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Konsten att presentera sig som beslutsfattare

Karin Brunssoiv” T T T

If God show you a way in which you may lawfully get more than in another way
(without wrong to your soul or to any other), if you refuse this, and choose the less
gainful way, you cross one of the ends of your calling, and you refuse to be God’s
steward and to accept His gifts and use them for Him when He requireth it: you
may labour to be rich for God, though not for the flesh and sin.

Om Gud visar dig ett séitt genom vilket du, utan att bryta mot lagen, far mer dn pd
ndgot annat sditt (och utan att du skadar din sjil eller ndgon annan), utpldnar du,
om du végrar och viiljer det mindre lonsamma sdttet, ett mdl for din kallelse. Du
véigrar att vara Guds tjdnare och att acceptera Hans gdvor och anviinda dem for
Honom néir Han begiir det. Du skall arbeta och bli rik for Gud, men inte for kottets
eller et syndfullt levernes skull. (Baxter 1678, atergiven av Weber 1904-
5/1989:162)

Kalvinisten Baxter menade att det ar ménniskans plikt = bade mot Gud och sig
sjdlv — att striva efter materiellt vilstand. Trehundra &r senare dr minniskor
och hela samhillen uppfyllda av en mycket stark pliktkidnsla. Ambitionen att
stindigt 6ka sina materiella tillgangar har inte blivit ndgon “litt mantel”, som
manniskan nér hon s dnskar kan kasta av sig. [ stéllet har hon fangats i en
“jarnbur av forestdllningar”, besatt av tanken att verksamheter - helt oberoen-
de av sin karaktir — kan effektiviseras (Weber1904-5/1989, Smircich 1985).

Forvantningar pa rationella beslutsfattare

Redan Max Weber observerade (1904-5/1989) att sport accepteras littare om
den kan visas frdmja ett rationellt syfte (som att forbittra utgvarens uthallig-
het). Efter honom har ménga tyckt sig se spar av rationalisering inom allt flera
samhillsomraden (Ellul 1964, Marcuse 1964/1986, March 1976, Morgan
1986, Ritzer 1993). Bide maltider och semesterresor betraktas numera som
mojliga att rationalisera (Ritzer, a.a.).

[dnnuhogre grad bor dessa forviintningar pa rationalitet avse sirskiltutsedda
beslutsfattare, som fattar viktiga beslut for sin organisations eller fér medbor-
garnas rikning. Dessa forvintningar har ocksd beskrivits som "alltéverskug-
gande” i moderna organisationer (Gustafsson 1988).

Konsten att upptrada rationellt

Den rationalitet som férviintas prigla beslut i olika sammanhang har precise-
rats i en sdrskild “modell” for rationellt beslutsfattande. (Modellen har ocksa
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kallats “den rationella minniskomodellen” eller "teorin for rationella val”;
Asplund 1992.) I denna modell terfinns de grundldggande principerna for vad
som utgor ett rationellt beslutsfattande.

En rationell beslutsfattare 4r mélmedveten och konsekvent. Han utgar frin
sina preferenser, vad han vill uppnd. Direfter kartligger han olika tinkbara
handlingsalternativ och viljer det alternativ som ger stérst maluppfyllelse.
Finner han att tvd alternativ ger samma maluppfyllelse viljer han det billigaste
(Simon 1957/1965).

An act is rational in so far as (a) itis oriented to a clearly formulated unambiguous

goal, or to a set of values which are clearly formulated and logically consistent; (b)

the means chosen are, according to the best available knowledge, adapted to the
realization of the goal.

En handling dr rationell bara om a) den dr relaterad till ett tydligt formulerat och
entydigt mdl eller en uppsdittning viirderingar som ér klart formulerade och lo-
giskt konsistenta; b) de medel som vdljs dr relevanta — enligt biista tillgéiingliga
kunskap — for att na mdlet. (Parsons 1947/1964:16)

Modellen for rationellt beslutsfattande dr allméngiltig. Den avser bade indivi-
duella beslut och beslut av kollektiv eller organisationer (Feldman och March
1981). Av modellen framgér att den som upptrider rationellt har en ekonomisk
syn pa sin verksamhet. Rationalitet, effektivitet och ekonomi blir dirmed be-
grepp som ligger varandra niira och som konstituerar den bur av férestillningar
i vilken moderna beslutsfattare har 1atit placera sig.

Beslutsfattare kan inte upptrada rationellt

I organisationslitteraturen har invindningarna mot modellen for rationellt be-
slutsfattande varit legio. '

En viktig begrinsning finns i antagandena om beslutsfattares mgjligheter att
skaffa information och blicka framat. Verklighetens beslutsfattare konfronte-
ras (enligt Simon, a.a.) med tre svérigheter;

— de har bara fragmentarisk kunskap om konsekvenserna av olika hand-
lingsalternativ,

—de kan bara forestilla sig —inte uppleva—hur de kommer att virdera utfallet
av olika alternativ,

— de kommer knapppast att tinka pa alla tinkbara alternativ som de har att
vélja bland.

Aven forestillningen att beslutsfattare kiinner sina preferenser och att dessa
preferenser dr stabila har diskuterats. Beslutsfattare har inte n6dvéndigtvis den
sjalvinsikten a priori. Kanske upptiicker de sina preferenser forst efrer det att
ett beslut ir fattat. Hur kan man veta vad man vill innan man ser (och inser) vad
har man har sagt? (How can I know what I think until I see what I say? Weick
1969/1979:133))

[ modellen far en beslutsfattare (”den intelligente individen”) mil sig tillde-
lade (goals are thrust upon the intelligent man; March 1976:72). En modell for
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rationellt beslutsfattande skulle lika giirna kunna utformas med utgdngspunkt
frin en uppfattning om att det handlade om att via besluten upptécka intressan-
ta mal. Mal skulle kunna betraktas som hypoteser, som bekréftas eller forkas-
tas med ledning av vad ett beslut resulterat i (och i sa fall blir erfarenhet mycket
viktigare @n prognoser och kalkyler). Mera verklighetsnira skulle det ocksa
vara att forutsitta att konsistens mellan beslutsfattares preferenser och deras
handlingar uppnds genom att bigge fériandras 6ver tiden och jimkas samman
successivt (a.a.). ) - T

En annan inviindning mot modellen for rationellt beslutsfattande har varit att
beslutsfattarna betraktas somisolerade individer. Vad hinder nér beslutsfatta-
ren méter andra beslutsfattare (vilketinte dr ovanligt i verkligheten)? Vad hén-
der nir organisationer snarare dn enskilda individer skall fatta beslut (det ar
inte heller ovanligt)? Vem ir beslutsfattare i riktigt stora organisationer? Hur
forklaras osjalviskhet, uppoffringar och hinsynsfullt beteende? Skall dven
valdshandlingar betraktas som rationella? Vems rationalitet 4r det som skall
beaktas, och har individen verkligen alltid den valfrihet som forutsatts i mo-
dellen? Pa dessa och liknande fragor ger modellen inga tillfredsstidllande svar.
(Fragorna finns hos Simon, a.a., Weick, a.a., Douglas 1986 och Ramirez
1995.)

Ytterligare en av modellens svagheter giller sambanden mellan beslut som
fattas vid olika tidpunkter. I modellen tas ingen uttrycklig héinsyn till att beslut
vid ett tillfdlle mycket vil kan inskriinka beslutsfattarens valméjligheter vid ett
senare tillfille. Atskilliga beslut dr om inte odterkalleliga s mycket svara att
bortse frén (jfr Simon, a.a.).

Vid sidan av sddana tidsbundna och ofrdnkomliga begrinsningar i mojlighe-
terna att upptrida rationellt finns situationsspecifika begransningar. Det kan
t.ex. handla om att beslutsfattare har begrinsad tid till sitt forfogande. De kan
vara mer eller mindre vil kvalificerade for sin uppgift. De kan ha olika intres-
sen som stér mot varandra eller befinna sig i en situation dir deras intressen
inte beaktas (Forester 1989).

Beslutsfattare befinner sig darmed i den obehagliga situationen att forvintas
upptrida rationellt, men inte formd leva upp till dessa forvintningar.

Beslutsfattare framstéller sig som rationella

Lésningen pa beslutsfattares dilemma — att forvintas men inte formé upptrida
rationellt ~ har kallats isérkoppling. Aven om beslutsfattare inte kan bete sig
rationellt, kan de indd presentera sina férehavanden som om de hade agerat.
enligt modellen for rationellt beslutsfattande (se t.ex. Brunsson 1989, Meyer
1992a, 1992b). Man har forutsatt att organisationer regelmissigt "producerar”
rationalitet:

If alegitimate organizational action is to remain legitimate, it must be accountable

in terms of formal rationality. Rationality, then, is the crucial product in every
organization and the key accomplishment in everyday organizational activity.

Om en organisations agerande skall accepteras mdste det kunna beskrivas i ter-
mer av formell rationalitet. Rationalitet éir allisd det avgdrande resultatet ay varje
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organisations verksamhet och mdlet for dess dagliga strdvan. (Czarniawska-Jo-

erges 1993:67)
Genom att agera pa ett siitt — mer eller mindre rationellt — och presentera sitt
agerande pa ett annat — rationellt — sitt skulle beslutsfattare alltsa klara sig ur
det besvirliga dilemma de hamnat i. De skulle i sitt upptridande anpassa sig
till de faktiska mojligheterna att upptréada rationellt. Samtidigt skulle de med
hjilp av sina presentationer leva upp till férvintningarna pé rationalitet hos
beslutsfattare.

Fragan dr nu om detta &r en 16sning som beslutsfattare har tillimpat.

Staimmer det att beslutsfattare framstéller sig som rationelia?

Forestillningen om sirskilda presentationer som visar att beslutsfattare har
upptriitt rationellt fir en slutsats utifran tre antaganden;

— antagandet att det visterlindska samhillet priglas av en fortgdende ratio-
nalisering och att bara aktiviteter som kan visas vara malmedvetna och kon-
sekventa accepteras,

—antagandet att det ar mycket svart for beslutsfattare att i praktiken upptriada
sd mélmedvetet och konsekvent att deras beteende dverensstimmer med de
principer som anges i modellen for rationellt beslutsfattande,

— antagandet att beslutsfattare inte behdver upptrida pa ez¢ siitt utan kan halla
isér olika aktiviteter frén varandra.

For den som &r vertygad om att beslutsfattare inte kan frigora sig frin sddana
forvintningar pé rationalitet som finns i modellen for rationellt beslutsfattande
och som samtidigt bedomer att det &r sviért for dem att leva upp till dessa for-
vantningar blir forestéllningen om sérskilda presentationer som beslutsfattar-
na formdr hélla isédr fran andra aktiviteter en tilltalande slutsats. Det blir en
elegant 16sning pa problemet hur beslutsfattare hanterar forvéntningar pa att
de skall upptréida rationellt.

Denna slutsats utgér emellertid en hérledning ur bestimda antaganden och
finns, om dn implicit, redan i dessa antaganden (jfr Ramirez 1995). Antagandet
att beslutsfattare maste visa att de har upptritt rationellt &r dirvid det viktigaste.
Utan detta antagande skulle en forestillning om sirskilda presentationer som
utvisade rationalitet hos beslutsfattare te sig dverflodig.

Det dr emellertid inte sjalvklart att en sddan hirledning — dven om den ter sig
logisk —speglar det sitt p vilket beslutsfattare faktiskt redogér for sitt ageran-
de.

Pa de f6ljande sidorna kommer jag att med exempel frén den statliga budget-
processen visa hur betydelsefulla beslutsfattare — den svenska riksdagen och
regeringen — har redogjort for sitt beslutsfattande. Jag terkommer dérefter till
frigan om det verkligen dr riktigt att beslutsfattare framstiller sig som ratio-
nella. Jag kommer ocksi att diskutera tinkbara forklaringar till att beslutsfat-
tares redogdrelser fér en bestimd utformning.
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Tvaprocentaren

Frin 1978 skulle statliga forvaltningsmyndigheter i sina anslagsframstillning-
ar for kommande budgetér redovisa anslagsberidkningar som innebar att anvi-
sade medel minskades med tva procent (SOU 1979:61). Minskningen skulle
genomforas efter det att tilligg hade gjorts for utgiftsokningar som hinforde
sig till den allminna pris- och 16neutvecklingen, s.k. pris- och 16neomrikning
(prop. 1979/80:150).

Genom tvaprocentaren flyttades ansvaret for produktivitetsforbittringar till
myndigheterna. Regeringen blev mindre beroende av beslutsunderlag fran
myndigheterna; med principen att anslagen genomgéende skulle minskas med
tva procent kunde anslagen for kommande budgetar riknas frami departemen-
ten.

Parallellt hirmed tycktes regeringen lisa sitt eget agerande; att for samtliga
forvaltningsmyndigheter berdkna anslagen for kommande budgetar enligt for-
meln

anslaget for foregdende budgetdr
+ tilléigg for kostnadsokningar till folid av pris- och loneutvecklingen
— tvd procent

borde gora anslagsberikningarna till nigonting mekaniskt och politiskt oint-
ressant. Detblev emellertid inte fallet. Det fanns nimligen mojligheter att gora
undantag frin de generella anslagsminskningarna.

Ménga mojligheter till undantag

Tvaprocentaren kunde utformas som ett ettarigt eller flerérigt alternativ. Den
kunde tillampas helt, delvis eller inte alls. Dértill kom att hansyn till verksam-
hetsforandringar av skilda slag, liksom kompensation for pris- och 16neforiand-
ringar, kunde antingen reducera eller forstirka betydelsen av en anslagsminsk-
ning.

Tvaprocentaren ingick som en av flera komponenter i regeringskansliets
budgetarbete. De tviprocentiga besparingarna var, liksom andra delar av an-
slagsberdkningarna, forhandlingsbara. Under budgetférhandlingarna kunde
man knyta ihop paket av mojliga och omgjliga frigor och arrangera ganska
komplicerade bytesaffirer:

Det dr stora, runda tal som bollas fram och tillbaka, frigorna dr forenklade intill
oigenkinnlighet. Ingen kénner sig fraimmande for att handla om inte med cykel-
pumpar och rostiga skruvar sa med statliga tjanster, framtida besparingar, utred-
ningsuppdrag, avgiftshdjningar. (Brunsson — Sonnerby — Wittenmark 1990: 100)

Regeringen kunde vilja att spara mer eller mindre pa ett anslag, att ge extra
kompensation for vissa aktiviteter eller att pd olika séitt omorganisera verksam-
het eller anslagsredovisning. Anslagsminskningar kunde till och med omedel-
bart dterldmnas till myndigheten for att anvindas for den berdrda myndighe-
tens verksamhet. Det gick inte alltid att i efterhand kartligga hur anslagsberik-
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ningarna hade genomforts, och det redovisades inte heller pa nigot tydligt siitt
for riksdagen. Det blev svart — omojligt — att i efterhand faststilla sambandet
mellan beriknade anslagsforindringar och faktiska férandringar av myndig-
heternas utgifter.

Tvaprocentaren blev abstrakt

I myndigheterna talades det ganska allméint om “de tviprocentiga besparing-
arna”. Aven nir samtalet gillde en enstaka myndighet forefsll det inte spela
ndgon roll om de anslagsminskningar departementet hade riknat med hade
uppgétt till tvd, tre eller en procent, eller om myndigheten helthade undantagits
fran besparingar. De ekonomiansvariga vid myndigheterna tenderade att anse
att deras myndighet hade drabbats av (ochemula) besparingskrav oberoende av
vilka berdkningar somredovisades i budgetpropositionen eller under hand frén
departementet. Tvaprocentaren blev ett sammanfattande uttryck for de statliga
myndigheternas bekymmer med att fa anvisade medel att riicka till.

I regeringens propositioner var tviprocentaren diremot ett sammanfattande
uttryck for en konsekvent dterhéllsam instéillning. Uttrycket “huvudforslag”,
som var tviprocentarens mera officiella benimning, anvindes pd ménga stil-
len i atskilliga budgetpropositioner. Det tillimpades pid manga situationer och
kom att f3 en betydelse som blev allt mindre nyanserad. Huvudférslaget (eller
“tvéprocentaren”) blev en abstraktion som i sig dolde en rad komplikationer.

Nir tvaprocentaren. utvecklades fran en bestimd teknik for anslagsberik-
ningarna i regeringskansliet till ndgonting som “fanns” férenklades innebor-
den i begreppet. P4 samma sitt innebir ocksa andra abstrakta begrepp forenk-
lingar (Berger och Luckmann 1966). Nir ett abstrakt begrepp konkretiseras —
sd att alla de komplikationer det kan rymma blir uppenbara — kan det upplésas.
Det kan forefalla som den foreteelse ett begrepp har betecknat inte lingre ex-
isterar (Zucker 1977).

En utvirdering av tviiprocentaren hade litt kunnat resultera i att de som del-
tog i budgetarbetet hade engagerat sig i att uttolka de redovisade anslagsberik-
ningarna. Deras engagemang hade dé koncentrerats till enstaka situationer.
Begreppen huvudforslag och tvdprocentare hade inte lingre kunnat anviindas
utan kvalificerande fortydliganden. Det hade inte funnits en “tviprocentare”
utan ett stort antal varierande anslagsberikningar.

Det fanns alltsa flera motiv for regeringen att inte redovisa hur de beriknade
anslagsminskningarna hade utfallit. Sambandet mellan medelsférbrukning
och olika komponenter i anslagsberikningarna var i efterhand oklart. Det in-
nebar att olika deltagare i budgetarbetet hade kunnat fé digna mycket tid och
energi at att komma 6verens om hur det redovisningsmissiga utfallet skulle
delas upp pé olika komponenter. Det hade da blivituppenbart att bdide myndig-
heterna och regeringen var relativt oberoende av anslagsberiikningarna, lik-
som att de anslagsberikningar som redovisades forriksdagen, och som riksda-
gen fattade beslut om, inte alltid var sirskilt betydelsefulla.

Under 1980-talet fordes diskussioner om myndigheterna hade mojligheter
att klara av fortsatta krav pd arliga anslagsminskningar; kanske hade "luften”
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ianslagen tagit slut (Riksdagens revisorer 1982, Brunsson—Sonnerby-Witten-
mark 1990). Frigan om tvaprocentaren 6ver huvud taget existerade diskutera-
des didremot inte, nagot som kan forklaras av att samtliga deltagare i budgetar-
betet hade intresse av att sa skulle vara fallet.

Sedan forhandlingarna i regeringskansliets budgetarbete vil var avslutade
hade fack- och finansdepartementen ett gemensamt intresse av att beskriva
resultatet av sina forhandlingar genom formuleringar som tydde pa féljsamhet

i forhdllande till de allménna forvéntningarna pd'anslagsminskningar. Riksda®

gen hade ingen anledning att ifrigasitta mojligheten av produktivitetsforbitt-
ringar i statlig verksamhet. Ocksid myndigheterna kunde ha intresse av att inte
framstillas som sirbehandlade (men vil att bli det). Internt i myndigheterna
bor det ha underlittat den ekonomiansvariga personalens arbete om myndig-
hetens dvriga anstillda sjédlva kunde ldsa i budgetpropositionen att myndighe-
ten hade utsatts for nedskérningar. Annu bittre fér myndigheternas interna
ekonomiadministration bor det ha varit nédr personalen kunde bibringas den
uppfattningen, trots att nagra anslagsminskningar inte redovisades i proposi-
tionen; genom en allmin forestillning om att anslagsminskningar alltid var
aktuella.

Tvéprocentaren gav frihet

Genom att forst rikna ned anslagen och sedan riikkna upp dem igen kunde re-
geringen med tvaprocentarens hjilp ni den dubbla effekten av att dels ha till-
lampat huvudférslaget (och drivit en konsekvent aterhdlisam linje), dels ha
tagit explicit hinsyn till myndigheternas behov (och kanske genomfort en ex-
tra “satsning”). Nar anslagsberidkningarna for enstaka myndigheter redovisa-
des for riksdagen framgick ocksa ofta att generell minskning och speciell k-
ning eller minskning av ett anslag tillimpades samtidigt.

Det ér inte sikert att utomstaende pd samma sétt som deltagarna i budgetar-
betet skulle ha accepterat att olika moment i en anslagsberikning pé detta sitt
behandlades dtskilda. Mera konsekvent hade det kunnat frefalla att betrakta
anslagsforandringen netto, som den slutliga beriknade forindringen jamfort
med foregdende budgetars forbrukning. Att sérskilda slutsatser hanfordes till
olika moment i en anslagsberikning — och att regeringen angav att huvudfor-
slaget hade tillimpats till och med for myndigheter som foreslogs fa tillbaka
hela anslagsminskningen — hade kunnat uppfattas som inkonsekvent.

De som deltog i budgetarbetet accepterade diremot att huvudforslaget, en
allmin minskning av ett myndighetsanslag, holls dtskilt frén andra omriikning-
ar av anslaget. De uppmérksammade inte ndgon bristande konsekvens i argu-
mentationen utan kunde ange atthuvudforslaget hade tillimpats samtidigt som
en myndighet hade fatt mera pengar.

Genom tviprocentaren fick regeringen siledes flera littillgingliga alternativ
for anslagsberdkningarna dn vad som varit fallet ndr en anslagsminskning hade
forutsatt motiveringar i varje sérskilt fall. Regeringens frihet kade — men man
presenterade sig inte som ndgon rationell beslutsfattare.
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Tvéaprocentaren innebar i stillet att riksdagen och regeringen presenterade
sitt budgetarbete pa flera sitt samtidigt. De angav att de tillimpade generella
anslagsminskningar och alltsd inte dverviigde det i en bestdmd situation for-
manligaste alternativet. Darmed visade de att de inte hade upptriitt rationelit.
Samtidigt 6vervigde de varje myndighets situation for sig, ett forfarande som
bittre dverensstimmer med forvintningar pé rationalitet.

Med hjiilp av en allmén forestillning om “tvaprocentiga besparingar” kunde
regeringen visa intresse bide for 6kad produktivitet i statliga myndigheter och
for ett minskat budgetunderskott. Man behdvde for den skull inte avstd fran
nagon del av sin tidigare frihet att i budgetarbetet behandla varje myndighet
efter dess sirskilda forutsittningar.

Den nya budgetprocessen

I mitten av 1980-talet framforde den statliga Verksledningskommittén kritik
mot budgetprocessens sitt att fungera. Man ansag framfor allt att budgetpro-
cessen inte utnyttjades for politiskt viktiga beslut. Omprévning av statlig verk-
sambhet var ofta ett resultat av speciellt utredningsarbete i kommittéer eller hos
regeringens stabsmyndigheter. I det reguljira budgetarbetet hade tjanstemin
och politiker sillan tid att ta sig an nya stora frigor. Aven myndigheterna sak-
nade férméaga eller motivation atti anslutning till budgetprocessen foresla stor-
re forandringar av den egna verksamheten (SOU 1985:40).

Ytterligare en brist i regeringskansliets budgetarbete var att information om
hur det hade gatt knappast anviindes. S&dan information tycktes inte erfordras
“med den nuvarande ambitionsnivén i budgetarbetet” (a.a.: 67). Redovisning-
en var for detaljerad eller till och med av for lag kvalitet for att kunna anvindas.

Verksledningskommitténs kritik kan beskrivas som en kritik mot att riksda-
gen och regeringen inte hade upptritt som rationella beslutsfattare. De hade
inte angivit tydliga mil for arbetet i statsforvaltningen. De hade inte pa ndgot
systematiskt sitt skaffat sig information som underlag for sina beslut. 1 stéllet
hade arbetet varit kortsiktigt, marginalistiskt och inkonsekvent.

Verksledningskommittén ville gora budgetprocessen till ett betydelsefullt
instrument for 6kad effektivitet i statsforvaltningen. Man ville att regeringen
ochriksdagen skulle skaffa sig information om vad somutrittades forvaltning-
en och att man skulle anvinda informationen for att styra verksamheten i en-
lighet med faststiillda, tydligt angivna och langsiktiga mal. Mélen for den nya
budgetprocessen kan sammanfattas i begreppen effektivitet, styrning, resultat
och ldngsiktighet.

Regeringen foreslog i kompletteringspropositionen 1988 att den statliga
budgetprocessen skulle 1dggas om for huvuddelen av den statliga férvaltning-
en. Det viktigaste inslaget skulle vara en férdjupad redovisning och prévning
vart tredje ir av myndigheternas hela verksamhet, inklusive férvaltning, trans-
fereringar, regelsystem, tillsyn m.m. (prop. 1987/88:150).

I anslutning till att riksdagen godkiinde riktlinjerna for den nya budgetpro-
cessen framholl dock finansutskottet att varje ny riksdag miste vara oforhind-
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rad att ompréva redan faststillda resursramar. Stor vikt méste ocksé liggas vid
utformningen av information i budgetpropositionen och andra anslagspropo-
sitioner. Utskottet beddmde samtidigt att ett system med tredriga budgetramar
skulle kunna stirka riksdagens mojligheter att kontrollera och styra forvalt-
ningen och dven bidra till att riksdagens budgetprévning underlittades (bet.
FiU1987/88:30).

En ny arbetsgang
Den nya uppldggningen av budgetarbetet innebar pétagliga férdndringar av
den arbetsgdng som tidigare hade tillimpats. Framfor allt skulle nya dokument
tillskapas och avsindas frin regeringen eller myndigheterna vid bestiimda tid-
punkter.

Statlig verksamhet skulle bli féremal for omvixlande fordjupad och forenk-
lad budgetprovning. Provningen skulle foljaen indelning i treariga budgetcyk-
ler enligt ett 1 forvig faststillt schema.

Som komplement till mera generella riktlinjer skulle regeringen i februari
varje ar ge drliga direktiv for myndigheternas anslagsframstillningar, De &rli-
ga direktiven skulle normalt kompletteras med myndighetsspecifika direktiv
till de myndigheter som skulle limna fordjupad anslagsframstéllning.

Ungefir en tredjedel av de statliga myndigheterna skulle fére den forsta sep-
tember lamna fordjupad anslagsframstdlining. Myndigheterna kunde ocksa fa
i uppdrag att lamna en sarskild rapport under véren, ngra manader innan den
fordjupade anslagsframstillningen skulle vara firdig. Ovriga myndigheter
skulle, om ingenting extraordinirt hade intriffat, limna forenklad anslags-
framstillning senast den 15 september. Samtliga myndigheter skulle ocksa
limna drlig resultatredovisning och prelimindrt bokslut till regeringen senast
den 15 september. Genom regleringsbreven skulle myndigheterna fé tredriga
riktlinjer for sin verksamhet, tredriga budgetramar och mojligheter att spara en
del av sitt anslag till kommande budgetér eller att ldna frin kommande érs
anslag.

Det forsta aret

De myndighetsspecifika direktiven fran regeringen till myndigheterna varen
1989 kom att bli bide otydliga och vidlyftiga. Regeringen redovisade i mycket
allmdnna ordalag sin instéillning till olika verksamheter. Dokumenten var ut-
formade for att kunna anvindas inte bara i en budgetdialog mellan regeringen
och myndigheterna utan ocksé som en mera allmin introduktion av myndig-
heten. Myndigheterna gavs mojligheter att sjalva paverka direktivens utform-
ning, vilket kan ha varit ett skél till att tjinstemén vid intervjuer uppgav att de
uppgifter regeringen hade frigat efter redan fanns tillgéingliga i myndigheter-
na.

Regeringen och regeringskansliet fick hosten 1990 ta emot mycket omfat-
tande redogorelser for myndigheternas verksamhet och resultat. Man utnyttja-
de redogérelserna selektivt och valde ut de frigor man sérskilt dnskade upp-
mirksamma.
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For ett stort antal myndigheter bréts indelningen i treariga budgetcykler till
foljd av pagdende omorganisationer och utredningsarbete. Den langsiktiga
planeringen for i vilken turordning myndigheterna skulle genomga fordjupad
budgetprovning fullfsljdes inte ens under den nya budgetprocessens forsta ér.
Nir regeringen ingrep med t.ex. omorganisationer visade man emellertid att
det dveniden nyabudgetprocessen fanns utrymme for att ta hinsyn till indrade
forutsittningar for myndigheternas verksamhet eller till myndigheternas spe-
ciella situation.

For riksdagen innebar den nya uppldggningen av budgetarbetet inte ndgra
nya dokument eller nigon idndring av de formella rutinerna. Utgangspunkten
for Verksledningskommitténs férslag hade varit att bade riksdagens och rege-
ringens inflytande 6ver férvaltningen skulle stirkas. Den nya organisationen
gillde dock i forsta hand relationerna mellan myndigheterna och regeringen.
Det kan vara en orsak till att riksdagen i sitt budgetarbete varen 1991 inte
tycktes bry sig sdrskilt mycket om den nya budgetprocessen. Det betyder sam-
tidigt att riksdagen inte lste fast sig vid langsiktiga uttalanden eller principer.
Liksomregeringen fick riksdagen i den nyabudgetprocessen tillging till delvis
ny information. Riksdagen fick ddarmed ocksa underlag for att — om man sa
onskade — aktualisera nya fragor.

For rationella beslutsfattare giller foljande tumregler (March och Sevén
1984):

Betala inte for information som inte pdverkar det beslut Du skall fatta!

Betala inte for information, om Du kan fi den gratis innan Du skall fatta Ditt
beslut!

Betala inte for information som bekrdftar ndgot Du redan vet!

Regeringen och riksdagen brét mot atminstone den férsta och den tredje re-
geln. De fick tillgéng till ett 6verflsd av uppgifter av vilka de bara anviinde en
del. En stor del av den information myndigheterna ldmnade kinde de redan till
eller hade tillging till pd annat sitt.

Genom att presentera sig som en vetgirig beslutsfattare, som 6nskade ett
fullsténdigt underlag for sina beslut visade regeringen att man ville bedrivasitt
budgetarbete pa ett mera rationellt sétt dn tidigare. Genom att samla in onddiga
uppgifter och genom att ignorera en betydande del av de uppgifter man hade
samlat in visade man att man inte férmadde leva upp till den redovisade ambi-
tionen. Samtidigt beho!l man just hirigenom frihet att styra forvaltningen. Be-
hovet av en aktiv politisk styrning var ocksa var ett av motiven fér den nya
budgetprocessen.

Motsagelsefulla mal

Det idr inte sjélvklart att de mél for den nya budgetprocessen som angavs i
budgetdokumenten kunde uppnas samtidigt. Var det verkligen méjligt att ut-
forma budgetprocessen pa ett sitt som gjorde att
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— statsforvaltningen kom att arbeta effektivare,

~regeringens och riksdagens styrning av forvaltningen blev mera aktiv,

— styrningen grundades pi bedémningar av uppnidda och férvéntade resul-
tat,

—hela budgetarbetet samtidigt bedrevs med en mera langsiktig inriktning?

Den fragan diskuterades inte nir den nya budgetprocessen infordes.

Det hade annars kunnat framsté som tveksamt.om-en-aktiv-politisk styrning
alltid 4r férenlig med langsiktighet, som ju innebir att beslutsfattarna har bun-
dit sig till ett visst agerande och dirmed féar svért att indra sig med kort varsel
(regeringen och riksdagen féredrog att avbryta sin langsiktiga planering f6r att
ingripa i bestdmda situationer).

Det hade kunnat diskuteras om den nya informationen frin myndigheterna
och de manga nyaresultatmétten underlittade eller forsvéirade en aktiv politisk
styrning {men det visade sig att riksdagen och regeringen ignorerade en bety-
dande del av informationen).

Behovet av arliga resultatmétt och resultatredovisningar hade kunnat 1fraga-
sattas med hanvisning till att myndigheterna forviintades fa tredriga riktlinjer
och budgetramar for sin verksamhet. Sddan information skulle kunna locka
riksdagen och regeringen att ideligen vidta korrigerande atgirder. Deras bud-
getstyrning hade da — tvirt emot intentionerna, men i likhet med vad som har
blivit fallet i privata foretag — blivit allt mera kortsiktig (jfr Kaplan 1984).

Det hade slutligen ocksa kunnat diskuteras vilken slags effektivitet som ef-
terstrivades. Atminstone Riksrevisionsverket tycktes mena att det fanns en
skillnad mellan effektivitet och “politisk effektivitet”, nigot som skulle indi-
kera att en aktiv politisk styrning, vare sig den var langsiktig eller kortsiktig,
kunde utgora ett hinder snarare én ett stod for effektiviseringsstrivandena
(Riksrevisionsverket 1991).

Den som hade argumenterat mot &kad effektivitet eller for oinformerade och
kortsiktiga atgérder fran regeringens eller riksdagens sida hade emellertid pa-
borjat en diskussion i direkt polemik mot den etablerade diskussionen om den
offentliga sektorn vid mitten av 1980-talet (jfr skr. 1984/85:202, Pihlgren och
Svensson 1989). En sddan diskussion hade inte underlittats av att Verksled-
ningskommittén hade visat att den befintliga budgetprocessen inte alls fyllde
de syften en budgetprocess borde fylla.

Regeringen avvisade inte heller forslagen om en ny uppliggning av budget-
arbetet. Var for sig kunde de olika motiv som angavs for den nya budgetpro-
cessen ocksd betraktas som nédrmast sjilvklara mél for politiska beslutsfattare.
Det kan habidragit till att de inbordes relationerna mellan de olika motiven inte
uppmirksammades.

Begreppet resultatstyrning var motsdgelsefullt

Statskontoret och Riksrevisionsverket beskrev resultatstyrning som nistan
detsamma som mélstyrning (Statskontoret 1990, Riksrevisionsverket 1993). 1
stillet for att jamfora uppnddda resultat med mal, planer eller budget skulle
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riksdagen och regeringen nu jimfora resultat med resultat. Prestationer skulle
jamforas med varandra dver tiden. Olika organisationer eller regioner skulle
jamforas med varandra. Mal for en verksamhet skulle ersittas med forvéntade
resultat (Riksrevisionsverket, a.a.).

Varken Verksledningskommittén eller regeringen sjalv ifrdgasatte att rege-
ringen och riksdagen verkligen onskade styra statsforvaltningen och att de
visste vad de ville dstadkomma. Beslutsfattares svarigheter att i praktiken veta
vad de vill uppnd innan de sett resultatet av sina handlingar (som har varit en
av invindningarna mot modellen for rationellt beslutsfattande; jfr ovan) dis-
kuterades inte. (I ett séirskilt yttrande till Verksledningskommitténs beténkan-
de framférde dock kommittéledamoten Olof Ruin vissa betdnkligheter betraf-
fande riksdagens och regeringens mojligheter att utforma tydliga mal for en
verksambhet och upphéra med regelstyrning: ”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?” SOU 1985:40:228.)

Fragan om hur bedomningar av uppnadda resultat — som avsdg forfluten tid
— borde kopplas till regeringens och riksdagens styrning av forvaltningen —
som skulle genomforas med hjilp av riktlinjer och pengar fér en kommande
tidsperiod - berdrdes inte heller nir den nya budgetprocessen introducerades.
Skulle goda resultat ge mer eller mindre resurser? Borde ligre krav stillas pa
myndigheter eller verksamheter som inte klarade uppstillda prestationskrav —
och borde de fi mer eller mindre pengar in tidigare? Denna typ av fragor
aktualiserades inte.

Varje formel for att 6versitta uppnidda resultat till riktlinjer och anslag for
kommande budgetér —eller kommande tredrsperiod — hade ocksé gjort budget-
arbetet mekaniskt. Inneborden i begreppet styrning hade forindrats. Riksda-
gen och regeringen hade inte kunnat ta hinsyn till, eller visa ansvar fér, situa-
tioner som inte hade forutsetts nir formeln utarbetades. Att styrahade i princip
blivit liktydigt med att tillimpa en i forvig utarbetad formel.

Begreppet resultatstyrning inférdes emellertid utan att dess innebord niirma-
re hade preciserats. Det betydde att riksdagen och regeringen liksom tidigare
kunde styra genom att utfirda riktlinjer och anvisa medel! till myndigheter och
verksamheter utifrin olika kriterier. Eftersom bedomningar av uppnadda re-
sultat kunde foranleda olika bedomningar av vilka insatser som behdvdes for
framtiden beskars inte denna frihet att styra. Det fanns inte eff samband mellan
resultat och styrning, utan manga. Resultatstyrning kunde dirfor betyda olika
saker beroende pd vem som anviinde uttrycket och vilken verksamhet han syf-
tade pa.

Tillbaks till det gamla

Ganska snart efter det att den nya budgetprocessen hade inférts presenterade
regeringen forslag till fordndringar vars motiv var overgdng till resultatstyr-
ning och dkad ldngsiktighet. Forslagens innebord var emellertid drergdng till
osthyveln och drer till ettdrsbudgetering.
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I'slutet av oktober 1990 intriffade vad som kom att benimnas den ekonomis-
ka krisen. Den resulterade bl.a. i en sérskild skrivelse till riksdagen (skr.
1990/91:50) dr regeringen aviserade ett tredrigt program for att genom pro-
duktivitetsforbittringar och strukturella forindringar minska den statliga ad-
ministrationen med 10 procent.

Syftet med regeringens program for omstillning och minskning av den stat-
liga administrationen, som programmet kallades, uppgavs vara att ’stilla om
den statliga administrationen frin utgiftsexpansion tll resultatorientering”
(skr. 1990/91: 50:11) och att "infora en resultatorienterad styrning i statsfor-
valtningen” (prop. 1990/91:150:1). Programmet inneh1l dock visentligen tvé
komponenter; besparing och omorganisation.

Omstillningsprogrammet innehgll en blandning av redan genomforda, pla-
nerade eller onskade foriandringar. Den oklara kopplingen mellan forindring-
arna och redovisade besparingsbelopp borde gora det mycket svirt, eller omoj-
ligt, att i efterhand folja upp programmet. I dtskilliga fall fick nya organisa-
tionsformer ersitta bedomningar och virderingar av resultat 1 den statliga
verksamheten. A

Overgdngen till resultatorienterad styrning gillde dirmed inte programmet
som sddant. Att skira ned forvaltningen med ett bestimt belopp, motsvarande
en bestimd procentsats, var nu 6verordnat de atgirder som skulle vidtas. For-
slag om nya organisationsformer ersatte analyser av statsférvaltningens resul-
tat och krav pé vad som borde utrittas.

Det resultatorienterade forhallningssittet var i stitlet ndgonting som skulle
intréffa efter, eller mgjligen som en f6ljd av, omstéllningsprogrammet. Resul-
tatet av fordndringarna skulle dock kunna utlisas forst efter en tid, om ndgon-
sin.

Programmet f6r omstillning och minskning av den statliga administrationen
hade kunnat presenteras som ett tecken pa att tankarna bakom den nya budget-
processen inte fungerade i praktiken. Det hade kunnat beskrivas somen tydlig
indikation pd att besparingar och omorganisationer, dtminstone i vissa situa-
tioner, tog 6ver frigan om vad som hade utrittats i forvaltningen. Om motiven
for omstédllningsprogrammet skulle ha passat ihop med den foreslagna forind-
ringen hade helaidén om resultatstyrning behovt ifrigasittas, kanske overges.
Aven mojligheterna att i praktiken genomfora en sammanhéllen budgetbe-
handling hade behovt diskuteras. Nu ignorerade riksdagen de redovisade mo-
tiven for forslagen och godkinde programmet, kanske med helt-andra motiv
in dem som hade angivits av regeringen. Omstillningsprogrammet paverkade
den nya budgetprocessen i praktiken, men inte i princip.

Uppldggningen av arbetet i den nya budgetprocessen —med tredriga budget-
cykler och regelbundet omvixlande férdjupade och forenklade budgetprov-
ningar — forindrades ocksa — och denna gng mera permanent - efter forslag
fran regeringen i kompletteringspropositionen 1992.

Regeringen skulle nu utan fordjupad budgetprovning kunna medge att en
viss verksamhet fick fortsitta i enlighet med redan fastlagda riktlinjer. Sddana
beslut, sominnebar att regeringen och riksdagen avstod fran fordjupad budget-
prévning, skulle fé fattas for ett &ri taget och hogst tre ar i rad. De skulle enligt
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foredraganden frimja langsiktigheten for myndigheterna. Att budgetproces-
sen fick mera flexibla former skulle ocksé leda till en mera konsekvent genom-
ford resultatstyrning (prop. 1991/92:150, bil. I:1, bet. FiU30, rskr. 350).

Efter forindringen kunde regeringen siledes tacka nej till information — be-
slutsunderlag — fran myndigheterna. For myndigheterna kunde budgetperio-
derna ater bli ettariga. Budgetarbetet skulle ddrigenom — tvértemot vad rege-
ringen anfort som motiv for fordndringen — bli mera kortsiktigt. Myndigheter-
nas frihet skulle inskriinkas snarare dn vidgas. Genom beslutet vidgades dar-
emotregeringens frihet att utnyttja den nya budgetprocessen selektivt. Férdju-
pad budgetprévning kunde genomforas vart tredje ar, eller vid behov oftare,
men beh6vde bara genomféras vart sjitte &r. Riksdagen, som béde enligt den
tidigare tillimpade arbetsgéingen och enligt den nya uppliggningen av budget-
arbetet, s& som den ursprungligen hade presenterats, hade kunnat forviinta sig
budgetprévning av bestimda verksamhetsomréden vid bestimda tidpunkter,
blevihogre grad 4n tidigare beroende av regeringens bedémningar och beslut.

Att fordjupad budgetprovning uppskéts hade kunnat presenteras som ett ne-
derlag for tankarna pa langsiktighet i budgetberedningen. Om motivet skulle
ha passatihop med férindringen haderegeringen t.ex. kunnat ange att man inte
var beroende av att regelbundet fi information om resultat frin myndigheterna.
Man hade kunnat ange att man 6nskade frihet for egen del. Aven det hade
kunnat leda till att idén om resultatstyrning hade ifrigasatts.

Nu godkinde riksdagen fordndringarna utan att dérfor dverge tidigare pre-
senterade principer for hur budgetarbetet borde bedrivas. I stillet presentera-
des foriandringarna tillsammans med dessa principer, men utan att de tvé redo-
gorelserna paverkade varandra.

Konsten att ignorera

Den nya budgetprocessen innebar att regeringen och riksdagen — med ganska
stora dthdvor — inférde forandringar som skulle undanréja uppméirksammade
brister i budgetbehandlingen. De demonstrerade ambitionen att fordndra sitt
budgetarbete genomattinforaen ny och merautvecklad arbetsgang och genom
att visa att de pa ett mdlmedvetet sitt avsag att skaffa ytterligare information
som underlag for sitt beslut om statsbudget. De redovisade intentionerna gjor-
de emellertid inte deras redogorelser i propositioner och utskottsbetinkanden
forutsiigbara eller ensartade. Dessa kunde utformas pa varierande siitt och till
och med pd samma siitt som tidigare.

Forutsittningarna for aktiv politisk styrning forbittrades — men inte déarfor
att regeringen och riksdagen upptridde s& som de forutsattes upptrada, utan
darfor att de delvis ignorerade de riktlinjer de tidigare hade presenterat.

Efterfragan pa rationalitet

Den nya budgetprocessen utgér ett exempel pa att riksdagen och regeringen &
ena sidan visade sig intresserade av att framstilla sig som rationella, & andra
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sidan ignorerade sina egna uppfattningar. Det finns dven andra exempel pa att
dessa beslutsfattare 6nskat visa upp en 6kad grad av rationalitet:

® Regeringen har vid flera tillfillen kritiserat myndigheternas resultatanaly-
ser.

De statliga myndigheterna kunde beskriva och berikna resultatet av sin verk-
samhet pd manga olika sitt. De kunde noja sig.med.att.beskriva vad verksam-
heten i stort syftade till och hur den hade bedrivits och fériandrats. De kunde
ocksd riakna fram nyckeltal eller produktivitetstal, eller sd kunde de jamféra
sina resultat med en tidigare uppgjord plan. I budgetpropositionen 1991 redo-
visade foredragande statsrdd i vissa fall en ganska kritisk instillning till de
resultatanalyser myndigheterna hade limnat i sina férdjupade anslagsfram-
stdllningar.

En liknande kritisk instidllning redovisades dven ett ar senare. Regeringen
angav da i finansplanen att de fordjupade anslagsframstallningar som hade
lamnats av myndigheter i budgetcykel 2 inte hade varit av bittre kvalitet dn
dem myndigheterna i budgetcykel 1 hade limnat.

Ytterligare ett ar senare ~ i budgetpropositionen 1993 —-redovisade regering-
en pariksdagens begiran pa nytt sina erfarenheter av den nyabudgetprocessen.
Regeringen ansdg nu att en rad positiva effekter hade uppnatts genom den
pigdende reformeringen av budgetprocessen. En resultatkultur var pa vig att
etableras i myndigheterna. Samtidigt angav regeringen emellertid att innehal-
let i de fordjupade anslagsframstéllningar som myndigheter i budgetcykel 3
hade ldmnat liknade det som hade lamnats av myndigheter i de tidigare bud-
getcyklerna. Enligt en undersokning frin Statskontoret, som refererades i pro-
positionen, hade myndigheterna svért att relatera resultaten av sin verksamhet
till insatta resurser. De fordjupade anslagsframstillningarna hade varit omfat-
tande och svaroverskadliga och hade i ménga fall saknat relevans for regering-
ens beslut.

® Riksdagenharunderenfsljdav arefterlyst tydligare och bittre beskrivning-
ar av forvintade effekter av forslagen frin regeringen, s.k. konsekvensana-
lyser (bet. BoU 1986/87: 7, rskr. 93, 1988/89: KU7, rskr. 14, 1990/91: KU7,
KU30, rskr. 23, 340, 1993/94:KU30, rskr. 344).
I yttranden till konstitutionsutskottet har olika riksdagsutskott vid flera tillfil-
len framfort kritik mot det sitt pa vilket regeringen redogjort for de beriiknade
foljderna av sina forslag. Exempelvis menade trafikutskottet varen 1991 att
riksdagens stillningstaganden till mangmiljardbelopp endast baserades pé all-
mint formulerade mél for olika delar av transportomriidet (bet. 1990/91:
TU2y). Socialforsikringsutskottet stillde varen 1994 langtgéende krav pa
bittre analyser fran regeringen. Bland annat 6nskade man att regeringen skulle
belysa de kortsiktiga och langsiktiga konsekvenserna av sina forslag till for-
dndringar av socialforsdkringssystemet (bet. 1993/94:SfU4y).
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® Riksdagen har under en fljd av ar uppmérksammat forhéllandet att budget-

processen tenderat att bli allt mindre sammanhdllen.
Regeringen har presenterat allt fler av sina forslag i andra propositioner &dn
budget- och kompletteringspropositionerna, genom s.k. sdrpropositioner. For
ett 5kat antal utgiftsanslag har regeringen inte varit firdig med sina berdkning-
ar nir budgetpropositionen presenterats. Forindringarna mellan budgetpropo-
sition och kompletteringsproposition har blivit stérre (Riksdagens revisorer
1991). Regeringens budgetarbete har ocksé blivit allt mera utdraget i tiden
(Feldt 1991). Riksdagen har upprepade ginger kriivt en mera sammanhéllen
budgetprocess med firre sdrpropositioner och ett fullstindigt budgetforslag
tidigt under aret:

Utskottet vill erinra om riksdagens beslut varen 1988 — — — Om detta mal skall nds
var detenligt utskottet Snskvirt att budgetpropositionen ar merafullstindig dn vad
som varit fallet vid flera tillfallen under senare ar. (Bet. 1988/89: KU3O 11-12,
1989/90: KU30:22; likalydande)

Fragan om budgetpropositionens fullstandighet har ocksa behandlats i bade 1989
och 1990 ars granskningsbetinkanden — — — Utskottet har dérvid uttalat att det 4r
betydelsefullt att budgetpropositionen ir sa heltickande som mojligt for att riks-
dagens ledaméter skall fa tillfalle att redan under den allminna motionstiden i
januari ta stéllning till den ekonomiska politik som regeringen avser att fora under
i forsta hand det kommande budgetaret. (Bet. 1989/90: KU36:6)

Samma uppfattning har framforts i utredningar dir budgetarbetets organisa-
tion har behandlats. En sérskild utredning i riksdagen, Riksdagsutredningen,
menade ocksa att riksdagens dverblick 6ver budgetarbetet behévde forbittras.
Utredningen anknét till uppfattningar om budgetprocessen som ett hjialpmedel
for planering, prioritering och styrning:

Vi vill sl fast nodvindigheten av att regeringen redovisar ett heltiickande budget-
Sforslag. Attbryta ut vissa delar av budgetforslaget och presentera det vid en senare
tidpunkt gor riksdagens arbete betydligt svarare. Om inte budgetforslaget ir
komplett blir det omajligt att pa rationella grunder prioritera mellan olika utgifts-
omraden och mellan inkomster och utgifter. (Riksdagsutredningen 1993:30)

o Ett exempel pa att riksdagen har varit missnodjd med regeringens redovis-
ning i ett enskilt fall giiller anslagsposten Berdknat tillkommande utgiftsbe-
hov.

Véren 1992 da papekade riksdagen att begreppsforvirring litt kunde uppst nir

en forutsedd inkomstokning kunde redovisas som en negativ utgift pa en bud-

getpost kallad Beridknat tillkommande utgiftsbehov. Ett stort negativt belopp
kunde betyda att regeringen riknade med stora utgiftsnedskérningar eller med
stora inkomstforstirkningar. En f6ljd av att inkomstokningar redovisades som
negativa utgifter blev ocksd att budgetens omslutning blev mindre. Riksdagen
forordade en uppdelning av posten pé tillkommande inkomst- respektive ut-
giftsfordandringar (bet. 1991/92:FiU34, rskr. 359).

Deltagarna i budgetarbetet har alltsd varit missndjda med ofullstindiga redo-
gorelser, som inte har givit dem tillfille att koppla samman ett budgetforslag
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med vad som har hiint eller vad som kan bedémas hinda. De har 6nskat dver-
blicka hela forslaget till statsbudget och har 6nskat sig en mera utforlig redo-
visning. (Kritiken har dock, som framgatt ovan, inte uttryckts pa det siittet.
Riksdagen och regeringen har inte heller skilt mellan presentationer och andra
aktiviteter. Deras missnoje har darfor uttryckts som ett missndje med forutsitt-
ningarna for sjédlva budgetarbetet.)

Problemen flyttas till ndgon annan

Genom sitt missndje angav riksdagen och regeringen att de efterstrivade ett
budgetarbete som bittre dverensstiimde med principerna for rationellt besluts-
fattande, nagot som ocksé kan uppfattas som att de dnskade presentera sig
sjalva som rationella beslutsfattare.

Nir riksdagen och regeringen angav hur de problem de hade uppmirksam-
mat skulle 16sas framstillde de sig emellertid inte som nagrarationella besluts-
fattare. I stillet for att s6ka nya typer av Iosningar ndr ett forsok att 19sa ett
uppmirksammat problem hade misslyckats upprepade riksdagen sitt tidigare
beteende. Aven regeringen betonade i motsvarande situation starkare én tidi-
gare att ett bestdmt problem mdste 16sas.

Det var dock den lidgre forvaltningsnivan, regeringen respektive myndighe-
terna, som skulle ansvara for att forbattringar kom till stind. Problemen fanns
hos dem som hade utformat olika redogérelser, inte hos dem som tog emot
dem. De som hade utformat redogérelserna skulle ocksé se till att forbittra
dem.

Bland dem som hade ansvaret for att utforma bestimda redogérelser fanns
dock motsatt uppfattning. Dir uttrycktes oro for mottagarens férméaga att ta
hand om informationen. Myndighetsforetridare trodde t.ex. inte att regerings-
kansliet skulle f6rmd anvinda den nya informationen i de férdjupade anslags-
framstillningarna. I fackdepartementen oroade man sig for en traditionell
“marginalistisk” instéllning i Finansdepartementet, och i Finansdepartementet
oroade man sig for att riksdagen inte hade den ritta dvergripande instillningen
till budgetprocessen.

Béide de som utformade och de som tog emot olika redogorelser uttryckte
sdledes uppfattningen att problem forknippade med dessa redogorelser var att
hianfora till en annan organisation @n den egna.

Nir riksdagen och regeringen angav hur olika problem skulle 16sas beaktade
de inte tidigare erfarenheter; snarare forsokte de astadkomma forandring ge-
nom att ypprepa ett beteende som redan visat sig misslyckat.

Riksdagen och regeringen framtridde dirmed pé olika sitt nir de beskrev
problem och nir de angav hur dessa problem skulle 16sas. Genom sitt siitt att
beskriva problem framstiillde de 6nskemal om ett budgetarbete som biittre
overensstimde med principerna for rationellt beslutsfattande. Nir de angav
hur uppmirksammade problem skule l6sas visade de dock inte att de foljde
dessa principer. Beslutsfattarna presenterade sig pa ett motsigelsefullt sétt.
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Den egna kritiken ignoreras

Varken riksdagen eller regeringen diskuterade vilka svarigheter som var for-
knippade med de redogérelser de efterfrigade; genomarbetade resultat- och
konsekvensanalyser, ett heltickande budgetforslag eller en uppdelning av an-
slagsposten Beriknat tillkommande utgiftsbehov. De uppmirksammade be-
stimda problem, men gav sig inte sjilva sig i kast med att 16sa dem. Losning-
arna skulle i stillet utformas av nigon annan organisation. I avvaktan pa en
limplig 16sning bedrevs budgetarbetet pd samma sitt som tidigare. Budgetpro-
cessen avstannade inte darfor att bestimda redogorelser hade beskrivits som
otillfredsstillande. I stillet ignorerade riksdagen och regeringen sin egen kri-
tik. Aven redogorelser som man var missnéjd med accepterades.

Genom att de beskrev vissa redogérelser som otillfredsstillande, men sam-
tidigt accepterade dessa redogdrelser kom beslutsfattarna att presentera sig pa
ett motsagelsefullt sitt.

Rationell optimism

Nir riksdagen och regeringen flyttade bort problem 16ste man samtidigt pro-
blemen for egen del. Man fick dtminstone under en tid utrymme for att 4gna
sin uppmirksamhet at andra fragor. Nir ett problem eventuellt aterkom kunde
det antingen ignoreras eller flyttas bort pa nytt.

Forfarandet med att upprepade ganger flyttabort samma problem kan betrak-
tas som en stereotyp och misslyckad hantering ("mer av samma sak”). Folk-
styrelsekommittén har ocksa beskrivit uppmaningar frén riksdagen till rege-
ringen som en verkningslés metod for att dstadkomma forindring (SOU
1987:6). Men forfarandet kan lika vil uppfattas som ett upprepande av ett
tidigare framgéngsrikt sitt att ta hand om problem.

Varken riksdagen eller regeringen uttryckte nagon tveksamhet infor mojlig-
heterna att I6sa uppmérksammade problem. I stéllet kunde just forhillandet att
problemen inte 16stes foranleda dem att sirskilt understryka behovet av azt de
lostes. Betriffande myndigheternas resultatanalyser gjorde regeringen till och
med problemen besvirligare genom att efter hand skérpa kraven pé sidana
analyser. Riksdagen och regeringen framstod som optimistiska ocksd genom
att de holl fast vid problemldsningar som inte hade visat sig framgangsrika.
(Aven de vars redogorelser utsattes for kritik kan beskrivas som optimistiska
— de hinforde problemen till mottagarnas bristande férméaga att ta emot redo-
gorelserna.)

En optimistisk instillning dr utmérkande for rationellt tinkande personer
(och beslutsfattare). De utgér fran att saker och ting har en naturlig forklaring
och att problem kan Iosas, dven om det ibland kan vara besvirligt (Gustafsson
1994). Modellen for rationellt beslutsfattande inbegriper inte heller nagra an-
taganden om olgsliga problem eller uppgifter som ar alltfor svara foren upplyst
beslutsfattare (jfr ovan).

Mojligheterna att upprepade génger flytta eller ignorera problem och 16s-
ningar gav riksdagen och regeringen tillfille att uppmérksamma besvirliga
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problem och samtidigt behélla en optimistisk instéllning (och dirmed dven en
rationell attityd) till mojligheterna att 16sa dem. Det gjorde att allméint omtyck-
taidéer — somresultatstyrning och idén att budgetforslaget borde vara heltick-
ande — kunde uppmirksammas och behallas — och till och med betonas allt
starkare — utan att det fick nigra omedelbara konsekvenser for behandlingen
av de konkreta budgetforslagen. Riksdagen och regeringen kunde framstilla
onskemal om att budgetarbetet i hogre grad skulle Sverensstimma med model-
len for rationellt beslutsfattande, men de behsvde for den skull inte genast
forkasta redogérelser som inte uppfyllde dessa krav. Nir redogorelserna be-
handlades ignorerades de uppfattningar som man samtidigt hade framfért,

Eftersom problem som flyttades inte kunde forvintas dterkomma (16sta eller
olosta) forrdn vid en senare tidpunkt, fick riksdagen och regeringen samtidigt
acceptera att ett problem fanns kvar. Uppfattningen att en redogorelse var otill-
fredsstillande péverkade inte heller den mera omedelbara behandlingen av
samma redogorelse. Genom mgjligheten att flytta bort problem kunde riksda-
gen och regeringen samtidigt uppmérksamma och ignorera en friga.

Budgetarbetet genomfordes i enlighet med den i férvig uppgjorda tidspla-
nen. Det avbrots inte ens nir beslutsunderlaget beskrevs som otillfredsstillan-
de darfor att det var ofullstindigt och innehol bristfilliga resultat- eller kon-
sekvensanalyser. Det skulle ocksé ha kunnat fa besvirande konsekvenser for
statsférvaltningen och hela samhillet om riksdagen plotsligt hade avstétt fran
att ansla medel till en rad verksamheter med hinvisning till beslutsunderlagets
kvalitet.

Forsok att 16sa de uppmirksammade problemen hade kunnat resultera i att
svérigheterna att dstadkomma de efterfrigade foriindringarna hade analyse-
rats. Det hade kunnat resultera i kompromisser betriffande vad som kunde
dstadkommas. Nu behdvde problemens svérighetsgrad inte nirmare diskute-
ras.

Riksdagens och regeringens optimistiska instillning till méjligheterna att
16sa problem bidrog dirfor till att gora deras presentationer motsigelsefulla.
Nir problemen inte 16stes, och instillningen till méjligheterna att 16sa deminte
heller férdndrades, kvarstod problemen. Riksdagen och regeringen uttryckte
gdng pd ging sitt missnoje med bestimda redogorelser, men de ignorerade
samtidigt sin egen kritik.

Pa det sittet kunde riksdagen och regeringen hantera motsigelsefullhet. De
kunde gilla — och sirskilt podngtera — principer som de inte foljde och f6lja
principer som de uppgav sig ogilla.

Hur presenterar sig beslutsfattare?

Svaret pa frigan om beslutsfattare “producerar rationalitet” pa det sitt som
organisationsforskare har forutsatt blir alltsd nej. Beslutsfattare presenterar sig
pa ett motsdgelsefullt satt. De visar att de ir intresserade forhdllanden som
skulle gora det mojligt for dem att i 6kad grad upptriida rationellt, men ignore-
rar sina egna uppfattningar — och just hdrigenom framstiller de sig pa ett foga
rationellt sétt.
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Effekter av motsdgelsefulla presentationer

Nir motsiigelsefulla redogérelser accepteras far beslutsfattarna frihet. De kan
gilla samband mellan pa olika redogorelser, 6verblick och mera fullstindiga
redogorelser —1 princip. Samtidigt kan de vara pragmatiska: de kan skicka bort
problem om och om igen. De kan samtidigt acceptera och ogilla bestimda
redogorelser. De har frihet att ingripa med besparingsprogram och omorgani-
sationer, att inforskaffa information som de ignorerar och att anpassa arbets-
gangen efter praktiska forutsittningar. De kan omhulda flera goda principer
samtidigt. -

Ovan har framgatt att modellen for rationellt beslutsfattande forutsitter ett
bestiamt beteende hos beslutsfattarna. Modellen utmirks av en dvervildigande
ordning. Sedan beslutsfattarna en ging bestimt sig f6r sina preferenser ir deras
frihet obefintlig. De leds fram till ett beslut av den information om framtiden
de besitter och av sina kalkyler. Aven vid valet av preferenser ir deras frihet
beskuren, eftersom preferenserna maste vara mojliga att jimféra med varandra
och inbordes konsistenta. Rationella beslutsfattare reagerar likadant nér de
befinner sig i en bestimd situation (Weber 1918-19/1983). Tvé beslutsfattare
med samma preferenser och samma information skulle komma fram till sam-
ma beslut (Simon 1957/1965).

Samtidigtinnefattas i sjilva begreppet beslutsfattande mojligheten for ndgon
att vilja mellan olika alternativ (Simon, a.a., Ramirez 1994). Beslutsfattare
som vill presentera sig som beslutsfattare miste dirfor visa att de haft frihet.
Om de sedan de en gang bestiamt sig for sina preferenser inte redovisade nigon
frihet att viilja — eller att avsta fran att vilja — skulle beslutsfattare framsta som
rena riknemaskiner. De skulle varken av sig sjilva eller av omvirlden uppfat-
tas som beslutsfattare. :

Beslutsfattare som visade att de hade tillimpat modellen for rationellt be-
slutsfattande skulle inte — somriksdagen och regeringen — kunna ignorera upp-
gifter som de samtidigt redovisade. De skulle tvingas beakta mojligheterna att
nd framgdng med ett bestimt beteende och skulle inte — som riksdagen och
regeringen — kunna l6sa problem genom att upprepa ett tidigare beteende som
inte visat sig framgéngsrikt. De skulle tvingas beakta sambanden mellan olika
redogorelser och skulle inte — som riksdagen och regeringen — kunna framfora
uppfattningar om redogorelserna sominte fick nigra konsekvenser for utform-
ningen av enstaka redogérelser. De skulle tvingas viiga samman sina mal och
skulle inte — som riksdagen och regeringen — kunna presentera flera bra mal
jamsides. De skulle presentera sig pé et sitt t gdngen och skulle da framstilla
sig mera som (beredande) experter én som (beslutande) beslutsfattare.

Det finns alltsd en motsittning mellan innebérden av begreppet beslutsfatta-
re och innebodrden av presentationer som utvisar rationalitet hos beslutsfatta-
re. De som framstiller sig som rationella beslutsfattare miste visa att de har
upptritt konsekvent. De kan inte visa att de har frihet att dven fatta daliga
beslut; genomattt.ex. utgé frdn en av flera alternativaredogorelser eller genom
att basera sitt beslut pa en ofullstindig redogorelse. Inte heller kan de genom
motsigelsefulla presentationer — dubbla budskap — visa att de har frihet att inte
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viilja. De som visar att de har tillimpat modellen for rationellt beslutsfattande
presenterar sig dirfor inte samtidigt som beslutsfattare.

En ordning dr 6verordnad

Genommodellen for rationellt beslutsfattande beskrivs hur beslutsfattare skall
bete sig. De skall utifrin sina preferenser kartlaggasina altérnativ och fatta det
beslut som blir mest gynnsamt for dem.

At rationella beslutsfattare skall tilimpa modellen for rationellt beslutsfat-
tande dr dock inte i sig nigot uttryck fér denna slags rationalitet (Weber
1947/1964, Habermas 1981/1984). De beslutsfattare som viljer att tillimpa
modellen dverviiger inte vad som dr mest fordelaktigt for dem, pa det sitt de
forutsitts gora nir de fattar sina beslut. De funderar inte 6ver om de infor ett
beslut skall viiga olika alternativ mot varandra och jamftra dem med sina pre-
ferenser. De somupptrider som rationella beslutsfattare foljer en bestdmd ord-
ning, som anger hur rationella beslut skall fattas. Rationella beslutsfattare har
helt enkelt bestdmt sig for att tillimpa denna ordning. (Att det handlar om en
ordning som det &r mycket svart att tillimpa dr en annan sak, som inte paverkar
resonemanget.)

Genom en formell beslutsprocess bestdms framfor allt vilka beslut som skall
fattas, vem som skall fatta dem och ndr de skall fattas. Den formella beslutspro-
cessen bestar ocksa av en bestimd ordning, men det4r en annan ordning dn den
som definierar hur rationella beslut skall fattas. Det handlar nu om en ordning
som anger hur kloka eller rittmatiga beslut skall komma till.

Medan modellen for rationellt beslutsfattande 4r dgnad att géra beslutsfatta-
res framtid s behaglig som mojligt, har den formella beslutsprocessen till-
kommit (och kanske utvecklats under lang tid) som ett resultat av dvervigan-
den om vad som ar ldmpligt i en bestimd situation. De som fattar beslut inom
ramen for en formell beslutsprocess funderar dver situationens karaktir och
vad som passar sig just da (March och Olsen 1989).

En beslutsprocess (som den statliga budgetprocessen) utmiirks saledes av
bestimda tidsplaner, en bestimd arbetsfordelning mellan dem som deltar i ett
beslut och upprepning.

Tidsplanerna innebir att det finns forvintningar pa att beslut skall fattas vid
bestimda tidpunkter, oavsett om tillrickligt med information har hunnit in-
samlas eller alla relevanta alternativ beaktas. Beslutsfattare, som maste fatta
vissa beslut, fr noja sig med att framstilla dnskemal om béittre forutséttningar
for sitt beslutsfattande vid en senare tidpunkt.

En bestimd arbets- och resursfordelning mellan dem som deltar i ett beslut
gor det mojligt for beslutsfattare att flytta besvérliga problem. De kan uppriitt-
halla en optimistisk instillning till forutsittningarna att 16sa dessa problem,
eftersom de inte sjilva skall ta hand om dem. Beslutsfattarna méste samtidigt
acceptera att problem som har flyttats bort tills vidare kvarstér.

Att en beslutsprocess upprepas innebir att bestimda forhallningssatt hos
dem som deltar i processen utvecklas och befists. Motsigelsefullhet som en
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gang accepterats kan komma att framsta som okontroversiell. Beslutsfattarna
kan hinvisa till sin tidigare instilining till olika fragor och utnyttja sig sjilva
som auktoriteter.

Beslutsprocessens ordning ger ddrmed beslutsfattare forutsittningar att ig-
norera — och den gor ett sddant beteende f6ljdriktigt. Beslutsprocessens ord-
ning mojliggor dubbla budskap.

En ordning kan forvaxlas eller ersattas med en annan

Inte sé séllan har mera allmédnna beskrivningar av en beslutsprocess uppfattats
som uttryck for — eller presentationer av - rationalitet hos beslutsfattarna (for
exempel med anknytning till budgetering jfr t.ex. Bergstrand och Olve
1982/1988, Larson och Nilsson 196971979, Samuelson 1973). Man har fram-
stillt sjalva arbetsgangen som ett uttryck for den rationalitet man har forespra-
kat.

Forskare som har ansett att organisationer f6rmdr hilla isér olika aktiviteter
frén varandra har pd motsvarande sitt betonat betydelsen av en formell besluts-
process eller formellaredovisningssystem. De har menat att beslutsfattare som
kan visa att de tillimpar en bestimd ordning léttare blir accepterade av sin
omgivning (jfr t.ex. Jacobsson 1984, 1989, Mellemvik, Monsen och Olson
1988, Meyer och Rowan 1977, Meyer 1992a, 1992b, Olsen 1970).

Genommodellen forrationellt beslutsfattande och genomen formell besluts-
process beskrivs emellertid tvé skilda ordningar. Dessa ordningar édr utformade
pa olika sitt och har olika bevekelsegrunder.

Beslutsfattare som fattar beslut inom ramen for en formell beslutsprocess
kan inte samtidigt tillimpa modellen for rationellt beslutsfattande. Sddana be-
slutsfattare kan inte fatta sina beslut vid tidpunkter som de sjilva bestimmer.
De kan inte 6verlata sina beslutsbefogenheter till ndgon annan, dven om han ir
battre skickad att fatta ett visst beslut. De kan inte heller alltid avsta fran att
fatta beslut ddrfor att tidpunkten ér fel vald eller de saknar nddvindiga upplys-
ningar. Enbeskrivning av en formell beslutsprocess visar alltsé inte att besluts-
fattarna tilldmpar modellen for rationellt beslutsfattande, utan tvirtom att de
inte tillimpar denna modell.

De forskare som sirskilt har betonat den formella beslutsprocessens betydel-
se har alltsd, vare sig de har beskrivit beslutsprocessen som styrinstrument eller
som nigonting som skapar legitimitet gentemot omvirlden, menatatt en annan
ordning én den rationella ordningen rittfirdigar beslutsfattares agerande. Det
ligger nira till hands att anta att de har férvixlat den rationella ordningen med
en ordning som det ér littare att bide tillimpa och beskriva. Men det kan ocksa
vara sd att de — kanske med hiinsyn till de uppenbara svarigheterna for besluts-
fattare att tillimpa modellen for rationellt beslutsfattande — beskriver en annan
beslutsordning som ersittning for den rationella ordningen.

* Att beskrivningar av beslutsprocesser pé detta sitt har anviints som uttryck
for rationalitet kan forklaras av deras lattillgiinglighet.

Modellen for rationellt beslutsfattande bygger pa en ordning som det kan
vara mycket tidskrivande, mycket dyrbart och mycket svart eller till och med
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omdjligt att tilldmpa i praktiken. Sjédlva beslutsfattandet blir otydligt, eftersom
detinte finns ndgra i forvig uppgjorda planer for hur det skall g till; vilkasom
ir beslutsfattare i en bestdmd situation eller nir bestimda beslut skall fattas.
Denna ordning gor det ocksé svart for beslutsfattare att presentera sina beslut.

I forhéllande till denna ordning har den formella bestutsprocessen flera for-
delar. En formell beslutsprocess gor det litt for beslutsfattare att presentera sig
och sin verksamhet. De som tar emot presentationerna kan litt identifiera be-
kan forvintas vid bestimda tidpunkter och har ofta en i férvig angiven form.
Beslut som fattas inom ramen f6r en formell beslutsprocess blir tydliga, nigot
som ocksa kan bidra till att de l4ttare accepteras (jfr Olsen 1976).

Nir en formell beslutsprocess tillimpas kan formalia kring beslutsfattandet
beskrivas och diskuteras. En beskrivning av hur beslutsfattandet gér till kan
darfor utgéra en presentation, som visar att beslutsfattandet inte sker pa nagot
slarvigt eller slumpmiissigt sdtt. Om de som tar del av en siidan presentation
kan bibringas uppfattningen att beslutsfattarna har betett sig rationellt, kan en
beskrivning av sjilva beslutsprocessen fungera som en presentation som utvi-
sar rationalitet hos beslutsfattare, trots att den iterger en annan ordning 4n den
rationella. Aven mottagarna av presentationen forvixlar dé tva ordningar med
varandra, eller ocksd accepterar de att modellen for rationellt beslutsfattande
ersiitts av en annan, mera pitaglig ordning.

Beslutsfattare som av ndgot skil — kanske for att de befinner sig i den we-
berska jdrnburen av forestillningar — maste visa intresse for rationalitet kan
alltsd anvinda beskrivningar av hur de kommer att fatta beslut som uttryck for
rationalitet.

Beskrivningar av den formella beslutsordningen utnyttjades ocksd nir den
nya budgetprocessen introducerades. Den nya arbetsgéng som di presentera-
des utgjorde det mest patagliga tecknet pd att budgetarbetet verkligen skulle
fordndras. Varken riksdagen eller regeringen uppmirksammade nigot mot-
satsforhéllande mellan denna nya ordning for budgetarbetet och intentionerna
bakom den nya budgetprocessen, som innebar att budgetarbetet skulle bedri-
vas pa ett mera rationellt sitt &n tidigare. Den nya budgetprocessen utgor dir-
med ett exempel pa att den rationella ordningen kan forviaxlas med — eller
ersittas av —en formell beslutsprocess (med i det hiir fallet en mycket noggrant
reglerad arbetsging). Okad rationalitet i budgetarbetet skulle dstadkommas
med hjilp av en ordning som saknade betydelse for — eller till och med kunde
motverka — den redovisade ambitionen, Det &r ytterligare ett exempel pa att
beslutsfattarna genom den nya budgetprocessen presenterade sig pa ett motsé-
gelsefullt sitt.

Ovan har jag hdvdat att riksdagen och regeringen, nir ett forslag tilf ny bud-
getprocess forelag, saknade argument for att sdga nej. For att sidga nej hade de
tvingats beskriva budgetprocessen pd ndgot annat sitt dn i termer av effektivi-
tet, styrning, resultat och langsiktighet. De hade tvingats gora avsteg fran idldre
beskrivningar av budgetprocessen, dven sddana som de sjilva hade utformat.
Hir har jag hivdat att beslutsfattare som verkar i en formell beslutsprocess inte
kan tillimpa modellen for rationellt beslutsfattande.
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Beslutsfattare som mdste visa att de accepterar propier om okad rationalitet,
men inte kan visa att denna rationalitet praktiseras befinner sig i en prekir
situation. For att bemistra den maste de presentera dubbla budskap.

Not
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