepp for all styrning. I 1994 ars kompletterings-
proposition blir detta forhallningssétt tydligt:

I N OR DEN STYRSTRATEGI som ursprungligen skisserades av

”Budgetprocessen kommer dven 1 det fortsatta arbetet att ut-
gora kirnan i resultatstyrningen. Okad uppmarksamhet maste
dock dgnas at att resultatorientera andra instrument, som lag-
stiftning, organisation, ledningsformer, utnamningsmakt, ut-
bildning etc. De olika instrumenten maste utformas och till-
lampas 1 samklang for att resultatstyrningen skall fungera till-
fredsstallande.”*”

20 SOU 1985:40.
21 indstrém (1996).
22 Prop. 1993/94:150 bil. 1 s. 106. Jfr dven Ds 1995:6 s. 20.
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Resultatstyrning kan ocksa ges en betydligt sndvare innebérd. Den
kan avgransas till att gilla den mer praktiska och instrumentella
styrning som sker 1 budgetprocessen. Mer konkret avses de mal och
resultat som regering och myndigheter redovisar i olika budgetdo-
kument.*”

I detta kapitel diskuteras resultatstyrningen i budgetprocessen.
Inledningsvis redog6rs for hur denna styrning formellt ar tankt att
fungera. Darefter for hur den kommit att fungera i praktiken. Av-
slutningsvis finns ett avsnitt om regeringskansliets roll och dess
formaga att styra med mal och resultat. Resultatstyrningsbegreppet
anvénds i detta kapitel i dess mer begriansade betydelse, savida inte
annat sags.

Resultatstyrning som forvaltmingspolitisk
idealmodell

Aven om resultatstyrningen i viss utstrickning bygger pa erfaren-
heter fran statsforvaltningens sitt att fungera dr de grundlaggande
idéerna hamtade fran niringslivet.”* Resultatstyrning innebar att
riksdag och regering anger inriktning for en viss verksamhet genom
att formulera tydliga mal och resultatkrav. Resultaten skall aterrap-
porteras till beslutsfattarna for att mojliggéra uppfoljning och kon-
troll av huruvida malen uppfyllts. Bristande resultat- eller malupp-
fyllelse skall leda till reaktioner och ansvarsutkravanden. I nasta
steg skall de rapporterade resultaten utgora underlag for nista om-
gangs formulering av mal och resultatkrav for verksamheterna.
Som resultatstyrningen kommit att utvecklas och i dag ar tankt
att fungera formuleras mal och aterrapporteringskrav i en sérskild
verksamhetsdel i regleringsbrevet, vilket givits en mycket viktig roll i
budgetprocessen.”” Regeringen behdver inte ange mal for varje verk-
samhet, men 1 de fall sa sker ar intentionen att aterrapporteringskrav
skall anges. Om aterrapporteringskrav saknas faller en s k. raddnings-
planka ut, som innebar att myndigheten likvél skall redovisa resultatet i
forhallande till verksamhetsmalet. Aterrapporteringen skall vara kvan-
titativt métbar; avsikten &r att underlétta resultatredovisning och utvér-
dering. Regeringen kan ocksa ge myndigheten sirskilda uppdrag i
regleringsbrevet. Avsikten ar att de operationella mélen och mét-

203 Resultatstyrning kan &ven ses som en myndighetsintern princip for ekonomi-
administration och kontroll (Lindstrém, 1996).

204 Se t.ex. Czarniawska-Joerges & Jacobsson (1988) s. 18 ff.

205 Nar den nya budgetprocessen introducerades 1988 niamndes dverhuvudtaget
inte regleringsbrevet.
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metoderna skall formuleras i ett samspel mellan departement och
myndigheter, vilket bland annat forutsétter en vl fungerande infor-
mell dialog mellan parterna.

Myndigheterna rapporterar sina resultat pa olika satt: i sarskilda
rapporter, delarsrapporter, kvartalsrapporter, arsredovisningar, an-
slagsframstillningar, informella kontakter etc. Det viktigaste doku-
mentet var ursprungligen den fordjupade anslagsframstallningen
(FAF). Myndigheterna alades att vart tredje ar inkomma med en
FAF, vilken skulle utgéra grunden for en fordjupad provning av
myndigheternas verksamheter och for riksdagens beslut om de nya
treariga budgetramarna. De tva mellanliggande aren skulle de limna
forenklade anslagsframstillningar. Det ursprungliga trearssystemet
har numera ersatts av en mer flexibel modell dér regeringen har
mojlighet att forlanga trearsintervallet. Som redogérs for narmare i
kapitel fem har det ocksa visat sig att FAF:arna inte fatt den cent-
rala roll som fran borjan forutsattes. I stallet har arsredovisningarna
vaxt fram som det centrala redovisnings- och informationsdoku-
mentet. Arsredovisningen bestar bland annat av en resultatredovisning i
vilken myndigheten skall redovisa och kommentera verksamhetens re-
sultat i forhallande till angivna mal. Med resultat avses vad myndighe-
ten har presterat och métbara effekter av prestationerna.

Resultatstyrningen har saledes i sin praktiska utformning fétt en
rationalistisk och administrativ priagel. Den vilar pa vissa grundlag-
gande antaganden, som att det ar mojligt att:

e skilja mellan mal, medel och resultat,

e formulera 6vergripande mal som kan brytas ned till operativa
myndighetsspecifika mal,

e Oversitta operativa mal till matbara prestationer och effekter,

¢ vilja medel pa opolitiska grunder,

¢ identifiera och redovisa relevanta resultat,

e iterfora resultat till den politiska nivan,

e aggregera resultaten och ligga dem till grund for nya beslut om
verksamheters inriktning och mal.

Utover dessa antaganden krivs ett timligen stort engagemang fran
politiker och tjanstemén. Att formulera tydliga och uppfoljningsbara
mal ar, som vi skall se, tids- och resurskravande. Likasa att sam-
manstilla resultatinformation.
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Resultatstyrning i praktiken

Om formulering av mal och resultatkrav

Redan nar regeringen i 1988 ars kompletteringsproposition introdu-
cerade resultatstyrning 1 staten fanns en medvetenhet om problemen
att fran politisk niva styra statliga verksamheter med mal. I bak-
grunden fanns erfarenheter fran férséken med programbudgetering
under 1960- och 70-talen, vilka bland annat visade att politikernas
intresse och formaga att formulera tydliga mal 4r begransade. I
propositionen forsoker ansvarigt statsrad explicit distansera sig fran
programbudgeteringen:

“En grundtanke i programbudgeteringen &r att konkreta mal
som kan foljas upp skall kunna hérledas fran de 6vergripande
politiska malen for verksamheten. Erfarenheterna visar att
detta innebar stora svarigheter. Till betydande del beror dessa
pa att de 6vergripande malen kan vara flera och delvis mot-
stridiga. For manga verksamheter gar det inte att undvika s-
dana svarigheter. Enligt min mening bér darfor den konkreta
styrningen av verksamheten ske med utgangspunkt i en ut-
vecklad redovisning och analys av verksamhetens resultat.””%
Ovanstdende citat ar intressant atminstone i tva avseenden. For det
forsta illustrerar det, som néamnts, att regeringen redan vid intro-
duktionen av den nya styrmodellen var medveten om de problem
som sammanhénger med att formulera mal pa politisk niva. For det
andra: forsoket att distansera sig fran “misslyckandet” med pro-
grambudgetering leder till en nagot dunkel distinktion mellan resul-
tatstyrning och malstyrning. Det &r svart att tolka uttalandet pa
annat sétt dn att regeringen har for avsikt att styra verksamheterna
med resultat 7 stdllet for mal och att verksamhetsresultaten kan
utvérderas utan att relateras till formulerade mél. Denna foriandring
har ocksa kommit att aterspeglas i sprakbruket — i dag anvénds
beteckningen resultatstyrning allt oftare och mélstyrning eller méal-
och resultatstyrning allt mer séllan for att beskriva styrmodellen.
Fragan ar emellertid om det gar att géra denna &tskillnad mellan
resultatstyrning och malstyrning. Det forefaller uppenbart att ocksa
resultatstyrning kraver nagon form av malformulering. Man maste
stilla frigan om det 6verhuvudtaget 4r fruktbart att tala om resultat

26 Prop. 1987/88:150 bil. 1 s. 73.
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om det inte finns nagra mal for verksamheterna. Att det under sena-
re ar har skett en forskjutning av fokus i styrmodellen — fran infl6-
des- till utflodessidan, fran malformulering till resultatkrav — bor ses
som en tyngdpunktsforskjutning inom modellen, inte som en over-
gang fran en modell till en annan.

Citatet fran 1988 ars kompletteringsproposition illustrerar pa ett
tydligt satt att styrmodellen vid denna tidpunkt var langt ifran “far-
dig”. Man prévade sig fram utan att i alla delar ha konsekvenserna
av foriandringarna klara for sig.*’ I propositionen talas ocksa om
“detta pragmatiska forfaringssatt”. >

Det visade sig snart att “trolleriet” med termer — att styra med
“resultat” och inte med “mal” - inte undanrgjde de problem som ti-
digare uppmarksammats. Statskontoret konstaterade 1990 att politi-
kerna har svart att formulera tydliga mal och att malen aven fort-
sattningsvis kan forvantas vara oprecist formulerade. Ett skal ar att
”ju tydligare och mera precist malen dr angivna desto troligare ar
det att man kommer att beh6va precisera och korrigera dem”.*” T
budgetpropositionen 1992 papekar regeringen att erfarenheterna sa
langt visar pa “brister och svarigheter”, bland annat med avseende
pa sittet att formulera “resultatmal”.*'° I en uppféljning av regle-
ringsbrevens funktion som styrinstrument framfér RRV 1991 hard
kritik mot regeringens malformuleringar:

”Overlag dr malen mycket allmént hallna och oprecisa. Det
framgar inte heller hur malen ar tankta att foljas upp. For att
resultatstyrningen skall bli meningsfull maste malen bli mer
precisa, och om de inte dr direkt métbara maste det anges vil-
ka indikatorer m.m. som skall anviindas i uppfoljningen.”*"!

Situationen ar inte béttre efterfoljande ar. Enligt RRV ar malen
”ofta sa formulerade, att det ar svart att forsta vad som menas eller
att de inte ar uttryckta pa ett matbart satt”.*'> RRV menar att de

27 Jfr RRV 1994:32 5. 17. Detta forhallande har i vara intervjuer bekréftats av
centralt placerade aktorer vid denna tid. En av dessa beskriver inforandet av
malstyrning som ett applicerande av en befintlig 16sning pa ett styrproblem som
hade bérjat bli akut, ndmligen for manga och ofta §verlappande mal i propositio-
nerna. Malstyrning sigs som en 16sning, men reformatérerna hade vid inférandet
inga genomtinkta idéer om hur denna styrmodell “exakt skulle se ut”.

28 Prop. 1987/88:150 bil. 1 s. 73.

299 Statskontoret 1990:21 s. 33 f.

219 Prop. 1991/92:100 bil. 1 s. 43.

2 RRV 1992 s. 3.

22 RRV 1993ass. 2.
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praktiska svarigheterna r sa pass stora att man pa ett mer grund-
laggande satt kanske maste fundera 6ver resultatstyrningsmodellens
utformning;

“Det sitt pa vilket regeringen faktiskt styr i regleringsbreven
och det sétt man pa departementen anser vara méjligt och
lampligt 6verensstimmer inte med den teoretiska modellen.
Det leder till frigan om det finns brister i styrfilosofin eller
om det ar 1 genomforandet bristerna ligger. Detta dr en fun-
damental fraga som behover studeras nirmare och som kra-
ver ett stdllningstagande infor det fortsatta arbetet med re-
sultatstyrningen.”"

[ en tredje uppfoljning av regleringsbrevens verksamhetsdel, genom-
ford 1993, konstaterar RRV aterigen att problemen med méalformu-
leringarna kvarstar — “ingen avsevérd forbattring” har intriffat jam-
fort med de tva tidigare arens uppfoljningar.”'* RRV menar att
manga mal inte r matbara, otydligt formulerade, for allmént héllna
och ofta uppgiftsbeskrivningar snarare 4n mal.

I uppféljningen 1993 har RRV kompletterat dokumentstudierna
med ett 30-tal intervjuer med departementshandliggare. Genom
intervjuerna ges en relativt tydlig bild av orsakerna till svarigheterna
att 1 regeringskansliet formulera tydliga och dndamalsenliga mal for
olika verksamheter. Dels forsvaras arbetet, enligt intervjupersoner-
na, av att myndigheternas omvirld ofta ar “turbulent”, kantad av
omprovningar och oférutsedda handelser. Vissa handlaggare anser
sig inte heller ha tillracklig kunskap om myndigheternas verksam-
heter, framfor allt vad géller dess effekter. Vidare framkommer att
det kan finnas en politisk ovilja att vara precis i malformuleringar-
na, da detta kan skapa “o6nskade bindningar”. Exempelvis kan en
precisering ge myndigheten argument for att kriva ékade resurser
for en viss verksamhet. En precisering synliggor ocksa vilken eller
vilka verksamheter som nedprioriteras, vilket naturligtvis kan vara
politiskt kénsligt. Den politiska verksamhetens karaktir av intresse-
sammanvagning anfors dven av en del departementshandlidggare
som skal till vagt formulerade mal. Genom denna vaghet kan mot-
stridiga intressen ibland tillgodoses. Det kan ocksa finnas fall dar
regeringen har som “styrfilosofi” att inte styra myndigheten. Styr-

H3RRV 1993as. 7.
24 RRV 1993bs. 21.
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ningen overlats till myndigheten sjalv, eller 1 undantagsfall dess
olika avniamare.*"

Tillaggas kan att regeringen 1 1994 ars kompletteringsproposi-
tion aterigen understryker betydelsen av att regeringen formulerar
mer precisa mal for de olika verksamheterna.*'® En intervjuunder-
sokning som Statens fornyelsefond lat genomfora 1995 visar dock
inte pa nagon forandring i detta avseende. Intervjupersonerna, fore-
tradesvis hoga myndighetschefer, framhaller “med eftertryck” att
politikerna inte klarar av att ange tydliga resultatmal for verksam-
heterna.?'’

Ocksa bland vara intervjupersoner — bade pa myndigheter och
departement, bade bland tjanstemén och politiker — dr den allmédnna
uppfattningen att malformulerandet inte fungerar tillfredsstillande.
Styrkan 1 kritiken varierar. Vissa intervjupersoner havdar att det
overhuvudtaget inte ar mojligt att formulera 6vergripande politiska
mal som gar att bryta ner till tydliga och andamalsenliga verksam-
hetsmal pa myndighetsniva. En myndighetsforetradare med lang
erfarenhet fran regeringskansliet och med en i grunden positiv in-
stillning till resultatstyrningsmodellen talar i det hiar sammanhanget
om “den deduktiva illusionen”. Ett tidigare statsrad uttrycker sig
ocksa 1 illusionstermer:

”...det ar ju illusion med det grandiosa malet och folk sitter
och filar pa malformulering och sadant. Det ar ju illusions-
makeri, darfor att det ar nastan som partiprogram — den sista
som laser det ar korrekturldsaren pa tryckeriet.”

Foljande statsrad uttrycker sig dn mer kritiskt:

”Kan ni komma pa nagot enda omrade dér de dar malformu-
leringarna har haft nagon faktisk betydelse? Till skillnad fran
sadana har allmanna saker som att man séger att vi anslar sa
har och sa hiar mycket till forsvaret. Och da ar det ju klart att
man far anpassa sig efter den kostymen och ldgga ner rege-
menten och sa vidare — det ar ju en sorts malbeskrivning.
Men alltsa hela det dar ... att ta det pa allvar.”

Aven ménga departementstjanstemén ar kritiska. En framhaller ex-
empelvis foljande:

Z5RRV 1993bs. 6 f., 20.
1% Prop. 1993/94:150, bil. 1 s. 103 f.
217 Statens fornyelsefond (1995) s. 9.
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”Jag skulle vilja se vilka departement som verkligen kan siga
att det har fungerat. (— — -) En del kanske séger att de skéter

det, men det gor de ju inte. Vad de gor ar vél att man skriver i
budgetproppen och stéller upp ett antal mal for verksamheten
och sedan kommer det igen i regleringsbrevet. Det blir sidana
dar mal som egentligen inte gar att flja upp, eller virdera om
man har natt nagonstans pa vigen.”

Denna och andra studier visar att svarigheterna att formulera mal
och vil fungerande resultatmatt uppmuntrar till vad som kan kallas
“gatlyktsrationalitet” — man letar efter den tappade nyckeln under
gatlyktan darfor att det ar ljusare och dirmed littare att leta dar,
dven om nyckeln forlorades pa ett helt annat stille. Bristfilliga re-
sultatmatt kan saledes leda till en fokusering pa fel” saker — “vilken
som helst prestation som gar att mata blir automatiskt ett mal for
verksamheten”.*'® Bland vara intervjupersoner finns en uppfattning
om att resultatuppfoljningen i for hog grad inriktas mot kvantitativa
produktivitetsmétningar, vilka ar enklare att utfora, pa bekostnad av
mer komplicerade effektivitetsmatningar. S& menar exempelvis en
myndighetstjansteman:

“Intresset har riktats mot att gora resultatet métbart i stillet
for att gora det forstaeligt utifran det politiska uppdraget. Det
ar bara att man formellt klarar att leva upp till métbarheten —
hur manga sammantraden har vi, etc.”

Det 4r uppenbart att verksamhetens karaktir har en avgérande be-
tydelse for mojligheten att formulera dndamalsenliga mal och hitta
tydliga och vil fungerande matt. Standardiserad drendehantering
eller affirsverksamhet 4r exempelvis littare att mita dn forsknings-
och tillsynsverksamhet.*"” Foljande citat fran en verkschef med erfa-
renhet fran olika typer av verksamheter illustrerar denna problema-
tik. Verkschefen inleder med att beskriva uppfoljningen i sin tidigare
verksamhet:

“Det blev som en symfoniorkester som bara danade ut siffror.
De var inte s relevanta, men regeringskansliet var jitteglada,
for man kunde se om det gick bra eller daligt. Oberoende av
relevansen sa gick det att mata, méatbarheten var valdigt tyd-
lig. Det var kul att géra, tacksamt, populart, eftersom det

8RRV 1996:50 s. 301 f.
219 Qe t.ex. RRV 1996:50 s. 130.
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kom ut siffror. Var verksamhet har ar mycket knepigare. Det
ar praktiskt taget bara kvalitativa siffror. (- — —) Vi har ju
mycket knepigare att fora den har dialogen med resultatter-
mer med departementet.”

Det finns ocksa de som menar att politikernas bristande formaga att
formulera mal ar ett 6vergaende fenomen — politikerna kommer att
lara sig efter hand. Inte minst kommer det bistra ekonomiska kli-
matet och den dédrav nédvandiga besparingspolitiken att tvinga poli-
tikerna att “ta modellen till sig”, som en departementstjansteman
uttrycker det. Att detta i praktiken kan innebara att det blir opolitis-
ka tjansteman i departement och myndigheter som formulerar de
“viktiga” operationella mélen dr nagot man far leva med, anser de.
Vissa tycker rentav att detta ar en bra ordning, som exempelvis
verkschefen nedan:

”...vara regleringsbrev har varit bra. Dar har statt det vi vill
att det skall sta, vilka mal vi sjalva vill satta, vilket vi da
skriver i anslagsframstéllningen.”

En annan verkschef menar att regeringskansliets malformuleringar
ar ogenomtankta och det far som konsekvens:

”...att vi skapar vara egna mal. Vi maste ju sétta upp matbara
mal, och jag kan ju inte stélla krav pa min egen organisation
om jag inte har talat om vad de skall astadkomma.”

Det blir med denna ordning 1 hog grad upp till verkscheferna att ta
ansvar for att verksamheterna drivs pa det sétt som de uppfattar
vara det avsedda.

En mer kritisk verkschef menar harvid att verkschefsrollen ten-
derar att bli allt mer politiserad — myndigheten “tvingas” gora de
politiska avvagningar som regeringskansliet inte klarar av. Iaktta-
gelsen bor dgnas sarskilt intresse eftersom ursprungstanken med
resultatstyrningsstrategin egentligen var den motsatta; att tydliggora
gransen mellan politik och forvaltning.”® Att delegering av befogen-
heter 1 kombination med en otydlig styrning kan leda till en 6kad
politisering pa forvaltningsnivan har ocksa uppmérksammats i and-
ra sammanhang.**'

20 Jfr kap. 3.
21 Se t.ex. Ehn (1996).



142 SOU 1997:15

Man kan naturligtvis fundera 6ver den demokratiska ordningen
niar myndigheterna formulerar sina egna mal. En nérliggande kritik,
som ocksa fokuserar demokratin, riktas mot sjalva idén att det gar
att skilja mal fran medel pa ett klart och tydligt satt. Féljande citat
av ett statsrad dr i sammanhanget belysande:

”Jag tycker att man har en fiktiv atskillnad mellan mal och
verksamhet. Man tror att mal 4r nagot som kan preciseras
politiskt, men i sjalva verket ar véldigt mycket av politisk
verksamhet just sjdlva verksamheten. Det gar inte att beskri-
va i maltermer. (— — —) Att da retirera och séga att vi har satt
upp mal som da kan vara valdigt allménna och sedan éverlata
till tjanstemén att genomfora det hela, da tycker jag att man
har tagit ett steg tillbaka nar det galler demokrati. (———)
Hela den hir terminologin man har introducerat ar ju paro-
disk och avlagsnar medborgarna fran insikten om att det ror
sig om politiska processer. Den har bestéllarterminologin och
allt man har. Den lampar sig ju vél for satiriska revyer, for-
visso, men den ar ju samtidigt riskabel. (- — —) Hela forestall-
ningen om att betrakta statsmakten, som ar den politiska de-
mokratiska makten, som nagon sorts bestéllare tycker jag ar
orimlig.”

Att malstyrningen rymmer ett demokratiskt problem har ocksa
uppmarksammats 1 debatten om den offentliga sektorn. Framfor allt
ar det styrningen pa primarkommunal- och landstingsniva som har
diskuterats 1 dessa termer. I en empirisk studie av Stockholms lédns
landsting formulerar ett flertal politiker samma typ av kritik som
ovan citerade statsrad. Demokratin kraver, enligt dessa politiker,
mer av politikerna dn att enbart hinvisa till mal. Det ar aven politi-
kernas uppgift att bestimma vad som &r av politiskt intresse, och
det politiskt intressanta kan “mycket vél vara genomférande och
medel”. Faktum &r att flera politiker anser att det ar dessa detaljer
och medel som intresserar medborgarna, snarare dn overgripande
mal for en viss verksamhet.***

I Fortroendeuppdragsutredningens betdnkande fran 1989 varnas
for konsekvenserna av att lata “effektivitetsperspektivet” pa styrfra-
gorna bli 6verordnat “demokrati/politikerperspektivet”.*** Aven har
havdas att valet av medel ofta ar ett viktigt ideologiskt val. Utredar-
na menar, att i en av effektivitetsperspektivet dominerad malstyr-

222 Rombach (1991) s. 29.
23.30U 1989:108 s. 102.
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ning tenderar “den politiska visionen” att férsvinna i en “profes-
sionell viljeyttring™:

“Det sitt pa vilket malen tagits fram har helt eliminerat
kénslan av att malen star for en genuin politisk vilja som ar
vil forankrad i partiorganisationen.”**

Utredningens slutsats 4r att demokrati/politikerperspektivet maste fa
en mer framtradande plats nér nya styrformer utvecklas. Demokra-
tiaspekten maste alltid utgéra “ramen for nya styrformer inom of-
fentlig verksamhet”.

Om informationshantering

En grundlaggande utgangspunkt 1 resultatstyrningsmodellen ar att
styrning skall ske “’pa basis av information om tidigare uppnadda
resultat” *** Som beskrivits i foregaende kapitel har ocksa mycket
arbete lagts ner pa att hoja kvaliteten pa informationen och att an-
passa den till regeringskansliets behov. Inte minst har man bedrivit
ett intensivt arbete med att utveckla vissa centrala dokument i bud-
getprocessen, framst regleringsbrev, arsredovisningar och fordjupa-
de anslagsframstallningar. Avsikten &r att det huvudsakliga infor-
mationsflodet i den resultatstyrda budgetprocessen skall ske inom
ramen for regleringsbreven (“bestallningarna”) och arsredovisning-
arna (“svaren”). ”Svaren” i arsredovisningarna skall sedan ligga tili
grund for politiska beslut och nya “bestéllningar” i foljande ars
regleringsbrev.

Studier visar ocksa att informationsflédet fran myndigheterna till
regeringskansliet 6kat patagligt under senare ar. Satillvida har ut-
vecklingen varit positiv. Men samtidigt visar denna och andra studi-
er att “regeringskansliet inte anvander de dokument som de far
i n”.226

Det finns flera orsaker till detta, och problemen kan hénforas till
saval departement som myndigheter. Exempelvis visar intervjuerna
att regeringskansliet inte har kapacitet att ta emot all den informa-
tion som levereras. Denna oférmaga sammanhanger med att man 1
departementen ofta inte vet vilken information man vill ha, eller
atminstone inte formar bestilla den information som man beho-
ver.””’ Nedanstaende tva citat illustrerar detta:

2430U 1989:108 s. 103.

PS5 RRV 1996:36 s. 12.

6 Citat av ett departementsrad.

27 Jfr t.ex. RRV 1996:50 s. 124 ff,, RRV 1993b s. 22 och Ds 1995:6.
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”Vi ar sa fa att vi hinner inte och orkar inte formulera de vés-
sade, genomtankta, avgransade fragorna som vi verkligen vill
ha svar pa och som vi verkligen har ork att ta emot och bear-
beta. Darfor blir det mycket kvantitativt sa att man vraker i
vag en javla massa fragor som man manga ganger inte har
ork att ta hand om. Det drabbar framfor allt Finansdeparte-
mentet. De dr oerhort pigga pa att inte missa nagot. Det finns
en slags kultur dar att man inte far missa nagot. Det finns ett
vaktchefssyndrom dar som gor att man tenderar att fraga jav-
ligt mycket.”

”...mitt intryck ar att det slarvas kolossalt med regleringsbre-
ven. Och att det skrivs in saker i regleringsbreven som egent-
ligen inte borde fa sta dar. Och att det (...) ar beroende av
tjanstemannanycker i kanslihuset. Eller att nagon enhet na-
gonstans tycker att det ar lite kul att fa ett storre inflytande
over en viss verksamhet ute pa en myndighet och skriver in
det 1 regleringsbrevet. Och det finns inga sparrar mot detta.
Sa att jag tror att regleringsbrevssystemet borde ses dver pa
nagot satt.”

En tjédnsteman med lang erfarenhet fran regeringskansliet och myn-
dighetssidan pekar i sin kritik av “bestéllningarna” i regleringsbre-
ven pa behovet av tillit mellan regeringskansli och myndigheter.
Litar inte regeringskansliet pa en myndighet utvecklas reglerings-
brevet latt till en “kommunal stddstadga”:

.1 stallet for att tala om vad man egentligen tycker ar vik-
tigt, sa gar man igenom precis allt.”

Samtidigt visar erfarenheterna att myndigheterna har svart att pa
egen hand mer selektivt forse beslutsfattarna med nédvandig och
nivaanpassad information, vilket ofta resulterar 1 alltfér omfattande
och svarlasta dokument.**® Ett skl for detta dr den osikerhet som
finns 1 myndigheterna om vad det ar for information som regerings-
kansliet egentligen behover. I den véllovliga ambitionen att tillhan-
dahalla mesta mojliga information tenderar vésentlig sadan att for-
svinna i ett myller av detaljer.””

Som redogors for narmare 1 kapitel fem har det ocksa visat sig
att myndigheternas vilja att ta fram viss relevant information ofta ar

28 Jfr RRV 1996:50 s. 351 och RRV 1996:36 s. 20 f.
2 RRV 1996:50 s. 133 .
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begriansad. Det giller inte minst sadan information som kan liggas
till grund for mer omfattande omprioriteringar och omprévningar.
Manga menar att myndigheternas sjalvbevarelsedrift gor att man
inte kan forvinta sig att de skall ta fram sadan information.

Ytterligare en forklaring till att departementen inte tillvaratar re-
sultatinformationen 1 budgetdokumenten som avsett &r att den en-
dast utgér en mindre del av det kunskapsunderlag som regeringen
efterfragar infor ett beslut.”’ Denna typ av information férlorar
ocksa snabbt i aktualitet och ar allmént sett daligt avpassad for de
mer ad hoc-massiga informationsbehov som ofta uppstar i rege-
ringskansliet. Det kan vara svart for regeringen att i samband med
en beslutssituation vénta pa en ny arsredovisning eller en ny FAF. I
en RRV-rapport konstateras foljande:

“Statsmakternas informationsbehov kan inte formuleras i ge-
nerella krav med avseende pa det sakliga innehallet eller in-
lamningstidpunkt.”*'

Just denna aspekt av informationsforsérjningsproblematiken upp-
marksammas av flera av vara intervjupersoner. En verkschef svarar
foljande pa fragan hur han ser pa arsredovisningarnas roll som styr-
dokument:

“Det tror jag inte sa mycket pa. Jag tror inte de sitter och
laser var arsredovisning, dar tror jag inte de far svaren pa
regleringsbrevens fragor.”

En departementstjansteman menar foljande:

“Det &r inte sa att vi sitter och tanker att det skall bli véldigt
intressant att nasta ar lasa arsredovisningen fran X-verket.
Utan kommer vi upp med en fraga vill vi nista vecka veta hur
laget ar. Hur ser er delarsrapport ut? Vad gor ni?”

En verkschef beskriver samma verklighet utifran sitt perspektiv:

Vi har utvecklat ett mycket tétt informationsflode fran ver-
ket till regeringen. Vi har kvartalsrapporter, manadsrappor-
ter, vi har olika slags kvartalsrapporter som vi forsoker ligga
samman for att ge en béttre bild, plus att vi hela tiden skickar

20 Jfr Ds 1995:6 s. 39.
BIRRV 1994:32 s. 45.
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upp for kinnedom. Sa jag vill pasta att arsredovisningen kan
ha sitt viarde, men inte det véirdet. Inte att man sitter dar med
febriga fingrar och 6ppnar kuvertet nir det kommer.”

Manga menar att arsredovisningarna visserligen har ett varde som
samlingsdokument, liksom 1 det interna arbetet och gentemot all-
ménhet och media. Men som aktivt styrdokument ar dess betydelse
uppenbarligen mer begrinsad.

I olika sammanhang har myndighetsforetradare varnat for att de-
ras intresse for arsredovisningarna kommer att minska om inte rege-
ringskansliet i sin tur visar storre intresse for dokumenten.* I ett
vidagg perspektiv hotas darmed hela resultatstyrningens trovardig-
het.”

Om resultatstyrningens teknokratisering

I det foregaende har vi diskuterat olika problem som finns forknip-
pade med malformulering och informationshantering i samband med
resultatstyrningen. En nérliggande fraga som inte sillan diskuteras i
vara intervjuer géller konsekvenserna av de forandrade regler och
bestimmelser inom det ekonomiadministrativa (EA) omradet som
resultatstyrningen inneburit. Féljande citat illustrerar problemet, sett
ur ett myndighetsperspektiv:

Vi skriver nu i princip tva verksamhetsberattelser: en for
RRYV och en f6r dem som betalt anslaget. Manga andra myn-
digheter gor likadant. Det ar naturligtvis heltokigt. Det ligger
mycket fornuft i att man skall ha mal, delmal, resultat, men
man behéver ta sig en rejél funderare pa hur det dar skall
matas och ldggas upp.”

Liksom manga andra av vara intervjupersoner har verkschefen ovan
i grunden en positiv instéllning till resultatstyrning som évergripan-
de idé. Likafullt ar det skarp kritik som denna verkschef, liksom
manga andra intervjupersoner, riktar mot resultatstyrningens prak-
tiska tillimpning och vad som skulle kunna betecknas som resultat-
styrningens teknokratisering.

Tillvaxten pa EA-omradet ar inte minst en konsekvens av de
okade redovisnings- och kontrollkrav som foljer av resultatstyrning-
en. Decentralisering och delegering av befogenheter och ansvar fran

BIRRV 1996:50 s. 133.
B3 Ds 1995:6 5. 91.
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regering till myndigheter har lett till en 6kad insats pa kontrollsidan.
Syftet har harvid varit tvafaldigt fran regeringens sida: dels forsakra
sig om att myndigheterna gér vad de dr alagda att gora, dels fa till-
gang till ett battre planerings- och beslutsunderlag. Om regleringen
tidigare 1 huvudsak lag pa inflodessidan ar det i resultatstyrnings-
modellen utflodet som regleras och kontrolleras. Detta giller inte
minst redovisningen, dir det finns detaljerade krav med avseende pa
arsredovisningar, delarsrapporter etc. Men dven 1 andra avseenden
har en omfattande EA-kontroll inforts. Det finns exempelvis tamli-
gen langtgaende krav pa att myndigheter skall genomfora sarskilda
konsekvensanalyser i samband med regelgivning, uppratta lokalfor-
sorjningsplaner samt halla med sarskilda jamstalld- och ersattnings-
planer for personalpolitiken.

Manga personer som vi talat med menar att resultatstyrningen
och de ekonomiadministrativa krav som denna i dag stéller har haft
viss positiv inverkan pa effektiviteten inom de enskilda myndighe-
terna. Verksamheternas resultat har fatt 6kad uppmarksamhet. Kan-
ske kan man for en del myndigheter rent av tala om ett embryo till
den resultatkultur” som resultatstyrningen ar tinkt att uppmunt-
ra.”** En verkschef anfor exempelvis foljande:

”Pa myndighetshall ar vi mycket langre fram (jamfor med re-
geringskansliet, var anm.) nar det géller mal- och resultat-
styrning, uppfoljningsmetodik och annat sadant. Genom de
forandringar som har varit de senaste tio aren, med bespa-
ringskraven och kraven pa att kunna visa resultat, sa har det
blivit mycket roligare ocksa. Forr hade man en kénsla av att
den stora striden alltid stod kring de dér sista tusenlapparna i
budgetberedningen. Sedan var det ingen som i stort sett fra-
gade efter vad vi astadkom med alla de dar pengarna. Nu
finns en helt annan instillning. I dag vill man veta: vad far
skattebetalarna for pengarna? Vi sitter med farre pengar och
skall astadkomma ett béttre jobb. Da vill det till att vi klarar
ut vad det ar vi astadkommer, for vi skall redovisa det har.
Och det ar mycket roligare.”

Vissa stéller sig dock fragande till om de resurser som laggs ner pa
mal- och resultatstyrningen 1 budgetprocessen verkligen ar effektivt
anvanda resurser, som denna verkschef:

B4 Jfr tex. RRV 199636 s. 16
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“Hur stor del av ett verks verksamhet far inriktas pa detta
som jag kallar for kamerala uppfoljningar? Jag tittade pa det
har, och ungefar sju procent av vara anstillda satt i den har
gruppen. Nu vet jag inte om alla jobbade pa heltid, men det
var oerhort olika kompetens (— — —) Och dér har jag ként att:
na vad goér man med det hdr da? Orkar man ta tag i det har,
folja upp det, ger det styrsignaler till oss? Och dar &r jag ju
tveksam. Tar du de hér tekniska systemens mojligheter att
fortydliga informationen 1 uppfoljningsprocessen, dar ar jag
val tveksam till vardet av detta kopplat till den méangd tid man
lagger ner.”

Andra ar mer kategoriska 1 sin kritik:

”RRV:s verksamhet ar enbart ett sitt att teknokratisera verk-
samheten. Ingen bryr sig. Pa regeringskansliet gér man det
definitivt inte. (- — —) Vi anvénder i princip inte det material
som RRYV efterfragar. Det ar i huvudsak en produkt som le-
vereras till central niva.”

Verkschefen ovan beskriver hur man inom myndigheten byggde upp
en helt ny avdelning for att hantera de ekonomiadministrativa do-
kumentationskraven:

Vi gick fran tre till femtio kamerala personer i Stockholm
for den har verksamheten. Ingen brydde sig om vad de gjorde.
Det var 47 personer, 1 huvudsak civilekonomer, som anstall-
des for att man skulle fylla 1 nagot som man inte visste vad
man skulle ha det till. Detta ar vanvett, att man inte tittar pa
ekonomiadministrationen pa samma sétt som annan verksam-
het.”

Det finns flera personer som menar att det 6verhuvudtaget ar svart
att forsta resultatstyrningen i budgetprocessen genom dess allt mer
tekniska utformning. ”Det har blivit lite hokus-pokus éver proces-
sen”, som en departementstjansteman uttrycker det. Citatet nedan
fran en verkschef med erfarenhet fran regeringskansliet antyder
samma problematik:

”Jag har framhallit for RRV, att de maste ju fa in manniskor i
det hér och fa manniskor att tycka att det galler dem! Och da
inte minst sprakligt — sjilv begriper man ju, men en vanlig
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genomsnittlig handlaggare begriper inte en PM fran RRV.
Det gar inte med den dar jargongen.”

Det finns ocksa ett sjalvgenererande drag i teknokratiseringsproces-
sen. Kraven pa ett administrativt rationellt handlande skapar efter-
fragan pa personer som kan hantera denna process och producera de
dokument som efterfragas, vilket 1 forlangningen leder till en 6kad
efterfragan, ocksa internt, pa denna typ av material, vilket i sin tur
leder till 6kad efterfragan pa personal med ekonomiadministrativt
kunnande osv. Forhallandet har dven uppmarksammats av andra
iakttagare. I en aktuell rapport skriver exempelvis RRV f6ljande:

”Arbetet med de olika dokumenten har ocksa 1 manga myn-
digheter haft en sadan omfattning och inkluderat sa manga
delar av myndigheten att detta i sig skapat intresse for fra-

23235
gorna.

Denna utveckling stirks av att resultatstyrningen blivit “intellektu-
ellt” viktig; det ar inte riktigt rumsrent att kritisera modellen. Ett
departementsrad ger en malande beskrivning av stimningen i detta
avseende:

“Det ar mycket snack egentligen, och alia &r valdigt positiva.
Det ar valdigt inne, och alla dr valdigt medvetna om att det &r
viktigt, att man skall tycka att det ar viktigt och att det &r bra.
Sa alla tillerkanner sig denna ideologi, samtidigt som alla
ocksa erkénner att det ar svart. Och sa néstan alltid brukar
man landa 1 att politikerna inte formar att formulera sig till-
rackligt skarpt och att det dr svart att méta produktion.”

Av det ovan sagda framgar att det i viss utstrackning skett en slags
aterreglering av myndigheternas verksamhet. En minskad rattslig
detaljreglering har ersatts av en 6kad generell ekonomiadministrativ
dito. Denna aterreglering kan tvartemot resultatstyrningsmodellens
intentioner leda till en mer tungrodd, stelbent och ineffektiv verk-
samhet, vilket ocksa uppméarksammats i internationella studier.”
Det ar bland annat i detta perspektiv som framford kritik mot Fi-
nansdepartementet och RRV skall ses. Som papekas 1 en farsk rap-
port fran just RRV finns det inte heller nagra systematiska och
samlade studier som visar att den 6kade handlingsfriheten fér myn-

5 RRV 1996:36 s. 20. Jfr dven Jacobsson (1989) s. 147 f.
26 Se t.ex. RRV 1996:50 s. 301.
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digheterna de facto har 6kat produktiviteten och effektiviteten 1 de
offentliga verksamheterna.”’

Har skall ocksa framhallas att vissa intervjupersoner har en mer
“rationell” forklaring till den tilltagande teknokratiseringen. Man
menar att dess huvudsakliga syfte ar att 6ka forvaltningspolitikens
legitimitet — det ar viktigt att det atminstone utat ser ut som om
regeringen aktivt styr forvaltningen. Resultatstyrningen ses som en
ritual — “lite grann av ett mantra.”*** Sa framhaller exempelvis en
hog departementstjansteman

”...manga av de saker man diskuterar kring detta dr pa nagot
satt inte till for anvandarna utan for att halla ihop teorin kring
detta, att det skall vara pa ett visst sitt. (- — —) Vi pressas nu
att sitta upp mal och dela ut verksamhetsgrenar och andra
saker pa ett som vi upplever valdigt krystat satt.”

En verkschef formulerar dnnu bistrare kritik 1 detta avseende:

“Det 4r en massa ekonomer som levererar papper och det har
blir dyrare och dyrare. Det har inget som helst med att géra
hur du arbetar.”

ELMA-gruppen konstaterar att resultatstyrningen har fatt starkast
genomslag i “regeringens styrning av myndigheternas forvaltnings-
anslag inom ramen for budgetprocessen”.* Det ér saledes framst i
budgetprocessen som aktorerna har kommit att “presentera sitt
handlande” s att det skall passa in i den rationella modellen.”* For
myndigheterna finns det, om inte annat, ett ekonomiskt motiv for att
delta i detta "rituella” spel — det handlar om resurstilldelning.

Att budgeten 1 viss utstrackning har en rituell eller symbolisk
funktion har pavisats av flera samhallsforskare. I sin avhandling
Hur styrs forvaltningen? diskuterar Bengt Jacobsson budgetens
funktion ur detta perspektiv.**' Han menar att budgetens betydelse
som styrmedel 1 ett implementeringsperspektiv — att omvandla krav
och resurser till verksamhet — ar 6verdriven. Budgetdokumenten
speglar, enligt Jacobsson, 1 stor utstrackning forandringar som har
agt rum pa andra hall. For att forsta den betydelse som dnda tillmats

2TRRV 1996:36 s. 19.

238 K ommentar om resultatstyrningen fran ett fore detta statsrad.
' Ds 1995:6 5. 15.

0 Jacobsson (1989) s. 147.

21 Jacobsson (1984) s. 156 fF.
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budgetprocessen maste den ses som en formell procedur eller en
fasad som organisationerna visar upp for att 6ka sin legitimitet”.
Karin Brunsson, med lang praktisk erfarenhet fran regeringskansli-
et, har i en nyligen framlagd avhandling givit en liknande tolkning
av budgetprocessen.*”> Ocksa RRV menar att de mél och uppdrag
som anges i budgetdokumenten ibland “narmast 4r att betrakta som
bekriftelser pa \Z/grksamhet som pa ett eller annat sétt redan bedrivs

1 myndigheten”.

Om verksamhetsanpassning

Redan nér resultatstyrningen lanserades som sammanhallet program
1988 understrok regeringen nédvandigheten av styrmodellen verk-
samhetsanpassas for att undvika problem:

“Den statliga verksamheten dr komplex och inrymmer verk-
samhet av vitt skild storlek och karaktér. De atgarder och
modeller som foreslas maste utga fran dessa grundforutstt-
ningar. Arbetet bor bedrivas med verklighetsforankring och
ett stort matt av pragmatism. Det géller inte minst arbetet
med att utveckla former for en mal- och resultatorienterad
styrning. (- — —) Férandringarna maste genomforas stegvis
och nya fériandringar kommer fortlépande att aktualiseras.
Det ir saledes inte fragan om att inféra en viss given 16sning.
Det handlar snarare om att paborja ett arbete i en viss rikt-
ning dir beredskapen maste vara hog for en 16pande omprov-

ning”.ZM

Nagon ndrmare precisering av hur verksamhetsanpassningen i prak-
tiken skall ga till har regeringen inte presenterat. Intervjuundersok-
ningen visar att det bland savél departements- som myndighetsfore-
tradare finns en timligen utbredd osdkerhet om vad som egentligen
avses med verksamhetsanpassning. Osékerheten ar ocksa stor vad
betraffar vem som skall sta for denna verksamhetsanpassning.

222 Brunsson gor dock en distinktion mellan instrumentell rationalitet och formell
beslutsprocess. Det ér i den sistndmnda aspekten som budgeten fungerar som en
metod for beslutsfattarna att pavisa rationalitet i beslutsfattandet. Den formella
budgetprocessen #dr dock i sig inte instrumentellt rationell, menar Brunsson.
Skulle beslutsfattandet folja den formella mallen skulle man tvdrtom snarast
motverka ett instrumentellt rationellt handlande (Brunsson 1995).

M3 RRV 1996:50 s. 131.

24 prop. 1987/88:150 bil. 15. 69 f.
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Den dr ocksa tydligt att ambitionerna att anpassa styrningen ef-
ter de olika verksamheternas karaktir inte har forverkligats. Nedan-
staende citat av en verkschef dr i sammanhanget belysande:

”Jag har samma administrativa kommunikation med resten av
den statliga varlden som andra verk. Bekymren beror pa att
man 1 princip stiller samma krav pa detta lilla, lilla verk, nar
det géller redovisning, rapportering, enkéter.”

Att alla myndigheter — oavsett storlek, verksamhet, resursforbruk-
ning etc. — skall styras pa i princip samma sétt vad giller mal, re-
sultatkrav, resultatmatning, aterrapportering etc., ses av manga per-
soner som ett mycket allvarligt problem. Férhoppningarna att f3 till
stand en verksamhetsanpassning ar heller inte alltid sérskilt hoga.
Séledes menar en verkschef:

“Jag tror att det skulle vara meningslést att halla pa med det
nu eftersom det skulle vara sa vildigt trogt att dstadkomma
dessa forandringar och undantag och motivera det infor Fi-
nansdepartementet.”

Regeringen 4r medveten om svarigheterna att verksamhetsanpassa
styrningen. Man uttryckte i 1994 ars kompletteringsproposition
aterigen att en forutsattning for att “resultatstyrningen skall fa ett
kraftfullt genomslag ar att styrningen sa langt mojligt verksamhet-
sanpassas.”** Aven i ELMA-rapporten framfors verksamhetsan-
passning som en metod for att komma till ritta med vad man ser
som brister i dagens resultatstyrning. Enligt ELMA maste regelver-
ken i resultatstyrningsmodellen vara “’sa flexibla att styrinstrumen-
ten kan anpassas till de olika verksamheternas skilda forutsittning-
ar.”** Ansvaret for detta avilar, enligt ELMA, i stor utstrackning de
olika fackdepartementen. En atgérd som vidtagits i denna riktning ar
att regleringsbreven fran den 1 januari 1997 skall anpassas till de
forutsattningar som géller for den enskilda myndighetens verksam-
het. Anpassningen far dock inte ga ut 6ver de krav som giller for
redovisning, anvandandet av statliga medel etc. Den finansiella styr-
ningen ses som “en stomme av grundliggande spelregler”.**” Huru-
vida verksamhetsanpassningen kommer att innebira nigra storre
forandringar i praktiken aterstar dock att se. En anpassning till

25 Prop.1993/94:150 bil.1 s. 104. Jfr aven RRV 1993b.
0 Ds 1995:6 5. 17.
7 Ds 1995:6 s. 25.
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verksamheternas skilda forutsattningar” har varit en ledstjarna 1

resultatstyrningsarbetet sedan atminstone tio ar tillbaka utan att

nagra mer betydande forandringar i den riktningen har kunnat iakt-
248

tas.

Regeringskansliet — resultatstyrningens svaga ldank?

Nir resultatstyrningen presenterades som sammanhallet program
1988 utgjorde regeringskansliet en av de vitala utgangspunkter”
som sarskilt skulle uppméarksammas i reformarbetet. Den betoning
pa utvirdering och uppfoljning som foljer av resultatstyrningsmo-
dellen nédvindiggor ett forandrat arbetssitt i regeringskansliet,
enligt regeringen.**

Nér snart tio ar har passerat sedan reformprogrammets initiering
kan konstateras att regeringskansliet i ett stort antal utvarderingar
utpekas som “den svaga lanken” i resultatstyrningen. Var undersok-
ning faller vl in i denna beskrivning. Medan myndigheterna relativt
snabbt har anpassat sig till den fordndrade styrningen har det gatt
betydligt langsammare 1 regeringskansliet. Som framgatt finns det i
regeringskansliet brister vad géller bade malformuleringar och in-
formationshantering. Tillspetsat kan resultatstyrningens implemen-
tering sa hér langt beskrivas som ett lyckat forsok till decentralise-
ring, men ett misslyckat, eller i vart fall mindre lyckat, forsok att
starka den politiska ledningen av forvaltningen.

Svarigheterna att engagera regeringskansliet i resultatstyrningen
forklaras delvis av att verksamheten i departementen 1 betydande
utstrickning ir reaktiv.”>® Arbetet har en utpréglat akut karaktir,
och arbetsformer och organisation ar relativt vil anpassade till den-
na reaktiva roll.”>' ELMA-gruppen ger i detta sammanhang foljande
beskrivning av regeringskansliet.

“Regeringskansliet fungerar professionellt nar det géller att
skriva propositioner, bereda drenden, ta fram underlag till den
politiska ledningen, hantera forslag som lamnas av myndig-
heterna etc. Daremot ar kompetensen nar det galler att om-

2% Behovet av verksamhetsanpassning giller inte enbart resultatstyrningen i
budgetprocessen, utan dven andra aspekter av samspelet mellan departement och
myndigheter (se RRV 1996:50). Vi dterkommer till denna diskussion i slutka-
pitlet.

2 Prop. 1987/88:150 bil. 1's. 69 f.

230 ge t.ex. Jacobsson (1989).

2! Jfr Larsson (1986) s. 286 f.
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prova samt att aktivt leda och styra den offentliga verksam-
heten mindre utvecklad.”**

Resultatstyrningen forutsatter uppenbarligen ett delvis annorlunda
regeringskansli, byggt for mer aktiv styrning. Den forutsitter dven
ett langsiktigt och strategiskt tankande, ett tinkande som for nirva-
rande har ett begransat utrymme i departementen.

Regeringskansliets roll i resultatstyrningen och de problem som
finns forknippade med denna roll har i detta kapitel berorts i sam-
band med bade diskussionen om malformulering och informations-
hantering. Vi aterkommer dessutom till regeringskansliets roll i
kapitel fem. I det foljande avgransas diskussionen om regerings-
kansliets roll i resultatstyrningen till tva fragor, vilka ofta diskuteras
1 vara intervjuer och som dven berérts i ett par interdepartementala
utredningar under senare ar. Den forsta fragan giller de enskilda
departementens organisatoriska anpassning till de krav som resul-
tatstyrningen stéller. Framst ar det statssekreterarrollen som disku-
teras. Den andra géller huruvida departementstjdnsteméinnens kom-
petens ar anpassad till resultatstyrningen som den har kommit att
utformas.

Att stdrka resultatstyrningen i regeringskansliet —
statssekreterarrollen

Statssekreterarrollen har under de tva senaste decennierna kommit
att bli allt mer politiserad. Samtidigt kvarstar statssekreterarnas
ansvar for de inomdepartementala administrativa fragorna oférand-
rat. Det har darmed blivit allt svarare for statssekreterarna att hinna
med sina arbetsuppgifter. Omsittningen pa statssekreterare har ock-
sa okat, vilket betyder att de inte langre kan svara for kontinuitet pa
samma siitt som tidigare.””> ELMA-gruppen menar, bland annat mot
denna bakgrund, att vissa forandringar av arbetsformer och organi-
sation ar pakallade i departementen. Exempelvis vill man avlasta
statssekreterarna mer renodlade forvaltningsuppgifter, till exempel
resultatstyrningsfradgorna, och fora Gver dessa till en ny chefstjanst
som foreslas inréttas i varje departement. Hirigenom skall statssek-
reterarna i 6kad utstrackning kunna dgna sig at politiska fragor
samtidigt som forutsittningarna att utveckla resultatstyrningen for-

B2Ds 1995:6 s. 92.
B3RK 1996 s. 12.
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battras. Den politiska styrningen skall saledes starkas genom att
befogenheter och ansvar delegeras till tjanstemannanivan.

Utover resultatstyrningsansvaret i bredaste bemarkelse — inklusi-
ve beredningsansvar for férdelningen av departementsramen i bud-
getprocessen samt utndmningar — skall den nya chefstjanstemannen
ocksa ansvara for fragor om departementets organisation och kom-
petensforsorjning. Hon eller han skall dven ha full direktivratt gen-
temot sakenheterna. Tjansten kraver, enligt ELMA, stor ekonomisk
och forvaltningspolitisk kompetens.”*

ELMA vill ocksa avlasta de opolitiska tjinstemannen medverkan
i den utatriktade politiska verksamheten. Att producera underlag till
sadan verksamhet utgér, enligt ELMA, ett tidskravande arbete med
knappa tidsramar och sker ofta pa bekostnad av mer langsiktiga ar-
betsuppgifter. ELMA féreslar darfor att den politiska nivan “bor ta
ett storre ansvar for underlag till den utatriktade politiska verksam-
heten”, sa att tjinstemannen kan dgna mer tid och kraft at resultat-
styrningen.*”’

Som alternativ till ELMA:s “sir Humphrey-tjanst” foreslar en
annan interdepartemental arbetsgrupp — har kallad Dahlgrengrup-
pen”° — att ett sirskilt departementssekretariat inréttas i varje de-
partementen. Aven har ar syftet att avlasta statssekreterarna admi-
nistrativa fragor. I likhet med ELMA presenteras reformforslaget
som ett férsok att forbattra den politiska ledningens formaga att
styra — “att ge den politiska ledningen effektiva verktyg for dels
politikens forverkligande, dels en val fungerande organisation.”™”’

For att effektivisera styrningen anser Dahlgrengruppen ocksa att
den politiska ledningen behéver tre typer av stod: ett juridiskt, ett
administrativt samt ett f6r ledning, styrning, uppf6ljning och utvér-
dering.”* Det sistnamnda inriktas i stor utstrickning mot resulta-
tuppfoljning. Tva sekretariat foreslas inrattas: ett juridiskt sekretari-
at och ett departementssekretariat. Det senare skall inbegripa resul-
tatstyrningsstodet och det administrativa stodet. Bada sekretariaten
skall ledas av chefstjanstemin.”’ Arbetsgruppen framhaller dock
med eftertryck att nagot “filter” eller nagon “extra beredningsniva”
mellan sakverksamhet och statssekreterare inte far skapas. Stod-

4 Ds 1995:6 5. 96 f.

5 Ds 1995:6 5. 93, 99.

26 Hans Dahlgren, statssekreterare i Statsradsberedningen, var ordférande i
arbetsgruppen, vilken hade till uppgift att utreda fragan om regeringskansliets
framtida organisation.

TRK 1996 s. 13.

28 RK 1996 s. 13.

2 RK 1996 s. 15.
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funktionerna skall heller inte ansvara for forvaltningspolitikens ge-
nomforande eller agera pa egen hand gentemot myndigheterna.”®
Detta ar en viktig skillnad jamfort med ELMA.

Bade ELMA-gruppens och Dahlgrengruppens forslag kan ses
som en fortsattning pa den utveckling som resultatstyrningen hittills
kommit att innebara, namligen ett tydliggérande av gransen mellan
den politiska nivan (statsrad, statssekreterare och 6vriga politiskt
tillsatta tjinstemén) och den opolitiska tjanstemannanivan i depar-
tementen. Vi har tidigare 1 detta kapitel visat att resultatstyrnings-
modellen utgar fran en tydlig grans mellan politik och férvaltning.
Den grans som man vanligtvis talar om 1 det sammanhanget 4r den
mellan regeringskansliet och de fristaende myndigheterna. Men det
finns naturligtvis en liknande grans ocksa inom regeringskansliet.

Den bild som férmedlas av vara intervjupersoner vad galler sy-
nen pa nu namnda forslag illustrerar en djup klyfta mellan en mer
“politisk” installning, dar politikens villkor utgér utgangspunkten,
och en mer “ekonomiadministrativ” instillning, dar effektiviteten ut-
gor utgangspunkten. Nar det géller forslagen om att avlasta stats-
sekreterarna delar av de administrativa goromalen anser intervjuper-
soner med en mer “politisk” syn att statssekreteraren fyller en viktig
funktion som ldnk mellan den politiska och opolitiska nivan i de-
partementet. En statssekreterare med lang erfarenhet beskriver ex-
empelvis utvecklingen och de krav som nu bor stéllas pa statssek-
reteraren pa foljande satt:

”...det har blivit mer av att statssekreteraren fungerar som
nagot slags bitradande minister. Det tror jag inte dr bra. Jag
har ingenting emot att statssekreterarna ar rekryterade pa po-
litiska meriter. Jag tror till och med att det 4r bra for att fa
genomslag for skilda politiska inriktningar vid regimskiften
och sadana saker. Det tror jag pa. Men (...) statssekreterarna
skall rekryteras som ansvariga for departementsorganisatio-
nen och bli duktigare pa att s.a.s. vara lanken emellan minis-
terns utatriktade uppgift (...) och att leda departementet; allt-
sa se till att organisationen fungerar och att tjanstemannens
kapacitet utnyttjas pa basta sitt.”

Personer med en “politisk” syn menar ocksa att det inte gar att
astadkomma en klar gransdragning mellan politik och administra-
tion med avseende pa statssekreterarens uppgifter. Departement-
stjdnstemannen nedan illustrerar denna instéllning:

%O0RK 1996 s. 14.
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”Var finns den statssekreterare som inte bryr sig om sakfra-
gorna eller fargen pa gardinerna, om det ar sa att han inte
tycker om sakfragans 16sning eller fargen pa gardinen? Jag
har inte métt den statssekreteraren sedan -79 i alla fall. Det ar
en bra ambition tycker jag att siga att statssekreteraren skall
syssla med politiska fragor och tjanstemannen med sakfragor
och expertfragor, men det gar in i vartannat. Sa jag tycker
snarare att man skall skapa fri tid for statssekreteraren, men
man skall inte tro att han inte behéver vara VD. Det klarar
man aldrig.”

En liknande standpunkt har denna departementstjdnsteman:

”Jag tror séikert att man kan komma till en 16sning dar man
lagger ut mer ansvar pa tjanstemannen och exempelvis en sa-
dan dar administrativ chef eller vad man kallar det for. Det
kan man géra, men man kan aldrig komma till ett lage, dar
man fritar statssekreteraren fran ansvaret att leda departe-
mentet och egentligen bestamma.”

Men det finns ocksé personer som ar mer explicit kritiska till stats-
sekreterarrollen som den ser ut i dag, som nedanstaende tjdnsteman:

”Statssekreterarrollen ar feldefinierad. Man kan inte var bade
juniorminister och departements-VD. Det paverkar kvalitén i
arbetet och det paverkar rekryteringen till tjansten. Det kravs
nagon som &r bade politiskt erfaren och en skicklig administ-
rator, men det blir i stéllet 14tt ett mellanting.”

Utifran ovanstaende resonemang forordar tjanstemannen ELMA:s
forslag om inrattandet av en administrativ chefstjanst i varje depar-
tementet. En annan departementstjansteman analyserar statssekrete-
rarrollen 1 ett langre resonemang;:

“Deras arbete har férandrats sé att statssekreterarna som fran
borjan kanske var lite mer av VD har blivit mer och mer
upptagna med att vara vice ordférande s.a.s., och arbetande
sadana. Externa engagemang, sittande i styrelser, kommittéer,
mottagande av uppvaktningar, éverhuvudtaget administration
av det rent politiska arbetet. Och inte bara administration
utan ocksa den mer representativa delen, skéta och ha hand
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om debatter och allt mgjligt. Den dar publika delen tar sa
mycket tid sa att statssekreteraren manga ganger har haft
svart att orka med att vara VD 1 organisationen. Det finns
hinder for statssekreterarna som inte dr deras fel for att vara
langsiktiga. (— — —) Och en del fragor ar (...) valdigt gra och
trakiga och sma i det dagliga perspektivet, men langsiktigt
valdigt strategiska. De tenderar att vara for osexiga for att
statssekreteraren kanske skall bry sig om dem.”

Analysen leder fram till en positiv instéllning till reformforsoken,
dven om tjdnstemannen ar val medveten om de problem som inrét-
tandet av en administrativ chefstjénst i1 ett departement kan medfora:

”Alla utredningar har med glasklara analyser kommit fram
till att statssekreterarna under sig maste ha en civil permanent
organisation for styrning, utveckling, analys, budgetarbete,
som skapar kontinuitet och stadga. Den analysen ar glasklar.
Det ér alldeles uppenbart sjélvklart ett stort problem. Det &r
det storsta vi har tror jag. Samtidigt har det inte hant nagon-
ting trots alla utredningar. (— — —) Generellt sett &r ju stats-
sekreterarna radda for att det kommer en sir Humphrey, och
att de blir nagon slags mellanhand. Den ridslan kan man for-
sta, for att statsradet 4r den politiska ledaren, den obestridlige
chefen, den politiske chefen 1 ett departement och chef'i alla
avseenden. Och om en statssekreterare ovanfor sig har ett
statsrad som bestimmer om politiken och nedanfor sig har ett
slags stabschef som haller s.a.s. i verkligheten, administratio-
nen, sa forfogar ju den ena 6ver stor makt och ett politiskt
kontaktnat medan armén, fotfolket, produktionskapaciteten
finns hos nagon annan.”

De allra flesta av de intervjupersoner som diskuterar fragan ar av
den asikten att statssekreterartjinsten ar hart arbetsbelastad och att
nagon form av avlastning &r noédvandig. Detta alldeles oavsett om
man 1 6vrigt ar tveksam eller positiv till de olika reformforslagen.

Att stdrka resultatstyrningen i regeringskansliet
— kompetensfragan

Huruvida departementstjanstemannens kompetens pa basta sétt ar
anpassad till de krav som i dag stélls pa regeringskansliet 4r en
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fraga som har diskuterats i ett flertal utredningar under senare ar.**'
Vanligtvis konstateras att kompetensen ar hog men 1 huvudsak an-
passad for traditionella — reaktiva — arbetsuppgifter, dvs. att bereda
propositioner, bitrdda den politiska ledningen 1 den utatriktade poli-
tiska verksamheten, processa sakfragor etc.*> Vidare kan noteras
att flera utredningar finner tydliga brister 1 den politiska ledningen
med avseende pa personalfragor. Har finns en koppling till diskus-
sionen i foregaende avsnitt om statssekreterartjanstens hoga arbets-
belastning. Personalpolitiken har kommit att ges lag prioritet i en
verklighet dar akuta politiska problem standigt gor sig géllande.

Manga hivdar att resultatstyrningen kriaver en ny kompetens i
regeringskansliet. Flera utredningar lyfter sérskilt fram behovet av
hog analytisk kompetens. ELMA framhaller exempelvis vikten av
att departementstjanstemannen formar arbeta sjalvstandigt gentemot
myndigheterna och analysera verksamheten utifran skilda utgangs-
punkter. Man menar dirfor att tjansteminnen bland annat maste ha
bred erfarenhet fran olika verksamhetsomraden, ocksa 1 sjalvstandig
befattning, liksom god teoretisk bakgrund. ELMA foreslar dven att
utbildningen i resultatstyrningsfragor bor breddas och verksamhet-
sanpassas. Den bor vara obligatorisk, och ansvaret bor forlaggas till
Finansdepartementet.**’

Arbetstagarkonsult forutspar i en rapport ett 6kat behov av
bland annat controllers, utvarderare, resultatanalytiker, myndighets-
managers, implementerare och upphandlare. Andelen tjanstemén
med sadan specialistkompetens formodas 6ka pa bekostnad av s.k.
omradessakkunniga.”® I en internutredning fran regeringskansliet
framhalls att “forvaltarna” nu maste ersattas av entreprenorer, gene-
ralister, genomforare och experter. Samtliga kategorier bor dock ha
ett gediget forvaltningskunnande.”® Enligt olika utredningar ar ett
grundldggande krav for resultatstyrningen darutéver att tjansteméan-
nen skall besitta stor ekonomisk kompetens.**® En aktuell utvirde-
ring fran Riksdagens revisorer, baserad pa en studie av fem depar-
tement, visar ocksa att ekonomer numera utgor den klart vanligaste
utbildningskategorin bland nyanstillda departementssekreterare.

21 Se tex. SOU 1991:41, SOU 1992:112, Ds 1995:6 och Riksdagens revisorer
1994/95.12.

22 Ds 1995:6 s. 94. Jfr dven Arbetstagarkonsult (1992) s. 3 f.

3 Ds 1995:6 s. 94 fF.

264 Arbetstagarkonsult (1992).

25 RK 1994:8.

26 Ds 1995:6 s. 94. Jfr daven RRV 1991 s. 38 och Riksdagens revisorer
1994/95.12 s. 28.
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Under perioden 1991-94 var mer én var tredje nyrekryterad eko-
nom.*”’

Kompetensfragan i regeringskansliet, sarskilt kopplat till resul-
tatstyrningens krav, dr ocksa en fraga som diskuteras i ett flertal in-
tervjuer. Intervjupersonerna instimmer i stort i beskrivningen av
departementstjansteménnens goda kompetens for mer traditionella
reaktiva arbetsuppgifter och brist pa kompetens for langsiktig stra-
tegisk styrning. En vanlig slutsats ar inte ovéntat att den sistnimnda
kompetensen behover forstarkas. Vissa intervjupersoner stéller sig
dock tveksamma till konsekvenserna av en sadan utveckling. Man
menar att en sadan mer aktiv roll inte bor utdvas av regeringskansli-
et. En departementstjansteman framhaller exempelvis foljande:

Vi ar ju oerhort fa och duktiga pa att fatta beslut, att grava
fram information, inte att producera den, och det ar tveksamt
om vi nagonsin skall bli det.”

Tveksamheten har flera olika grunder. Bland annat befarar man att
regeringskansliet blir for stort om man bygger in nya funktioner och
nyanstaller. Risken &r att den politiska styrningen inom regerings-
kansliet forsvaras ytterligare. I viss utstrackning kommer de styr-
problem som nu huvudsakligen finns i relationen mellan regerings-
kansliet och myndigheterna att flyttas in i regeringskansliet.

Man kan dven hysa viss tveksambhet till realismen i de krav som
resultatstyrningen stiller pa de "nya” departementstjéansteménnen.
De skall garna vara unga akademiker, men dnda besitta stor arbets-
livserfarenhet. A ena sidan tonar man ner kraven pa omradessak-
kunskapen. A andra sidan méste tjanstemannen ha “omfattande kun-
skaper” om de myndigheter som skall styras samt garna ha arbetat
inom myndighetsomradet.”®® Lagg dartill att en och samma handlig-
gare 1 regel skall fungera som controller, utvarderare, resultatanaly-
tiker och myndighetsmanager.

I anslutning till kompetensfragan har ocksa personalrorligheten i
regeringskansliet kommit att uppméarksammas. Undersékningar vi-
sar att personalrorligheten har minskat under senare ar. Riksdagens
revisorer konstaterar exempelvis att rorligheten totalt sett har
“minskat betydligt” under perioden 1986-94.”° Ett vanligt anfort
skal ar att arbetsmarknaden for departementsanstéllda har krympt
till foljd av att den offentliga expansionen har avstannat. Majorite-

267 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 26.
268 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 35.
269 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 30.
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ten av de som lamnar regeringskansliet har tidigare erhallit tjanst 1
nagon myndighet, men i dag 4r myndigheternas majligheter och vilja
att nyanstalla begransad. Delegeringen av personalpolitiska befo-
genheter kan ocksa ha bidragit till den minskade personalrorlighe-
ten. Genom att utnimningsmakten, med undantag av verkschefer
och ett begrinsat antal andra hogre chefer, numera ar delegerad till
myndigheterna kan regeringen inte i samma utstriackning som tidiga-
re anvianda utnamningar som ett sétt att oka rorligheten i regerings-
kansliet.*”"

Regeringen menar ar att personalrorligheten i1 departementen
maste oka. Detta ar ocksa ett vanligt forekommande papekande i
olika utredningar.”’”" Denna asikt delas visserligen av ménga perso-
ner 1 var intervjuundersokning. Men samtidigt framhaller flera att
rorligheten starkt varierar. For vissa chefer i regeringskansliet upp-
ges en alltfor stor omsattning av handlédggare ocksa utgora ett bety-
dande problem — det tar tid att lara upp nya tjanstemén. Dessutom
menar man att det ofta ar “fel” personer som lamnar regeringskans-
liet. De som blir kvar tenderar daremot att stanna alltfor lange.
Riksdagens revisorers granskning visar att omkring en fjardedel av
handlaggarna har arbetat i regeringskansliet 1 15 ar eller langre.
Halften av denna grupp ar over 55 ar och har oftast arbetat 1 6ver
20 ar.*”

Sammanfattningsvis kan konstateras att de problem som har
uppméarksammats 1 vara intervjuer vad géller kompetens och perso-
nalrorlighet 1 regeringskansliet 1 stort sett tycks vara desamma som
patalas i ett flertal tidigare utredningar — medan kraven pa forand-
ringar Okar gar det faktiska fordndringsarbetet uppenbarligen lang-
samt.

7 Delegeringen av utnimningsmakten kan #dven diskuteras utifran mer principi-
ella utgangspunkter, se kap. 3 och 6 i denna rapport.

7 Se tex. Ds 1995:6 s. 95 och Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 35.

272 Riksdagens revisorer 1994/95.12 s. 30.
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5. En tid for omprovning

LLTSEDAN EFTERKRIGSTIDENS LINJARA ekonomiska tillvéxt
Abréts 1 borjan av 1970-talet har riksdag och regering regel-

bundet understrukit betydelsen av att effektiviteten i de
statliga verksamheterna hojs och att alla mojligheter till besparingar
tas tillvara. De atgiarder som beslutsfattarna vidtagit for att under-
latta detta rationaliserings- och besparingsarbete har i stor utstrack-
ning inriktats pa att forbattra existerande verksamheters effektivitet,
inte minst genom att fordndra och utveckla de enskilda myndighe-
ternas organisation och arbetssitt.””> Senare ars forsamrade statsfi-
nansiella situation har lett till att fragan om hur enskilda verksam-
heter kan effektiviseras fatt trada tillbaka nagot. I stallet har diskus-
sionen om hur omférdelning av resurser mellan verksamheter skall
kunna genomforas okat i1 betydelse. Under de allra senaste aren har
ocksa fragan om vilka verksamheter staten 6verhuvudtaget skall
bedriva aktualiserats allt mer — omprovning har blivit ett centralt
begrepp 1 forvaltningspolitiken.

De 6kade kraven pa mer omfattande strukturella forandringar
och omprévningar medfor ocksa forandrade krav vad betraffar rela-
tionerna mellan regeringskansliet och myndigheterna. Beslutsfattar-
na har sarskilt understrukit betydelsen av att regeringskansliet 1
okad utstrackning far tillgang till ett tillforlitligt fordjupat besluts-
underlag fran myndigheter, kommittéer och sarskilda utredare. Man
har ocksa framhallit vikten av att regeringskansliet engagerar sig 1
omprovningsarbetet.

I detta kapitel diskuteras omprovningsfragan utifran ett informa-
tionsforsorjningsperspektiv. Inledningsvis skildras 1 korthet hur
omprovningsfragan under senare ar presenterats i offentliga doku-

23 fr RRV 1996:50 s. 350 f.
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ment. Darefter redogors for olika konkreta beslut 1 informationsfor-
sorjningsfragan som syftat till att underlatta omprévningsarbetet.
Avslutningsvis diskuteras, bland annat med utgangspunkt i vara
intervjuer, olika hinder som finns forknippade med omprévningsar-
betet ur ett informationsforsorjningsperspektiv.

Omprévning som prat

Atminstone sedan andra virldskrigets slut har beslutsfattarna stillt
generella rationaliseringskrav pa de statliga myndigheterna, dven om
det under lang tid framst handlade om enklare insatser som kortare
handldggningstider, flexiblare arbetsformer, forenklade foredrag-
ningar etc.”’* Under 1950- och 60-talen inrittades ocksa olika statli-
ga rationaliserings- och utbildningsorgan for att understodja myn-
digheterna 1 deras rationaliseringsarbete.

Under 1970-talet skérptes besparingskraven. Traditionella och
avgransade rationaliseringsatgarder ansags inte langre tillrackliga
for att mota dessa krav. Vissa menade att finansieringsproblemen i
okad utstrackning maste l6sas genom att omfordela resurser mellan
verksamheter. Forvaltningsutredningen konstaterade 1979:

“Den utveckling som hittills skett inom det offentliga omradet
har ndstan helt kunnat finansieras genom att nya resurser
stallts till forfogande. I framtiden forefaller det sannolikt att
fornyelsen 1 storre utstrackning én tidigare maste baseras pa
omprioriteringar av befintliga resurser. (— — —) Det politiska
arbetet maste darfor 1 vidgad omfattning inriktas pa en kritisk
granskning av gamla beslut. Omprévning av befintliga ata-
ganden och verksamheter bor darfor bli ett betydande inslag i
anstrangningarna att fornya den offentliga sektorn...”*”

Forvaltningsutredningens idéer och rekommendationer fick ett be-
gransat genomslag. Visserligen framholl regeringen i borjan av
1980-talet att det fortsatta arbetet bland annat skulle inriktas pa ett
aktivt 6versynsarbete av offentlig verksamhet och att dessa 6versy-
ner skulle laggas till grund for beslut om “storre rationaliseringar,
omprioriteringar och omprévningar”.*” Men samtidigt kan man
skonja en viss passivitet 1 de forvaltningspolitiska program som

274 Heckscher (1952), RRV 1996:50 s. 52 f.
580U 1979:61 s. 12.
%76 Prop. 1983/84:100 bil. 1 s. 4.
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regeringen presenterade vid denna tid. I det s k. Fornyelseprogram-
met fran 1985 finns exempelvis att lasa:

”De som finansierar verksamheten, medborgarna, har berétti-
gade krav pa att deras pengar anvénds rationellt. Sa lange
behoven av samhillsinsatser Gverstiger resurserna innebar
felaktig organisation, bristande arbetsdelning, omoderna ar-
betsformer eller foraldrad utrustning att angeldgna samhélls-
behov inte kan tillgodoses 1 den utstrackning som skulle vara
faktiskt mojlig. Och den enskilde berévas resurser som han
kunde anvint bittre. (- — —) Den offentliga sektorns uibygg-
nad bér vidare ske inom ramen for ett 1 stort sett oforandrat
skattetryck. Omfordelning av resurser inom den offentliga
sektorn blir dirmed en viktig uppgift bl.a. for att undvika en
privatisering av viktiga samhalleliga verksamheter.”*”’

Av citatet framgar att regeringen vid 1980-talets mitt alltjimt satte
stor tillit till att nodvéndiga besparingar skulle kunna genomforas
inom ramen for mer traditionella rationaliseringsinsatser. Ambitio-
nen ar fortfarande att bygga ut den offentliga sektorn.

Mot slutet av 1980-talet 6kade kraven pa omfordelning och omp-
rioritering som medel for att férandra och fornya statsférvaltningen.
I samband med att resultatstyrningsstrategin introducerades 1988
framholl regeringen:

”Huvudmotivet till att det nu finns sarskilda behov av och
forutsittningar for ett samlat forandringsarbete inom detta
omrade, &r att utvecklingen under 1980-talet har nétt en
punkt dér den offentliga sektorns andel av ekonomin inte
langre kan oka pa samma satt som tidigare. (- — —) Forutsatt-
ningar maste skapas for att i budgetprocessen och i andra
sammanhang fortlopande kunna omfordela resurser fran re-
dan existerande verksamheter som inte langre bedéms vara li-
ka viktiga, till andra, mer prioriterade.””®

Under 1990-talet har kraven pa omfordelning och omprioritering
accentuerats ytterligare. Den strama utgiftspolitiken har paverkat
statsforvaltningen och férvaltningspolitiken pé ett allt mer genom-
gripande sitt. Rationaliseringsarbetet handlar inte langre enbart om
att omfordela resurser mellan existerande verksamheter utan riksdag

27 Skr. 1984/85:202 s. 6 f. (var kurs.).
278 Prop. 1987/88:150 s. 68 f.
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och regering menar att man i dag ocksa maste préva och ifragasitta
statliga ataganden i grunden. I 1995 ars finansplan framhaller rege-
ringen:

”Pa ett mer grundldggande plan krivs att man motiverar att
staten dverhuvudtaget patar sig ett ansvar for ett visst omra-
de. Denna fraga far sarskild relevans 1 den radande statsfi-
nansiella situationen. Riksdagen har beslutat att statsskulden i
forhallande till BNP skall stabiliseras till ar 1998. (- — —) Det
ar regeringens bedomning att detta inte kan infrias enbart ge-
nom besparingar i traditionell mening; offentliga utgifter mas-
te pa ett mer grundlaggande satt omprévas for att utrymme
for omprioriteringar skall kunna skapas.””

Ocksa 1 direktiven till Forvaltningspolitiska kommissionen lyfts fra-
gan om omprovning av statliga ataganden fram. Kommissionen har
bland annat givits i uppgift att ”gora en analys av vilka kriterier
som varit styrande for hur statliga ataganden organiserats och ge-
nomforts.”**’

Atgdrder for att underlditta omprovningsarbetet

Riksdag och regering har under senare ar vidtagit olika konkreta at-
garder for att underlédtta omprévningsarbetet i staten. Inte minst har
man forsokt skapa forutséttningar for skilda statliga organ och akté-
rer att i olika sammanhang forse regeringskansliet med fordjupat
beslutsunderlag.

En betydande del av detta forandringsarbete har forlagts till bud-
getprocessen. Genom att koncentrera informationen mellan rege-
ringskansliet och myndigheterna till budgetprocessen har man for-
sokt synkronisera kontroll, redovisning, planering och budgetering.
Syftet har bland annat varit att astadkomma en tydligare koppling
mellan en verksamhet och dess kostnader. Regeringen har ocksa
menat att myndigheterna maste ta aktiv del 1 det pagaende foriand-
rings- och fornyelsearbetet genom att forse beslutsfattarna med
fordjupat beslutsunderlag. Budgetprocessen har hér ansetts vara en
passande institution. I Verksledningspropositionen skriver regering-
en:

7 Prop 1994/95:100 bil. 1 s. 73.
%0 Dir. 1995:93 5. 5.
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“Det ar viktigt att den offentliga sektorn inte begrénsas till att
forvalta reformerna fran valfardsbyggets uppbyggnadsskede.
En hog effektivitet kan ocksa ségas betyda beredskap till for-
andring. Att kunna lagga ned vissa grenar av statlig verksam-
het som samhaéllsutvecklingen har gjort mindre angeldgna ar
ocksa vasentligt for att skapa samhéllsekonomiskt utrymme
for nya reformer. For att uppna fornyelse av detta slag kravs
forandringar i styrningen av de statliga myndigheterna. (- -)
Myndigheternas verksamhetsplanering bor liksom hittills ut-
gora en grund for arbetet. Den utgor ett forsta steg 1 en plane-
rings- och prioriteringsprocess som foljs av budgetering, re-
dovisning, utvardering och korrigering, varefter en ny om-
gang med verksamhetsplanering genomfors. "'

Som beskrivits i tidigare kapitel har det under senare ar pagatt ett
intensivt arbete med att utveckla budgetdokumenten. Myndigheterna
alades visserligen redan 1 mitten av 1970-talet att 1 generella anvis-
ningar i budgetarbetet kritiskt granska och omprova pagaende verk-
samhet och foresla omprioriteringar. Framgangarna var emellertid
hogst begrinsade.”** Genom inforandet av resultatstyrning i staten
har regeringen velat utveckla och forbattra myndigheternas infor-
mationsforsorjning till regeringskansliet. Inte minst har man forsokt
skapa forutsattningar att i budgetprocessen pa ett mer grundlaggan-
de sitt fortlopande ompréva myndigheternas verksamhet.

En viktig nyhet i det sammanhanget ar att myndigheterna atminstone
vart sjatte ar skall avge en fordjupad anslagsframstéllning (FAF) till
regeringen. Grundtanken &r att myndigheterna skall vara huvudleve-
rantor av den information som ar nodvéndig for en fordjupad prov-
ning av verksamheterna. Via FAF:en skall regeringskansliet forses
med information som &r inriktad mot grundlaggande fragestallningar
och som &r bade kritiskt analyserande och befriad fran all organisa-
tionsegoism; ett i nagon mening objektivt dokument.** Sarskilt vik-
tigt ar att myndigheten klargér sin syn pa hur dess verksamheter fram-
over bor prioriteras, dvs. vilka som kan tinkas bli mer respektive mind-
re betydelsefulla. Informationen skall mojliggora for riksdag och rege-
ring att l4gga fast resurser och verksamhetsinriktning for en flerarsperi-
od. Meningen ér att regeringen i s.k. myndighetsspecifika direktiv skall
forse myndigheterna med riktlinjer for den fordjupade prévningen.***

! Prop. 1986/87:99 s. 33.
B230U 1979:61 s. 93.

BIRRV 1994:32 5. 34.

84 Se tex. RRV 1994:32 s. 20 ff.
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Bestammelserna gillande FAF:ens utformning ér tdmligen omfat-
tande och detaljerade. FAF:en skall omfatta myndighetens hela verk-
samhet, oavsett hur den finansieras. Har avses inte bara myndighetens
egentliga forvaltning utan dven transfereringar, tillsynsverksamhet,
regelsystem m.m. Myndigheten skall mot bakgrund av en resultatanalys,
en framtids/omvarldsanalys och en resursanalys pa ett grundliggande
och genomgripande sitt diskutera och kommentera alla dessa verksam-
heter och, som sagt, forse regeringskansliet med forslag som goér det
mojligt for riksdag och regering att i ett flerarsperspektiv planera for de
skilda verksamheterna.

Aven arsredovisningen, som under de allra senaste dren véxt
fram som det mest centrala informationsdokumentet, skall anvindas
1 omprévningsarbetet. Ett syfte med de generella kraven pa arsredo-
visningarna, dvs. att alla myndigheter skall redovisa sin verksamhet
enligt samma principer, &r att de lattare skall kunna jimforas i rege-
ringskansliet och laggas till grund for beslut om omprioriteringar
mellan verksamheter, ocksa 6ver sektorsgranser.?®

Det bor dven ndmnas att regeringen sedan mitten av 1970-talet
lagt ut generella besparingsbeting pa myndigheterna. Syftet har
bland annat varit att 6ka deras fordndringsbenégenhet. Betingen in-
nebér att myndigheterna pa egen hand skall se till att foregaende ars
forvaltningsanslag minskas med en viss procentsats, vanligen tva
procen’(.286

Som ett led i omprévningsanstriangningarna har regeringen ocksa
haft ambitionen att utveckla samarbetet mellan myndigheterna. Ett
statligt atagande omfattar ofta fler 4n en myndighet. Myndigheterna
maste darfor ibland samverka for att kunna utarbeta ett fullgott
underlag for beslut om storre forandringar. Att regeringen har vissa
forhoppningar om att myndigheterna skall kunna samarbeta pé detta
satt framgar bland annat av den nya Verksforordningen. I den tidi-
gare stadgades att myndighetens chef skall “samordna verksamheten
med angransande verksamheter”, och avsikten var da framst att
undvika dubbelarbete och onédigt krangel.**” I den nya fran 1995
har omprévningsaspekten lyfts fram mer tydligt. Dér stadgas att
chefen skall “verka for att myndigheten genom samarbete med andra

5 Jfr RRV 1994:32 s. 26. Att det finns sidana forhoppningar har bekraftats i
vara intervjuer.

9 Dessa besparingsbeting har gatt under skilda bendmningar som nollbudgete-
ring, huvudférslag och administrationsprogram. Riksdag och regering beslutade
1995 att myndigheterna under perioden 1995-98 skall reducera sina forvalt-
ningsanslag med elva procent (prop. 1994/95:100 bil. 1 s. 58 f).

7 SFS 1987:1100 § 6. Regeringens forordningsmotiv, 1987:5 s. 8.
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myndigheter och pa annat sétt tar till vara de férdelar som kan vin-
nas for staten som helhet”. **

Av framstillningen ovan framgar att den moderna @mbetsman-
nen inte bara skall ha formaga att effektivisera den egna verksam-
heten, utan dven aktivt verka for omfordelning av resurser fran den
egna verksamheten till andra mer prioriterade. Att det kan vara
svart for en ambetsman att leva upp till dessa krav, och da sarskilt
det senare, har papekats i flera utredningar.”® Regeringen har ocksa
varit medveten om problemet. Man har emellertid haft forhoppning-
en att delegeringen av befogenheter fran regeringen till verksled-
ningarna, i kombination med chefsutbildningsinsatser, skall séker-
stélla att atminstone de allra hogsta cheferna inom myndigheterna
tar detta ansvar. I Verksledningspropositionen skriver regeringen:

“Den grundlaggande uppgiften for cheferna i statsforvalt-
ningen &r att leda arbetet 1 enlighet med statsmakternas inten-
tioner. Dartill kommer nu de 6kade krav pa kompetens i
chefsrollen som fornyelsearbetet stéller. (— — —) Cheferna har
hdr den dubbla rollen att dels ge statsmakterna signaler om
fordndringar som bor vidtas, dels leda arbetet inom den eg-
na myndigheten. (— — —) Formagan att ompréva och omprio-
ritera samt finna mojligheter till rationalisering, effektivise-
ring och produktivitetsokning staller kompetensen i chefsrol-
len pa sarskilda prov.”*°

Utover dessa myndighetsinriktade atgarder har beslutsfattarna for-
sokt att fa utredningsvésendet mer besparings- och omprévningsin-
riktat. I borjan av 1980-talet beslutade exempelvis regeringen att
utredningar som foreslar atgiarder som leder till 6kade statsutgifter
samtidigt maste foresla deras finansiering. Under senare ar har aven
flera utredningar tillsatts i det uttryckliga syftet att minska kostna-
derna i staten. Ar 1994 utfirdade regeringen ocksa, efter viss pa-
tryckning fran riksdagen,”' direktiv till samtliga kommittéer och
sarskilda utredare att forutsattningslost prova offentliga atagan-
den.”” Regeringen menar i direktiven att “nuléget” i regel varit ut-

28 SFS 1995:1322 § 7.

2 Se t.ex. SOU 1979:61 s. 90, SOU 1985:40 s. 67, SOU 1986:33 5. 49 ff.

20 Prop. 1986/87:99 s. 62 (var kurs.). Jfr &ven Lundquist (1993) s. 51 och RRV
1994:32 s. 16.

®! Se FiU 1992/93:30 s. 170.

22 Dir. 1994:23. Se dven Ds 1994:53. Har kan ocksa néimnas att regeringen givit
RRV i uppdrag att analysera hur verket avser att granska statliga ataganden med
stéd 1 modern teoribildning (RRV 1996:41).
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gangspunkt nar olika metoder tillimpats for att béttre styra och
omprova forvaltningsverksamheterna och att uppbyggnaden av be-
fintliga verksamheter ofta fatt hogre prioritet 4n ifragasattandet av
desamma. Detta forhallningssatt maste dndras, enligt regeringen.
Utgangspunkten for analyserna skall framéver vara en antagen situ-
ation utan ett offentligt atagande. I det fall ett nytt eller fortsatt ata-
gande forordas far bevisbordan for att detta ar nodvindigt anses
ligga pa den som lagger fram ett sadant forslag.

I sammanhanget fortjanar namnas att riksdag och regering under
de allra senaste aren inlett ett arbete med att utveckla generella prin-
ciper for hur staten bor anvinda olika verksamhetsformer; avsikten
ar bland annat att underlitta omprovningsarbetet.”

Slutligen skall har framhallas att vissa anstrangningar ocksa
gjorts for att forbattra forutsdttningarna for regeringskansliet att
efterfraga och ta emot den information som myndigheter och utred-
ningar utarbetar. Bland annat har nya dokument utvecklats, vilka
departementen kan anvinda for att bestélla information fran for-
valtningsorganen. I samband med introduktionen av dessa har det
aven genomforts utbildningsinsatser. Vidare har vissa organisatoris-
ka forandringar skett. Bland annat har regeringen beslutat att om-
vandla regeringskansliet till en myndighet fran och med den 1 janua-
ri 1997. Forandringen skall gora regeringskansliet mer styrbart,
enligt den arbetsgrupp som utarbetat forslaget. Man anser vidare att
ett sammanhallet kansli, dir regeringens gemensamma intresse fo-
kuseras, minskar risken for felaktiga prioriteringar pa departe-
mentsniva.””* Forandringen kan ocksa, enligt arbetsgruppen, fungera
som en symbolhandling for att manifestera att kansliet ar efz.

Hinder for omprovning

Trots de insatser som beskrivits ovan finns det fortfarande betydande
brister 1 regeringskansliets informationsforsorjning, inte minst vad galler
fordjupat beslutsunderlag. Visserligen har den fordjupade provningen, i
form av myndighetsspecifika direktiv och FAF:ar, varit nyttig, satillvida
att myndigheterna tvingats tanka igenom sin verksamhet grundligt och

23 Se tex. prop. 1992/93:100 bil.1, SOU 1994:147 och SOU 1995:93. Diskus-
sionen far 4n sa lange anses befinna sig 1 ett inledningsskede. Enligt de riktlinjer
som for narvarande géller sa bér myndighetsformen viljas for all anslagsfinansi-
erad statlig verksamhet. Konkurrensutsatt verksamhet bor endast undantagsvis
drivas av staten och 1 sa fall 1 bolagsform. Stiftelseformen bér helst undvikas.
Forvaltningspolitiska kommissionen har fatt i uppgift att se 6ver kriterierna for
val av verksamhetsformer i staten.

P4RK 1996 s. 10 f.
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fundera 6ver vad olika verksamheter i myndigheten egentligen &r till
for.*” Som papekats tidigare har ocksa arsredovisningarna haft viss
positiv effekt for myndigheternas interna arbete.

Samtidigt visar studierna att dokumenten fortfarande nyttjas daligt 1
det politiska beslutsfattandet. Det ar séllan som regeringskansliet an-
vander informationen for beslut om stérre omprévningar och ompriori-
teringar.””® Aven riksdagen har papekat att behovet av fordjupat
beslutsunderlag inte tillgodoses. Man menar att den information som
1 dag prioriteras framst fokuserar myndigheters prestationer och
produktivitet medan effekter och utfall av verksamheterna séllan
framgar.”’

Det finns flera anledningar till dessa brister. Som framhallits 1 kapi-
tel fyra saknar exempelvis myndigheterna i stor utstrackning formaga
att sjalva sortera och ordna informationen sa att den passar arbetet 1
regeringskansliet. Dokumenten blir ofta alltfor detaljerade, omfangsrika
och svaroverskadliga. Samtidigt har departementen stora svarigheter att
i ett flerarsperspektiv formulera krav pa relevanta analyser av olika
politikomraden, vilket gor att den fordjupade information som bestlls
ofta inte ar relevant for dagsaktuella problem. Snabba forandringar i
omvarlden och hastiga beslut om besparingar medfor ocksa att infor-
mationen snabbt blir inaktuell. Vidare har departementen svart att han-
tera informationen i ett jamforande och overgripande perspektiv. Att
samordna den kraver omfattande arbetsinsatser och hog kompetens.

Manga av dessa iakttagelser bekriftas i vara intervjuer. Overhu-
vudtaget forefaller omprévningsfragan fortfarande befinna sig i en in-
ledningsfas. Stallt mot den betydelse beslutsfattarna under senare ar
tillmatt fragan om mer omfattande strukturforéandringar och omprév-
ningar av offentliga ataganden maste de atgarder som vidtagits inom
omradet betraktas som begransade. Bland aktérema forefaller ocksa
medvetenheten och engagemanget én sa lange vara begréansat vad géller
dessa fragor. De myndighetstjansteman vi intervjuat staller sig ofta
fragande till &mnet. Departementsforetradama anser visserligen att detta
med storre och sektorsovergripande fragor ar ndgonting oerhort viktigt,
men samtidigt mycket svart. Manga menar ocksa att oférmagan att
prova verksambhet i ett storre perspektiv utgor ett av de allra storsta
forvaltningspolitiska problemen i dag.

Nar vi 1 det foljande diskuterar hinder for omprévningsarbetet pa
myndighets- respektive departementsniva star inte fragor av mer admi-
nistrativ och teknisk karaktar — om hur exempelvis olika dokument mer

2 Se t.ex. RRV 1996:50 s. 126 f.
2% Se t.ex. Ds 1995:6, Ds 1996:32, RRV 1996:50 och RRV 1994:32.
T E{U 1995/96:7 s. 3.
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konkret skall utformas — i fokus. Diskussionen inriktas 1 stillet mot de
grundlaggande forutséttningarna for omprovningsarbetet.

Myndigheterna i omprovningsarbetet

En forutsittning for att regeringen skall kunna fa ett tillforlitligt och
anvéndbart fordjupat beslutsunderlag fran myndigheterna &r att det 1
myndigheterna finns en vilja att utarbeta ett sadant underlag. Denna och
andra studier visar att denna vilja manga ganger saknas. Regeringens
forhoppning att de hogre cheferna skall ansvara for att myndigheterna
granskar sin verksamhet kritiskt och lamnar forslag till omprovningar
och omprioriteringar har saledes knappast infriats. De dokument som
departementen erhaller fran myndigheterna dgnas alltjamt 1 forsta hand
at att identifiera nya eller bristfilligt tillgodosedda behov. RRV menar
exempelvis att anslagsframstéllningama fortfarande praglas “av dess
klassiska problem, som bottnar i att den ytterst handlar om myndighe-
ternas resursiaskande.””® Det har ocksa havdats att det 6kade informa-
tionsflodet 1 kombination med myndigheternas kunskapsovertag 6kat
myndigheternas mojligheter att argumentera for sina idéer och paverka
lisarna i regeringskansliet.”

Vara intervjuer visar att det knappast kan férvantas att myndig-
heterna sjalva tar fram information for mer omfattande omprov-
ningar av den egna verksamheten, detta oavsett om det ror sig om en
anslagsframstéllning, en arsredovisning eller ndgot annat dokument.
Ren sjalvbevarelsedrift talar emot ett sadant agerande. ”"Man vill
inte tala om alltfor departementet”, som en departementstjansteman
uttrycker det. Aven RRYV stiller sig undrande i denna fraga:

”En annan problematik ar den tro som fanns pa manga hall
att myndigheterna i samband med anslagsframstéllningen
skulle kunna gora en kritisk genomlysning av den egna verk-
samheten och foresla genomgripande forandringar. I sin ex-
trema yttring skulle detta kunna leda till att myndigheten 1
budgetprocessen foreslog sin egen nedldggning. Myndigheter-
nas sjdlvbevarelsedrift gor att man inte kan forvénta sig att de
ska kunna producera den typen av underlag.™®

Det skall emellertid framhallas att var intervjuundersokning i viss
utstrackning styrker tesen att lojaliteten (med den innebord den ges
hér, dvs. att man inte ryggar for att foresla neddragningar 1 den egna

28 RRV 1994:32 5. 22.
% Se t.ex. Brunsson (1995) s. 119.
30 RRV 1994:32 5. 38 f.
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verksamheten) gentemot regeringen ar forhallandevis stark hos
verkscheferna. Av sérskild betydelse i detta sammanhang ar att
verkschefen i regel ar den ende tjanstemannen i myndigheten som
utses direkt av regeringen. Mgjligen kan denna starkare lojalitet
ocksa gilla for kretsen allra narmast verkschefen. Klart tycks dock
vara att lojaliteten avtar ldngre ner i organisationen och att tjanste-
mén pa lagre niva i forsta hand varnar om den egna myndighetens
intressen.

I stort sett samtliga tillfragade verkschefer instimmer i att de har
skyldighet att foresla regeringen atgarder som exempelvis kan bety-
da att myndigheten far minskade resurser eller att personal maste
fristillas, om detta gynnar staten som helhet. En majoritet av verks-
cheferna menar vidare att de inte skulle tveka att foresla regeringen
sadana atgérder. Det finns dock dven ett antal verkschefer — som
ocksa far stod av manga departementsforetradare — som anser att
verkscheferna har svart att leva upp till kraven. En verkschef med
erfarenhet av departementsledning menar exempelvis:

I grunden tror jag att det finns mycket starka krafter for att
slass for det egna. Det 4r nog ingen skillnad pa myndighets-
chefer och fackliga foretradare eller enhetschefer nar det gil-
ler att avveckla personal. Man slar vakt om det egna, inte ba-
ra av sakliga skél eller osakliga skil utan for att det blir
mindre bekymmer for en sjalv. Det finns hemskt mycket sa-
dant i alla organisationer. Det finns manga manniskor som
drar sig for att komma 1 obehagliga situationer.”

Av citatet framgar att det manga ganger kan vara besvirligt for
verkscheferna att pa egen hand initiera och driva igenom mer om-
fattande besparingsbeslut. (Man skall ha i atanke att manga myn-
digheter bestar av hundratals och ibland tusentals personer.) Méanga
verkschefer framhaller ocksa att man gérna ser att initiativ till be-
sparingar kommer uppifran. Sa exempelvis dessa tva verkschefer:

”Nar jag fick det har sparpaketet (...) sa jag att det var det
basta som kunde handa mig. D4 far jag en katalysator som
far folk att lita pa att vi maste spara for att regeringen har
sagt det. Och den typen av information dr oerhért viktig i en
stor hierarkisk organisation. Gar jag ut och pastar nagonting
sadant sa tar man det som ren illvilja. Darfér méste vi ha
mycket, mycket klara politiska signaler.”
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“Det dr ju ocksa sa att det ibland kan vara en styrka om det
hiar kommer till uttryck — det kan vara i en proposition, det
kan vara ett regleringsbrev eller nigonting annat. Aven om
det kanske inte behovs sa kan det vara bra att ha dar. Pa
samma sétt som det ibland kan vara en fordel att ha ett for-
mellt regeringsuppdrag nar du skall gora nagot. Det kan vara
en styrka i vissa ldgen. Det har hént att jag har bett om ett re-
geringsuppdrag, for det har starkt min position 1 vissa sam-
manhang.”

Intervjuerna visar ocksa att organisationsintressena tenderar att géra
sig mer géllande ju lingre verkscheferna ar 1 tjanst. Allt eftersom
verkscheferna skaffar sig ett personligt kontaktnat och olika lojali-
tetsband i organisationen kommer de ocksa att starkare paverkas av
“myndighetskulturen”. Och som péapekats 1 kapitel tre kan denna
“kultur” vara mycket stark och svar att fordndra. Enligt intervjuerna
kan man dessutom forvéinta sig att verkscheferna efter en tid far ett
starkare personligt intresse av verksamheterna och darmed far sva-
rare att acceptera neddragningar. Ovilja att omprova de férandring-
ar man sjalv tidigare genomfort kan ocksa bidra till att minska for-
andringsbenégenheten. En verkschef med langre erfarenhet fram-
haller harvid:

”Jag tror inte att den méanniskan finns som kan vara ny i fra-
gorna i 17 ar, som kan ta initiativ, som kan se. Det ar véldigt
latt att kora ner sig i ett spar. De fordndringar man kan ha
gjort, de varnar man om. ‘Det som jag har gjort ar naturligt-
vis det basta och det skall ingen dndra pa.” Men man ser inte
behovet av fortlopande forandringar; man blir forblindad. Det
maste ske en rotation.”

Verkschefer tycks saledes ha storst mojligheter att foresla och driva
igenom “obekvama” forandringar om de rekryteras utifran. Forand-
ringarna bor ocksa genomforas 1 borjan av forordnandet. Samtidigt
framhalls dock att verkschefer svarligen kan genomfora framgangs-
rika férandringar innan de hunnit sétta sig in i verksamheterna och
lart kdnna medarbetarna, vilket kan ta lang tid. Har finns uppenbar-
ligen ett dilemma.

I detta sammanhang bor ocksa framhallas svarigheterna att sar-
skilja det politiska beslutsfattandet fran det administrativa. Nér
Forvaltningsutredningen 1 slutet av 1970-talet utredde forutséttning-
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arna att omproéva statlig verksamhet kom den bland annat fram till
foljande slutsats:

“Det ar ovanligt att myndigheter pa eget initiativ inleder stor-
re utvérderingsprojekt inom sina verksamhetsomraden. (- —
—) Denna osikerhet kan (...) gélla i vilken utstrickning som
en utvérdering kan tillatas att ifragasitta politikens mal.”*"'

Vi har redan tidigare, 1 bade kapitel tre och fyra, papekat att det kan
vara problematiskt for en myndighet att avgéra huruvida en fraga ar
att betrakta som politisk eller inte. Vi har ocksa sett att det kan upp-
sta situationer da myndigheter véljer att avsta fran att foresla rege-
ringen fordndringar inom ett visst omrade pa grund av att de upp-
fattar fragan som alltfor politiskt laddad. Detta giller naturligtvis
ocksa — och kanske sarskilt — nar forslagen avser mer omfattande
forandringar.

Det visar sig ocksa att férutsattningarna att fa myndigheterna att
samverka i omprévningsarbetet dr begransade. Visserligen tycks
samarbetet under senare ar ha utvecklats och forbittrats i flera av-
seenden.*” Det tas i dag fler kontakter mellan myndigheter jamfort
med tidigare. Vidare har det under senare tid, bland annat pa initia-
tiv av Finansdepartementet, bildats ett antal samverkansgrupper for
myndighetsforetradare. Undersokningarna visar ocksa att myndig-
heterna ser positivt pa denna utveckling.

Det finns dock faktorer som forsvarar samarbetet och som leder
till s.k. fragmentering. En fraga rér myndigheternas olika organise-
ring. I takt med att ansvaret for den interna organisationen delege-
rats fran statsmakts- till myndighetsniva har de centrala myndighe-
ternas regionala och lokala organisation kommit att variera allt mer.
Detta medfor att myndigheterna allmént kan fa svart att samarbeta.
RRYV har i olika sammanhang uppméarksammat detta problem. Ex-
empelvis skriver RRV i en nyligen publicerad rapport angiaende de
myndigheter som ingar i den s.k. rittskedjan, dvs. polis, aklagare,
domstolar och kriminalvard:

"Det ar tydligt att samordning med 6vriga réttsvasendet knap-
past varit nagon ledstjdrna vid utformningen av den lokala
organisationen inom respektive myndighetsomrade. Myndig-

¥1S0U 1979:61 s. 90.
32 RRV 1996:50 s. 183.
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hetsinterna hansyn har varit de avgérande och synes fortfa-
rande vara viktigast.””

RRV menar att den lokala indelningen av de fyra myndighetsomra-
dena inte ar samordnad for att underlatta det i vissa fall starka
behovet av samverkan”. Rapporten visar ocksa att statsmakternas
styrning av de fyra myndighetsomradena varierar. Resultatstyrning-
en har utvecklats olika inom omradena; bland annat har delegering
av befogenheter och ansvar drivits olika langt. Detta bidrar till att
forsvara samverkan mellan myndighetsomradena, enligt RRV.

En kanske viktigare iakttagelse 1 detta sammanhang r att senare
ars forvaltningspolitiska utveckling, 1 form av langt gaende mana-
gementtankande samt myndighetscentrerad styrning och kontroll 1
kombination med omfattande delegering och avreglering, tenderar
att splittra forvaltningen. ESO gor 1 en rapport om socialforsak-
ringssystemen, En social forsdkring, foljande iakttagelse:

”Arbetsmarknadsverket (AMV), arbetsloshetskassorna och
socialforsakringsorganisationen har var och en efter hand ut-
vecklat egna kulturer och skilda mal, vilket forsvarer samar-
bete och koordination av insatser. Vara samtal med olika f6-
retradare och oberoende bedomare pekar pa att problemen
har tilltagit och blivit omfattande. En allvarlig iakttagelse ar
att det ar oklart om en enskild manniskas problem hor till den
ena eller andra forvaltningen. Manniskor med komplexa pro-
blerr; ‘faller mellan stolarna’ eller bollas mellan myndigheter-
nay’?>;

I var intervjuundersokning framtrader ocksa en bild av att samar-
betet mellan myndigheter tenderar att fungera vél nar verksamheter
skall till att expandera men sdmre 1 samband med besparingssitua-
tioner. Flera verkschefer anser att samarbetet 1 viss utstrackning for-
utsétter att alla inblandade myndigheter har nagot att vinna; man
vill definitivt inte att andra myndigheter skall gynnas genom att
besparingen genomfors inom den egna organisationen.

Aven bland departementsforetriadare finns en insikt om att myn-
digheterna kan ha svart att samarbeta, och da sérskilt 1 ett omprév-
ningsperspektiv. En statssekreterare med lang erfarenhet fran arbete
1 regeringskansliet framhaller exempelvis:

I3 RRV 1996:63 s. 58.
0 Ds 1994:81.
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”Aven om vi har bérjat tala pa senare ar om hur viktigt det r
med tvarsektoriellt samarbete och sadant, sa ar det ju vildigt
lite av att det som foljs upp nér det géller att i regleringsbrev
till exempel sédga till Socialstyrelsen, AMS och Arbe-
tarskyddsstyrelsen att: ‘For att folkhdlsan skall kunna for-
béttras sa ger vi er 1 uppdrag att samordna era resurser sir-
skilt pa det lokala planet.” (— — —) Det &r hela tiden brak om
fordelning av resurser. (— — —) Jag menar, att om verkschefen
for AMS skall visa sig duktig géller det ju att visa att arbets-
marknadspolitiken ar fungerande. Jag menar, han skiter vil i
om forsdkringskassorna gor ett bra jobb, det kan inte han pri-
oritera.”

Flera intervjupersoner, fran bade departement och myndigheter, me-
nar att regeringen i 6kad utstrackning explicit bor klargéra for olika
myndigheter som verkar inom samma omraden, att de skall samord-
na sig i en viss fraga for att exempelvis undersoka mojligheterna till
besparingar.

Slutligen skall har helt kort utredningsvésendets roll i omprév-
ningsarbetet diskuteras. Visserligen finns en lang tradition i Sverige
av fran myndigheterna fristaende utredningar som synar effekterna
av olika statliga verksamheter. Regeringen har ocksa helt nyligen
understrukit kommittéernas betydande roll i omprévningsarbetet:

“Regeringen och riksdagen behover kvalificerat underlag for
att bestimma lamplig ansvars- och uppgiftsfordelning i den
offentliga verksamheten samt for att utformas dndamalsenliga
styrformer. Dessutom beh6vs underlag for att generellt ta
stéllning till och omprova offentliga dtaganden. Det underlag
som kommittéer och sérskilda utredare kan limna ar av stor
betydelse i sammanhanget.””

Kunskapen om kvaliteten pa den information som férmedlas i dessa
utredningar ar emellertid begriansad. RRV ar av den asikten att be-
slutsfattarna ofta inte kan anvinda utredningarna i omprévningsar-
betet, dartill 4r de alltfor bristfalliga. Man menar exempelvis att ut-
redningarna ofta ar en fraga for respektive sektor, dér intressegrup-
per, myndighetsforetradare och forskare inte sillan har ett betydan-
de inflytande. RRV drar bland annat féljande slutsats om denna
utvirderingsverksamhet:

395 Dir. 1994:23 5. 4.
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”Ofta har [utvarderingsverksamheten] avspeglat intentionen
att gora en viss verksamhet sa bra som majligt 1 forhallande
till de ambitioner som har funnits bland sektorns aktérer och
inte inneburit en omprévning av verksamheten fran grunden.
Utvirderingarna har manga ganger anvénts for att motivera
forslag till forbattringar inom sektorn som manga ganger
ocksa inneburit en expansion av sektorn. Ett annat sitt att
uttrycka detta &r att utvarderingsverksamheten har varit in-
omsektoriell. Utvirderingsverksamheten har inte utformats
fran ett anvindar- eller styrperspektiv, dar en central fraga
géller prioriteringar mellan omraden och en annan fraga gal-
ler om en viss verksamhet éverhuvudtaget skall bedrivas.”"

I sammanhanget kan nimnas att RRV i en selektiv och 6versiktlig
studie funnit att strax 6ver hélften av de offentliga utredningarna
inte svarar upp mot det kommittédirektiv som uppmanar dem att
forutsittningslost préva offentliga ataganden och redovisa konsek-
venser av forslagen.>”’

Regeringskansliet i omprovningsarbetet

Av féregaende kapitels diskussion om resultatstyrning i budgetpro-
cessen framgar att regeringskansliet dr en trogforanderlig organisa-
tion. Aven med ett vidare perspektiv pa dess roll i styrningen av och
samspelet med statsforvaltningen framstills regeringskansliet ofta
som ett problem. Nar vi nedan diskuterar omprévningsarbetet och
hinder harfor finns det anledning att sirskild uppmarksamma den
starka sektoriseringen inom regeringskansliet.

Det &r en relativt vanlig iakttagelse att sektorsovergripande poli-
tiska prioriteringar har svart att fa genomslag pa 1 forsta hand tjan-
stemannaniva i regeringskansliet. Nar sadana fragor behandlas ser
det enskilda departementet gérna till att ha ett forhandlingsutrymme
gentemot andra departement. Pa det séttet kan oftast 6verenskom-
melser eller kompromisser nas i forhandlingarna, men det anses ofta
ske pa bekostnad av effektiviteten i arbetet 1 stort. ”Arbetssattet ar
bade ineffektivt och kostsamt. Resultatet blir langt ifran alltid det
avsedda”, konstaterar Hans Dahlgrens interdepartementala arbets-
grupp.’” De taktiska 6vervigandena tar sig dven andra uttryck.
Bland annat férekommer det att departement, for att vinna fordelar 1

36 RRV 1996:36 s. 24 f.
37T RRV arliga rapport for 1995, Sammanfattande bedomning s. 26.
38 RK 1996 s. 6.
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det interna forhandlingsarbetet, medvetet lange vantar med att slép-
pa in andra departement i behandlingen av en fraga.>”

Sektoriseringen och revirbevakningen i regeringskansliet ar dock
inte begransad till tjinstemannanivan. Det ar val ként att statsrad
ofta dras in i stridigheterna. Studier visar att ett statsrad maste driva
de egna fragorna hart om han eller hon vill behalla den egna tjans-
temannaorganisationens fortroende och lojalitet. Det géller att i re-
geringskretsen forsvara sitt departement och helst ga segrande ur
konflikter med andra statsrad.’'® Ett framgangsrikt statsrad ar nér-
mast per definition ett som lyckas starka det egna departementets
och de egna sektorernas stillning, alldeles oavsett om detta sker pa
helhetens bekostnad. Som ett av vara intervjuade statsrad uttrycker
det:

”...du fastnar 1 vad dina tjansteméan sager, och det blir pres-
tige att du skall visa dina tjanstemén att du har lyckats bra i
forhandlingarna. (— — —) Det dér tycker jag ér ett mycket,
mycket stort problem. Jag trodde det var oerhort mycket mer
kollektivt i regeringen.”

Aven myndigheter och kommittéer kan dras in i revirstriderna inom
regeringskansliet. Exempelvis kan utredningar anvandas av enskilda
statsrad som ett sitt att antingen begrava uppslag som pa ett eller
annat sétt inkriktar pa det egna verksamhetsomradet eller fora fram
egna “kdpphistar”, 4ven om dessa inte ar fullt ut ar forankrade 1 re-
geringen i 6vrigt. Det kanske enklaste sattet att uppna sadana syften
ar att sitta samman utredningar pa sa sétt att det finns ett tillrack-
ligt antal representanter for de intressen man vill skydda eller be-
framja.’"'

Ett satt att undvika maktspelet kring de offentliga utredningarna
och trots skarpa sektorsgranser fa fram underlag for mer grundlag-
gande omprovningar ar att tillsatta icke-offentliga utredningar, 1
form av interdepartementala arbetsgrupper. Resultatet av denna po-
litik har dock inte 1 alla avseenden varit uppmuntrande, enligt vad
fore detta finansminister Kjell-Olof Feldt anfor. Arbetsgrupperna
lever ofta sitt eget liv, och det ar langt ifran alltid som involverade
statsrad vet vad som sker 1 dessa grupper och vilka forslag man dar
enas om.”'*> Den hogsta politiska ledningen i departementen har med

3% Larsson (1986) s. 275.
319 arsson (1986) s. 275.
3 Feldt (1993) s. 164.
312 Feldt (1993) s. 165.
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andra ord 1 vissa centrala 6vergripande fragor dalig kontroll 6ver
verksamheten. Enligt Feldt ar det for 6vrigt ett generellt problem att
fackministrarna inte ar tillriackligt involverade i, eller tar reellt an-
svar for, strukturreformer och mer omfattande sparprogram.’'® Det
kan ocksa noteras, att utvecklingen i riktning mot att ersétta offent-
liga utredningar med interdepartementala icke-offentliga arbets-
grupper eller projekt spas fortsitta.*'

Beskrivningen av ett regeringskansli mer eller mindre férlamat
av stiandiga revirstrider ar dock inte den enda eller sjalvklart kor-
rekta bilden av de interdepartementala konflikter som obestridligen
ager rum. Vissa har en mer positiv syn pa dessa stridigheter. Dessa
personer hdvdar att konflikterna oftast avspeglar reella politiska
intressemotsattningar och att det dr riktigt och viktigt att dessa far
“notas” mot varandra. Det ar en intressekonflikt “dar ett politiskt
intresse star mot ett annat”, som en departementstjansteman uttryc-
ker det. En annan tjansteman beskriver revirstriderna som i de flesta
fall nyttiga:

Jag tror alltsa att revirpinkeri 1 visst avseende ar rent profes-
sionellt, for att tva stridiga viljor, tva stridiga tuppar, (...) de
maste slass for att bevisa vem som &r starkast. Vi gor det mer
civiliserat, vi anvinder inte klor s.a.s., men det dr dnda sa att
det finns en konflikt, och den ar rationell och den skall brytas.
Sa en organisation utan revirpinkeri tror jag ar valdigt farlig,
potentiellt valdigt ensartat likriktad.”

Statsvetaren Torbjorn Larsson gor i sin avhandling om arbetet 1
regeringskansliet i princip samma iakttagelse:

“Det samordningsspel som forekommer mellan individer, de-
partement och enheter ger (...) vid forsta anblicken ofta in-
tryck av att rora sig om revir- eller procedurstrider. Det kan
inte heller fornekas att det forekommer sadana strider. Men
vid en narmare granskning finner man att dessa revirbeteen-
den ofta inte enbart har sitt ursprung i olika personers vilja
att ta over eller behalla ansvaret for fragor som de bedémer
som intressanta. Konflikterna har 1 stillet sin grund 1 olika
uppfattningar om vilken politik som skall foras, vilka avvig-
ningar som skall goras och vilka fragor som skall passas

33 Feldt (1993) s. 166.
34RK 1996 s. 22.
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ihop. En stor del av rollspelet giller alltsa politikens utform-
ning, dven om det sker pa ett indirekt satt.””"

Intervjuer med departementsforetradare visar ocksa att regerings-
kansliet ar organiserat for att 16sa konflikter av denna karaktér:

” .. kommer man inte Gverens 1 gemensam beredning (...), da
gar man till Statsradsberedningen och séger att man inte
kommer Gverens i den har fragan. Och sa sliter Statsradsbe-
redningen tvisten och sager: ‘Nu gor vi sa har.””

Det gar saledes att urskilja tva motsatta linjer i instéllningen till re-
virstriderna i1 regeringskansliet; en dar politiska dimensioner lyfts
fram och en dir effektiviteten blir ett Gverordnat virde.*'® De utred-
ningar som under senare ar har haft till uppgift att analysera och
overviga forandringar av regeringskansliets organisation har 1 regel
anslutit sig till det senare perspektivet, dvs. att striderna utgor ett
problem. ELMA utgar exempelvis fran att sektoriseringen 1 rege-
ringskansliet ar for stor, bade mellan och inom departementen. En-
ligt ELMA &r departementsorganisationen uppbyggd for att bevaka
“relativt snadva samhéllsintressen”, vilket gor att incitamenten till
omprovningar, atminstone pa enhetsniva, blir svaga och att organi-
sationen far svart att hantera 6vergripande fragor av mer strukturell
betydelse.*"”

For att regeringskansliet 1 storre utstrackning skall kunna dgna
sig at strukturella fragestallningar dr det nodvandigt med, forutom
kompetensutveckling, vissa fordndringar av ansvarsfordelning och
organisation, enligt ELMA. Som redovisas i kapitel fyra innebér ett
av utredningens forslag att en administrativ chefstjanst i1 departe-
menten med ansvar for bland annat resultatstyrning inom det enskil-
da departementsomradet inrattas. Avsikten &r att denna chefstjans-
teman dven skall ha ett beredningsansvar for “enhets- och departe-
mentsévergripande fragor.”*'® Enligt ELMA behéver dven sakenhe-
terna anpassas till kraven pa att Gverbrygga sektorsgranser. Stravan
bor vara att skapa storre och “mer d&ndamalsenliga” enheter genom
att fora samman funktionsomraden.’'® Man menar att tjansteman

315 Larsson (1986) s. 275 f.

316 Jamfor diskussionen i avsnitten om den inomdepartementala organisationen i
kap. 4.
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med bredare kunskap pa detta sétt bland annat skall kunna bidra till
att stirka incitamenten till omprovningar. Enligt ELMA bor enhe-
terna bli storre ocksa av det skilet att de da kan rymma all nédvén-
dig kompetens for en professionell resultatstyrning. Aven Dahlgren-
gruppen anser att sakenheterna bor bli storre, inte minst pa grund av
det 6kade behovet av helhetssyn och tvirsektoriellt tankande.*’

Enligt ELMA ir det framst Finansdepartementet som bor ta ini-
tiativ till mer omfattande strukturella forandringar och ansvara for
“departementsovergripande fragor om verksamhets- och lednings-
former, kompetensutveckling och chefsfragor samt arbetsgivarpoli-
tiska fragor”.>*' Det 4r i detta avseende intressant att jamfora EL-
MA med Dahlgrengruppen. Den senare vill skapa ett aktivare rege-
ringskansli genom att starka Statsradsberedningen som regerings-
kansliets politiska centrum och sammanhallande kraft. Harigenom
kan, enligt gruppen, en mer aktiv planering av regeringspolitiken
idga rum.’* Enligt arbetsgruppen behéver Statsradsberedningens roll
starkas bland annat vad géller politisk verksamhetsplanering och
departementsovergripande ledning och styrning. EU-politik och
Jamstélldhetsfragor ar exempel pa omraden dar Statsradsberedning-
en bor ha ett tydligare planerings- och prioriteringsansvar. Man vill
ocksa forldgga samordningsansvaret for den statliga forvaltnings-
politiken, inklusive chefsforsorjningsfragorna, i Statsradsberedning-
en.

Forslaget att starka Statsradsberedningen kan ses som ett forsok
att balansera Finansdepartementets inflytande, dven om inte arbets-
gruppen resonerar 1 dessa termer. Finansdepartementets starka stall-
ning uppmarksammas ocksa i flera av vara intervjuer. Manga inter-
vjupersoner, bade i1 departement och myndigheter, anser att Finans-
departementet allt eftersom utvecklingsarbetet pagatt har fatt ett for
stort inflytande. Ett statsrad framhaller exempelvis foljande:

”Olika intressen star mot varandra. Och nu ar det Finansde-
partementet som skriver propositioner pa hur beredningssys-
temet skall fungera, och de gor det lite grann utifran den ide-
ala verkligheten medan vi sitter och skall hantera den prak-
tiskt, och da tycker vi att det ar lite si och sa med det.”

30 RK 1996 s. 13.
321 Ds 1995:6 s. 98.
322 RK 1996 s. 6 ff.
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Nastan lika vanligt som att framf6ra kritik mot Finansdepartementet
ar dock att framhalla betydelsen av att ha ett starkt Finansdeparte-
ment, inte minst nar det géller den interna samordningen.

Oavsett var den forstarkta samordningsfunktionen placeras finns
det i fackdepartementen en mer allmént spridd oro for att utveck-
lingen haller pa att ga for langt 1 riktning mot en 6kad centralisering.
Forslaget att gora regeringskansliet till en myndighet har har nimnts
som exempel. Vissa menar att det inte gar, och att man inte heller
skall forsoka, att Overbrygga revirgranser genom ~administrativa
processer”, som en politiker uttrycker det 1 polemik mot Dahlgrens
utredning. “Det &r 1 grunden en politisk fraga, verkligen politisk”,
enligt denna politiker. De olika politiska sakintressen som fackde-
partementen representerar far inte “rationaliseras” bort. En depar-
tementstjansteman fragar sig med avseende pa forslaget att géra om
regeringskansliet till en myndighet:

”Vad vill man géra med departementen? Vill man géra dem
till ett slags lydavdelningar som inte skall saga ifran, att har
gar gransen? Ar det inte s att man vill viga olika samhéll-
sintressen mot varandra? Eller vill man att det skall styras
bara genom Statsradsberedningen? Eller ar det Finansen som
skall bestimma allting framéver? Ar det bast for samhéllet?
Ar det maélet, den goda ekonomin éverordnat? Ja, det ar det
kanske, och da far man siga det. Men i det laget, da man har
en ordnad ekonomi i landet igen, om man da inte har sjalv-
standiga departement som har resurser och féormaga att ta
tillvara det intresset — ar det bra det?”

Andra dr mer positiva till att sla samman departementen till en myn-
dighet, 4ven om de kan ha sina tvivel om att det 1 praktiken kommer
att innebdra nagon storre forandring:

”Sjélva idén tycker jag ar bra, men jag tror att det kanske én-
da blir valdigt svart. (- — —) Aven om man kallar det depar-
tement eller myndigheter eller kallar alltihop for en myndighet
sa forutsatter den har samordningen en formaga hos ledning-
en, dvs. Statsradsberedningen, att gora detta pa ett konstruk-
tivt sétt. Da racker det inte med att de vill och kan gora det,
utan de maste ocksa inse att det inte bara kan vara en fraga
om, som det nu kanske lite 4r, att man kohandlar, goér upp
mellan tva ministrar, sd ar Statsradsberedningen nagon slags
skiljedomare, utan det kraver av dem att de har helhetspers-
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pektivet. Sa jag tror inte att det ar sa véldigt latt, men man
bor definitivt ga at det hallet.”

Ett forslag som framfors i olika utredningar som ett sitt att be-
framja samarbetet Gver departementsgranser ar att 1 6kad utstrack-
ning anvanda projektarbetsformen. Bland annat foreslar ELMA att
projektarbete skall vara obligatoriskt i fragor som beror flera depar-
tement.’>® Dahlgrengruppen har en liknande syn pa projektformens
anvandbarhet for att 6verbrygga sektorsgranser. Man menar att
arbetsformer och arbetssatt behover fordndras i riktning mot mer av
tvarsektoriella arbetsgrupper eller projekt, vilka arbetar med av-
gransade uppgifter under en bestamd tid.***

Projektarbetsformen berérs ocksa i vissa intervjuer. Samtliga in-
tervjupersoner som diskuterar fragan har en positiv grundinstallning
till detta arbetssatt. Vissa menar rent av att projektmodellen skulle
kunna drivas betydligt langre. Departementstjanstemannen nedan
kan ténka sig ett i stor utstrackning “projektiserat” regeringskansli,
bland annat som ett satt att Gverbrygga sektorsgranser:

”Att man lét i princip kontraktsanstalla ménniskor som har
jobb nagon annanstans. Sa man bygger in mekanismer som
g0r att man inte blir kvar har. (- — —) Det skulle kunna vara
sa att handlaggare och chefer i regeringskansliet blir anstéllda
pa tre till sex ar pa kontrakt har, men man kanske inte har
nagra fast anstéllda néstan.”

Statssekreteraren nedan skisserar ocksa en projektmodell med det
uttalade syftet att bryta revirtankandet:

”Jag skulle kunna tanka mig att man har ett regeringskansli med
departementsledningar (...) for olika sektorsomraden. Sedan har
man statsradsgrupper eller statssekreterargrupper som bestéller av
projektorganisationer, dir man plockar samman tjanstemin. De-
partementsraden som &r enhetschefer i dag de skall vara projektle-
dare. Tjansteménnen skall kunna vara med i (...) projektgrupper
som far en bestéllning, till exempel ‘Svenska folket behover ett nytt
pensionssystem’. Du som har den kompetensen och du som har
jobbat med de hér fragorna far ga in i det hdr. Och ni skall arbeta
fram ett nytt system och rapportera av till en statssekreterargrupp,
som da inte sitter och bevakar sina revir direkt utan det ar ett ge-

3 Ds 1995:6 s. 99.
24 RK 1996 s. 22.
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mensamt uppdrag. (— — —) Och sa far myndigheterna delta som ex-

perter, eller att man jobbar nagot ar i en sadan har organisation och
sedan gar tillbaka till myndigheten. Det blir naturligt att jobba mer

flexibelt ocksa pa det sattet.”
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6. Analys och slutsatser

blemorienterad. Rapporten kan darfor ge intryck av att det

mesta i samspelet mellan regering och forvaltning fungerar
otillfredsstillande och att samspelet dessutom stadigt forsamras.
Det ar knappast en réttvisande bild. Inte sallan framhalls att stats-
forvaltningen — inte minst till f6ljd av senare ars forandringar av
samspelet mellan regering och forvaltning — i flera avseenden blivit
effektivare och mer lyhord for medborgarnas 6nskemal. Likasa att
den har blivit mer flexibel. Manga menar ocksa att svensk statsfor-
valtning hiavdar sig val i en internationell jamforelse.

Alldeles oavsett graden av riktighet 1 dessa pastaenden ar det
naturligtvis viktigt att riksdag och regering uppméarksammar de
brister som pavisats i denna och andra studier.

I detta kapitel sammanfattas och analyseras iakttagelserna i fo-
regaende kapitel. Inledningsvis fors en mer 6vergripande och princi-
piell diskussion om resultatstyrningsmodellens mojligheter och gran-
ser. Dérefter pekas pa ett antal mer konkreta fragor och forhallan-
den som sérskilt behéver uppmérksammas i det fortsatta arbetet
med att forbéttra samspelet mellan regeringskansliet och myndighe-
terna. Sist redovisas nagra synpunkter om behovet av en tydlig och
starkt forvaltningspolitisk ledning inom regeringskansliet.

S oM PAPEKAS I inledningskapitlet ar denna undersokning pro-

Verksamhetsanpassning — javisst, men hur da?

Resultatstyrningsmodellen formulerades ursprungligen i mycket all-
ménna ordalag. Det géller for savil Verksledningskommitténs for-
slag,*” som Verksledningspropositionen och 1988 ars komplette-

325 Noteras bor att Verksledningskommittén — som ofta beskrivs som initiativta-
gare till resultatstyrningen — inte anvinder begreppet mal- och resultatstyrning.
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ringsproposition. Enligt dessa dokument syftar modellen till att stér-
ka den politiska ledningen av forvaltningen och ¢ka forvaltningens
effektivitet och kreativitet. Ett centralt led 1 forandringsarbetet har
varit att forsoka skapa en klarare arbetsfordelning mellan regerings-
kansliet och myndigheterna. Regeringskansliet skall i 6kad utstriack-
ning dgna sig at att utforma tydliga mal och riktlinjer for myndig-
heterna, vilka i sin tur skall ges ett vidgat ansvar for politikens ge-
nomforande. Samtidigt skall uppfoljningen av verksamheterna for-
battras. Hur detta 6vergripande reformprogram skall implementeras
har inte preciserats av riksdag och regering. Man menar att forind-
ringsarbetet skall bedrivas pragmatiskt och att modellen successivt
skall anpassas efter de skilda verksamheternas sarart.

Var undersokning visar att denna ambition knappast har infriats.
Resultatstyrningen har i sin praktiska utformning brustit 1 flexibili-
tet. Myndigheterna styrs i dag trots foresatserna i langa stycken
efter generella principer. Oavsett verksamhetsomrade, storlek, re-
sursforbrukning etc., har myndigheterna exempelvis givits samma
formella grad av handlingsfrihet i regelverk och administrativa be-
slut (organisation, personal, och medelshantering). Vidare tillimpas
resultatstyrningen 1 budgetprocessen pa ett likartat sitt for alla
myndigheter. Likasa uppmanas samtliga departement och myndig-
heter att intensifiera den informella dialogen etc. Den bristande
flexibiliteten har lett till problem, och som undersokningen visar ar
problemen manga och av skiftande karaktar.

P4 ett grundlaggande plan kan man dock, nagot forenklat, ur-
skilja tvd huvudproblem. Def ena problemet ar mer “tekniskt™ till
sin karaktar och fokuserar fragan huruvida det ar mdjligt att styra
samtliga statliga myndigheter med 16pande myndighetsspecifika mal
och métbara resultat. Denna styrning har sin grund i en administra-
tiv rationalitet och har efter hand blivit utpraglat instrumentell och
planmaéssig. Den utgar fran att det finns en tydlig grans mellan poli-
tiska och administrativa beslut, mellan politiska mal och opolitiska
medel. Den utgar ocksa fran att malen kan anges ex ante (innan
beslutsprocessen har inletts) och att de gar att formulera i operatio-
nella termer. Vidare att malen kan foljas upp pa sa sitt att resulta-
ten kan métas kvantitativt, aggregeras, aterforas till beslutsproces-
sen och laggas till grund for nya beslut.

Var undersokning visar att verkligheten ofta inte dr sa rationell
och likriktad som denna styrning forutsétter. Dels dr det svart,
ibland néstan omdjligt, att formulera tydliga myndighetsspecifika
och méitbara mal som samtidigt 4r &ndamalsenliga, samt att folja
upp sadana mal och tillvarata resultatinformationen pa ett effektivt
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sitt. Dels ar det i manga fall svart att alls gora en tydlig distinktion
mellan politik och forvaltning, mellan mal och medel. Granserna ar
inte, och kommer heller aldrig att bli, tydliga. Vad som ar mal re-
spektive medel ar inte en gang for alla givet, vilket inte minst tydlig-
gjorts genom EU-intradet dar fragor av utprédglad teknisk natur inte
sallan blir politiskt laddade. Snarare 4n att agera strategiskt, plan-
madssigt och langsiktigt bestar det politiska handlandet ofta 1 att
reagera, att géra avvégningar mellan olika krav och soka praktiska
16sningar pa hastigt uppkomna problem. Det ér forst efter hand som
beslutsfattarna kommer fram till vad de vill uppna, och strategierna
for att uppna detta kan sedan variera. Instrumentella processer och
fasta modeller for styrning fungerar daligt i sadana situationer.

Det andra problemet ar av mer grundldggande karaktar. Det fo-
kuserar fragan huruvida det ar lampligt att styra alla myndigheter
efter de principer som géller 1 dag. Som resultatstyrningsmodellen
kommit att utformas prioriteras den politiska ledningen och styr-
ningen av forvaltningen 1 alla situationer och inom alla omraden.
Visserligen har det skett en allman och omfattande avreglering och
delegering under senare ar, vilket 6kat myndigheternas handlingsfri-
het och oberoende. Men samtidigt utgar styrningen i dag fran att det
for samtliga verksamheter finns en given politisk vilja som fortlo-
pande kan och skall klargéras for myndigheterna i form av opera-
tionellt inriktade mal, riktlinjer och prioriteringar — samtidigt som
myndigheternas oberoende okat vad géller Aur de skall utfora sina
uppdrag har de hamnat i en narmare beroendestallning nar det galler
vad dessa uppdrag bestar i.

Lampligheten av att pa detta satt fortlopande styra myndigheter-
na varierar emellertid mellan olika verksamheter. Som redan For-
valtningsutredningen papekade ar “styrbarheten” endast ett av flera
varden som maste beaktas i forvaltningspolitiken.**® Nar det géller
réattstillampande myndigheter kan rattssikerhetskraven aventyras av
for langt gaende styrning. Universitet och hogskolor liksom kultur-
institutioner ar exempel pa myndigheter dar det med hansyn till krav
pa kreativitet och mangfald kan vara nédvéandigt att begransa en
mer l6pande och detaljerad styrning. Vidare stélls tillsynsmyndighe-
ter inte séllan infor helt oforutsagbara situationer och maste darfor
ges stor frihet att agera. Myndigheter som tillhandahaller tjénster
eller varor ar diaremot ofta lattare, och dirmed mer lampade, att
styra l6pande och mer precist.

Har bor ocksa allmént uppmérksammas att ett av riksdag och
regering faststéllt 6vergripande mal ofta omfattar flera myndighe-

%26.30U 1983:39 5. 96 ff. Jfr kap. 2.
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ters verksamhetsomraden. Om man da bryter ned det 6vergripande
malet 1 ett antal myndighetsspecifika mal finns en risk att myndig-
heternas vilja att samarbeta med varandra (och med andra aktorer 1
samhallet) for att pa basta satt na det 6vergripande malet minskar.

Mot ovan skisserade bakgrund ar det inte sérskilt forvanande att
resultatstyrningens tillimpbarhet i dag patagligt varierar med verk-
samheternas karaktar. Den verksamhetsanpassning som for narva-
rande pagar kommer knappast att 16sa dessa mer grundldggande
problem. Perspektivet ar alltfor begriansat och fast rotat i den ’ad-
ministrativa rationaliteten”.**’” Snarare tenderar arbetet att leda till
en mer komplex och svaréverskadlig styrprocess. Forsoken att for-
fina resultatstyrningen i syfte att 6ka politikernas engagemang riske-
rar dessutom att oka diskrepansen mellan hur samspelet beskrivs 1
offentliga dokument och hur det faktiskt fungerar. Vissa forskare
talar i detta sammanhang om “organisatoriskt hyckleri”.

For att komma till ratta med problemen kréavs att man pa ett mer
grundldggande satt omprovar resultatstyrningsmodellens nuvarande
utformning. Verksamhetsanpassningen — eller den “pragmatism”
och “beredskap till lopande omproévningar” som regeringen talade
om 1 1988 ars kompletteringsproposition — far inte avgransas till att
enbart galla mindre justeringar av den radande styrningen. Verk-
samheternas karaktar maste pa ett helt annat satt 4n 1 dag vara ut-
gangspunkt for utformningen av styrningen och samspelet. Inte
minst galler det att 1 6kad utstrackning utga fran de politiska forut-
sattningarna. Verksamhetsanpassning kan da exempelvis betyda att
man for vissa verksamheter behaller en timligen detaljerad reglering
1 de lagar och forordningar som styr verksamheten, tonar ner den
informella styrningen, atertar vissa administrativa beslutsbefogen-
heter, tonar ner resultatstyrningen i budgetprocessen etc. Detta be-
tyder inte, vilket bor understrykas, att resultatstyrningsmodellen
overges. Det handlar snarare om en atergang till modellen som den
en gang formulerades, dvs. att samspelet skall ha sin utgangspunkt i
de olika verksamheternas karaktéar och att styrningen skall férankras
1 kunskaper om den politiska processen.

I det foljande pekas pa ett antal mer konkreta fragor och forhal-
landen som kraver 6kad uppmarksambhet i det fortsatta arbetet med
att utveckla och verksamhetsanpassa samspelet mellan regering och

7 Med den senaste forindringen av forordningen om myndigheters arsredovis-
ning och anslagsframstallning (FARAF:en) har ett storre steg tagits i verksam-
hetsanpassningsforsoken. Det aterstar dock att se vad fordndringarna far for
praktisk betydelse.
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forvaltning. Diskussionen fors med utgangspunkt i de fragestall-
ningar som formuleras i inledningskapitlet.

Att stdrka den politiska ledningen over
forvaltningen

En grundlidggande utgangspunkt for det forandrade samspelet mel-
lan regering/departement och myndigheter ar att politiker och tjans-
teman i regeringskansliet inte skall dgna sig at att detaljreglera for-
valtningsverksamheterna. Departementen anses varken ha de resur-
ser eller de kunskaper om myndigheternas verksamheter som kravs
for en sadan typ av styrning. Detaljfragor och drenden av mer 16-
pande natur skall darfor overlatas till myndigheterna. Néar resurser
frigors 1 departementen skapas forutsattningar att dgna mer tid at
overgripande fragor om forvaltningsverksamheternas inriktning och
mal.

Samtidigt menar riksdag och regering att man dven fortsatt-
ningsvis maste vara tydlig 1 sin styrning av myndigheterna, bland
annat for att undvika oklarheter och underlatta kontroll- och upp-
foljningsverksamheten. Tydlighet skall i dag astadkommas genom
att beslutsfattarna dels formulerar tydliga 6vergripande mal som
kan brytas ned 1 myndighetsspecifika och matbara mal, dels via den
informella dialogen klargor olika beslut — den traditionella “stela”
detaljstyrningen skall saledes erséttas av en “mjukare” och mer
flexibel dito.

Ar dagens resultatstyrningsmodell mindre krcvande din den
"gamla’ regelstyrningen?

En fraga som installer sig 1 detta sammanhang ar om regering och
departement har béttre forutsattningar att klara av den nya “mjuka”
detaljstyrningen jamfort med den gamla “stela”. Ar den ”mjuka”
mindre resurs- och kunskapskridvande an den “stela”? Erfarenheter-
na visar att detta inte ar fallet. En tydlig och precis styrning stiller
alltid stora krav vad galler saval tid och resurser som kunskaper om
den verksamhet som skall styras. Forsoket att ersitta tydlighet i det
formella regelverket med tydlighet i malformuleringar och infor-
mella kontakter dndrar inte detta forhallande.

Erfarenheterna visar ocksa att departementen inte lyckats leva
upp till de krav som resultatstyrningen 1 dag stéller. De mal och
riktlinjer som departementen formulerar &r séllan tillrackligt tydliga.
Som pavisats finns det saval politiska som praktiska skal for detta.
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Undersokningen visar ocksa att departementen — och da sarskilt
politikerna — inte heller formar att tydliggora overgripande mal och
riktlinjer via den informella dialogen. Det tycks bli allt svarare for
myndigheterna att na den politiska ledningen.

Undersokningen visar vidare att styrningen forsvaras av att in-
formationsfoérsorjningen inte fungerar som avsett. En av grundtan-
karna med resultatstyrningsmodellen ar att styrning skall ske pa
basis av den information som savél myndigheterna som andra organ
formedlar om myndigheternas resultat. Som resultatstyrningen ut-
vecklats ar det dock i stor utstrackning myndigheterna sjdlva som
forser regeringskansliet med sadan information. Informationsflodet
fran myndigheterna till regeringskansliet har ocksa tveklost okat.
Lika tveklést dr dock att informationen endast 1 begransad utstrack-
ning anvands for planering och beslut i regeringskansliet. Sarskilt
tydligt 4r att de ursprungliga ambitionerna, att regeringen i 6kad
utstrackning skulle fa tillgang till sadan information som kan laggas
till grund for mer langsiktiga och strategiska beslut, inte har infriats.
I stillet har informationen, tvirtemot intentionerna, kommit att an-
vandas for styrning “pa marginalen” — 1 den man den alls tillvaratas.

Utifran ett styrperspektiv lider redovisningssystemet 1 dag av tva
grundliggande och nidra sammanflatade brister. Den ena kan sam-
manfattas i ordstivet “som man fragar far man svar”’. Myndigheter-
na ir i dag alagda att redovisa sina verksamheter pa sadant sétt att
det manga ganger blir svart att utldsa hur verksamheterna fungerar,
1 meningen vilka mer grundlaggande samhélleliga effekter verksam-
heterna far. Ett omfattande utvecklingsarbete har pagatt, och pagar
an, for att fa samtliga myndigheter, oavsett verksamhetens karaktér,
att redovisa sina verksamheter i kvantitativa och kostnadsrelaterade
termer, giarna uttryckt i olika nyckeltal och styckkostnader. Detta
stéller stora krav pa departementen nar det galler att formulera tyd-
liga aterrapporteringskrav for myndigheterna; det &r manga ganger
svart att for offentlig verksamhet ange relevanta matmetoder och
resultatmatt av den art som systemet kriaver. Resultatet blir inte
sallan att myndigheterna utarbetar omfangsrika och detaljerade
redovisningar bestaende av tamligen innehallslosa siffror som pavi-
sar kvantitet och produktivitet, men som fortaljer lite om kvalitet
och effektivitet. Materialet blir svaroverskadligt och svarhanterligt,
sarskilt vad betraffar jamforelser mellan sakenheter och mellan de-
partement. Detta underlittar knappast beslut om stoérre ompriorite-
ringar inom och over sektorer samt omprévningar av hela statliga
ataganden.
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Overhuvudtaget ger undersokningen intrycket att fa konkreta in-
satser gjorts for att fa fram fordjupat och 6vergripande beslutsun-
derlag. Reformforetradarna har visserligen hyst forhoppningen att
myndigheterna vid sidan av den avgransade resultatinformationen
skall formedla sadan information. I det sammanhanget har tanken
ocksa varit att myndigheter pa egen hand ta skall ta initiativ till
samverkan med andra myndigheter med syftet att omprova verk-
sambheter och finna effektiva l6sningar pa gemensamma problem.
Dessa forhoppningar har emellertid inte infriats. En bidragande or-
sak ar att styrningen i dag utgar fran ett perspektiv dar myndighe-
terna, delvis till f6ljd av managementtinkandet, ses som avgrinsade
organisatoriska enheter. Den alldeles 6vervagande delen av utveck-
lings- och utbildningsverksamheten vad galler styrning och kontroll
har under senare ar koncentrerats till mer avgransade och “tekniska”
fragor om mal och resultat dar den enskilda myndigheten sitts i
centrum. Undersokningen visar ocksa att myndigheterna i dag har
stor press pa sig att utarbeta en (tekniskt) rattvisande resultatredo-
visning; inte minst som brister kan féranleda anmérkning fran RRV,
som granskar redovisningen minutidst. I en sadan situation ar det
knappast forvanande att intresset for 6vergripande fragor avtar.
Tjansteméinnen — inklusive de allra hogsta cheferna — fokuserar den
egna myndighetens organisation, resurser, prestationer, effekter etc.,
snarare an vad som ar bast for staten som helhet.

Den andra mer grundlidggande bristen i redovisningssystemet ar
att det i dag 4r myndigheterna sjalva som i huvudsak skall svara for
redovisningen av sina verksamheter. Ambitionen har varit att myn-
digheterna kritisk skall kunna utvardera den egna verksamheten och
i olika dokument, framst budgetdokument, foresla neddragningar
och besparingar. Denna och andra undersokningar visar att myndig-
heterna har mycket svart att leva upp till dessa krav, sarskilt som
det skall ske i samband med budgetprocessen. Myndigheterna for-
mar helt enkelt inte att ompréva den egna verksamheten — “sjélvbe-
varelsedriften” forhindrar 1 regel ett sadant beteende.

Ar det framst myndigheterna som stdrkt sin stéllning?

Precis som forutspaddes visar undersokningen att uteblivna tydlig-
goranden kan leda till oklarheter om vilken frihet myndigheterna
egentligen har att agera — tolkningsutrymmet ar ofta betydande.
Noteras bor att denna osédkerhet kan gélla de mest skilda typer av
arenden och situationer, allt frin mer fundamentala fradgor om myn-
digheternas grundliaggande uppgifter och vilka medel de far anvinda
1 sin strdvan att uppna mal, till fragor om hur man skall agera 1 EU-
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forhandlingar och i vilken utstrackning regeringsbeslut far kritise-
ras.

Nagot forenklat kan myndigheterna, eller snarare verkscheferna,
1 hdndelse av uteblivna fortydliganden vilja endera av tva hand-
lingsalternativ. A ena sidan kan de, i ett forsok att forsikra sig om
att de handlar enligt beslutsfattarnas intentioner, agera mer avvak-
tande och verka for att regeringen eller departementet pa ett eller
annat sétt tar stéllning 1 fragorna. Risken &r da att det uppstar for-
drojningar 1 verksamheten — man kan fa vénta lange, ibland forgi-
ves, pa preciseringar och prioriteringar. Verkscheferna riskerar
ocksa att bli betraktade som oftretagsamma. I vissa fall kan det
uppsta situationer dar regeringen stéller sig fragande till om myn-
digheten verkligen fullgér sina uppgifter.*®

Enligt vad som framkommer i denna undersékning &dr det dock
vanligare att myndigheterna agerar mer aktivt. De flesta verkschefer
har tagit fasta pa uppmaningarna att anvinda det egna omdémet och
efter basta formaga tolka vaga bestimmelser. Ett tydligt uttryck for
detta ar att malformulerandet till alldeles 6vervigande del i prakti-
ken blivit en tjdnstemannaaktivitet med starkt begrinsat politiskt
deltagande — det ar myndigheterna som tillsammans med en eller ett
fatal, inte séllan oerfarna, departementstjanstemin faststaller de
myndighetsspecifika malen. Vidare har, som antytts ovan, myndig-
heterna 7 praktiken ett stort utrymme att sjalva bestimma hur ater-
rapporteringen skall ske. Med denna aktiva strategi riskerar visser-
ligen inte verkscheferna att bli betraktade som oféretagsamma, dér-
emot riskerar de att driva verksamheterna pa ett sitt som inte dver-
ensstimmer med beslutsfattarnas intentioner. Aven om sadana mot-
sattningar 1 regel far odramatiska lésningar finns det, som vi sett,
tillfallen da de far mer langtgaende foljder.

Politikernas oformaga att formulera mal for myndigheternas
verksamhet, 1 kombination med 6kad handlingsfrihet for myndighe-
terna, har lett till en politisering pa myndighetsniva. Myndighetsled-
ningar tvingas att gora fler avvigningar och fatta fler beslut dar
ansvarsutkravandet kvarstar pa regeringsnivan.’” I det samman-
hanget bor sarskild uppmaérksamhet dgnas den informella dialogens
dubbla karaktir. Dialogen har under senare ar blivit mer omfattande

328 Jfr t.ex. Jacobsson (1984) kap. 3.

% Kommunala fornyelsekommittén visar att inforandet av malstymning 1 kom-
munal verksamhet fungerar daligt och att 4ven de kommunala tjansteménnen fatt
en allt starkare stillning pa bekostnad av de folkvalda politikerna. Det &r tjdns-
teménnen som gor de viktiga bedémningarna och prioriteringarna, samtidigt som
det blir allt svarare for medborgara att se vem som ansvarar for olika beslut
(SOU 1996:169).
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och komplex. En viaxande mangd information gallande mal, resultat,
konsekvenser, handlingsalternativ etc. hanteras 1 detta “samtal”.
Visserligen kan departementen klargora olika beslut och tydliggora
riktlinjer via dialogen. Men mycket talar for att utvecklingen starkt
myndigheternas stéllning gentemot departementen 1 allménhet och
departementsledningarna 1 synnerhet. Myndigheterna har ett kun-
skapsovertag, och det giller inte enbart sakverksamheten. Det ar
framst myndigheterna som lart sig hantera den férandrade och “for-
vetenskapligade” styrningen. Till detta kommer att myndigheterna i
allménhet har stérre mojligheter att lagga ner tid och resurser pa att
forbereda dialogen. Myndigheternas méjligheter att argumentera for
de resurser de tycker sig behova har saledes 6kat samtidigt som
departementens mojligheter att prova myndigheternas ofta val moti-
verade beskrivningar och atgardsforslag ar begransade.

Undersokningen visar ocksa att forsoken att genom en utvecklad
informell dialog skapa ett smidigare och mer flexibelt samspel mel-
lan regeringskansliet och myndigheterna inte alltid behover fa av-
sedda effekter. Kontaktmonstren kan bli svaroverskadliga och 1
sjalva verket forsvara implementeringen av politiska beslut.

Den “maktforskjutning” som nu beskrivits har forstarkts genom
en bristfillig 6vervakning av hur myndigheterna, och da sarskilt
verkscheferna, utovar sina befogenheter. Systemet for utkravande
av ansvar och genomforandet av eventuella sanktioner fungerar i
dag otillfredsstallande.

Om departementens omorganisering

I rapporten redogors for de krav som under senare tid rests pa att
omorganisera departementen for att underlatta den politiska led-
ningen over forvaltningen. Manga menar i dag att departementstjan-
stemannens kompetens ar for daligt anpassad till de krav som det
forandrade samspelet mellan regeringskansli och myndigheter stal-
ler. Visserligen uppges tjanstemannen besitta hog kompetens for
mer traditionella arbetsuppgifter, som att bereda propositioner och
processa sakfragor. Som vi beskrivit stéller dock resultatstyrningen
som den kommit att utformas andra, mycket kravande och svarfor-
enliga krav pa departementstjansteméannen.

Det &r en vanlig asikt att regeringskansliet behover byggas ut
med flera tjanstemén som behérskar resultatstyrningsfragorna, sa
att departementen kan méta myndigheterna pa mer jamlika villkor.
Det behovs saledes fler controllers, utvarderare, resultatanalytiker
etc. Dessutom menar man att tjanstemannen allmént behéver avlas-
tas medverkan 1 den utatriktade politiska verksamheten. Forslag om
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att inrétta en ny departementschefstjanst har ocksa framforts. Av-
sikten har varit att avlasta statssekreteraren olika administrativa
uppgifter, bland annat resultatstyrningsfragor. Man har dven forsokt
overbrygga revirstriderna inom och mellan departementen, bland
annat genom att sla samman departementen till en myndighet.

Undersokningen visar att det 1 dag finns tydliga brister 1 sam-
spelet mellan politikerna och de opolitiska tjansteméannen i rege-
ringskansliet. Ett uttryck for detta ar det inflytande som departe-
mentstjanstemannen fatt 6ver regleringsbrevens utformning. Det
bristande intresset for resultatstyrningen pa politisk niva har bidra-
git till en ordning dar manga beslut 1 praktiken avgors 1 ett samspel
mellan departements- och myndighetstjanstemén. Dessa tjanstemén
har ofta en gemensam kunskapsbas och delar pa ett grundldggande
plan bade problembild och I6sningskoncept vad galler samspelet
med och styrningen av myndigheterna. Att departementstjansteman-
nen inte sallan rekryteras fran de myndigheter som de har att hante-
ra torde bidra till denna samsyn. Likasa det tita informella samspel
mellan departement och myndigheter som resultatstyrningen 1 dag
forutsatter. Det ar oklart om en 6kning av antalet departementstjan-
steman delaktiga 1 denna process bidrar till att jamna ut villkoren 1
motet mellan regeringen och myndigheterna.

I detta sammanhang bor uppmarksammas att flera intervjuper-
soner menar att regeringskansliet under senare ar vuxit sig sa pass
stort att det finns en risk att regeringens styrning av departementen
forsvaras. En ytterligare utbyggnad av regeringskansliet, bland an-
nat for att leva upp till de krav som resultatstyrningen i dag staller,
riskerar att forstarka styrproblemen. Med en utbyggnad av bade den
politiska nivan, med fler politiskt rekryterade tjanstemén, och den
opolitiska tjanstemannanivan skapas ett regeringskansli som 1 sin
interna struktur allt mer paminner om relationen mellan departement
och myndigheter. Den grians mellan politik och forvaltning som tra-
ditionellt brukar dras mellan departement och myndigheter flyttar
darmed i hogre utstrackning in i departementen och med detta ocksa
de spanningar som finns i skarningen mellan de bada sfarerna. De
tatare regeringsskiften som vi fatt uppleva under den senaste tjugo-
arsperioden torde bidra till att forstarka denna utveckling.

Enligt vad som framkommer i denna undersokning ar inte heller
forsoket att renodla statssekreterartjdnsten till utpraglat politiska
uppgifter helt oproblematiskt. Tre forhallanden bor har sarskilt upp-
marksammas. For det forsta later sig inte de drenden som statssek-
reterarna 1 dag har att hantera indelas i tva tydligt separerade delar:
politiska respektive administrativa. For det andra finns en risk att
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politikernas styrning och kontroll av den egna tjdnstemannaorgani-
sationen forsvaras om administrativa beslut helt 6verlats till tjans-
temannen. For det tredje riskerar statssekreterarna att hamna i en
otydlig mellanposition, dar det politiska ledarskapet finns hos stats-
radet och det administrativa ledarskapet i ett nytt administrativt
departementssekreteriat, alternativt hos en ny chefstjansteman i de-
partementet.

Aven de i och for sig villovliga forsoken att Gverbrygga sektors-
génserna inom och mellan departementen kan rymma vissa faror.
Visserligen leder revirstriderna manga ganger till en omsténdlig och
ineffektiv arendehantering. Samtidigt speglar konflikterna ofta reella
politiska intressemotsattningar. Manga menar att det 4r viktigt att
dessa intressen far “nétas” mot varandra.

*

Sammantaget kan konstateras att det finns flera grundldggande pro-
blem vad galler implementeringen av resultatstyrningsmodellen och
forsoken att stirka den politiska ledningen 6ver forvaltningen. Re-
sultatstyrningen har 1 sin praktiska utformning inte blivit det slag-
kraftiga styrinstrument som regeringen hoppades.

Man har inte lyckats tydliggéra de olika aktérernas roller vad
galler befogenheter och ansvar. Tvartom visar undersokningen att
samspelet mellan regering och myndigheter dr mer komplext och
svaroverskadligt &n nagonsin. I det sammanhanget kan konstateras
att den fordndrade styrningen medfort en kanske inte i alla delar
avsedd maktforskjutning fran politiker till tjinstemén. Bilden av
denna maktforskjutning ar dock komplicerad. Det finns naturligtvis
ocksa spanningar mellan tjinsteméannen i departementen och myn-
digheterna. Myndigheterna har i dag goda forutsittningar att pa
olika sétt argumentera for sina idéer och dirmed oka sitt inflytande.
Samtidigt har de opolitiska tjanstemannen i departementen givits
okade mojligheter att paverka forvaltningens verksamhet. Fragan ar
emellertid 1 vilken utstriackning dessa tjansteméan bidrar till att stir-
ka regeringens ledning 6ver forvaltning.

Till detta skall laggas att personliga egenskaper hos de enskilda
aktorerna fatt en allt storre betydelse under senare ar. Maktforskjut-
ningsdiskussionen ovan galler forutsdttningarna for olika aktorer
att agera. En annan sak ar om aktorerna anvander sig av de instru-
ment som tilldelats dem.
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Att 6ka myndigheternas handlingsfrihet

Ett viktigt led i resultatstyrningsmodellen &r att ge myndigheterna
okad handlingsfrihet. De bor sa langt mojligt befrias fran restriktio-
ner av olika slag och sjilva bestimma hur verksamheter skall bedri-
vas for att pa basta satt svara mot politikernas 6nskemal. Harige-
nom hoppas man att effektiviteten och kreativiteten 1 verksamheter-
na skall oka.

Som beskrivits tidigare har ocksa beslutsfattarna under senare ar
avreglerat verksamheterna och delegerat en rad befogenheter till
myndigheterna. Detta arbete forefaller ha givit resultat. Det finns
bland intervjupersonerna en samstimmig uppfattning om att myn-
digheternas handlingsfrihet 1 flera avseenden har 6kat och att myn-
digheternas forutsittningar att bedriva verksamheterna mer effektivt
darigenom forbattrats. Samtidigt visar undersokningen att det allt-
jamt finns faktorer som manga menar begransar myndigheternas
handlingsfrihet for mycket. Nedan diskuteras nagra sadana faktorer
narmare.

"Traditionella” detaljregler kvarstar i stor utstrdckning

Trots de avregleringar och delegeringar som agt rum under senare
ar menar manga intervjupersoner att riksdag och regering i dag styr
forvaltningen med “dubbla styrsystem”. Alltjamt finns det manga
“traditionella” detaljregler som riktar sig mot myndigheternas orga-
nisation och arbetssatt. Undersokningen visar ocksa att de politiska
beslutsfattarna inte sillan beslutar i1 fragor som en gang delegerats
till myndigheterna, exempelvis hur en myndighet skall organiseras
internt eller hur resurser skall hanteras. Detta forklaras till stor del
av att ett val av ett till synes opolitiskt medel 1 praktiken kan vara
ett viktigt ideologiskt val. Tekniska och detaljerade fragor som vid
en tidpunkt uppfattats som opolitiska kan snabbt omvarderas och bli
politiskt intressanta. Det finns ocksa de som menar att regeringens
uppdrag (vilka okat patagligt under senare ar) till myndigheterna
kan begransa myndigheternas handlingsfrihet och 1 viss utstracknmg
utgor en form av detaljstyrning.

Nya forhallanden har tillkommit som begrdnsar
myndigheternas handlingsfrihet

Undersokningen visar ocksa att det forandrade samspelet medfort
nya forhallanden som kan inverka negativt pa myndigheternas hand-
lingsfrihet. Det ar exempelvis befogat att stélla fragan om inte am-
bitionerna att bryta ned 6vergripande mal (som ju skall 6ka hand-



SOU 1997:15 199

lingsfriheten) 1 myndighetsspecifika mal och métbara resultatkrav
drivits sa langt att resultatstyrning i praktiken blivit detsamma som
traditionell detaljstyrning. Resonemanget kan illustreras med ett
enkelt exempel. RRV har som 6vergripande mal att dels verka for
effektivitet 1 staten och 1 statliga ataganden samt dndamalsenlig eko-
nomiadministration i den statliga forvaltningen, dels genom kun-
skapsoverforing, radgivning och stod till regeringskansliet, myndig-
heterna och andra aktorer verka for att &ndamalsenliga atgérder
vidtas.”** Detta sker bland annat genom s k. effektivitetsrevision.
For effektivitetsrevisionens del har de 6vergripande malen brutits
ner i tre verksamhetsmal, varav ett bestar 1 att arligen genomféra 20
granskningar som inriktas sa att samtliga departementsomraden be-
rors under en femarsperiod. Sett ur ett handlingsfrihetsperspektiv
fragar man sig: Vad ar det for skillnad pa detta preciserade mal och
en traditionell detaljregel som séger detsamma? RRV skall genom-
fora 20 granskningar per ar oavsett om denna “tydliga riktlinje” tar
sig uttryck i ett operationellt mal eller en traditionell detaljregel.
Olof Ruin, professor i statsvetenskap, formulerade problemet redan
1985 1 ett sarskilt yttrande till Verksledningskommitténs slutbetén-
kande: "Vari ligger slutligen den stora skillnaden mellan de mycket
preciserade mal som man tydligen vill ha och de detaljerade regler
som man inte vill ha?”**'

Som resultatstyrningen utformats har det ocksa tillkommit en rad
nya detaljregler som riktar sig mot myndigheternas redovisnings-
och planeringsverksamhet. Vid sidan av den traditionella finansiella
redovisningen har myndigheterna alagts att redovisa vilka resultat
de astadkommer, dvs. vad de presterar samt métbara effekter av
prestationerna. Vi skall inte har upprepa hur denna redovisning nér-
mare skall ga till utan ndjer oss med att konstatera att regleringen
vad galler saval malformulering som aterrapportering av malupp-
fyllelse med tiden blivit mycket detaljerad och komplicerad och att
redovisningsverksamheten i dag tar mycket tid och resurser i an-
sprak. Detta galler for bade departement och myndigheter. Flera
myndigheter har byggt upp stora administrativa enheter for att méta
de nya redovisningskraven. Undersokningen visar att manga aktérer
har svart att ta till sig detta nya redovisningssystem. Det allménna
ointresset for resultatredovisningarna, och da sérskilt i regerings-
kansliet, vittnar om systemets komplexitet, svaréverskadlighet och
svarbegriplighet.

30 RRV:s arsredovisning 1995.
#1SOU 1985:40 5. 228.
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Aven for planeringsverksamheten har det under senare ar inforts
en rad nya detaljerade bestimmelser om hur myndigheterna skall
forfara i olika situationer. Utformandet av den fordjupade anslags-
framstillningen ar ett exempel, konsekvensutredningarna i samband
med reglegivningen ett annat. For att klara av den utvidgade plane-
ringsverksamheten kriavs omfattande insatser. Samtidigt ar det
oklart om arbetet medfért nagra nimnvirda positiva effekter.”

*

Sammantaget kan konstateras att resultatstyrningsmodellen 1 sitt
praktiska genomférande kanske inte medfort den 6kade handlings-
frihet for myndigheterna som fran borjan avsags. Visserligen har det
skett en betydande avreglering och delegering, men manga “tradi-
tionella” detaljregleringar kvarstar. Dessutom har nya detaljregler
tillkommit som en f6ljd av det fordndrade samspelet — i gar detalj-
reglerades inflodessidan, i dag utflodessidan.

Vad har hént med rdttssckerhetskraven?

Som redovisas i kapitel tva forklarade regeringen under 1980-talet
att kraven pa réttssakerhet far anses vara vil tillgodosedda och att
andra virden maste prioriteras.””’ Regeringen har dock i andra
sammanhang markerat att forandrings- och fornyelsearbetet 1 staten
inte far innebéra att rattssakerhetskraven urholkas. Mot denna bak-
grund diskuteras i det foljande ett antal fragor gallande rattssaker-
hetskraven och hur dessa paverkats under senare ar.

De formella normerna har forsvagats

Riksdagens och regeringens mojligheter att hinna med att anpassa
lagar och bestimmelser till de allt snabbare omvérldsforandringarna
har successivt minskat. Genom ramlagstiftning har man sokt skapa
ett mer flexibelt regelverk, dar myndigheterna givits ett 6kat infly-
tande 6ver tillampningen.

2 Se t.ex. RRV 1996:50.

333 Det fortjanar namnas att det ibland hdvdas att rittssikerheten utgér det
grundldggande virdet i statsforvaltningen och att det inte gar att forbattra exem-
pelvis effektiviteten och servicen om férédndringamna innebér avsteg fran rattssa-
kerhetskraven — rattssdkerhet ingar som en grundlidggande del i alla andra vér-
den.
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Visserligen kan ramlagstiftning bidra till att 6ka smidigheten och
effektiviteten 1 forvaltningsverksamheterna. Samtidigt innebar tekni-
ken en risk for att rattssdkerhetskraven urholkas. Var undersékning
visar att vagt formulerade lagar och bestammelser kan skapa osi-
kerhet 1 departement och myndigheter om hur aktérerna skall/far
agera 1 olika situationer. Nar tolkningsutrymmet vidgas 6kar risken
for skonsmassighet 1 bedomningarna. Dérigenom riskerar ocksa
grundldggande rattssékerhetsprinciper som forutsagbarhet och lika-
behandling att forsvagas.

En annan fraga galler den starka fokuseringen pa mal och resul-
tatkrav i regleringsbreven. Vad man hér bér uppmarksamma ar att
denna utveckling pa sikt kan leda till att andra styrmedel som inne-
haller mal och riktlinjer, dvs. lagar och forarbeten, kan forlora i
styrka. Denna iakttagelse har dven gjorts av Riksdagens revisorer i
en aktuell rapport.*** Visserligen 4r avsikten den, att de mal som
anges 1 regleringsbreven skall kunna harledas ur lagar och proposi-
tioner. Var undersokning visar dock att det 1 manga fall kan vara
svart att bryta ner 6vergripande mal i &ndamalsenliga verksamhets-
mal som dr matbara. Svarigheterna att formulera mal och vil funge-
rande resultatmatt uppmuntrar ocksa till “gatlyktsrationalitet” — att
endast nagorlunda métbara mal anges. Som beskrivs i kapitel fyra
ar malen manga ganger narmast att betrakta som “forhandlings-
produkter” mellan myndigheterna och tjanstemén i departementen;
det politiska deltagandet ar begransat.

Huruvida den ovan beskrivna utvecklingen 6verensstimmer med
regeringsformens bestimmelser om att den offentliga makten skall
utovas under lagarna kan, och bér, diskuteras.

Beslutsprocessen har blivit otydligare

Den minskade detaljregleringen i det formella regelverket har ocksa
inneburit att den informella styrningen 6kat i betydelse. Aven detta i
enlighet med beslutsfattarnas avsikter.

Den informella styrningen har stor betydelse f6r samspelet mel-
lan regeringskansli och myndigheter. Enligt Konstitutionsutskottet
ar det "6verhuvudtaget svart att forestélla sig en smidig och vil
fungerande forvaltningsapparat utan informella kontakter av olika
slag” ** Med en 6kad informell styrning dkar emellertid ocksa ris-
ken for att centrala rattssikerhetskrav asidosatts. Exempelvis kan
beslutsvdgarna bli svarare att folja, vilket i sin tur kan medfora

4 Riksdagens revisorer 1996/97:3 s. 33.
B KU 1986/87:29 s. 13.
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problem nar det giller ansvarsfragan. Likasa kan insynen 1 be-
slutsprocessen forsvaras. Vi har ocksa visat att ett okat antal politi-
ker och tjanstemén pa olika nivaer i departement och myndigheter
deltar i den informella dialogen och att detta 6kar risken for miss-
forstand och att felaktig information formedlas. Styrkraften i1 de
formella regelverket riskerar dirmed att avta.

EU-intridet innebar ocksa att vi far regler som ar évernationella.
Inom EU-arbetet ar beslutsprocessen mer sluten. Offentlighetsprin-
ciper och meddelarfrihet ar frammande inslag 1 dessa sammanhang.
Dessutom ar de informella nitverken mer omfattande och svaréver-
skadliga.

Ett hotat oberoende?

Myndigheters och tjansteméans oberoende anses vara en viktig ga-
rant for réttssdkerheten. Sjalvstindigheten skall skydda mot en allt-
for langt gangen lyhordhet och anpassning till dagspolitiska krav.
Statstjansteménnen skall sta for kontinuitet och rattstrohet. De skall
ha formaga att motsta patryckningar av olika slag, inte minst fran
regeringen. Samtidigt ar det viktigt att tjinsteménnen inte blir for
“byrakratiska” och stela 1 sitt arbete. Den 6kade delegeringen och
ramlagstiftningen forutsitter att tjinstemannen 1 viss utstrackning ar
lyhorda och har formaga att anpassa sig efter omvarldsfordndringar.
Mot denna bakgrund vill vi hdr lyfta fram tva forhdllanden som
kraver 6kad uppmarksambhet i det fortsatta arbetet med att utveckla
samspelet mellan regering/departement och forvaltning.

Det forsta forhallandet géller den informella dialogen mellan de-
partement och myndigheter. Vi har redan beskrivit hur ett utvidgat
informellt samspel kan leda till en otydligare beslutsprocess. En
omfattande informell dialog kan dven begransa myndigheternas
oberoende stéllning genom att grinsen mellan de bada forvaltnings-
nivaerna blir otydligare. Skyddet mot en alltfor stor anpassning till
det politiskt for stunden 6nskvéarda riskerar dirmed att uttunnas. En
sadan utveckling kan ocksa leda till att myndigheternas vilja att
leverera "motbilder” av olika regeringsbesluts konsekvenser mins-
kar. Har bor aven det tilltagande utredningsarbetet inom regerings-
kansliet uppmirksammas. Att departementen forstarks med analys-
och utredningskompetens kan 1 flera avseenden vara nodvéndigt.
Men det kan ocksa leda till en icke alltid 6nskvard politisering av
utredningsarbetet. Myndigheters och kommittéers oberoende stall-
ning har ansetts garantera att saklighet och objektivitet iakttas 1 det-
ta arbete.
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Det andra forhallandet galler den omfattande delegering av befo-
genheter till verkschefsniva som den forandrade styrningen har in-
neburit. Delegering har ansetts nédvandig for att 6ka myndigheter-
nas handlingsutrymme och verksamheternas effektivitet. En relativt
vanlig uppfattning ar emellertid att verkschefernas ckade befogen-
heter inte f6ljts av en 6kad kapacitet for kontroll och ansvarsutkra-
vande. Till skillnad fran vad som géller i flera andra vésteuropeiska
lander och i manga privata foretag har den svenska statstjansteman-
nen hamnat 1 ett nira beroendeforhallande till sin nirmaste chef, vad
giller savil sjilva tjansten som 16n och formaner. Undersokningen
visar att detta kan medfora att forvaltningen “tystnar”. Av radsla for
att spoliera framtida karriarmgjligheter kan tjansteménnens bené-
genhet att ge offentlighet at missforhallanden inom forvaltningen
minska. Intervjuerna antyder vidare att kunskapen om den grund-
lagsskyddade meddelarfriheten &r dalig bade bland politiker och
tjansteman. >
Sammantaget visar undersokningen att den minskade detaljregle-
ringen i det formella regelverket, i kombination med en ¢kad infor-
mell styrning, tenderar att forsvaga flera centrala rattssakerhets-
krav. Det giller forutsagbarhet, likabehandling, insyn, oberoende
och ansvarsfragor. Pa sikt kan den starka fokuseringen pa de myn-
dighetsspecifika malen ocksa komma att minska styrkraften 1 lagar
och forarbeten.

336 K ommunala fornyelsekommittén har uppmarksammat att en sadan okunnighet
ocksa finns bland politiker och chefstjanstemdn pd kommunal nivd (SOU
1996:169).
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Avslutande diskussion

Resultatstyrningen har i sin praktiska utformning blivit en 1 raden av
generella “modevagor” som praglat forvaltningspolitiken under de
senaste decennierna — programbudgeteringen, serviceorienteringen,
tvaprocentaren, managementtankandet, trearsbudgeteringen, renod-
lingen &r andra exempel pa sadana “modevagor”. Vissa myndigheter
har endast paverkats i begransad utstrackning av allt detta. Andra
har daremot berorts av och engagerat sig i flera av dessa “trender”.
Erfarenheterna visar att det finns en betydande risk att myndigheter
— ndr forandringarna fors ut generellt — i storre eller mindre ut-
strackning tappar orienteringen och forstaelsen for vad som ar ut-
mérkande och forpliktande i just deras verksamhet. Det dr inte bara
granserna mellan verksamheterna inom staten som tenderar att sud-
das ut utan ocksa granserna mot det privata niringslivet.

En viktig fraga ar hur det kan komma sig att forvaltningspoliti-
ken har fatt denna alltfor generella karaktar. Hur kommer det sig
exempelvis att resultatstyrningsmodellen fatt sin nuvarande utform-
ning? Fragan blir sérskilt intressant mot bakgrund av att det dels
bland bade politiker och tjansteman finns en timligen spridd med-
vetenhet om att styrningen 1 dag ar behaftad med allvarliga brister,
dels finns tidigare erfarenheter som visar att den form av styrning
som nu tillimpas &r problematisk. Vi menar att det finns flera bi-
dragande orsaker till denna utveckling.

For det forsta har den politiska ledningens intresse for resultat-
styrningen varit svagt. Med den inriktning utvecklingsarbetet fatt
har intresset dessutom avtagit. I praktiken har det i stéllet blivit en
avgransad grupp tjansteman fran regeringskansliet (frimst Finans-
departementet), RRV och Statskontoret som svarat for den praktis-
ka utformningen av resultatstyrningen. Pa grund av det politiska
ointresset och att de ursprungliga riktlinjerna var sa pass allmént
héllna och 6ppna for tolkningar har tjinsteménnen haft ett betydan-
de handlingsutrymme nir de omsatt modellen i praktiskt handlande.
Genom att forandringsarbetet till 6verviagande del har bedrivits
utanfor det lagreglerade omradet har reformer dessutom kunnat ge-
nomforas utan krav pa mer utforliga utredningar och forankrings-
processer. Till detta kommer att dessa tjdnstemin har en gemensam,
foretradesvis foretagsekonomisk, kunskapsbas; de &r i stor utstrick-
ning ense om att problemen skall kunna lésas genom ekonomiadmi-
nistrativa modeller och processer. Eftersom dessa tjansteméan kom-
mit att sta for saval utvecklingsarbete som genomforande och utvér-
dering har reformerna heller inte kunnat utvirderas pa ett tillborligt
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satt; formagan att dra lardom av tidigare erfarenheter har varit be-
griansad.” Som vi tidigare beskrivit tenderar utvecklingen att bli
sjilvgenererande — fler personer med resultatstyrningskompetens har
anstillts och gruppen har efter hand blivit allt mer dominerande.

For det andra har modellen, som den ursprungligen presentera-
des, nagot positivt att erbjuda bade politiker och myndighetstjans-
temén, vilket gor att manga kanske &r villiga att bortse fran de
nackdelar som resultatstyrningen i praktiken medfort. For politiker-
na kan det i manga fall vara lockande att slippa detaljfragor for att i
stillet 4gna sig at “stora” och “viktiga” fragor, och formulera visio-
ner och évergripande mal for den framtida verksamheten. I bespa-
ringstider, nir besvérliga prioriteringar och nedskidrningar maste
goras, kan modellen ocksa vara bekvam for politikerna — man dele-
gerar besluten till myndigheterna. Samtidigt har det sa har langt inte
varit sarskilt svart for politikerna att franga modellen och besluta 1
fragor som en gang delegerats. Myndighetstjdnsteméannen har 1 sin
tur lockats av den 6kade handlingsfrihet som modellen tycks ge nér
detaljeringsgraden minskar i det formella regelverket.

For det tredje far samspelet mellan regering och forvaltning en
rationell pragel nar det beskrivs 1 handfasta modeller och processer.
Det finns manga ganger ett behov av att kategorisera och generalise-
ra. Med hjilp av modellerna kan man tydligt visa hur regeringens
styrning av myndigheterna skall ga till, vilket bidrar till att skapa
legitimitet. Det kan ocksa vara svart att pa ett allmént plan, oavsett
om man 4r politiker eller tjainsteman, argumentera mot nddvéndig-
heten av 6kad handlingsfrihet och flexibilitet i férvaltningen. Likasa
mot behovet av att formulera mal och att stilla krav pa resultat for
verksamheter. Som flera intervjupersoner framhaller ar modellen i
dag ocksa “intellektuellt” viktig ... ja, narmast “helig”.

*

Undersokningen pavisar betydelsen och noédvéandigheten av att de
politiska beslutsfattarna lyfter upp forvaltningspolitiken pa den
politiska dagordningen. Riksdag och regering maste i 6kad utstrack-
ning uppmarksamma de férvaltningspolitiska problemen och forso-
ka finna nya former for forvaltningspolitikens ledning och genomfo-
rande. En effektiv forvaltningspolitik forutsétter politisk forankring.
Den kan inte helt verldmnas till tjanstemannen.

37 Lindstrom (1996).
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