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En annan f6rtjanst hos avhandlingen dr
att Lindholm gjort ett lyckat urval av
forskningslitteratur att relatera sina egna
resultat till. De hinger inte i luften. Sjilva
framstallningen av den diskursiva utveck-
lingen hos SSU relateras ocksa pa ett klar-
gorande sitt till den ideologiska utveck-
lingen och till politiken under perioden.
Dessutom  representerar avhandlingen
alltsa ett ambitidst f6rsok att empiriskt an-
vianda den inte helt litthanterade *Vad ar
problemet?’-ansatsen.

Boken har forutsittningar att bli till ett
viktigt bidrag i forskningen om den svens-
ka arbetarrérelsen och kénspolitiken.
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1. Presentation

Ingemar Mundebo vill i sin avhandling
underska resultatstyrningen i svensk
statstorvaltning, frimst hur den fungerar
men ocksd hur den borde fungera. Hans
forskningsfraga formuleras som en jim-
torelse mellan vad han kallar program och
formella regler 4 den ena sidan och den in-
formella verkligheten eller verkligheterna
4 den andra. Statsmakternas avsikter dr
den normativa utgangspunkten, hans stu-
die dr en implementeringsstudie, en utvir-
dering.

Narmare bestimt vill han besvara tre
fragor. For det forsta; 1 vilken grad kan
och bor regeringen styra myndigheterna?
Nir det giller den konstitutionella ut-
gangspunkten sammanfaller den med
Forvaltningsutredningens trettio ar gamla
devis Politisk styrning — administrativ sjéily-
standighet. Dvs. myndigheterna dr politiskt
styrda av riksdagens och regeringens be-
slut ifriga om lagar, medel, intentioner,
regler, ledning och lokalisering. Frihets-
graderna giller sittet att arbeta och dren-
den om myndighetsutévning mot enskild
eller mot kommun eller tillimpning av lag
(RF 11:7). Vad avser den mer praktiska
och tekniska delen, snarast alltsd regering-
ens styrférméga, bekdnner han sig till en
tro pa att den kan och siger att vad han

1 Erik Amna ir professor i statskunskap vid
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vill 4gna sig at mer giller vad som ér limp-
ligt ifrdga om metoder, doser och grader.

Mundebos andra fraga giller vem det ar
som styr — politikerna eller tjdnstemin-
nen. Det formella svatet enkelt, den verk-
liga rollférdelningen betydligt oklarare
delvis beroende pa att politikerna ibland
sjdlva klampar in som utforare liksom
myndigheterna 4 sin sida tar Gver bade
som malformulerare och rentav opinions-
bildare. Men han uttalar samtidigt sympati
for uppfattningen att sjilvstindiga profes-
sioner och férvaltningsapparater utgor ett
demokrativirde.

Hans tredje och sista fraga ar deskriptiv:
vilka styrmedel stir till férfogande och
hur kommer de till anvindning?

Hans egen fallstudie r&r alltsa resultat-
styrningen, en central del av finansmak-
ten. Det dr ett ”styrsystem som innebir att
mal anges for en verksambhet, att resultat-
information tas fram systematiskt och att
resultatet analyseras och bedéms mot de
uppstillda malen.” (s 13). Han viljer re-
sultatstyrningen som sitt forskningsobjekt
av tva skal; dels har statsmakterna varit sa
upptagna med det under det senaste arti-
ondet, dels har forskarna debatterat det sa
flitigt, alltmedan rapport efter rapport
fran statsforvaltningen omvittnar dess ge-
nomslag och dess utvecklingspotentialer.

Mundebo vill besvara dessa tre fragor
genom att ga igenom vetenskaplig littera-
tur och offentligt tryck samt genom att
analysera atta myndigheter fran lika
manga departement representerande sju
riksdagsutskott. Han intervjuar omkring
75 politiker och tjdnstemdn i riksdag, re-
geringskansli och myndigheter. De stills
infér ett femtontal frigor om resultatstyt-
ningen. Dessa handlar frimst om relatio-
nerna mellan regering och myndigheter,
huruvida regeringen styr f6r mycket eller
for litet, hur informationen om resultaten
samlas in och analyseras, kort sagt hur re-

sultatstyrningsmetoden och resultattin-
kandet forverkligats under de senaste 20
aren.

Han koncentrerar sig pd tiden mellan
hésten 2002 och hésten 2000, alltsa reger-
ingen Perssons sista mandatperiod. Men
hans normativa utgingspunkt utvecklas
pé grundval av tjugu drs riksdags- och re-
geringsbeslut, 1985-2006. Arbetet bygger
ocksd pd den ”insyn och erfarenhet av den
offentliga forvaltningens arbete /./” (s
44) forfattaren sjilv har skaffat sig.

Mundebo bérjar med att beskriva resul-
tatstyrningens framvixt inom ramen for
hur férvaltningspolitiken utvecklades un-
der framfor allt 1970- och 1980-talen, da
en backlash fran de expansiva 1950- och
1960-talen skapade nya resursproblem,
kostnadsproblem,  effektivitetsproblem
och byrakratiproblem. Han aterger hur
olika utredningar, regeringar och forsk-
ningsrapporter bedomt férvaltningspoliti-
kens och resultatstyrningens framvaxt un-
der dessa drtionden. Hans historieskriv-
ning f6ljs upp av en samtidskarakteristik;
en mojligen foérestiende “bred forvalt-
ningspolitisk debatt” (s 77) under de nir-
maste aren, dir statsmakterna tack vare en
rad utredningsarbeten stélls infor ”en unik
chans” (s 77) att skapa ”en samlad och ge-
nomtinkt férvaltningspolitik™ (s 77) 1 har-
moni med samhallsutvecklingen.

Efter att ha preciserat sina fyra huvud-
begrepp, styrning, mil, resultat och resul-
tatinformation, ger Mundebo sedan en
oversikt 6ver resultatstyrningens konsti-
tutionella och institutionella forutsitt-
ningar. Det handlar om sex principiella
styrmedel som statsmakterna har dll sitt
férfogande: normgivningsmakt, finans-
makt, organisationsmakt, utnimnings-
makt, kontrollmakt och informell styr-
ning,.

I avhandlingens frimsta empiriska del,
kapitel 4, besktivs och analyseras resultat-
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styrningen for de atta myndigheterna ur
deras egen synvinkel men ocksa fran re-
geringskansliets och riksdagens synpunkt.
De konkreta forskningsobjekten utgdrs
av budgetprocess, regleringsbrev, verk-
samhetsplan, drsredovisning samt mal-
och resultatdialoger under édren 2002-
2006. Hans avsikt 4r alltsa att se i vad méan
de mal som gillt f6r resultatstyrningen i
ett kvarts sekel har uppnitts 1 styrning av
de atta myndigheterna.

Av de sex mal Mundebo vaskat fram
for resultatstyrningen, ger hans prévning
bara godkint pd en punkt: kontrollen av
statens finanser dr god liksom effektivite-
ten och produktiviteten. Han ger nistan
godkint pa en punkt: den formella och in-
formella dialogen har blivit bittre — men
det dr fortfarande for mycket detaljstyr-
ning. Men 1 6vrigt blir betyget underként:
Forst och frimst dr malen f6r manga, for
omfattande och for detaljerade. Vidare
har myndigheterna inte fatt nagot 6kat an-
svar for att driva verksamheten — detalj-
styrning pagar allamt, lat vara att myn-
digheterna fatt mer att siga till om Gver
organisation, personal, lokaler m.m. Och
dven om man kan notera en forskjutning
fran styrning pd férhand till styrning i ef-
terhand 4r redovisningen av resultat och
maluppfyllelse otillricklig. Slutligen stéter
Mundebo pa enstaka exempel pa den
pragmatism och verklighetsférankring
som skall utmirka férdndringsarbetet i
statsforvaltningen men den dr dessvirre
otillricklig och priglas av alltfér mycket
likformighet.

Denna bild av resultatstyrningens om
an begrinsade positiva resultat och be-
grinsade maluppfyllelse analyseras avslut-
ningsvis i fyra perspektiv: riksdagens, re-
geringens, myndighetens och medborga-
rens.

Nar det forst giller riksdagens roll i for-
valtningspolitken menar Mundebo att
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den snarast har férsvagats. Mekaniskt och
nirmast oengagerat granskar riksdagen
regeringens mélformuleringar och lika lojt
redovisningarna av vad myndigheterna
har uppnitt. Bara i begrinsad omfattning,
menar Mundebo, fullgdr riksdagen sin
funktion i ansvars- och uppdragskedjan.
Och den har sjilv bundit sig vid masten
genom budgetlagen, de budgetpolitiska
malen, det partipolitiska klimatet men
ocksd genom regeringar som de facto vilar
pé en riksdagsmajoritet. Malet fran 1987
och framat om en forstirkt riksdagsmakt
har alltsa inte uppnitts. Tvirtom har riks-
dagens grundlagsfista finansmakt Gver-
gatt 1 regeringens hénder. Riksdagen svi-
ker medborgarna nir den inte tar sitt an-
svar for att bevaka deras intresse av en ef-
fektiv och rittssiker foérvaltning. Och
riksdagens ointresse far multiplikatoref-
fekter pa andra styrningsnivaer.

Nir det sedan giller regeringen ir dess
styrning mycket mer langtgdende dn vad
som rimligen kan ha avsetts med formule-
ringar som “6vergtripande mal och huvud-
saklig inriktning”. Den férmar helt enkelt
inte att leva upp till sina egna anvisningar,
den kan inte prioritera och den kan inte la-
ta bli att verklighetsfranvint bestilla all-
skons rapporter men utan kinslighet for
mangfalden i myndighetsvirlden.

Vad betriffar myndigheterna klagar dessa
inte minst Gver regeringens klafingrighet
liksom pa den brist pd prioriteringar i reg-
leringsbrev som skapar problem nir re-
surserna 4r dndliga. Deras behov av kon-
kreta och operativa mal tillfredsstills inte.
Malen som de fér dr ofta f6r manga, otyd-
liga och motsigelsefulla. De ir inte heller
Overtygade om att rapporterna de ligger
ned tid pd att sammanstilla lises sirskilt
intensivt inom regeringskansliet.

Medborgarna, slutligen, ger forvaltningen
den legitimitet den behéver for att kunna
spela en demokratiskt trovirdig roll. Mun-
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debo menar att deras byrakratikritik har
didmpats pé senare tid men bedémer sam-
tidigt att deras forvaltningskunskaper dr
ringa. A andra sidan, funderar han, kanske
man inte kan begira att vare sig deras for-
miga eller engagemang ska vara storre dn
deras frimsta representanters, riksdagsle-
damoéternas.

Sa nar Ingemar Mundebo till sist fram
till en slutsats, som bekraftar hans anta-
gande och tes: “resultatstyrningen ir ett
anvindbart och betydelsefullt styrmedel”.
Den har f6r all del problem men den har
ocksd mojligheter. Nu behdvs det en pre-
cisering och en debatt f6r att klargéra vil-
ken férvaltningspolitisk vig som ska vil-
jas framd&ver. Resultatstyrningens styrka
ar att den fort med sig mer av resultattin-
kande hos myndigheterna, dess svaghet
att regeringen styr for detaljerat och for-
mellt vilket skapar ett administrativt mer-
arbete eftersom informationen inte an-
vinds i regeringskansliet.

Svagheterna, vilka patalats 1 atminstone
tio ars tid, handlar dock inte frimst om
nagra inneboende systersfel i metoden, inte
heller om négra genomfirandefel. Nej, Mun-
debo talar hellre om utnyttjandefel, Gverut-
nyttjande savil som underutnyttjande.
For att komma till ritta med dem madste
forvaltningspolitiken priglas av langsik-
tighet, uthallighet och malmedvetenhet i
stallet for den turbulens som utmirkt det
faktiska politiska ledarskapet och den ad-
ministrativa och politiska oreda bland de-
partementet och myndigheter som burit
ansvaret for forvaltningspolitikens olika
delar. Och forresten, menar Mundebo,
b6r man inte betrakta den resultatstyrning
som vi faktiskt har som den mest intres-
santa styrmetoden. Styrning miste ske i
samverkan mellan flera metoder. Mal och
resultat, uppfoljning och utvirdering mas-
te vara viktiga inslag 1 all styrning av myn-
digheter som ska genomféra politikens

beslut men gora det under avsevird frihet
och ansvar.

2. Forskningsobjektets avgrdnsnings-
barhet

Min férsta tvekan giller hur vil forsk-
ningsobjektet avgrinsas. Mundebo skri-
ver:

Ett styrsystem som innebdr att mal anges
for en verksamhet, att resultatinformation
tas fram systematiskt och att resultatet ana-
lyseras och bedéms mot de uppstillda ma-
len. (s 13)

... jag koncentrerar mig till resultatstyrning
eller verksamhetsstyrning och berdr inte sa-
dana inslag i styrningen som medelshante-

ting och redovisning (s 12)

Men man maste ifragasitta sjilva mojlig-
heten att lyfta ut resultatstyrningen ur sitt
sammanhang. Det giller dels budgetsam-
manhanget, dels det allminna politiska
sammanhanget. Forfattaren inser natur-
ligtvis detta. Fran forsta sidorna till sid 183
betonas ocksd att min bild giller just re-
sultatstyrningsprocessen” (s 183) men
samtidigt sdgs att det dr friga om en “be-
tydelse som en av flera styrmodeller” (s
60) liksom att ”Styrning bor ske i samver-
kan mellan flera metodet” (s 189).

Ambivalensen och oklarheten pd denna
punkt borde ha ersatts med en storre sys-
tematik eller dtminstone med tydligare
distinktioner. Eftersom resultatstyrningen
ar synnetligen inbdddad i en rad andra
styrprocesser och relationer finns annars
risken att bedémningen av resultatstyr-
ningen blir mer en bedémning av dess
skiftande sammanhang 4n av just den
styrmetoden.

3. Teori eller ideologi?

Avhandlingsprojektet har flera syften: de-
skriptiva, forklarande och utvirderande
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men ocksi normativa. I kontrast mot des-
sa mycket hoga ambitioner ter sig den un-
derutvecklade teorianknytningen sirskilt
anmarkningsvird och beklagansvird. De
teoretiska referenserna dr mycket fa och
oversiktliga. Varken allmén férvaltnings-
teori eller implementationsteori dberopas
systematiskt. Forfattaren sdger sig himta
sina teorier fran utredningar och politiska
beslut (s 80). Det kanske ska tolkas som
att han egentligen varit mest intresserad
av att utvirdera en styrningspolitisk ideo-
logi. Men de texterna ger honom natur-
ligtvis ringa hjéilp med att uppfylla alla de
andra syftena. Denna teoretiska ytlighet
far menliga aterverkningar pa avhandling-
ens méjligheter inte bara att leva upp till
sina egna ambitioner. Forutsittningarna
att bidra till saval en upplyst sjilvorstaelse
som en teoriutveckling reduceras betink-
ligt.

Inte heller g6r Mundebo annat 4n en
mycket knapphindig internationell jimf6-
relse — samtidigt som han beklagande no-
terar forvanansvirt hur svensk forvalt-
ningsdebatten har varit under 1980- och
1990-talen. Hans bundenhet till den
svenska, men konstitutionellt och empi-
riskt kraftigt ifrdgasatta, dualismen mellan
regeringen och forvaltningen forstirker
avhandlingens indtskadande bias. Ansla-
get far dessutom en myndighetsbias, en
analytisk slagsida.

4. Metod

Inbiddat i den till synes enkla och littill-
gingliga texten finns dessvirre en otydlig-
het i nagra viktiga metodfragor. Till exem-
pel svivar man i okunnighet om vilken tid
som egentlicen jamforelsen galler: Att den
primart giller 2002—-2006 motsigs av att
s4 manga av resonemangen refererar till
omstindigheter langt tidigare. Inte heller
motiveras urvalet av myndigheter utifran
ndgon systematisk presentation eller hy-
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potetisk diskussion kring vad skillnaderna
dem emellan skulle kunna ha f6r betydelse
t6r mojligheterna att fullfdlja idéerna bak-
om resultatstyrningen. Svagheterna i des-
sa avseenden dterspeglar bristen pi ett
teoretiskt ramverk.

Det finns ocksd ett annat besviarande
torhillningssitt ifrdga om metod. Forfat-
taren har en jargong som forsvagar inter-
subjektiviteten. Det finns flera otydlighe-
ter ifriga om kallhdnvisningar. Man letar
forgives efter beldgg for timligen svepan-
de pastienden. Ta t.ex. avsnittet om med-
borgarperspektiv 1 kapitel 5, sid. 176-77.
Det dr skrivet ldttsinnigt och oinformerat.
Det virsta ar and4 inte att forfattaren abe-
ropar en obelagd killa fran Statskontoret
utan att han férbigar en hel forskningsge-
nre om medborgarnas attityder till den of-
fentliga forvaltningen.

En ndrbesliktad och genomgéaende me-
todkomplikation utgdr ocksd det sam-
mansatta och vixlande men oreflekterade
forfattarjaget. Ibland talar Jiroboksfirfatta-
ren, nirmaste folkupplysaren: Hur styrs
Sveriger Vad dr regeringen? Vad innebir
att styra? Vad ir riket? osv. 1 kapitel 1 och
3. Emellanit hors ett statsrid — och i sam-
manhanget inte vilket statsrid som helst
utan just den budgetminister som 1977
hade ansvaret f6r den proposition som
sanktionerar RRV:s férslag om att pro-
grambudgeteringen ska permanentas och
Overga till ett statligt ckonomi-administra-
tivt system (s 75, 77, 102). I vad som etin-
rar om en propositionstext skriver forfat-
taren hdr och var ”jag menar”. Efter att
han exempelvis har tagit del av en rad kri-
tiska synpunkter f6rblir han ”likvdl” mer

positiv (s 60).
Tamligen frekvent lyser ocksd myndig-
betschefen fram — landshévdingen men

framfor allt generaldirektéren. Kapitel 5,
sarskilt avsnitt 5.1 — t.ex. myndighetsav-
snittet — utvecklas egentligen inte till na-
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gon forvaltningsrevisionell granskning av
myndigheternas roll utan tll en konse-
kvent blaming the other- strategi mot reger-
ingen och dess oduglighet. Och férfatta-
ren var ju inte vilken myndighetschef som
helst utan var ju den som stilldes 1 led-
ningen for att finjustera tekniken i det
styrsystem som han redan da trodde pa.

Forvisso finns det ocksa ett forskarjag,
kanske sirskilt 1 kapitel 4, sid. 128-134.
Och det dr ocksa det som formar att leve-
rera ett forskningsbidrag. Pd en punkt nar
han lingre dn de flesta andra, ndmligen
ifraiga om riksdagens marginalisering nir
det giller ett av sina huvudinstrument: fi-
nansmakten. Det dr initierat, skarpt och
vil argumenterat. Det giller delvis ocksa
motsvarande delar 1 hela kapitel 4.

Pa ynka tre rader meddelas ldsaren att
forfattaren dr medveten om att hans bak-
grund, framfor allt tiden som chef for
RRV, “kan ha paverkat intervjuer och
analys” (s 47). Men det sker ingen djupare
reflektion 6ver vad detta kan fa f6r féljder
cller vilka extraordindra forsiktighetsét-
girder som skulle kunna vidtas. Man
kommer onekligen att tinka pd forfatta-
rens parti- och riksdagskamrat m.m. Gun-
nar Heléns memoartitel ”Alltfér manga
jag”. I samma anda som Mundebo sitter
de ndgot magistrala avsnittsrubrikerna i
kapitel 1 — vad dr regeringen, vad ér riket
etcetera — borde Mundebo sjilv f6rst bade
ha stallt och besvarat fragan 1em dr “jag”?

5. Analys, resultat och forklaringsfor-
sok

Svagheterna ifriga om teoti och metod far
aterverkningar i analys och resultat. Av-
saknaden av stringenta kriterier fOr att be-
déma fullféljande eller avvikelse 4r diffu-
sa. Grunderna for tolkningen av de sex
jimférande empiriska slutsatserna, vilka
vi f6r 6vrigt kdnner igen frin utredning
efter utredning, forblir oklara. Ar det ex-

empelvis tecken pd en 6kad eller minskad
styrning att malen frin riksdag och reger-
ing 4r méinga, detaljerade och omfattande
eller indikerar detta snarare motsatsen?
Att myndigheterna inte fatt ¢kat ansvar
tér verksamheten — motsigs inte det av
att deras administrativa sjilvstindighet
Okat? Att redovisningen av resultat och
maluppfyllelse dr otillricklig — viger det
tyngre dn att forhandsstyrningen har
minskat alldeles sisom modellen utlovat?
En allman slutsats om att god kontroll, ef-
fektivitet och produktivitet utmirker
verksamheten saknar i allt visentligt be-
ligg. Aven slutsatsen att verksamhetsfor-
ankringen och pragmatismen borde vara
storre pakallar en precisering i férhallande
till att det redan férekommer en betydan-
de variation. Utan en sammanhidngande
teori blir alla dessa utsagor i och f6r sig in-
tressanta  verklighetsomdémen. Deras
empiriska skakighet i enskildheterna ir
emellertid betydande. De ackumuleras till
en slagskugea av tvivel 6ver den samman-
vigda analysen.

Ett flerbottnat forfattarjag genljuder. 1
sammanfattningen pa sid 185, om model-
lens outnyttjade méjligheter, forfiktas i
samma stil att grundtanken fortfarande
’miste” gilla. I brist pa en teoti skapas ut-
rymme for snarast ideologiska pastien-
den, en tro, en 6vertygelse. ”’Jag menat”,
sidger fOrfattaren, 7att resultatstyrningen
ar ett anvindbart och betydelsefullt styr-
medel...” likt en oomkullrunkelig riddare
1 ett forvaltningscivilisatoriskt projekt.

Vad dr det dd som kan férklara att poli-
tikerna beter sig si uppenbart osmart (s
147)? Forfattaren, som ocksd 6nskar en
forklaring, dgnar férvanansvirt litet moda
at att forstd politikernas letargi. Hir och
var finns spridda resonemang. Men det
saknas en positionering gentemot de fors-
kare som dnda inledningsvis dberopas och
vars beskrivningar han i langa stycken de-
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lar, men vars slutsatser han ratar. Att mo-
dellen delvis fallerar beror pa att politiker-
na handlar varken langsiktigt, uthalligt el-
ler malmedvetet (s 188). Det dr denna
minskliga faktor — ageregerad till ett nér-
mast demoniserande gruppkarakteristi-
kum — som tycks forklara resultatet.

Da dr min f6ljdfraga: Vad kan detta i sa
fall bero pé? Jag ser preliminirt tre alterna-
tiva forklaringar. Den f6rsta handlar om
att resultatstyrning ar forvaltning. Det ir
inte politikernas grej. Resultatstyrning ar
nagot som katten slipat in, ekonomiska
experter som sitter i verk och utredningar
utan parlamentarisk férankring — med un-
dantag av Verksledningskommittén som
faktiskt var en gammaldags kommitté 1
det avseendet, ledd av en docent i statistik.
Forvaltningspolitik av det slaget dr helt
enkelt mycket férvaltning, men litet poli-
tik. Det dr vare sig nagon riktig politik eller
sirskild politik. Dvs. den kan inte sérskil-
jas fran vanlig politik. Har kan man méjli-
gen se att det gdr en trad, en gra trad, om
man s4 vill fran Feldt till Mundebo. (Ar re-
sultatstyrningen — ett licentiatprojekt?) En
metod som fir politiken att skimra lika
fargstarkt som halmen i en halmhatt. For-
valtningspolitik blir blodfattigt, lustbefti-
at, pliktskyldigt, krystat. Men nédgot som
mestadels skolade akademiker girna med
ekonomisk inriktning dr sympatiskt in-
stillda tll. (Och i takt med att den akade-
miska nivan bland regeringsledaméterna
sjunker under det kvartssekel vi talar om,
desto mindre blir det politiska intresset
for styrmodellen pa statsmaktsniva). Ar
det exempelvis detta som f6r 40 4r sedan
gjorde String sd ointresserad; program-
budgeteringen férsig den gamle lantarbe-
tarombudsmannen med en typ av hing-
slen och svangrem som inte passade ho-
nom. Men inte ens han férmadde att hilla
den helt ifran sig. I varje fall inte formellt.
Ar det detta som hiromaret fick den gam-
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la skogsarbetarombudsmannen och kom-
munalpolitikern Sven-Erik Osterberg att
pressa fram en pliktskyldig, offentlig syn-
dabekinnelse och lova botgbring infér
styrmodellernas férsamlade Gverstepris-
ter pa Statskontorets seminarium:

Milstyrningen 1 den svenska forvaltningen
har diskuterats fran och till under en ling
rad ar. I stora drag tycker jag att den funge-
rar tillfredsstillande. Men det hindrar natur-
ligtvis inte att den kan bli dnnu bittre.

/Det dt/ ... nodvandigt att malformule-
ringarna fran riksdag och regering blir tydli-
gare. Vi politiker maste bli bittre i det
avseendet.

(Ur Lemne (red.). Forvaltningens byggste-
nar — rapport frin ett seminarium (2000).
Stockholm: Statskontorets smaskfifter nr 1,
s. 15)

Om den forsta forklaringen alltsd skulle
vara att politiker sdger nej till resultatstyr-
ningen darfor att den handlar om forvalt-
ning, 4r den andra snarast motsatsen: Re-
sultatstyrning dr politik som draperats till
forvaltning — forvaltning som politik. Det
ar ekonomernas politiska program for att
betvinga politikerna. Mundebo approche-
rar sjilv ett sidant perspektiv pa sid. 182
tf. Dir visar han faktiskt prov pa viss em-
pati med de ndrmast frinvarande statsrd-
den i flera led av resultatstyrningsproces-
sen och som gor att tjinstemannen, som
Mundebo siger, ir ”in command”. P4 si-
dan 188 nimner han t.o.m. ordet maks-
kamp. Forvaltningspolitiken hotar avvip-
na politiken. Om den forsta férklaringen
hivdade att forvaltningspolitik dr politiskt
relativt ointressant, gar den andra forkla-
ringen ut pa att det ar alltfor politiskt £f6r
att anfortros tjanstemin och myndigheter.
Dirfér stiller politikerna inte upp pa den
formbundenhet som resultatstyrningen
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anvisar utan utvecklar istillet mer infor-
mell styrning.

Den tredje forklaringen, till sist, limnar
individ- och mikronivierna for att i stillet
handla om institutionerna. Forvaltning ar
politik och politik dr férvaltning. I den art-
rika floran av férnimliga kommittébetin-
kanden finns det ett som sticker ut, den
patlamentariska Linsdemokratiutred-
ningen. I ”Foérvaltning och folkstyrelse”
frin 1968 rapporter den om nagot nytt
och omvilvande:

Forvaltningsmakt och regeringsmakt har
identifierats med varandra, savil i riksdags-
debatterna som i valrorelserna. Férvaltning-
en uppfattas inte lingre som et
férmedlande organ mellan Kungl. Maj:it
och folket, utan som ett instrument for att
forverkliga folkstyrets intentioner. Regering-
ens politiska fortroende hos viljama har
p.ga. dessa forhallanden i 6kande omfatt-
ning kommit att bli beroende av den expan-
derande samhéllsf6rvaltningens effektivitet
och férmaga att fullfolja intentionerna.
(SOU 1968:47, sid. 26).

Kan det vara i en sadan institutionell sitt-
ning, vilken av allt att déma pégatt under
de fyra decennier som dirpi foljde, som
man ska ska forklaringen till resultatstyr-
ningens tillkortakommanden, dvs. for-
valtning och politik kan inte lingre atskil-
jas. Dirfor bygger ocksa resultatstyrning-
en pa en felsyn. Politik 4r forvaltning
(men inte férvaltningspolitik) och férvalt-
ning dr politik. Resultatstyrningsideologin
fejkar en tudelning som for linge sedan
vittrat bort. Det var linge sedan govern-
ment Gvergick i governance.

Myndigheter och regeringskansli har
flutit ssmman. Jag tinker pa flera av Mun-
debos besktivningar. Han antyder minis-
terstyre gentemot Vagverket 1 Trollhitte-
paketet (s 137). EU-arbetet innebir en ex-
tra skjuts i den riktningen. Naturvardsver-

ket dr ett annat exempel i det avseendet.
Myndigheter och regeringskansli, tjdnste-
min och politiker, dr sa inflitade i varan-
dra att gamla ideal om ansvarsutkrivande,
tudelning mellan regering och dmbets-
verk, ordnade formella dialoger, etcetera
ter sig obsoleta. Ja, t.o.m. de politiska par-
tierna flyttar ju in i riksdags- och reger-
ingskansli och f6r den delen dven region-,
landstings-, stads- och radhus. Langsiktig-
heten forkortas, inte bara det att den tredr-
iga budgetidén har kraschat. Den formali-
serade, ordnade styrningen dr démd att bli
en rent symbolisk affir. Styrning dr det
som vare sig sker i forvig eller i efterhand
utan medan verksamheterna pagar.

Utan att mérkvirdiggora just dessa pre-
limindra forklaringstyper far de illustrera
det slags 6ppet s6kande resonemang som
hade kunnat géra avhandlingen mer sjilv-
stindig och mindre forutfattad. Det hade
Overtygat mer om forfattaren latit sina
mer individbaserade férklaringar utsittas
for sadana prévningar mot mer institutio-
nell-teoretiskt orienterade resonemang.

6. Slutomdome
Min granskning av Ingemar Mundebos
avhandling har blottlagt en underutveck-
lad teorianknytning och en laggradig in-
tersubjektivitet. Metodkvaliteten sdnks
ocksa av ett tilltrasslat forfattarjag. Efter-
som detta aldrig riktigt reds ut trings iden-
titeten som sjilvstindig forskare genom-
gaende men omvixlande med andra iden-
titeter pd ett satt som i somliga stycken ger
analysen en slagsida, en partiskhet.
Studiens styrka, slutligen, dr tvifaldig.
Tack vare spraket och strukturen lyckas
forfattaren verklicgen med fOresatsen att
g6ra den rimligt kortfattad, vél presente-
rad, rolig att ldsa och begtiplig” (s 49). Pa
sarskilt en punkt limnar den utan tvivel
ocksa ett sjilvstindigt bidrag. Det giller
besktivningen av ett led som ofta térsum-
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mas nir den sa kallade styrkedjan ska ana-
lyseras; riksdagens utévande av finans-
makten.

Replik

Jag kan instimma 1 flera av de synpunkter
som Erik Amna framfdr i sin anmilan av
min avhandling Hur styrs staten? Pa flera
punkter har jag dock en annan mening.
Jag vill frimst kommentera vad han sdger
om metod och teori.

Jag har granskat hur styrningen, framfér
allt resultatstyrningen, fungerar inom atta
myndigheter och inom riksdag, regering
och regeringskansli. Amna ifragasitter
”moijligheten att lyfta ut resultatstyrningen
ur sitt sammanhang”. Jag menar att jag
inte “lyft ut” utan snarare “’satt in” resul-
tatstyrningen i sitt sammanhang som en
av flera metoder att styra. Jag har ocksa
angett skil fOr att nidrmare granska just
den metoden. Om jag inte varit tillrickligt
tydlig 4r ju det beklagligt, men jag har fak-
tiskt i varje kapitel betonat sambanden
mellan olika styrformer, detta utan att
kinna nagon som helst “ambivalens”,
som Amnd uttrycker det.

Amna menar att jag inte tillrickligt mo-
tiverat mitt urval av myndigheter och att
jag ndrmare borde ha diskuterat vilken be-
tydelse skillnaderna myndigheter emellan
skulle kunna ha f6r méjligheterna att full-
folja idéerna bakom resultatstyrningen.
Jag har redovisat att min utgingspunkt vid
urval var att fa en rimlig bredd av myndig-
heter av olika karaktir och stotlek, olika
verksamhetsomrdden och verksamhets-
former samt olika ledningsformer, samti-
digt som jag ville fa en rimlig bredd i friga
om departements- och utskottsomraden.
Mitt urval uppfyllde de kriterierna.

Jag skulle naturligtvis kunnat vélja andra
myndigheter. Jag studerade under nagra ar
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material (regleringsbrev, verksamhetspla-
ner, arsredovisningar m.m.) fran ett 15-tal
andra myndigheter utan att utnyttja detta
material som killor utan mera som en all-
min orlentering. Jag tror fortfarande att
det urval jag gjorde var relevant och att jag
idag skulle ha valt samma myndigheter
som jag da gjorde.

Amna menar att jag borde nirmare ha
diskuterat vad skillnaderna myndigheter
emellan har f6r betydelse f6r mojligheter-
na att fullflja resultatstyrningens idéer.
Jag funderade mycket kring detta under
avhandlingsarbetet och skriver om likhe-
ter och skillnader i friga om styrning av
olika myndigheter. Jag menade att exem-
pelvis regleringsbreven inte dr tillrickligt
verksamhetsanpassade. De skrivs efter en
mall som sdger att alla regleringsbrev skall
vara sa lika som m&jligt. Det dr littare att
fullfélja centrala idéer inom resultatstyr-
ningen i myndigheter med mera konkreta
mal mitt 1 bestimda data dn i myndigheter
med mera allminna mal, ”verka fo1r” etc.
Jag funderade ocksa mycket 6ver resultat-
styrningens personberoende, och fann,
féga 6verraskande, att det fanns ett sadant
beroende, men jag fann det ocksa svirt att
kvantifiera och verifiera detta och var dér-
for kanske inte tillrickligt utforlig pa de
punkterna.

Amni menar vidate att mina teoretiska
referensramar dr mycket fa och 6versiktli-
ga samt att jag gér mycket knapphindiga
internationella jimférelser. Det ligger en
del i den kritiken, 4ven om manga sidana
referenser finns i avhandlingen. Min upp-
gift var ju att gbra en utvirdering av resul-
tatstyrningen som styrmetod och att géra
en férdjupad analys av nagra centrala pro-
blem inom wensk forvaltning och styr-
ning. D4 var det naturligt att som utgangs-
punkt ha de mal som riksdag och regering
bestimt fér denna styrning och sedan
jimfora med utfallet ett antal 4r senare, i

%

.

JVONINISNVIOINLYIILLIT W

ﬁ



Q éﬁ
st093.book Page 308 Monday, November 2, 2009 11:33 AM

*

308

mitt fall i huvudsak beslut frimst dren
1987 och 1998 och utfall aren 2002-2006.

Jag nidmner — och enligt min uppfatt-
ning i tillricklic omfattning — de kéllor
och den litteratur som belyser dessa beslut
och redovisar framfor allt utfallet under
nimnda ar. Jag redovisar de fortjanster
och de brister som styrmodellen har. Jag
medger att min redovisning kunde ha
vunnit pa utférligare internationella jim-
forelser. Men jag studerade ingiende ett
tiotal internationella, framfor allt ameri-
kanska arbeten, och mera kursivt ytterli-
gare ett tiotal, men — uppriktigt sagt — de
tillférde mig vérdefull allmidnorientering
men ingen djupare kunskap om hur den
svenska resultatstyrningen fungerade. Det-
ta kanske berodde pa att frfattarna inte
hade nagra djupgaende kunskaper om den
speciella  svenska férvaltningsmodellen
med administrativt sjilvstindiga myndig-
heter och om resultatstyrningens utform-
ning 1 denna svenska modell. Jag nimner
dock nédgra arbeten av virde f6r min ana-
lys av ndgra centrala problem inom styr-
ningen. Kanske hade en stérre utférlighet
kunnat bidra till att avhandlingen blivit
tydligare, fast tydlighet var inte den frim-
sta egenskapen hos de bocker jag liste.

Storst problem tycks Amnd ha med
mina olika ”férfattarjag”. Vem dr jag: La-
roboksforfattare, politiker, myndighets-
chef, forskare? Han menar att min av-
handling priglas av laggradig intersubjek-
tivitet och tilltrasslat forfattarjag.

Det Amnd uppfattar som ett problem
uppfattar jag som en tillgdng, en forskare
med tidigare erfarenhet och insyn i vad
han skriver om. Aren 2005-2007, di jag
skrev huvuddelen av avhandlingen, fanns
endast ett jag, ett forskarjag. Jag skrev nag-
ra lirob6cker under 1960-talet och lirde
mig da att f6rs6ka skriva kort och enkelt.

Da jag skrev avhandlingen sig jag den
som en akademisk avhandling i statsve-
tenskap, men jag ville ocksa skriva en in-
formativ och ldsvird produkt for de
manga inom férvaltningen som inte dr
statsvetare. Min politiska del av livet, som
riksdagsman och statsrdd, avslutade jag
1980, och min tid som myndighetschef,
senast som generaldirektor for riksrevi-
sionsverket, avslutade jag 1993.

Salunda, 1 bérjan av 2000-talet fanns ett
jag, en nyfiken forskare med en f6r rollen
ovanlig och virdefull bakgrund. Den bak-
grunden medférde att jag hade férméga
att lisa — om man sa vill genomskada —
texter och att féra djupgdende och initie-
rade samtal med de personer jag intervju-
ade.

Slutligen liste jag med stort intresse vad
Amnd anger som tre alternativa férkla-
ringar till frigan om vad nuldget inom
styrningen av den svenska forvaltningen
beror pa. Jag skulle kunna ha skrivit nagot
liknande. D4 hade jag emellertid fatt ut-
nyttja inte bara mitt forskarjag, utan ocksa
ateruppliva framfor allt mitt gamla politi-
kerjag. Om jag skulle ha gjort det hade jag
kanske framfor allt instimt i hans tredje
alternativ, alltsd att myndigheter och re-
geringskansli har flutit samman, och tillagt
att regering och regeringskansli (som ju
faktiskt ocksa dr en myndighet) har flutit
samman. D4 blir, som Amna siger, for-
maliserad styrning av svensk modell en
mera symbolisk affir. ”Vem styr vem?”
blir en dn mera svarbesvarad fraga.

INGEMAR MUNDEBO'

1 Ingemar Mundebo ir fil. lic. i statskunskap
1964 och fil. dr i statsvetenskap 2008. Han
ar f.d. generaldriektor i Riksrevisionsverket,
f.d. landshovding, statsrad och riksdags-
man.

E-post: Ingemar.Mundebo@telia.com
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