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SAMMANFATTNING

Forsvarsmakten maste skapa en ny identitet, fran invasionsforsvar till insatsforsvar. En
viktig fraga ar hur FM kan styra mot denna nya identitet sa att medborgarnas fortroende
samtidigt forstarks. Det fortroende som medborgarna, och olika intressenter och aktorer,
har for FM paverkas av deras bild av FM. Hur ska FM kunna styra och kommunicera
bilder som 6kar fortroendet?

For att 0ka kunskapen om ekonomi- och verksamhetsstyrning inom Foérsvarsmakten har
Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) inlett ett forskningsarbete vid FM. Den
generella forskningsfragan for studierna ar:

Hur éversétts férdndrade effektivitetskrav som stélls pa Férsvarsmakten i myndighetens
interna och externa styr- och kommunikationsprocesser, med sérskilt fokus pa ansvar
och legitimitet gentemot medborgarna?

Under hosten och varen 2003/2004 genomférdes en pilotstudie vid FM (Akademirapport
2004:1), med syfte att utveckla en teoretisk referensram. Arbetet handlade framst om att
hitta modeller for att beskriva en myndighets identitet och fértroende. Under de intervjuer
som gjordes vaxte en forskningsbild fram. Denna bild anvandes sedan som
utgangspunkt for det fortsatta arbetet med studien.

Utifran resultaten fran pilotstudien har ett forslag pa sex olika forskningsfragor tagits
fram. En angelagen forskningsuppgift ar att studera de nuvarande bilderna av FM, dvs.
dagens identitet som den uppfattas av interna aktorer och externa intressenter. Det ar
ocksa viktigt att, med medborgarna i fokus, studera hur den andrade legitimiteten byggs
upp och hur huvudmannabegreppet utvecklas inom FM. Sparbarheten mellan FM:s
otydliga malbild och den problematiska aterapporteringen till olika intressenter bor
studeras, liksom sambanden mellan langsiktig planering och mer kortsiktig
resultatanalys och utvardering. Den sjatte forskningsfragan ror relationen mellan FM:s
dvergripande mal och férmagan att utkrava olika former av ansvar inom myndigheten.

Ett av de forsta stegen blir att bilda en referensgrupp, med representanter fran FM, AES,
nagra statliga myndigheter, naringslivet och folkrérelserna. | referensgruppen ska de
olika forskningsfragorna, insamlat material, analyser och slutsatser samt fortsatta studier
diskuteras. Parallellt med detta genomférs en delstudie om kommunikationsprocesser
vid Forsvarsdepartementet, HKV och pa nagra lokala férband. En tredje uppgift ar
temastudien Tolkning och anvdndning av effektivitetsbegreppet i statliga myndigheter
som vander sig till samtliga myndigheter i Akademin.

Detta projekt avses bidra till utvecklingen av ekonomi- och verksamhetsstyrningen inom
Foérsvarsmakten. For FM medfor projektet flera andra nyttoeffekter, inte minst att den
foretagsekonomiska forskningen kan komplettera FM:s traditionella forsvarstekniska
FoU-verksamhet.

| denna rapport presenteras slutsatserna fran pilotstudien. Har ges ocksa en kortfattad
beskrivning av villkoren féor FM som en statlig férvaltning i medborgarnas tjanst samt en
presentation av de teorier och modeller som anvands i forskningsarbetet. De sex
forskningsfragorna presenteras och rapporten avslutas med en plan for
forskningsarbetet for hdsten 2004 samt projektets nytta/effekter for Férsvarsmakten.



FORORD

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

Den évergripande forskningsfragan for Akademin kan formuleras:

Hur utformas en, ur féretagsekonomiskt perspektiv, effektiv mal- och resultatstyming i
myndigheter sa att medborgarna star i centrum och de tre grundldggande vérdena
demokrati, réttssdkerhet och effektivitet far genomslag i hela férvaltningen?

Under aret har forskningsprojektet utvecklat den teoretiska referensramen utifran
pilotstudien (Akademirapport 2004:1) vid FM. Vi har ocksa foljt Férsvarsberedningens
arbete och deras rapport fran juni 2004. Forskningsprogrammet presenterades fér OB:s
direktion i maj och behandlades vid ett seminarium i juni med representanter for OB
Controller och HKV/Information.

Denna rapport har utarbetats av Roland Almqvist, Anders Gronlund och Matti Skoog,
alla larare och forskare vid foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet
och verksamma inom Akademin fér Ekonomistyrning i Staten. Dan Nordin, Sven Modell,
Pia Montgomery, Kaj Skoéldberg, Fredrika Wiesel och Eva Wittbom har bidragit med
konstruktiva forslag till det slutliga innehallet.
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BAKGRUND

Forsvarsmakten (FM) star infor annu en stor foérandring. Det ar ndédvandigt att skapa en
ny identitet fér FM, fran invasionsforsvar till ett nytt insatsférsvar.

Nagra av de viktigaste malen for FM som identifierats av forsvarsberedningen (DS
2004:30) innebar en utvecklad snabbinsatsformaga, en 6kad interoperabilitet samt
stridskraftsgemensamt upptradande. FM ska kunna genomféra fredsframjande insatser,
inklusive bidrag till EU:s snabbinsatsférmaga. Denna snabbinsatsformaga bor utvecklas i
samarbete med andra lander. Anvandning i hdga konfliktnivaer och hdg beredskap
kraver en hog grad av internationellt samarbete, med anstalld och tjanstgérande
personal i samévade forband. Férmaga att upptrada i forband pa lagst bataljonsniva,
med tillracklig personell kvalitet, maste vara hogt prioriterat for de fatal forbandsenheter
som ska ha sadan beredskap. Stridskraftsgemensamt upptradande maste darfor
prioriteras i hogre utstrackning.

Kraven som stélls pa FM idag utifran ett vidare samhalls- och medborgarperspektiv
forandras standigt. Hur kan FM styra mot en ny identitet sa att fértroendet hos
medborgarna samtidigt forstarks? Fortroendekommissionen konstaterar i sin rapport
(SOU 2004:47) att fortroende ar en samhallsfraga, och darmed en "vasentlig
forutsattning for valstand och tillvaxt”. Det ar ocksa i slutdndan medborgarna som avgor
hur mycket av statens budget som gar till olika verksamheter, inte minst till FM.

Fortroendet hos medborgarna paverkas av deras bild av FM. Det géller aven fortroendet
hos FM:s interna aktorer, t.ex. anstallda, och hos de dvriga externa intressenterna,
framfor allt riksdag/regering/departement, varnpliktiga, frivilligorganisationer, kommuner,
landsting, utlandska FM, NATO, EU och FN.

Hur ser da alla dessa olika intressenter pa framtidens FM, dvs. hur ser framtidsbilderna
for FM:s identitet ut? Vilka signaler skickar FM ut, dvs. hur ska FM styra och
kommunicera de bilder som man vill att aktérer och intressenter ska anamma? Hur ska
FM:s legitimitet och trovardighet utvecklas sa att utférda prestationer ger 6nskvarda
effekter for Sverige i en ny omvarld?

PILOTSTUDIEN

For att precisera ett antal forskningsfragor for huvudstudien utférde AES under hésten
och varen 2003/2004 en pilotstudie. Syftet med pilotstudien var att utarbeta ett teoretiskt
ramverk for de fortsatta studierna och att férankra detta inom FM. | synnerhet
studerades fragor som ar kopplade till redovisning av effektivitetsaspekter och det
ansvar som utkravs av olika befattningshavare inom FM.

Under intervjuerna i pilotstudien har en forskningsbild vuxit fram. Den anvandes i
pilotstudien och anvands som utgangspunkt for det fortsatta arbetet. Bilden beskrivs
narmare i avsnittet Teorier och modeller fér ekonomistyrning i staten. Bland annat berér
den FM:s ansvar och méjligheten/kraven att leva upp till det ansvaret. | anslutning till
diskussionen om ansvar kom under intervjuerna ordet "vaxlingsstationer” fram. Det
belyser kritiska méten mellan nivaer, kompetensfalt och strukturer, saval inom FM som
mellan FM och regeringen.



Huvudresultaten fran pilotstudien vid FM kan sammanfattas pa foljande satt:

- Utifran den modell som vuxit fram under arbetet gar det att skénja ett antal
olika *véxlingsstationer” dar styr- och matproblematiken aktualiseras saval
inom FM och uppdragsgivaren som mellan dem.

- Den ekonomiska och verksamhetsmassiga “sparbarheten” ar av olika
karaktar och status vid de olika "vaxlingsstationerna”, men ofta av bristfallig
karaktar pga. exempelvis otydliga mal och lokala rutiner. Sparbarhet
forutsatter att verksamhetens olika delar kan matas, rapporteras och
utvarderas med full insyn.

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

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

- Atminstone tva huvudmén (intressenter) har identifierats: riksdag/regering
och medborgarna. Det finns dock en viss tvekan omkring medborgarnas
direkta roll som huvudman inom FM.

FORSVARSMAKTEN — EN STATLIG FORVALTNING | MEDBORGARNAS TJANST

Statliga myndigheter ar sinsemellan olika. Statlig verksamhet &r mangfacetterad och
uppvisar manga varianter. FM:s verksamhet skiljer sig pa manga punkter fran andra
myndigheters, men det finns aven stora likheter i férutsattningarna fér de olika
verksamheter som ska bedrivas.

Myndigheterna ar regeringens organ for att verkstalla sin politik, dar medborgarna ska
vara i fokus. | regeringens program En férvaltning i demokratins tjdnst — ett
handlingsprogram (Justitiedepartementet, 2000) framhalls att myndigheternas
arbetsinnehall och arbetssatt standigt maste omprovas i ett samhalle som standigt
foérandras. Men man papekar ocksa att det ar myndigheterna som sjalva, inom de mal
och ramar som faststalls av riksdag och regering, avgor hur verksamheten ska
genomforas. Det staller krav pa myndigheterna men ger ocksa stora mojligheter:

Myndigheter som férmar att gbra saker pa rétt sétt, i rétt tid och med god hushallning av
resurser vinner ett hégt medborgerligt fértroende och bkar tilltron till politiken och till de
demokratiska institutionerna.

| Akademins évergripande forskningsfraga, som avser just statlig verksamhet, ligger en
inneboende och intressant konflikt. A ena sidan finns féretagsekonomiska
managementmodeller for en effektiv mal- och resultatstyring. A andra sidan ska
medborgarnas intressen tillgodoses, pa de olika omraden som statliga myndigheter
tjanar, och demokrati-, jamstalldhets- och miljomal nas. En angelagen forskningsuppgift
blir har att férdjupa och utveckla féretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp sa
att de kan anvandas i statliga myndigheter.



Mal- och resultatstyrning i statlig verksamhet

Under de senaste 20 aren har den statliga verksamheten, dess ledning och styrning
forandrats pa ett genomgripande satt. Den statliga sararten har suddats ut och for att
héja produktiviteten och effektiviteten har problembeskrivningar och idéer om Iésningar
ofta hamtats fran det privata naringslivet. | manga fall har detta inneburit en 6kad
forstaelse for och insikt i de aktuella verksamheterna, deras malsattningar, prestationer
och effekter.

En central del i den senaste tidens reformer har varit vergangen till en s.k. mal- och
resultatorienterad styrning. Politikerna avses styra férvaltningen genom att ange mal och
forvantat resultat, medan det direkta utférandet, och valet av medel for att utféra de
alagda uppgifterna, i huvudsak ska avgéras av myndigheterna sjalva. Detta ar en
forenklad beskrivning av ett komplext samspel mellan den politiska nivan och
myndigheter.

Myndighetsutévningens sarpraglade villkor

En stor del av den statliga verksamheten ar fortfarande myndighetsutévning, utdéver
kunskaps- och tjansteproduktion, tillsyn samt produktion och underhall av anlaggningar.
Allt oftare hérs ocksa argument for att varna de speciella varden och villkor som gor
myndighetsutovning méjlig. Sedan mitten av 1990-talet har debatten tilltagit om de
sarpraglade villkor som statlig tjansteutdvning verkar under. Pa centralt hall har denna
frdga behandlats av saval den férvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1997:57) som i
regeringens forvaltningspolitiska proposition (Regeringens proposition 1997/98:136)
samt i ett senare forvaltningspolitiskt handlingsprogram (Justitiedepartementet 2000, En
férvaltning i demokratins tjénst).

Balansen mellan tillganglighet och effektivitet

| korthet har dessa rapporter forsokt ta fasta pa vilka de sarpraglade villkoren ar och
vilka konsekvenser de far for myndighetsutévningen. Med utgangspunkt i de tre vardena
demokrati, rattsakerhet och effektivitet har man pa ett évergripande plan forsokt forsta
och konkretisera den malkonflikt som myndighetsutévningen innebar. Utmaningen for
den langsiktiga styrningen av myndigheterna dar medborgarna hamnar i fokus handlar
namligen framst om att kunna balansera tillgdnglighet med effektivitet.

Man lyfter ocksé fram att styrningen, for att uppfylla medborgarnas krav pa god
myndighetsutdvning, aven bor félja andra principer som vart samhalle haller hdgt. Bland
dessa poangterar man offentlighet, jamstalldhet, hallbar ekologisk utveckling och inte
minst integrationspolitiken.

Forandrad dialog

Overgangen till mal- och resultatstyrning har varit central fér att anpassa styrningen sa
att myndigheterna lattare kan hantera de olika malkonflikterna. Denna dvergang har av
naturliga skal medfért ett dkat resultatansvar for myndigheterna. Okade befogenheter
har balanserats mot skarpta krav pa resultat och det har inneburit férandringar i den
dialog statsmakterna har med myndigheterna. Dialogen har kommit att fokusera pa
resultat och personligt ansvar och samtidigt har det aven skett en anpassning i
resultatstyrningen efter myndigheternas speciella férutsattningar.



TEORIER OCH MODELLER FOR EKONOMISTYRNING | STATEN

| forskningsarbetet anvander vi oss av, och hanvisar till, olika teorier och modeller for
styrning i staten. Har beskriver vi accountability, var forskningsbild, effektivitetsbegreppet
samt identitet och fértroende.

Accountability — responsibility

Mal- och resultatstyrningen inom staten har som utgangspunkt att malen ska vara
kvantifierbara, dvs. de bor vara specifika, matbara, accepterade, realistiska och tidsatta
("Smart’-kriterier). Men det kan vara problematiskt att finna kopplingar mellan
myndigheternas manga ganger komplexa verksamheter och méatbara och kvantitativa
matt.

For att undersoka hur val myndigheten uppfyllt sina uppdrag ser vi begreppet
accountability som centralt. Gray & Jenkins (1993: 55) definierar begreppet:

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

Bade accountability och responsibility handlar om ansvar, eller att svara "an” mot
nagot/nagon. Men medan responsibility ar det ansvar man far eller tar pa sig, innebar
accountability (eller redovisbarhet) att man ocksa maste visa hur man lever upp till det
ansvaret. Accountability ar alltsd behovet av att visa detta, genom att ge en palitlig och
trovardig redogorelse for det man uppnatt (Gardner, 1999).

Forskningsbilden
Med utgangspunkt i FM:s situation kan teorierna om responsibility (ansvar),

accountability (redovisbarhet) och legitimitet, dar medborgarna och évriga intressenter
finns i centrum, sammanfattas i forskningsbilden pa nasta sida.



Hur kan styrning ske effektivt utifrdn medborgarens perspektiv?
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AKADEMIN FOR EKONOMISTYRNING I STATEN

Figur 1. Verksamhetsstyrning i Forsvarsmakten

Forskningsbilden illustrerar arscykeln. Politiker, riksdag och regering &ar ansvariga infér
medborgarna nar de satter mal och ger resurser till FM. Dessa mal vaxlar FM ned i
visioner, strategier och planer, som i sin tur leder till verksamheter och prestationer (se
t.ex. Axelsson m.fl., 2004). Medborgarna (och 6vriga intressenter) ska darefter kunna
utvardera den upplevda nyttan av dessa prestationer och kunna stalla politiker till ansvar
for den samhallsservice som FM ger. Likasa ska politiker kunna stalla FM till ansvar och
kréava en demokratisk, rattssaker och effektiv férvaltning.

Effektivitet handlar har om hur val FM har uppnatt politiska mal inom ramen for tilldelade
medel. Det ar for medborgarnas skull och i deras intresse kravet pa effektiv forvaltning
stalls. Detta paverkar i sin tur olika intressenters bild av FM samt FM:s legitimitet. Den
kanske svaraste delen i forskningsbilden blir att 6versatta prestationer till upplevd nytta
utifran medborgarnas intressen.

Effektivitetsbegreppet

Effektivitet kan delas in i yttre och inre effektivitet (se vidare bilaga 2). Yttre effektivitet
handlar om att organisationer "gor ratt saker”, dvs. maluppfyllelse i vidare mening. Inre
effektivitet innebar att dessa saker "gors pa ratt satt”, dvs. prestationer i férhallande till
insats.



Att méata effekter

Den inre effektiviteten dversatts ofta i termer av effektivitet i resursomvandlingen, och
mats da i nyckeltal for resursutnyttjande och produktivitet. Att mata den yttre
effektiviteten ar betydligt svarare. Den avser nagon form av vidare maluppfyllelse i
forhallande till de malsattningar som finns for organisationen. Problemet &r om, och i sa
fall hur, dessa malsattningar uttrycks i formella maldokument, som exempelvis
regeringens regleringsbrev. Sadana maldokument ar ofta mycket omfattande och
innehaller en rad mer eller mindre preciserade mal som kan sagas reflektera olika
intressenters krav pa statliga myndigheter. Men det kan inte uteslutas att
myndigheternas agerande aven styrs av latenta malsattningar. Ett satt att spara sadana
malsattningar ar att tydliggéra myndighetens relationer till olika intressenter.

Ett centralt problem med den yttre effektiviteten ar svarigheterna att identifiera och
isolera de slutliga effekterna av olika verksamhetsgrenar i termer av maluppfyllelse, ofta
uttryckt i termer av levererad "nytta” eller "varde for pengarna”. Hur kan FM t.ex. visa att
prestationer som ett visst antal gangtimmar for en kustkorvett, utbildning av ett
mekaniserat pansarférband eller X antal flygtimmar med JAS ger nagra (och i sa fall
vilka) effekter for medborgarna och FM:s dvriga intressenter?

For att organisationer ska kunna styras utifran ett sadant yttre effektivitetsperspektiv
maste effekterna av verksamheten i nagon man ga att definiera och mata. Effekterna
maste ocksa pa ett meningsfullt satt kunna sattas i relation till klart specificerade mal for
verksamheten. Olika aktorer och intressenter tittar pa olika effektivitetsaspekter och
deras inflytande har darfor stor inverkan pa vilka aspekter som blir de dominerande. |
statliga myndigheter har matt som reflekterar yttre effektivt anvants i betydligt
sparsammare utstrackning an matt pa inre effektivitet, som t.ex. enklare nyckeltal som
reflekterar resursinsats och interna verksamhetsprocesser.

Behovet av yttre effektivitetsmatt

Matt pa yttre effektivitet har inte heller fatt lika starkt genomslag i myndigheters interna
styrning. Mdjligen har politiker, men kanske framfér allt ledningen for olika myndigheter,
haft ett dominerande inflytande pa utvecklingen av effektivitetsmatningen mot en relativt
snav, ekonomisk inriktning. Men utvecklingen pa senare ar, med en allt starkare
fokusering pa myndigheternas effektivitet ur ett vidare medborgarperspektiv och 6kande
krav pa "varde for pengarna”, kommer féormodligen att forstarka behovet av yttre
effektivitetsmatt.

De olika effektivitetsbegreppen

For att mata effektivitet kan ett antal olika effektivitetsbegrepp anvandas. Vi skiljer har, i
enlighet med Skdéldberg (2002), mellan féljande begrepp:

- Missionseffektivitet — hur val uppnar FM sitt uppdrag gentemot medborgarna?

- Systemeffektivitet — hur val uppnar FM sina mer évergripande systemmal,
som exempelvis 6verlevnad, expansion och kontroll av resurser?



- Personaleffektivitet — hur val uppnar FM sina mer personalrelaterade mal for
att sakerstalla langsiktig kompetensférsorjning och att FM ar en attraktiv
arbetsplats?

- Insatseffektivitet — hur val uppnar FM sina mal for maximering av kvoten
mellan input (tilldelade medel) och output (prestationer), dvs.
kostnadseffektivitet (jfr mer traditionella produktivitetsbegrepp)?

Insatseffektivitet motsvarar i stort den inre effektiviteten och ar relativt latt att dversatta i
kvantifierbara termer. De Ovriga tre begreppen kan kopplas till det yttre
effektivitetsbegreppet och ar, som namnts ovan, svarare att mata.

Identitet och fortroende

Fortroendet for en organisation hanger nara samman med organisationens identitet.
Varje organisation har en identitet, dvs. begreppet identitet kan anvandas for att beskriva
vad organisationen &r. For att identifiera identiteten kan man studera organisationens
mal och strategi, den dvergripande missionen eller uppgiften, gemensamma kulturella
varden och slutligen organisationens struktur, system och rutiner.

Identiteten kan beskrivas pa manga olika satt. Olika intressenter kan aven ha olika
utgangspunkter och kan darfor uppfatta olika identiteter hos en organisation. Identitet ar
foljaktligen inte nagot entydigt begrepp.

Hur skapas identiteten?

Identiteten skapas med hjalp av kommunikation. Gray & Balmer (1998) har tagit fram en
modell fér hur organisationer kan styra sin identitet (identiteter) genom att kommunicera
olika slags bilder av organisationen. Det handlar om vilka signaler man skickar ut till sina
intressenter.

Det ar alltid betraktaren som avgoér hur organisationen uppfattas och vilket fortroende

organisationen darmed far hos betraktaren. Darfér ar kommunikationsprocessen sa
viktig for att i slutdndan skapa trovardighet och legitimitet hos de olika intressenterna.

FM Intressenter

Identitet <:> Kommunikations <:> Féortroende
process

Figur 2. Modell for identitet enligt Gray & Balmer (1998)
Kommunikationsprocessen

En organisation kan kommunicera direkt och indirekt, t.ex. genom markesnamn, grafisk
design och visuell identifikation, genom uttalanden, rapporter och slogans, genom
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arkitektur och byggnader, genom férhallandet till media eller genom samspel med
allmanheten.

Kommunikationsprocessen ar komplicerad. Hutton et al (2001) staller fragan i vilken
utstrackning fortroendet verkligen kan styras eftersom det ar resultatet av allt som
organisationen gér. Kommunikationsprocessen innebar inte heller nagon form av
envagskommunikation, utan ett standigt utbyte av information mellan en organisation
och dess intressenter. Darfor ar det ocksa desto mer angelaget att studera denna
process inom FM.

Spontana bilder

Bilden av en organisation skapas bade spontant och under lang tid. Den spontana
uppfattningen som medborgarna eller olika intressegrupper har av en organisation
uppstar nar de tidigare erfarenheterna av organisationen, med de idéer och kanslor som
organisationen gett upphov till, omvandlas till mentala bilder. Varje organisation vill
formedla en korrekt och positiv bild till sina intressenter, men bilden paverkas ocksa av
att intressenterna kommunicerar med varandra. (Gray & Balmer, 1998). Det kan t.ex.
betyda att anstallda inom FM aven kan vara foértroendevalda i kommunen, vilket ligger
helt utanfér myndighetens kontroll och paverkan. Vi medborgare kan saledes skapa
olika slags bilder av FM utifran de olika roller vi har i samhallslivet.

Men dessa bilder ar inte heller unika for varje organisation. De kan istéllet variera mellan
de olika intressegrupperna. Riksdag/regering, anstallda och blivande varnpliktiga kan ha
helt olika bilder av FM, beroende pa vilken typ av erfarenheter de har av organisationen
och vilka kontakter de har med organisationen.

Fértroende &r historia

Fortroendet for en organisation bygger dels pa den spontana uppfattningen, dels pa den
uppfattning som skapas under lang tid, alltsa pa det rykte organisationen har. Den
innebar att allmanheten eller intressenterna gor en vardering av vad organisationen gjort
hittills. Det blir en slags spegel av organisationens historia. Organisationen kan forstarka
denna bedémning med hjalp av tydlig och konsekvent kommunikation till malgrupperna.

Precis som de spontana bilderna av en organisation kan variera, kan fértroendet for
organisationen ocksa variera beroende pa vad som beddms. FM:s ledning kan ha ett
visst fortroende hos intressenterna, medan det internationella fortroendet eller det
fortroende som ett visst forband har, kan vara ett annat. Foértroendet for hela FM blir
darfér summan av varje enskild intressents uppfattning av hur val organisationen
motsvarar de krav och férvantningar som manga intressenter har.

Fértroendet och trovérdigheten — en trovérdig Férsvarsmakt

Fortroendet ar viktigt for en organisations resultat, och till och med fér dess 6verlevnad,
eftersom det handlar om trovardigheten. En organisations trovardighet innebar "the
believability of its stated intentions”, dvs. om man som intressent kan tro pa att
organisationen kommer att fullfélja sina uttalade mal (Nguyen och Leblanc, 2001).
Trovardigheten avgors nar intressenterna jamfor vad organisationen sager att den
kommer att géra med vad den verkligen gor. Ett gott fértroende byggs darmed upp
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genom att organisationen agerar trovardigt - det maste finnas en dverensstammelse
mellan budskap och handling.

Trovardighet blir allts& ett honndrsord nar FM vill bygga upp en ny identitet som
medborgarna och évriga intressenter har fortroende for. Identiteter ar svara att forandra
och det stora och viktiga verktyget ar kommunikation. Om kommunikationen sker pa ett
trovardigt satt, dar budskap och handling stammer dverens, kan en ny identitet skapas.
Da blir aven trovardigheten nara kopplad till FM:s legitimitet.

FORSKNINGSFRAGOR

Utifran slutsatserna fran pilotstudien anser vi det nu méjligt att formulera ett antal mer
preciserade och riktade forskningsfragor som ar tankta att anvandas i huvudstudien. Den
initiala och mer generella fragan ar dock fortfarande relevant:

Hur éversétts férdndrade effektivitetskrav som stélls pa Férsvarsmakten i myndighetens
interna och externa styr- och kommunikationsprocesser, med sérskilt fokus pa ansvar
och legitimitet gentemot medborgarna?

Forslag pa specifika forskningsfragor:
- Vilka ar framtidsbilderna for FM hos dess viktigare interna aktérer och
externa intressenter, hur kommuniceras dessa bilder och hur paverkar de

legitimitet och verksamhetsstyrning i organisationen?

- Hur byggs den andrade legitimiteten (legitimitetsbilderna) upp gentemot
medborgare och andra intressenter i ett FM under stark omvandling?

- Hur utvecklas huvudmannabegreppet inom FM sa att medborgarna och
andra intressenter far en tydligare roll i verksamhetsstyrningen av
myndigheten?

- Hur ser sparbarheten mellan FM:s otydliga malbild och den problematiska
aterrapporteringen till 'uppdragsgivaren’ och andra intressenter ut (dar
prestationer i form av effekter bor synliggéras och betonas)?

- Vilka & sambanden mellan langsiktig planering och mer kortsiktig
resultatanalys och utvardering inom FM och mellan FM och
Forsvarsdepartementet?

- Hur ser relationen mellan FM:s dvergripande mal och férmagan att utkrava
olika former av ansvar inom myndigheten ut, samt vilka méjliga
legitimitetsaspekter existerar i denna relation?

Metodologisk bas for huvudstudien
Var metod bygger pa tva grundlaggande byggstenar:

- Forklaring/analys
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Med inhamtad empirisk bas, dvs. kunskap och data som samlas in vid
FM, analyseras och forklaras olika problem och méjligheter i
Forsvarsmaktens verksamhetsstyrning. En annan viktig aspekt ar analys
och forklaring av kommunikationen med FM:s intressenter.

- Spridning

Empiri (insamlad kunskap och fakta), analyser och férklaringar kan sedan
spridas inom FM genom seminarier, ‘'work-shops’ och andra informations-
och utbildningsinsatser.

Studien kan darmed bli kand, spridd, diskuterad och reflekterad inom
olika delar av FM, vid HKV, pa férband och skolor, och bland politiker och
allmanheten.

Studien féljer en projektplan. Denna plan utvecklas i ndra samarbete mellan
Forsvarsmakten och Akademin. Projektplanen uppdateras halvarsvis i samband med att
lagesrapporterna redovisas.

Studien kommer att ha en blandning av kvalitativa djupstudier och observationer, liksom
mer kvantitativa och breda undersokningar. Vi kommer att samla in interna dokument
frdn FM och utredningar fran andra myndigheter och samhallsorgan.

PROJEKTPLAN FOR HOSTEN 2004 — ATT STUDERA FM:S NUVARANDE
IDENTITET

For att kunna skapa nya bilder, framtidsbilder, av FM ar det viktigt att kanna till hur de
nuvarande bilderna ser ut. Att studera de nuvarande bilderna, dvs. dagens identitet, hos
interna aktorer och externa intressenter blir darfér en angelagen forskningsuppgift.
Under hésten kommer vi framfor allt att arbeta med, och diskutera, hur vi ska besvara de
sex forskningsfragorna, dvs. vi kommer att géra en mangd olika metodval.

Studien sker i realtid och i en turbulent miljé

FM:s férandrade identitet haller i skrivande stund pa att formas. Det pagar en livlig
samhallsdebatt om ett framtida férsvar. De allra flesta debattrer ar éverens om att
ominrikta FM fran ett invasionsforsvar till ett internationellt insatsférsvar. Daremot gar
asikterna isar nar det galler hur detta ska forverkligas.

Vidare pagar en parlamentarisk process och diskussion i riksdagen hur denna férandring
ska genomfoéras med stérsta mojliga politiska majoritet. | hdst kommer regeringen att
lagga fram en proposition och den ska ligga till grund for ett férsvarsbesiut. |
propositionen kommer ett antal forband att féreslas att I1aggas ned. Det kommer ocksa
att innebara att ca 5 000 anstallda blir 6vertaliga och forlorar sina anstallningar.
Darutdver kommer orter och regioner att paverkas dramatiskt av dessa nedlaggningar.
Det kan direkt och indirekt paverka tiotusentals manniskor och manga smaféretag.

Att studera FM och dess nya identitet i en sadan turbulent milj6é far konsekvenser for

metoden, dvs. hur vi ska studera vara forskningsfragor. Vi kommer att under hela
studiens gang se konsekvenser av hdstens forsvarsbeslut. De officerare och
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civilanstallda som vi kommer att traffa inom FM kommer att vara berdrda av forandringen
och vi maste beakta detta problem i studien. Vi kommer saledes att studera FM i realtid,
och folja férandringen precis nar den sker. Detta ger intressanta och forskningsmassiga
utmaningar. Vi féreslar dock att vi enbart studerar de delar av FM som langsiktigt
kommer att vara kvar och inte de delar som kommer att laggas ner.

Vi har regelbundet, ett par ganger per termin, avstamningsméten med OB/Controller.
1. Bildandet av en referensgrupp

Det ar inte majligt att nu i detalj forma studiens metod under de kommande aren. Vi
maste kunna ha utrymme for att studera spontana och oférutsedda handelser och
inriktningar. Under studiens gang kommer vi darfor att soka stéd och rad fran en
referensgrupp, dar vi forskare kan lagga fram och diskutera insamlat material, analyser
och slutsatser och forslag till fortsatta studier. Ett syfte med gruppen ar att diskutera de
féreslagna forskningsfragorna.

En sadan referensgrupp bér ha med nagon hogt uppsatt officer ur forsvarsledningen,
nagon representant fran OB/ Controller vid hégkvarteret, liksom nagra lampliga
representanter fran statliga myndigheter, som t.ex. ESV, Rikspolisstyrelsen och
Regeringskansliet. Darutdver bor det vara en representant fran naringslivet med
inriktning pa information och kommunikation, samt nagon eller nagra fran kretsen av
folkrorelser (som kan fora fram medborgarnas intressen). Ett viktigt arbete blir darfor i
hdst att forma en sadan referensgrupp och dar férankra det fortsatta arbetet.

2. Delstudie: Kommunikationsprocesser vid Férsvarsdepartementet, HKV och pa
férbanden

Parallellt med att forma en referensgrupp kommer vi att genomféra en delstudie. Syftet
ar att utreda hur FM kommunicerar de férandringar som myndigheten star infor till
medborgarna, och att pavisa hur FM framdéver kan kommunicera dessa férandringar
med bibehallet eller starkt fortroende hos landets medborgare. Centralt kommer vi att
studera hogkvarterets informationsavdelning, vilka deras viktigaste intressenter ar och
hur de kommunicerar ut information till dessa. Vi kommer ocksa att studera hur
information fran dessa grupper kommer in till och tas hand om pa HKV och vad som
sedan hander med denna information.

En viktig forskningsfraga att stalla blir:

- Vilka &r de mest betydelsefulla mottagarna av information frén
Férsvarsdepartementet och HKV?

Pa lokal nivd kommer vi att vanda oss till minst tre férband, ett fran vartdera vapenslaget
flyget, marinen och armén.

— Hur kommunicerar dessa férband med sin lokala omgivning? Vilka &r
intressenterna och hur ser dessa kommunikationsprocesser ut?

Det blir aven intressant att studera hur FM internt kommunicerar mellan HKV och de

lokala férbanden. Kommer synpunkter fran ett lokalt forband vidare upp i hierarkin till
HKV och hur? Hur sker denna motsatta kommunikation fran HKV ut till en region/ort?
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Denna studie genomfdrs under hdsten och kommer att ligga som grund for fortsatt
arbete och diskussion inom referensgruppen.

3. Temastudie: Tolkning och anvéndning av effektivitetsbegreppet i statliga myndigheter

Under varen 2004 har Akademin pabdrjat arbetet med en temastudie om
effektivitetsbegreppet och som vander sig till Akademins samtliga 17 myndigheter (se
vidare bilaga 2).

Effektivitetsbegreppet har getts olika tolkningar éver tiden, delvis som ett resultat av att
olika styrreformer har betonat olika aspekter av effektivitetsbegreppet. Darfor kommer
forandringar i synen pa effektivitetsbegreppet och styrningen av detta att belysas i
temastudien.

Syftet med studien ar:

Att med hjélp av en jdmférande ansats analysera hur effektivitetsbegreppet
konstrueras genom samspelet mellan centrala aktbrer och intressenter i och
kring ett antal statliga myndigheter, samt:
a) hur detta kommer till uttryck i befintliga system for effektivitetsmétning,
b) hur detta analyseras i form av orsakverkan-samband mellan olika
effektivitetsaspekter, samt
¢) hur detta kan ligga till grund fér férdndrad/utvecklad effektivitetsmétning.

Sarskild vikt kommer att laggas vid det yttre effektivitetsbegreppet, eftersom forskningen
visar att detta hittills inte anvants i nagon stérre utstrackning vid matning och uppfdljning
av statlig effektivitet.

Den jamfoérande ansats som ligger till grund fér temastudien forutsatter vissa
avvagningar mellan bredd och djup, vilka delvis ar beroende av de resurser som stalls till
forfogande. Utgangspunkten ar att fa en sa stor spridning som méjligt i det urval av
myndigheter som ingar i studien samtidigt som ett visst djup i varje fallstudie maste
efterstrévas. Alla myndigheter som ingar i Akademin fér Ekonomistyrning i Staten bjuds
in att delta. Studien kommer &ven att dra nytta av och anvanda data som insamlas i de
pagaende och planerade studierna inom Banverket, Forsvarsmakten, Naturvardsverket,
Universitetssektorn samt Vagverket.

Temastudien och studien vid FM kompletterar varandra och kan bidra med en
helhetsforstaelse for styrning av FM mot en ny identitet och i relation till andra statliga
myndigheter.

NYTTA / EFFEKTER FOR FORSVARSMAKTEN

Vart projekt avses bidra till 6kad kunskap och férstaelse av styrnings-, effektivitets- och
ansvarsfragor inom FM, och de darmed férknippade medborgar- och
legitimitetsaspekterna. Vi ser verksamheten utifran, och genom fragor och diskussioner
kommer vi att belysa aspekter som kan bidra till FM:s verksamhetsutveckling inom
ekonomistyrning. Darutéver har projektet aven foljande nyttoeffekter for FM:
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Féretagsekonomisk forskning kan komplettera FM:s traditionella
forsvarstekniska FoU-verksamhet.

Stockholms universitet, Féretagsekonomiska institutionen kan féra in
erfarenheter fran studien i grund- och forskarutbildningen till blivande
civilekonomer och féretagsekonomiska forskare. Detta kommer FM tillgodo i
form av 6kat fértroende och forbattrat rekryteringsunderlag pa langre sikt (2-5
ar).

Studenter och doktorander gérs mer medvetna om verksamhetsstyrningen i
staten och sarskilt vid FM.

Stockholms universitet kan erbjuda vidareutbildningar fér officerare och
civilanstéllda inom FM. Dessa utbildningar kan ge akademiska poang och
kan ses som ett led i en langsiktig kunskaps- och kompetensuppbyggnad.

Studien bidrar till en kad forskningssamverkan mellan Stockholms
universitet och FM inom det férsvarspolitiska omradet.
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Foretagsekonomiska institutionen
Akademin for Ekonomistyrning i Staten 2004-06-23

Temastudie:
Tolkning och anvindning av effektivitetsbegreppet
i statliga myndigheter

Anders Gronlund, Sven Modell, Kaj Skoldberg

Bakgrund och problemstillning

Effektivitetsbegreppet har kommit alltmer i fokus i den statliga sektorn pa senare
ar. Detta kommer kanske framst till uttryck i 6kande krav s pa statliga
myndigheter att tillhandahalla information om olika effektivitetsaspekter som
stalls av riksdag, regering, medborgare och andra intressentgrupper. Detta ar
ocksad mer eller mindre starkt kopplat till utkravandet av ansvar av
myndigheterna samt dessas interna, fortldpande styrning.

Effektivitetsbegreppet samt hur detta ska definieras, operationaliseras, matas och
foljas upp i statliga myndigheter ar dock langt ifran oproblematiskt. “Inre
effektivitet” kan i korthet sagas ange kvoten prestationer i forhéllande till insatser,
och har traditionellt ansetts lattare att mata an maluppfyllelse i vidare mening,
s.k. “yttre effektivitet”, som vi darfor kommer att uppehadllas oss mera vid. Ett
centralt problem med den yttre effektiviteten ar svarigheterna att identifiera och
isolera de slutliga effekterna av olika verksamhetsgrenar i termer av
maluppfyllelse, ofta uttryckt i termer av levererad “nytta” eller “varde for
pengarna”. Styrning av organisationer utifran ett sddant yttre
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effektivitetsperspektiv forutsatter dels att effekterna av verksamheten i ndgon
man gar att definiera och mata, dels att de pa ett meningsfullt satt kan sattas i
relation till klart specificerade mal for verksamheten.

Medan dessa bada forutsattningar 6verensstimmer med idealmodellen for
malstyrning i statliga myndigheter visar praktiska erfarenheter hur
problematiskt detta kan te sig i realiteten. For det forsta varierar mojligheterna
till uppfoljning starkt pa grund av myndigheternas skiftande verksamhet; de
varierar ocksa med graden av direkt koppling mellan prestationer (output) och
slutliga effekter (outcome). De mattekniska problemen ar ocksa avsevarda, i
synnerhet vad galler slutliga effekter, ndgot som forsvarar och fordyrar mer
kontinuerlig uppfoljning av yttre effektivitetsaspekter. For det andra riktas ofta
kritik mot hur politiskt fastlagda mal for myndigheterna, formuleras (Ds,
2000:63; Holmblad-Brunsson, 2002). En vanligt forekommande kritik ar att dessa
mal — s& som de normalt specificeras i regeringens regleringsbrev — uttrycks i
alltfor vaga, ofta kvalitativa termer, vilket forsvarar operationalisering och
nedbrytning i kvantifierbara mal for styrning. Ofta rader dessutom betydande
osdkerhet kring hur myndigheterna forvéntas prioritera olika mal och hur olika
politiska instanser i slutandan bedomer skilda effektivitetsaspekter.

Ett exempel fran universitetsvarlden far illustrera denna problematik. Effekterna
(outcome) av akademisk grundutbildning beskrivs ofta i termer av hur
arbetsmarknaden varderar de ”produkter” (output) som levereras i form av
utexaminerade studenter. Vanliga approximativa matt pa detta ar hur snabbt och
i vilken utstrackning studenterna far jobb de ar kvalificerade for (employability)
samt hur olikheter i utbildning avspeglas i 16nestatistik. Medan matning av
utexaminerade studenter ar relativt oproblematisk och utgor viktiga, arligen
kvantifierade malsattningar i den svenska universitetssektorn, har uppféljning
av yttre effektivitetsaspekter som de som skisseras ovan tills nyligen varit
ovanlig (Modell, 2003). De forsok som gjorts i denna riktning visar ocksa pa
betydande svarigheter att finna nyckeltal som till rimlig kostnad lampar sig for
mer kontinuerlig uppfoljning av saddana effektivitetsaspekter pa operativniva
(HSV, 2003).

Ovriga problem kring uppféljning av effektivitetsaspekter av en mer styrteknisk
natur ar att en alltfor stark och ensidig fokusering pa dessa kan ge upphov en rad
olika oforutsedda och dysfunktionella effekter (Smith, 1993). Utan tillracklig
kdannedom om vilka kausala samband som foreligger mellan interna
organisatoriska processer, prestationer och slutliga effekter ar risken stor att
resurser sdtts in fOr att uppna vissa, mindre viktiga men lattare matbara effekter
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pa bekostnad av andra, viktiga men kanske svarmatbara, effektivitetsaspekter.
Mojligen ar den 6kande spridningen av flerdimensionella nyckeltalsmodeller
som ”balanserade styrkort” i statliga myndigheter ett uttryck for en 6kande
insikt i och uppmarksamhet kring denna typ av problem (Carmona & Gronlund,
2003) . Medan detta kan vara en framkomlig vag for att konceptualisera och
analysera komplexa orsak-verkansamband i samband med effektivitetsmatning
ar aven denna typ av modeller ofta férknippade med vissa problem. Svarigheter
foreligger ofta att bestimma tidsefterslapningen mellan det att resurser satts in
och att effekterna av detta. Formen och riktningen pa kausala samband ar ocksa
ofta svarbestamda storheter. (Norreklit, 2000). Dessutom finns alltid risk for
informationsoverlastning genom att alltfér ménga och kanske motstridiga
nyckeltal inlemmas i den 6vergripande matmodellen (Ballantine et al., 1998).
Sammantaget resulterar dessa svarigheter och risker ofta i en accentuering
snarare dn losning av problematiken att pa ett klart och entydigt vis definiera
vad effektivitet i statliga myndigheter egentligen “ar” och hur den kan eller bor
matas och foljas upp (Modell, 2004).

Ett mindre uppmarksammat problem, men som dock har klar baring pa de
problemstallningar som beskrivs ovan, ar hur effektivitetsbegreppet konstrueras
av olika nyckelaktorer i och kring statliga myndigheter. Modeller f6r
effektivitetsmatning uppstar inte i ett socialt och politiskt vakuum. Vad som i
slutindan beddms vara de mest relevanta effektivitetsaspekterna samt hur dessa
manifesteras i styrsammanhang kan ses som resultatet av ett socialt samspel dar
olika aktorers uppfattningar om vad som utgor effektivitet bryts mot varandra
och leder till mer eller mindre utbredd konsensus eller konflikter. Om 6kad
kunskap ska nas kring vad effektivitet i statliga myndigheter ”ar”, och hur vi
gradvis kan utveckla styrningen av denna typ av effektivitetsaspekter, bor vi
rikta uppmarksamheten mot de mer fundamentala fragorna kring hur och varfor
olika effektivitetsaspekter tillmats olika vikt samt vilka alternativa
effektivitetsaspekter som skulle kunna fa genomslag. Mer systematisk kunskap
om de likheter och skillnader som i detta ssmmanhang framtrader mellan olika
myndigheter ar ocksa vasentlig. Detta kan i sin tur ligga till grund for en
diskussion kring hur svarhanterliga begrepp som fr. a. yttre effektivitet kan
matas, foljas upp och bilda grund for styrningen av statliga myndigheter. Denna
typ av fragor framstar fortfarande som i stort sett obesvarade.

I diskussioner med myndigheterna inom Akademin for ekonomistyrning i staten
har vi dven noterat intresset for att belysa hur effekter av verksamheten kan
torklaras kausalt, genom att kopplingarna mellan olika effektmatt och
bakomliggande variabler analyseras. Vissa myndigheter (t.ex. Naturvardsverket,
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Centrala studiestodsnamnden) har redan inlett ett arbete med att analysera
effekterna av specifika verksamhetsaspekter eller insatser och i ndgon man
kartlagga de bakomliggande kausala sambanden. Andra myndigheter har storre
svarigheter att isolera effekterna av specifika insatser, delvis pa grund av att
langa kedjor av variabler samverkar och att lang tidseftersldpning rader mellan
insats och verkan. I dessa fall (t.ex. Nationellt centrum for flexibelt larande) kan
det falla sig naturligare att fokusera mer pa det inre effektivitetsbegreppet for att
gradvis utveckla satt att styra den yttre effektiviteten. I andra fall (t.ex.
Rikspolisstyrelsen) kan svarigheterna bero pa en komplex organisationsstruktur.
Trycket pa myndigheter att rapportera och sjalva analysera kausala samband
verkar ocksa variera. Det &r saledes intressant att studera vad som driver
respektive forsvarar analyser av denna typ av samband mellan olika
effektivitetsaspekter.

Vidare har vikten av att satta in utvecklingen av effektivitetsmatning i en bredare
historisk kontext, atminstone pa 6vergripande niva lyfts fram av myndigheterna.
Effektivitetsbegreppet har getts olika tolkningar over tiden, delvis som ett
resultat av att olika styrreformer har betonat olika aspekter av
effektivitetsbegreppet. Darfor bor forandringar i synen pa effektivitetsbegreppet
och styrningen av detta belysas i temastudien.

Syfte och avgriansningar
Mot bakgrund av ovanstdende problemformulering kan syftet med den
foreslagna temastudien tentativt beskrivas som féljande.

Att med hjilp av en komparativ ansats analysera hur effektivitetsbegreppet konstrueras
genom samspelet mellan centrala aktirer och intressenter i och kring ett antal statliga
myndigheter samt hur detta:

d) kommer till uttryck i befintliga system for effektivitetsmditning,

e) analyseras i form av kausala sambandskedjor mellan olika

effektivitetsaspekter samt,

f) kan ligga till grund for forandrad/utvecklad effektivitetsmitning
Sirskild vikt kommer att liggas vid det yttre effektivitetsbegreppet, eftersom forskningen
visar att detta hittills varit marginaliserat i matning och uppfoljning av statlig
effektivitet (se nedan).

Teoretiskt ramverk
En vanlig distinktion i foretagsekonomisk litteratur ar den mellan yttre och inre
effektivitet. Yttre effektivitet definieras normalt i termer av att organisationer ”gor
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ratt saker”, medan inre effektivitet ofta innebar att dessa saker “gors pa ratt satt”.
Det senare begreppet Oversatts ofta i termer av effektivitet i resursomvandlingen,
vilket avspeglas i nyckeltal for resursutnyttjande och produktivitet. Yttre
effektivitet ar dock ett mer mangfacetterat och ibland tvetydigt begrepp. Att
organisationer “gor saker ratt” innebar att ndgon form av vidare maluppfyllelse
ligger till grund f6r bedomningen av huruvida organisationer ar effektiva eller
inte. Problemet ar dock att de malsattningar som blir vagledande for
organisationer i mycket varierande grad kommer till explicit uttryck i formella
maldokument, som exempelvis regeringens regleringsbrev. Aven om dessa ofta
ar mycket omfattande och innehéller en rad mer eller mindre preciserade mal
som kan sagas reflektera olika intressenters krav pa statliga myndigheter kan det
inte uteslutas att myndigheters agerande dven styrs av latenta mélsattningar.
Dessa kan mojligen implicit sparas i myndigheternas agerande i samband med
att deras relationer till olika intressenter tydliggors. Att enbart utga fran
maluppfyllelse i formell bemarkelse dar dock ett alltfor forenklat och snavt synsatt
for bedomning av yttre effektivitet, vilket den nedanstaende diskussionen
tortydligar (se aven Connolly et al., 1980; Covaleski & Dirsmith, 1981).

Inom Akademin f6r ekonomistyrning i staten har vi tidigare delat in
effektivitetsbegreppet i fyra kategorier (Skoldberg, 2002), vilka ansluter till
distinktionen mellan inre och yttre effektivitet. Dessa ar:

e Missionseffektivitet — dvs. hur val uppnar myndigheter sin mission
gentemot medborgarna?

o Systemeffektivitet — dvs. hur val uppnar myndigheter sina mer
overgripande systemmal som exempelvis 6verlevnad, expansion och
kontroll av resurser?

e Personaleffektivitet — dvs. hur val uppnar myndigheter sina mer
personalrelaterade mal for att sdkerstalla langsiktig
kompetensforsorjning?

e Insatseffektivitet — dvs. hur val uppnar myndigheter sina mal for
maximering av kvoten mellan resurser (input) och prestationer (output),
(jfr mer traditionella produktivitetsbegrepp)?

Som figur 1 nedan illustrerar kan de tre forstnamnda kategorierna kopplas till

det yttre effektivitetsbegreppet medan insatseffektivitet i stort motsvarar den
gangse definitionen av inre effektivitet.
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Insatseffektivitet

"Inre” Personaleffektivitet
Effektivitet
(grad av
maluppfyllelse)
"Yttre”

Missionseffektivitet

En 6vergripande utgangspunkt ar att de olika effektivitetsaspekter som
illustreras i figur 1 i varierande grad kommer att fokuseras av olika aktorer och

Figur 1. Klassificering av olika effektivitetsbegrepp.

intressenter i och kring statliga myndigheter. Dessas relativa inflytande kommer
i sin tur att ha stor inverkan pa vilka effektivitetsaspekter som blir de
dominerande. Tidigare internationell forskning kring statliga myndigheter visar
att matning och uppfoljning av effektivitet tenderar att domineras av matt pa
insatseffektivitet och enklare nyckeltal som reflekterar resursinsats och interna
verksamhetsprocesser. Matt som i ndgon man kan sdgas reflektera yttre
effektivitet anvands i betydligt sparsammare utstrackning och verkar inte ha fatt
lika starkt genomslag i myndigheters interna styrning (t.ex. Carter & Greer, 1993;
Lapsley, 1996; Lawton et al., 2002; McKevitt & Lawton, 1996). Detta har tolkats
som att politiker, men kanske framfor allt myndighetsledning haft ett
dominerande inflytande pa utvecklingen av effektivitetsmatning och kommit att
representera en relativt snav, ekonomiskt inriktad fokusering (Brignall & Modell,
2000; Modell, 2004). Utvecklingen pa senare ar, med en allt starkare fokusering
pa myndigheternas effektivitet ur ett vidare medborgarperspektiv och 6kande
krav pa ”“varde for pengarna”, torde dock forstiarka behovet av yttre
effektivitetsmatt. Vad som idag och i framtiden utgor mest relevanta och
dominerande effektivitetsaspekter och hur dessa kan eller bor matas ar saledes
en oppen fraga som fortjanar fordjupad empirisk uppmarksambhet.
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Mot denna bakgrund ska den ovan skisserade teoretiska referensramen ses som i
hogsta grad tentativ. Exakt hur effektivitet, inre och yttre kommer till uttryck i
myndigheternas system for effektivitetsmatning ar sjdlva kdrnan i den empiriska
studien. En sadan “empirindra” och induktiv ansats (utifran myndigheternas
verksambheter) ar lamplig i foreliggande studie givet det daligt utvecklade
teoretiska kunskapslaget kring de fragor som belyses medan jamforelser mellan
olika myndigheter kan ge intressanta teoretiska saval som praktiska insikter. For
att utveckla en teoretisk referensram kring de aktuella fragestallningarna
kommer en aterkoppling av vara empiriska resultat till mer generell litteratur
kring effektivitetsmatning att géras som en del av forskningsprojektet.
Huvudfokus ligger sdledes pa teorigenerering snarare an applicering och
testning av befintliga teoretiska modeller. En sddan ansats ar ocksa mer
dynamisk till sin karaktar och tar storre hansyn till att effektivitetsbegreppet i
statliga myndigheter inte ar givet utan formodligen under pagaende och
fortlopande konstruktion.

Overgripande metodéverviganden och tillvigagangssitt

Den komparativa ansats som ligger till grund for temastudien forutsatter vissa
avvagningar mellan bredd och djup, vilka delvis dr beroende av de resurser som
stalls till forfogande. Utgangspunkten ar att fa en sa stor spridning som mgjligt i
det urval av myndigheter som ingér i studien samtidigt som ett visst djup i varje
fallstudie maste efterstravas. Alla myndigheter som ingar i Akademin for
Ekonomistyrning i Staten bjuds in att delta. Studien kommer dven att dra nytta
av och anvdanda data som insamlas i de pagdende och planerade studierna inom
Banverket, Forsvarsmakten, Naturvardsverket, Universitetssektorn samt
Vagverket.

Tillvagagangssattet kommer att ta formen av fallstudier inom var och en av de
studerade myndigheterna primart baserade pa intervjuer och sekundardata
(dokument). En naturlig utgangspunkt for studier av effektivitetsmatning inom
statliga myndigheter ar en analys av de mal och aterrapporteringskrav som
faststalls i regeringens regleringsbrev samt hur dessa forandras over tiden. En
ytterligare kalla ar aktuella statliga utredningar och propositioner som beror de
studerade myndigheterna. Dessa kan ge en kompletterande bild av de mal
regering och riksdag formulerar for olika delar av den statliga sektorn, om &n pa
en mer overgripande niva. Till detta kommer en analys av hur dessa
styrdokument oversatts och bryts ner i myndigheternas interna styrning,
arsredovisningar, etc. For att f& en djupare insikt i de sociala och politiska
processer som doljer sig bakom de effektivitetsaspekter som framtrader i dessa
dokument och hur olika nyckelaktorer forhaller sig till dessa kommer ett antal
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djupintervjuer med representanter for dessa att genomforas i varje fallstudie.
Detta omfattar bade personal inom myndigheterna (centrala aktorer i
styrprocessen) och utanfor dessa (t.ex. foretrddare for relevanta fackdepartement
samt myndigheter med mer 6vergripande funktioner som Regeringskansliet,
Statens kvalitets- och kompetensrad och Ekonomistyrningsverket). Detta torde
ge en relativt god bild av hur effektivitetsbegreppet konstrueras av olika aktorer
samt hur vl detta Overensstimmer med befintliga system for
effektivitetsmatning och mdjligheter till forandring/utveckling i detta
sammanhang.

Mer specifikt kommer foljande fragestallningar att belysas i fallstudierna i
myndigheter ”i linjen” (d.v.s. med ett mer operativt ansvar).

Vad betyder effektivitet for respektive myndighet och hur {6ljs detta upp?
- Hur har detta forandrats 6ver tiden?

- Hur kopplas detta effektivitetsbegrepp till centrala styrdokument (t.ex.
regleringsbrev, propositioner, interna mal- och planeringsdokument)?

- I'vilken man kartlagger myndigheterna kausala samband mellan olika
effektivitetsaspekter i uppfoljningssammanhang?

- Upplever myndigheterna att det finns krav fran politisk niva pa att
kartlagga sddana kausala samband? Varfor/varfor inte?

- Hur djupgaende verkan har analysen av kausala samband i
myndigheternas interna styrning och vad &r orsakerna till detta?

- Vilka interna projekt pagar for att vidareutveckla effektivitetsbegreppet
och system for uppfoljning av detta? Varifran kommer initiativet till dessa
projekt och hur har de vaxt fram?

- Ivilken grad upplever man ett yttre tryck pa att utveckla ndgon form av
yttre effektivitetsbegrepp? Varifran kommer detta tryck och varfor har det
uppstatt? Hur paverkas utvecklingen av effektivitetsbegreppet av
franvaron av ett sddant tryck?

- Vilka faktorer (yttre savdl som inre omstandigheter) framjar respektive
bromsar utvecklingen av effektivitetsbegreppet i myndigheterna?
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Parallellt med fallstudierna i linjen” kommer intervjuer och dokumentstudier
pa central niva (t.ex. Regeringskansliet och berérda fackdepartement) och inom
myndigheter med en mer utpréaglad stabsfunktion (t.ex.
Ekonomistyrningsverket) att genomforas. Dessa kommer att fokusera foljande
overgripande fragestallningar.

- Vad betyder effektivitet utifran dessa aktorers perspektiv?
- Hur har detta forandrats over tiden?

- Vilka riktlinjer {for styrning av effektivitet, saval generella som for
specifika verksamhetsomraden, har dessa aktorer utfardat? Hur
implementeras dessa?

- Hur vaxer olika effektivitetsaspekter fram i de maldokument (t.ex.
regleringsbrev, propositioner) som blir styrande for de berorda
myndigheterna ”i linjen”? Hur gestaltar sig processen varigenom mal
formuleras och olika effektivitetsaspekter aktualiseras?

- Finns det nagra diskrepanser eller konflikter mellan hur
effektivitetsbegreppet tolkas och anvands pa central niva och hur detta
oversatts inom myndigheter ”i linjen”? Hur hanterar man i sa fall detta?

- Vilken roll spelar analyser av kausala samband mellan olika
effektivitetsaspekter pa den centrala nivan?

- Vilka faktorer anser man framjar respektive bromsar utvecklingen av
effektivitetsbegreppet?

Avstimning och rapportering

Den ovanskisserade uppldaggningen torde ge en god grund for en diskussion
kring gemensamma saval som unika aspekter rorande effektivitet och styrning i
statliga myndigheter. Forutom I6pande avstamning och avrapportering kommer
gemensam aterforing av prelimindra resultat att ske i form av seminarier vid
Stockholms universitet och ute pa respektive myndighet i regi av Akademin for
ekonomistyrning i staten. Detta kan fungera som referensgrupp for studien.
Harutover kommer Akademins vetenskapliga rad att fungera som vetenskaplig
referensgrupp.
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Malsattningen dr att den slutliga rapporteringen av studien bland annat kommer
att ta formen av en redigerad antologi, dar den mer 6vergripande teorin
utvecklad fran fallstudierna utgor ramen. Fallstudierna inom respektive
myndighet utgor separata kapitel med tyngdpunkt pa den insamlade empirin.
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