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Redaktorsboken Effektivitet och styrning i statliga myndigheter dr ett efterlingtat liro-
medel for dem som &r intresserade av att férdjupa sina kunskaper om hur staten
styr myndighetssektorn. Boken innehaller tio vilskrivna kapitel som sammanlagt
sju personer har bidragit till. I det forsta kapitlet som #r skrivet av redaktdrerna
Sven Modell och Anders Gronlund sker en introduktion och teoretisk dversikt.
Forfattarna inleder med att beskriva fenomenet New Public Management (NPM)
och dess implikationer sdsom “tkande fokusering pa effektivitetsmétning, utvar-
dering och uppfoljning, ett 6kande inslag av avreglering och decentraliserat be-
slutsfattande samt inférandet av olika former av marknadsmekanismer” (sidan
11). De konstaterar att de statliga myndigheterna har paverkats av NPM-trenden,
inte minst genom att deras uppdragsgivare blivit allt mer intresserade av vilka
effekter myndigheternas verksamhet orsakar. Det dr viktigt for myndigheterna
att méta och visa upp effektivitet. Den teoretiska inriktningen &r nyinstitutionell
organisationsteori (NIO). Det &r en teori som emellanat beskylls for att verbe-
tona organisationsformers symboliska betydelse, men denna eventuella svaghet
hanterar forfattarna genom att tydligt uttrycka att de inte avfdrdar styrmodeller
och effektivitetsmétningars instrumentella betydelse. Huvudsyftet med kapitlet
ar att definiera effektivitet men ocksa att problematisera effektivitetsmitningar.

Det senare 4r en ambition som &terkommer i flera av bokens kapitel. Forfattarna

konstaterar att de mest informativa effektivitetsmatten och utvirderingskriterierna
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paradoxalt nog &r de som fatt minst genomslag i praxis. Den huvudsakliga forkla-
ringen dr att dessa matt dr svarast att knyta till en myndighets aktiviteter. Darfor
viljs istdllet mindre intressanta effektivitetsmatt, men de gar dtminstone att koppla
samman med myndigheternas atgarder. Modell och Grénlund menar att det borde
vara mojligt att kombinera dessa bada typer av matt. I kapitlet beskrivs det som
visar sig vara en av de rdda trddarna i boken, nimligen att malstyrning ir en
styrteknik som é&r svér att kombinera med andra styrformer eftersom det skapar
konflikterande styrsignaler. Boken innehéller flera kapitel med empiri fran den
statliga sektorn som utgor exempel pa denna svérighet.

Kapitel 2 som &r skrivet av Sven Modell inleds med ett resonemang om vad
som utmaérker ett organisatoriskt falt och hur institutionaliseringsprocesser dger
rum déri. Modell beskriver vad som ligger bakom institutionalisering och institu-
tionell fordndring inom organisatoriska fdlt. Han konstaterar att den statliga
myndighetssektorn - som ju &r i fokus i boken - utgor ett organisatoriskt filt och
beskriver utvecklingen av styrmodeller i den statliga myndighetssektorn. Podngen
i kapitlet ar tydliggorandet av att myndigheternas mal- och resultatstyrning har
institutionaliserats sedan slutet av 1980-talet men samtidigt kompletterats med
kvalitets- och processtyrning och medborgarorientering, samtidigt som en hel del
av den gamla detaljstyrningen lever kvar. Det dr en bra beskrivning av hur nya
idéer om styrning hela tiden uppkommer men dér samtidigt mycket av det gamla
lever kvar som ett slags sediment. Det &r ocksd en beskrivning av hur ett icke-
kompatibelt styrsystem med konflikterande styrlogiker uppkommer. Forfattarna
konstaterar att mal- och resultatstyrningen har blivit kvar trots att en hel del pro-
blem med modellen har uppdagats och tolkar det som att modellen blivit relativt
starkt institutionaliserad. Har véljer forfattaren uppenbarligen en annan definition
pa begreppet institutionaliseras &n de forskare som betraktar nagot institutiona-
liserat som for-givet-taget. Sddant som tas for givet utsitts sdllan for ifrdgasét-
tande. Kapitlet avslutas med ett resonemang kring hur organisationer trots inter-
institutionell inkompatibilitet (konflikterande styrlogiker) kan fungera. Svaret an-
tas vara att styrmodellerna sidrkopplas frdn varandra.

Ett fall dédr institutionella motséttningar efterforskas och analyseras, beskrivs i
kapitel 3, som &dven det dr skrivet av Sven Modell. I fokus star hogskolesektorn
som, enligt forfattaren, dr ett kardinalexempel pa organisation som méter institu-
tionella motsittningar, och fragan ar hur det hanteras. Modell konstaterar exem-
pelvis att det som borde ha blivit en clash mellan styrning mot produktivitetsmal
och kvalitetsmal inte blivit sérskilt uppméirksammat (dven om det inte undgatt
kritik) eftersom en sdrkoppling har skett. Denna sérkoppling sker i kombination
med bade anpassning och aktivt motstand fr&n universitet och hégskolor. Exem-
plet fran hogskolevirlden visar, enligt forfattaren, att fenomenet sérkoppling inte
enbart ska ses som en organisations svar pa ett externt tryck utan att ”sirkopplingar

-dven kan institutionaliseras pa en mer 6vergripande niva i organisatoriska f&lt”
(sidan 82).
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I bokens fjirde kapitel — dterigen skrivet av Sven Modell - dr det erfarenheter
frén studier av de tre myndigheterna Skatteverket, Centrala studiestédsndgmnden
(CSN) och Statistiska centralbyrdn (SCB) som avrapporteras. Fokus i kapitlet fore-
faller vara placerat pa vilka problem som uppkommer vid effektivitetsmétningar
men ocksé pd vad som i praktiken hinder med styrningen nér kund- eller med-
borgarorientering infors. En intressant notering fran studierna &r att myndighe-
terna har svart att finna objektiva matt pa yttre effektivitet och istéllet intresserar
sig for subjektiva perceptioner i form av brukarnas uppfattningar. Intresset for
dessa méatt dr emellertid inte sa stort att det trdnger bort dominansen av prestations-
mitning och detaljstyrning i den interna styrningen. Paradoxalt nog forefaller ist&l-
let inslagen av denna form av styrning ©ka nér organisationerna blir kund-
orienterade.

Banverket och Vigverket dr de organisationer som behandlas i bokens femte
kapitel. Forfattaren Fredrika Wiesel fokuserar pa vilken betydelse graden av
konkurrensutséttning har fér kundorientering och kundorienterad effektivitets-
mitning. Wiesel forutspar bland annat att det i kundorienterade myndigheter upp-
kommer behov av att bemistra konflikten mellan kundernas och uppdragsgivarens
(statens) onskemal. Av de tva fallstudierna framggér att de producerande enheterna
blivit mer fokuserade pa inre effektivitet och pa yttre effektivitet i form av kund-
nojdhet, men att det forra tycks dominera 6ver det senare. Myndigheterna gér en
form av balansgéng mellan kundernas och uppdragsgivarnas krav men tycks vara
mest lyhorda for uppdragsgivarnas, vilket vittnar om vilken intressent som i slut-
dndan &r viktigast.

I det sjétte kapitlet inriktar sig Eva Wittbom pa hur ekonomistyrning kan an-
vindas for att nd jamstdlldhetsmal. Ekonomistyrning syftar till att 6ka organisatio-
ners maluppfyllelse och det giller &ven mal om jamstdlldhet. Problemet &r att
malstyrning inte blir sdrskilt kraftfullt om det dr svart att méta maluppfyllelse,
vilket dr fallet ndr det giller jamstdlldhetsmal, menar forfattaren. Kapitlet inleds
med en informativ genomgang om jamstélldhet och genus, vilken kan bli mycket
virdefull for universitets- och hogskoleldrare som vill diskutera ekonomistyrning
ur ett genusperspektiv. Dérefter avrapporteras fallstudier frén Banverket och Vég-
verket. Fallen illustrerar svarigheterna med att praktiken f& genomslag for
jamstalldhetsmal i statliga myndigheter; i de bada fallen i form av hinder mot “ett
jémstillt transportsystem” (sidan 152). Problemen med att finna relevanta méte-
tal som forkroppsligar denna malsittning, medfor att malet inte beaktas i den
interna styrningen, vilket far foljden att styrsystemet paradoxalt nog forhindrar
maluppfyllelse.

I kapitel sju inriktar sig Anders Gronlund och Nils-Olov Norlander pé for-
svarsmaktens effektivitet och trovirdighet. Ater riktas uppmérksamheten mot att
myndigheter ofta har svart att visa vilka effekter deras verksamhet har. I férsvars-
makten tillkommer att en padgaende omorientering fran invasionsférsvar till insats-
forsvar skapat forvirring kring vilka verksamhetens framgangskriterier dr. Gron-
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lund och Norlander pekar pa att forsvarsmakten numera inte enbart kan peka pa
aktiviteter och prestationer utan &ven maste “férklara och motivera sin legitima
existens” (sidan 172). Det &r emellertid oklart om detta nya ansvar &r en foljd av
overgangen till insatsforsvar eller om det &r en naturlig utveckling i NPM-anda
likt i ménga andra myndigheter. I kapitlet betonas ansvarsfragan och forfattarna
funderar kring i hur stor utstrickning en myndighet kan goras ansvarig for effek-
ter som de egentligen inte kan péverka sérskilt mycket. Forfattarna menar dock
att det i sluténdan &r férsvarsmaktens formaga att framsta som trovérdig som &r
den 6nskade effekten av deras verksamhet. Eventuellt hade kapitlet berikats av
ett fordjupat resonemang kring om det &r l4ttare eller svarare att finna framgéngs-
kriterier for ett insatsforsvar dn ett invasionsférsvar.

I kapitel atta visar Anders Gronlund, Jessica Karlberg och Susanne Tiderman
upp ytterligare ett exempel pd myndighet som har svart att mita effekterna av
deras atgdrder, namligen Naturvardsverket. P4 samma sitt som i kapitlet innan
funderar de kring hur ansvar ska utkrévas for effekter (eller avsaknad av effekter)
som ingen myndighet egentligen kan paverka mer &n p4 marginalen. Naturvards-
verkets inverkan pa miljoeffekter &r utan tvekan ett bra exempel pa problemati-
ken. Forfattarna intresserar sig dven for hur en myndighet kan styra andra i rikt-
ning mot miljomal. Eftersom det &r svart att védrdera effekterna av Naturvéards-
verkets aktiviteter maste intresset riktas mot myndighetens aktiviteterna i sig och
utférda prestationer. Det far ske utifrén ett antagande om att det finns en kausal
koppling mellan vad verksamheten presterar och effekter pa miljon. Exempelvis
antar myndigheten att det finns en koppling mellan positiva miljseffekter och
antalet rekvirerade faktablad, allmédnna rdd och handbocker. Verket har dock
kritiserats for att alltfor sdllan undersoka att det faktiskt foreligger ett sddant
kausalt samband. I vissa av Naturvardsverkets verksamheter &r det mojligt att
finna och maita betydelsen av myndighetens prestationer. Dessa s& kallade
forvaltningseffekter sérskiljer forfattarna frén miljoeffekter som uppkommer dven
av andra aktorers atgdrder och av yttre svarpaverkbara faktorer. Problematiken
med att koppla samman miljoeffekter med Naturvardsverkets aktiviteter och
prestationer innebdr, enligt férfattarnas bedommning, att det blir upp till betrakta-
ren att bedoma verkets effektivitet.

I det nionde kapitlet gér Sven Modell en utblick 6ver NPM i andra linders
statsférvaltningar och hans val faller pa Storbritannien, Nya Zeeland och USA. Han
visar att inforandet av malstyrning i Sverige kom senare #n i Storbritannien, sam-
tidigt som pd Nya Zeeland och foére USA. I 6vrigt uppvisar Sverige bade likheter
och skillnader i forhallande till de tre andra linderna avseende reformkontext,
implementering och utfall. Implementering av nya reformer i Sverige syns i ett
internationellt perspektiv ske i ganska maklig takt men dnda med ett kraftfullt
genomslag. Modells bedomning &r att det hanger samman med den laga graden av
tvéng som brukar anvénds i Sverige, vilket skiljer sig en del frén manga andra
lander.
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I det tionde och avslutande kapitlet sammanfattar Sven Modell och Anders
Gronlund bokens bidrag och ger oss nigra avslutande reflektioner. De konstaterar
att det finns ett kande intresse for att virdera effekter av myndigheternas verk-
samhet - bade fran forskare och frén praktiker - men att det saknas studier om hur
kunskap om effekter anvands i styrningen av myndigheter. Forfattarna samman-
fattar de problem som &r férknippade med effektivitetsmétningar och aterviander
till observationen att kundnsjdhetsmétningar forefaller bli ett allt populédrare effekt-
maétt - &ven dér mer objektiva effektmatt finns att tillga. Fortfarande tycks dock de
traditionella prestationsmétten dominera i den interna styrningen. I ett avslutande
resonemang visar Modell och Gronlund att de glapp som ofta observeras mellan en
styrtekniks principer och styrningen i praktiken inte behover ses som misslyckan-
den eller irrationalitet, vilket vissa forskare i den nyinstitutionella traditionen ten-
derar att gora. Istdllet ska det ses som ett resultat av ett komplext samspel mellan
”tekniska, politiska och institutionella rationaliteter” (sidan 246) som bland annat
ger upphov till icke-kompatibla styrtekniker. Framtida forskningsanstringningar,
menar forfattarna, bor dgnas at att folja myndigheternas interna styrning for att
utrona om effektmatten med tiden kommer att ta storre utrymme. Uppmérksam-
het bor dven riktas mot om myndigheterna tkar sina anstréngningar for att finna
kausala kopplingar mellan sina anstréngningar och yttre effektivitetsmatt. Idag
forefaller det mest finnas antaganden om sddan kausalitet. Avslutningsvis finner de
det motiverat att studera vilken betydelse det far att myndigheter har ansvar for
effekter som de endast i marginell utstrackning kan péverka.

Effektivitet och styrning i statliga myndigheter &r en mycket fangslande och vélskri-
ven bok men givetvis inte invindningsfri. Nagra papekanden kan vara pé sin plats.
Kanske hade boken vunnit pa att det emellanat hade givits utforligare forklaringar
till gjorda konstateranden, exempelvis till varfor olika styrtekniker 4r inkompatibla.
Eventuellt hade det kunnat foras ett mer omfattande resonemang pé slutet dar
forfattarna aterkom till och fortydligade varfor styrteknikerna malstyrning, pro-
cesstyrning, kundorientering och kvardrdjande detaljstyrning inte alltid trivs sa
bra ihop och varfér malstyrning forsvarar myndighetsvergripande samverkan.
Det hade gjort boken enklare att forstd for studenter och‘praktiker. Betydelsen av
flerdimensionell uppfoljning av myndigheters verksamhet (exempelvis med ba-
lanserade styrkort) forefaller ga forlorad nir forfattarna viljer att betona sporsmal
som &r kopplade till nyinstitutionell organisationsteori och effektmétnings-
problematik. Det &r lite synd men forklaras sannolikt av att forfattarna avstétt frén
att intressera sig for effekterna av de olika styrtekniker som behandlas. Den som &r
intresserad av vilka effekter de senaste styrtekniker som inforts i myndigheterna
fatt, far lasa en annan bok. Kanske &r det lite paradoxalt i en bok som handlar om
effekter — men bara lite, eftersom det &r andra former av effekter som boken utger
sig for att handla om. Slutligen hade det varit vallovligt om effektivitetsbegreppet
hallits lite mer entydigt 4n det gor i kapitlen sju och &atta. Och for 6vrigt blir det
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aldrig riktigt tydligt vad podngen &r med att dopa om ansvar for resurser, aktivi-
teter, prestationer och effekter till olika grekiska bokstiver.

Det dominerande intrycket av boken 4r emellertid att den b&de #r empiriskt
och teoretiskt stark. De empiriska beskrivningarna och analyserna &r bidrag i sig
sjdlva men till det laggs klarg6rande resonemang om effektivitetsbedomningar
och - inte minst - en utveckling av den nyinstitutionella organisationsteorin. Det
gors en viktig problematisering av ekonomistyrning av myndigheterna i allmén-
het och av prestationsmétning i synnerhet. De malande empiriska beskrivningar
pavisar inte bara sirkoppling som fenomen utan ger 4ven underlag for en forkla-
ring till varfor sarkoppling uppstar. Det dr vilgtrande med studier som stirker det
icke-cyniska synsittet pd sdrkoppling, vilket bland andra &ven féretrids av den
norske organisationsforskaren Kjell Arne Rovik. Boken &r sikert mycket anvind-
bar pa fordjupningsutbildningar i {6retagsekonomi men den &r helt nodvéndig pa

ekonomistyrningskurser i forvaltningsekonomi, exempelvis pa Forvaltnings- -

hogskolan.




