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SAMMANFATTNING

Akademin for Ekonomistyrning i Staten (AES) har under hosten 2003 utfort pilotstudien ”Styrning,
effektivitet och ansvar vid Forsvarsmakten”. Forskningsfrdgan i studien har varit:

Hur kan forindrade effektivitetskrav som stills pd FM versittas i myndighetens interna styrprocesser, med
sdrskilt fokus pd utkrivandet av ansvar utifrdn ett medborgarperspektiv?

Genom intervjuer med ett antal nyckelpersoner med direkt eller indirekt anknytning till FM samt att
satta dessa i relation med interna dokument och relevant teori har ett antal tentativa slutsatser och
motsvarande forskningsfragor av projektet vuxit fram:

e Utifrdn den modell som vuxit fram under arbetet gér det att skonja ett antal olika
"vixlingsstationer” dar styr och matproblematiken aktualiseras savil inom FM och
uppdragsgivaren som mellan dem.

Forskningsfraga: Vilka 'styrkoder” existerar i och mellan de olika "vixlingsstationerna’ och hur dr de
relaterade till varandra?

e Den ekonomiska “spdrbarheten” ar av olika karaktar och status vid de olika
“vaxlingsstationerna”, vilket kan forsvara uppfoljning av verksamheter mot delvis otydliga
mal och lokala rutiner.

Forskningsfraga: Hur ser spdrbarheten mellan FM s otydliga mdlbild och den problematiska
dterrapporteringen till ‘uppdragsgivaren’ ut (diir prestationer i form av effekter bor synliggoras och
betonas)?

e Det finns problem kopplade till tidsaspekten i styr och matprocesserna. Det forefaller som om
de langsiktiga forsvarsbesluten paverkar den mer kortsiktiga uppdragsredovisningen och
styrningen.

Forskningsfraga: Vad dr det som karakteriserar sambanden mellan ldngsiktig planering och mer
kortsiktig redovisningsanalys och utvirdering inom FM?

e Det framtidsorienterade planeringsarbetet och det mer bakatblickande arbetet med
resultatuppfoljning och analys har i det ndrmaste svaga kopplingar.
Forskningsfraga: Vad dr det som karakteriserar sambanden mellan ldngsiktig planering och mer
kortsiktig redovisningsanalys och utvirdering inom FM?

o  Tvd huvudmiin har identifierats: Riksdag/regering och medborgarna. Det finns dock en tvekan
omkring medborgarnas direkta roll som huvudman.
Forskningsfraga: Hur kan huvudmannabegreppet utvecklas inom FM si att medborgarna fir en
tydligare roll i den ekonomiska styrningen?

Dessa slutsatser tillsammans med forskningsfrdgorna kan fungera som en brygga mellan pilotstudien
och den kommande huvudstudien.
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FORORD

Akademin for Ekonomistyrning i Staten bildades 2002 pa ett gemensamt initiativ av
Ekonomistyrningsverket (ESV) och Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet.
Akademin bestar av forskare och representanter for statliga myndigheter och verk, som tillsammans
arbetar for att initiera, skapa och formedla kunskap om ekonomistyrning i staten.

Den 6vergripande forskningsfragan for Akademin kan formuleras:

- Hur kan en, ur foretagsekonomiskt perspektiv, effektiv mdl- och resultatstyrning utformas i myndigheter sd att
medborgarna stdr i centrum och att de tre grundliggande virdena demokrati, rittssikerhet och effektivitet skall
fd genomslag i hela forvaltningen?

Fran Akademins sida vill vi rikta ett stort tack till Forsvarsmakten och Totalforsvarets
forskningsinstitut (FOI), som genom ekonomiskt stod gjort denna studie majlig. Vi vill tacka alla de
personer som vanligt stdllde upp pa att medverka i studien. Vi vill rikta ett speciellt tack till Yvonne
Gustafsson ESV, Johan Kihl HKV, Gunnar Holmgren Regeringskansliet, Mats Svegfors Lansstyrelsen i
Vastmanlands lan, Lars Eriksson HKV, Bjorn Ekstedt och Elisabeth Nystrom OB controller/HKV och
Charlotte Collin FOL

Pilotstudien har genomfé&rts av Anders Gronlund och Matti Skoog, bada larare och forskare vid
foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet och verksamma inom Akademin for

Ekonomistyrning i Staten. Sven Modell har bidragit konstruktiva forslag till den teoretiska
referensramen.

Stockholm 2004-03-16

God lasning onskar

Anders Gronlund Kaj Skoldberg
Ekon dr Professor
Exekutiv programansvarig Vetenskaplig programansvarig



INLEDNING

Fran Forsvarsmakten (FM) har 6nskemal om fordjupade studier kring effektivitetsaspekter kopplade
till myndighetens férandrade roll i samhaéllet framforts. For att precisera ett antal forskningsfragor har
AES under hosten och varen 2003/4 genomfdrt en pilotstudie. Syftet med pilotstudien &r att utarbeta
ett teoretiskt ramverk for de fortsatta studierna samt empiriskt férankra detta inom FM. I synnerhet
studeras fragor kopplade till redovisning av effektivitetsaspekter och det ansvar for dessa som
utkrévs av olika befattningshavare inom FM. Dessa aspekter belyses i sin tur utifrdn de starkt
foranderliga krav pd effektivitet som idag stalls pd FM som myndighet utifrén ett vidare samhalls- och
medborgarperspektiv.

Betrédffande erfarenhet av mer tillimpad forskning med hog relevans for savdl uppdragsgivare som
andra statliga myndigheter och verk pagar inom Akademin motsvarande studier vid Banverket och
Vagverket samt vid Naturvardsverket. Det dr var forhoppning att kunna anvanda resultat och
erfarenheter fran samtliga studier och sprida dem till 6vriga statliga myndigheter och verk, liksom att
teoretiskt samla empiri for Akademins overgripande forskningsfraga:

Hur kan en, ur foretagsekonomiskt perspektiv, effektiv mdl- och resultatstyrning utformas i myndigheter sd att
medborgarna stdr i centrum och att de tre grundliggande virdena demokrati, rittssikerhet och effektivitet skall
fd genomslag i hela forvaltningen?

Nedan redogors for pilotstudiens teoretiska problemstallningar och den analysmodell eller
forskningsbild som anvints som utgédngspunkt for det empiriska arbetet under pilotstudien. Dérefter
redovisas ett antal tentativa empiriska resultat som i sin tur leder till férslag pa mer riktade
forskningsfragor for den tankta djupstudien.

BAKGRUND

Statliga myndigheter ar sinsemellan olika; statlig verksamhet dr méngfacetterad och uppvisar manga
varianter. Under de senaste 20 &ren har den statliga verksamheten, dess ledning och styrning
forandrats pa ett genomgripande satt. Den statliga sararten har suddats ut och problembeskrivningar
och idéer om l6sningar har ofta hamtats fran det privata naringslivet. I manga fall har detta inneburit
en Okad forstdelse for och insikt i de aktuella verksamheterna, deras malsattningar, prestationer och
effekter. Forandringarna har antagits verka produktivitets- och effektivitetshojande. En central del i
den senaste tidens reformer har varit 6vergangen till en s k mal- och resultatorienterad styrning dar
politikerna avses styra forvaltningen genom att ange mal och forvantat resultat medan det direkta
utférandet och valet av medel for att utféra de alagda uppgifterna i huvudsak skall avgoras av
myndigheterna sjalva.

En stor del av den statliga verksamheten ar fortfarande myndighetsutdvning, direkt i form av
kontakter med medborgare och foretag eller hiarledd i form av erfarenhetsférmedlande och
utvecklande uppgifter. Allt oftare hors ocksa argument for att vdrna de speciella varden och villkor
som gor myndighetsutovning mojlig. Sedan mitten av 1990-talet har debatten tilltagit om de
sarpraglade villkor som statlig tjansteutovning verkar under. Pa centralt hall har denna fraga
behandlats av sdval den forvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:57) som i regeringens
forvaltningspolitiska proposition (Regeringens proposition 1997/98:136) samt i ett senare
forvaltningspolitiskt handlingsprogram (Justitiedepartementet 2000 En forvaltning i demokratins tjdnst).



I korthet har rapporterna sokt ta fasta pa vad dessa sarpraglade villkor &r och vilka konsekvenser de
far for myndighetsutévningen. Overgripande har man s6kt forsta och konkretisera den malkonflikt
som myndighetsutdvningen innebér. Med utgangspunkt i de tre vardena demokrati, rattsakerhet och
effektivitet har man lyft fram att utmaningen for den langsiktiga styrningen av myndigheterna déar
medborgarna hamnar i fokus fraimst handlar om att kunna balansera tillginglighet med effektivitet.

Likasa lyfter man fram att styrningen, for att uppfylla medborgarnas krav pa god
myndighetsutdvning, dven bor folja andra principer som vart samhaélle haller hogt. Bland dessa
poéngterar man offentlighet, jamstalldhet, héllbara ekologisk utveckling och inte minst
integrationspolitiken.

Mot bakgrund av ovanstdende har en av de viktigaste frdgorna varit hur myndigheterna och
statsmakten skall kunna anpassa styrningen sa att myndigheterna lattare kan balansera de olika
malkonflikter som identifierats. Den mest centrala av dessa anpassningar har varit en 6vergéang till
mal- och resultatstyrning.

Denna §vergang har av naturliga skl inneburit ett 5kat resultatansvar for myndigheterna. Okade
befogenheter har balanserats upp med skarpta krav pa resultat. For den 6vergripande styrningens del
har detta inneburit forandringar i den dialog statsmakterna har med myndigheterna, s att dialogen
har kommit att fokusera pa resultat och personligt ansvar. Samtidigt har det d&ven skett en anpassning
i resultatstyrningen efter myndighetens speciella forutsattningar.

Sammanfattningsvis har statsmakten en hog ambition att organisera och styra statliga myndigheter
med hog grad av 6ppenhet, demokratiska varden, rattssakerhet och effektivitet. Sarskilt betonas att
jamstalldhet mellan konen, ekologisk hallbar utveckling samt integrationspolitiken skall genomsyra
alla delar av statliga verksamheter.

Den inneboende och intressanta konflikten i forskningsfrdgan star mellan & ena sidan
foretagsekonomiska managementmodeller f6r en effektiv mal- och resultatstyrning, och & andra sidan
tillgodoseende av medborgarnas intresse péa de olika omraden som statliga myndigheter tjénar, liksom
demokrati-, jimstélldhets- och miljomal. En angeldgen forskningsuppgift blir hér att fordjupa och
utveckla foretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp som kan anvandas i statliga myndigheter.

OVERGRIPANDE TEORETISKA PROBLEMSTALLNINGAR

De reformer av ekonomisk och verksamhetsmaéssig styrning i den offentliga sektorn som skett de
senaste decennierna sammanfattas ofta under bendimningen ”New Public Management” (Hood, 1995).
Huruvida denna samlingsbeteckning verkligen fdngar homogena och universellt observerbara
utvecklingstrender mellan olika lander och verksamhetsomrdden dr omdebatterat (Olson et al., 1998).
Négra vanliga karaktirsdrag kan dock urskiljas. I 6vergdngen fran politisk detaljreglering till mal- och
resultatstyrning ligger exempelvis en 6kad grad av decentraliserat beslutsfattande, marknadsbaserad
kontraktsstyrning samt ett storre fokus pa uppfoljningsbara mal och styrning med hjélp av nyckeltal. I
praktiken har dock de nyckeltal samt mét- och utvarderingsmetoder som anvands ofta fatt en slagsida
mot huvudsakligen finansiella och produktivitetsrelaterade parametrar (Lapsley, 1996).

P& senare tid har denna mal- och resultatorienterade styrfilosofi utsatts for allt hardare kritik.
Exempelvis kan introduktionen av flerdimensionella resultatméatningsmodeller som “Balanced
Scorecard” (Kaplan & Norton, 1992; se aven ESV, 2000) i flera offentliga verksamheter ses som en
reaktion mot den alltfér snava fokuseringen pa finansiella aspekter (Carmona & Grénlund, 2003;
Modell, 2004). Aven i Sverige har aterkommande kritik, med rotter anda tillbaka i invandningarna
mot programbudgeteringen fran 1960-talet och framat, riktats mot mal- och resultatstyrningen. Som



svar pa denna kritik laggs storre vikt vid icke-finansiella aspekter som kvalitet och medarbetarnas
situation som komplement till finansiell information.

En utvecklingstrend som harutover gjort sig alltmer gdllande pa senare &r dr att storre
uppmarksamhet riktas mot effekterna av verksamheten inom offentlig sektor ur ett vidare
medborgarperspektiv. Detta kommer bland annat till uttryck i begrepp som ”Value for Money”, vilket
i korthet innebar att de slutliga effekterna av verksamheten ur ett medborgarperspektiv sétts i relation
till en given ekonomisk resursinsats. Metoder for att utvérdera och revidera dylika aspekter har
utvecklats och spridits, framforallt i Storbritannien. Aven inom svensk statsforvaltning kan denna
okande fokusering pd medborgarintresset och vidare effektivitetsaspekter sparas i exempelvis
inforandet av ”24-timmarsmyndigheten” och i kritiken mot Riksrevisionsverkets
effektivitetsrevisioner, vilka i flera fall anklagats for att vara alltfor tandldsa.

De utvecklingstendenser som skisserats ovan satter fragan om offentliga organisationers interna
styrning i nytt ljus. En central problemstéllning ar i detta ssammanhang hur de abstrakta och
aggregerade effektivitetsbegrepp och matt som ofta anvands pa makroniva (t ex i regleringsbrev) kan
”Oversdttas” i organisationernas interna styrning samt hur ansvar for olika effektivitetsaspekter kan
utkravas pa mer operativ niva? Begrinsningen av effektivitetsbegreppet till huvudsakligen finansiella
och produktivitetsrelaterade aspekter underldttade denna dversattningsprocess, bland annat genom
inforandet av vil etablerade metoder for ansvarsredovisning, sdsom indelning av organisationer i
kostnads- och resultatenheter (Lapsley, 1994; Modell & Lee, 2001). Med ett vidare effektivitetsbegrepp
for 6gonen kompliceras dock detta avsevart.

Som diskuteras i nedanstdende avsnitt kraver detta att ett ndgot vidare ansvarsbegrepp anvands och
att olika logiker, eller koder for utkravande av ansvar stélls mot varandra och i relation till olika
effektivitetsaspekter. Samtidigt bér man uppmarksamma att de effektivitetskrav som stalls pa
organisationen utifran ett externt perspektiv inte ar for evigt givna utan dven de stadda i mer eller
mindre kontinuerlig omdefiniering och omtolkning (Modell, 2004; jfr Czarniawska & Joerges, 1996).
Ett relativt dynamiskt och longitudinellt forskningsperspektiv, dar samspelet mellan olika nivéer
beaktas, bor darfor anldggas. Mot bakgrund av ovanstdende kan den 6vergripande teoretiska
problemstéllningen inom Forsvarsmakten formuleras som foljande:

Hur kan forindrade effektivitetskrav som stills pd Forsvarsmakten Oversittas i myndighetens interna
styrprocesser, med sirskilt fokus pd utkrdvandet av ansvar utifrin ett medborgarperspektiv?

TEORIANKNUTEN ANALYSMODELL

Mal- och resultatstyrningen inom staten har som utgangspunkt att mélen ska vara kvantifierbara,
d.v.s., de bor vara specifika, matbara, accepterade, realistiska och tidsatta (Smartkriterier). Det kan
vara problematiskt att finna kopplingar mellan myndigheternas manga génger komplexa
verksamheter och métbara och kvantitativa matt. Mdnga myndigheter har darfor infort
processtyrning och dér utvecklat och definierat kundbegreppet i processerna.

Det intressanta i sammanhanget blir att studera hur méal konstrueras i relationen mellan regeringsniva
och myndighetsniva och hur deras verksamheter kan métas och vérderas utefter nagra
effektivitetsbegrepp. Hur vil har myndigheten uppfyllt sina uppdrag? For att undersoka detta har vi sett
begreppet accountability som centralt. Var definition av begreppet accountability ansluter till Gray &
Jenkins (1993: 55):



Accountability is an obligation to present an account of and answer for the execution of responsibilities to those who
entrusted those responsibilities.

Kopplingen mellan accountability och responsibility (ansvar) dr intressant. Ordet ansvar, liksom
responsibility, har etymologiskt med “svar” att gora. Den som &r accountable har ansvar, och svarar
dérfor “an” mot nagot/nagon. Detta antyder en diskurs (dialoger mellan huvudman och agent) av
synpunkter och svar, dar olika effektivitetsverkningar uppstar (Johansson, 1998). Sjdlva denna process
av utformning av olika mal och effektiviteter i organisationen blir central att studera (som en dialogisk
process) bade inom myndigheter och mellan regering och myndigheter. Den utgor en kontinuerlig
diskurs av 6vervaganden, avvagningar och sammanjamkanden mellan olika synpunkter och
perspektiv (eller koder).

Enligt Gray & Jenkins (1993) kan man urskilja olika “codes of accountability”, eller rationaliteter for
utkrédvande av ansvar.

By code we mean an established order or customs which governs behaviour. A code of accountability is thus a
system of signals meanings and customs which binds the principal and steward in the establishment, execution and
adjudication of their relationship. Different codes effect different patterns of accountability. (s 55)

Koderna kan vara allmédnna och omfatta ett brett antal omraden, eller de kan vara mer specifika, smalt
fokuserade. Man kan vidare skilja mellan mytiska-symboliska koder som omfattas mer retoriskt an
reellt av uppdragstagaren, och “substantiva” koder som har verklig betydelse for handlandet.
Substantiva koder kan beskrivas bl. a. genom de rationaliteter de omfattar. Det finns t ex

®  Tekniska rationaliteter (en officer kan militdra strategier, en vagingenjor kan bygga broar, en
lakare bota sjuka, en larare undervisa, etc.). Har ar det mal-medeltankande som galler.

*  Legala rationaliteter (lagar och férordningar). Har &r det regeltinkande som galler.

*  Ekonomiska rationaliteter (hushallande med knappa resurser). Har &r det
ekonomiseringstdnkande som galler.

®  Sociala rationaliteter (interindividuella relationer i organisationen). Har ar det avgorande att
integrera den uppdragstagande organisationen.

¢ Dolitiska rationaliteter (politiska idéer, partier, allianser, intressegrupper, varderingar, mm). Har
ar det politiska tinkande som géller och kontakten medborgare och politiker.

Uppdragsgivaren pa regeringsnivan anvéander framst politiska, ekonomiska och legala rationaliteter
nar de konstruerar och kommunicerar mél och uppdrag till uppdragstagarna. Myndigheter har i sin
tur tekniska, legala, sociala och ekonomiska rationaliteter ndr de skall redogora for sin verksamhet.
Huvudmannens koder har att gora med lojalitet mot valjare, parti och det ekonomiskt-politiska laget.
Myndigheter har lojaliteter mot den egna professionen, medarbetare, yrkeskompetenser etc. Dessa
koder influeras, och kan antas i 6kande utstrackning komma att influeras av regler, bestimmelser,
administrativ kultur och varderingar pa EU-nivan. Med utgangspunkt i FM:s situation kan detta
sammanfattas i nedan forskning
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Forskningsbilden illustrerar arscykeln. Politiker, riksdag och regering &r ansvariga infér medborgarna,
nadr de sétter mal och ger resurser till myndigheter. Dessa mél vaxlar myndigheter ned i visioner,
strategier och planer, som i sin tur leder till verksamheter och prestationer.

Medborgarna (och varnpliktiga) ska darefter kunna utvardera den upplevda nyttan av dessa
prestationer och kunna stélla politiker till ansvar for den samhallsservice Forsvarsmakten ger. Likasa
ska politiker kunna stalla myndigheten till ansvar och krava en demokratisk, réttssaker och effektiv
forvaltning. Effektivitet handlar har om hur val Forsvarsmakten har uppnatt politiska mal inom
ramen for tilldelade medel. Det &r f6r medborgarnas skull och i deras intresse kravet pa effektiv
forvaltning stalls.

Olika rationaliteter som diskuterats ovan kan i sin tur kopplas till olika effektivitetsbegrepp. I enlighet
med (Skoldberg, 2002) skiljer vi har mellan foljande effektivitetsbegrepp:

e Missionseffektivitet — d.v.s. hur val uppnér myndigheter sin mission gentemot medborgarna?

e Systemeffektivitet — d.v.s. hur val uppnadr myndigheter sina mer dvergripande systemmal som
exempelvis 6verlevnad, expansion och kontroll av resurser?

e Kompetenseffektivitet — d.v.s. hur val uppnar myndigheter sina mer personalrelaterade mal
for att sakerstélla langsiktig kompetensforsorjning och att FM ar en attraktiv arbetsplats?

o Insatseffektivitet — dvs. hur val uppnér myndigheter sina mal for maximering av kvoten
mellan input och output, d.v.s. kostnadseffektvitet (jfr mer traditionella
produktivitetsbegrepp)?



Vissa av dessa effektivitetsbegrepp, i synnerhet insatseffektivitet, dr relativt ldtta att Oversatta i
kvantifierbara termer.

Den kanske svaraste delen i forskningsbilden blir att Oversatta prestationer (engelskans output) till
effekter och formagor (engelskans outcome). Eller mer konkret: Hur kan FM visa att prestationer som
ett visst antal gdngtimmar for en kustkorvett, utbildning av ett mekaniserat pansarférband eller X
antal flygtimmar med JAS ger ndgra och i sa fall vilka effekter pa de forsvarspolitiska mélen?

GENOMFORDA EMPIRISKA AKTIVITETER

Projektet har under hosten 2003 samlat in material fran olika delar av Férsvarsmakten, sdsom
arsredovisningar och regleringsbrev. Under november/december 2003 har intervjuer genomforts med
nyckelpersoner som ansets ha god insikt i statlig verksamhetsstyrning och hur den kan komma att
utvecklas pa en femdrssikt. Intervjuer har hallits med generaldirektér Yvonne Gustafsson, ESV,
generallojtnant Johan Kihl, HKV, forvaltningschef Gunnar Holmgren, Regeringskansliet,
landshovding Mats Svegfors, Vastmanlands lan och ekonomidirektor Lars Eriksson, HKV.

Empiriska observationer

Under intervjuerna har studiens ”forskningsbild” vuxit fram och anvants som utgdngspunkt. Samtliga
intervjupersoner har accepterat “bilden” och ansett den relevant som utgangspunkt for
problematisering av styrningen av FM. Inom saval FM som “uppdragsgivaren” gér det att urskilja
olika kompetensfilt. Mellan dessa falt/nivaer dominerar olika kulturer och koder/rationaliteter.

Vi véljer att redovisa pilotstudiens empiri genom nagra kommentarer och citat. I citaten forekommer
egna anmarkningar (inom parantes) och understrykningar.

I anslutning till ansvar och majligheten/kraven att svara “an ” mot nagot/nagon kom under
intervjuerna ordet ”vaxlingsstationer” fram for att belysa kritiska moten mellan nivaer —
kompetensfilt — rationaliteter — strukturer saval inom FM som mellan FM och “uppdragsgivaren”.

Problemet i processen ar att det finns for manga véxlingsstationer mellan de forsvarspolitiska malen,
regleringsbreven, forsvarsmaktens vision, strategi och planer och till sist produktion av férsvar som sedan
skall aterredovisas med fokus pa ekonomin, dvs. véxlingsstationerna finns dven inom FM

Svéarigheten med att skapa forstaelse och engagemang i en komplex styrprocess med méanga
“vaxlingsstationer” dar kommunikations- och styrkomponenterna skiljer sig &t mellan
enheterna/nivaerna tydliggor i féljande citat:

Pga. av att vi talar olika sprak (koder, rationaliteter) och har for manga véxlingsstationer blir det fel trots att
alla egentligen gjort ratt.

Med ”vaxlingsstationer” avses kopplingen, sambandet, kommunikationen och styrningen mellan t ex
Regeringen, Riksdag, Forsvarsdepartementet (regleringsbrev, direktiv for uppdragsforslag),
Strategiledningen, OB’s uppdrag, KRI, GRO, OPIL och Regementen och Skolor (se forskningsbilden).

Sambandet mellan “vaxlingsstationerna” och mojligheten att utkrava ndgon form av ansvar blev
relativt tydlig genom uttalanden av f6ljande karaktér:

Det utkravs enbart ekonomiskt ansvar men inget strukturerat verksamhetsansvar/effektansvar. Pga. av
motstridiga styrmal gar det inte heller att utkrava verksamhetsansvar



Ekonomiskt ansvar &dr ocksa problematiskt pga.” internsnurror’ som gor att de ekonomiska aspekterna ar
svara att knyta till rdtt enhet/person

Det finns tydliga problem med kollektiva regeringsbeslut, ingen kan stallas till svars hallas ansvarig,
ministeransvar saknas

Mal- och resultatstyrningen inom FM diskuterades ocksa under intervjuerna. Hur sker styrningen
genom malformulering, tolkningsforetraden, aterrapporteringskrav, flexibilitet, prestationer och
effekter? Nedan foljer ett antal citat fran de genomférda intervjuerna som knyter an till detta omrade.

Problemet &r framforallt att det blivit for lite intresse av uppfdljning och analys, istdllet hamnar man i ett
evigt planerande, saval mellan som inom uppdragsgivaren och FM

Forsvarsbesluten baseras inte pa en analys/utvardering av resultaten utan snarare pa det forra
forsvarsbeslutet

Samtliga intervjupersoner ansag att utvecklingen mot en mer kvalitativ redovisning var berattigad
och viktig men insdg ocksé problem i anslutning till denna process. Vissa uttalanden var dock mindre
hoppfulla:

Redovisningskraven de senaste 10 aren stéller hogre och hogre krav pa effektredovisningar, d v s bade
kvantitativ och kvalitativ redovisning. Detta &r viktigt men kommer att ta lang tid innan man far det att
fungera”

Det gar inte att aterrapportera FM:s prestationer i form av effekter och samhallsnyttor. De kausala
sambanden ar alltfor komplexa

Fragan som uppkommer dr om komplexiteten i dterrapporteringen hanger ihop med otydligheten i de
overgripande malen for FM?

Givet att malen ar luddiga och breda maste ju FM sjdlva definiera (véaxlingsstation, tolkningsforetrade) vad
som skall/bor goras, vilken riktning man bor ga at

Om man delegerar analys/mal och prioriteringar till myndigheten kan det skapa en massa ‘ostyrbarhet’,
vilket i och for sig ofta leder till att man haller budget men det &r ocksa den enda effekt man far ut

Vi har en styrmodell som kan ge ekonomisk sparbarhet forutsatt tydligare mal, vilket i sin tur skulle kunna
leda till att snurran” &ven skulle kunna fungera i praktiken

FM’s mgjlighet och vilja till flexibilitet i relation till den planerade verksamheten berdrdes ocksa i
samband med mal och resultatstyrning.

Regering och riksdag styr med 6vergripande mal och en 6vergripande pengapase i relation till inom ramen
férandringar, d v s FM maste bli mer flexibla och inte lika 6verplanerade som i dagsldge. Varnplikten blir

ofta en residual vid férandringar inom ram

Det dr orimligt (fel) att skapa flexibilitet genom att ligga med stora reserver for att kunna svara upp mot
politisk omorientering

De treariga forsvarsbesluten ar for korta for att se effekter

Slutligen diskuterades dven medborgarperspektivet under intervjuerna, dar féljande citat kan ses som
relativt representativa:



Vi (FM) har ingen direkt relation till medborgarna, utan vi redovisar var verksamhet gentemot
uppdragsgivaren

Sambhillsnyttan ar viktig att synliggora fOr att inte bara se forsvaret som en utgift

FM ér daliga pa att kommunicera och forklara vad man skall dstadkomma och vart man &r pa viag. Dv s
daliga pa att forankra en stor organisatorisk forandring. Vilket sjdlvklatr kan bero pa att man inte vet vart
man ar pa vag

Viktigt att medborgarna vet vad FM star for och vad man kan férvéanta sig. Det &r inte bara FM som &r daliga

pa att kommunicera ut forsvarsfragor. Ingen riktig efterfragan pa information, inte ens i en valrdrelse. Folk
vet inte vad FM star for idag.

RESULTAT/SLUTSATSER

Sammanfattningsvis kan huvudresultaten fran pilotstudien beskrivas pa foljande satt:

e Utifrdn den modell som vuxit fram under arbetet gér det att skonja ett antal olika
"vixlingsstationer” dar styr och méatproblematiken aktualiseras savidl inom FM och
uppdragsgivaren som mellan dem.

e Den ekonomiska “spidrbarheten” ar av olika karaktdr och status vid de olika
“vaxlingsstationerna”, men ofta av bristfillig karaktar p.g.a. exempelvis otydliga mal och
lokala rutiner.

e Det finns problem kopplade till tidsaspekten i styr och métprocesserna. Det forefaller som om
de langsiktiga forsvarsbesluten paverkar den mer kortsiktiga uppdragsredovisningen och

styrningen.

e Det framtidsorienterade planeringsarbetet och det mer historieorienterade arbetet med
resultatuppfoljning och analys har i det narmaste obefintliga kopplingar.

o Tovd huvudmin har identifierats: Riksdag/regering och medborgarna. Det dock en finns tvekan
omkring medborgarnas direkta roll som huvudman.

FORSKNINGSFRAGOR

Utifran ovanstaende resultat/slutsatser anser vi det nu mojligt att formulera ett antal mer
preciserade/riktade forskningsfragor som ar tdnkta att anvéndas i huvudstudien. Den initiala och mer
generella frdgan ar dock fortfarande relevant:

Hur kan forindrade effektivitetskrav som stills pd Forsvarsmakten Oversittas i myndighetens interna
styrprocesser, med sirskilt fokus pd utkrdvandet av ansvar utifrin ett medborgarperspektiv?

De mer preciserade fragorna som utkristalliserats under pilotprojektet ar foljande:
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o Vilka 'styrkoder’ existerar i och mellan de olika "vixlingsstationerna’ och hur dr de relaterade till
varandra?

o Hur ser spdrbarheten mellan FM s otydliga mdlbild och den problematiska dterrapporteringen till
"‘uppdragsgivaren’ ut (dér prestationer i form av effekter bor synliggoras och betonas)?

o Vad dr det som karakteriserar sambanden mellan lingsiktig planering och mer kortsiktig
redovisningsanalys och utvirdering inom FM?

o Vilka typer av rationaliteter behdver betonas och utvecklas inom FM for att synliggora
medborgarperspektivet, sivil generellt som specifikt, pd styr och mitagendan inom myndigheten?

o Hur kan huvudmannabegreppet utvecklas inom FM si att medborgarna fir en tydligare roll i den
ekonomiska styrningen?

e Hur ser kopplingen mellan det "tolkningsforetride’ som FM idag har i relation till de otydliga mdlen
och (o)formigan att utkriva olika former av ansvar inom myndigheten?

FORSLAG TILL HUVUDSTUDIE

Akademin tar sig att, med pilotrapporten som grund, utfora en tredrig studie vid FM till en kostnad
av 1 mkr per ar, totalt 3 mkr. Akademin ska tillstdlla FM tva ldgesrapporter per &r under pagéende
projekt. Lagesrapporterna skall avges halvarsvis. Den ena avges senast den 15 oktober {or forskning
utférd under forsta halvéret och denna rapport, som kan vara av mindre omfattning, ska framga
forskningens innehall och resultat vid aktuell tidpunkt.

Den andra ldgesrapporten skall avges senast den 15 mars varje ar och ska vara mer omfattande &n den
forstnamnda halvarsrapporten. Rapporten ska omfatta redogorelse av:

- Projektets lage i forhallande till projektplanen

- Kunskapsutbyte, ev. internationellt samarbete

- Undervisningsinsatser, kunskapsspridning via konferenser/seminarier/kurser

- Eventuell vetenskaplig publicering

- Personalférandringar

- Kostnadsuppfoljning

Forskningsbidraget utbetalas till Stockholms Universitet, Foretagsekonomiska institutionen mot
faktura enligt f6ljande:

Forsta utbetalningen sker med 500 000 kronor efter att avtal har underskrivits av bada parter senast i
maj 2004.

Ovriga utbetalningar sker med 500 000 kr efter det att Forsvarsmakten erhallit respektive
lagesrapport. Slutbetalning sker med 500 000 kronor efter slutredovisning senast den 31 december
2006 med foljande innehall:

a) Vetenskaplig slutrapport avseende hela projektet

b) Forteckning 6ver eventuell databas, programvara och manual

c) Forteckning 6ver i projektet framtagna delrapporter

d) Ekonomisk slutredovisning for hela Projektet. Redovisningen skall omfatta en sammanstéllning

av hur bidragen anvénts. Varje kostnadspost skall kunna verifieras med specificerade
redovisningshandlingar sdsom reserakningar, fakturor, biljetter m.m.
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Sedan slutredovisning enligt ovan tillstéllts Forsvarsmakten ar projektet avslutat.

Metodologisk bas for huvudstudien

Var metod bygger pa tre grundldggande byggstenar:

e Beskrivning
o Med hjdlp av teoretiska utgdngspunkter beskrivs mal- och resultatmodellen och
tillhérande métsystem/processer/rutiner i FM.

e Forklaring/analys
o Med beskrivningarna som bas analyseras och forklaras problem och majligheter i
verksamhetens olika redovisnings- och styrpraktiker.

e Spridning
o Beskrivningar, analyser och forklaringar kan sedan spridas inom FM genom
seminarier, “‘work-shops’ och andra informations- och utbildningsinsatser.
o Studien kan darmed bli kdnd, spridd, diskuterad och reflekterad inom olika delar av
FM, vid HKYV, pa férband och skolor, och bland politiker och allmanheten.

Studien f6ljer en projektplan. Denna plan ska utvecklas i nédra samarbete mellan Férsvarsmakten och
Akademin och laggas fram under varen 2004. Projektplanen uppdateras halvarsvis i samband med att
lagesrapporterna redovisas.

Nytta/effekter for Forsvarsmakten

Genom forstudien och den efterfoljande huvudstudien far FM foljande nytta/effekter,

- Stockholms universitet, Foretagsekonomiska institutionen kan fora in erfarenheter fran
studien i grund- och forskarutbildningen till blivande civilekonomer och foretagsekonomiska
forskare. Detta kommer FM tillgodo i form av image och forbattrat rekryteringsunderlag pa
langre sikt (2-5 ar).

- Gora studenter och doktorander mer medvetna om verksamhetsstyrningen i staten och
sarskilt vid Forsvarsmakten.

- Stockholms universitet kan erbjuda vidareutbildningar for officerare och civilanstallda i
Forsvarsmakten. Dessa utbildningar kan ge akademiska poang och kan ses som ett led i en
langsiktig kunskaps- och kompetensuppbyggnad.

- Foretagsekonomisk forskning kan komplettera Forsvarsmaktens traditionell forsvarstekniska
FoU-verksambhet.

- Studien bidrar till en 6kad forskningssamverkan mellan Stockholms universitet och FM inom
det forsvarspolitiska omradet.
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