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Abstract

In recent years, the governing model used in the Swedish public sector - Man-
agement by Results - has become a subject of debate. While the government has
argued that it must be replaced with a new model that gives the professionals
increased status and autonomy, others have argued that it must be maintained in
order to put high demands on public employees and prevent them from getting
too much power. The debate gives the impression that there are only two ways
to govern a modern administration: either through output-oriented instrumental
hierarchy, where superiors at various levels hold their subordinates in short leashes
through detailed steering and control systems, or through professional norms,
where the superiors leave the subordinates alone and put their trust in that they
act professionally and in the interest of the government and the public, even “when
no one is looking”. This article widens the perception of governing and argues that
a dimming of Management by Results does not have to lead to a situation where
the administration becomes disconnected from the outside world and is left to
“run its own race”. Based on current research within the field of meta-governance,
and by using empirical examples from the Swedish central government, this article
shows that the government possesses — and often uses — various governing strat-
egies and control instruments to ensure that the administration can retain a high
degree of orientation and adaptability, even in situations where the government is
unable or unwilling to express its wishes and preferences as precise and consistent
as the established steering model requires of them.

Hur skall samhiillet organiseras sa att inte experter pa olika omra-
den av karridrhidnsyn och yrkeslojaliteter piskas samman till
slutna brodraskap, som héller fast vid sina etablerade metoder
och verklighetsbilder? Daniel Tarschys 1978 s. 94.

Infor valet 2014 genomforde Socialdemokraterna en for svensk politik ovan-
lig manoéver - de gjorde krav pa forandringar inom forvaltningspolitiken till
en framskjuten valfraga. Pahejad av savil forskare (Ahlbiack Oberg och Wid-
malm 2012, Ahlbick Oberg m.fl. 2013, Holgersson 2014, Sérensen 2015) och
journalister (Zaremba 2013, Elvander 2013) som fackféreningar (Jansson m.fl.
2013) och statliga utredare (SOU 2007:75, SOU 2013:40) meddelade partiets
ekonomiskpolitiska talesperson, Magdalena Andersson, redan varen 2013 i en
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debattartikel i Expressen, att Socialdemokraterna skulle inleda ett arbete med
att se over den statliga forvaltningen och forvaltningspolitiken; ett politikom-
rade som hon anség att Alliansregeringen hade prioriterat bort. Huvudbudska-
pet var att regeringen borde kunna styra myndigheterna mer effektivt for att pa
sa sitt hoja produktiviteten i offentlig sektor (Andersson 2013).

Ett halvar senare skrev partiledare Stefan Lofven en debattartikel i Dagens
Nyheter under rubriken ”Vilfiardens yrken maste fa sin status ater”, diar han
pekade pa att olika yrkesgrupper i vilfirden hade slagit larm om att "deras
arbete har kidnappats av ekonomiska ersiattningsmodeller, administration och
detaljreglering” och att marknadsexperiment har genomforts "inom verksam-
heter som inte har med marknader att gora”. I stillet for att effektivisera offent-
lig sektor har teorierna om New Public Management (NPM) byrakratiserat den.
Darfor, menade Lofven, dr svensk vélfird nu i stort behov av nya styrmodeller
dar professionernas yrkesstatus och autonomi stirks. ”Vilfirdens proffs ska fa
vara proffs”, avslutade Lofven (Lofven 2013).

Efter att Lofven dérefter framtritt pa ett av Socialdemokraterna anordnat
seminarium pa Kvalitetsmissan i Goteborg i november, under parollen "1at
proffsen vara proffs”, och sedan dven lett ett par rundabordsamtal med forskare
och praktiker under samma paroll halvaret senare, skrev Socialdemokraterna
drygt en vecka innan valet ihop ett tiosidigt program med titeln "Ny styrning i
vilfirden efter New Public Management - Lat proffsen vara proffs” (Socialde-
mokraterna 2014). Hir Klargors att partiet vill "inféra en ny styrning i vilfirden
dir professionernas kunnande och yrkesetik blir vigledande.” Tillsammans
med vilfirdens professioner, forskare och brukare vill partiet utveckla styr-
modeller som skapar storre frihet for medarbetarna i offentlig sektor. Anled-
ningen ir att gillande styrsystem - som uppges ha inforts “med stor trosviss-
het och minimal eftertanke” - leder till att ekonomiska hiansyn tillats styra
fore yrkesetiken och till en byrakratisering som stjil tid frin medarbetarnas
huvuduppdrag. De professionella har "nedvirderats till detaljstyrda utforare”,
som tvingas genomfora det enkla och mitbara till forfang for det komplexa
och svarmitbara. En styrutredning utlovas om partiet tvertar regeringsmak-
ten - en utredning vars utgangspunkt ska vara att utveckla styrmodeller som
gor att medarbetarna i offentlig sektor ges kontroll 6ver det egna arbetet, att de
kan utvecklas i yrkesrollen och att deras kunnande och erfarenheter anvinds
for larande, innovationer och kvalitet. Relationen mellan styrande och styrda
maste priglas av storre tilltro.

Dessa forvaltningspolitiska utfistelser sitter spar i regeringsforklaringen
som presenteras den 3 oktober 2014: "Forvaltningspolitiken och myndighets-
styrningen prioriteras upp. Professionerna i den offentliga sektorn behover
stiarkas. Nya styrmodeller som skapar storre frihet for medarbetarna i offentlig
sektor ska utvecklas.” Och i regeringens budgetproposition for 2015 utveck-
las resonemanget: "Regeringen avser att undersoka forutsiattningarna for att
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utveckla styrningen av offentliga verksamheter. Utgdngspunkter for en ny
inriktning av styrningen bor tas fram i samverkan med den vetenskapliga
forskningen” (Regeringen 2014 s. 66). Men nir budgetpropositionen sedan fal-
ler i riksdagen i december saknas pengar for den utlovade styrutredningen. For
att arbetet inte ska stagnera arrangerar civilminister Ardalan Shekarabi - som
tilldelats ansvar for forvaltningspolitiken i den nya regeringen - ett tiotal semi-
narier pa olika universitet och hogskolor under varen 2015, dir han diskuterar
fragan med framst forskare och foretridare for fackforbund och arbetsgivare
inom offentlig sektor (se Johansson 2015).

Detta ar laget i skrivande stund, hosten 2015. Regeringen har alltsd avise-
rat att den vill infora nya styrmodeller i offentlig sektor som ger de offentlig-
anstillda storre autonomi, och for detta &ndamaél har en styrutredning avise-
rats. Men mer precist hur en ny styrmodell skulle kunna se ut har regeringen
inte sagt s mycket om. En tolkning dr att regeringen inte riktigt vet hur en
alternativ styrmodell skulle kunna se ut och att civilministern har arrangerat
ovan nimnda seminarier just for att ta reda pa detta. I debatten har det ocksa
framforts kritik mot regeringens planer pa att montera ner den sedan linge
s& omhuldade mal- och resultatstyrningen. Dessa kritiker menar inte bara att
det allmént ar holjt i dunkel vad som ska ersitta mél- och resultatstyrningen,
utan de varnar ocksa for att slippa pa kontrollen av de offentliganstillda, efter-
som det, enligt dem, inte gar att stilla hoga krav pa myndigheterna om det
saknas granskningssystem med fullodiga och heltickande resultat- och kva-
litetsmatt. Dessa kritiker hyser en betydande misstinksamhet mot de offent-
liganstillda och fasar for att en minskad granskning kommer att lamna alltfor
mycket makt at dem, med foljden att de kommer att driva verksamheten at ett
hall som enbart gynnar dem sjilva. Tilltro blir hir till naivitet (se t.ex. Eklund
och Kellman 2013, Molander m.fl. 2002, Bringselius 2015).

Debatten ger en bild av att det bara finns tva sitt att styra en modern for-
valtning pa: antingen via output-orienterad instrumentell hierarki, diar 6ver-
ordnade pa olika nivaer haller sina underordnade i korta ledband genom
detaljerade styr- och granskningssystem, eller via yrkesnormer och dmbets-
mannaetos, dir 6verordnade ldmnar sina underordnade i fred och litar till att
de agerar professionellt och med allménintresset for 6gonen, dven "nir ingen
ser pa”.

I den hir artikeln vill jag bredda synen pa styrning i den moderna staten
och argumentera for att en nedtoning av nuvarande styr- och gransknings-
system inte alls behover betyda att myndigheterna frikopplas frin omvirlden
och lamnas fria att "kora sina egna race”. Med utgangspunkt i aktuell forsk-
ning inom det filt som kommit att benimnas metagovernance, och med empi-
riska exempel himtade fran svensk forvaltning, vill jag visa att regeringen for-
fogar over - och ofta anvinder sig av - olika styrstrategier och styrinstrument
som ser till att myndigheterna kan behalla en hog grad av orienterings- och
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anpassningsformaga dven i situationer dir regeringen inte kan eller vill
uttrycka viljor och tnskemal si precist och konsekvent som etablerade styr-
modeller kriver av dem.

Artikeln bestar av sex avsnitt. Efter denna inledning redogors for de teore-
tiska utgingspunkterna. I det tredje avsnittet fors en diskussion kring varfor
regeringen inrittar forvaltningar. Detta foljs av tva avsnitt som diskuterar hur
regeringen genom si kallad positionering (vertikal och horisontell) kan se till
att forvaltningar blir forindringsbenigna och ges forutsiattningar att agerar i
linje med regeringens (ofta vaga och skiftande) viljor och 6nskemaél. Artikeln
avslutas med nagra sammanfattande slutsatser.

Teoretiska utgangspunkter

Fragan om hur politikerna kan och bor styra forvaltningen har varit, och ir,
en av de mest centrala inom statsvetenskapen. Forvaltningen utgor det sista
ledet i den sé kallade demokratiska styr- och ansvarskedjan, dir folket ros-
tar fram en riksdag, som rostar fram en statsminister, som utser en regering,
som under sig har en forvaltning som ska bista regeringen i dess anstring-
ningar att realisera sin politik. Omvént ir forvaltningen ansvarig infor reger-
ingen, regeringen infor riksdagen och riksdagen infor folket. Forvaltningens
lydnadsplikt gentemot regeringen slas bland annat fast i regeringsformens
formuleringar om att regeringen styr riket (RF 1:6) och att forvaltningsmyn-
digheterna lyder under regeringen (RF 12:1). Motsvarande regler for relatio-
nen mellan politiker och forvaltning pa kommunal niva finns i kommunal-
lagen (KL 3:9, 6:1, 6:7).

For att demokratin ska uppritthallas maste denna demokratiska styr- och
ansvarskedja vara obruten. Forvaltningen ska inte driva egen politik, utan
omsitta de folkvalda politikernas beslut i praktisk handling - om dn med hin-
syn till andra processvirden som rittssikerhet, professionalism, brukarinfly-
tande och kostnadseffektivitet (Lundquist 1998, Rothstein 2014). Ett huvud-
problem som forvaltningsforskare har sysselsatt sig med alltsedan Woodrow
Wilsons (1887) och Max Webers (1970) dagar dr hur de folkvalda politikerna
(som &r fataliga och vanligen lekmiin) ska kunde styra 6ver tjinstemédnnen (som
ar otaliga och oftast experter). Ar forvaltningen verkligen politikernas neu-
trala och lojala redskap, eller tjinar det demokratiska systemet snarare som ett
kamouflage for ett tjinstemannavilde?

Denna frigas aktualitet har knappast minskat under de senaste decen-
nierna, med en vixande och alltmer specialiserad och vittforgrenad forvalt-
ning, som dessutom har vavts samman allt mer med kringliggande orga-
nisationer, bade inom och utanfor landets grinser. Forskare pekar pa att
savil politikens utformning som dess genomforande i dag mer bor ses som
resultat av handlingar och utbyten inom decentraliserade offentlig-privata
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natverkskonstellationer snarare dn som utfall av auktoritativa, hierarkiska
inomstatliga processer (Pierre och Sundstrém 2009, Hedlund och Montin
2009, Torfing och Triantafillou 2009). I detta komplexa och stindigt férinder-
liga "governancelandskap” forindras villkoren for regeringens styrning. Reger-
ingens roll blir inte i forsta hand att i "command-and-control”’-anda I6pande
utforma precisa direktiv, regler, mal och resultatkrav. Styrningen kommer i stil-
let mer att handla om att styra pa distans och indirekt, genom att sl fast over-
gripande problemformuleringar, mobilisera aktorer och sitta ramar for akto-
rernas handlande. Denna styrstrategi har fangats i begreppet “metagovernance”
(Jessop 2002, Sorensen 2006, Peters 2010, Capano m.fl. 2015, jfr &ven Garsten
m.fl. 2015).

Mer precist vad metagovernace kan tinkas innebira 4r dock inte sir-
skilt utvecklat. I boken Governing the Embedded State. The Organizatio-
nal Dimension of Governance (Jacobsson, Pierre och Sundstrém, 2015) gors
dock ett forsok att precisera och utveckla begreppet utifrain empiriska exem-
pel himtade frin den svenska forvaltningen. Den héir artikeln utgar fran den
boken och presenterar en modell for styrning som skulle kunna tjina som
utgangspunkt for den som vill utforma en ny, mer strategiskt orienterad, styr-
modell i staten.

OM STYRNINGSBEGREPPET

Med styrning brukar avses nigons (styrsubjektets) medvetna forsok att fa
nagon annan (styrobjektet) att agera pa ett visst sitt (Jacobsson 1984 s.11,
Lundquist 1992 s. 76ft.). Det dr saledes ett relationellt begrepp, och den hir
artikeln handlar om relationen mellan regeringen och den offentliga forvalt-
ningen. Regeringen ir saledes styrsubjekt, forvaltningen styrobjekt. Lennart
Lundquist kallar denna styrrelation for férvaltningsstyrning, som han skiljer
fran samhdillsstyrning (som ir statens forsok att styra samhaéllet utanfor sta-
ten) och organisationsstyrning (som ir éverordnade tjinsteméns forsok att
styra underordnade tjinstemin inom en forvaltningsorganisation) (ibid. s. 69
ff.). Detta #r analytiska distinktioner. I praktiken #r de olika styrrelationerna
tatt ssmmanvivda. Exempelvis sker ofta regeringens forsok till samhallssyr-
ning via forvaltningsstyrning, och forvaltningsstyrningen kanaliseras ofta via
organisationsstyrning.

Det ar heller inte givet vad som avses med begreppen "regering” och "for-
valtning”. I den hir artikeln omfattar "regeringen” dven dess kansli (depar-
tementen). Hur styrningen gar till inom Regeringskansliet kommer bara att
berdras Kort (jfr Jacobsson 1984 s. 12). "Forvaltningen” avser frimst de centrala
forvaltningsmyndigheterna, dven om kommunal verksamhet kommer att bero-
ras. Det ska dock sigas att de resonemang som fors nedan i langa stycken dven
tycks gilla for relationen mellan politiker och tjinstemin pa kommunal niva
(se t.ex. Bengtsson 2012).
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Det ska understrykas, att &ven om artikeln fokuserar en specifik styrrelation
(den mellan regering och forvaltning) innebir inte detta att andra styrrelationer
ses som ointressanta. Tviartom. Den forvaltnings- och organisationsforskning
som denna artikel utgar fran pekar just pa betydelsen av att uppméirksamma
statens okade invivdhet i det omgivande samhillet, och att regeringens styr-
ning av forvaltningen endast kan begripas i ljuset av att bade regering och for-
valtning 4r inordnade i andra styrrelationer (Jacobsson m.fl. 2015, Hall 2015).

OM RESULTATSTYRNINGENS TEORI OCH PRAKTIK

Den mal- och resultatstyrningsmodell som praktiseras inom offentlig sektor i
dag - och som regeringen nu siledes har for avsikt att ersitta med en ny modell
- har vuxit fram gradvis (se Sundstrém 2003). Rotterna gar tillbaka till forso-
ken med programbudgetering i slutet av 1960-talet. I sin nuvarande tappning
brukar sjosiattandet av styrmodellen forliggas till kompletteringspropositionen
1988. Man kan dock ifragasitta om det som tecknades dir verkligen har blivit
realiserat. Texten var kort och mycket principiellt hallen, och den lamnade stort
utrymme for ddvarande Riksrevisionsverket och Statskontoret att utveckla kon-
kreta styrmetoder och instrument. I genomforandeledet byttes grundidéer om
mer Overgripande tredrsbudgetering och delegering snabbt ut mot ettarsbud-
getering och omfattande aterrapporteringssystem. Att mél- och resultatstyr-
ningen pa detta sitt vuxit fram gradvis, och att ursprungskillan 4r bade knapp
och vag, forsvarar arbetet for den som vill faststilla vilka grundliggande teore-
tiska antaganden modellen bygger pa. Men det gar att peka ut vissa.

Modellen kan sagas bygga pa tva grundidéer. Den forsta handlar om att det
gdr, och att man bor, skilja pa politik och forvaltning. Politikerna ska dgna sig
mer at politik, vilket ses som liktydigt med malformuleringar, medan medlen
att nd mélen - beslut om myndighetens arbetsmetoder, organisation, resurs-
hantering, personal osv. — ses som administration, som nagonting icke-poli-
tiskt, och dirfor &mnat for myndigheterna att bestimma. Delegeringstanken
ar saledes stark. Politikerna ska i denna mening styra mindre.

Men samtidigt ska politikerna styra mer, genom att formulera klara och tyd-
liga mal och resultatkrav. Kraven pa precision dr hiar mycket hoga. Man har talat
om att malen ska vara SMART:a, dvs. Specifika, Mitbara, Accepterade, Realis-
tiska och Tidsatta. Och detta ska foljas av utforliga uppfoljningar och resultat-
analyser av myndigheterna, dir deras verksamheter ska identifieras i termer av
prestationer som ska kopplas samman med effekter och kostnader och sedan
skickas tillbaka till politikerna som ska omsitta resultatinformationen i nya
SMART:a mal.

Dessa idéer vittnar om en tydlig rationalistisk grundsyn, dir visshet ar ett
slags utgangspunkt. Denna visshet avser ontologi: att det gar att skilja pa poli-
tiska och administrativa fragor samt att politiker vet vad de vill - att de har
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intressen och preferenser, och bade forméga och vilja att pa forhand, innan
processer inleds, uttrycka dessa intressen i detaljerade och stabila mal och
resultatkrav. Men vissheten avser dven epistemologi, dvs. vad vi kan fa kun-
skap om - att enskilda myndigheter p4 ett meningsfullt sitt kan uttrycka all sin
verksamhet i termer av prestationer och sedan klarligga orsakssamband mel-
lan dessa prestationer och de effekter de far, och dven kostnadsberikna dessa.

Genom aren har det visat sig vara svart att tillimpa resultatstyrningen
(Sundstrom 2003, SOU 2007:75, Mundebo 2008). Stabsmyndigheternas egna
utviarderingar har aterkommande visat pa problem for myndigheterna att
uttrycka alla sina verksamheter i prestationer och att koppla samman prestatio-
ner med effekter. Samtidigt har myndigheternas resultatanalyser ofta inte kom-
mit till anvindning niar nya mal formulerats. Regeringen har ocksa haft svart
att formulera intressen och preferenser sa detaljerat och konsekvent som resul-
tatstyrningen kriver av dem - formulerandet av SMART:a mal har mest blivit
ett slags forhandlingsaktivitet for tjinstemén pa departement och myndigheter.

Foresprakarna for resultatstyrningen har genom iren menat att ovan
nimnda svarigheter kan avhjilpas genom olika administrativa atgirder. Fyra
forslag till 1osningar har varit sirskilt populira (Sundstrém 2006). Den for-
sta har handlat om att forfina metoder och tekniker, dir grundproblemet kan
uttryckas i termer av att styrmodellen dr ofdirdig. Den andra har handlat om
att utbilda och informera de aktorer som ska anvinda modellen, dar grundpro-
blemet kan uttryckas i termer av bristande forstdelse hos anvindarna, sirskilt
politikerna. Den tredje handlar om att 6ka engagemanget hos anvindarna, diar
grundproblemet kan uttryckas i termer av bristande intresse hos anvindarna,
sdrskilt politikerna. Och den fjirde har handlat om att visa tdlamod, dér grund-
problemet kan uttryckas i termer av att styrmodellen 4r ny och att det tar tid
innan den har satt sig ordentligt.

Sammantaget kan man séga att iakttagna svarigheter med att tillimpa resul-
tatstyrningen konsekvent har tagits till intikt for att anstringningarna behover
oka ytterligare. Men denna hallning har alltsa blivit allt mer kritiserad under
senare ir. Styrutredningen framholl redan 2007 att det inte lingre ar forsvar-
bart att driva linjen att resultatstyrningens olika metoder och tekniker kommer
att bli framgangsrika genom ytterligare finjusteringar och utbildningsinsatser.
Det finns alltfor manga empiriska beldgg inhdmtade under lang tid som pekar
pa motsatsen, menade utredningen. Svarigheterna att anvinda olika styrtekni-
ker bor didrmed inte lingre betraktas som ett genomférandeproblem utan det
bor i stillet ses som ett modellproblem (jfr Jacobsson och Sundstréom 2006 s.
168). Utredningen menade att andra ontologiska och epistemologiska antagan-
den dn de som ligger till grund for resultatstyrningen bor bilda utgingspunkt
for den som vill utforma styrmodeller for offentlig sektor. Inte minst diskute-
rade utredningen svarigheterna att uttrycka all offentlig verksamhet i métbara
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prestationer och att fa siker kunskap om olika prestationers effekter. Utgings-
punkten bor snarare vara att det manga ganger ir notoriskt svart att identifiera
heltickande prestationer och att spara kausalitet mellan en myndighets insat-
ser och uppnidda effekter. En annan utgéngspunkt bor vara att politiker ménga
ganger varken kan eller vill formulera sina preferenser och intressen si precist
och konsekvent som resultatstyrningen kriver.

Styrutredningens problembeskrivningar och slutsatser delades i langa
stycken av savil Forvaltningskommittén (SOU 2008:118) som Innovationsri-
det (SOU 2013:40). Noterbart dr att regeringen i 2009 ars budgetproposition, i
enlighet med Styrutredningen, beslutade att tona ner resultatstyrningen och i
stillet satsa pa att styra mer strategiskt. Arbetsgrupper tillsattes 2009 i Reger-
ingskansliet for att utveckla program for forbéttrad myndighetsstyrning, det sa
kallade RK-styr (se Statskontoret 2013 . 29-45).

FORVALTNINGEN SOM KOMPLEX ORGANISATION

De problem med resultatstyrningen som utredare och politiker har borjat dis-
kutera under senare ar har linge varit foremal for diskussion bland forvalt-
ningsforskare och organisationsforskare. De har forklarat sviarigheterna med
att styra forvaltningen med NPM-orienterade styrmodeller med det faktum att
moderna stater har en komplexitet som saknar motstycke i nigon annan orga-
nisation (Premfors 1998, Matthews 2013). Manga sambhillsproblem som stater
har att hantera ir speciella till sin karaktir — de har kallats "wicked”, vilket
betyder att de dr vagt definierade, instabila och i grunden omstridda (Rittell
och Webber 1973, Head 2008). Forskning visar ocks4 att det dr svart uttrycka
all offentlig verksamhet i termer av prestationer. Fokus tenderar i stillet att
riktas mot det mitbara, som langt ifran alltid dr det visentliga(ste) (Bevan och
Hood 2006, Svirdsten 2012). Och att spara och isolera specifika aktiviteters
effekter pa otydliga och rorliga mal som fattigdom, kriminalitet och arbets-
loshet, dr dnnu svarare, inte minst eftersom sadana problem ofta paverkas av
en mangd faktorer i hinderna pa ett stort antal aktorer — de tenderar att vara
*many hands-problems” (Thompson 1980).

Men grundproblemet stannar inte vid att enskilda samhéllsproblem, eller
mal, &r mangtydiga och instabila i sig sjilva. Dessutom dr de olika malen manga
och ofta motstridiga (Pfeffer och Salancik 1978, March och Olsen 1976, 1989).
Stater bestér i sjdlva verket av manga separata organisationer, ofta med mycket
olika ambitioner, strategier och mal. Och politik handlar till stor del om att
finna kompromisser mellan alla dessa ambitioner och méil, och kompromisser
ar nistan per definition vaga; de formuleras for att passa manga s att majori-
teter kan skapas. Aven av andra skl vill politiker ofta inte formulera sig sér-
skilt precist. Exempelvis kan precisa mal litt kritiseras av politiska motstan-
dare eller anvindas som tillhyggen av myndigheterna i deras budgetdialoger
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med regeringen. Hellre da nollvisioner. Generellt vill politiker ofta behalla ett
handlingsutrymme och anpassa sin politik allteftersom processer utvecklas.
Som Daniel Tarschys har uttryckt saken:

Att de politiska malen tenderar att bli mangtydiga eller otydliga
beror knappast pa nagra forbiseenden eller olycksfall i arbetet,
utan har djupare liggande orsaker. I den parlamentariska miljon
ska ménga olika viljor jimkas samman, vilket ofta driver fram en
viss vaghet eller mangtydighet. Mal som ska ticka vida insatsom-
riden kan ocksa behova vara sa rymliga att olika intressen kan
tillgodoses. Pa vissa omraden sitter man girna upp eggande sif-
fermal, men pa de allra flesta vill makthavarna av sjdlvbevarelse-
drift snarast undvika att binda sig vid alltfor exakta ataganden
(Tarschys 2002, s. 63 f.).

Till detta ska ldggas att stater hanterar en enorm méangd fragor. Man kan all-
maint uttrycka det som att efterfrigan pé detaljerad politik fran regeringen - i
form av t.ex. mal och resultatkrav i myndigheters regleringsbrev, svenska stand-
punkter i EU, svar pa fragor fran riksdagen och krav pa uttalanden fran media
- med rage Overstiger tillgingen. Regeringen riskerar stindigt att bli 6verbe-
lastad, och det ir diarfor den generellt forsoker halla beslut och aktiviteter —
aven beslutsfattandet - ifran sig genom att trycka fragor nedat till tjinstemin
pa ldgre nivaer i forvaltningen (Page 2008, 2012, Niemann 2013, Premfors och
Sundstrém 2007). De nuvarande styr- och granskningssystemen, som kriver
rapportering om snart sagt varje handling, dess konsekvenser och kostnader,
riskerar siledes inte bara att leda till att forvaltningens tjinstemin spenderar
orimligt mycket tid at att pa skakiga grunder analysera hindelsekedjor och
fylla i formuldr om resultat - och detta pa bekostnad av sina egentliga uppdrag
(Ivarsson Westerberg 2004, Ivarsson Westerberg och Forssell 2015, Hall 2012) -
utan systemen riskerar ocksa att 6verlasta regeringen.

Samtidigt visar studier att politiker ofta mer ad hoc-missigt vill blanda sig
i fragor och beslut som tidigare har delegerats till forvaltningen och som enligt
riddande styrmodeller bor ses som administration och sildes hanteras av for-
valtningen (Tarschys 2002 s. 67, SOU 2007:75 S. 46, 186). Irritationen hos de
stabsmyndigheter som har ansvarat for resultatstyrningens uppbyggnad och
genomforande har hir stundtals varit betydande, som nér Statskontoret i en
rapport frin 1990 framholl att politikerna har “en olycklig bendgenhet att vara
intresserade av att kunna ingripa och astadkomma ’resultat’ i enskilda, poli-
tiskt uppmirksammade fragor” (Statskontoret 1990 s. 46). Men det dr nog inte
riktigt s som politikerna ser pa det hela. Verkligheten for dem tycks snarare
vara att vad-som-helst, ndr-som-helst kan bli politik var-som-helst pa grund
av ageranden av i princip vem-som-helst.
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Att inritta myndigheter

Tvetydighet, motstridiga intressen, kompromisser, risken for 6verbelastning
och fragors politiska dynamik tvingar regeringen att agera pa andra sétt én den
rationalistiska, samordnade och precist styrande aktor som den vanemaissigt
framstills som. Det ar inte sa att mal inte anvinds av politikerna nir den styr
sin forvaltning, men maélen &r ofta inte av den karaktidren som resultatstyr-
ningen foreskriver. For den som vill forsta styrningen tycks det vara ett mindre
fruktbart antagande att regeringen inrittar myndigheter for att uppna detalje-
rade och mitbara mal formulerade vid specifika tidpunkter under aret. Snarare
inrdttar den myndigheter for att markera och hantera viktiga samhdllspro-
blem ¢6ver tid.

Regeringen har ju att hantera ett mycket stort antal viarden i vart samhdlle
- iprincip alla virden vi kan tdnka oss: hog tillvixt, god miljo, 1ag arbetslos-
het, hog utbildningsniva, god hilsa osv. Och for de virden som regeringen vill
virna mest inrittar den myndigheter och andra typer av forvaltningsorgani-
sationer. Att inritta sidana organisationer r ett grundliggande och mycket
betydelsefullt sitt att prioritera mellan olika virden och problemomraden.
Genom att inridtta myndigheter och andra organisationer allokeras en ansen-
lig mingd resurser till ett visst omride. I propositioner och skrivelser, men
dven i samband med presskonferenser, i pressmedelande, i tidningsartiklar
och tal, kan politikerna ocksa genom "reformberittelser” (Boal and Schultz
2007, Elgie 2003, Morrell 2006) ligga ut texten om varfor de inrittar en viss
myndighet och vad reformen i grunden handlar om: problemens beskaffenhet,
mojliga 16sningar, vad som har provats tidigare, vilka de relevanta aktdrerna
ir, osv. (Sorensen 2006 s. 101, Erlandsson 2008, Eriksson m.fl. 2013, Strom-
bick 2012). Sddana reformberittelser anger inte bara vad myndigheten ska
syssla med, utan de tydliggor ocksa for olika organisationer i myndighetens
omvirld, som ocksa arbetar med problemet i fraga, var de kan vinda sig med
information och erfarenheter. Reformberittelserna kan ocksa hjilpa arbets-
sokande med intresse for, och kunskap kring, en viss fraga att soka sig till ritt
myndighet (jfr Miles 1978).

Inriattandet av myndigheter dr siledes ett sitt for regeringen att forbittra
forutsattningarna for olika samhallsproblem att bli uppmérksammade och mer
utforligt diskuterade och utredda. Och det ar darfor manga intresseorganisatio-
ner i samhillet ser det som en stor seger nir de far "sin” myndighet, eller &nnu
hellre ”sitt” departement, inrittat - myndigheten eller departementet blir ett
slags allierad och megafon in i den statliga beslutsprocessen diar manga vir-
den och viljor ska jimkas samman. Det omvinda giller forstas ocksi - nir
regeringen ligger ner en myndighet eller ett departement uppfattas det ofta
som en stor forlust for intressenterna pa omradet. Darfor blev det exempel-
vis ett ramaskri nir Alliansen bara nagra veckor efter maktovertagandet 2006
lade ner Djurskyddsmyndigheten. For djurskyddsvanner runt om i landet var
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nedliggningen ett tydligt tecken pa att den nya regeringen inte prioriterade
deras fragor (Carlbom 2007).

Att inratta myndigheter, med en uppsittning regler, resurser och personal
som biddas in i en reformberittelse, dr sdledes regeringens kanske mest grund-
laggande styrform, och den gor det for att markera och hantera samhillspro-
blem som regeringen sjilv tycker &r viktiga. Och det dr viktigt att se att dessa
problem inte bara dr viktiga utan ocksa eviga. Vi kan ta brottslighet som exem-
pel. Det dr en komplicerad friaga. Inte bara for att det finns manga faktorer som
paverkar brottsligheten — och for att det 4r oerhort svart att fa grepp om olika
faktorers effekter — utan for att det just dr ett evigt problem. Det gir ju knap-
past att slutgiltigt "16sa” brottsligheten. Brottslighet kommer sannolikt alltid att
finnas, oavsett vad staten gor. Staten kan mota vissa former av den, men samti-
digt kommer den stindigt att ta sig nya uttryck, beroende pa att samhiillet hela
tiden forandras politiskt, ekonomiskt, socialt och teknologiskt. PA motsvarande
sitt kommer tillgingliga 16sningar pa brottsligheten att forindras. Och man
kan knappast forvinta sig att politikerna - som ju vanligen dr lekmin - ska
vara de som har bist kunskaper om hur problemen utvecklar sig och hur de
nya loésningarna ser ut. Det dr vil snarare myndigheten som har bast kunskaper
om detta - politiker kan till och med sigas inridtta myndigheter just for att de
sjilva saknar den hir sortens ingdende kunskaper.

Denna utgangspunkt har stor betydelse for hur vi bor se pa styrrelationen
mellan regering och myndigheter. Den viktiga styrfragan for regeringen ver-
kar i praktiken inte vara vilka detaljerade mal och resultatkrav en myndighet
ska uppna under aret, utan vilka egenskaper som behéver byggas in i myn-
digheten for att garantera dess orienterings- och anpassningsformadga éver
tid. Vad regeringen vill undvika ir att myndigheter fastnar i gamla hjulspar
och att de blir kira i gamla 16sningar. Det giller i stéllet att fa myndigheterna
att hinga med i utvecklingen; att forbittra deras formagor att se hur de pro-
blem de har att hantera forindras ¢ver tid och tar sig nya uttryck, liksom att
forbattra deras formagor att se nya sétt att hantera problemen pa. Myndighe-
terna kan inte annat 4n i undantagsfall forvinta sig precisa signaler uppifran
som talar om hur det forhaller sig i dessa fragor. Samtidigt far myndigheterna
inte forlora kopplingen till politiken, utan de maste - dven i fordnderliga och
turbulenta tider - agera i linje med regeringens ofta vagt uttryckta viljor och
onskemal. Hur kan regeringen dstadkomma en sidan forindringsbenigen och
receptiv forvaltning?

Att positionera myndigheter

I praktiken forsoker regeringen hantera problemet med myndigheters forind-
ringsbenigenhet och receptivitet genom positionering. Positionering hand-
lar om hur regeringen organiserar forvaltningsorganisationer i relation till
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varandra och till andra organisationer och individer inom ett verksamhetsom-
rade. Regeringen positionerar forvaltningar dels i relation till sig sjilv (verti-
kal positionering), dels i relation till andra organisationer och individer i dess
omgivning (horisontell positionering).

VERTIKAL POSITIONERING

Vertikal positionering handlar om avstandet mellan regeringen och forvalt-
ningen - eller annorlunda uttryckt, om myndigheternas autonomi i relation
till regeringen. Nir regeringen funderar 6ver denna fraga forsoker den hitta en
balans mellan kraven pa 4 ena sidan effektivitet (dvs. att delegera fragor si att
den undviker éverbelastning) och 4 andra sidan demokratisk legitimitet (dvs.
att se till sa att den faktiskt far inflytande i de fragor som den halls ansvarig for).
Hir kan man skilja pa tva huvudstrategier: “hands on” och “hands off” (Seren-
sen 2006 s. 101f., Sprensen och Torfing 2009 s. 247).

Hands off-strategin innebér, som begreppet antyder, att regeringen organi-
serar myndigheter pa langt avstand fran sig sjilv. Den ger alltsd myndigheten
i fraga en betydande autonomi, och forsoker pa si sitt att styra ansvarsutkri-
vandet nerat i forvaltningen. Idén 4r hir att ju mer autonomi en myndighet
ges, desto mindre risk att regeringen far ta ansvar for myndighetens agerande.
Ett exempel pa en hands off-strategi ar forandringen av Riksbankens stillning,
dar riksdag och regering i slutet av 1990-talet beslutade att ge banken en vil-
digt hog grad av autonomi genom att frinta regeringen ritten att besluta om
rintan. Regeringen minskade alltsi drastiskt sina mojligheter att paverka pen-
ningpolitiken. Den blev av med makten. A andra sidan halls regeringen inte
langre ansvarig for rintebesluten. Om det innan reformen var finansministern
som stod i Aktuellt och forsvarade rantebesluten sa ar det efter reformen riks-
bankschefen som star dir. Pa si vis hidnger makt och ansvar fortfarande ihop,
och i den bemirkelsen har det varit en lyckad "hands off”-reform.

Kommunaliseringen av skolan i slutet av 1980-talet kan ocksa sigas ha varit
ett uttryck for en hands off-strategi. Motiven f6r denna reform var knappast
entydiga, men delvis handlade den om att forsoka skjuta ansvarsfragan fran
regeringen ner till kommunerna. Hir fir man dock siga att hands off-strategin
inte har fungerat sarskilt vil, for om utbildningsministern innan reformen stod
i Aktuellt och svarade pa fragor om olika problem i skolan sa gor utbildnings-
ministern sa dven efter reformen. Regeringen har alltsa givit makt ifran sig,
men ansvarsutkrivandet har inte foljt med. Utifran det perspektivet ar det fullt
forstaeligt att utbildningsministrar under senare ar har tillimpat en hands on-
strategi och successivt tagit tillbaka makten 6ver skolan. Andra exempel pa dir
regeringen under senare ar anvint sig av en hands on-strategi 4r Naturvards-
verket och Socialstyrelsen (se Hall 2015).

Vid en nirmare anblick visar det sig att autonomifragan innehaller flera
dimensioner (Verhoest m.fl. 2004, se dven Christensen, 2001, Lagreid och
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Verhoest 2010 s. 4f.). Svenska myndigheter har redan i grundlagen tilldelats
en timligen hog grad av legal autonomi, genom foérbuden mot savil minis-
terstyre (Regeringsformen 1:6, 7:3, 12:1) som regeringsstyre (Regeringsformen
12:2). Detta kan regeringen inte paverka direkt. Men regeringen kan diremot
variera myndigheternas autonomi avseende deras interna organisation. Enligt
myndighetsforordningen (SFS 2007:515) ir visserligen huvudregeln numera
att myndigheterna bestimmer over sin egen organisation, sin lokalisering
och sin personal (rekryteringar, 16ner och utbildning). Men regeringen kan
franga dessa bestimmelser och i stillet ange i en myndighets instruktion till
exempel var myndigheten ska vara lokaliserad eller hur den ska organiseras
internt i form av enheter och avdelningar. I Polismyndighetens instruktion (SFS
2014:1102) stadgas exempelvis att myndigheten ”ska ha sitt site i Stockholm”
och att det bland annat ”ska finnas en avdelning som pa nationell niva leder
och samordnar viss polisverksamhet (Nationella operativa avdelningen)”, en
*finansunderrittelseenhet” och en "nationell insatsstyrka med huvuduppgift
att bekdmpa terroraktioner i landet.” Regeringen kan ocksi mer ad hoc-méssigt
fatta enskilda beslut om exempelvis rekryteringar lAngt ner i en myndighets
organisation, vilket den exempelvis gjorde 2010 nir den i ett formellt regerings-
beslut bestimde att myndigheten Sida skulle ha ett visst minimiantal medar-
betare stationerade i Irak och Afghanistan (Regeringen 2010).

En nirliggande autonomiaspekt ror myndigheternas ledningsform, dar
myndighetens autonomi anses vara mindre om den leds av en enradig verks-
chef (som exempelvis ér fallet for Migrationsverket, Socialstyrelsen och Polisen)
in om den leds av en styrelse (som exempelvis ér fallet for Trafikverket, Post-
och telestyrelsen och Sida). Ytterligare en autonomidimension avser den sak-
politiska regleringen. Generellt har de sakpolitiska forfattningarna over tid fatt
mer av ramkaraktir (Esping 1994). Men detaljeringsgraden varierar stort mel-
lan olika politikomraden. Medan exempelvis skogsvardslagen endast omfattar
en handfull utskriva sidor fordelade pa 41 paragrafer omfattar skollagen 137
utskriva sidor fordelade pa 29 kapitel, diar enbart kapitel 2 innehaller 36 para-
grafer. Till detta kommer ocksi en 15 kapitel 1dng skolférordning samt ldropla-
ner pa nira 100 sidor.

Slutligen kan regeringen paverka en myndighets autonomi genom olika
typer av intervention. Detta kan ses som ett slags restpost i relation till Gvriga
autonomidimensioner, och den omfattar bland annat sadana aktiviteter som
ofta associeras till mal- och resultatstyrningsmodellen, dvs. mél, resultatkrav,
aterrapporteringskrav, uppdrag etc. Och dven om méingden av denna typ av
krav har minskat generellt i staten sedan 2009 - i vaket av Styrutredningen
(SOU 2007:75) - sa varierar den stort mellan olika myndigheter (Ekonomi-
styrningsverket 2009). En studie av tio myndigheters regleringsbrev for aren
2003 och 2012 visar exempelvis att brevens lingd ar 2012 varierade mellan
15 och 50 sidor. I Arbetsformedlingens brev for 2012 forekom formuleringen
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” Arbetsformedlingen ska” inte mindre 4n 50 ginger, medan malen helt hade
forsvunnit for Socialstyrelsen. Aven for Skolverket hade antalet mal minskat
kraftigt 6ver tid, men hir hade 4 andra sidan antalet uppdrag 6kat patagligt,
fran 22 till 95 (Erlandsson 2014). Patrik Hall drar i sin bok Makten éver férvalt-
ningen slutsatsen att uppdragen var “den frimsta metoden for att knyta myn-
digheterna nirmare regeringen” nir regeringen uttvade en hands on-strategi
(eller "stabsstrategi” som Hall benidmner den) gentemot myndigheterna (Hall
2015 S. 197, 200).

Till autonomidimensionen intervention riknas ocksé (mer eller mindre for-
maliserad) utbyten mellan den politiska nivin och myndigheterna. Och sadana
utbyten ir synnerligen viktiga for den som vill forsta hur styrning mellan dessa
bada nivaer fungerar. Studier visar att det forekommer rikligt med utbyten mel-
lan departement och myndigheter (Niemann 2013, Jacobsson 1984, Jacobsson
and Sundstrom 2006, Premfors and Sundstrom 2007, Hall 2015). Svensk stats-
forvaltning dr jamforelsevis liten, och de politiker och tjinsteman inom depar-
tement och myndigheter som arbetar inom ett visst politikomrade har relativt
latt att kontakta varandra. Det myckna informella utbytet i den svenska staten
har av utlindska betraktare pekats ut som ett sirdrag (Page 2012, 93, 97-98,
Petersson 1989 s. 16).

Detta tita utbyte mellan politik och forvaltning gor att beslut kan fattas
i linje med vad regeringen vill, dven i situationer niar besluten maste fattas
skyndsamt och den politiska viljan inte ar sirskilt tydligt uttryckt. I forsta
hand forsoker myndigheterna 16sa sddana situationer utan att blanda in den
politiska nivan. Sddant anteciperande agerande mojliggors for att myndig-
heterna, just genom de manga utbytena med den politiska nivan, over tid
liar sig hur politikerna mer allmint ser pa problem och 16sningar och hur
de i ovrigt resonerar mer allmént kring fragor inom det politikomrade som
myndigheten i fraga verkar (jfr Page and Jenkins 2005 s. 128, Bengtsson
2012). Tjinsteminnen kan darfor timligen vil forutse hur politikerna skulle
ha agerat om de hade befunnit sig i samma situation som de sjilva, och de
kan sedan agera i linje med dessa forutsigelser (Page 2012, jfr t'Hart och
Willie 2006 s. 131f.).

Studier visar ocksa att myndigheterna dr bendgna, och mycket skickliga pa,
att i politiska texter och tal leta efter viigledning fér hur de ska agera (jfr Page
och Jenkins 2005 s. 131-134) - de letar efter "vinkar” (eng. ”cues”), som gor att
de kan sitta ihop det som de sysslar med for tillfallet med det som politikerna
har sagt och beslutat om tidigare (se t.ex. Jacobsson 1984 s. 168-171, Vifell 2001
s. 21, Riksrevisionsverket 1996 kap. 9). Regeringen har ocksa goda mojligheter
att leverara vinkar till myndigheterna, framforallt i de propositioner och skri-
velser som bygger upp reformberittelserna inom olika omraden. Men dessa
grunddokument kan ocksa efterhand kompletteras med tal, artiklar och utspel
i media.
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Om myndigheterna inte klarar av att antecipera regeringens viljor och 6ns-
kemal via tidigare utbyten eller vinkar kan de "bjuda in” politikerna till samtal
om den beslutssituation de star infor (Page och Jenkins 2005 s. 140-143). Den
vigledning som myndigheterna fir av politikerna i sdidana samtal behover dock
inte ta, och tar ofta inte, formen av detaljerade direktiv, utan motena har ofta
en icke-hierarkisk karaktir och handlar mer om att pa timligen lika villkor
resonera kring fragan. Det myndigheterna soker ér en tillricklig vigledning -
en "steer” (ibid. s. 136, Niemann 2013 s. 121f.) - som gor att de kan ta drendena
vidare.

Ibland ricker varken antecipering eller inbjudningar for att 16sa fragor pa
myndighetsniva utan de fors di upp till den politiska nivan for beslut - de dter-
politiseras. Ibland sker detta genom "hissning”, vilket innebar att myndighe-
terna trycker upp fragor till politikerna for beslut (Jacobsson och Sundstrém
2006 s. 176f., Page 2012 s. 12, Premfors och Sundstréom 2007 s. 135). Detta gors
antingen for att en myndighet uppfattar en viss fraga som alltfér ”politisk”
for att avgora sjilv - som nir Inspektionen for strategiska produkter ibland
till regeringen dverlimnar beslut om tillstind att exportera vapen (Anders-
son 2009) - eller pa grund av att tva eller fler myndigheter med 6verlappande
ansvarsomraden misslyckas med att komma 6verens i en fraga - som nér
Boverket och Naturvardverket 2013 inte kunde enas om ett gemensamt beslut
om riktvirden for flygbuller (Boverket och Naturvardsverket 2013).

Politisering kan ocksi ske via "lyftning”, vilket innebir att den politiska
nivan pi eget initiativ tar tillbaka fragor fran myndigheterna. Den politiska
nivan kan halla sig informerad om pagaende aktiviteter i forvaltningen genom
att till exempel lisa myndighetsdokument eller genom externa offentliga och
privata granskningsorgan, inte minst media. Ibland placerar politikerna ocksa
ut departementstjanstemén i forvaltningen som ett slags spejare som kan rap-
portera om vad som pagar ute i verksamheterna. De tita informella utbyten
mellan politiker och tjinstemin skapar ocksa mojligheter for politikerna att
”lyssna pa” vad som hinder i myndigheterna (Jacobsson 1984, Page 2012 s. 12).
Exemplet ovan, dir regeringen 2010 fattade ett formellt regeringsbeslut om att
myndigheten Sida skulle ha ett visst minimiantal medarbetare stationerade i
Irak och Afghanistan, ir ett exempel pa lyftning.

Sammantaget har regeringen en stor klaviatur att spela pa nir det gil-
ler myndigheternas autonomi i relation till regeringen sjilv. Aven om reger-
ingen skulle bestimma sig for att exempelvis minska antalet mél, resultatkrav
och aterrapporteringskrav i myndigheternas regleringsbrev (dvs. 6ka graden
av autonomin i dimensionen “intervention”) si betyder alltsi inte det med
automatik att forvaltningen blir mer autonom i relation till regeringen. Den
okade graden av autonomi i interventionsdimensionen kan balanseras med
en minskad autonomi genom foriandringar i ndgon eller nagra av de andra
autonomidimensionerna.
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HORISONTELL POSITIONERING

Den horisontella positioneringen handlar om att regeringen, nir den inrittar
offentliga organisationer, ser till att de utsétts for paverkan fran andra organisa-
tioner i deras omgivning. Denna typ av positionering finns i tvd huvudvarian-
ter: en som utgdr fran “voice” och en som utgar fran “exit” (Hirschman 1970).
Den som utgar fran voice kan kallas for interagerande positionering. Saddan
positionering handlar om att regeringen pa olika sitt inordnar andra kring-
liggande organisationer - offentliga och privata - i den offentliga organisation
(ofta en myndighet) som den vill styra, och att myndigheten al:iggs att lyssna
pa och lata sig paverkas av idéer och forslag fran dessa organisationer (Hood
1998 s. 60-64, Hood 2004 s. 6f.). Interagerande positionering innebir alltsa att
den myndighet som regeringen vill styra utsitts mer l6pande for alternativa satt
att se pa problem och losningar och att den tvingas omprova etablerade sétt att
tinka och agera. Expertis hanteras med motexpertis. De inordnade organisatio-
nerna blir ett slags policyovervakare som kan foresla nya idéer, men ocksa sla
larm om myndigheten foreslar atgiarder eller agerar pa ett sitt som de uppfattar
strider mot politikerna viljor och 6nskemal eller om de utifrin andra utgang-
punkter kan anses olimpliga (McCubbins and Schwartz 1984, Page 20125s. 5).

Interagerande positionering anvinds ofta av regeringen. Det 4r exempel-
vis vanligt att regeringen positionerar olika offentliga organisationer gentemot
varandra genom att gora deras verksamhetsomraden delvis ¢verlappande, vad
som kan kallas intern positionering (Landau 1969, 1991, Miranda and Lerner
1995). Det tydligaste och mest institutionaliserade exemplet pa intern positio-
nering i staten ar bestimmelsen om gemensam beredning inom Regerings-
kansliet (Premfors och Sundstrom 2007). Denna bestimmelse innebir att den
enhet som ansvarar for en friga maste bereda fragan tillsammans med alla
andra enheter som berors av frigan och att de maste komma 6verens innan
fragan avgors. Blir de inte dverens hissas fragan uppét i forvaltningshierar-
kin, ibland dnda upp till regeringen. Intern positionering kan dven anvindas
mellan myndigheter, vilket var fallet i exemplet ovan dir Boverket och Natur-
vardsverket fick i uppdrag av regeringen att gemensamt ta fram riktvirden for
flygbuller.

Interagerande positionering handlar dock inte enbart om hur regeringen
relaterar olika forvaltningsenheter gentemot varandra utan ocksa om hur dessa
enheter relateras till olika icke-offentliga organisationer - extern positione-
ring. Detta ar ocksa vanligt forekommande i staten. Nir regeringen exempelvis
reformerade arbetarskyddet i mitten av 1970-talet gav den Arbetarskyddssty-
relsen en mycket sjilvstindig stillning i forhallande till regeringen. Omradet
reglerades genom en ramlag, men i den utstrickning som Arbetarskyddssty-
relsen ansdg att lagen behovde fyllas ut med mer specifika regler skulle den
gora det i samarbete med arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna. Myn-
digheten skapades séledes i praktiken som ett slags arena dir olika intressen
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kunde triffas regelbundet och diskutera hur de sig pa olika problem och finna
gemensamma losningar pa dessa problem (Jacobsson 1984).

Detsamma kan sidgas om svensk skogspolitik (Sundstrém 2009). Reger-
ingen har givit Skogsstyrelsen i uppdrag att balansera de tva overgripande
malen i skogsvardslagen - produktion- respektive miljomalet - och att kon-
kretisera lagen i den utstrickning som behovs. Skogsstyrelsen har ocksé utar-
betat ett femtontal si kallade skogliga sektorsmal som éar vildigt detaljerade
och som rymmer ett antal hogst politiska avvigningar. Man kan dirmed siga
att regeringen har delegerat mycket makt till myndigheten. Men samtidigt har
regeringen sagt att de skogliga sektormalen ska tas fram tillsammans med alla
berorda intressenter. Och det innebar att Skogsstyrelsen, nir den tog fram de
skogliga sektorsmalen 2004, kom att gora det tillsammans med inte mindre
in 17 organisationer. Det fanns dirmed inga mojligheter for Skogsstyrelsen att
kora sitt eget race.

Exemplen ovan visar att positionering kan appliceras lings flera dimen-
sioner (se t.ex. Heritiér och Lehmkuhl 2008, Feldman och Khademian 2000).
Saledes kan den anvindas pa olika nivder. Regeringen kan exempelvis besluta
att myndigheter ska ha styrelser och rad kopplade till myndighetsledningen och
fylla dem med olika intressenter (arbetarskydd). Men den kan ocksi besluta att
myndigheter ska ta in externa intressenter i specifika projekt som hanteras av
tjainstemén lingre ner i organisationen (skogspolitik). Aven pa gatubyrakrats-
niva kan positionering forekomma, till exempel nér tva poliser siatts samman
for att patrullera gator och torg eller nir tva eller flera lirare i skolor/hogskolor
sétter betyg pa en elev/student tillsammans.

Positionering kan ocksa kopplas till olika beslutsfaser (Hood 1998 s. 63).
Ibland involveras intressenterna tidigt i beslutsprocessen for att medverka i dis-
kussioner om forlag till nya politiska program och lagférslag som myndighe-
ten sedan presenterar for regeringen (arbetarskydd). I andra fall involveras de i
stillet i ett senare skede i den politiska processen, nir myndigheterna ar i fird
med att genomfora politiska direktiv och program (skogspolitik). Regeringen
kan ocksa besluta om arbetsmetoder eller "spelregler” for utbytet mellan myn-
digheten och de intressenter som myndigheten positioneras mot (jfr Torfing
och Triantafillou 2009 s. 10). Ibland beslutar regeringen i detalj om formen for
utbytet - till exempel hur besluten ska fatta, nir och hur resultat frin samarbe-
tet ska rapporteras, hur man ska skapa incitament for externa aktorer att delta i
myndighetens arbete etc. (arbetarskydd). I andra fall delegerar regeringen dessa
fragor helt till myndigheten och intressenterna (skogspolitik). Detsamma giller
fragan om vilka intressenter som ska positioneras. Ibland pekar regeringen ut
intressenterna (arbetarskydd), medan den i andra fall endast instruerar myn-
digheten att inkludera alla berérda parter (skogspolitik).

Den andra formen av horisontell positionering kan kallas rivalise-
rande positionering och handlar om det alltmer populira sittet att skapa
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forandringstryck pé offentliga organisationer genom att utsitta dem for kon-
kurrens (Hood 1998 s. 55). Precis som interagerande positionering syftar riva-
liserande positionering till att stirka forvaltningsorganisationernas formaga att
uppritthalla en hog effektivitet, kreativitet och kvalitet. Men till skillnad fran
interagerande positionering, diar samtal, diskussion och argument ér centrala
mekanismer for att skapa orienterings- och anpassningsformaga, dr den pri-
mira mekanismen i fallet med rivaliserande positionering "exit” - risken att
bli 6vergiven av sina "kunder”, som kan vilja andra producenter, ska sporra de
offentliga organisationerna att vidta nodvindiga atgirder.

Den vanligast, och mest uppenbara, metoden for att 4stadkomma konkur-
rens ir duplicering, dvs. att skapa flera organisationer som bedriver samma typ
av verksamhet som medborgarna kan vilja mellan, vad som har kallats kund-
valsmodellen. Detta 4r en gammal beprovad modell. Universiteten i Sverige har
under lang tid konkurrerat med varandra om studenter. Under senare ar har
modellen dock fatt ett kraftigt uppsving, sirskilt inom vard, skola och omsorg,
dar de offentliga organisationerna dven har fatt konkurrens av privata utforare.

Rivaliserande positionering anvinds oftast i de senare faserna av de poli-
tiska processerna, i genomforandeledet nir tjanster levereras. Den kan dock
dven anvindas i andra faser. Forindringen av regionalpolitiken i slutet av 1990-
talet - dir regeringen beslutade att prioritera tillvixt och utveckling framfor
de traditionella regionalpolitiska malen som tog sikte pa omfordelning och
utjimning - ir ett exempel pa diar konkurrensen skulle stimuleras mellan regi-
oner for att 6ka “innovations- och anpassningsformagan i alla regioner” (SOU
1997:13 S. 10). Under senare ar har regeringen ocksa inrittat en rad mindre och
specialiserade utvirderingsmyndigheter, som konkurrerar inte bara med utvir-
deringsenheter inom traditionella multifunktionella myndigheter, utan ocksa
med den snabbt vixande marknaden for privata utvirderingsforetag (Johans-
son och Lindgren 2013 s. 14).

Under senare ar har regeringen dven kompletterat dupliceringen med andra
metoder som syftar till att stirka konkurrenstrycket mot olika forvaltningar.
Det har exempelvis blivit vanligare med jamforelser och rankningar (Lindgren
2013). Aldreomsorgen ir ett tydligt exempel (Odén 2013). Hir har regeringen
beslutat att anvinda "6ppna jimforelser”, vilket &r ett 6vervakningssystem med
nationellt faststéillda indikatorer som beskriver olika aspekter av olika vilfirds-
tjanster pa lokal och regional niva. Syftet dr att 6ka effektiviteten och kvaliteten
genom att stimulera ldarande och samarbete mellan kommuner och regioner.
Men syftet 4r ocksa att stodja valfrihet for "kunderna” genom att ge dem till-
ginglig, snabb, relevant, anvindarvinlig och tillforlitlig information.

Sammantaget har regeringen tillgang till en rad styrmetoder som handlar
om att myndigheterna pa olika sitt relateras till andra organisationer, i och
utanfor staten, och som gor att myndigheternas orienterings- och anpassnings-
formaga forbattras.
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Slutdiskussion

I den forvaltningspolitiska debatten har frigan om myndigheternas styrning
varit framtriadande under senare ar. Vissa har menat att styrningen maste
avregleras. De offentliganstillda sidgs ha svart att hinna med sina egentliga
uppgifter da de dignar under en borda av administrativa krav kopplade till de
omfattande och rigordsa mél- och resultatstyrningssystem som byggts upp pa
béde statlig och kommunal niva. Kraven anses ocksa skapa incitamentsstruk-
turer som genererar ineffektiva, och ibland nirmast bisarra, ageranden. Dessa
kritiker menar att politikerna i storre utstrickning maste vaga 1amna de offent-
liganstillda i fred och lita till att de, utifran institutionaliserade krav i form av
yrkesnormer och dmbetsmannaetos, agerar professionellt och med allméinin-
tresset for 6gonen, dven “nir ingen ser pa”.

Andra har forsvarat ridande ordning och hivdat att det inte gar att stilla
hoga krav pa myndigheterna om det saknas detaljerade mal och fullodiga
granskningssystem med heltickande resultat- och kvalitetsmatt. Dessa kriti-
ker menar att de ¢verordnade (principalerna) maste ha tummen i 6gat pa de
underordnade (agenterna) si att de underordnade gor som de éverordnade vill
(se Widmalms artikel i detta temanummer for en diskussion om principal/
agent-teorin). Som en inflytelserik resultatstyrningsutredning uttryckte det
i mitten av 1990-talet: Utan aterrapportering, information, dialog, revision,
andra externa granskningar och sanktioner riskerar styrningen att urholkas.
Forvaltningen blir da ostyrd” (Finansdepartementet 1995 s. 14, min kurs.).

I denna artikel har jag visat att en avreglering av mal- och resultatstyrningen
inte behover leda till att “ingen ser pa” niar myndigheterna bedriver sitt arbete,
och dn mindre att forvaltningen blir "ostyrd”. Ett grundargument i artikeln ar
att regeringen varken kan eller vill styra och kontrollera alla aspekter av for-
valtningens goranden och latanden. Forvaltningsverksamheternas hoga grad av
komplexitet (att de #r differentierade, tekniska och omfattande) i kombination
med olika grundliggande egenskaper hos politikerna (att de ofta dr lekmiin,
soker kompromisser och vill undvika att binda sig) gor att regeringen foredrar
att delegera verksamhet till forvaltningen i mycket storre utstrickning dn vad
vi vanligtvis forestiller oss — och det giller dven politikutformning.

Denna delegeringsstrategi betyder dock inte att regeringen avstar fran att
styra myndigheterna och att de lamnas som isolerade 6ar ute i samhaéllet.
Regeringen forfogar over, och anvinder sig ofta av, en rad styrformer som kan
se till att myndigheterna forses med orienterings- och anpassningsformaga och
minska risken for att de ”av karridrhinsyn och yrkeslojaliteter piskas samman
till slutna brodraskap, som héller fast vid sina etablerade metoder och verklig-
hetsbilder”, som Tarschys uttryckte det i det inledande citatet till denna artikel.

Regeringens styrning handlar i hog grad om att inritta offentliga organisa-
tioner (ofta myndigheter) och att pa ett medvetet sitt positionera dessa myn-
digheter vertikalt (gentemot regeringen sjilv) och horisontellt (gentemot andra
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myndigheter och privata organisationer i dess omgivning) samt att bidda in
denna organisering i reformberittelser dir regeringen talar om varfor den
inrdttar myndigheter och inordnar dem i samhdllet pa ett visst bestamt sitt.
Den horisontella positioneringen handlar om att skapa forindringstryck, dels
genom att myndigheterna utsitts for aterkommande kritiska fragor och nya
idéer, dels genom konkurrens. Den vertikala positioneringen handlar om myn-
digheternas formaga att behalla regeringens (ofta vaga och diffusa) viljeinrikt-
ningar i sikte. De olika mekanismerna antecipering, inbjudningar och terpoli-
tisering ser till att politikerna faktiskt kan paverka beslut som de halls ansvariga
for (och pa sa sitt mots kraven pa demokrati) samtidigt som de undviker att
overlastas (och pa sa sitt mots kraven pa effektivitet). Det dr styrning pa “arm-
langds avstand”, vilket betyder att fragorna dr delegerade, men nibara.

Det finns en central och mycket grundliggande ingrediens nirvarande i
det svenska politiska systemet som gor att de styrmekanismer som diskuterats
ovan fungerar, och det ir fortroende. Svenska politiker kan delegera mycket
beslutsfattande till sina myndigheter eftersom de vet att dessa tjinstemin, for
det mesta, forstar och accepterar att frigor som vid en tidpunkt kan uppfattas
som sm4, tekniskt och “administrativa”, vid andra tillfdllen kan uppfattas som
mycket politiska. I sidana situationer kan politikerna lita p4 att tjinsteméannen
antingen gor sitt bista for att agera i enlighet med vad de uppfattar ar politi-
kernas vilja eller 6verlaimnar fragorna till politikerna for beslut. Politikerna litar
ocksa pa att tjinsteméinnen i sdidana situationer gor sitt yttersta for att bistd dem
med expertis och radgivning.

Denna bild av tillitsfulla relationer mellan politiker och tjanstemén star i
bjart kontrast till de idéer som radande styrmodeller bygger pa. Dessa utgar
fran att politiker och tjinstemin dr motspelare, och att tjinsteminnen tar varje
chans att springa i en riktning som gynnar dem sjilva om de ges minsta hand-
lingsutrymme. Det 4r dirfor de hela tiden maste styras och kontrolleras i detalj.
Det har varit som om den enda viktiga styrrelationen, som ir vird att fundera
mer systematiskt kring, 4r den mellan politiker och tjinstemén; som om de
stora konflikterna i samhaéllet finns just i den grinsytan (jfr Ehn 2014, Mon-
tin 2015). Men empiriskt ser vi ganska fa konflikter i denna relation. I prakti-
ken agerar inte politiker och tjinstemin som motspelare, utan mer som med-
spelare. Daremot riskerar radande styrmodeller att undergriva den tillit som
finns i relationen mellan politiker och tjainstemin och skapa konfliker och for-
vandla de bada parterna till motspelare (Gregory 2006, Lindgren 2014). Enligt
modellen fir ju tjinsteminnen snart sagt inte gbra nigonting utan att forst ha
klartecken uppifran i form av detaljerade direktiv, stindpunkter och mal, och
utan att aterrapportera i detalj vad de gjort och hur deras insatser lett mot for-
mulerade malsittningar. I en sddan miljo frodas knappast tillit, och inte heller
andra viktiga virden som initiativformaga, nytinkande, flexibilitet och integri-
tet. Snarare skapar det passiva och dngsliga tjinsteméin (de Bruijn 2002 kap. 2,
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Tarschys 2002). Det finns anledning att citera den australiensiske statsvetaren
Robert Gregorys slutsatser avseende senare ars NPM-reformer:

The original reformers believed that public choice and agency
theories were tools that enabled them to solve perceived prob-
lems such as ‘provider capture’ of the political executive by ego-
istically self-interested bureaucrats who were unresponsive to
the will of the elected government of the day. Yet 15 years on an
assiduous researcher could find as much, if not more, evidence to
support the view that these theoretical dimensions of the reforms
addressed a ‘problem’ that was a negative caricature rather than
an accurate description. Any such researcher could also garner
more than enough empirical evidence to support an argument
that the theoretical nostrums drawn from the reformers’ tool-bag
became instrumental in actually shaping rather than countering
the sort of behaviour by government officials that they aimed to
prevent. Arguable, the first generation reforms produced a type
of officials that they were intended to get rid of, but who did not
really exist in the first place (Gregory 2006 p. 155).

Till sist

Organisering ir regeringens viktigaste styrform for att astadkomma en orien-
terad, lyhord och innovativ forvaltning. Med den utgangspunkten kan det hir,
avslutningsvis, finnas anledning att kort reflektera kring det politikomride som
hanterar fragor om just styrning i staten mer generellt, dvs. det forvaltnings-
politiska omradet.

Inledningsvis redogjorde jag for hur den minister som ansvarar for forvalt-
ningspolitiken under 2015 akte land och rike runt for att under olika semina-
rier samla in idéer om hur en férindrad styrning "bortom NPM” skulle kunna
se ut. Ur ett styrningsperspektiv dr det ingen tillfillighet att ministern valde
att arbeta pa det sittet. De si kallade stabsmyndigheterna - frimst Statskon-
toret, det tidigare Riksrevisionsverket och fran 1998 Ekonomistyrningsverket
- som har till uppgift att fundera kring styrmodeller i staten har under aren
dgnat oerhort mycket kraft at att fundera kring, utveckla, utvirdera och forfina
resultatstyrningen. Men hur regeringen kan styra forvaltningen med andra
styrformer, och hur resultatstyrningen bor balanseras mot och anpassas till
andra styrformer, har de dgnat mindre uppmirksamhet - &tminstone under
de senaste 35 aren (Sundstrém 2003, Lindstrom 1997, SOU 2007:75). Deras
tinkande kring styrning har varit ensidigt och smalt. Ministern kan darfor
knappast vinta sig att stabsmyndigheterna ska leverera nagra nydanande idéer
som gar "bortom NPM”. Stabsmyndigheterna har heller inte varit ndrvarande
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under de seminarier som ministern och hans departement anordnat (Johans-
son 2015).

Att tinkandet kring styrning har varit sa ensidigt och smalt inom stabs-
myndigheterna kan delvis forklaras av hur det forvaltningspolitiska omradet
har varit organiserat. Studier visar att det har varit en liten grupp av enheter
- och stundtals till och med personer - som statt for idéskapandet pa det for-
valtningspolitiska omridet; det giller inte minst styrfragor (Sundstrom 2003).
Dessa enheter och personer har ocksé arbetat relativt avskdrmat fran omvérl-
den, samtidigt som de i begrinsad utstrackning intresserat sig for erfarenheter
om hur den resultatstyrningsmodell som de under s lang tid snickrat pa fung-
erar i praktiken. Den horisontella positioneringen av stabsmyndigheterna har
varit svag. Externa organisationer med kunskap om forvaltningsstyrning har
inte organiserats in i myndigheterna, vilket gynnat grupptinkande och férhin-
drat nytinkande och innovation.

Att mycket av stabsmyndigheternas tinkande kring styrning har varit smalt
och enkelsparigt kan ocksa forklaras av att vi har ett Ekonomistyrningsverk och
inte ett Styrningsverk. Att fokus dd hamnar pa just ekonomistyrningen, och att
andra styrformer som ror organisation, reglering, personal etc. inte d4gnas upp-
mirksambhet, ir ju knappast forvanande. Till det kan ocksa ldggas att de séir-
skilda myndigheter som har haft att fundera 6ver kompetensforsorjningen i sta-
ten (Statens kvalitet- och kompetensrad, Verva, Krus) alla har blivit kortlivade
(Svenberg 2015). Tilldggas kan #ven att regeringen, efter riksrevisionsreformen
2003, har pekat ut Statskontoret som statens centrala utvirderingsorgan, med
inneborden att dess utvecklingsuppdrag tonats ner kraftigt (Sundstrom 2014).
Och man kan ocksa undra om regeringens ambition att fora upp forvaltnings-
politiken pa den politiska dagordningen verkligen gynnas av att det inte finns
nagot forvaltningspolitiskt departement eller att den minister som ansvarar for
forvaltningspolitiken inte ens kallar sig for forvaltningsminister. Kort sagt, i dag
finns det ingen organisering pa det forvaltningspolitiska omradet som formar
att svara upp mot de langtgaende politiska reformambitionerna.
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