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Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 8 juni 2006 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att utvirdera styrformen resultatstyrning.

Dévarande presidenten i Kammarritten i Stockholm, numera
regeringsridet och ordféranden i Regeringsritten Sten Heckscher
férordnades samma dag att vara sirskild utredare.

Den 21 juni férordnades som experter 1 utredningen utredaren
Christine Annemalm, rektorn vid hégskolan i Kalmar Agneta
Bladh, departementsrddet Maria Bredberg Petersson, departe-
mentsridet Peter Bringle, imnesridet Thomas Kiichen, direktéren
Méns Loénnroth och departementssekreteraren Martin Sparr.

Sekreterare har frdn och med den 15 juli 2006 varit revisions-
direktoren Jan-Eric Furubo och bitridande sekreterare har frdn och
med den 17 november 2006 varit utredaren Charlotta Eriksson.
Sedan i maj 2007 har organisationsdirektéren i Statskontoret Marja
Lemne deltagit i utredningens arbete som s.k. stabsbitride. Kam-
marrittsridet Gabriella Loman har bistdtt med visst forfattnings-
arbete.

Sten Heckscher har varit ensam utredningsman och svarar
ensam f6r innehdllet i betinkandet. Experterna har emellertid del-
tagit 1 arbetet 1 sddan utstrickning att det ir befogat att anvinda
vi-form 1 betinkandet. Det hindrar inte att skilda uppfattningar kan
finnas.

I och med detta betinkande ir uppdraget avslutat.

Stockholm 1 oktober 2007

Sten Heckscher

/ Jan-Eric Furubo
Charlotta Eriksson
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Sammanfattning

I detta betinkande presenteras en ny syn pd hur regeringen kan
styra sin forvaltning. Den bygger pd vad vi anser vara realistiska
férvintningar pd vad som kan uppnds genom férindringar i sjilva
styrsystemet. V3r syn bygger pd att férvaltningens primira uppgift
ir att forverkliga regeringens politik och att regeringen har att
omvandla politiska ambitioner till konkreta uppdrag fér myndig-
heterna. Dessa bor formuleras si att respektive myndighet sjilv
rder over eller har rimliga mojligheter att genom olika &tgirder
kunna lyckas med uppdraget.

Verksamheter och myndigheter ir olika. Styrsystemet bor
dirfor gora det mojligt f6r politikerna att styra pd ett varierat sitt.
Till f6ljd av detta resonemang bér styrningens gemensamma
nimnare vara si liten som mojligt. Innehdllet 1 den &rliga styr-
processen bor reduceras.

Virt synsitt konkretiseras i ett antal forslag till f6rbittringar av
styrningen. Detta fr konsekvenser bide for regeringen och fér
myndigheterna. Inte minst inom Regeringskansliet kommer det att
skapa forutsittningar for en forskjutning frin rutinmissiga arbets-
uppgifter till lingsiktiga och strategiska uppgifter. Fokus 1
styrningen liggs pd verksamheterna snarare in myndigheterna.
Myndigheterna ges i sin tur ett strre ansvar att sjilva beskriva sin
verksambhet.

Att ge regeringen rid och stéd i styrningen av verksamheter och
myndigheter blir en strategisk och allt viktigare uppgift for tjinste-
minnen i Regeringskansliet. En forutsittning f6r detta ir en delvis
forindrad kompetens inom Regeringskansliet. Tjinstemin inom
Regeringskansliet miste identifiera relevant kunskap, félja kun-
skapsutvecklingen pd olika omriden, analysera verksamheter och
samband for att dirmed {3 bittre forutsittningar 1 arbetet med att
stodja den politiska ledningen.
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1 Tva grundfragor

Vi har formulerat tvi grundfrigor utifrdn utredningens direktiv.
Frigorna bygger pd vad olika konkreta reformer i styrsystemet
handlat om snarare in hur de etiketterats. Reformerna har gillt i
vilka former regeringen skall styra férvaltningen s att den bidrar
till att férverkliga det regeringen vill uppnd. De har ocks3 gillt hur
det skall sikras att regering — och riksdag — fir den information
som dr nddvindig f6r att styra den statliga verksamheten.

1. Hur skall regeringen styra och kontrollera sin férvaltning for att
denna pd bista sitt skall férverkliga regeringens politik?

2. Vilken information kan och bér tas fram om statlig verksamhet,

vilka krav kan stillas pd informationen och vem skall ta fram
den?

2 Var bild av dagens styrning

Dagens styrsystem bygger pd ett synsitt som formulerades for
snart ett halvt sekel sedan. Mycket av 1960-talets problem beskrivs
in 1 dag som problem. Problemen tycks siledes vara mer eller
mindre permanenta, samtidigt som férindringarna i styrsystemet
varit ryckiga. Dokument och analyskrav som under nigra ir har
stor betydelse blir efter hand oviktiga.

Detta avspeglar att de reformer som genomférts ofta har iden-
tifierat 16sningar genom att invertera problembilden. Forindringar
har i hog grad varit inriktade pd dokument och rutiner. Det
styrsystem som vuxit fram har dirmed fitt vissa rituella drag. Stor
tid liggs ner i Regeringskansliet pd att utarbeta t.ex. de &rliga
regleringsbreven fér myndigheterna. Myndigheterna & sin sida
ligger mycken tid och resurser pd att svara upp mot regeringens — i
vissa fall mycket omfattande och detaljerade — terrapporterings-
krav.

Det ir tveksamt vilken faktisk betydelse alla de mal och all den
information som krivs in frin myndigheterna i praktiken haft fér
regeringens styrning av myndigheterna. Skillnaden ir stor mellan &
ena sidan kraven i det formella styrsystemet som utgdr frin
administrativa forestillningar om vad och hur politiska besluts-
fattare bor styra myndigheterna och & den andra den faktiska och
reella styrningen.

12
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Inriktningen pd styrningens mer tekniska sida har gjort det
naturligt att skirskida hur olika praktiska I6sningar fungerar for att
kanske sedan, efter ytterligare ndgra &r, dterigen vidta férindringar.
Detta sitt att angripa styrfrigorna har manifesterats inte minst
genom ett mycket stort antal utredningar och utvirderingar med
analyser av olika begrinsade inslag i regeringens styrning av myn-
digheterna.

Emellertid blir det s& sm&ningom nédvindigt att granska ocksd
de forestillningar och tankar som ligger bakom styrsystemet. Vi
har dgnat stor uppmirksamhet &t styrningens praktik, men vi har
ocksd prévat om de problem som vi sett 1 regeringens styrning har
sin grund 1 den tekniska utformningen av styrsystemet eller om de
byggt pd oriktiga antaganden. Vi har ocksd diskuterat vad som ir
rimligt att uppnd genom reformer i den inomstatliga styrningen.

3 Ny syn pa regeringens styrning

Vir genomging och analys av styrsystemet har lett fram till ett
antal principiella stillningstaganden. Sammantaget uttrycker dessa,
tillsammans med vira normativa utgingspunkter, en ny syn pid
regeringens styrning av férvaltningen.

3.1 Det demokratiska perspektivet

Foérvaltningens roll i demokratin dr att férverkliga regeringens
politik. Det dr gentemot regeringen som myndigheterna, med
ndgra f& undantag, har lydnadsplikt. Men f6rvaltningens integritet
méste virnas. Tva viktiga férestillningar miste siledes kombineras 1
relationen mellan regeringen och dess forvaltning. A ena sidan
bestimmer politikerna och férvaltningen verkstiller, 4 andra sidan
skall forvaltningen tala tillbaka med en tydlig rést.

Demokratiperspektivet innebir bl.a. att det ir regeringen som
bestimmer hur mycket den vill styra. Variationerna i styrningen
kan vara betydande till f6ljd av att myndigheterna och deras
verksamheter ir mycket olika.

Sedan ldng tid har ett centralt antagande varit att det skulle vara
mdijligt att skilja mellan 4 ena sidan politiska och virdeladdade mail
och & andra sidan en mer virderingsfri teknisk medelsniva.
Politikerna skall styra med mal och myndigheterna skall bestimma

13
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hur dessa mél skall nds. Forestillningen om en sidan grinslinje ir
problematisk bl.a. till {6]jd av att férvaltningen endast i begrinsad
utstrickning foérfogar 6ver medlen men ocks f6r att medlen ofta ir
politiskt laddade eller kontroversiella.

Politisk verksamhet karakteriseras mdnga ginger av att det finns
olika syn pd vilket virde som skall ges olika mil och medel. Samma
verksamhet kan ha olika mil, och skilda grupper kan argumentera
fér en och samma sak frin olika perspektiv. Minga ginger kan det
foreligga konflikter mellan olika m&l. Politiskt styrda verksamheter
kinnetecknas av att det inte sillan dr svirt att verblicka — och n
enighet om — olika kausala f6rlopp.

Trots att en rad dtgirder under drens lopp vidtagits for att
minska olika sambhillsproblem kvarstir ibland problemen ofér-
indrade, dven efter mycket ling tid. Det kan ligga nira till hands att
soka orsakerna till det i férvaltningens sitt att fungera och 1 hur
regeringen styr sin forvaltning. Men frigan om vilka férhillanden i
samhillet som kan piverkas av statliga ingripanden ir en annan
friga in den som giller hur forvaltningen kan styras. Av detta
synsitt foljer att det dr viktigt att ha mera realistiska férvintningar
pd vad som ir mojligt att uppnd eller dstadkomma genom for-
indringar i sittet att styra foérvaltningen.

3.2 Malens roll

P4 politisk nivd anvinds mal {6r att uttrycka en l8ngsiktig politisk
viljeinriktning. De 6vergripande politiska milen mdste omvandlas
till en handfast styrning av forvaltningen.

De politiska milen har ofta dversatts till mal pa olika nivier dir
de kausala sambanden mellan mal inte ir sjilvklara. En given kopp-
ling mellan 6vergripande mal och mal och medel pd ligre nivier
saknas. Ofta handlar ocksi den politiska diskussionen inte om
overgripande mal utan om mal eller medel som &terfinns avsevirt
lingre ner i kedjan. Myndigheterna férfogar inte alltid 6ver alter-
nativa medel med vars hjilp ett dvergripande mail skulle kunna
uppnds. Den enskilda myndighetens existens 4r knuten till
uppgifter som hinger samman med de medel som valts av den
politiska nivan.

Av bla. dessa skil kinner vi stor tvekan infor férestillningen att
effektorienterade och mer &vergripande mal ir ett bra sitt att
transformera politiska ambitioner till styrning av férvaltningen. Vi
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betonar i stillet att myndigheterna har inrittats f6r att skota vissa
verksamheter, t.ex. att hantera ett transfereringssystem eller utéva
tillsyn. Dirmed inte sagt att dessa verksamheter skulle sakna 6ver-
gripande mal. Uppgifter som myndigheterna tilldelats dr dock ett
uttryck fér politikernas syn pd och antaganden om att vissa
verksamheter kan bidra till att uppfylla dessa 6vergripande mal.
Den politiska viljeinriktningen formuleras ofta genom visionira
eller 6vergripande mal men limpar sig inte fér den konkreta styr-
ningen av myndigheterna. Det betyder att en central del av arbetet
inom Regeringskansliet miste vara att gora analyser av hur dessa
overgripande mal kan versittas till uppdrag till myndigheterna.

Myndigheterna har att genomféra detta uppdrag oavsett om
regeringen viljer att uttrycka det i termer av prestationer eller i
termer av — mer eller mindre — nirliggande effekter. Hur uppdraget
formuleras ir nigot som méiste variera frdn myndighet till myn-
dighet. Der mdste dock formuleras si att det kan realiseras inom
ramen for myndighetens befogenbeter.

3.3 Samband mellan olika verksamheter

Under senare &r har en omfattande diskussion férts om frag-
mentering och s.k. stuprér i férvaltningen och 1 vilken min detta
utgor ett storre problem. Det dr i denna diskussion viktigt att skilja
mellan tv3 situationer. Den forsta dr att minga myndigheter har
starka verksamhetsmissiga samband, och detta t.o.m. pd ett sidant
sitt att myndigheternas verksamhet kan beskrivas som delar av en
produktionskedja. Den andra ir att flera myndigheter antas pdverka
samma mal utan att ha verksamhetsmissiga samband.
Samordningen mellan myndigheter férsviras ibland av alltfér
starkt fokus pd de enskilda myndigheterna utan hinsyn till att en
enskild myndighets verksamhet i bland utgér ett led i en process i
vilken flera myndigheter deltar. Men det faktum att manga verk-
samheter har gemensamma mal motiverar inte med automatik en
samordning. Om mélen gors tillrickligt 6vergripande, kommer de
forr eller senare att omfatta snart sagt all statlig verksambhet.
Administrativa system for att mer 16pande analysera hur en rad
olika mal férhéller sig till varandra skulle i en sddan situation ofrdn-
komligen leda till teknifierade ”mal-sambandsanalyser”. Sidana
analyser skulle snabbt férlora sin betydelse som redskap fér en
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regering nir det giller att prioritera mellan eller att utforma olika
verksamheter.

Styrningen och arbetsformerna inom Regeringskansliet mdste vara
sddana att de stodjer och inte motverkar samordning mellan myndig-
heter. Analyser av vilka verksambeter som kan bidra till olika poli-
tiska mdl bor ske ad hoc och i former som dr dndamdlsenliga for
regeringen.

3.4  Budgetprocessens begransningar

Styrsystemet har priglats av en forestillning om att det skulle vara
mdjligt att omprova den statliga verksamheten inom ramen f6r den
drliga budgetprocessen. Aven om fi inom Regeringskansliet och
hos myndigheterna upplever detta som realistiskt, stir det klart att
denna forestillning haft betydelse nir olika reformer av styrningen
foreslagits och genomférts. Det har bidragit tll kortsiktighet 1
styrningen samt till att orimliga och uniforma informationskrav
stillts pd myndigheterna.

Forestillningen att hela den statliga verksambeten skall provas i
budgetprocessen dr orealistisk. Inte heller kan det forvintas att om-
fattande omprévningar normalt gors inom ramen for den drliga
budgetprocessen.

3.5 Informella kontakter — en del av styrningen

De beslut genom vilka regeringen formellt binder myndigheternas
handlande fattas av regeringen som kollektiv. Nir vi talar om
formell styrning avses siledes endast sddana beslut. Informella
kontakter mellan Regeringskansliet och dess myndigheter ir ofrin-
komliga och &nskvirda samt ett viktigt inslag for att styra och
utbyta information. Ett centralt inslag dr mal- och resultatdialogen
mellan den politiska ledningen och myndighetsledningarna.

Skillnader mellan olika omriden ir betydande i friga om
informella kontakter, bl.a. till f6ljd av behovet och intensiteten i
kontakterna med EU och vilken politisk betydelse olika verk-
samheter tillmits. Vi har kunnat konstatera att betydande oklar-
heter foreligger i dag bide om mojligheterna att styra genom
informella kontakter men dven om det éver huvud taget ir limpligt
med informella kontakter.
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Vi gor en skarp dtskillnad mellan kontakter som avser frigor
som ticks av 11 kap. 6 § RF som regeringen kan fatta beslut om
respektive frigor som regeringen enligt 11 kap. 7 § RF ir férhind-
rad att bestimma om.

I frigor som innefattas av 11 kap. 7 § RF skall kontakterna i den
mén de alls férekommer avse information. Vi bejakar diremot
informellt utbyte i fragor som regeringen kan besluta om enligt 11 kap.
6 § RF. Detta utbyte forutsitter dock kunskap om vad som faktiskt dr
tilldtet bide i Regeringskansliet och hos myndigheterna.

3.6 Ansvar

Det ir minga ginger oklart bide f6r den enskilda myndigheten och
fér omvirlden vilken roll myndighetens verksamhet spelar i for-
verkligandet av 6vergripande politiska mil. Aven i det fall en
myndighet utfér ett bra jobb, och dir myndighetschefen agerat
skickligt, kan det likvil hinda att de évergripande mélen fér verk-
samheten inte uppnds. En myndighetslednings ansvar kan dirfér
inte knytas till resultat i férhdllande till éverordnade mail som
myndigheten sjilv inte kan rida ver.

Ansvarsutkrivande skall kopplas endast till det som ledningen
f6r en myndighet har ett mer omedelbart ansvar f6r och kan rida
over. Regeringen miste dock dven kunna gora en mer allmin
bedémning av vilket fértroende den har f6r en myndighets ledning.
Vilka faktorer som vigs in i en sddan bedémning varierar, och bér
ocksd variera, sdvil mellan olika verksamheter som mellan myndig-
heterna.

Vir bedémning idr att det redan i dag krivs ut ansvar och gérs
bedémningar av fértroendekaraktir i storre omfattning dn vad som
vanligen antas. Det finns dirfor inte anledning att skapa sdrskilda
formella procedurer for att utkriva ansvar av myndighetschefer utover
vad som finns i dag.

3.7 Politikens kunskapsunderlag

I uppféljningar och utvirderingar ir det méjligt att stilla ett nist
intill obegrinsat antal frigor. Méjligheterna att besvara dessa frigor
varierar. Det dr ofta méjligt, trots att mer tekniska svirigheter kan
upptrida, att besvara frigor som handlar om utvecklingen av olika
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prestationer eller av olika yttre férhillanden. Vi konfronteras med
avsevirt mer svirbemistrade problem nir vi skall besvara frigor
som giller effekterna, med andra ord om det dr just den statliga
verksamheten som har orsakat en viss férindring i samhillet. Det
foreligger dirfor betydande begrinsningar foér att med hjilp av
utvirderingar uttala sig nirmare om effekterna av statliga verk-
samheter.

Olika slag av information behévs for skilda beslutssituationer.
For lopande styrning krivs information med ett starkt inslag av
regularitet. Den myndighet som svarar for verksamheten pd ett
omrdde fyller en viktig roll nir det giller att ta fram sidan infor-
mation.

Om vi diremot ser till grundliggande omprdévningar, ir det
svart att forutse vilken information som behévs. Information som
beslutsfattare frigar efter vid omprévning syftar till att fa olika
handlingsalternativ belysta. Framtida handlingsalternativ kan sillan
enbart belysas genom utvirderingar av avgrinsade insatser eller
existerande verksamheter. Aven andra former av kunskap miste
tillfogas beslutsprocessen. Det finns i dag éverdriva férvintningar
pd vilken betydelse utvirderingar kan ha vid sidana mera grund-
liggande omprdvningar.

Det finns anledning att stilla helt olika krav pd information
beroende pa hur den skall anvindas. Olika sorters information bér
bestillas och tas fram pd olika sitt och ha olika producenter.

Myndigheterna skall informera regeringen om hur de genomfért
sitt uppdrag. Informationskraven pd myndigheterna skall tydligare in
i dag kopplas till de uppgifter som myndigheterna bar.

Under senare &r har kopplingen mellan resultatinformation och
finansiell information betraktats som ett problem. Diskussionen
har framfor allt gillt statens sammantagna kostnader fér vissa
kategorier av prestationer, vilka resurser staten satsar i forhdllande
till vissa mal och statens kostnader for att uppnd vissa méal. Sddan
information kan endast tas fram ad hoc och i vissa fall genom
timligen omfattande kartliggningar och analyser. Relevansen i
denna information ir ménga gdnger begrinsad. Vi menar ocks3 att
en del av diskussionen om kopplingen mellan resultatinformation
och finansiell information hinger samman med att resultatstyrning
och finansiell styrning definitionsmissigt har sagts utgora delar av
ekonomistyrning.
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Myndigheterna bor i sina drsredovisningar kunna redovisa infor-
mation om sin verksambet och om kostnaderna for sina prestationer.
S&dan information kan redan i dag tas fram genom redovisnings-
systemen. Komplexa kartliggningar av olika samband mellan kost-
nader och resultat mdste ske ad hoc och med accepterande av stor
osikerbet. Det giller bdde information om hur stora resurser staten
satsar 1 syfte att uppnd ett visst mil och vilka kostnader staten
faktiskt haft f6r att uppna ett visst mal.

4 Forslag

Utifrén vir grundsyn och vira stillningstaganden ligger vi fram
forslag till forindringar.

4.1 Styrningen skall bejaka skillnader

Forvaltningsmyndigheterna ar av vitt skilda slag och kan inte delas
in 1 ett antal skilda kategorier utifrn hur styrningen skall utformas
eller hur mycket” styrning det bor finnas.

En av de professionellt mest krivande uppgifterna for
Regeringskansliets tjinstemin bor vara att ge rdd om hur styr-
ningen skall utformas i det enskilda fallet. Detta synsitt innebir att
det inom Regeringskansliet bor dgnas mindre kraft 3t den rutin-
missiga, l6pande och ettdriga styrningen av enskilda myndigheter.
Mer kraft kan d& i stillet dgnas &t strategisk styrning som ir
inriktad pd hur olika myndigheters verksamhet sammantaget kan
bidra till att politiska strivanden kan férverkligas.

Tillskottet av styrsignaler i dagens regleringsbrev vad avser
verksamhetsdelen ir minga ginger litet. Det ir vanligt med upp-
repningar av uppgifter redan angivna i myndighetens instruktion
eller 1 andra bestimmelser.

I myndighetens instruktion bor regeringen ange de uppgifter
den tilldelat myndigheten f6r att n de mél regeringen &syftar med
myndighetens verksamhet.

De informella kontakterna kan utvecklas vidare och i vissa fall
dven “semiinstitutionaliseras”. Det dr viktigt att departementen
regelbundet fér diskussioner med sina respektive myndigheter om
form och innehill i dessa kontakter.
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Sammantaget innebir forslagen att betydande tid kan frigoras
inom Regeringskansliet och ocksd inom myndigheterna. Denna kan
i stillet utnyttjas for t.ex. arbetet med analyser och omprévningar
och till en férbittrad verksamhetsrapportering till riksdagen.

Vi foreslar dirfor foljande:

o Instruktionen skall vara det centrala dokumentet for regeringens
styrning av myndigheterna.

I den enskilda myndighetens instruktion bér myndighetens upp-
drag tydligt framgi. Detta skall formuleras i termer som svarar mot
myndighetens befogenheter och méjligheter. Instruktionen saknar
direkt koppling till den &rliga budgetprocessen och giller tills
vidare. Detta skapar méjlighet f6r mindre ryckighet 1 styrningen.

o Verksambetsdelen i regleringsbreven avskaffas generellt sett. Reg-
eringen skall 1 fortsittningen ange endast de finansiella villkoren
for respektive myndighet i regleringsbrevet.

Beslut om verksamheten med en tidshorisont pd endast ett ir bér
vanligen kunna fattas av myndigheten sjilv inom de ramar som ges
av lagar, instruktionen och andra férordningar.

o Formerna for informella kontakter bor diskuteras mellan departe-
ment och myndigheter. Oséikerbeter om informella kontakter mdste
undanrdjas bl.a. genom utbildningsinsatser.

Osikerheter om vad som ir tillitet eller inte i friga om de in-
formella kontakterna ir betydande bide inom Regeringskansliet
och bland myndigheterna. Det ir viktigt att alla berérda strivar
efter en gemensam uppfattning om informella kontakters betydel-
se. Diremot ligger det i1 sakens natur att det, precis som i dag, finns
stora variationer i omfattningen av informella kontakter. Mal- och
resultatdialoger bér dock hillas arligen med alla myndigheter, vara
vil forberedda pd omse hill och rora respektive myndighets
kirnverksamhet. Regeringskansliet bor ytterligare vissa sina rutiner
1 detta avseende.
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4.2 Verksamhetsstrukturen

Mojligheterna att utifrin de 6vergripande mélen ta fram informa-
tion om statlig verksamhet svarar inte mot de krav den nuvarande
s.k. verksamhetsstrukturen stiller. Denna bygger pd felaktiga
forstillningar om hur mil - frin 6vergripande politiska mal till mal
pd ligsta verkstillande nivd — steg for steg kan brytas ner.
Resultatinformation kan inte heller aggregeras pi det sitt som
forutsitts 1 verksamhetsstrukturen. Utvecklingen av olika doku-
ment har ocksd 1 hég grad paverkats negativt av verksamhets-
strukturen utan att dess syften infriats.

o Verksambetsstrukturen avskaffas.

Det finns ett legitimt behov av att indela den statliga verksamheten
och statsbudgeten pd olika sitt. S3 var fallet dven innan nuvarande
verksamhetsstruktur inférdes. Det dr naturligt att dessa indelningar
forindras over tid. Virt forslag om att avskaffa verksamhets-
strukturen har sin grund i1 hur den nu ir utformad och oriktiga
antaganden om mdjligheten att bryta ner mil och aggregera
information. Det giller siledes inte indamadlsenligheten 1 att be-
gagna sig av indelningar.

4.3 Regeringens och riksdagens behov av information

Beslutsfattare behover tillgdng till relevant information om verk-
samheten och utvecklingen pa olika samhillsomriden. Det behovs
underlag dels f6r omprévningar, dels f6r den information reg-
eringen skall limna till riksdagen. Enligt vira utredningsdirektiv
skall vi ocksd overviga vilka méjligheter och begrinsningar som
foreligger for att pd ett “systematiskt sitt prova statliga verksam-
heter och myndigheter med stéd av resultatinformation”.

Vi har dragit slutsatsen att det inte behévs nidgra sirskilda
former eller organisatoriska grepp for att tillgodose behovet av
information vid omprdvningar. Denna verksamhet skall i enlighet
med vir syn pd omprovning av verksamhet styras av politikerna
och anpassas till den konkreta situationen. Formerna fér omprév-
ningsarbetet bide kan och bor variera. Egentlig omprévning av
verksamhet sker inte i budgetprocessen. Den nuvarande inl3s-
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ningen” av dessa frigor i det arliga budgetarbetet har lett will
ritualiserade processer.

Vira stillningstaganden innebir ocksd att myndigheterna ges en
annan och en mer realistisk roll nir det giller att ta fram infor-
mation till regeringen. V&r syn pd hur uppdragen till myndig-
heterna formuleras innebir att myndigheterna &rligen bér kunna
redovisa hur uppdragen har genomférts. Det bor dock vara mojligt
att efter dialog med regeringen redovisa delar av verksamheten mer
oversiktligt och limna en mera férdjupad redovisning med lingre
tidsintervall.

o Myndigheterna skall i drsredovisningen redovisa inriktningen, om-
fattningen och kostnaderna vad giller uppgifter som tilldelats den
genom lag, instruktion eller annat regeringsbeslut.

Myndigheterna har i regel goda mojligheter att avgora vilken
information som bist beskriver den egna verksamheten.

o Nuvarande budgetunderlag ersitts av ett berikningsunderlag infor
kommande budgetdr som skall limnas senast den 1 april.

Forslaget avser att motverka en utveckling av budgetunderlaget i
riktning mot gamla tiders mycket detaljerade anslagsframstill-
ningar. Om myndigheterna énskar limna eller om regeringen begir
sirskilda analyser, bor sd ske i sirskild ordning.

o Underlag for omprovningar av en eller flera myndigheters uppdrag
bor i buvudsak tas fram utanfor den berorda myndigheten/myn-
digheterna. Sddana omprévningar bor aktualiseras ad hoc. Nair
mera genomgripande omprovningar aktualiseras bor dessa under-
littas genom att det stills hogre krav pd Regeringskansliets formdga
att identifiera var relevant kunskap finns. Kommittévisendet bor
nyttjas mer strategiskt.

Forutsittningarna fér omprévningar bor forbittras. Vi avvisar
tanken pi att inféra ett fast och rutiniserat foérfarande for
regeringens omprovning av en eller flera myndigheters uppdrag.
Sddan omprévning goérs utifrin vad som vid tillfillet i frga ir
politiskt angeliget. Detta ad hoc-missiga forhillningssitt méiste
dock vigas mot att det kan finnas vissa ligen dir sidana omprov-
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ningar med viss automatik kan komma att aktualiseras, t.ex. infér
ett kommande skifte pd myndighetens chefspost.

Nir det diremot giller mera genomgripande omprévningar av
t.ex. mdl och medel pd ett omride krivs att Regeringskansliet
bittre dn 1 dag kan bistd politikerna med underlag. Detta ir ocksd
en naturlig uppgift f6r Regeringskansliet, som en del av det dagliga
arbetet. Det dr viktigt att frigorna om politikens kunskapsunderlag
inte reduceras till en frdga om utvirderingar.

Slutligen bér det vara mojligt att i hogre grad in i dag nyttja
kommittévisendet for att 8 dversikt dver vilken kunskap och vilka
forskningsomrdden som kan ge underlag f6r omprévningsarbetet.

o Budgetpropositionen bior renodlas till ett framdtriktat dokument.
Arsredovisningen for staten bor vara det centrala redovisnings-
dokumentet om den statliga verksambeten.

Forslaget pdverkar omfattningen av budgetpropositionen och pro-
cessen kring utarbetandet av budgetpropositionen. Renodlingen
bygger pd att rsredovisningen fér staten blir det huvudsakliga
redovisningsdokumentet.

o Regeringen skall till riksdagen i sirskilda skrivelser beskriva ut-
vecklingen pd olika sambillsomrdden och analysera effekterna av
statens verksambet.

Nir budgetpropositionen renodlas uppstir ett legitimt behov av
andra slags redovisningar. Detta informationsbehov bestdr av tvd
separata delar. Dels information om utvecklingen inom olika
samhillsomrdden, dels 1 vilken utstrickning utvecklingen har ndgot
samband med de statliga insatserna. Vi foreslir ingen nirmare
reglering av detta. Det idr regeringen som mdste bestimma vilka
skrivelser den avser limna. Dessutom kan riksdagen i limplig form
tillkinnage sin mening om vilken information den énskar.

5 Konsekvenser

Den syn som vi beskrivit i detta betinkande fir, om den fir
genomslag, konsekvenser pd flera plan. De forslag vi limnar far
vissa omedelbara och uppenbara konsekvenser fér arbetet inom
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Regeringskansliet och myndigheterna och f6r relationen mellan
regering och myndigheter.

Vi menar dock att vira forslag ocksd skapar forutsittningar for
andra och pd ling sikt mer betydelsefulla konsekvenser. Dessa
konsekvenser féljer dock inte med automatik av att de konkreta
forslagen genomférs utan intriffar endast om man medvetet efter-
stravar dem.

Inom Regeringskansliet skapar vira forslag mojligheter att
forskjuta arbetet frdn det rutinmissiga till det strategiska, att mil-
och resultatdialogerna gérs mera heltickande och fir storre faktisk
betydelse, att det i vardagsarbetet kommer att finnas en bittre
overblick 6ver var kunskap finns som ir relevant vid formandet av
politiken pd olika omriden etc. I hog grad innebir detta att en ny
professionell roll formas for Regeringskansliets tjinstemin.

Vira forslag skapar ocksd forutsittningar fér en effektivare
informationsgivning till riksdagen. Den nirmare innebdérden av
denna méste preciseras genom 6verliggningar mellan regering och
riksdag.

Fér myndigheterna blir instruktionen det centrala dokumentet.
Dirmed foérsvinner den ryckighet som mainga ginger uppstitt
genom regleringsbreven. Samtidigt méste myndigheterna med
storre sjilvstindighet analysera hur deras egen verksamhet skall
beskrivas och vad som bér tillmitas storst vikt i en sddan be-
skrivning.

Vira forslag forutsitter forindringar i arbetsuppgifter, arbets-
sitt och delvis andra relationer bdde inom Regeringskansliet och
mellan Regeringskansliet och myndigheterna. I sin tur férutsitter
dessa forindringar en delvis férindrad kompetens inom Regerings-
kansliet. Det forutsitter att Regeringskansliets tjinstemin fir
6kade kunskaper om vilka faktorer som pdverkar styrningen. Det
stiller storre krav pd deras féormdga att se sambanden mellan olika
verksamheter. Det medfér ocksd krav pd att kunna identifiera
relevant kunskap och inte se kunskap och underlag fér politikerna
enbart som en friga om uppféljningar och utvirderingar av
befintlig verksamhet. Det kriver avsevirt storre firdigheter att folja
och analysera information d& analysen av &rsredovisningarna inte
bara blir en friga om avprickning av olika dterrapporteringskrav.

En férbittrad styrning kan dirmed inte ses bara som en friga
om att foérverkliga de mera konkreta forslag vi presenterat. I hog
grad handlar det i stillet om att f6rvirva kompetens och om andra
lingsiktiga forindringar. Detta blir desto tydligare eftersom vira

24



SOU 2007:75 Sammanfattning

forslag innebar en brytning med ménga invanda tinkesitt. Inom
Regeringskansliet behévs drivande krafter for att till stdnd dessa
forindringar. Vi menar att det mdste vara en friga for regeringen
sjilv att gora rollférdelningen 1 ett sddant férindringsarbete tydlig.
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1 Forslag till

lag om andring i lagen (1996:1059) om

statsbudgeten

Hirigenom féreskrivs att 38 § lagen (1996:1059) om stats-

budgeten skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

38 §
S& snart som mojligt, dock senast nio ménader efter budgetéret,
skall regeringen se till att en drsredovisning for staten limnas till

riksdagen.

Arsredovisningen skall inne-
hilla resultatrikning, balansrik-
ning och finansieringsanalys.

Den skall dven innehdlla det
slutliga  utfallet  pd  stats-
budgetens inkomsttitlar och
anslag.

Denna lag trider 1 kraft den X.

Arsredovisningen skall inne-
hilla resultatrikning, balansrik-
ning och finansieringsanalys.

Den skall dven innehdlla det
slutliga  utfallet  pd  stats-
budgetens inkomsttitlar och

anslag samt sddan information i
durigt som ger en rittvisande bild
av den verksambet som staten
bedriver.
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2 Forslag till
forordning om andring i forordningen (2000:605)
om arsredovisning och budgetunderlag

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2000:605) om
rsredovisning och budgetunderlag'

dels att 3 kap. 2 § och 9 kap. 1-2, 4-5 §§ skall upphéra att gilla,

dels att rubrikerna nirmast fore 9 kap. 1, 3—4 §§ skall utgs,

dels att 1 kap. 3—4 §§, 3 kap. 1 §, 9 kap. 3 § och rubriken till
férordningen, rubriken till 9 kap., samt rubriken nirmast fére

1 kap. 3 § skall ha f6ljande lydelse,
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Forordning om drsredovisning och berikningsunderlag

1 kap.
Gemensamma bestimmelser om  Gemensamma bestimmelser om
arsredovisning, deldrsrapport arsredovisning, deldrsrapport
och budgetunderlag och berdkningsunderlag

3§

Myndigheten skall &rligen Myndigheten skall &rligen
uppritta och tll regeringen wuppritta och till regeringen
limna &rsredovisning och budger- limna 3rsredovisning och berik-
underlag. ningsunderlag.

Dirutéver skall deldrsrapport upprittas drligen och limnas till
regeringen av myndigheter som det nirmast foéregiende riken-
skapsiret

1. hade kostnader 6verstigande en miljard kronor,

2. enbart hade andra intikter in sddana av anslag, eller

3. hade sidana intikter som avses i 2 som uppgick till minst
30 miljoner kronor.

Dessa handlingar skall kortfattat ge underlag f6r regeringens
uppféljning, prévning eller budgetering av myndighetens verk-
samhet.

! Senaste lydelse av 3 kap. 2 § 2007:4.
? Senaste lydelse 2004:155.
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Forfattningsforslag

438

Arsredovisningen,  delars-
rapporten och budgetunderlaget
skall avse all den verksamhet
som myndigheten ansvarar for,
oavsett hur verksamheten finan-
sieras eller i vilken form verk-
samheten bedrivs.

Arsredovisningen,  delars-
rapporten och berikningsunder-
laget skall avse all den verksam-
het som myndigheten ansvarar
for, oavsett hur verksamheten
finansieras eller i vilken form
verksamheten bedrivs.

3 kap.
1§

Myndigheten skall redovisa
och kommentera verksambetens
resultat 1 forbdllande till de mal
och i enlighet med de krav pd
dterrapportering som regeringen
har angett i regleringsbrev eller i
ndagot annat beslut.

I de fall regeringen inte be-
slutat om krav pd dterrapporte-
ring skall myndigheten redovisa
och kommentera hur prestation-
erna har utvecklats med avseende
pd volym, intikter, kostnader och
kvalitet.

Myndigheten skall redovisa
inrikiningen, omfattningen och
kostnaderna vad giller uppgifter
som tilldelats den genom lag,
instruktion eller annat regerings-
beslut.

Budgetunderlag och underlag Berdkningsunderlag
for fordjupad prévning
9 kap.
3§

Myndigheten skall senast den
1 mars varje ar limna ett budget-
underlag till regeringen. Budget-
underlaget skall innehdlla myn-
dighetens forslag till finansie-
ring av verksamheten de tre
nirmast foljande rikenskaps-
dren. Underlaget skall iven

Myndigheten skall senast den
1 april varje &r limna ett berik-
ningsunderlag till  regeringen.
Berikningsunderlaget skall inne-
hilla myndighetens férslag till
finansiering av verksamheten de
tre nirmast féljande rikenskaps-
dren. Underlaget skall iven

? Senaste lydelse 2006:1310.
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innehilla de forslag till sirskilda
bemyndiganden som avses 120 §
anslagsférordningen (1996:1189)
och som myndigheten behover
for att f gora dtaganden som
medfor utgifter under féljande
budgetar.

SOU 2007:75

innehilla de forslag till sirskilda
bemyndiganden som avses 120 §
anslagsférordningen (1996:1189)
och som myndigheten behéver
for att fi gora dtaganden som
medfor utgifter under féljande
budgetir.

Om den ackumulerade anslagsbehdllningen pd ett anslag
myndigheten disponerar vid det senaste rikenskapsdrets slut upp-
gdr till mer dn tre procent av anslaget, skall myndigheten redovisa
den planerade anvindningen av anslagsbehillningen under sivil det
pigiende som de tre foljande rikenskapsdren.

Myndighetens forslag skall rymmas inom ramen f6r regeringens

beslut om verksamheten.

Denna férordning trider i kraft den X.
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3 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i totalférsvarets
budgetférordning (1989:924)

Hirigenom foéreskrivs att 16, 28 och 33 §§ totalforsvarets
budgetférordning (1989:924) skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

16 §'

Av resultatredovisningen skall
framgd verksamhetens resultat 1
forhdllande till de uppdrag som
regeringen har limnat 1 regle-
ringsbrev eller 1 sirskilda beslut.
Avvikelser skall forklaras. Av-
steg frin handlingsregler skall

motiveras.

Av resultatredovisningen skall
framgd verksamhetens resultat 1
forhdllande till de uppdrag som
regeringen har limnat 1 instruk-
tion eller 1 sirskilda beslut. Av-
vikelser skall forklaras. Avsteg
frin handlingsregler skall moti-
veras.

Av resultatredovisningen skall ocksd framgd visentliga for-
indringar som under &ret genomfdorts i organisationen.

Resultatredovisningen skall belysa

— verksamhetens férdelning pa delprogram,

— en oversiktlig produktionsredovisning,

— forindring av effekter avseende kvantitet och kvalitet samt

— totalt férbrukade resurser férdelade pd delprogram och upp-

nidda effekter.

28 §

Redovisningen av beredskaps-
liget skall oversiktligt beskriva
vad som har uppndtts nirmast
foregdende budgetdr jimfort
med de ¢ regleringsbrevet upp-
satta milen.

2

Redovisningen av beredskaps-
liget skall oversiktligt beskriva
vad som har uppndtts nirmast
foregdende budgetdr jimfort
med de av regeringen uppsatta
mélen.

! Senaste lydelse 1992:39.
? Senaste lydelse 1992:39.
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33§

Av resultatredovisningen skall
framgd verksamhetens resultat i
forhillande till de uppdrag som
regeringen har limnat 1 regle-
ringsbrev eller 1 sirskilda beslut.
Avvikelser skall forklaras. Av-
steg frin handlingsregler skall

motiveras.

Av resultatredovisningen skall
framgd verksamhetens resultat i
forhillande till de uppdrag som
regeringen har limnat 1 mnstruk-
tion eller 1 sirskilda beslut.
Avvikelser skall forklaras. Av-
steg frin handlingsregler skall

motiveras.

Av resultatredovisningen skall ocksd framgd visentliga for-
indringar som under ret genomfdrts inom organisationen.

Resultatredovisningen skall belysa

— verksamhetens fordelning pd verksamhetsgrenar,

—utvecklingen av myndighetens prestationer med avseende pi
kostnader, intikter, volym och kvalitet,

— utvecklingen av myndighetens produktivitet samt

— effekter av verksamheten som direkt kan iakttas.

Denna férordning trider i kraft den X.

* Senaste lydelse 1992:39.
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4 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(1998:1814) om statsbidrag till vissa
organisationer inom det sociala omradet

Hirigenom féreskrivs att 5 och 10 §§ férordningen (1998:1814)
om statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala omridet

skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

5§
Beslut i friga om bidrag enligt denna férordning meddelas av
Socialstyrelsen efter hérande av Statens folkhilsoinstitut.

Bedémningen av en ansdkan
skall, utéver vad som framgdr av
1-3 §§, goras med utgdngspunkt
frin de mil som regeringen har
angivit foér bidraget 7 regle-
ringsbrevet for Socialstyrelsen.

Bedémningen av en ansdkan
skall, utéver vad som framgir av
1-3 §§, gbras med utgdngspunkt
frin de mil som regeringen har
angivit f6r bidraget.

Socialstyrelsen f&r meddela nirmare foreskrifter om bidragets
anvindning samt formerna f6r ansékningsfoérfarandet.

10§

Socialstyrelsen skall &rligen
senast den 31 maj limna en sam-
lad redovisning till regeringen
om statsbidragets anvindning i
forhdllande till bidragets syfte
och de mal som angetts i myn-
dighetens regleringsbrev.

Socialstyrelsen skall &rligen
senast den 31 maj limna en sam-
lad redovisning till regeringen
om statsbidragets anvindning i
forhdllande till bidragets syfte
och de mal som regeringen an-
gett.

Denna férordning trider i kraft den X.

! Senaste lydelse 2001:315.
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forordning om andring i forordningen (2000:216)
om statsbidrag till organisationer som framjar

integration

Hirigenom foéreskrivs att 7, 10 och 15 §§ foérordningen
(2000:216) om statsbidrag till organisationer som frimjar integration

skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7§
Verksamhetsbidrag fir limnas till verksamhet som frimjar

integration.

Bedémning av verksamhets-
bidraget skall goras med ut-
gingspunkt frin de mil som
regeringen anger i regleringsbrev
for Ungdomsstyrelsen.

Bedémning av verksamhets-
bidraget skall goras med ut-
gingspunkt frdn de mil som
regeringen anger.

10§

Bedémning av projektbidraget
skall géras med utgdngspunkt
frin de mal och prioriteringar
som regeringen anger ¢ reglerings-
brev for Ungdomsstyrelsen.

Bedémning av projektbidraget
skall géras med utgdngspunkt
frin de mal och prioriteringar
som regeringen anger.

15§

Ungdomsstyrelsen skall senast
den 15 april varje &r limna en
samlad redovisning till regeringen
om statsbidragets anvindning i
forhillande till bidragets syfte
och de mil som angetts i
Ungdomsstyrelsens regleringsbrev.

Ungdomsstyrelsen skall senast
den 15 april varje &r limna en
samlad redovisning till regeringen
om statsbidragets anvindning i
forhdllande till bidragets syfte
och de mil som regeringen
angett.

Denna férordning trider i kraft den X.

! Senaste lydelse 2007:505.
2 Senaste lydelse 2007:505.
? Senaste lydelse 2007:505.
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1 Inledning

Styrutredningen bdérjade sitt arbete sommaren 2006. I och med
detta betinkande ir uppdraget avslutat.

1.1 Uppdraget

Utredningens huvuduppdrag ir att limna férslag tll hur styr-
formen resultatstyrning bér férindras och utvecklas i syfte att
forbittra styrningen av myndigheterna. Dessutom skall utred-
ningen ange vilka forutsittningar detta kriver och vilka begrins-
ningar som finns. Direktiven dterges i bilaga 1.

Vi har konstaterat att sjilva styrformen resultatstyrning inte gir
att definiera pd ett sidant sitt att det tydligt gir att skilja mellan
resultatstyrning och annan styrning. I vir analys har vi dirfér
utgdtt frin vad de konkreta reformerna i styrsystemet handlat om.
Dessa har gillt hur regeringen skall styra férvaltningen s att den
bidrar till att forverkliga det regeringen vill uppnd. De har ocksd
gillt hur det skall sikras att regering — och riksdag — skall {8 den
information som krivs fér att kunna fatta beslut om och styra den
statliga verksamheten. Vi har dirfor preciserat tvd huvudfrigor:

1. Hur skall regeringen styra och kontrollera sin férvaltning for att
denna pd bista sitt skall f6rverkliga regeringens politik?

2. Vilken information kan och bor tas fram om statlig verksamhet,
vilka krav kan stillas pd informationen och vem skall ta fram
den?

1.2 Avgransningar

Vir formulering av uppdraget innebir att det skulle kunna omfatta
ett mycket stort antal frigor. Det har dock varit nédvindigt med
ett antal avgrinsningar. Dessa redovisas 1 avsnitt 2.2.3. De innebir
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att vi inte behandlar bl.a. frigor som rér den s.k. svenska forvalt-
ningsmodellen, organisationsformerna fér statlig verksamhet,
lagstiftning som styrmedel och 6verlitelse av myndighetsutévning.
Vi behandlar inte heller frigor som rér riksdagens interna bered-
ningsprocesser 1 samband med budgetregleringen och inte heller
myndigheternas interna styrning.

1.3 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt. Den sirskilde
utredaren och sekretariatet har haft en fast veckotid fér planering,
overliggningar, genomging av texter m.m. Nio sammantriden,
inklusive ett internat i augusti och ett avslutande sammantride i
september, har hdllits med utredningens experter. Sekretariatet har
dessutom haft sirskilda overliggningar med en eller flera av
experterna.

Den tid som vi haft till férfogande har begrinsat méjligheterna
att bygga vara analyser och férslag pd material som vi sjilva samlat
in. Dirfor har vi i stor utstrickning valt att stilla frigor till material
som andra samlat in, ofta med andra syften dn vira. Vi har dock
gitt igenom visst primirmaterial i form av instruktioner, regle-
ringsbrev, drsredovisningar och budgetpropositioner. Vi har ocksd
intervjuat ett antal statssekreterare och departementsrdd och
foretagit vissa andra studier. Materialets karaktir beskrivs nirmare i
avsnitt 4.2.

I arbetet har vi ocksd studerat propositioner, utskottsbetinkan-
den m.m. fér att belysa framvixten av olika institutionella arrange-
mang och deras syften. Vi har ocksd studerat litteratur som har
relevans for vira frigor. Sirskilt genom litteraturstudierna har vi
kunnat finga in olika internationella erfarenheter. Olika webb-
platser har dessutom fungerat som informationskillor.

Vi har inbjudit olika kategorier av befattningshavare till sir-
skilda 6verliggningar. Vi har bl.a. ordnat fyra seminarier f6r myn-
dighetschefer. Vi har ocksid medverkat vid olika sammankomster
ordnade av myndigheter, departement och féreningar.

Vi har deltagit 1 olika internationella seminarier, bl.a. Inter-
national Evaluation Research Group och International Research
Society for Public Management. Vi har ocksd besékt The Public
Management Institute 1 Leuven.
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I enlighet med direktiven har vi samritt med Ansvarskom-
mittén, Forvaltningskommittén och Oversyn av stabsmyndig-
heterna.

Den 14 juni 2007 anordnade vi ett seminarium med foretridare
for Regeringskansliet och olika myndigheter samt ndgra forskare.
Seminariet syftade till att diskutera en del tentativa forslag.

Parallellt med Styrutredningens arbete har Ekonomistyrnings-
verket (ESV) genomfért ett projekt om mal- och resultatstyrning
inom ramen f6r budgetprocessen. Utredningen har tagit del av den
rapport detta projekt resulterade 1.

1.4 Betdnkandets disposition

I det nirmast foljande kapitlet, Utgdngspunkter och angreppssitt,
beskrivs vad vi ansett vara grundférutsittningarna for arbetet. Vi
diskuterar ocksi vira grundfrigor mer utférligt och analyserar
mojligheterna att utvirdera olika reformer av den inomstatliga styr-
ningen.

I kapitel 3, Regeringen styr riket — ett styrsystem vixer fram,
beskriver vi hur den inomstatliga styrningen férindrats 6ver tid
och hur den ser ut i dag.

Kapitel 4, Styrningens praktik, ir en redovisning av det empi-
riska materialet. Det handlar om praktiken 1 férhillande till anstring-
ningarna att férbittra styrningen och att sikra resultatinformation.

Mot bakgrund av detta kapitel diskuterar vi 1 kapitel 5, Styrning
och resultatinformation — méjligheter och begrinsningar, tinkbara
forklaringar till det vi observerat. Beror olika svirigheter pi t.ex.
tekniska problem i sjilva genomférandet eller har de att géra med
mera grundliggande problem? Kapitlet leder fram till ett antal
stillningstaganden som vi anser bor ligga till grund for véra f6rslag.

I kapitel 6 redovisar vi vra forslag och 1 kapitel 7 olika kon-
sekvenser av dessa forslag. Kapitel 8 innehiller forfattningskom-
mentarer.
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2 Utgangspunkter och
angreppssatt

I detta kapitel beskriver vi utgdngspunkterna fér virt arbete. Vi
presenterar Styrutredningens tvd grundfrdgor och ger en bakgrund
till dessa. Slutligen diskuterar vi vilka mojligheter som finns att
utvirdera den inomstatliga styrningen.

2.1 Utgangspunkter

Virt arbete bygger pi ndgra utgdngspunkter som ir av nirmast
normativ karaktir.

2.1.1  Statsforvaltningen skall férverkliga regeringens politik

”All offentlig makt i Sverige utgdr frén folket” lyder de 4tta forsta

orden i regeringsformen (RF). Férvaltningsutredningen konstate-

rade &r 1983 att {or "att realisera denna princip binder regeringens-

formen samman statsférvaltningen med folket genom en uppdrags-
» 1

och ansvarskedja”.
Detta sker genom fyra steg:

1. Folket viljer riksdagen som stiftar lagar, beslutar om skatter till
staten, bestimmer hur pengarna skall anvindas och kontrollerar
hur regeringen styr riket. Genom allminna val kriver folket ut
ansvar av riksdagen.

2. Riksdagen viljer en statsminister som skall utse regeringens
ovriga ledaméter och leda regeringens arbete. Regeringen styr
riket och ansvarar infér riksdagen. Om riksdagen forlorar sitt
fortroende for regeringen, kan den rikta en missfértroende-

'SOU 1983:39, Politisk styrning —administrativ sjilvstindighet, s. 16.
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forklaring mot statsministern. Talmannen skall di entlediga
samtliga statsrdd.

3. Statsministern utser regeringens ovriga ledaméter. Dessa kan
entledigas av statsministern sjilv eller av talmannen efter ett
beslut av riksdagen.

4. Den sista linken i kedjan binder samman statsférvaltningen med
regeringen. Forvaltningsmyndigheterna dr dock, under lagar och
férordningar, sjilvstindiga i férhéllande till regeringen 1 enskilda
irenden som rér myndighetsutévning mot enskilda eller mot
kommuner, eller nir det giller tillimpning av lag. T &vrigt lyder
dessa myndigheter under regeringen enligt 11 kap. 6 § RF.

Innebérden av denna sista link ir att forvaltningen har att
forverkliga regeringens politik. Den har en lydnadsrelation till
regeringen men inte till riksdagen eller medborgarna och inte heller
till ett enskilt statsrdd.” Det ir ocksi regeringen som limnar
uppdragen till férvaltningen. Annorlunda uttryckt kan man siga att
regeringen delegerar en del av sitt ansvar till mynd1gheterna Det
betyder ocksd att regeringen infor riksdagen ir ytterst ansvarig for
allt som myndigheterna gor, forutom pid det omrdde dir forvale-
ningens lydnadsplikt mot regeringen inte giller (11 kap. 7 § RF).
Detta undantag innebir att dverldtelsen av makt till myndigheterna
skett genom grundlagen och inte genom regeringens beslut. Vi
kommer att dterkomma till innebérden och rickvidden av detta
undantagi 11 kap. 7 § RF.

Huvudprincipen ir dock klar. Den innebir att, iven om myn-
digheterna i praktiken har stor handlingsfrihet ocksd utanfér det
sirskilt skyddade omridet, si inskrinks dirmed inte regeringens
ansvar infor riksdagen fér férvaltningens férehavanden. Regeringen
har sdledes en skyldighet att se till att férvaltningen fungerar pd ett
godtagbart sitt.

Forvaltningsutredningen framholl 1 sin analys att detta reg-
eringens ansvar kvarstdr dven nir den 6verldter vissa befogenheter
3t forvaltningsmyndigheterna.

? I sammanhanget bor det dock pipekas att riksdagen kan anvinda regeringen fér att indirekt
ge direktiv till férvaltningen. En statlig myndighet skall ocks3 limna upplysningar och avge
yttranden di ett utskott begir det i enlighet med 4 kap. 11 § férsta stycket riksdags-
ordningen (1974:153).
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Dess ansvarighet infor riksdagens pdverkas inte av i vilken utstrick-
ning den viljer att utdva denna styrning med generella styrmedel. Inte
heller reduceras det konstitutionella ansvarstorhdllandet av att riks-
dagen 1 minga fall genom att bifalla riktlinjepropositioner eller gora
uttalanden i anslutning till anslagsbeslut har gett sitt samtycke &t en
viss bgfogenhetsférdelning och organisation av den statliga verksam-
heten.

2.1.2  Fo6rvaltningens integritet maste varnas

Den grundliggande demokratiska principen ir alltsd att férvalt-
ningen har att férverkliga regeringens politik.* Det innebir dock
inte att forvaltningen kan ses som nigot som pi ett maskinmissigt
sitt lyder regeringen. I diskussionen om samspelet mellan reg-
eringen och myndigheterna ir det viktigt att betona att forvalt-
ningen ocksg har en legitim ritt att hivda sina stindpunkter och att
den ocksd forutsitts st f6r olika virden.

Forvaltningen stdr for virden

En diskussion om férvaltningens roll i férhéllande till regeringen
méste dirmed rymma frigan om att forvaltningen ocksd kan agera
frdn en virdemissig grund. Forvaltningen argumenterar minga
ginger utifrdn forestillningen att den ocksd ir uttolkare av vilka
krav som bor stillas pd den. Hir finns tre viktiga synpunkter.

For det forsta kan forvaltningen uppfattas som ett slags still-
foretridare for det eller den som man anser sig vara till for. I
regeringens forvaltningspolitiska handlingsprogram frdn &r 2000
som regeringen adresserade ”till alla som arbetar i statsférvalt-
ningen” betonas att allt arbete i statsférvaltningen skall géras med
utgdngspunkt i de grundliggande virdena demokrati, rittsikerhet
och effektivitet”.” Det betonas att arbetet skall félja regeringens
och riksdagens beslut enligt den demokratiska principen, men
ocks? att forvaltningen skall virna éppenhet och insyn. Det fram-
halls att medborgarna har ritt att “kriva att férvaltningsmyndig-
heterna gor sitt yttersta f6r att uppfylla de mdl som regeringen

> SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindigbet, s. 99.

*1 betinkandet kommer férvaltningen och myndigheter att ibland att anvindas synonymt
trots att en mer ingdende analys skulle visa skillnader i1 innebérd. Ofta anvinder vi ordet
forvaltning nir vi talar om férvaltningsorgan i allminhet.

5 Regeringskansliet, 2000, En forvaltning i demokratins tjinst, s. 5, 9.
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faststiller och att dessa tjinster produceras med hég kvalitet och
till 18g kostnad”. Forvaltningen skall dessutom arbeta s3 att det inte
uppstdr ndgra oklarheter i hur ansvaret skall férdelas mellan olika
myndigheter.®

Forvaltningens engagemang i de uppgifter den har att hantera
och lyhérdhet mot de grupper av minniskor den méter i verk-
samheten kan i1 forlingningen bidra till att foérvaltningen kan
uppfattas som en del av ett sektorsintresse.” Positivare uttryckt
handlar det om att de kunskaper som myndigheterna bygger upp
om uppfattningar bland dem som berérs av verksamheten 4r nigot
som de kan och skall tillféra sina uppdragsgivare.

For det andra kan myndigheterna ses som birare av en sirskild
professionell kompetens. P4 vissa omrdden blir detta t.o.m. en
utgdngspunkt for styrningen. Vad myndigheterna faktiskt skall
gora och vilka krav som kan stillas pd deras arbete avgors utifrin
bedémningar som gérs inom olika professionella strukturer. Verk-
samheterna skall bedrivas enligt vissa professionella eller rittsliga
normer. I en del fall kan detta leda fram till uppfattningen att vissa
myndigheter har sirskilda autonomikrav.

Foér det tredje finns ett antal virden som ir knutna till just
uppdraget som férvaltningstjinsteman. I dag finns internationella
tidskrifter som ir inriktade pd frigor om férvaltningsetik och de
etiska kraven pd statstjinsteminnen. I flera linder finns dessutom
olika former av etiska koder, och professionella organisationer fér
”public administrators” har ocksd tagit fram "Code of Ethics”. I
Sverige diskuterade t.ex. Lennart Lundqvist etik i offentlig verk-
samhet redan i bérjan av 1990-talet.® Férvaltningspolitiska kom-
missionen diskuterade bl.a. behovet av en etisk kod fér de svenska
statstjinsteminnen. Kommittén avvisade tanken pi en sidan och
framholl med en hinvisning till Pascal att man kan hivda att
”dygder hos en statstjinsteman inger respekt endast om de ir
komplementira. Det dr inte beundransvirt att besitta objektivitet
om det inte finns medkinsla och engagemang, eller att besitta
integritet om det inte finns lyhordhet, eller att besitta civilkurage
om det inte ocks3 finns lojalitet.” Det viktiga, menade kommittén,
var att forvaltningskulturen och statstjinstemannarollen lever i

¢ Ibid., s. 11.

7 Uppdrag och uppgifter kommer att anvindas synonymt i detta betinkande. I vissa
sammanhang inom staten har begreppen getts en mer precis innebérd. Nir vi anvinder
begreppet pd ett mer precist sitt framgdr det av sammanhanget vad som avses.

8 Lundquist, 1991, Etik i offentlig verksambet.
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medvetande och diskussion.” De férvaltningsetiska frigorna be-
rordes ocksd 1 regeringens férvaltningspolitiska program.'®

Den hir diskussionen rér spinningen mellan “lydnad” och
“bangstyrighet”. T hog grad giller den frigor som inte har nigra
sjilvklara svar. For den enskilde tjinstemannen kan detta leda till
etiska dilemman, och lsningarna miste i grunden bygga pid mer
allminna etiska forhdllningssitt.

En innebérd av denna spinning ir att férvaltningen och dess
yjanstemin forutsitts att med sjilvstindighet reflektera 6ver sina
uppdrag. Det handlar om att peka pd tinkbara konsekvenser och
att inte bara se den egna verksamheten 1 férhallande till de mal som
regeringen stillt upp utan att ocksd reflektera 6ver hur myndig-
hetens agerande kan piverka andra skeenden.

Forvaltningen har stor kunskap

Foérvaltningen har minga ginger ett kunskapsovertag pd det egna
omridet i férhdllande till den politiska nivin. Genom arbetet med
de konkreta uppgifterna fir man praktiska erfarenheter. Kunskaper
erhdlls ocksd genom att félja forskning och annan kunskaps-
utveckling. Det dr dock i det nirmaste ofrinkomligt att forvalt-
ningens sokande efter kunskap ir priglat av de férestillningar som
utgor grund for den verksamhet som den ir tillsagd att skota. Aven
om férvaltningen ir fylld av lojalitet och god vilja, si foretrider
man indd vissa omriden och synsitt inom dessa. Det kan bli ett
problem, om férvaltningen fir en alltfor stark dominans nir det
giller att beskriva de samhilleliga problemen inom sitt omrdde och
hur olika former av statlig verksamhet kan medverka till att 1sa
dem. P4 nigot sitt miste dirfoér de bilder som en férvaltning ger av
det egna omridet kompletteras med andra bilder.

Forvaltningen formulerar krav

Ett forhdllande som tagits upp inom forskningen ir att forvalt-
ningen ibland ir pidrivande och i1 hég grad agerar for att piverka
sitt eget uppdrag och de resurser den har for att genomféra detta
uppdrag. En diskussion har ocksd férts om 1 vilken utstrickning

?SOU 1997:57, I medborgarnas tjinst, s. 150.
10 Regeringskansliet, 2000, En forvaltning i demokratins tjdnst, s. 16.
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forvaltningen agerar utifrn sitt, eller olika tjinstemannagruppers,
egenintresse.

Vi har dock ingen anledning att diskutera vad som ir forvalt-
ningens grundliggande motiv. Det dr en friga dir forskare har olika
uppfattningar. Oavsett mer djuplodande férklaringar kan vi kon-
statera att forvaltningen i1 hog grad argumenterar och férsoker
paverka, ofta utifrdn de politiska beslut som fattats tidigare. Just
for att forverkliga politikernas strivanden anser myndigheterna att
olika verksamheter miste stirkas. For att de strategier som har
valts for att forverkliga dessa politiska strivanden skall fungera
krivs t.ex. mera resurser, fler eller indrade regler, mera tillsyn eller
en mer omfattande kontrollapparat.

Det ir likvil vir uppfattning, dven om vi inte sirskilt studerat
detta, att myndigheterna driver pd fér 6kad kostnadseffektivitet,
snabbare handliggning, hégre kvalitet etc. Férvaltningens “expan-
sionistiska” tendens handlar snarare om att man bedémer vad som
behover goras ocksd i forhdllande till vad ett mer fullstindigt
forverkligande av de politiska ambitionerna kriver. Férvaltningens
roll som kravstillare f6ljer dirmed av att de politiska ambitionerna
naturligen formuleras pd ett sddant sitt att det alltid kommer att
finns en spinning mellan de resurser som férvaltningen har pd ett
visst omrdde och vad politikerna siger sig ytterst vilja uppnd med
verksamheten. Och i motsats till de politiska organen behover
forvaltningen inte viga sina egna uppgifter mot andra verksam-
heter.

Att forvaltningen agerar pd detta sitt dr i sig inget problem.
Diremot ir det ett viktigt memento 1 diskussioner som rér styr-
ning, kontroll och utvirdering.

Ett méte préglat av fortroende

Myndigheterna skall verkstilla regeringens politik, men forvalt-
ningen kan alltsd inte ses som en byrdkrati som pd ett maskin-
missigt sitt — utan reflektion och eftertanke — skall verkstilla
regeringens order.

Tvd viktiga demokratiska férestillningar miste kombineras.
A ena sidan att det ir politikerna som bestimmer och férvaltningen
som verkstiller. A andra sidan férestillningen, ocksi uttryckt
1 verksforordningen (1995:1322) och myndighetsférordningen
(2007:515), att forvaltningen skall tala tillbaka med en tydlig rést.
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Foérvaltningen skall — for att anspela pd en av férvaltningslittera-
turens klassiker — Speak Truth to Power.'! Men férvaltningens
sanningar ges frdn vissa utgdngspunkter. Det finns begrinsningar
for vilka sanningar férvaltningen kan foérvintas framféra. Reg-
eringen behover dirfor 1 hég grad bygga sitt beslutsfattande ocksd
pd andra bilder dn de som kan f&s frin myndigheterna.

Samtidigt som regeringen mdste acceptera att forvaltningen
agerar frin sina egna utgidngspunkter mdste relationen ocksd vara
priglad av insikten om att férvaltningen i grunden ir lojal. Rela-
tionen mellan regering och foérvaltning ir vertikal. Lojaliteten mot
uppdragsgivaren ir ett centralt virde for de flesta av dem som ir
verksamma i férvaltningen. Men det giller ocksd dirfor att forvalt-
ningen 1 grunden stdr f6r samma strivanden som det egna departe-
mentet.

2.1.3  Regeringen véljer vad och hur mycket den vill styra

Sedan 1960-talet har ett centralt tema i minga diskussioner om
styrningen av férvaltningen varit att man skulle kunna skilja mellan
& ena sidan politiska och virdeladdade mil och 4 andra sidan en
mera virdefri teknisk medelsniva. Politikerna skall styra med dessa
mél, som talar om vad man vill uppnd, och myndigheterna skall
avgora hur de skall n§ mélen. Denna tanke fanns formulerad redan i
den svenska programbudgetutredningen r 1967.

Uppfattningen att det gir att bygga relationen mellan reg-
eringen och férvaltningen p3 forestillningen om en sidan grinslinje
ir emellertid problematisk. For det férsta forfogar inte férvalt-
ningen &ver medlen mer dn i mycket begrinsad utstrickning.
Foérvaltningen kan t.ex. inte fritt vilja att anvinda ekonomiska
incitament i stillet f6r lagstiftning for att uppnd ett visst mél, dven
om dessa incitament skulle kunna vara de effektivaste eller vice
versa. Myndigheterna har inrittats {6r att férvalta de redskap som
politikerna bestimt ir bidst fér att uppnd ett mal eller 18sa ett
problem. Konkret betyder detta att en myndighet inte kan byta
medel, iven om den skulle anse att andra medel vore ett bittre sitt
att uppnd mélen. Vi dterkommer till detta resonemang lingre fram.

For det andra ir just frigan om medlen ofta det politiskt kon-
troversiella. Detta kan gilla dven ganska lingt ner i kedjan av mal
och medel. Uppenbarligen ir det inte énskvirdheten av att elever

"' Wildavsky, 1979, Speaking Truth to Power.
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behéver bittre matematikkunskaper det rdder oenighet om, utan
oenigheten giller hur eleverna skall f dessa kunskaper. Valet av
medel uttrycker bide virderingar och uppfattningar om olika
kausala férlopp, liksom ocksd uppfattningar om hur viktig en friga
ir 1 férhallande till en annan. Just frigan om medlen blir dirmed
ofta kanske det allra viktigaste nir politiken utformas pd olika
omréden.

Grinsen mellan det politiskt laddade och det mer instrumentella
kan siledes inte definieras genom att vi nigonstans drar en linje
som skiljer politiskt laddade mal frén den tekniska frdgan om hur
dessa skall uppnds. Var grinsen gir varierar frin omréade till omride
och frén tid till annan och avgérs inte med hjilp av kategorier som
mél och medel. Det ir en grinslinje som bara kan dras av poli-
tikerna sjilva, eftersom politik helt enkelt dr det som regeringen
eller riksdagen tycker ir politiskt.

Av detta foljer ocksd att frigan om hur mycket regeringen vill
styra en enskild myndighet varierar mellan en regering och en
annan, frdn myndighet till myndighet, frin verksamhet till verk-
samhet och frin en tid till en annan.

2.1.4  Den inomstatliga styrningens begransningar"

I vdra direktiv anvinds ordet begrinsningar flera ginger, och
direktiven efterfrigar vir uppfattning om vilka begrinsningar som
finns nir det giller att utveckla resultatstyrningen. Till detta skall vi
dterkomma. Redan hir vill vi dock peka pé att minga problem som
aktualiseras i1 diskussionen om offentlig verksamhet inte kan [8sas
genom reformer som giller hur styrningen praktiskt utformas eller
genom olika slag av resultatinformation. Det som ses som styr-
problem kan i sjilva verket vara konstitutivt for statlig verksamhet.
En hel del av det som i den allminna debatten tas upp som problem
1 statlig styrning ir just det som ir orsaken till att ndgot ir en
statlig verksamhet. Milen ir ofta mingtydiga, och skilda grupper
kan argumentera fér en och samma sak frn olika perspektiv.
Minga ginger kan det ocksi finnas konflikter mellan olika mal.
Politiskt styrda verksamheter karakteriseras ocksd ofta av att det ir
svart att 6verblicka — och nd enighet om — olika kausala férlopp.

20m inte innebdrden helt klart framgdr av sammanhanget har vi valt att tala om inomstatlig
styrning 1 stillet for statlig styrning. Det senare forknippas litt med statens styrning eller
piverkan p3 t. ex. kommuner, foretag eller individer.
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Vi vill dirfér poingtera vikten av realistiska férvintningar om
vad som kan uppnds genom att férindra det inomstatliga styrsyste-
met. Minga grundliggande samhillsproblem kvarstir decennium
efter decennium trots omfattande insatser f6r att minska eller 16sa
dem. Det ligger nira till hands att séka orsakerna till sdana miss-
lyckanden 1 férvaltningens sitt att fungera, och kanske sirskilt om
uppdraget till myndigheterna formuleras i &vergripande termer
som handlar om att 16sa dessa problem. Men frigan om vilka for-
hillanden i samhillet som kan piverkas av staten handlar oftast om
annat in vad som aktualiseras nir vi diskuterar hur férvaltningen
kan styras.

Det finns ocksd anledning att betona att manga av de beslut som
riksdag och regering fattar nistan alltid kommer att bygga pd
osikerhet. P3 ett sitt giller detta si gott som allt beslutsfattande
eftersom de beslut som fattas 1 dag giller framtiden och bygger pd
bedémningar av framtida skeenden. Om framtiden har vi alltid
bristande kunskap. Vi tror ocksé att detta 1 sirskilt hég grad kan
gilla de beslut som fattas inom staten, eftersom man ofta méste
hantera problem dir lésningarna har mycket ldngsiktiga effekter.
Osikerheten blir storre i takt med att vi férflyttar horisonten
lingre bort, och just osikerheten ir till och med ofta det som
motiverar att staten pd olika sitt skall vara engagerad. Riksdag och
regering kommer dirmed att bygga ménga beslut pd bristfillig
kunskap — d4ven om den ir den bista mojliga.

Vi dr medvetna om att det nu sagda grinsar till det truistiska.
Det gloms dock ibland bort 1 diskussionen om vilka mera konkreta
krav som kan stillas pd informationen som skall tas fram i olika
processer. Vi vill g& s lingt som till att hivda att minga av de
reformer som gjorts av den inomstatliga styrningen har priglats av
en slags administrativ eller teknokratisk forestillning om hur
politiker bor styra och vilken information politiker bir efterfriga.

Vad som hir har antytts om férutsittningarna och formerna for
statens paverkan knyter an till den diskussion som under senare ar
forts 1 termer av governance. Trots att ordet governance kommit till
flitig anvindning bdde bland forskare och inom institutioner som
OECD och Virldsbanken ir innebérden langt ifrdn klar.” Jon

" Som illustration kan nimnas att OECD har ett sirskild direktorat f6r Public Governance
and Territorial Development. I Virldsbanken beskrivs god governance som nyckeln till
”achieving sustainable socioeconomic growth” (Kusek, Zall & Rist, 2004, Ten Steps to
a Results-Based Monitoring and Evaluation System, s. 1). Bovaird & Loffler talar i Public
Management and Governance, 2003, om betydelsen av governance i policydokument frin
FN, OECD och EU.
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Pierre och Guy Peters framhéller att termen governance getts inte
bara en utan flera alternativa och sinsemellan motsigelsefulla inne-
bérder i litteraturen.™

Det som ofta betonas nir ett governance perspektiv anliggs ir
att samhillet 1 dag har en komplexitet som gor att méjligheterna till
en hierarkisk styrning ir férsvagade.” Sambhillet kan inte lingre
styras genom att staten viljer en limplig mix av styrmedel f6r att nd
de mil statens beslutat om."

Ett sddant synsitt kan leda till vitt skilda slutsatser. Som Pierre
och Peters pdpekar finns forskare som menar att samhillets ostyr-
barhet 4r sidan att staten bor upphéra med att forséka styra. De
flesta, forskare och andra, torde dock dra mindre vittgdende slut-
satser utan menar att det mera handlar om att se vilka férutsitt-
ningar som giller f6r statens styrning av samhillet.

Vi har ingen anledning att nirmare g8 in pd hur vira resonemang
forhaller sig till olika inslag i denna diskussion. Vi kommer dock
att beréra frigor som ocksi tagits upp 1 diskussionen kring
governance. Exempelvis pdverkas diskussionen om mail, och om
hur olika verksamheter skall bedémas 1 férhillande till dessa, t.ex.
av om madlen ses enbart som nigot “uppifrin” kommande eller om
utgdngspunkten ir att det i vissa fall ir sd att myndigheterna till-
sammans med andra aktdrer formulerar mal och preciserar vad
staten mera konkret skall géra f6r uppnd dessa mal.

2.1.5 Myndigheterna ar olika

En viktig grundférutsittning i alla diskussioner om styrning och
utvirdering ir att skillnaderna mellan myndigheterna ir stora.
Skillnaderna kan beskrivas pd en rad sitt, och 1 det féljande skall vi
peka pd nigra relevanta dimensioner.

Verksambetens art

Den kanske vanligaste dimensionen i diskussionen om skillnader
och likheter tar fasta pi verksamhetens art. Flera sidana upp-
delningar finns. I boken Demokrati & byrikrati diskuterar &r 2003

" Pierre & Peters, 2005, Governing Complex Societies, s. 1.

15 Premfors m.fl., 2003, Demokrati & byrdkrati, s. 43.

16 Pierre & Peters, 2005, s. 2 och Raab & Kenis, 2007, Taking Stock of Policy Networks:
Do they Matter?, s. 190 f.
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fyra statsvetare det som de kallar statsférvaltningens verksamhets-
former."” Denna och liknande uppdelningar bygger pd ”vad som
gors” inom staten. Man kan siga att det handlar om hur den
enskilde tjinstemannen skulle besvara frigan om vad hon eller han
anvinder sin arbetstid till. I den nimnda boken talas om féljande
verksamhetsformer:

Myndighetsutévning

Kontroll och tillsyn

Information och rddgivning
Tjanste- och varuproduktion
Kunskapsproduktion

Planering, styrning och samordning
Policyutformning

Det finns bara nigra f8 myndigheter som 1 huvudsak bedriver
endast en av dessa verksamheter. De flesta myndigheter har att
utfora flera av dem.

Hur repetitiv verksambeten dr — om samma prestationer dterkommer

En annan dimension som ibland sammanfaller med verksamhetens
art dr hur repetitiv verksamheten ir, dvs. hur ofta en myndighet gor
”samma sak”. I t.ex. en provnings- eller kontrollverksamhet kan ett
visst slag av prestation utféras gdng pd ging. I andra dnden av
skalan finns kanske forskaren vars forskning férscker ge svar pd
frigor som aldrig forut stillts.

I sjilva verket ir verkligheten aldrig sd renodlad. I minga verk-
samheter som verkar vara repetitiva kan nya problem dyka upp som
kriver nya forhdllningssitt. Samtidigt finns det inslag av l6pande
produktion och repetition i minga verksamheter som vi ser som
intellektuellt krivande och unika.

Trots detta kan vissa verksamheter beskrivas i produktions-
termer, tex. drendehandliggning inom Centrala studiestods-
nimnden (CSN) eller Forsikringskassan. Dir handlar det om pres-
tationer som gér att kvantifiera i en rad olika avseenden (antal och
handliggningstider osv.). Det dr ocksd verksamhet som 1 hég grad
liknar den som bedrivs 1 privat tjinsteproduktion, t.ex. inom ett

7 Premfors m.fl., 2003 , Demokrati & byrdkrati, s. 100 ff.
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forsikringsbolag eller ett reseféretag. I alla dessa fall giller det ett
inkommande fléde som skall hanteras pa olika sitt.

En nirbesliktad dimension handlar om hur jimférbara olika
verksamheter ir. I vissa verksamheter ir varje prestation unik, men
1 andra verksamheter kan prestationerna jimforas éver tiden eller
med vad som gérs i andra organisationer.

Direkt och indirekt

Om vi fortsitter att se pd den faktiska verksamheten, kan vi ocksd
beskriva hur direkt eller indirekt den kan piverka olika aktérer och
skeenden i samhillet.

Ett par exempel kan fortydliga denna dimension. Under-
visningen vid en liroanstalt tinks leda fram till vissa omedelbara
effekter hos eleverna — diven om dessa effekter 1 sin tur kan ses som
ett sitt att uppnd mer ldngsiktiga mal. Andra verksamheter priglas
av att myndigheten skall piverka andra att agera i viss riktning. En
av Barnombudsmannens uppgifter ir t.ex. att piverka andra myn-
digheter och kommuner att handla p3 ett visst sitt. Olika verksam-
heter kan dirmed uppfattas ha en mer eller mindre direkt relation
till dem som i nigon mening kan ses som verksamhetens slutliga
mottagare, t.ex. de som fir viss vird vid en institution eller de som
ansdker om dispens frin en viss bestimmelse. T vissa fall pdverkar
staten olika mellanled som skall skéta den verksamhet som mera
direkt ger olika effekter.

Att minga myndigheter pd detta sitt snarare har en styrande
och dirigerande roll in en producerande betyder att dven smd
myndigheter, mitt t.ex. 1 antal anstillda, kan ha stor betydelse. Med
en formulering av Hans Esping stir olika organs betydelse "inte i
nigon sjilvklar proportion till exempelvis anslagsposter i stats-
budgeten”."

Verksamheter kan ibland beskrivas ocksd som mer indirekta 1 ett
annat avseende. Det som vi kan uppfatta som en myndighets
aktuella verksamhet kan i en mer teknisk mening ha producerats ett
antal &r tidigare. En myndighet kan t.ex. ha utfirdat en foreskrift
ett visst ir som fortsitter att gilla ett antal r framét. Detta innebir
att en myndighets verksamhet inte kan bedémas bara utifrin
prestationer utférda under det nirmast féregdende dret.

8 Esping, 1977, Forvaltning — forindring — framtid, s. 3.
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En annan aspekt ir graden av lingsiktighet. Vissa verksamheter
syftar till att skapa effekter som vi kanske inte kan observera férrin
flera decennier senare. Andra verksamheter kan ge resultat redan
efter kort tid.

Observerbarbet och matbarbet

Resultaten av olika verksamheter kan ocksd vara mer eller mindre
litta att observera och mita. I de flesta verksamheter ir det mojligt
att mita prestationerna i ndgon form av utfléde. Helt annorlunda ir
situationen vad avser olika yttre effekter. I manga fall 4r dessa,
vilket vi skall terkomma till, mycket svira att mita.

Vad som ir intressant att observera och mita varierar. I minga
myndlgheter ir det naturligt att fokus ligger pa prestatlonerna, men
1 andra myndigheter ir det effekterna. Ett exempel pa det senare
kan vara om en myndighet arbetar med foreskrifter pd ett omréide.
Framstillningen av prestationen, foreskrifterna, kanske kriver be-
grinsade resurser, medan normerna i sig kan ge foretag kostnader
pd miljardbelopp. I sidana fall ir det naturligt att sirskilt uppmirk-
samma effekterna. Aven nir effekterna dr mest intressanta behover
de dock inte vara det som ir littast att mita.

Vissa verksambeter utfors av en profession

Vissa verksamheter utfors av sirskilda professioner eller yrkes-
grupper. Nir vi talar om professioner talar vi dock om ndgot mer
in vissa krav pd t.ex. personens utbildning eller firdigheter. I pro-
fessionsbegreppet ingdr att det finns sitt att avgrinsa vilka som
tillhér professionen som inte formuleras av den tillfilliga arbets-
givaren. Inom professionens organisationer definieras ofta etiska
kodex, och inom professionen skapar man egna arenor f6r diskus-
sioner, t.ex. olika tidskrifter."” Det klassiska exemplet pd en pro-

¥ Det finns en omfattande diskussion om vad en profession ir. I diskussionen dterkommer
vissa kinnetecken. Ett sddant idr krav pd teoretisk kunskap och trining och att dessa krav
sikras genom ndgon form av procedur. En professionell kultur, och existensen av olika fora i
vilken denna utvecklas, ir ett annat kinnetecken. Till kinnetecken brukar ocks3 féras ndgon
form av autonomi. Det ir viktigt att framhilla att en profession 1 denna diskussion inte ir
liktydig med ett kvalificerat arbete som forutsitter nigon form av hégre utbildning. For en
diskussion om professionsbegreppet hinvisas till Forslund 1993 Professionell kompetens.
Fyra essider om inlirning och urveckling for professionalitet, Stromberg 1994 Liraryrket — en
profession? och Tornqvist 1999 Tillhor en professionell alltid en profession?
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fession ir likare. Andra exempel kan vara redovisningsrevisorer
och jigmistare.

Vissa myndigheter har en stark professionell karaktir och
priglas av en eller flera professioner. Inom statliga verksamheter
som priglas av en profession ir det ofta professionen, och olika
organisationer, som definierar kvalitetskraven och kraven pd olika
procedurer. I diskussionen talas ibland om den fackprofessionella
staten eller den professionsstyrda férvaltningen till vilken politiker-
na “funnit fér gott att éverlimna deras (malsittningarna) nirmare
utformning till vil utbildade, vetenskapligt skolade professioner.”*

Inre forbillanden i myndigheterna

De dimensioner vi tagit upp kan anvindas fér att beskriva olika
verksamheter. Fokus kan emellertid inriktas ocksd pd inre for-
hillanden i myndigheterna. En aspekt i detta sammanhang ir
graden av homogenitet. Minga enskilda myndigheter kan ocks
samtidigt bedriva verksamheter som skulle f3 olika virden i for-
hillande till de dimensioner vi diskuterat. En och samma myndig-
het kan bedriva bide 16pande irendehandliggning och kvalificerad
utredningsverksamhet, olika delar kan ha olika stor politisk be-
tydelse; den kan i vissa delar vara starkt priglad av en profession
och 1 andra inte osv. Men det finns ocksd myndigheter som ir mer
homogena pid si sitt att deras verksamhet kan beskrivas mer
entydigt.

Dessutom kan myndigheter skifta i storlek och i avseende pd
andra faktorer som ir relevanta nir vi beskriver en organisation,
t.ex. personalens lder och utbildning, inre organisation m.m. Om
myndigheten t.ex. har en regional organisation, skapas andra férut-
sittningar for styrningen in om den inte har det.

2 Vedung, 1991, Utvdirdering i politik och forvaltning, s. 56.
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Forestillningar om verksambeters och organisationers behov av
antonomi®'

Vi har tidigare konstaterat att regeringen avgdr hur mycket den vill
styra. I detta stillningstagande maste man dock ta hinsyn ocks3 till
att vissa verksamheter har principiella ansprdk pd autonomi eller
lingsiktigt blir till bist nytta om de fir stora méjligheter till sjilv-
bestimmande, dven om regeringen kanske anser att verksamheten
pa kort sikt borde ”styras upp”.

Skilen till att vissa myndigheter anses skola ha stérre autonomi
in andra ir olika. Vad giller vissa myndigheter foljer ansprdk pd
autonomi av att verksamheten i hég grad bestir av myndighets-
utdvning enligt 11 kap. 7 § RF.

Det finns ocksd verksamheter dir kraven pd autonomi hinger
samman med en syn pd vad som bist frimjar en viss verksamhet.
En sddan syn p3 autonomi finns pd t.ex. forskning och kanske dven
utbildning. Denna syn kommer till uttryck nir regeringen i sin
proposition &r 2007 om o&kat inflytande for universitet och
hégskolor nir styrelseledaméter utses framhéller att en “alltfor
instrumentell syn pd hogskolan — dir uppgifterna begrinsas till att
l6sa definierade forskningsuppgifter eller till att utbilda ett visst
antal personer som behdvs pd arbetsmarknaden — kan hota den
akademiska sjilvstindigheten och friheten”. Samtidigt framhailler
regeringen att det méste ske en avvigning i férhillande till ”stats-
makternas legitima behov av att utéva inflytande 6ver verksam-
heten”.”?

Andra omriden dir starka krav pd autonomi hivdas med lik-
nande argument ir olika former av konstnirlig verksamhet eller
verksamheter med starka professionella normsystem som bl.a. har
funktionen att skydda mot extern reglering och annan inblandning.

Exakt hur avvigningen mellan autonomi och regeringens styr-
ning av olika verksamheter skall goras ir i grunden en politisk
frdga. Det viktiga i detta sammanhang ir att konstatera att det finns
en sddan avvigningsproblematik.

2 Den foljande diskussionen giller forvaltningsmyndigheter. Atskillnaden mellan domstolar
och forvaltningsmyndigheter i regeringsformen ir ett uttryck fér synen pi rittskipningen
som autonom i forhdllande till de politiska organen.

2 Prop. 2006/07:43, s. 7.
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Uppfattningen om den politiska betydelsen

En grundliggande forutsittning for virt arbete ir alltsd att verk-
samheter och myndigheter ir olika. Till de exempel pd dimensioner
som skall ytterligare en dimension liggas: Olika verksamheter kan
tilldra sig en storre eller mindre politisk uppmirksamhet. Kring
vissa verksamheter rider politisk enighet och den politiska diskus-
sionen om dem ir dirmed mindre livlig. Om andra verksamheter ir
den politiska oenigheten stor, och de tilldrar sig d& en mer intensiv
uppmirksamhet 1 debatten. En viss verksamhet kanske ocks3 fram-
stdr som mer betydelsefull om det ir friga om en ny verksamhet
eller om en omorientering av en befintlig verksamhet. Det politiska
intresset for olika verksamheter kan, av dessa och kanske av andra
skil, ocks3 variera 6ver tiden. Det bor ocksd framhillas att den
politiska diskussionen, vid en jimférelse mellan olika omriden, kan
ha skiftande fokus. P& vissa omrdden tenderar diskussionen att
handla om hur mycket resurser som tillférs omrddet, pi andra
omriden handlar diskussionen mera om hur mycket som produ-
ceras eller om effekterna av verksamheten.

De faktorer vi tagit upp paverkar “hur mycket” och pd vilket
sitt regeringen vill och bér styra myndigheter inom ett visst
omride.

Ej mojligt att kategorisera myndigheterna

Tidigare forsok att kategorisera myndigheterna har vanligen haft
sin utgdngspunkt i det vi hir har kallat verksamhetens art.

Vi anser dock att man inte kan skapa kategorier av myndigheter
och sedan koppla ihop kategorierna med vissa uppfattningar eller
regler f6r hur styrningen skall se ut eller hur utvirderingsverksam-
heten bér organiseras och bedrivas. Diremot menar vi att det dr av
central betydelse att regeringens styrning utformas si att dessa
skillnader beaktas. Vilken betydelse som skall tillmitas var och en
av dessa faktorer ir i grunden ocks3 en politisk friga.
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2.2 Val av grundfragor

I vir analys har vi fokuserat pd vad man velat och vill uppnd med de
reformer som haft etiketten resultatstyrning, malstyrning eller
liknande snarare in pi etiketterna sjilva. Vi ir dock medvetna om
att dessa benimningar tillmits betydelse och kommer dirfor hir att
diskutera dem ndgot nirmare.

2.2.1 Styrningens bestandsdelar

Styrning bygger pd att det finns minst tvd parter och att den ena
forsoker pdverka den andras agerande. Styrning gir ut pd att den
styrdas agerande skall stimma med den styrandes direktiv, onske-
mal och férvintningar.

Den som styr kan vilja vad styrningen skall riktas mot,
styrningen méste ha ett objekt. Den styrande kan t. ex. styra genom
att 6verlimna vissa resurser eller att stilla krav pd faktorer som
sitter ramar fér verksamheten. Styrningen kan riktas mot pro-
cesser, prestationer och samhilleliga effekter. Vanligen tinker vi
oss att tilldelning av resurser kombineras med krav pd nigot av
detta. Om styrningen av en myndighet helt skulle bygga pd att
myndigheten fir vissa resurser kombinerat med krav pd presta-
tioner eller yttre sambhillseffekter, skulle den styrande inte ha
anledning att bry sig om vad som hinder inne i myndigheten.

Men dven om den styrande stiller krav pd processer, presta-
tioner eller effekter, miste den styrande ocksd ha nigot medel eller
instrument for att {3 igenom dessa krav. Regeringen har ett antal
sddana medel till sitt férfogande for att piverka myndigheterna att
handla p3 ett visst sitt. Det kan handla om tvingande krav i form av
pabud eller férbud men det kan ocksd vara friga om att ekono-
miska resurser tilldelas pd grundval av vissa prestationer. Det gir
ocks? att pdverka hur en myndighet agerar genom t.ex. utbildning
av olika befattningshavare.

Styrningen i praktiken handlar alltsi om att vissa instrument
kopplas thop med vissa objekt. Personalens sammansittning kan
paverkas genom att regeringen bestimmer att enbart personal med
en viss utbildning skall anstillas. En myndighets anslag kan dven
bero p& vad myndigheten producerar, vilket giller t.ex. lirositena.

En forutsittning f6r styrning dr emellertid att den ocksd pd
nigot sitt formedlas till myndigheterna. I styrningens praktik talar
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vi om t.ex. lagar, instruktioner, regleringsbrev, andra regerings-
beslut och informella kontakter. Det dr ocks i f6rsta hand denna
styrning som diskuterats i tidigare utredningar och undersékningar
om myndighetsstyrning, t.ex. 1 rapporter som “Vad kostar det att
regera”.”

Om vi ser pd de formella vigar genom vilka styrningen fér-
medlas, kan det ibland gilla innehillet 1 de forfattningar som giller
alla myndigheter, t.ex. forvaltningslagen, myndighetsférordningen
och tryckfrihetsférordningen. Det kan dven handla om regerings-
beslut som giller enstaka myndigheter eller ngra f8 myndigheter
som instruktioner eller regleringsbrev. Genom instruktionerna fast-
liggs ocksd de grundliggande institutionella férhillandena, exem-
pelvis myndighetens ledningsform. Genom regleringsbrevet med-
delar regeringen sedan myndighetens ekonomiska férutsittningar,
mal avseende prestationer och effekter, krav pd 4terrapportering
och olika uppdrag. Regleringsbrevet brukar dirmed ofta betraktas
som slutfasen i budgetprocessen.

Regeringens utnimningar av i forsta hand myndigheternas
chefer och 1 vissa fall andra befattningshavare samt styrelserna
fungerar ocksd som en del av den direkta myndighetsstyrningen.

2.2.2 Resultatstyrning

Hur férhaller sig d resultatstyrning till allt detta? Nir vi talar om
resultatstyrning betonar vi vad styrningen skall leda till; resultat i
meningen prestationer eller samhilleliga effekter. Det viktiga for
den styrande dr att tala om vilka resultat som den styrda skall
uppnd. For styraren ir det inte processer eller olika ramfaktorer
som ir viktiga. Det viktiga dr just resultatet. Hur resultatet skall
nds limnas — enligt grundmodellen - till den styrda att bestimma.
Resultatstyrningens idé ir att regeringen talar om f6r myndigheter-
na vad de skall uppnd och att myndigheterna har frihet att vilja hur
de skall uppni detta.

3 Forss, Vad kostar det att regera?, Ds 2000:27.
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Inom staten borjade man anvinda termen resultatstyrning som
ett fristiende begrepp for ungefir 15 &r sedan.” Under tiden dir-
efter har resultatstyrning haft flera innebérder. Eftersom detta har
direkt biring pd hur vi tolkat virt uppdrag skall vi nigot mer
utforlig kommentera begreppet resultatstyrning.

Resultatstyrning som idealtyp

En idealtypisk mil- och resultatstyrning innebir att uppdrags-
givaren forséker styra sina utférare genom att ange mil — avsedda
resultat — som de skall uppnd. T denna idealtypiska beskrivning
antas siledes uppdragsgivaren helt och hillet limna till utféraren
att bestimma medel {6r att nd mélen, alltsd en mycket lingt gdngen
delegerlng I resultatstyrning tinks sedan uppdragsgivaren {3 infor-
mation om resultaten. I den idealtypiska resultatstyrmngen bryr sig
huvudmannen inte om hur olika resultat nis.

Det ir litt att inse att denna idealtypiska form av resultat-
styrning har mycket lite att géra med den styrning som i verklig-
heten bedrivs inom staten. Hur stort avstindet ir till verkligheten
beror bla. pd vilka slags mil som stills upp. Nir det handlar om
mél om vad som skall hinda ute i samhillet finns flera uppenbara
problem. Ett problem ir att virdemissigt grundande stillnings-
taganden inte sker bara pi hogre méalnivier utan ocksa pa ligre.

Att l3ta statsmakten siga att ”det hir vill vi uppnd” och ”ni
myndigheter fir bestimma hur” skulle kunna fungera, men férut-
sittningen ir att hur-frdgan mest handlar om teknik. I verkligheten
vet vi att detta inte stimmer eftersom en stor del av den politiska
diskussionen handlar just om hur olika mil skall nds. Grinsen
mellan politik och férvaltning féljer inte en uppdelning mellan en
politisk milnivd och en mer teknisk medelsniva. Grinslinjen varie-

# Sprakbruket kring resultatstyrning, malstyrning, mil- och resultatstyrning har skiftat
under dren. Det kan utan ansprdk pi fullstindighet illustreras med nigra nedslag 6ver &ren:
i kompletteringspropositionen 1988 (prop. 1987/88:150, bilaga 1) anvinds uttrycket mal-
och resultatorienterad styrning. Resultatorienterad styrning anvinds nir regeringen pa-
foljande 4r, 1989, ger ut ett antal informationsskrifter (de s.k. figelbéckerna). Under de
foljande dren anvindes mil- och resultatorienterad styrning jimsides med resultatstyrning
(t.ex. prop. 1992/93:100, bilaga 1, s. 85-86). Direfter har en vanlig benimning varit resultat-
styrning. I t.ex. kompletteringspropositionen r 1994 (prop. 1993/94:150, bilaga 1, s. 103 ff),
direktiven till budgetlagsutredningen (dir. 1995:42) och budgetlagsutredningen talas om
inférandet av resultatstyrningen (SOU 1996:14, s. 307). Detta sprakbruk forefaller direfter
att ha varit det vanligaste. Direktiven till denna utredning (2006:30) talar t.ex. om resultat-
styrning. Det kan dock konstateras att bl.a. Statskontoret och ESV &ter bérjat anvinda
benimningen mal- och resultatstyrning (se t.ex. ESV skrift Resultat och styrning i statsforvalt-
ningen, ESV 2007:23 och Statskontorets skrift Effektiv styrning?, 2006:3).
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rar over tiden och mellan olika omrdden och kan ménga ginger
ocksa vara en politisk virdefriga.

Ett annat problem giller vissa grundliggande restriktioner i en
demokrati. Vi kan inte tinka oss att en myndighet som har till
uppgift att paverka minniskors beteenden med hjilp av tex. ett
visst bidragssystem efter ett tag bestimmer sig for att 1 stillet
anvinda sig av t.ex. férbud. Exemplet illustrerar att myndigheter i
verkligheten kan ha mycket begrinsade méjligheter att vilja medel.
Ofta har myndigheterna t.o.m. kommit till f6r att de skall svara for
att genomfora vissa medel.

Resultatstyrningen 1 praktiken

Ganska snabbt inser man alltsd att resultatstyrning i denna mer
renodlade form — myndigheten fir i uppdrag att uppnd vissa mil
och fir sjilv vilja medel — inte finns i verkligheten. Dirmed vicks
frdgan om vad man inom staten i praktiken menat med resultat-
styrning. Vi har kunnat se dtminstone tre huvudsakliga tolkningar:

1. Resultatstyrning avser prestationer eller mycket nirliggande
effekter. Resultatstyrningen skulle di kunna innebira att en
myndighet fir vilja vilka kanaler som skall anvindas for att
femtio procent av en mélgrupp skall ha exponerats f6r ett visst
budskap. Det finns ingenting som siger att vi inte kan tala om
resultatstyrning i detta fall, dven om de avsedda resultaten
enbart dr prestationer. Det ir ju fullt mojligt att i f6rvig ange
t.ex. hur minga prestationer av ett visst slag som skall fram-
stillas och sedan l3ta myndigheten bestimma hur produktionen
skall ordnas.

Problemet ir att grinsen mellan en sdan resultatstyrning och
detaljstyrning blir mycket oskarp. Resultatstyrning med t.ex.
mycket konkreta prestationsmil blir ju en form av detaljstyr-
ning.

2. Resultatstyrning har ocksd getts en mer avgrinsad betydelse
genom att den kopplats ithop med en viss beslutsprocess.
Resultatstyrningen blir d4 en form av styrning som ir kopplad
till budgetprocessen och de instrument som regeringen anvin-
der inom ramen f6r denna process for att styra myndigheterna.
Mycket konkret blir resultatstyrning d& nistan samma sak som
de mil och 4terrapporteringskrav som regeringen bestimmer
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inom ramen fér budgetprocessen, dvs. huvudsakligen genom
regleringsbrevet.

Nir vi har stillt frigor om resultatstyrning till myndighets-
chefer och foretridare f6r Regeringskansliet uppfattar minga
ocksd resultatstyrning som en friga om just regleringsbrev och
drsredovisningar. I en skrift 1 vilken forfattaren gor en anstring-
ning fér att reda ut olika innebérder av resultatstyrning,
konstateras ocks3 féljande:

. att resultatstyrning i denna ’resultatstyrningsreform’ konkret
har blivit det som regeringen bestillt via t.ex. regleringsbrevet och
det som myndigheterna rapporterar tillbaka i resultatredovisningen
i &rsredovisningen eller i underlaget fér férdjupad prévning.”

Denna mer avgrinsade syn pd resultatstyrningen reflekteras
ocksd 1 uppfattningen att resultatstyrning tillsammans med finan-
siell styrning ir underkategorier till huvudkategorin ekonomisk
styrning. Verksamhetsdelen i regleringsbreven ”speglar huvud-
sakligen regeringens resultatstyrning av myndigheten och dess
verksamhet”, som det stir i Finansdepartementets reglerings-
brevshandledning.

3. En ytterligare tolkning gir i motsatt riktning frin de tvd fore-
gdende. I stillet for att avgrinsa s vidgas hir resultatstyr-
ningens inneboérd s att resultatstyrningen handlar om att mail
anges, att verksamhet bedrivs, att resultatinformation tas fram
och att beslut om den framtida verksamheten fattas med hjilp av
denna information.

Resultatstyrning av statlig verksamhet innebir att mal anges, att
resultaten f6ljs upp och/eller utvirderas och att en bedémning gors
som kan ligga till grund for dtgirder.”

Liknande formuleringar finns t.ex. i direktiven till denna utredning,
och de ger alltsd en mycket vidstrickt innebérd &t ordet resultat-
styrning. Definitionen siger ju inget om att styrningen exklusivt
skall vara inriktad pd resultat och egentligen inte heller ndgot om
vilka styrmedel som skall anvindas. I stillet anger definitionen bara
att mél skall anges, att information skall tas fram — méjligen under-
forstdtt att detta skall vara med nigon form av systematik och i
forvig bestimda former — och att huvudmannen skall anvinda in-

B ESV 1999:20, Myndigheternas syn pa resultatstyrningen, s. 23.
% Prop. 1998/99:1, s. 149 samt likartad definition i ESV:s ordbok om ekonomistyrning i staten,
ESV 2004:14.

59



Utgangspunkter och angreppssitt SOU 2007:75

formationen vid sina kommande beslut. Definitionen innehéller
egentligen ingenting som skiljer resultatstyrning frin andra styr-
former. Aven om huvudmannen styr utféraren med starka krav p3
processen, ir det ju ingenting som hindrar att man ocksd anger mil,
tar fram information om méluppfyllelse och anvinder denna
information lingre fram.

Det idr ocksd si som vi tolkat innebérden av resultatstyrning.
Enligt vr mening, som alltsi stimmer vil verens med den syn
som finns 1 direktiven, dr inte resultatstyrning nigot som behéver,
och kanske inte ens bér, kopplas thop med en sirskild process eller
ett specifikt dokument.

En sjilvklar del av den politiska processen ir att mél — 1 nigon
form — anges f6r statlig verksamhet. Vi uppfattar ocksd att sd skett
sedan mycket l&ng tid. Det betyder inte att just ordet mal alltid
anvinds. I bland resoneras om syftet eller indamilet. Vi anser
ocksd att det bor tas fram information om olika aspekter av den
statliga verksamheten och dess resultat samt att det méste skapas
former f6r att kunna anvinda denna information i olika processer.
En helt annat friga ir i vilka former detta skall ske.

Med denna tolkning ir resultatstyrningen inte nigot som
inférdes 1 slutet av 1980-talet. Som vi visar i kapitel 3 finns en stark
koppling mellan resultatstyrning och 1960-talets forséksverksam-
het med programbudgetering. Vi menar dock att inte heller 1960-
talet var startpunkten for tanken att stilla upp mal for statens
verksamhet eller att ta fram information om resultaten. Olika mal
formulerades 1 utredningar och propositioner ldngt tidigare, som vi
ocksd kommer att ge exempel pd i kapitel 5. Det statliga utred-
ningsvisendet anvindes tidigt for att, ofta med hjilp av forskare,
belysa statliga verksamheter, inklusive erfarenheter och effekter.” I
flera studier ges exempel p utvirderingar under de tvd decennierna
efter andra virldskriget.”®

Nir resultatstyrningen ges denna 6vergripande innebord ir det
svirt att se att begreppet rér nigon mera specifik form av styrning.
Att stilla upp mél och ha ambitionen att ta fram information om
resultaten av olika politiska ingripanden liksom tanken att denna
information anvinds nir stillning skall tas till kommande &tgirder
far ses som en del av en allmin rationalistisk syn.

%7 Johansson, 1992, Det statliga kommittévisendet.

2 Furubo, 1994, ”Learning from Evaluations: The Swedish Experience” och Vedung, Furubo
& Sandahl, 2002, Urvdrdering i det svenska politiska systemet. Franke-Wikberg & Lundgren,
1980, Att virdera uthildning ger exempel pé skolomridet liksom ocks3 Karlsson-Vestman &
Andersson, 2007, Pedagogisk utvirdering som styrning.
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Det ir dirfor svart att se pd vilket sitt diskussionen underlittas
av att vi 1 stillet for styrning talar om resultatstyrning. Snarare
finns det en risk att lagren av tidigare tolkningar om vad resultat-
styrning egentligen ir bidrar till osikerhet om vad som faktiskt
diskuteras. Oavsett vilka etiketter som anvinds giller frigan hur
regeringen skall styra sin f6rvaltning si att den bidrar till att
forverkliga det som regeringen vill uppnd. I utredningen kommer vi
ocksd att diskutera hur uppféljnings- och utvirderingsverksam-
heten skall ordnas, dirfér att olika slag av resultatinformation
behovs i styrningen f6r att kunna nd de resultat som regeringen vill

uppna.

2.2.3  Tva grundfragor

Mot denna bakgrund har vi konkretiserat vart arbete i f6ljande tva
grundfrigor:

1. Hur skall regeringen styra och kontrollera sin férvaltning for att
denna pd bista sitt skall férverkliga regeringens politik?

2. Vilken information kan och bér tas fram om statlig verksamhet,

vilka krav kan stillas pd informationen och vem skall ta fram
den?

Den andra frigan handlar alltsd om vilken information som behévs
for olika syften, t.ex. regeringens kontroll och regeringens l6pande
styrning, och vilken information som behévs fér mer grundléiggan—
de omprovmngar Det giller vilka krav som kan stillas p infor-
mation 1 olika sammanhang, hur ofta den kan tas fram och vem
som skall ta fram informationen. Det handlar ocksd om hur den
omfattande information som i dag tas fram av myndigheter och
forskare kan anvindas fér att med viss periodicitet géra genom-
lysningar av olika samhillsomriden.

Det inses litt att de tvd grundfrdgorna ticker ett mycket stort
antal underfrigor. Var avsikt har inte varit att belysa alla foreteelser
och frigor som skulle kunna rymmas under véra tvd grundfrigor.
Bland de frigor vi inte tar upp kan féljande nimnas.
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e Grundliggande frigor om den s.k. svenska férvaltnings-
modellen.

e Hur statliga organ i samverkan med andra aktérer kan formulera
mél f6r olika omriden och gemensamt utveckla verksamheter
for att uppnd dessa mal.

e I vilka organisationsformer statlig verksamhet skall bedrivas,
bl.a. om vissa statliga verksamheter skall bedrivas i annat in
myndighetsformen och om myndighetsutévning skall 6verltas
till icke statliga organ. En del av dessa frigor behandlas av
Forvaltningskommittén (dir. 2006:123).

e DPrinciper som rér myndighetsstrukturen.

e Regeringens delegering till myndigheterna att besluta om till-
sittande av befattningshavare, loner och vissa andra arbetsgivar-
fragor.

e Formerna for regeringens utnimning av myndighetschefer och
vissa andra befattningshavare.

e Opverlitelse av normeringsmaket till myndigheterna.

e Frigor som roér principerna fér finansiell redovisning och

budgetering.

e Riksdagens beredningsprocesser. Vissa av vdra forslag kan dock
motivera en nirmare analys av dessa processer.

2.3 Att utvdardera den inomstatliga styrningen

En del av virt uppdrag idr att goéra en samlad utvirdering av
”styrformen resultatstyrning”. Inte minst med tanke pd den be-
tydelse som utvirdering getts 1 olika presentationer av de reformer
som &terfinns under etiketten resultatstyrning ir det rimligt att vi
ndgot diskuterar hur och i vilken omfattning vi kan utvirdera olika
forindringar 1 styrsystemet.

Till att borja med kan vi konstatera att det inte finns nigon
enhetlig uppfattning om vad utvirdering faktiskt dr. I den om-
fattande litteraturen om utvirderingar finns manga olika skolor och
synsitt féretridda. Vi har dock valt att inte g in nirmare pd dessa
definitionsfrigor. Vi kommer att anvinda termen utvirdering si
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som den vanligen anvinds i den inomstatliga diskussionen och 1
olika statliga handledningar.

I dessa sammanhang betonas bide ett produktionsperspektiv
och ett annat perspektiv som giller de yttre effekter som olika
verksamheter ger upphov till. Det handlar bdde om att se pi
méluppfyllelsen och att analysera huruvida verksamheten ir “ritt
tinkt”. Det giller att precisera hur olika insatser eller interven-
tioner faktiskt utformats, att se pd vad vi fir ut av pengarna och om
det hade varit mojligt att f4 ut lika mycket eller mer med andra
medel.

Genom att tillimpa de krav som stills pd andra statliga verk-
samheter skulle en samlad utvirdering dirfor kunna visa hur de
olika inslagen i den inomstatliga styrningen bidragit till milen som
satts for styrningen. Vi skulle med andra ord kunna bedéma om
styrformen resultatstyrning lett till 6kad effektivitet och o6kad
omprdvningsférméga och kanske ocksd 6kad transparens. Vi borde
ocksd kunna siga ndgot om vad enskilda inslag i den inomstatliga
styrningen kostat, hur de var for sig eller i samverkan paverkat mal-
uppfyllelsen och férutsittningarna fér att nd madlen. Dessutom
borde vi kunna f& en ganska klar bild av vilka nackdelar som féljer
av olika inslag.

Redan nu kan dock konstateras att vi har sm8 mojligheter att
besvara dessa frigor. Ett praktiskt problem ir att vi har begrinsad
dokumentation om hur det varit tidigare. Dirfoér dr det svirt att
uttala sig om hur framgingsrika olika inslag i den inomstatliga
styrningen varit. Ett mer tekniskt sitt att uttrycka detta dr att vi
saknar tidsserier kring viktiga parametrar. I det kommande kapitlet
kommer vi att anvinda olika rapporter och undersskningar som
publicerats. Vi skall dock redan hir konstatera att det sillan
intriffar att olika undersdkningar belyser en viss foreteelse vid
olika tidpunkter. I de undersokningar som gjorts fokuseras i stillet
pd de frigor och problem som anses viktiga just nir undersok-
ningen gors. Ndgra r senare ir det andra problem som fokuseras
varfér man inte tervinder till de tidigare frigorna.

Vi dterkommer till detta lingre fram. Men det ir alltfor enkelt
att skylla olika svirigheter pd tidigare studier och brister 1 de
studier som gjorts. Det ir visserligen sant att vi med mera syste-
matiska undersékningar hade kunnat veta mer in vi gér i dag, men
samtidigt mdste vi vara realistiska om vad man 6ver huvud taget
kan {8 veta genom att undersoka férindringarna av styrningen. Det
ir dirfor viktigt att siga nigot om mera grundliggande begrins-
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ningar nir det giller att utvirdera reformer i den inomstatliga
styrningen.

Diskussionen kommer att féras utifrén tre frigor. Den forsta
giller vira mojligheter att 6ver huvud taget ta reda pd om verklig-
heten utvecklats pa det sitt man avsdg. Den andra frigan giller vira
mojligheter att beskriva de insatser som gjorts for att pdverka
skeendet. Den tredje frigan giller om den utveckling vi observerat
har paverkats av de insatser som genomforts.

2.3.1  Maluppfyllelsen

En diskussion utgdr rimligen frin det som kanske spontant
uppfattas som de mest grundliggande utvirderingsfrigorna: Vad
blev resultatet eller vilka blev effekterna? Och hur f6rhéll sig detta
till milen? Ledde reformerna i den inomstatliga styrningen till de
tinkta méilen?

Foér att kunna besvara frigor av detta slag miste vi kunna
beskriva foérindringar 1 effektivitet, omprévningsférmiga och
transparens. Det handlar om att beskriva ett visst f6rlopp. Uppen-
barligen kan olika férindringsvariabler vara mer eller mindre svira
att definiera eller mita. Foérindringar av artondringars vikt ir t.ex.
littare att mita dn vilket inflytande samma ungdomar har i sam-
hillet. Bide makt men ocksd t.ex. omprévningsférmiga fir
betraktas som ”svdra” variabler. Detta ir dock inte en avgérande
svarighet. Trots allt ir det mojligt att operationalisera dven det som
forst kan uppfattas som oprecisa honnérsord.

Att operationalisera mél som okad effektivitet, omprévnings-
forméga och transparens ir sdledes inte omojligt. Effektiviteten kan
tolkas som t.ex. den inre effektiviteten i sjilva den statliga
produktionen och dirmed beskrivas som produktivitet. Omprov-
ningsférmdgan skulle vi kunna mita genom att ta utgdngspunkt i
marginalismen 1 budgetprocessen eller hur skilda politiska aktorer
sjilva bedémer olika trogheter i systemet. Transparensen kan mitas
pa ett antal olika sitt. Vi kan tinka oss att det sker genom att vi
t.ex. studerar olika dokument i foérhillande till kriterier fér
tydlighet, fasthet i definitioner, jimférbarhet 6ver tid, lisbarhet
etc. Vi kan ocks3 tinka oss att vi tar reda pd hur olika anvindare av
dokumenten, inom och utom staten, bedémer méjligheterna att
med hjilp av dessa dokument bilda sig en uppfattning om den
statliga verksamheten.
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Alla sidana operationaliseringar, inklusive dessa exempel-
fieringar, kan diskuteras. Det vi hir vill peka pd ir férhillandet att
mélen dr allminna inte ir ndgot absolut hinder for att identifiera
variabler med vars hjilp milen kan bli mitbara.

2.3.2 Insatserna

En utvirdering av effekterna av nigot méste ocksd kunna klargéra
vad detta ndgot ir. En svdrighet ir att ringa in och definiera sjilva
den insats som skulle leda till en férindring. Detta oavsett om det
giller en viss subvention eller ett férindrat betygssystem. I minga
utvirderingar ir det redan frin boérjan timligen uppenbart vad
insatsen bestdr av. I andra fall kan det vara mer oklart.

Det ir mojligt att helt enkelt bestimma sig for att objektet 1 vir
analys idr t.ex. anslagskrediten, verksamhetsstrukturen eller &ter-
rapporteringskraven, eller myndigheternas ¢kade méjligheter att
sjilva tillsitta vissa tjinster. Ocksi detta leder till en rad olika
metodproblem, men vi anser dndd att detta tillvigagingssitt ger
hanterbara svirigheter.

2.3.3 Effekterna

Det stora problemet nir det giller de flesta effektmitningar ir
dock nigot annat. Det ir den svirighet som vi skulle konfronterats
med, om vi skulle ha l6st de problem vi nyss nimnt. Vi skulle d& ha
haft tvd serier med data. Den ena skulle gilla hur mélvariablerna
forindrats over tiden, t.ex. effektiviteten eller omprévnings-
féormagan. Den andra serien skulle beskriva férindringarna i sjilva
styrsystemet. Vi skulle med andra ord fi veta hur de olika
insatserna varierat dver dren.

For att kunna svara pd frigan om effekterna méste vi dock
kunna utréna hur mycket av férindringarna i mélvariablerna som
ir en direkt f6ljd av de gjorda insatserna. Om exempelvis omprév-
ningsférmagan har 6kat, méiste férindringarna i sjilva styrsystemet
rensas frin alla de andra faktorer som kan piverka omprévnings-
formdgan. Dessa andra faktorer kan vara t.ex. politiska virde-
forskjutningar, internationell paverkan, grundliggande ekonomiska
forhdllanden och alla andra tinkbara faktorer som péverkat synen
pa enskilda statliga verksamheter och statens roll i stort.
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Om vi t.ex. kan konstatera att det skett omprévningar inom ett
politikomride, si blir dirmed frigan: Hur mycket av dessa
omprovningar skulle ha skett utan de férindringar som vi sitter
fokus pd i1 vir analys? Det giller att jimféra det som faktiskt hint
med det som, med ndgon form av rimlighet, kan antas skulle ha
intriffat utan den specifika insatsen.

Formulerat s3 inser man litt betydelsen av detta grundliggande
kausalitetsproblem. Vi skall i det foljande diskutera méjligheterna
att undvika detta problem. En rimlig utgingspunkt ir dock att vira
mojligheter att med precision och tillférlitlighet kunna bedéma
dessa kausala relationer beror pd hur ldngt effektvariablerna ligger
frin den ursprungliga — 1 detta fall — férindringen i den inom-
statliga styrningen. Om vi t.ex. vill beskriva hur méjligheterna till
anslagskredit och anslagssparande har piverkat den ekonomiska
planeringen i myndigheterna, ir detta problem — praktiskt sett —
littare att hantera dn om vi diskuterar hur samma férindringar
paverkat omprovningsférmigan. Det handlar ocksd om hur
sammansatt insatsen dr. Om vi miter en mer avgrinsad forindring,
ir problemet littare att hantera in om det giller ett paket av olika
nsatser.

Det handlar ocksd om hur lang tid som har férflutit efter en viss
insats. Direkt efter en specifik verksamhet eller insats kan vi kanske
anta att inte s mycket annat 4n just insatsen har péverkat den
aktuella milvariabeln. Dirmed kan vi forestilla oss den alternativa
utvecklingen, som skulle ha igt rum utan ndgon insats, som en
extrapolering av den tidigare utvecklingen. Ju lingre tid som gir,
desto mer ohéllbar blir emellertid en sddan utgingspunkt. Osiker-
heten 6kar undan fér undan.

Det dr inte mojligt att exakt avgora hur olika forindringar i
styrningen inom staten bidragit till det som hir beskrivits som dess
grundliggande mal. Det ir heller inte nigon slump att inga andra
linder gjort utvirderingar som svarat pd den frigan.

2.3.4  Forutsattningar for effekter

Nir detta sagts finns dock anledning att diskutera vilka frigor som
vi kan besvara. Dessa frigor handlar om forutsittningarna for att
uppni olika effekter. Vi skall hir skilja mellan tv& slag av forutsitt-
ningar.
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Det ena slaget av forutsittningar svarar mot frigan “har styr-
systemet praktiskt sett dndrats pd det sitt som avsdgs?” Det
handlar alltsd om sjilva genomférandet av en tinkt reform. Inne-
bérden av frigan kan illustreras med ett tinkt exempel frin ett
annat omrdde. Om staten ger bidrag till kommunerna for att de
skall anstilla en sirskild kategori av elevvdrdspersonal 1 skolorna i
syfte att minska mobbning, s kan vi ta reda pA om kommunerna de
facto anstillt fler personer av denna kategori. Frigor vi d skulle
stilla giller om pengarna till kommunerna betalats ut, om fler
personer anstillts, om det inneburit en faktiskt 6kning av antalet
personer som tillhér denna personalkategori i de enskilda skolorna
osv. Det handlar alltsi om att se om verksamheten praktiskt
genomforts pd ett sidant sitt att det finns férutsittningar f6r att
verksamheten skall kunna ha gett upphov till avsedda effekter.

Det andra slaget av forutsittningar giller frigan “ir insatserna
ritt tinkta?”. Det handlar alltsd om den teoretiska hillbarheten i en
verksamhet och om de bakomliggande antagandena ir rimliga. Ofta
finns det flera nivder av antaganden. I det tinkta exemplet frin
skolans virld handlar det exempelvis om vad som orsakar mobb-
ning och dirmed hur mobbning kan pdverkas av olika medarbetare
i skolan, men ocksd om hur riktade statsbidrag kan paverka olika
kommunala beslutsprocesser.

En verksamhet kan allts§ vara vil genomférd men inte ledda till
effekter dirfér att den bygger pd felaktiga antaganden om det
skeende som skulle pdverkas. Sjilvklart ir ocksd motsatsen tinkbar.

Genomforandet

Om vi dtervinder till férindringarna i det inomstatliga styrsyste-
met, kan vi rikta uppmirksamheten pd de faktiska férindringarna i
detta, och vi kan stilla frigor av féljande karaktir: Har de enskilda
myndigheternas frihet 6kat? Har det blivit mer av ”let managers
manage” for att citera ett brittiskt slagord? Har regeringen fitt mer
information som ir relevant vid omprévningar? Bidrar drsredovis-
ningarna till att ge en klarare bild av det myndigheterna gor? Vilka
mél konstrueras f6r olika verksamheter? Har det blivit littare att {3
en bild av vilka resurser som staten satsar for att 16sa ett visst
problem?

Nir vi svarar pd dessa frigor fir vi en bild av om de faktiska
férindringarna i styrsystemet gir 1 den riktning man velat. Kan vi
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péstd att styrsystemet ser annorlunda ut 1 dag dn for tio, femton
eller tjugo &r sedan? Har styrsystemet forindrats i den riktning
man Snskade? T kapitel 4 kommer vi att utifrdn tidigare rapporter,
men ocksd vissa egna undersdkningar, presentera en bild av hur
styrsystemet de facto férindrats.

Antaganden

Bakom de olika konkreta férindringarna ligger siledes mer eller
mindre klart uttryckta férestillningar eller antaganden om vad
som paverkar mojligheterna att uppnd mer 6vergripande mal. Vi
kommer att utveckla detta, men redan hir ger vi nigra exempel pd
sddana antaganden.

e Det ir mojligt att skilja mellan en mer politisk virdeladdad
m&lnivd och den mer tekniska frigan om hur milen skall nés.

e Okad frihet fér den mer operativa nivin i olika verksamheter,
bla. de enskilda myndigheterna, kan leda till 6kad effektivitet 1
produktionen.

e Mal gir att bryta ner pd ett sidant sitt att miluppfyllelse pd en
ligre nivé leder till att médlet pd nista verordnade nivd blir for-
verkligat.

e Det ir mojligt att ta fram information om vilka effekter olika
statliga interventioner gett upphov till och dirmed iven om
kostnaderna fér interventioner i férhillande till effekterna.

e Det ir mojligt att ta fram information om resultaten av olika
delverksamheter, som sedan adderas med resultaten av andra
verksamheter, f6r att dirigenom fi veta om mélen f6r huvud-
verksamheten nitts.

Genom att urskilja sidana centrala antaganden eller hypoteser far vi

mojlighet att prova dem i forhillande till den aktuella forskningen
och praktiska erfarenheter ocksd frin andra linder.
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2.3.5 Vart upplagg

For att {3 en bild av hur framgingsrika de olika inslagen 1 den
inomstatliga styrningen varit kommer vi att i ett forsta steg (kapi-
tel 4) fokusera pa sjilva genomférandet av dem. Vira mojligheter
att beskriva detta och att identifiera olika problem i genomférandet
beror 1 hog grad pd vad som tagits upp i tidigare undersékningar.

Vi kommer dven att forséka ringa in de avgorande antagandena
nir det giller organisation, drivkrafter etc. som de olika férind-
ringarna i styrsystemet bygger pi. Hur rimliga dessa antaganden ir
kan belysas bide av teoretisk litteratur och av olika undersékningar
om andra linders styrsystem. Detta gors 1 kapitel 4 och 5. T detta
sammanhang kommer vi ocksi att ta upp vad vi kinner till om olika
bieffekter.

Innebir di detta att de féljande kapitlen kan beskrivas som en
samlad utvirdering? Svaret ir nej, om en sddan uppfattas som ett
dokument i vilken det ges en siker bild av vilka effekter olika inslag
1 styrsystemet haft, hur dessa varierat under olika perioder och vad
som dr den samlade effekten av interaktionen mellan dessa inslag.

Var uppfattning ir att dock att det dr fullt mojligt i dag att fora
virderande resonemang kring olika reformer i styrsystemet, vilka
brister som funnits i genomférandet och hur hédllbara olika mer
grundliggande antaganden varit. Vi menar ocksd att en sidan mera
realistisk analys ocksd bér rubriceras som en samlad utvirdering.
Men innan vi gir 6ver till den analysen skall vi i det nirmast
foljande kapitlet beskriva hur det nuvarande styrsystemet vixt
fram.
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3 Regeringen styr riket — ett
styrsystem vaxer fram

I detta kapitel skall vi beskriva hur centrala reformer av regeringens
styrning av férvaltningen vuxit fram. Tyngdpunkten kommer att
ligga pd utvecklingen sedan mitten av 1980-talet.

Hur politikerna skall styra férvaltningen si att den blir ett
redskap f6r politikernas vilja ir en central friga i varje stat som har
anammat tanken att det ir medborgarna som genom nigon form av
representation skall bestimma och kontrollera statens verksambhet.
Forverkligandet av denna tanke blir dock svirare ju stérre och ju
mer diversifierad statens verksamhet dr. Verksamhetens omfattning
gor 1 sin tur att den blir svdrare att 6verblicka och kontrollera. Det
var ocksd mot den bakgrunden forvaltningens roll, och hur den
skulle styras, kom att diskuteras 1 USA redan &ren runt férra
sekelskiftet. Woodrow Wilson publicerade &r 1887 *The Study of
Administration”, som ofta kommit att ses som en startpunkt f6ér
den offentliga administrationen som ett sirskilt studieobjekt.’

3.1 En rationalistisk kultur

Sverige importerade mycket snabbt de synsitt pd férvaltningen
som brukar sammanfattas under rubriken programbudgetering.
Det har observerats att Sverige var ett av de forsta europeiska
linderna som byggde upp en praxis av utvirderingar.” I bida fallen
var det friga om import frdn USA.

' White & Adams, 1994, "Making Sense With Diversity: The Context of Research, Theory,
and Knowledge Development in Public Administration”, s. 11. Redan under &ren kring 1910
diskuteras hur organisationsstyrning och processtinkande skall kunna anvindas i styrningen
av offentlig verksamhet se Williams 2003 "Measuring Government in the Early Twentieth
Century”.

? Derlien, 1990, ”Genesis and Structure of Evaluation Efforts in Comparative Perspective”.
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Den sambhillsvetenskapliga diskussionen och utbildningen var 1
Sverige starkt influerad av den 1 USA. T mycket stor omfattning
vistades under decennierna efter andra virldskriget yngre svenska
forskare vid amerikanska universitet.” Till detta kommer att mycket
av det tinkande som fanns kring utvirdering och styrning passade
in 1 forestillningar och inslag som redan fanns i virt politiska och
administrativa system.

Redan tidigare kunde den svenska politiska och administrativa
kulturen beskrivas i termer av rationalitet och instrumentalitet. Vi
kan konstatera att det tidigt fanns en forestillning om att nir man
vil kommit 6verens om vissa mal sd gillde det att vilja de medel
som bist frimjade mélen.* Dessutom fanns tidigt en stark tro pi
mojligheterna att gora detta med hjilp av forskare och empiriska
studier.’

I flera studier har férfattarna ocksd framhillit betydelsen av att
det fanns kanaler mellan det politiska och akademiska systemet,
och d3 var det statliga kommittévisendet dir minga forskare deltog
sirskilt viktigt.® De kunde vara sakkunniga, sekreterare eller experter,
men det férekom ocks3 att en kommitté vinde sig till forskare med
en forfrigan om hur de bedémde olika sitt att 16sa ett problem
eller att nd ett mil. Ett tidigt exempel pd detta ir den ir 1907
tillsatta Emigrationsutredningen som gjorde en enkit till ditidens
frimsta forskare, och 1940 4rs skolutredning som bad de fyra
svenska professorerna i pedagogik och psykologisk pedagogik att
bedéma forskningsliget 1 den s.k. differentieringsfrdgan.”

Tidigt fanns inslag ocksi av utvirderingar — dven om sjilva
termen inte existerade. Ar 1934 diskuterade Gunnar Myrdal i en
offentlig utredning vikten av kontrafaktiska jimforelser for att
kunna bedéma effekterna av ekonomiskt politiska regleringar.® I en
genomging av de offentliga utredningar som publicerades ir 1945
kunde forfattaren konstatera att de inkluderade ett antal undersék-

3 Blanck, 1992, ”The Impact of the American Academy in Sweden”.

*1 flera sammanhang diskuteras denna “rationalistiska” tradition. Hir kan nimnas Sejersted,
2005, Socialdemokratins Tidsilder men ocksd tidigare framstillningar som Anton, 1980,
Administrated Politics och Rustow, 1955, The Politics of Compromise.

> Furubo, 1994, ”Learning from Evaluations: The Swedish Experience”.

¢ Meijer, 1956, Kommittépolitik och kommittéarbete, Foyer, 1969, The Social Sciences in
Royal Commission Studies in Sweden” och Johansson, 1992, Det statliga kommittévisendet.

7 Emigrationsutredningen 1910, bilaga XVIIl *Uttalanden af svenska vetenskapsmin” och
SOU 1943:19, Den psykologiska forskningens nuvarande stindpunkt i friga om den psykiska
utvecklingen hos barn och ungdom m.m. Se ocks3 Lundgren, 2002, »Utbildningsforskning och
utbildningsformer”.

$ Myrdal, 1934, ”Finanspolitikens ekonomiska verkningar”, s. 8.
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ningar som i dag skulle betraktas som utvirderingar.” Som Jan
Johansson konstaterat i en avhandling om kommittévisendet var
inte forskarnas medverkan begrinsad till stora samhillsfrigor, utan
de deltog ofta i utredningar som gillde mer avgrinsade och tek-
niska frigor."

Tanken var sdledes att bista mojliga kunskap skulle ligga till
grund for besluten om vad staten skulle gora och hur olika inter-
ventioner skulle utformas. Ibland har detta uttryckts som ett for-
vetenskapligande av politiken och férvaltningen.'' Men det var inte
bara beslut om vad staten skulle géra som skulle ha en rationell
grund. Det gillde ocksd att ordna sjilva produktionen s rationellt
som mojligt. Ar 1949 tillsattes t.ex. en sirskild rationaliserings-
utredning."

3.2 Programbudgetering och utvarderingstankande
"passar in”

Redan under 1950-talet uppstod tanken att styrsystemet pd olika
samhillsomridden borde innehilla mer I6pande 6versyn och juste-
ringar av reformprogrammen. Ofta nimns skolan som en fore-
gingare, och det var ocksd pd skolomridet som tanken pi en mer
systematisk och l6pande utvirderingsverksamhet férst introduce-
rades. Grundskolebeslutet &r 1962 byggde pi de s.k. rullande
liroplansreformerna. Tanken var att den centrala skolmyndigheten
Skoloverstyrelsen (SO) skulle ansvara fér en kontinuerlig utvirde-
ring av skolans verksamhet och efter en viss period, di en stabil
bild av problem och svirigheter uppkommit, ge ett forslag till ny
liroplan.”

Under 1960-talet introducerades programbudgeteringen som
under 1950-talet skapades inom RAND med stark koppling till det
amerikanska militira systemet.'"* I bérjan av 1960-talet, med Skatte-

? Furubo, 1994, “Learning from Evaluations: The Swedish Experience”, s. 49 {.

10 Johansson, 1992, Det statliga kommittévisendet.

" Vedung, 2004, Utvdrderingsbiljans former och drivkrafter.

12 Publicerad som SOU 1950:8, Betinkande angdende rationaliseringsverksambeten inom den
offentliga forvaltningen.

> Franke-Wiberg & Lundgren, 1980, At virdera uthildning, s. 33 {.

" RAND ir ett konsult- och forskningsorgan ursprungligen inriktat pd det amerikanska
forsvarets behov.
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betalarnas férening som en central aktor, skapades s& ett intresse 1
Sverige for dessa nya tankar."”

Denna diskussion ledde fram till uppdragen bakom den s.k.
programbudgetutredningen.'® Ar 1967 publicerades utredningens
betinkande som fick stor betydelse. Utredningen fokuserade pa
bide produktivitet och hur effektivt statens agerande bidrog till de
férindringar man ville uppnd ute i sambhillet, nigot som utred-
ningen talade om som inre respektive yttre effektivitet.

Grundliggande fér utredningen var sjilva programtinkandet.
Ett program var enligt utredningen en ”plan &ver kostnader och
prestationer fér en verksamhet som syftar till uppndendet av ett
angivet mdl”."” Programmen skulle byggas upp kring olika mil som
beskrevs som syftena eller vad som skulle uppnis och som skulle
infrias genom effekter. Effekterna skulle i sin tur dstadkommas
genom prestationer som stillts mot kostnaderna, dvs. resursfér-
brukningen f6r den verksamhet som genomfér programmen.'

Utredningen betonade ocksé vikten av delegering si att myndig-
heterna sjilva kunde bestimma sammansittningen av produktions-
faktorer. Det beslutsunderlag regeringen behévde skulle diremot
ge information om vilka mil pengarna skulle anvindas till och
kostnaderna fér de olika prestationerna som skulle utféras. T
utredningen och den efterféljande diskussionen behandlades ocksa
vikten av att integrera det ldngsiktiga perspektivet med en arlig
budgetprévning, att prova alternativa strategier fér att ni mil, en
utvecklad budgetdialog etc.

Programbudgetutredningens forslag ledde till en omfattande
forsoksverksamhet. Denna avrapporterades undan fér undan av
Riksrevisionsverket (RRV) under 1970-talets forsta dr, och slut-
rapporten kom &r 1975."” RRV konstaterade att den grundliggande
tanken 1 programbudgeteringen hade inférlivats 1 det synsitt som
utvecklats inom RRV och som sammanfattades som Statens eko-
nomiadministrativa system (SEA). SEA var alltsd inte ett system i
mer teknisk bemirkelse utan snarare en etikett, en modern syn pd

5 Programbudgeteringens framvixt beskrivs av Amn3, 1981, Planbushillning i den offentliga
sektorn? s. 116 ff. och 1 Sundstrém, 2003, Stat pd villovigar, s. 96 ff. Av bdde Amni och
Sundstrém framgir att programbudgeteringen frin bérjan utvecklades for det militira
omrédet och f6rst 1965 kom att bli ndgot som ansdgs borde tillimpas inom andra omriden.
16 Programbudgetutredningen, SOU 1967:11-13, Programbudgetering, vars betinkande alltsd
publicerades som en SOU var dock inte en kommitté utan formellt sett ett uppdrag till
Statskontoret.

7SOU 1967:11, Programbudgetering, s. 86.

8RRV, 1975, Utvirdering av forsoksverksambeten med programbudgetering.

1 Ibid.
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styrning, budgetering, revision, m.m. Genom SEA kunde man
enligt RRV komma till ritta med de problem som noterats i for-
soksverksamheten med programbudgetering. RRV framhsll att en
central del 1 SEA var mélstyrningen. Samtidigt noterade RRV ett
behov av fortsatta utvecklings- och utbildningsinsatser.

Bilden av programbudgetutredningen och férséksverksamheten
ir ndgot otydlig i den fortsatta historieskrivningen. I utvirderingen
av programbudgeteringsférsoken diskuterades en del centrala
problem, t.ex. svirigheterna att faktiskt identifiera effekterna av
och kostnaderna fér programmen, men samtidigt kom SEA att i
hog grad bygga just pd tanken om att detta borde goras 16pande
och institutionaliserat.

I SEA:s skrifter frin 1970-talet, som publicerades med en sir-
skild SEA-symbol, finns méinga av de pedagogiska grepp och
beskrivningsmodeller som dterkom under de féljande decennierna.
Resultatanalys, verksamhetsplanering och genomférande beskrevs
som en stindigt pigiende process, ofta illustrerad som en snurra.
De olika styrsitten presenterades som t.ex. direktstyrning och
outputstyrning. En sirskild skrift dgnades &t mdl och maélned-
brytning.”

Programbudgettinkandet med dess 6verging till SEA anamma-
des vildigt snabbt vilket antagligen inte berodde bara pd de
institutionella férhillandena, dvs. férvaltningspolitikens organise-
ring. Den forklaringen har uppmirksammats 1 Géran Sundstréms
avhandling Stat pd villovigar.”’ Det snabba anammandet beror
formodligen ocksd pd att programbudgetering och det synsitt pd
utvirdering som vixte fram 1 USA under 1960-talet passade in i den
svenska traditionen.

Trots detta innebar programbudgetering och SEA indd nigot
nytt. Erik Amnd pdpekar i sin avhandling att spriket férindrades
och att andra kategorier av minniskor kom att fi stérre betydelse 1
myndigheterna.”” Fér att belysa utvecklingen citerar Sundstrém en
anonym byrdkrat som sa att ekonomiadministratérerna ”8kte hiss
frén vaktmisteriet till direktionsviningen”.”

Formellt var det dock férst &r 1977 som frigan om program-
budgeteringen och RRV:s utvirdering av forsoksverksamheten
ledde till ett formellt beslut, nir regeringen beslutade att den

2 RRV, 1976, Mal & program i verksambetsplanering.

2! Sundstrom, 2003, Stat pd villovigar.

22 Amnd, 1981, Planhushdllning i den offentliga sektorn?, s. 161 ff.
2 Sundstrom, 2003, Stat pd villovigar, s. 286.
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fortsatta moderniseringen av budget- och styrsystemen skulle
goras inom ramen for SEA. Beslutet kan tolkas som att regeringen
delade RRV:s uppfattning att det fanns betydande problem, men
att de gillde implementeringen och kunde vervinnas med fortsatta
utvecklingsinsatser.”*

De utredningar som foljde under de kommande &ren anpassades
1 hog grad till de synsitt som fanns och som fordes ut av framfér
allt Statskontoret och RRV.%

3.3 Problemen formuleras pa nytt

1970-talet innebar siledes stora forindringar av det statliga styr-
systemet. Man kan visserligen spdra en kinsla av motgdng i for-
hillande till ambitionerna i programbudgeteringen, men trots detta
genomfordes en rad olika insatser f6r att modernisera och férindra
det som man bérjade tala om som det ekonomiadministrativa
systemet. Det gillde dock inte ekonomiadministrativa frigor i
avgrinsad bemirkelse utan hur mal skulle stillas upp, vad resultat-
analyser skulle ha fér innehdll, hur kostnader skulle knytas till
prestationer och verksamhet, och hur informationen om allt detta
skulle kunna anvindas i beslutsfattandet. Under denna period fick
ocksd de ekonomiadministrativa funktionerna, planerings- och
uppféljningsfunktionen etc. en allt storre roll.

Under 1970-talets senare del och 1980-talets forsta hilft arbeta-
de Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén. I sina
betinkanden tog de upp samma frigor som behandlats i arbetet
med programbudgetering och SEA, men utifrdn delvis andra
perspektiv. Programbudgeteringens ingdng i diskussionen om den
statliga styrningen var ekonomin, medan Forvaltningsutredningens
inging var bide ekonomin och det demokratiska statskicket.”
Enligt utredningen binds statsférvaltningen samman med folket
genom olika linkar i en ansvars- och uppdragskedja. Férvaltnings-
utredningen fokuserade den sista linken i1 denna kedja, regeringen
och statsférvaltningen.

Aven Verksledningskommittén hade ett styrperspektiv, och
utredningen hade ett dubbelt uppdrag.”” Det ena uppdraget gillde

2 Prop. 1976/77:130 och Sundstrém, 2003, Stat pd villovigar, s. 137 ff.

» T.ex. SOU 1973:43, Budgetreform.

2 SOU 1979:61, Fornyelse genom omprévning, SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ
salvstindighet.

7 Tbid.
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hur regeringen kunde styra myndigheterna pd ett “bittre och
smidigare sitt”, medan det andra gillde de statliga myndigheternas
ledningsfunktion.

Forvaltningsutredningen diskuterade utifrdn en bestimd upp-
fattning om den konstitutionella relationen mellan regeringen och
myndigheterna. Utredningen konstaterade att “regeringen bir ett
ansvar for att riksdagens foreskrifter iakttas och f6r att den statliga
sektorn fungerar i enlighet med regeringens intentioner”.”® Utred-
ningen konstaterade ocksi att myndigheterna maiste lyda reg-
eringen, och att det enda undantaget ir forbudet 1 11 kap. 7 § RF
som giller myndighetsutévning. Utifrin denna lydnadsprincip
diskuterade utredningen en rad frigor som ror relationen mellan
regeringen och myndigheterna samt regeringens ansvar infor
riksdagen.

Forvaltningsutredningen sig sitt betinkande som ett underlag
for fortsatta diskussioner. Verksledningskommittén blev ocksd den
utredning som mer konkret och utférligt analyserade hur man
skulle kunna stirka den politiska styrningen av férvaltningen, dven
om kommittén ofta utgick frin férslag som dtminstone skisserats
av Forvaltningsutredningen. Verkledningskommittén kom att 1 hog
grad inrikta sin diskussion om regeringens styrning pi frigan om
budgetprocessens utformning.

Omprévningar i budgetprocessen

Verksledningskommitténs konkreta forslag omsattes 1 forssksverk-
samhet, t.o.m. innan betinkandet avlimnats. Kommitténs dis-
kussion om den statliga styrningen grundades pd konstaterandet att
det sker fd reella omprovningar av verksamheter i anslutning till
budgetarbetet. Med kursiveringen vill vi markera att Verkslednings-
kommitténs konstaterande kan delas upp 1 tvd pastdenden. Vi dter-
kommer till dessa. Kommittén framholl ocksd att myndigheterna
“saknat férmdga eller motivation att inom ramen fér budget-
processen foresld genomgripande och lingsiktiga forindringar av
den egna verksamheten”.”” Detta kan vi se som ett tredje pastdende.

For Verksledningskommittén handlade det om att 13ta budget-
processen innehilla fler verkliga omprévningar utifrdn det material
som myndigheterna tar fram. Kommittén var dock vil medveten

2 SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, s. 98.
2 SOU:1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 67.

77



Regeringen styr riket — ett styrsystem vaxer fram SOU 2007:75

om att man inte bara kunde ge myndigheterna i uppgift att ta fram
mer underlag f6r omprévningar, eftersom varken myndigheterna
eller Regeringskansliet skulle klara av det. Kommittén lanserade i
stillet tanken pd att dela in myndigheterna i tre grupper. P4 s8 sitt
skulle myndigheterna vart tredje dr limna en férdjupad anslags-
framstillning och for att de tvd foljande dren ta fram bara ett
mycket férenklat underlag. Inom Regeringskansliet skulle resurser-
na koncentreras till de myndigheter som genomgick en férdjupad
provning. For de ovriga myndigheterna, tvd tredjedelar, ansig
kommittén att férfarandet borde kunna férenklas avsevirt.

En viss oklarhet fanns 1 utredningen nir det gillde investerings-
och sakanslagen. Tredrscykeln skulle avse férvaltningsanslagen,
men samtidigt framhéll kommittén att det indd fanns en "méjlig-
het att 1 viss utstrickning koppla sakanslagen foér dessa omriden till
prévningen av myndigheternas férvaltningsanslag”.’® Kommittén
skrev vidare:

I myndighetens férdjupade rapportering (...) bér dirfér redovisas
forslag till regelforenklingar som kan pdverka statens utgifter och
kostnadsnivd pd olika omriden. Vidare bér myndigheterna 1 sina for-
djupade analyser av verksamheten inom tredrscykelns ram iven be-
handla hela eller delar av de transfereringssystem de administrerar. De
bér dven behandla den normgivnings- och tillsynsverksamhet m.m.
som bedrivs inom resp. myndighets omride och féresl3 statsmakterna
de forindringar i regelsystemet som de bedémer vara motiverade.”

Kommittén ansdg ocksd att det kunde vara rimligt att komplettera
den siffermissiga rapporteringen de mellanliggande &ren med en
verksamhetsberittelse. Kommitténs resonemang hir kan alltsd upp-
fattas som forsta steget till de nuvarande &rsredovisningarna.

Verksledningskommittén tog ocksd upp vikten av att kunna féra
over pengar mellan budgetiren och att myndigheterna skulle f3
storre frihet nir det gillde organisation, tillsittandet av chefer och
anvindningen av anslagen.

Informella kontakter

En annan viktig friga gillde synen pd informella kontakter. For-
valtningsutredningens diskussion om informella kontakter gillde
innebdrden av 11 kap. 6 § forsta stycket RF som reglerar myndig-

0 Ibid., s. 74.
3 Ibid.,, s. 74.
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heternas lydnadsplikt mot regeringen och 11 kap. 7 § RF som giller
myndigheternas sjilvstindighet vid lagtillimpning och myndighets-
utdévning. Forvaltningsutredningen framhdll att det ”finns inga
konstitutionella hinder fér statsrdd eller deras medarbetare att
genom synpunkter séka piverka férvaltningsmyndigheternas hand-
lande i frigor som inte ticks av RF 11:7”.* Frigan handlade siledes
om vilka mojligheter som regeringsledaméter och tjinstemin i
Regeringskansliet har att pdverka myndigheterna genom informella
kontakter. Forvaltningsutredningen beklagade att diskussionen om
“ministerstyre torde ha bidragit till att befdsta vissa sedvanerittsliga
forestillningar om begrinsningar i regeringens befogenheter som
inte har stéd vare sig i den nuvarande eller tidigare regerings-
formen”.”

Verksledningskommittén som fortsatte Forvaltningsutred-
ningens diskussion beskrev informella kontakter som ”det infor-
mella och oreglerade samspelet mellan regeringen och myndig-
heterna”.*

Verksledningskommittén refererade de synpunkter som hade
kommit fram i diskussionen om Forvaltningsutredningens stdnd-
punkt. Det problem som hade tagits upp av bl.a. JK och Juridiska
fakultetsnimnden i Uppsala gillde att det kan "medféra en del
svarigheter nir det formella ansvaret for ett stillningstagande pd
detta sitt kan ligga pd en hand, myndigheten, medan den verkliga
viljan och intentionen bakom stillningstagandet ligger pd en annan
hand, regeringen.”” Verksledningskommittén instimde i sin be-
démning i Forvaltningsutredningens uppfattning och konstaterade
att “problem av det slag som bl.a. JK pekar pd torde inte paverka
den rent rittsliga bedémningen. Dessa problem ir istillet nirmast
av praktisk och politisk natur”.*

Aven vad giller synen p3 informella kontakter inom omridet for
11 kap. 7 § intog Forvaltningsutredningen en tillitande hillning.
Utredningen framhéll att det inte ens dr ”sikert att synpunkter i
frigor som ticks av denna paragraf skulle vara stridande mot
regeringsformen, eftersom grundlagsférbudet enbart riktar sig mot
andra organs ’bestimmande’ av hur en férvaltningsmyndighet i
sirskilt fall skall handla i drende som rér myndighetsutévning mot

2SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, s. 100.
*Ibid., s. 100.

3 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 91.
3 Tbid., s. 92.

36 Thid., s. 92.
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enskild eller mot kommun eller som rér tillimpning av lag.”” Och,
om vi tolkar Forvaltningsutredningen, det var ju hir inte friga om
att bestimma eftersom regeringens viljeyttringar av denna art
*saknar rittslig giltighet” oavsett om de ligger inom ramen {ér
11 kap. 7 § RF eller €.

Forvaltningsutredningens uppfattning pd denna punkt kritisera-
des dock av bla. JK och Domstolsverket som bida framhéll att
11 kap. 7 § RF skulle jimféras med motsvarande bestimmelse for
domstolarna (11 kap. 2 §). Domstolsverket anférde att *det skulle
strida mot grundlagen om en foretridare for regeringskansliet
sokte pdverka en forvaltningsmyndighet i ett drende som rér myn-
dighetsutévning mot enskild”.””

Verksledningskommittén diskuterade denna kritik och framhéll
bla. att 11 kap. 7 § RF inneh&ller minga olika typer av drenden dir
rittsikerhetsaspekterna gor sig gillande med olika styrka.*” Kom-
mittén konkluderade sin analys med att det finns “ett visst utrym-
me for informella kontakter mellan ett statsrdd eller en departe-
mentstjinsteman och forvaltningen iven 1 frigor som ticks av
RF 11:7. Det ir emellertid en grannlaga uppgift att anvinda detta
instrument pi ett godtagbart sitt”.*

Foér att ndgot foregripa vir redogorelse fér det kommande
verksledningsbeslutet framhéll regeringen i den s.k. verkslednings-
propositionen att “informella kontakter mellan regeringen eller
foretridare for regeringen och tjinstemin hos myndigheterna ir
viktiga och noédvindiga inslag 1 regeringens relationer till myndig-
heterna”. Regeringen anbefallde dock sirskild forsiktighet vad
giller frigor som ticks av 11 kap. 7 § RF och det féredragande
statsridet framholl att 1 sddana “enskilda drenden som ligger inom
ramen for 11 kap. 7 § regeringsformen méste regeringen via sina
yanstemin liksom hittills iaktta stor férsiktighet 1 sina kontakter
med myndighetens tjinstemin”.*

Konstitutionsutskottet diskuterade bide kontakter inom och
utom det omride som ticks av 11 kap. 7 § RF. Utskottet framhsll
att det var svirt att forestilla sig en vil fungerande forvaltnings-
apparat utan olika informella kontakter. Utskottet framhsll dock
att det inte kan foérnekas att de ”informella kontakterna innebir

37 SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, s. 100.

¥ 1bid., s. 100.

¥ SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 94.
0 Ibid., s. 96.

H Ibid., s. 97.

2 Prop. 1986/87:99, bilaga 1, s. 27, bet. 1986/87:KU29, rskr. 1986/87:226.
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vissa risker f6r ministerstyre”. Dirfér borde kontakterna vara mer
inriktade pi “information in pd styrning”.* Utskottet framhsll
vidare att:

Ett sirskilt problem utgor informella kontakter 1 samband med sidan
drendehandliggning hos myndigheterna som avses i RF 11:7. Det
torde inte vara mojligt att helt undvika informella kontakter ens i detta
sammanhang. Enligt utskottets uppfattning méste dock &terhillsam-
heten vara mycket stor. I sirskilt hog grad boér de informella kon-
takterna pd detta omrdde avse informationsutbyte.*

Den diskussion som férdes under 1980-talet, med Férvaltnings-
utredningen i brischen, innebar en férindrad och mer tillitande
syn pd regeringens mojligheter att genom informella kontakter
paverka myndigheterna. De uttalanden som gjordes, frin forvalt-
ningsutredning till konstitutionsutskott, innebar ocksi att infor-
mella kontakter bejakades inom omrddet f6r 11 kap. 6 § RF och
inte uteslots vad giller det som ticktes av 11 kap. 7 § RF, 1t vara
att det vad giller de senare framhélls att de framfér allt borde avse
informationsutbyte.

Ledningsmodellen

Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén skulle ocksa
hantera frigan om myndigheternas ledningsformer, frimst frigan
om de olika myndigheterna skulle ha en styrelse eller inte. Innan
utredningen och kommittén startades var denna friga 1 hog grad
beroende pd hur man sig pi regeringens styrning och ansvars-
kedjan. Forvaltningsutredningen framhéll att det fanns osikerheter
vad giller bl.a. styrelsernas ansvarsférhdllanden, styrelsernas sam-
mansittning och deras uppgift.”

Verksledningskommitténs utgdngspunkt var att besluts- och
ansvarsfordelningen skulle géras tydlig och att ett externt inflytan-
de genom lekmin samtidigt skulle bevaras. Detta skulle uppnis
antingen genom att tilldela styrelserna reellt ansvar och befogen-
heter f6r myndigheternas hela verksamhet eller genom att tilldela
verkschefen denna roll. T dessa senare fall skulle det normalt finnas

# Bet. 1986/87:KU29, s. 14.
# Ibid.
* SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, s. 100 f.
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en rddgivande funktion med lekmin. Sidana rid skulle tillfora
expertkompetens eller utéva insyn.*

Kommittén férde ett timligen ingdende resonemang om de
olika principiella forhillningssitt som paverkar synen pd lednings-
modellen och relationen mellan styrelse och verkschef. Avgérande
for styrelsemodellen dr om regeringen i visentlig omfattning har
delegerat befogenheter till myndigheten vilka inrymmer en be-
tydande handlingsfrihet f6r myndigheten i dess uppgift att leda och
ansvara for utvecklingen inom det egna verksamhetsomrddet.” Om
det foreligger ”en delegering av ett mandat med en vidstricke,
oppen och opreciserad karaktir” krivdes det enligt kommittén att
myndigheten leds av en styrelse. Exempel pd sidana myndigheter
var de som tillimpade ramlagar eller bedrev affirsverksamhet. I de
fall styrelsemodellen valdes, och hir talar utredningen om styrelser
med ett fullt ansvar fér verksamheten, si ansdg utredningen att
styrelseordféranden skulle limna férslag till ny verkschef.”

I den efterfoljande debatten fanns olika synsitt pd frigan om
myndigheternas relation till regeringen. I verksledningsproposi-
tionen &r 1987 om ledning av den statliga férvaltningen féreslogs
en huvudprincip med styrelser som i huvudsak skulle ha rddgivande
uppgifter. De skulle dock besluta i vissa frigor, bl.a. om fére-
skrifter och anslagsframstillningar.* T konstitutionsutskottets be-
handling kopplades frigan om styrelse till frigan om sjilvstindig-
het p3 sd sitt att inflytandet frdn lekmin i styrelsen skulle skydda
myndigheternas sjilvstindighet. Utskottet sdg ett virde i de olika
synpunkterna i frigan och drog ingen generell slutsats.

Verkledningsbeslutet innebar att det normalt skulle finnas en
styrelse som tillsammans med verkschefen skulle leda verksam-
heten. Styrelserna fick bdde en rddgivande och en beslutande roll.
Styrelsen skulle besluta endast i vissa viktigare frdgor. Huvudupp-
giften skulle vara att utdva insyn och att bitrida myndighetschefen
med sakkunskap och medborgerligt omdéme.*

% SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 19-20.
7 1bid., s. 19-20.

“ Prop. 1986/87:99, s. 84 f.

* Prop. 1986/87:99, bet. 1986/87:KU29, rskr. 1986/87:226.
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Dilemmat: Att styra mer och att styra mindre

Verksledningskommittén sammanfattade sin egen grundsyn som
att det gillde att regeringen skulle styra bide mer och mindre. A
ena sidan skulle den politiska beslutskraften kunna 6ka genom
underlag som gjorde det méjligt att ompréva myndigheternas
verksamhet. Beslutskraften skulle manifesteras i mal. A andra sidan
skulle detaljstyrningen minska genom de ¢kade friheter som
myndigheterna skulle fa. Sirskilt kring denna punkt uppstod dis-
kussioner redan i kommittén. Olof Ruin nimner i ett sirskilt
yttrande att mdl som skall ha styrkraft méste formuleras mycket
precist”. Men vad blir d3, frigar Ruin, ”den stora skillnaden mellan
de mycket precisa mal man tydligen vill ha och de detaljerade regler
som man inte vill ha?”*

34 Ny férs6ksverksamhet

Redan samma &r som Verksledningskommitténs betinkande pre-
senterades inleddes en forsoksverksamhet. Som kommittén fére-
slog byggde forsoksverksamheten pd regeringens beslut om speci-
fika direktiv for varje myndighet. Dessa fick redan frdn bérjan en
betydande omfattning.

I forsoksverksamheten identifierades ett antal praktiska och
principiella problem. En svérighet gillde de praktiska méjligheterna
och konsekvenserna av att dela upp myndigheterna i tre olika
grupper eller féra dem till olika s.k. tredrscykler. Relativt snabbt
insdg man att myndigheter med liknande verksamheter rimligen
borde provas i ett sammanhang och alltsd ingd i samma grupp.
Samtidigt var ju den departementala organisationen uppbyggd si
att just de myndigheter som hade mycket starka samband ofta l3g
inom samma departementsenhet. Om systemet byggdes ut, skulle
detta innebira att minga departementsenheter fick en oerhord
arbetsborda ett av de tre dren och en mycket lugn tillvaro under de
tvd 6vriga dren.

Ett annat problem var att de myndighetsspecifika direktiven
skulle utarbetas mer in fem 4r fore cykelns sista ar, och att de
mdste bygga pd en stark kinsla fér “beslutsutrymme”, for att
anvinda ett uttryck frdn en utvirdering av den forsta tredrscykeln.”'

0 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 227-228.
SRRV, 1988, Erfarenbeter av forsoksverksambeten med tredriga budgetramar.
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Det framhélls ocksd att just det ldnga tidsperspektivet var svirt att
féorena med osikerheten som fanns om utvecklingen pi minga
samhillsomriden.

I forsoksverksamheten tog man ocksd upp grundliggande
problem som gillde de praktiska och teoretiska férutsittningarna
for att ta fram olika former av resultatinformation. I hog grad
gillde det sdledes samma problem som man redan konfronterats
med vid férs6ksverksamheten med programbudgetering.

Uppenbarligen ansdg regeringen dock att problemen inte pi-
verkade virdet av den s.k. tredrsbudgeteringen. Redan medan
forsoksverksamheten pagick for fullt beslutades att ordningen
skulle bli permanent och att budgetsystemet skulle bygga pa att
myndigheterna genomgick en férdjupad prévning vart tredje &r.
Detta beslutades efter forslag 1 den s.k. kompletteringsproposi-
tionen 1988 (KP 88) som var ett viktigt dokument p3 flera sitt.

Genom KP 88 sjésatte regeringen en ny budgetprocess, baserad
pd en tredrscykel. Men KP 88 var ocksa betydelsefull genom att den
skapade en terminologisk ram. Eftersom denna terminologi fort-
farande finns kvar kan man tro att dagens styrsystem 1 hdg grad ir
likt det styrsystem som presenterades i KP 88. I verkligheten ir
dock férindringarna i styrningen under de 19 dren som gitt minst
lika stora som under de 19 &ren fére KP 88.

3.5 Verksledningsbeslutet: ett beslut fér delegering

Verksledningspropositionen dr 1987 innebar att en punkt sattes
for flera av de diskussioner som forts under 1980-talet. Proposi-
tionen tog upp frigan om det konstitutionella utrymmet for
regeringens styrning av myndigheterna. I propositionen framhélls
att “Regeringsformens bestimmelser ger regeringen utrymme for
en starkare styrning av forvaltningsmyndigheterna under reg-
eringen dn vad som hitintills skett”.’” Vidare att ”I regeringens
styrande funktion ingdr en skyldighet att leda statsférvaltningens
verksamhet. Myndigheterna har en motsvarande lydnadsplikt
gentemot regeringen”.” Det féredragande statsridet uttryckte att
regeringsformens bestimmelser utgér en fullt tillricklig grund for
regeringen att styra sina myndigheter precis s& bestimt och i den

>2 Prop. 1986/87:99, bilaga 1, s. 24.
 Ibid., s. 25.
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omfattning som regeringen finner limpligt 1 varje sirskild situa-
tion”.”*

I verksledningsbeslutet framkom en férindrad syn pd hur
regeringen skulle styra myndigheterna.” Styrningen skulle si som
det uttrycktes i propositionen “indra karaktir”.”* T propositionen
framholls att regeringen bor styra myndigheterna tydligare, sam-
tidigt som myndigheterna skulle f3 storre friheter. En gemensam
struktur for styrningen skulle finnas, samtidigt som det konsta-
terades att “Det ir varken 6nskvirt eller mojligt att styra de minga
myndigheterna och deras olikartade verksamheter efter en helt
gemensam mall”.”’

I KP 88 sammanfattades riktlinjerna i verksledningsproposi-
tionen pi f6ljande sitt:*

o Statsmakterna skall ange &6vergripande mail och huvudsaklig
inriktning av verksamheten under den féljande tredrsperioden.
Statsmakterna skall dirutéver ange ekonomiska ramar och andra
ekonomiska villkor f6r verksamheten.

e Mpyndigheterna ges successivt 6kat ansvar att driva verksam-
heten med egen beslutskompetens. Det giller minskad detalj-
reglering bide av utnyttjandet av férvaltningsanslaget och
sddana bestimmelser i instruktioner och andra férordningar
som reglerar hur verksamheten skall organiseras och genom-
foras.

o Forbittringar gors av bdde den formella och den informella
dialogen for att mojliggora en fordjupad analys och bittre styr-
ning av verksamhetens inriktning.

e Kraven pd redovisning och analys av vilka resultat som uppnétts
skirps, och intresset bor foérskjutas fr8n budgetering till
uppféljning och utvirdering.

Verksledningsbeslutet hade flera ingredienser som syftade till att ge
myndigheterna storre frihet eller 6kad beslutskompetens, bl.a.
minskad reglering av hur férvaltningsanslaget nyttjas och hur
verksamheten skulle genomféras och organiseras. Det var forslag
som hade framférts av Verksledningskommittén.

* 1bid.,, s. 27.

%> Prop. 1986/87:99, bet. 1986/97:KU29, rskr. 1986/87:226.
% Prop. 1986/87:99, s. 1.

7 Ibid. s. 16.

58 Prop. 1987/88:150, bilaga 1, s. 69.
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Man kan se detta som en fortsittning pd en process som in-
leddes ldngt tidigare. Sedan dtminstone 1960-talet hade myndig-
heterna gradvis fitt 6kade moijligheter att sjilva bestimma t.ex.
l6ner och att inritta tjinster. Flera beslut hade redan tagits i denna
riktning, bla. vad giller arbetsgivarpolitiken. Myndigheter i for-
soksverksamheten hade tilldelats resurser fér férvaltningsanslag
under ramanslag.”

I propositionen framférdes att myndigheterna bér ”ges ansvar
och befogenheter som gor det mojligt f6r dem att effektivt fullgora
de tilldelade uppgifterna”.®® Myndigheterna skulle ges stérre frihet
att skota de lopande angeligenheterna.

Delegering beskrivs som “en tvingande nédvindighet” till f61jd
av den statliga verksamhetens omfattning.®’ Detaljstyrningen av
myndigheterna skulle minska. Samtidigt betonades att detta férut-
satte forstirkt och forbittrad uppféljning av myndighetens verk-
samhet.*’

Principen att myndigheterna skulle ha frihet att nirmare dispo-
nera anslag och att féra 6ver resurser mellan olika verksamheter
vixte fram frin programbudgeteringens idéer. Budgetutredningen
foreslog redan ar 1973 att myndigheterna skulle f3 ett 6kat ansvar
for val av resurser, medan riksdagen och regeringen skulle fokusera
mél och resultat. Detaljeringsgraden med olika resursslag (anslags-
poster) fér l6ner, personal, expenser etc. kunde minska.” Frin och
med budgetdret 1981/82 inférdes att anslagen till myndigheterna
skulle uppta endast tvd utgiftsposter: forvaltningskostnader och
lokalkostnader. Myndigheterna skulle sjilva besluta om férdel-
ningen inom den givna ramen. I budgetpropositionen fér budget-
dret 1982/83 framholl det foredragande statsridet att ”indringarna
innebir en betydelsefull férenkling och minskad detaljreglering
frin regeringens sida av resursanvindningen hos myndigheterna”.**

Verksledningskommittén hade féreslagit att myndigheterna
skulle f4 ritt att disponera medel som inte férbrukats under ett
budgetdr iven efter budgetirets slut. Det skulle leda till en
rationellare planering och minska drivkrafterna att innan budget-

% Ramanslaget ger myndigheterna mojlighet att belasta anslaget med ett hogre belopp in
som tilldelats genom en begrinsad anslagskredit och att féra éver outnyttjade medel till
nista budgetdr, anslagssparande.

¢ Prop. 1986/87:99, s. 14.

1 Ibid., s. 17.

621bid., s. 1 och bilaga 1, s. 34.

© SOU 1973:43, Budgetreform, s. 49.

¢ Prop. 1981/1982:100, bilaga 2, s. 88.
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drets slut forbruka tilldelade anslag.®” Detta blev nu ocksd en del i
verksledningsbeslutet. Myndigheterna skulle f8 6kade mojligheter
att disponera tilldelade medel och féra medel mellan budgetar.*
Verksledningsbeslutet innebar att regeringen skulle besluta om
grundstrukturen vad giller myndigheternas interna organisation
och att myndigheterna inom den ramen skulle ha ritt att besluta
om indrad organisation. Det framhélls att detaljeringsnivin kunde
komma att variera mellan myndigheterna. Normalt skulle reg-
eringen ange myndighetens indelning i avdelningar eller liknande.*’
Flera av besluten handlade dven om att skapa férutsittningar for
bittre chefsférsdrjning i staten. Det skulle bli méjligt att till myn-
digheterna delegera ritten att tillsitta vissa tjinster, med undantag
for verkschef och chefstjinster direkt understillda denne.
Foérindringarna i styrsystemet och myndigheternas mojlighet
att bedriva en effektiv verksamhet kopplades ocksi till arbets-
givarpolitiken och en indamalsenlig personalférsérjning. Lone- och
anstillningsvillkor skulle 1 hogre grad kunna anpassas till de sir-
skilda férhillanden som rider i olika verksamheter.®® T en tidigare
proposition om den statliga personalpolitiken betonades tvd ut-
gingspunkter for utvecklingen av den statliga arbetsgivarpolitiken,
nimligen “att personalpolitiken tydligare in tidigare bér vara ett
instrument 1 fornyelsen av den offentliga sektorn” och ”decentra-
lisering och strivan att bittre anpassa personalpolitiken 1 olika
statliga verksamheter till de skilda miljéer i vilka de verkar”.®”
Lonepolitiken skulle bla. frimja flexibilitet, decentralisering och
delegering.”
Det s.k. verksledningsbeslutet innebar ocksd att riksdagen tog
stillning till hur de statliga myndigheterna skulle ledas, vilket vi
tidigare behandlat under avsnitt 3.3.

% SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 75.

¢ Prop. 1986/87:99 bilaga 1, s. 34, bet. 1986/87:KU29 s. 19-20, rskr. 1986/87:226.
¢ Prop. 1986/87:99, bilaga 1, s. 39—40. bet. 1986/87:KU29, rskr. 1986/87:226.

¢ Prop. 1986/87:99, bilaga 2, s. 154.

¢ Prop. 1984/85:219, s. 4.

7% Prop. 1984/85:219, bet. 1985/86 AUS, rskr. 1985/86:48.
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3.6 KP 88 och fagelbockerna’™

I KP 88 framholls att genomgripande och samordnade férindringar
av den statliga verksamheten hade pigitt sedan 1960-talet.”
Regeringen konstaterade att den offentliga sektorns andel av eko-
nomin inte lingre kunde 6ka. Dirfor behévdes ett mera samlat
forindringsarbete. Detta tillsammans med de krav som &dven i
fortsittningen skulle stillas pd den offentliga sektorn gjorde det
noédvindigt att kunna omférdela resurserna — frin verksamheter
som inte lingre bedémdes som si viktiga till andra som var mer
prioriterade. Samtidigt mdiste produktiviteten och effektiviteten
oka s& att man fick ut mer av de resurser som satsades.

Regeringen framholl att de tidigare forsdken till férindringar
bara till en del hade lyckats. Underforstdtt framgdr dock att detta
berodde pa brister i implementeringen. Nu skulle arbetet bedrivas
genom att de direkt verksamma deltog aktivt. De statliga
verksamheternas komplexitet och olikheter skulle ocksd bejakas,
och arbetet skulle bedrivas med ett stort mitt av pragmatism.
Vidare konstaterades att Regeringskansliets arbetssitt mdste an-
passas och 6vergd till att betona uppféljningar och utvirderingar.
Formerna fér en mil- och resultatorienterad styrning skulle inte
vara en given lésning, utan det gillde snarast att ”pabérja ett arbete
i en viss riktning”.”?

Det viktigaste inslaget i den férindrade budgetprocessen var ”en
fordjupad redovisning och provning vart tredje dr av hela den
verksamhet, dvs. foérvaltning, transfereringar, regelsystem, tillsyn
m.m., som myndigheterna administrerar eller ansvarar f6r”.”* Det
enda undantaget var férsvaret som redan hade en flerdrig budget-
modell.

KP 88 inneholl dessutom en detaljerad beskrivning av doku-
mentutvixlingen mellan regeringen och myndigheterna. Budget-
handboken och de &rliga direktiven skulle innehilla grundliggande
och generella krav. Dessa skulle kompletteras med myndighets-
specifika direktiv senast i juni dret fére den férdjupade anslags-
framstillningen. Senast 1 september &ret efter skulle de aktuella

7! Namnet figelbocker kriver en kort forklaring: Figelbdckerna var ett antal vigledningar
som pd Civildepartementets uppdrag (1988-04-27) utarbetats av RRV. Den &vergripande
handledningen hade_férord av den bitridande finansministern Odd Engstrém och civil-
ministern Bengt K A Johansson. Den direkta orsaken till att dessa skrifter kom att kallas
fagelbocker var att de alla pryddes av en bild av en stiliserad figel.

72 Prop. 1987/88:150, bilaga 1, s. 68-75.

73 Ibid., s. 70.

7+ Ibid., s. 70.
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myndigheterna limna sina férdjupade anslagsframstillningar.
Rapporterna skulle inte bara behandla den egna hanteringen av
“tillsynsverksamhet och regelsystem och annat som myndigheten
administrerar eller ansvar {or, utan dven si lingt mojligt redovisa
och bedéma effekterna av verksamheten.”” Analysen skulle gilla
resursférbrukning, prestationer och effekter for de nirmast fore-
gdende fem dren. Dessutom kunde regeringen anvinda de myndig-
hetsspecifika direktiven till att begira en sirskild rapport redan pd
viren samma &r som den foérdjupade framstillningen skulle
redovisas. Detta skulle ge regeringen bittre mojligheter till analys.

Regeringen férutsatte att den fdérdjupade provningen skulle
kunna resultera i en mer lingsiktig styrning i form av tredriga
budgetramar f6r férvaltningsanslaget och riktlinjer for f6rindringar
av verksamheten under en tredrsperiod:

Tredriga program med resursramar och riktlinjer for verksamheten kan
dven liggas fast f6r verksamhet som finansieras av andra anslag eller
andra medel. En lang51kt1ghet i styrningen innebar normalt att budget—
provningen de dterstiende tvd dren i motsvarande min kan férenklas.”

Samtidigt var regeringen medveten om att det utdver forsvaret
fanns omrdden som inte alltid kunde omfattas, t.ex. beroende pd
omorganisationer eller flerdrsbudgetering. Man konstaterade dock
att detta bortfall borde minimeras.

Den grundliggande idén fér storsta delen av den statliga verk-
samheten var alltsi djuplodande genomgingar vart tredje ir och
stor frihet de mellanliggande ren. De férenklade anslagsframstill-
ningarna skulle 1 princip “begrinsas till tekniska berikningar”. De
drliga resultatredovisningarna skulle ocksd kortfattat och pd ett ”
ovrigt littillgingligt sitt” ge information om kostnader, presta-
tioner, nyckeltal och produktivitetsutveckling och hur verksam-
heten utvecklats under féregdende ir.”” Det var alltsd friga om en
sorts avvikelserapportering, och regeringen skulle {8 ett underlag
for att beddma hur myndigheterna 1ag i férhllande till treirsmélen.

I propositionen framhélls att flera av de problem som tagits upp
i utvirderingarna kunde lésas med information och utbildning.
KP 88 foljdes ocksd av en omfattande informations- och utbild-
ningsverksambhet.

75 Ibid., s. 72.
76 Ibid., s. 72.
77 1bid., s. 72.
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Tankegdngarna 1 KP 88 beskrevs i de s.k. figelbéckerna som
gavs ut viren 1989. Figelbockerna bestod av ett antal hiften, en
overgripande vigledning och direfter ett hifte fér varje dokument-
kategori, alltsd ett hifte {6r regleringsbreven, ett annat hifte for de
fordjupade anslagsframstillningarna etc.

Kraven pd de analyser som skulle ingd i den férdjupade redo-
visningen och i de sirskilda rapporterna var mycket omfattande.
For att leva upp till figelbockernas krav pd utvirdering skulle
méinga myndigheter ha behévt anlita kvalificerade forskare och
utredare i betydande omfattning. I figelbockerna introduceras
ocksd krav pd framtidsanalyser som skulle gilla en resursanalys och
en analys av utvecklingen av olika omvirldsfaktorer som kan pi-
verka myndighetens verksamhet. Den senare handlade om férut-
sittningarna for att foérverkliga den verksamhetsinriktning som
resultatanalysen och omvirldsanalysen ledde till.

Precis som regeringen hade nimnt i KP 88 var den nya budget-
processen inte en firdig 16sning. Mellan KP 88 och figelbockerna
ligger uppenbarligen en omfattande tankeprocess. Bide framtids-
analysen (som senare doptes till omvirldsanalys) och resursana-
lysen var nya inslag. Den stdrsta férindringen var dock det arliga
rapportdokumentet, resultatredovisningen For det forsta riktades
redov1sn1ngen inte lingre bara till regermgen Medan KP 88 endast
talar om regeringen som mottagare, s& var det grundliggande syftet
1 den aktuella figelskriften 7att for statsmakterna redovisa resul-
tatet av myndighetens verksamhet utifrin de beslut som stats-
makterna har fattat f6r verksamheten”.”® Man stillde i figelbscker-
na ocks3 helt andra krav pd innehillet i resultatredovisningen in de
som antyddes 1 KP 88. Resultatredovisningen blev med andra ord
ett timligen omfattande dokument som ocksd bor ha varit relativt
krivande att ta fram.

3.7 Trearsbudgeteringen forsvinner

Navet 1 KP 88 var den férdjupade prévningen vart tredje &r. Det dr
ocks8 tanken pd en sddan prévning som binder samman KP 88 med
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén. Det var
genom den foérdjupade provningen som politikerna skulle ”styra

»

mer”. Det var dock endast vissa myndigheter som kom att

78 Prop. 1987/88:150, bilaga 1, s. 72, RRV, 1989, Trean — En vdgledning for resultatredo-
visningen, s. 3.
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inkluderas 1 tredrsbudgeteringen. Fem &r efter fdgelbockerna, dvs.
&r 1994, limnade endast tio myndigheter en férdjupad anslags-
framstillning.”

Ar 1993 blev 4rsredovisningarna det centrala dokumentet for
myndigheterna, och redan i kompletteringspropositionen &r 1992
(KP 92) skedde ett skifte. Tredrsbudgeteringen hade tidigare setts
som en forutsittning for 6kad ldngsiktighet och 6kade méjligheter
att omprova verksamheten men sigs i KP 92 snarast som ett hinder
for lingsiktighet. Regeringen konstaterade i stillet att resultatstyr-
ningen var stommen i budgetprocessen. Man ansig dock att
budgetprocessen borde f& mer flexibla former och att den admi-
nistrativa indelningen 1 tredrscykler férsvirade ”en verksamhets-
anpassad resultatstyrning”. I stillet borde det vara statsmakternas
stillningstaganden till verksamheten som skulle “avgéra den
planeringsram som myndigheterna har att verka inom”.* Reg-
eringen ville komma bort frin den administrativa indelning som
tagit 6ver de verksamhetsmissiga dvervigandena.

Regeln om férdjupad provning skulle finnas i den bemirkelsen
att regeringen kunde besluta att en myndighet skulle fortsitta sin
verksamhet enligt de beslutade riktlinjerna i ytterligare ett ar.
Regeringen kunde fatta ett sddant beslut om forlingning vid
ytterligare hogst tv4 tillfillen.

Men sedan skall regeln vara att en férdjupad prévning bor dga rum for
att se om verksamheten ndr sina mél och om verksamheten utévas pd
ett effektivt sitt. Detta innebir att varje verksambet — oavsett storlek —
bor vara foremdl for fordjupad provning minst en ging under en
tidsrymd av sex &r."!

En viktig del i denna nyorientering var att drsredovisningarna fick
storre betydelse. Det foredragande statsrddet skrev:

Arsredovisningen ir ett viktigt underlag for regeringens stillnings-
tagande till om milen och resultatkraven for vederbérande myndig-
heter bér férindras. Min uppfattning ir att for ett flertal verksamheter
s& bor innehillet i irsredovisningarna invintas innan ndgra principiella
forslag till forindringar initieras.”

7 Sundstrém, 2003, Stat pa villovigar, s. 277-278.
8 Prop. 1991/92:150, bilaga L], s. 64.

81 Tbid., s. 65.

82 Prop. 1991/92:150, bilaga L1, s. 65.
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I och med 1993 &rs férordning (1993:134) om myndigheters &rs-
redovisning och anslagsframstillning blev ettdrsperspektivet det
dominerande. Resultatredovisningen och &rsbokslutet slogs ihop
och blev &rsredovisningen. Inspiration kom frn det privata
niringslivet. Ambitionen var att &rsredovisningarna skulle standar-
diseras.”

I minga avseenden stimmer beskrivningen 1 KP 92 bittre in
beskrivningen i KP 88 med hur dagens system faktiskt ser ut.
Diskussionen om regeringens styrning av myndigheterna har i hog
grad kommit att kretsa kring drsredovisningen och hur denna skall
bli mera relevant for regeringen. Dessutom har regeringen inte
anvint de férdjupade prévningarna. Hur det i stillet har blivit skall
vi dterkomma till 1 det féljande nir vi beskriver dagens styrsystem
(3.10).

3.8 Motet med New Public Management

Vi har i tidigare avsnitt beskrivit att programbudgeteringen och
SEA-konceptet starkt influerats av USA. Det verkar dock som om
de utlindska influenserna var svagare under 1970-talets senare del
och under 1980-talet. Vi kan ocksd notera att det finns mycket f3
referenser till utlindska erfarenheter i 1980-talets utredningar. Till
en del kan detta verka mirkligt, f6r samtidigt som 1980-talets
svenska utredningar arbetade férdes diskussionen i en rad andra
linder. Christopher Pollitt och Geert Bouckeart talar om en
”pandemic of Public Management Reforms” med bérjan redan pd
1980-talet,* och 1984 bérjade Nya Zeeland sina uppmirksammade
reformer av sin férvaltning.® Oversikter 6ver systemen foér Public
Management 1 ett antal linder visar att de ofta startade under 1980-
talet. Det var dock forst i efterhand som man insdg att dessa
forindringar skedde samtidigt, och dven nir uttrycket New Public
Management (NPM) skapades under 1980-talet var det ett sitt att
sammanfatta vad som hinde i Storbritannien.*

Aven om bilden ir osiker, verkar det som om forvaltnings-
politiken blev mer internationell under 1990-talet in vad den hade
varit tidigare. Under bérjan av 1990-talet fir ocksd frigan om den

8 SOU 1990:64, Arlig revision i statsforvalmingen, s. 25-26.
8 Pollitt & Bouckaert, 2000, Public Management Reform, s. 1.
% OECD, 2005, Modernising Government., s. 62.

% Hood, 1991, ”A Public Management for all Seasons?”.
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politiska styrningen av forvaltningen en plats pd dagordningen 1
organisationer som OECD, Virldsbanken m.fl. Just OECD kan
ocksd ses som en entreprenér for NPM.Y Det som sker i olika
linder kommer alltsd att uppfattas som delar av en internationell
reformrorelse. T hog grad giller detta Sverige som pd olika sitt
deltog i dessa processer inom OECD.

Det finns en viktig skillnad mellan 1960-talets program-
budgetering och 1990-talets NPM. Medan programbudgeteringen
var konstruerad i ett land, kom NPM i hoég grad att bli en
angeligenhet f6r internationella organisationer. Olika linders
erfarenheter och olika institutionella férutsittningar blev en del i
diskussionen. Internationaliseringen verkar ocksd ha blivit en egen
paverkande faktor. I och med att de nationella reformanstring-
ningarna sdgs som en del av ndgot storre bekriftades uppfattningen
att reformerna var viktiga. Det ledde ocksd till att reformerna
boérjade beskrivas pd ett enhetligt sitt med en gemensam termino-
logi.

Samtidigt bestdr det som brukar sammanfattas under paraplyet
NPM av en rad olika inslag. Det har gillt statens roll 1 samhillet
och vad staten skall gora respektive 13ta andra goéra. Inte minst den
diskussion som férdes i ett inledande skede — kring 1990-talets
bérjan — fokuserade pi relationen mellan staten och marknaden.
Undan f6r undan har NPM kommit att avse den interna styrningen
inom staten. Det har till exempel betonats att staten skall skapa
tydliga mal f6r att ge 6kad frihet till dem som producerar. Tony
Blair beskrev det &r 2002 som att det gillde att ge frihet till ”public
service workers — if a service can be accountable for whar it
achieves, we need worry far less about how it achieves it.”**

Pollitt férsoker i The Essential Public Manager (2003) samman-
fatta ndgra element i NPM. Pollitt pekar bl.a. pa:

e En forskjutning av fokus frdn administrativa system, resurser
och processer till prestationer (output) och effekter (out-
comes).

e Betydelsen av att kunna kvantifiera resultat, sirskilt 1 form av
prestationsmitningar och system f6r dessa.

e Inrittandet av specialiserade och fristdende utférarorganisa-
tioner.

% McLaughlin & Osborne, 2002, *Current trends and future prospects of public manage-
ment: a guide”, s. 1.
8 Pollitt, 2003, The Essential Public Manager, s. 27.
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e Kontrakt och kontraktliknande relationer mellan olika nivier av
uppdragsgivare och utférare i stillet for traditionella hierarkiska
relationer.

e Okad anvindning av marknadsliknande mekanismer i olika
former av serviceproduktion. Betonandet av kvalitet samt kon-
sument- och brukarintressen.

e Brytandet av skarpa grinser mellan offentlig, privat och fri-
villigsektor.*

Andra linders erfarenheter frin NPM baseras minga ginger pi
reformer som varit ganska lika dem vi sjilva genomfort. Erfaren-
heterna 1 andra linder fir dirfor betydelse fér oss. Vi dterkommer
till detta lingre fram.

3.9 Tekniska losningar

Regeringens styrning av myndigheterna hade 1 bérjan av 1990-talet
visentligen funnit den form som nu giller. Mycket av 1990-talet
kom att handla om att vidareutveckla de reformer som gjordes
under slutet av 1980-talet. I mitten av 1990-talet kommer detta
tydligt till uttryck i en sirskild interdepartemental arbetsgrupp,
ELMA, som diskuterar hur resultatstyrningen kan utvecklas.
ELMA framhéll att ”En resultatstyrd verksamhet kinnetecknas av
en omfattande delegering (vir kursivering) med stort handlings-
utrymme pi olika nivder 1 beslutskedjan”. Utan aterrapportering,
information, dialog, revision, andra externa granskningar m.m.
riskerar férvaltningen att bli “ostyrd”. Enligt ELMA var det dirfor
”en nddvindighet att fullfélja resultatstyrningsprogrammet och att
vidta dtgirder for att f3 alla inslag i styrningen att fungera”.”

Flera férindringar gjordes ocksd nir det giller den finansiella
redovisningen. En ny redovisningsmodell, baserad pi bokférings-
missiga grunder, inférdes 1 bérjan av 1990-talet. Budgetering och
redovisning pd bokféringsmissiga grunder innebir att ekonomiska
hindelser redovisas pd den period till vilken de hinfér sig. Bok-
féringsmissiga grunder tillimpas 1 redovisningen, pd myndighets-

“ Ibid., s. 27-28. .
% Ds 1995:6, ELMA — Atgérder for att stirka resultatstyrningen, s. 14.
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nivd iven 1 budgeteringen, men i statsbudgeten och i myndig-
heternas underlag till denna p3 utgifts- och kassamissig grund.”

Ny budgetprocess och budgetlag

Under 1990-talet kom dven formerna fér riksdagens budgetregle-
ring att férindras, vilket ocksd kom att {3 dterverkningar pd svil
regeringens styrning som myndigheternas rapportering till reg-
eringen. Riksdagsutredningen pekade pd behovet av en forbittrad
budgetprocess och limnade ocksd forslag till hur processen skulle
forindras.” Forslaget, som senare ocksd antogs, innebir att riks-
dagen fattar beslut om statsbudgeten i tvd steg, den s.k. rambesluts-
modellen.” Férst beslutar riksdagen om statsbudgetens omslutning
och utgiftsramar, ramar pd utgiftsomridesnivd, och direfter om
anslag. For budgetpolitiken formulerades ett saldomal, mél for de
offentliga finansernas saldo, och utgiftstak, ett tak fér offentliga
utgifter. Den nya ordningen bérjade tillimpas frin och med ir
1996.

I samband med dessa férindringar i budgetprocessen aktualise-
rades frigan om en utokad rittslig reglering av budgetprocessen.
Budgetlagsutredningen, som tillsattes &r 1995, foreslog en sirskild
budgetlag som skulle komplettera regeringsformens och riksdags-
ordningens bestimmelser och gora regeringens befogenheter och
skyldigheter pd finansmaktens omride tydliga. I Budgetlagsutred-
ningen konstaterades ocksd att avsaknaden av en budgetlag avvek
frén det som var normalt i andra linder.”

Ar 1996 beslutades en sirskild lag (1996:1059) om stats-
budgeten (budgetlagen). I den faststilldes att ”I statens verksamhet
skall hog effektivitet efterstrivas och god hushéllning iakttas”
(18§). T budgetlagen faststilldes ocksd regeringens redovisnings-
skyldighet infor riksdagen. I 2 § anges att “regeringen skall for riks-
dagen redovisa de mdl som &syftas och de resultat som uppnids pd
olika verksamhetsomriden”.” Regeringen ir skyldig att redovisa
bide framtidsinriktad och bakitriktad information till riksdagen.

Budgetlagsutredningens utgingspunkt var att det styrsystem
som inforts skulle fortsitta att utvecklas, och att det dirfér inte

! Ds 2003:49, Nya principer for utformningen av statsbudgeten, s. 55.
21993/94:TK1-2.

% Bet. 1993/94:KU18, rskr. 1993/94:424, bet. 1994/95:KU2., rskr. 1994/95:4—6.
*SOU 1996:14, Budgetlag.

2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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fanns anledning att nirmare precisera detta eller de begrepp som
anvindes. Diremot fann utredningen att ”Varje rationell styrmetod
maste innefatta kunskap om de mil som avses bli uppnddda, de
medel som anvinds och de resultat som faktiskt uppnds”.”

I och med budgetlagen reglerades anlagstyperna: obetecknade
anslag, reservationsanslag och ramanslag (4-6 §). Forslagsanslagen
avvecklades.” Ramanslag hade inférts i bérjan av 1990-talet for att
ge myndigheterna bittre mojligheter att effektivt anvinda och hus-
hilla med anslagsmedlen.”

Verksambetsstruktur

I samband med den nya budgetlagen paborjades ocksd ett utveck-
lingsarbete inom Finansdepartementet kring styrning och uppfolj-
ning av statlig verksamhet. Det bedrevs fram for allt inom ramen
for det s.k. VESTA-projektet (Verktyg f6r Ekonomisk styrning i
STAten) och ledde fram till en sirskild rapport 4r 2000.”

Ett viktigt inslag i detta utvecklingsarbete gillde informationen
till riksdagen om den statliga verksamheten. For att underlitta
regeringens resultatredovisning till riksdagen, men ocksi reg-
eringens styrning, foreslog VESTA en sirskild verksamhetsstruk-
tur. Denna presenterades i budgetpropositionen fér &r 2001.'%

En enhetlig verksamhetsstruktur skulle bidra till att tydliggéra
hur olika typer av insatser verkar mot gemensamma mal och hur de
samverkar for att pd bista sitt bidra till det gemensamma malet.
Dessutom skulle jimférelser mellan olika omrdden underlittas fér
att 1 sin tur underlitta prioriteringar mellan olika omriden. Med en
enhetlig verksamhetsindelning skulle det bla. bli mgjligt att i
budgetering och redovisning relatera kostnader och mal till olika
politikomriden. Strukturen skulle presentera budgeten i ”skir-
ningar som ir limpliga f6r politisk beredning”.'”'

Den struktur som skapades skulle ha mal pd tre nivier: for
politikomriden, verksamhetsomrdden och verksamhetsgrenar. Mal
for politikomriden skall avse effekter i samhillet. Det forklaras i
handledningen for regleringsbrev som skillnaden mellan det som

% SOU 1996:14, Budgetlag, s. 312-313.

%7 Villkoren for anslagen regleras i Anslagsférordningen (1996:1189).

%8 Budgetdret 1992/93, se. ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsférovaltningen, s. 42—43.
% Ds 2000:63, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.

1% Prop. 2000/01:1.

101 Tbid., utgiftsomrdde 10, s. 244.
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man vill skall intriffa och det som skulle ha intriffat utan den férda
politiken. M3l f6r verksamhetsomriden skall i sin tur avse effekter
som verksamheten skall bidra till, medan verksamhetsgrenarna skall
avse effekter eller prestationer och vara myndighetsspecifika.
Tanken ir att all verksamhet skall kunna hinféras till verksam-
hetsgrenarna.'”

Verksamhetsstrukturen syftade till att skapa forutsittningar f6r
att tydligare kunna koppla thop mal, verksamhet och resultat.'®”
Dirigenom skulle den ekonomiska styrningens bdda delar — mil- och
resultatstyrning samt finansiell styrning — kopplas ihop. Denna
koppling bedémdes nédvindig for att uppnd mélen f6r den
ekonomiska styrningen. Denna skulle skapa forutsittningar for
god kontroll av statens finanser, resursallokering i enlighet med
politiska prioriteringar samt hég produktivitet och effektivitet 1
anvindandet av statens resurser.'"

Redovisning m.m.

Vi har tidigare beskrivit att drsredovisningen redan nigra &r in pd
1990-talet blev det centrala dokumentet f6r myndigheternas
redovisning till regeringen. I férordningen om &rsredovisning och
anslagsframstillning faststilldes att ”fér varje verksamhetsgren
skall det finnas verksamhetsmil. Om regeringen inte beslutat verk-
samhetsmail, skall myndigheten faststilla milen. Verksamhetsmélen
skall ha sin grund i1 &vergripande mil {6r verksamheten eller
samhillssektorn som beslutats av riksdagen och regeringen. For
varje verksamhetsmal skall myndigheten faststilla mdtmetoder och
resultatmdtt f6r att f6lja upp verksamheten och redovisa resultat”
(5§). Myndigheterna skulle ”redovisa resultat i férhdllande till
verksamhetsmilen”. Med resultat avsigs prestationer och effekter
).

Mot denna utveckling har korresponderat att regleringsbreven,
som sedan &r 1983 haft en verksamhetsdel, 1 borjan av 1990-talet
fick 6kad betydelse i regeringens styrning. Finansdepartementets
handledning angav att regleringsbreven skulle innehilla mal, upp-

12 Tbid., s. 244-245. Strukturen finns beskriven i Finansdepartementets handledning, Regle-
ringsbrev och andra styrdokument fér dr 2007, s. 17-18.

1% Ds 2000:63, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, s. 11.

104 Se exempelvis budgetpropositionerna: prop. 1999/2000:1, prop. 2000/01:1, prop. 2001/02:1,
prop. 2002/03:1, prop. 2003/04:1, prop. 2004/05:1.
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drag och aterrapporteringskrav. Regleringsbreven skulle vara det
“centrala styrdokumentet fér regeringen”.'®

Verksamhetsstrukturen har emellertid fitt betydande &terverk-
ningar dven pd innehdllet 1 drsredovisningarna och regleringsbreven.
Sedan 3r 2000 har &rsredovisningar, och regeringens &terrapporte-
ringskrav 1 regleringsbrev, varit starkt priglade av verksamhets-
strukturen. Den information som regeringen bestiller av myndig-
heterna skall kunna anvindas fér att ge aggregerad information pd
hégre nivder i verksamhetsstrukturen.

En sirskild arsredovisning for staten limnades till riksdagen
forsta gingen avseende budgetiret 1993/94. Detta reglerades i
budgetlagen. Arsredovisningen skall innehilla en konsoliderad
balansrikning och resultatrikning, en finansieringsanalys samt det
slutliga utfallet pd statsbudgeten. Att balansrikningen ir konso-
liderad innebir att inomstatliga mellanhavanden ir eliminerade sd
att den statliga verksamhetens omsittning inte paverkas av trans-
aktioner mellan myndigheterna.'®

Riksdagen beslutade ar 2001 att tillkinnage for regeringen att
denna &rligen, senast den 14 maj, bér limna resultatskrivelser for
samtliga utgiftsomriden till riksdagen i syfte att forbittra riks-
dagens uppféljning och utvirdering.'”

Myndigheternas ledning

Riksdagens stillningstagande till frigan om myndigheternas led-
ningsformer 1 verksledningsbeslutet var pd intet sitt slutgiltigt.
Redan 1 bérjan av ir 1992 tillsattes en utredning for att se Sver
férvaltningsmyndigheternas ledningsformer. I direktiven hinvisas
till att nya forutsittningar foreldg till foljd av Svergingen till
”en resultatorienterad styrning och en delegering av finansiellt
ansvar”.'® Kommittén presenterade sitt betinkande dret dirpd och
férordade att huvudmodellen skulle vara enridighetsverk, medan
modellen med styrelser borde &évervigas for myndigheter som
arbetar under affirsliknande férhillanden eller har ett stort finan-
siellt ansvar. Styrelseformen borde kunna évervigas ocksa for vissa

19 Sundstrém, 2003, Stat pa villovigar, s. 271-272.

106 Ds 2003:49, Nya principer for utformningen av statsbudgeten, s. 55.
107 Bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273.

198 Dir. 1992:10.
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myndigheter som var chefsmyndigheter i1 regionala organisa-
tioner.'”

Det beslut riksdagen fattade 8r 1994 om nya riktlinjer for val av
ledningsform byggde visentligen pd utredningens forslag. I forsta
hand skulle enrddighetsverk viljas.'"® Mal- och resultatstyrningen
gjorde det sirskilt viktigt, framholl regeringen, att det inte rddde
ndgon osikerhet om vem som ytterst var ansvarig inf6r regeringen.
Behovet av insyn i myndigheterna miste dirfor skiljas frin led-
ningen av myndigheten. Enrddighetsverken skulle normalt ha rid
med den frimsta uppgiften att utéva insyn, och det foreldg inga
principiella problem med att ledaméterna 1 dessa himtades frin
politiska partier och intresseorganisationer. Enrddighetsverk skulle
gora det mojligt for regeringen att vid snabba férindringar i
omvirlden kunna styra myndigheterna strategiskt, samordnat och
effektivt. Det kunde dock finnas sirskilda skil att préva andra
ledningsformer in styrelser med fullt ansvar. Behovet av andra
ledningsformer skulle bestimmas med utgingspunkt i verksam-
hetens art och regeringens behov av att styra myndigheten.

Dessa riktlinjer kom dock att gilla endast under en mycket
begrinsad tid. Redan i samband med kompletteringspropositionen
&r 1995 framholl den di nytilltridda regeringen att en styrelse
skulle kunna ha delat ansvar med myndighetschefen infér reg-
eringen. Regeringen framhéll att valet av ledningsform skulle an-
passas till verksamhetens art och regeringens behov att styra
myndigheten. Riksdagsbehandlingen innebar en &terging till verks-
ledningsbeslutet. Myndigheterna skulle i normalfallet ledas av en
lekmannastyrelse vid sidan om myndighetschefen.'"

Konstruktionen med styrelser med begrinsat ansvar diskutera-
des av forvaltningspolitiska kommissionen som foreslog att dessa
skulle avskaffas. Skilet var oklarheter i ansvaret till foljd av for-
delningen av beslutsbefogenheterna mellan myndighetens chef och
styrelserna. Kommissionen framholl ocksd att det var betinkligt
frdn konstitutionell synpunkt att styrelserna i stor utstrickning
rekryterades bland riksdagens ledaméter. Lekmannainflytandet
borde i stillet tillgodoses genom ridgivande organ.'"

Kommissionens férslag avvisades dock. Riksdagen godkinde
regeringens forslag om verksamhetsanpassad myndighetsledning,

199 SOU 1993:58, Effektivare ledning i statliga myndigheter.

"0 Prop. 1993/94:185, bet. 1993/94:KU42, rskr. 1993/94:381.
1 Prop. 1994/95:150, bet. 1995/96:KU1, rskr. 1995/96:32.
280U 1997:57, I medborgarnas tjinst.
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vilket innebar att flexibelt tillimpa olika ledningsformer, och att
styrelser med begrinsat ansvar dirmed inte generellt skulle av-
skaffas.'” Regeringen framhéll, i propositionen Statlig férvaltning i
medborgarnas tjinst, att denna ledningsform kan vara att féredra i
*flera sammanhang, bl.a. dir bredd och méngfald ir onskvird i
verksamheten eller dir samsyn och samordning med andra myndlg-
heter ir av sirskild vikt.”''* Regeringen menade att principen i
ovrigt skulle vara att styrelser med fullt ansvar skulle viljas vid
myndigheter som har affirsliknande férhillanden eller har en verk-
samhet med stort finansiellt eller sjilvstindigt ansvar. Formen
enrddighetsverk skulle viljas d& det fanns behov av en mer direkt
och tydlig styrning av myndigheten och dir politiska beslut maste
genomforas utan f6rdrojning. Enrddighetsverken skulle normalt ha
ridgivande organ tillsatta av regeringen.

3.10 Dagens styrsystem

Den inomstatliga styrningen 1 dag ir alltsd en produkt av en ling
process priglad av olika ambitioner och férestillningar.

En myndighet styrs av regeringen pd en rad olika sitt. Sjilva
verksamheten, t.ex. nir det giller olika former av irendehandligg-
ning, kan vara reglerad i lag eller férordning vilket dirmed avgér
vad en myndighet skall géra och hur den skall utféra sitt uppdrag.
En rad forfattningar stiller ocksd mera generella krav pd myndig-
heterna.

Myndigheten tilldelas resurser for sin verksamhet genom olika
anslagskonstruktioner. For de flesta myndigheter dr ramanslaget
den i dag dominerande anslagsformen. Detta ir konstruerat sd att
myndigheten kan fordela resurser mellan olika verksamheter och
kostnadsslag. Det ir ocksd mojligt att fora dver outnyttjade medel
till ndsta budgetdr och att utnyttja en anslagskredit.

Regleringsbrev

Formellt f&r myndigheterna information om vilka resurser som
star till deras férfogande och vilken verksamhet dessa resurser skall
anvindas till genom regleringsbrevet. Detta beskrivs inom

13 Prop. 1997/98:136, bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:295.
4 Prop. 1997/98:136, s. 47.
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Regeringskansliet som ett av de viktigaste instrumenten for
regeringens styrning av myndigheterna. I regleringsbrev till myn-
digheterna anges for det kommande budgetiret mal fér verksam-
heten, finansiella villkor och &terrapporteringskrav. De mail som
anges 1 regleringsbreven skall vara Specifika, Mitbara, Accepterade,
Realistiska och Tidsatta (SMART).

Under rubriken organisationsstyrning 1 regleringsbreven ir
ambitionen att ange krav for att skapa organisations-, styr- och
ledningsformer som ger forutsittningar fér de grundliggande
virdena demokrati, rittsikerhet och effektivitet. Organisations-
styrningen kommer till uttryck dven 1 lagar och férordningar sisom
Forvaltningslagen, Verksférordningen (1995:1322) och myndig-
heternas instruktioner.'"’

Regleringsbreven kan ocksd innehilla sirskilda uppdrag. Sddana
kan ges till myndigheterna iven genom sirskilda regeringsbeslut.

[

Arsredovisningen och budgetunderlag m.m.

I &rsredovisningen skall myndigheterna enligt férordningen om
drsredovisning och budgetunderlag redovisa och kommentera
verksamhetens resultat 1 férhillande till de mal och i enlighet med
de krav pd terrapportering som regeringen angett i regleringsbrev
eller i ndgot annat beslut."® Om regeringen inte beslutat om krav
pd &terrapportering, skall myndigheterna redovisa prestationerna
med avseende pd volym, kostnader och kvalitet.

Myndighetens rsredovisning skall upprittas i enlighet med god
redovisningssed, dvs. den ska ge en rittvisande bild av verksam-
hetens resultat, kostnader, intikter och ekonomiska stillning. Ars-
redovisningarna granskas av Riksrevisionen. Revisionen avser hela
drsredovisningen och syftar till att bedéma om redovisningen och
underliggande redovisning samt rikenskaperna ir tillforlitliga.'”

"> Finansdepartementet, Regleringsbrev och andra styrdokument for &r 2007, s. 21.

163 kap. 1 § Férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag. Innebérden av
ordet “och” har diskuterats alltsedan 1996. ESV:s foreskrifter till 3 kap. 1 § innebir att
terrapporteringskravens funktion ir att specificera vilken information regeringen vill ha
rérande mélen. ESV skriver ocksé 4terrapporteringskraven f6r milen”. Den alternativa tolk-
ningen ir att rapporteringen skall ske i forhdllande till mal samt 1 forhillande till 3ter-
rapporteringskraven. Frigan giller alltsd om forordningen innehdller ett generellt krav pd
terrapportering till mal eller om detta utldses forst av regeringen genom att de anger
dterrapporteringskrav i férhillande till sirskilda mal.

175 §, lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
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Myndigheterna skall senast den férsta mars varje dr limna ett
budgetunderlag till regeringen. Budgetunderlagen skall bl.a. inne-
hilla myndighetens forslag till finansiering de tre nirmast féljande
rikenskapsiren.'"

Regeringen skall, enligt férordningen om arsredovisning och
budgetunderlag, arligen besluta om vilka verksamheter som skall
genomgd fordjupad provning. I praktiken har detta férfarande
anvints 1 mycket begrinsad omfattning.

Mal- och resultatdialoger skall enligt Regeringskansliets interna
riktlinjer hillas mellan statsrdd eller statssekreterare och myndig-
hetens chef eller — om det dr friga om styrelser med fullt ansvar —
med bide ordféranden och myndighetschefen. Syftet med dessa ir
dels att folja upp myndigheternas verksamhet det gingna &ret, ge
en dterkoppling och bedémning av resultatet och diskutera verk-
samheten framit, dels att ge myndighetschefen ett personligt
planeringssamtal.'”

Vissa uppgifter har delegerats

Myndigheterna beslutar i normala fall sjilva om sin inre organisa-
tion och tillsitter chefer inom myndigheten.'*

Myndigheterna har ocksd i och med ramanslaget frihet att for-
dela sina medel mellan olika verksamheter. Regeringen har dock
nir den tilldelar en myndighet anslag méjlighet att besluta om
begrinsningar i ritten att utnyttja anslaget.'””!

Myndigheterna har att f6lja ett ekonomiadministrativt regel-
verk, som har byggts ut samtidigt med delegeringen. ESV har 1
uppdrag att mita hur pass vil det ekonomiadministrativa regel-
verket efterlevs och arligen rapportera myndigheternas ekonomi-
administrativa virden (EA-virden) till regeringen.

Myndighetens ledning

Myndigheterna leds av antingen myndighetens chef (enridighets-
verk), myndighetschef tillsammans med styrelse med begrinsat
ansvar, styrelse med fullt ansvar eller nimnd (nimndmyndighet).

18 F$rordning (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag, 9. kap. 3 §.

' Finansdepartementet, Cirkuldr om mdl- och resultatdialoger 4r 2007, Fi 2007:2.
120 Prop. 1993/94:185, s. 20, bet. 1993/94:KU42, rskr. 1993/94:381.

12178, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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Den férsta januari 2008 trider en ny férordning i kraft, myn-
dighetsforordningen (2007:515), i vilken det anges att myndigheten
leds av myndighetens chef (enridighetsverk), styrelse (styrelse-
myndighet) eller nimnd (nimndmyndighet). Med denna férord-
ning har ledningsformen styrelse med begrinsat ansvar utgtt, men
kvar finns den ledningsform som tidigare benimnts styrelser med
fullt ansvar.

Intern styrning och kontroll

Den nya myndighetsférordningen och férordningen (2007:607)
om intern styrning och kontroll betonar myndighetsledningens
ansvar for att sikerstilla att det vid myndigheten finns en intern
styrning och kontroll som fungerar pd ett betryggande sitt.

Med intern styrning och kontroll avses den process som syftar
tll att myndigheten med rimlig sikerhet fullgér de krav som
framgdr av 3 § myndighetsférordningen, nimligen att ledningen
ansvarar infér regeringen for verksamheten och skall se till att den
bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redo-
visas pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten
hushéllar vil med statens medel.

Utnidmning

Regeringen styr dven genom utnimningar av chefer. Verksférord-
ningen anger att myndighetens chef anstills genom beslut av
regeringen (32 §). Regeringen utser ocksd ledaméter i styrelser och
insynsrdd (33 och 34 §§). Den nya myndighetsférordningen

innebir i dessa avseenden inga férindringar.

3.11 Ryckighet och permanens

Utvecklingen av styrsystemet kan beskrivas som ryckig, tmin-
stone 1 ett avseende. Dokument och analyskrav som under nigra ir
har stor betydelse blir efter hand oviktiga. Det gor att man fir
forstielse for de tjinstemin som uppfattat reformerna som snabbt
overgdende kampanjer. Samtidigt dterkommer vissa grundférestill-
ningar och problembilder &rtionde efter &rtionde.
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Reformerna i1 styrsystemet har sedan linge haft ett par over-
ordnade motiv: omprévningsférmiga och effektivitet, som inte
minst skulle uppnds genom delegering till myndigheterna. Ett
tredje motiv ir sedan 1980-talet genomsynlighet. Det skall g8 att 3
reda pd vad olika verksamheter kostar och kostnaden fér att for-
verkliga olika mal. P4 en éverordnad nivd kan man dirfér uppfatta
utvecklingen sedan 1960-talet som konsekvent. Mera grundliggan-
de forestillningar eller antaganden har dock inte diskuterats sirskilt
mycket. Uppféljningarna och utvirderingarna av styrsystemet har
varit fokuserade pd just det tillfilliga, t.ex. enskilda dokument,
implementeringen av en viss teknik etc. I ett kommande kapitel
sammanstiller vi denna typ av erfarenheter (kap. 5). Direfter
kommer vi att diskutera om en del av problemen som noterats i
genomforandet kan bero pd att vissa grundliggande antaganden kan
sittas i friga.

Till det drag av ryckighet som vi anser oss kunna notera har
sikert bidragit att nya inslag har presenterats som kraftigt 6ver-
ligsna de férindringar som gjordes kanske bara nigra fa ar tidigare.
Vid varje tidpunkt har det funnits en stark tro pd att finna en
16sning som kan appliceras pa en rad olika problem, ocksd pd dem
som genereras av tidigare reformer.
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Ett syfte med detta kapitel dr att ge en bild av hur regeringens
styrning av forvaltningen fungerar i praktiken. Ett annat syfte ir att
beskriva pd vilket sitt olika former av information anvinds i
styrningen av myndigheterna och annat beslutsfattande. Centralt i
denna del av beskrivningen ir myndigheternas roll som informa-
tionsfoérsorjare eftersom manga av de reformer som gjorts i styr-
ningen syftat till att férbittra tillgdngen pd information.

Vi har i férra kapitlet beskrivit férindringar i styrsystemet sedan
1980-talet. En friga ir om praktiken har férindrats pd ett sitt som
motsvarar de férestillningar som fanns om hur det borde g till.

4.1 Att sortera praktiken

I virt f6rsok att skapa en bild av styrningens praktik har vi anvint
oss av olika typer av killor, vilket vi &terkommer till 1 avsnitt 4.2. Vi
har formulerat ett antal frigor som vi skall besvara 1 detta kapitel.
I samband med flera av dessa frigor kommer vi sirskilt att dis-
kutera konsekvenserna av EU-medlemskapet.

o Hur styrs myndigheterna genom instruktion och regleringsbrev?

Inte minst sedan 1990-talets borjan har styrningens formella
struktur forindrats 1 centrala avseenden. Regleringsbreven har
kommit att fi en annan roll i styrprocessen in tidigare. Dirfor
skall vi beskriva hur olika delar i den formella styrningen i dag
forhller sig till varandra och di sirskilt instruktion och regle-
ringsbrev. Nir vi belyser regeringens styrning genom instruk-
tion och regleringsbrev ir det betydelsefullt att se pd vilka
skillnader som finns mellan dokumenten och vad som kan fér-
klara dessa skillnader.
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o Vilken omfattning och betydelse har informella kontakter mellan
regering och myndigheter?

Sedan 1980-talet har synen pd informella kontakter férindrats.
De kan innebira utbyte av information men ocksd ha inslag av
styrning. Det ir ingen orimlig hypotes att inslagen av styrning
okat. Givet vdr ambition att hir ge en bild av styrningen 1
praktiken ir omfattningen av informella kontakter och deras
innehdll en viktig friga liksom frigan om vilket samband som
finns mellan informell och formell styrning.

o Vilken form har valts for myndighetens ledning?

Regeringen kan vilja olika former foér ledningen av de enskilda
myndigheterna, nimligen enridighetsverk, styrelser med be-
grinsat ansvar, styrelser med fullt ansvar och nimndmyndig-
heter.!

o Hur forsorjs regeringen med information?

Maénga av de foérindringar som gjorts under de senaste decen-
nierna har syftat tll att forbittra regeringens tillging pd
information. Flera dtgirder som har sin upprinnelse sdvil i For-
valtningsutredningen som i Verksledningskommittén har hand-
lat om att skapa ett inflde av information till regeringen bl.a.
for att mojliggéra omprovningar (kap. 3). Vi har ocksd sett att
kraven pd rsredovisningar och andra former av dterrapportering
1 hég grad haft sin grund i forestillningen att det 1 viktiga
avseenden saknas information. Regeringen har ansetts behéva
mer och bittre information, bdde fér sin styrning av férvalt-
ningen och fér att kunna ta fram forslag till riksdagen. Riks-
dagens kontroll av regeringen férutsitter att regeringen 1 sin tur
har tillgdng till ett bra underlag f6r att informera riksdagen. Hur
regeringen forsérjs med information ir dirfor en viktig friga.
Den kan delas upp i underfrigor:

— Vilka ir de huvudsakliga producenterna av informationen?

— Vad handlar informationen om? Avser informationen presta-
tionerna och deras kvalitet eller de yttre effekterna av olika
statliga insatser?

'T och med den nya myndighetsférordningen (2007:515) som trider i kraft den 1 januari
2008 utgir formen styrelse med begrinsat ansvar.
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— Vilken kvalitet har informationen?

— Tas informationen fram ad hoc och kanske med frigor som
vixlar 6ver tiden eller 4r den mera férutbestimd och iter-
kommande?

— Hur anvinds informationen? Och vilken information
anvinds inte?

Nir vi besvarar dessa frigor kommer vi sirskilt att belysa
myndigheternas roll som informationsproducenter. Férind-
ringar i styrsystemet har inneburit att myndigheterna avsetts
dirvidlag f3 en annan roll. Myndigheterna har bl.a. tilldelats ett
avsevirt mer omfattande grunduppdrag nir det giller att ta fram
information om den egna verksamheten. Inte minst har detta
skett genom kraven pd &rsredovisning och rapportering av
sirskilda uppdrag under dret. Mdnga myndigheter har ocks3 fitt
speciella utvirderings- och utredningsuppgifter.

o Vilken information far riksdagen av regeringen?

Regeringen skall informera riksdagen om sin styrning av for-
valtningen och om resultatet. Hur ser detta utfléde av infor-
mation frin regeringen ut i praktiken? Avsnittet koncentreras
till vilken information som riksdagen fir av regeringen i budget-
propositionen.

o Vilka andra effekter bar iakttagits¢

De férindringar som genomférts kan ocksi ha fitt andra
effekter som kan vara betydelsefulla, inte minst effekter for
myndigheternas interna styrning och verksamhet. Litteraturen
har ocksd i 6kad grad diskuterat negativa effekter till foljd av
vissa av reformerna i1 det inomstatliga styrsystemet. Vi skall se
pd om ndgra sddana icke 6nskade effekter har konstaterats i den
svenska praktiken.

Vi har i huvudsak disponerat kapitlet utifrin dessa frigor. I ett
sirskilt avsnitt (4.3) kommer vi dock att som en bakgrund beskriva
Regeringskansliets beredningsprocess eftersom denna kan antas
paverka minga av de iakttagelser som kan goras. Till detta kapitel
har vi ocksd fort en mer sammanfattande redogérelse av erfaren-
heterna av reformer avseende den statliga styrningen i andra linder.
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Allra forst skall dock ndgot sigas om det material vi anvint som
underlag.

4.2 Kallor

Vi har anvint oss av fyra typer av killor:?

e Tidigare studier gjorda av de myndigheter som kan ses som bl.a.
implementdrerna av reformer i styrsystemet, t.ex. ESV, Stats-
kontoret, Verva, ddvarande RRV och Riksdagens revisorer samt
efter den 1 juli 2003 Riksrevisionen.

e Utredningar publicerade i SOU- och Ds-serierna.
e Avhandlingar och andra akademiska studier.

e Utredningens egna studier och iakttagelser.

Tidigare myndighetsstudier

En sirskild krets av myndigheter svarar {6r en betydande del av de
studier och kartliggningar som ir relevanta fér vart uppdrag. Det ir
myndigheter som har haft ett centralt ansvar fér att genomféra,
utveckla och utvirdera olika reformer i styrsystemet. Myndig-
heterna har haft ett operativt ansvar for styrsystemet.’

Sammantaget har dessa myndigheter sedan &r 1995 genomfort
mer dn 30 studier.* De har haft skiftande omfattning vad giller dels
de foreteelser som studerats, dels vilken typ av empiri som anvints.
Den studie som publicerades av ESV &r 1999, Myndigheternas syn pad
resultatredovisningen, byggde pi intervjuer med nyckelpersoner i
myndigheterna vid tv4 olika tillfillen (1996 och 1998) och utgér ett
exempel pd studier av betydande omfattning bide vad giller mate-
rial och analytisk ambition.

21 kategoriseringen av olika killor finns grinsfall. Det férekommer t.ex. forskningsrapporter
som publicerats 1 departementsserien.

3 Till denna grupp har vi ocks3 fort RRV vilket framstdr som sjilvklart, dtminstone fére den
1 juli 1998, d3 myndigheten hade de uppgifter som sedan fordes till ESV. Vi har dock valt att
fora de studier som idven direfter gjordes inom RRV och sedan Riksrevisionen till denna
grupp liksom granskningar av Riksdagens revisorer.

* Rapporter som innehiller nigon form av kartliggning eller studie om hur nigot ser ut och
med viss omfattning, dvs. mer in 30 sidor och inte promemorior, férstudier eller interna
myndighetsdokument. Inte heller rapporter som handlar om styrningen av en enskild myn-
dighet eller verksamhet. Diremot har vi tickt in ligesbeskrivningar av resultatstyrningen.
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Merparten av dessa studier handlar dock om mycket avgrinsade
inslag i styrsystemet vid ett tillfille. T de fall man dterkommit till
samma frigor med ungefir samma uppligg vid flera tillfillen ligger
studien langt tillbaka i tiden. Inom RRV genomférdes t.ex. 1 borjan
och mitten av 1990-talet dterkommande studier om regleringsbrev
och arsredovisningar.

De frigor som tas upp kan ocksd ha mer eller mindre av firsk-
varukaraktir. Vissa studier ir s starkt fokuserade pd t.ex. ett visst
regelverk att de knappast ir anvindbara nir detta vil indras. Andra
studier diremot tar upp problem som ir mera grundliggande vid en
diskussion om regeringens styrning av férvaltningen.

Myndigheterna har haft fokus p3 skilda frigor. Studier inriktade
pd resultatinformation och dokumenten dominerar. Det gir att
utlisa vissa teman, delvis kopplade till uppgift och roll hos respek-
tive aktor. S3 har exempelvis ESV 1 huvudsak studerat och analyse-
rat dokument och frigor kopplade till regelverket. Statskontoret
har p uppdrag av bl.a. Ansvarskommittén tagit fram rapporter om
sektorisering. Verva, och tidigare Statens kvalitets- och kompetens-
rid (KKR), har haft fokus p& vad man kallar processorienterad
verksamhetsstyrning och ett horisontellt perspektiv. Myndigheter-
na har ocksd samarbetat och tagit fram rapporter gemensamt, t.ex.
rapporter om processorientering av divarande KKR och ESV.
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Tabla. Rapporter 1995-2006

Objekt

Rapport

Mal

aterrapportering,

verksamhetsstruktur

Dokumenten och
anvandning

(resultat)information

Kvaliteten

informationen

Regelverket

Organisation,

ledningsform,

ansvarsfragor

Informella kontakter

Kostnader

styringen

Stuprér,

fragmentering m.m.

Principer for styrning

(styrsystemet)

RRV 1995:40, Effektivare styrning (J)

>

>

>

RRV 1996:13, Resultatstyrning i myndigheten

>

RRV 1996:18, Beslut och informationsanvandning

>

RRV 1996:36, Med resultatet i fokus (lagesrapport)

RRV 1996:50, Forvaltningspolitik i forandring

Riksdagens revisorer, 1996/97:11, Analys och anvandning
av resultat i Regeringskansliet

RRV 1997:11 och Statskontoret 1997:6, Produktivitet och
kvalitet i resultatstyrningen av myndigheterna

RRV 1998:46, Resultatinformation i budgetpropositionen (J)

ESV 1999:19, Informella kontakter i samband med
regleringshrev och arsredovisningar

ESV 1999:20, Myndigheternas syn pa resultatstyringen (J)

Statskontoret 2000:9, Utvérdering. Styrelser med fullt ansvar

Statskontoret, 2000:17, Utvérdering och politik — en kartldggning
av utvérderingarna i budgetpropositionerna

Statskontoret, 2000:19, Resultatredovisning och resultat-
bedémning i budgetpropositionen ar 2000

ESV 2001:19, Resultatkontrakt?

Riksdagens revisorer, 2001/02:4. Regeringskansliet —
en myndighet, tio departement eller hundra enheter?

Statskontoret, 2002:20, Utvérderingar — Av vem och till vad? (J)

Statskontoret, 2002:21, Utvérderingar och politik Il (J)

ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning

Riksdagens revisorer, 2002/03:15, Myndigheternas
arsredovisningar — en anakronism

ESV 2003:4, En kartldggning av anvandningen av myndig-
heternas arsredovisningar i Regeringskansliet

Statskontoret 2003:11, Reglering av ansvar och ansvarsutkravande

ESV, Lage och utvecklingstendenser inom verksamhetsomréadet
Resultatstyrning och finansiell styrning

ESV 2003:30, Att styra med generella krav i staten

KKR, Processorientering i staten, 2003

Statskontoret 2004:9, Myndigheternas ledning och organisation

ESV 2004:5, Konsten att styra

ESV 2004:22, Vidareutvecklad arsredovisning

KKR, Processhaserad verksamhetsstyrning i staten, 2004

Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig forvaltning

Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning?

Statskontoret 2006:13, P4 tvaren — styrning av
tvarsektoriella fragor

ESV 2006:3, Frysningen 2005

Kommentar till kolumnerna: Kostnader styrningen avser resurser, bemanning och kapacitet.
(J) betyder att det i rapporterna finns empiri med jamforelse over tid.

Riksrevisionens arliga rapporter finns inte med i sammanstallningen, pa grund av véar avgransning.
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Forskning

Den forskning som beskriver styrningens praktik inom staten ir
begrinsad men har 6kat under senare ir. Forskningen har varit
inriktad pd avgrinsade foreteelser men ocksd pd diskussionen om
och synsittet pd styrningen. Si finns exempelvis viss forskning
kring hur Regeringskansliet fungerar inom ramen fér det pdgiende
forskningsprogrammet Regeringskansliet och sambillets organi-
sering.’

Aven i nista kapitel (kap. 5) kommer svensk och utlindsk
forskning att anvindas f6r att diskutera orsakerna till vissa av de
praktiska erfarenheterna.

Virt eget material

Vi har endast 1 begrinsad utstrickning genomfért egna empiriska
studier. De studier som gjorts ir starkt inriktade p4 att komplettera
existerande studier och undersékningar:

e Seminarier med 25 myndighetschefer och &tta foérutvarande
statssekreterare; sammanlagt fem seminarier f6r att f3 del av
deras praktiska erfarenheter av och synpunkter pd regeringens
styrning av myndigheterna samt anvindningen av information
vid olika beslut. Seminarierna har varit styrda pd si sitt att
deltagarna har fitt ta del av frigor och i viss man utredningens
grundsyn i férvig. Seminarierna har gett 6gonblicksbilder och
deltagarnas upplevelser av hur styrningen fungerar. De genom-
fordes 1 huvudsak under hésten 2006.

e Intervjuer med sju nuvarande statssekreterare och tolv departe-
mentsrdd for att f8 en fordjupad kunskap om inflédet av
information och om vilken typ av information som anvinds i
olika beslutssituationer. Intervjuerna gillde ocksd hur myndig-
heterna styrs, skillnader i styrningen av olika myndigheter och
vilka faktorer som kan férklara dessa skillnader. De personer vi
intervjuat har valts ut i syfte att f8 en spridning mellan olika
typer av verksamheter och departement. Vid intervjuerna har vi
stillt 6ppna frigor, dvs. frigor som férhoppningsvis 1 mycket
ringa min styrt de intervjuades svar. De som intervjuats har

* Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, Erlandsson, 2007, Striderna i Rosenbad,
Jacobsson & Sundstrém, 2006, Frdn hemvévd till invéivd.
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utlovats anonymitet. Intervjuerna genomférdes 1 huvudsak
under viren 2007.

e En studie av 25 myndigheters instruktioner, regleringsbrev och
drsredovisningar for att utréna bl.a. hur regeringens styrning ir
konstruerad, sambanden mellan de olika dokumenten och vilken
information som finns i dokumenten. Regleringsbreven avser
budgetiret 2006 och &rsredovisningarna verksamhetsdret 2005.
Studien omfattade Gentekniknimnden, Kriminalvirden, Aklagar—
myndigheten, Inspektionen for strategiska produkter, Kom-
merskollegium, Styrelsen f{oér internationellt utvecklings-
samarbete, Statens riddningsverk, Totalférsvarets pliktverk,
Barnombudsmannen, Likemedelsverket, Socialstyrelsen, Data-
inspektionen, Finansinspektionen, Skatteverket, Statistiska central-
byrdn, Lunds universitet’, Naturhistoriska riksmuseet, Statens
skolverk, Ungdomsstyrelsen, Konsumentverket, Boverket, Lant-
miteriverket, Arbetsmarknadsstyrelsen, Banverket och Insti-
tutet for tillvixtpolitiska studier.

e En berikning av omfattningen av den utvirderings- och utred-
ningsverksamhet som myndigheterna, Regeringskansliet och
kommittévisendet bedriver.”

e Analys av innehdllet i delar av budgetpropositionen avseende
budgetiret 2007. Analysen ir avgrinsad till sju politikomriden
av olika karaktir: finansiella system och styrning, regional
utvecklingspolitik, miljépolitik, konsumentpolitik, utbildnings-
politik, kulturpolitik samt arbetsmarknadspolitik.

Materialets samlade kvalitet

Ett problem ir att minga av studierna kommer frin myndigheter
som samtidigt har haft ett operativt ansvar fér att utveckla
styrsystemet. Studierna mdste dirfor till stor del betraktas som
subjektiva. Vi har ftt forhélla oss till detta, stilla relevanta frigor
till materialet, och dir det ir mojligt ocksd anvinda andra killor.
Idealt skulle de olika undersokningarna ha kompletterat
varandra pd s sitt att var och en av dem utgjorde en pusselbit och

¢Vi har ocksd studerat regleringsbrev avseende Gemensamma bestimmelser for univer-
siteten och hégskolor m.m.

7 Studien dr genomford pa uppdrag av utredningen av konsulten och utvirderingsforskaren
Kim Forss.
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att vi genom dem sammantaget fick en bild av det vi kallat
styrningens praktik. Det ir inte fallet. Det hindrar dock inte att
enskilda studier ir vilgjorda.

De intervjumetoder som ofta anvinds, dven av oss sjilva,
innebir risker. I intervjuerna upprepas ofta uppfattningar och
hinvisas till olika problem som anses foreligga. Det kan vara frigor
som tagits upp i studier och sedan diskuteras i olika sammanhang.
Det finns dirmed risk for rundgdng. Vi tror att det kan uppstd ett
slags inlirda problembilder och férklaringsmodeller. Nigra ginger
kan detta bli si uppenbart att den tillfrigade sjilv kommenterar
detta. Ndgon av de intervjuade har di utbrustit: “oj di, det dir
stimmer inte alls med vad jag sa frin borjan”. Intervjuerna har trots
dessa svirigheter ett virde for forstdelsen av hur olika aktérer ser
pa styrningen.

4.3 Regeringskansliets beredningsprocess

Regeringskansliets uppglft ir enligt dess instruktion att bereda
regeringsirenden och att 1 6vrigt bitrida regeringen och statsriden 1
deras verksamhet.® Regeringskansliet kan beskrivas som regering-
ens stab och ir numera en sammanhillen myndighet. I regerings-
formen anges att det i Regeringskansliet skall ingd departement
med ansvar for skilda verksamhetsgrenar och att regeringen
fordelar irenden mellan departement.” Regeringen bestimmer
antalet departement och indelningen. Regeringskansliet har ocksd
stora mojligheter att sjilv bestimma om berednings- och besluts-
processer. Regeringsformen anger att beslut skall fattas av reg-
eringen vid regeringssammantriden och att det minsta antalet del-
tagande statsrdd skall vara fem. Det finns ocksd ett beredningskrav
17 kap. 2 § RE."

Regeringens sammantriden dr navet i Regeringskansliets verk-
samhet. Regeringen fattar alla beslut kollektivt. Fér att kunna
avgdras maste ett drende vara firdigberett vilket innebir att alla
berérda statsrdd genom sina departement skall ha varit delaktiga
och haft mgjlighet att framféra sina synpunkter. Processen for

8 Férordningen (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet.

? Regeringsformen 7 kap. 1 §.

1 Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, s. 38—39. Regleras 1 7 kap. 3—4 §§ RF.
I 7 kap. 2 § RF anges att ”Vid beredning av regeringsirenden skall behévliga upplysningar
och yttranden inhimtas frin berérda myndigheter. I den omfattning som behdvs skall
tillfille limnas sammanslutningar och enskilda att yttra sig”.
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detta dr gemensam beredning. Gemensam beredning innebir att ett
irende som ror flera departements verksamhetsomrdden skall
handliggas inom det departement dir det huvudsakligen hér
hemma och beredas i samrdd med 6vriga berérda departement.'
Om ett annat 4n det departement som dr huvudman fér ett drende
begir gemensam beredning, skall s alltid ske."? Frigor som inte
kan l6sas ut pd ligre tjinstemannanivd hissas till en hogre nivd och
didrefter till den politiska nivin (statsekreterare eller statsrad).

Samordningen inom Regeringskansliet kan beskrivas som hori-
sontell och grundas pd en férhandling mellan olika intressen. P3 s3
sitt tydliggors olika stdndpunkter, nigot som anses vara en styrka
for att f4 vil avvigda beslut.” Bevakning av revir beskrivs i olika
sammanhang leda till att vissa frigor inte fir genomslag. Samtidigt
framhaills ocksd att detta ir ett uttryck for "reella politiska intresse-
konflikter och att det ir riktigt och viktigt att dessa fir *nétas” mot
varandra”." Intressekonflikter och férhandling kan pd detta sitt ses
som en positiv och naturlig konsekvens av hur Regeringskansliet ir
organiserat men ocksd en forutsittning for vil grundade beslut.
Specialisering och arbetsférdelning mellan olika enheter och
departement kan ses som en frimjare av effektivitet och o6kad
kvalitet i beslutsfattandet.”

I olika rapporter beskrivs dock Regeringskansliet som sektori-
serat, och problem med sektorisering framhaills; bl.a. fragmentering
och bristande samordning. Det har ocksd handlat om att Regerings-
kansliet inte férmir hantera frigor som rér flera departement.'
Denna typ av kritik har framférts under lingre tid. T mitten av
1990-talet framfoérdes att Regeringskansliet inte férmér hantera
frigor av mer strukturell betydelse som ror flera enheter och
departement."

I en rapport frin Finansdepartementet framfors att ett centralt
problem med den gemensamma beredningen ir att olika intressen
kommer in fér sent i processen. Det hindrar bla. strategisk

113 och 15 §§ férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

12 Regeringskansliet, Statsridsberedningen, ”Samridsformer i Regeringskansliet” PM 1997:4,
reviderad 2002-02-06.

3 Larsson, 1986, Regeringen och dess kansli, s. 128.

" Ehn & Sundstém, “Samspelet mellan regeringen och statsférvaltningen” i SOU 1997:15,
s. 178 {. Se dven Larsson, 1986, Regeringen och dess kansli, s. 275-276.

15 Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, s. 184—185.

1 Ansvarskommittén, SOU 2007:10, Héllbar sambillsorganisation med utvecklingskraft,
Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig foérvaltning, Finansdepartementet, Forslag
till nya arbetssit for att utveckla Regeringskansliets formdga att forverkliga regeringens politik.

7 Ds 1995:6, ELMA — Atgérder for att stirka resultatstyrningen, s. 95.
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styrning och samsyn och frimjar att sirintressen pressar fram
enskilda formuleringar i olika beslut sisom instruktioner och
regleringsbrev. For att den gemensamma beredningen skall fungera
méste berdrda departement fi en reell méjlighet att féra fram
synpunkter och piverka irendet innan det avgors. Ett annat
problem som lyfts fram ir att incitamenten {6r tjinsteminnen att
beakta andra perspektiv in sitt egna ir smi. Ytterligare ett problem
ir att ingen kdnner ansvar foér det slutliga beslutet i och med
kompromisserna.'®

Antalet frigor som spinner 6ver olika departement har enligt
Regeringskansliet och Statskontoret 6kat. Samtidigt har nya arbets-
sitt och arbetsformer inférts; projektgrupper, arbetsgrupper och
tvirsektoriella nitverk for att frimja helhetssyn och samordning.
Ombildningen av Regeringskansliet till en myndighet beskrivs som
ett led 1 detta utan att fér den skull ta bort den grundliggande
ordningen {6r samordning baserad pi férhandlingar mellan olika
departement.” Deltagandet i tvirdepartementala arbetsgrupper
visar sig i en jimforelse mellan ar 2005 och &r 1980 ha legat relativt
stabilt.”

Kritik har ocksi framférts om att Regeringskansliets arbets-
former bidrar till en fragmenterad styrning av myndigheterna. Det
saknas arbetsformer som stédjer ett helhetsperspektiv och en
samlad strategi.”!

Nir Regeringskansliet slogs samman till en myndighet férblev
den organisatoriska strukturen pd det stora hela oférindrad.”
Reformen bedéms inte ha inneburit nigra storre férindringar av
verksamheten men beskrivs ha skapat forutsittningar fér ett
samlat, flexibelt och effektivt Regeringskansli. Enligt Regerings-
kansliets egen beskrivning innebar sammanslagningen en marke-
ring av att departementen som helhet ir en samlad resurs for
regeringen.”

'8 Finansdepartementet, Férslag till nya arbetssitt for att utveckla Regeringskansliets formdga
att forverkliga regeringens politik, s. 6,52 {.

Y Ds 2003:44, Regeringskansliet en myndighet, Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom
offentlig forvaltning, s. 37-38.

2 Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, s. 160.

2! Finansdepartementet, Forslag till nya arbetssitt for att utveckla Regeringskansliets formdga
att forverkliga regeringens politik.

22 Erlandsson, 2007, Striderna i Rosenbad, s. 122 {.

3 Ds 2003:44, Regeringskansliet en myndighet, s. 54.
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4.4 Instruktioner och regleringsbrev

Myndigheternas handlande kan bindas genom lagar och regerings-
beslut. Myndigheternas verksamhet ir i olika omfattning reglerad
av lagar beroende pi verksamhetens art. Viss verksamhet sdsom
myndighetsutévning ir mera reglerad in annan. De regler som
giller myndigheterna och deras verksamhet kan gilla samtliga
myndigheter, exempelvis verksférordningen, eller endast en enskild
myndighet. Detta avsnitt koncentreras till myndigheternas instruk-
tioner och regleringsbrev.

4.4.1 Innehallet i regleringsbreven

Flera studier har gjorts av regleringsbreven. Det dr dock svért att
jimfora de olika studierna. Vi har sjilva studerat tjugofem regle-
ringsbrev och jimfoért dessa med samma myndigheters instruk-
tioner. Redovisningen 1 det féljande bygger i1 huvudsak pd denna
genomging. P4 ndgra punkter gors jimférelser med andra studier.

Hur mdl kan beskrivas

Riksrevisionen har framfért att milen fér myndigheterna ofta ir
allmint formulerade och otydliga. De ir ofta dvergripande och
oprecisa vilket leder till att regeringen 6verlter f6r stort tolknings-
utrymme till myndigheten.” I flera andra studier beskrivs mal ofta
som oprecisa, oklara etc. Det ir 1 efterhand inte alldeles enkelt att
forstd vad som menas med sddana beskrivningar.

Det forefaller finnas en tendens att férvixla problemen som
giller realismen i milet med frigan om hur konkret mailet ir.
Minga mycket 6vergripande mal kan vara mycket konkreta, t.ex.
det klassiska mélet att f6re en viss bestimd tidpunkt sinda en man
till mdnen. Den s.k. nollvisionen for trafiksikerhetsarbetet dr av
samma karaktir. Det ir uppenbart litt att se om ett sddant mal ir
uppfyllt oberoende av olika uppfattningar om dess realism.

2 Riksrevisionen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005, s. 16—17, 24.
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Det évergripande malet “ungdomar skall ha verklig makt” ir ett
exempel pd ett abstrakt mil.”> Mal kan siledes vara abstrakta eller
konkreta oavsett malnivd — var mélet finns i en effektkedja.

Hur allmint eller detaljerat ett mal dr har att géra med utforlighet
och siger dirmed ndgot om tolkningsutrymmet och dirmed om
myndighetens handlingsalternativ.

Vir uppfattning ir att milen som férmedlas i regleringsbreven 1
alla dessa avseenden ir mycket skiftande. Det finns gott om
abstrakta och allmint formulerade mal dven pd l3ga nivder 1 verk-
samhetsstrukturen.

Malen dr ofta desamma dr efter dr

Regleringsbreven upprepar uppgifter som anges 1 myndigheternas
instruktion. Redan i en studie frin mitten av 1990-talet framholl
RRV att "Nistan hilften av de oévergripande maélen idr snarare
évergripande myndighetsuppgifter.”*

De regleringsbrev vi studerat visar att mélen 1 regel inte ir av
drlig karaktir, dvs. att de giller bara under det ir som reglerings-
brevet avser. Mdlen beskriver vad myndighetens verksamhet syftar
till och har mer permanent karaktir. Det ir sillsynt med mail som
skulle kunna tolkas som att de giller bara fér det &r som regle-
ringsbrevet avser, dven om vi har funnit nigra sidana exempel.

Diremot finns 1 flera regleringsbrev mil som uttalat har ett
lingre tidsperspektiv, exempelvis mélet att halvera antalet sjuk-
dagar. Ett annat exempel ir Lunds Universitet dir mal anges for
tre &r och planeringsférutsittningar for de direfter kommande fyra
dren. Milen 1 detta fall avser liksom f6r andra lirositen antalet
avlagda examina, heltidsstudenter och utbildningar.

Maélen avser i hig utstrickning effekter i sambiillet

Det finns myndigheter vars mal i huvudsak handlar om presta-
tioner, exempelvis Kriminalvirden, eller myndighetens interna
processer, exempelvis Aklagarmyndigheten. 1 tv& tredjedelar av
regleringsbreven idr det dock vanligast med mil som avser yttre

51 sprikvetenskapliga sammanhang skulle det sigas att ett sidant abstrakt m4l har stort
betydelseomfing och litet betydelseinnehdll. Se Melin & Lange, 2000, Att analysera text,
s. 45.

2 RRV 1995:40, Effektivare styrning, s. 20.
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samhillseffekter. Flera myndigheter har nistan uteslutande sddana
mal. Ett exempel ir Konsumentverket dir mél fér politikomriden,
verksamhetsomrdden och verksamhetsgrenar handlar om effekter.
Malen ir av typen: “Konsumenterna har en stark stillning och
inflytande pd marknaden” och ”vil fungerande och hallbara arbets-
marknadsregioner med en god servicenivd i alla delar av landet”.

En friga som dirfor kan stillas och som vi dterkommer till 1
nista kapitel ir om mél som ir inriktade pd effekter dr styrande.
Det dr en empirisk friga som inte kan besvaras nir vi studerar
regleringsbreven. Men de samtal vi fért med statssekreterare,
departementsrdd och myndighetschefer har gett viss kunskap om
mélens styrande effekt. Milen miste ocksd ses 1 perspektivet att de
kan ha till syfte att legitimera myndighetens verksamhet.

Vir bild ir att de 6vergripande effektmilen tappar i styrkraft,
om det samtidigt finns mer prestationsnira mil eller mil inriktade
pa processen. Regeringen har ju di valt en handlingsstrategi fér hur
myndigheten skall bidra till det 6vergripande maélet vilket d& 1
realiteten leder tll att det inte dr det Svergripande maélet som ir
styrande. Exempelvis har universitet och hogskolor évergripande
mal som handlar om bide effekter och processer samt mycket
konkreta produktionsmdl om antalet studenter, examina etc.

Malnedbrytning

Verksamhetsstrukturen med mal pd flera nivier hanteras pi olika
sitt. I flera fall finns inte nigon nedbrytning av milen. Samma mail
upprepas pd olika nivder 1 verksamhetsstrukturen, men formule-
ringarna skiljer sig &t. Exempelvis ir ett av Riddningsverkets
overgripande mil att "minska risken fér och konsekvenserna av
olyckor och svira péfrestningar pi samhillet i fred och minska
lidande och skadeverkningar av olyckor och katastrofer i andra
linder.” Malet foér ett av verksamhetsomridena, Skydd mot
olyckor, ger inte nigon konkretisering: "Milet ir att skydda
kvinnors, mins och barns liv, sikerhet och hilsa mot olyckor samt
att forhindra eller begrinsa skador pd egendom och liv.” Verk-
samhetsomrddet bryts i sin tur ner i fem verksamhetsgrenar och
dtta mal. Flera av dessa mil har en nistan identisk formulering som
milet for verksamhetsomradet. Vi tolkar detta som ett utryck for
att verksamhetsstrukturen tvingar fram formuleringar av mél. En
annan férklaring dr att samma mal dr gemensamt for flera aktorer.
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I vissa fall viljer man att férdela mélen pd olika myndigheter
snarare dn att bryta ner dem. Det giller nir flera aktdrer, exem-
pelvis universitet och hégskolor, skall bidra till samma ma&l. Det
kan ocks3 gilla att myndigheter med olika verksamhet skall bidra
till ett gemensamt mal.

En tredje variant ir att mdlen bryts ner utifrdn en uppfattning
om hur de kausala férloppen ser ut. I de allra flesta fall finns
tinkbara eller rimliga kausala kedjor, dvs. att ett mal ir ett led i en
kausal kedja som leder till ett 6vergripande mal. Diremot beskrivs
inte de underliggande antagandena i regleringsbreven; pa vilket sitt
myndighetens mal skall bidra till nigot eller hur ett mil antas
paverka ett annat. For flera myndigheter finns flera mal avseende
politikomriden, verksamhetsomriden och verksamhetsgrenar vilket
gor att mdlstrukturen i flera fall bildar en komplex struktur. Det ir
1 dessa fall svirt att f3 en bild av hur olika mél hinger samman med
varandra.

Det oklara sambandet mellan mal p& olika nivier har tidigare
uppmirksammats av Riksdagens revisorer pd kommunikations-
omrddet (innan nuvarande verksamhetsstruktur inférdes). Riks-
dagens revisorer observerade ocksd maélkonflikter, mangfalden av
mél och konsekvenser for 6verblickbarheten. Revisorerna ansig
att regeringen genom mélformuleringarna gjorde myndigheterna
ansvariga fér mer in vad som var rimligt.

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven

I tdigare studier har minga pistienden gjorts om kraven pa
terrapportering. De pekar i olika riktningar. Flera studier pdpekar
att dterrapporteringskraven ir detaljerade, specificerade och pi en
mycket konkret nivi.” Andra diremot att de ir otydliga.”’

Var bedémning bekriftar att dterrapporteringskraven ir mycket
skiftande. Det gir att finna bide allminna och detaljerade ter-
rapporteringskrav 1 de enskilda regleringsbreven. Ett allmint ofta
féorekommande &terrapporteringskrav dr “redovisa maluppftyllel-

»

sen .

%7 Riksdagens revisorer, Rapport 1996/97:11, Analys och anvindning av resultat i Regerings-
kansliet.

28 Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning? s. 15.

¥ Riksrevisionen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005, s. 16—17, 24.
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Vanligast dr att dterrapporteringskraven har ett inre produk-
tionsperspektiv. Det kan vara krav pa redovisning av olika insatser
och dtgirder, sdsom “vilka dtgirder som vidtagits for att stédja och
utveckla riddningstjinstens férméga att inom godtagbar tid effek-
tivt genomfora riddningstjinster” (Riddningsverket).

Ménga krav framfor allt under rubriken organisationsstyrning
handlar om processen, hur myndigheterna arbetar med att beakta
olika perspektiv i verksamheten sisom méngfald, jimstilldhet med
mera. Exempelvis skall Kriminalvirden redovisa andelen kvinnor
och min bland de anstillda som genomgitt utbildning 1 diskri-
minerings- och mingfaldsfrigor.

Flera &terrapporteringskrav dr av karaktiren att de kriver om-
fattande utvirderingar som binder stora resurser hos myndigheten.
Men kraven kan ocksi, vilket framkommit 1 vira seminarier med
myndighetschefer, hanteras genom att myndigheterna tolkar om
kraven s8 att de blir hanterbara.

Motiv for dterrapportering

Vi har i vira intervjuer och seminarier fitt en bild att det finns flera
olika motiv till dterrapporteringskraven. For det férsta ett omedel-
bart behov av information fér att veta hur myndigheten och dess
verksamhet utvecklas. Bestillaren har di klart fér sig hur infor-
mationen skall anvindas. Fér det andra att information pd ndgot
sitt kan vara bra att ha f6r att mota eventuella frigor frin den
politiska ledningen; ett motiv som noterats ocksd i en rapport frin
Finansdepartementet.”® Fér det tredje kan dterrapporteringskraven
vara avsedda att styra. De kan ocksd, oberoende av om detta varit
avsikten, av mottagaren uppfattas som styrande. Det kan ocksd
finnas ytterligare skil till krav pd &terrapportering.

Ett sitt att ge dterrapporteringskraven styrkraft dr att gora dem
detaljerade, dvs. minska tolkningsutrymmet. Ett fiktivt exempel far
illustrera: "Redovisa handliggningstiden” ir relativt allmint formu-
lerat, medan “redovisa hur ménga irenden som handlagts inom
trettio dagar” ir detaljerat si att det kan, avsiktligt eller inte,
uppfattas som styrande. Kriminalvirden har exempelvis ett 3ter-
rapporteringskrav inriktat pd &tgirder som vidtagits for att sirskilt
uppmirksamma de behov som personer under tjugoett ir och

%% Carling, 2002, Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksambet, s. 13.
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kvinnor har. Ett sddant &terrapporteringskrav kan antas uppfattas
som en styrsignal om att denna grupp ir prioriterad.

Statskontoret har uppmirksammat att terrapporteringskraven i
sig kan ha en styrande effekt, liksom avsaknaden av dem. Ater-
rapporteringskraven pverkar dven styrkraften hos méilen. Om ett
mal saknar dterrapporteringskrav, har det sannolikt ligre styreffekt
in om ett 3terrapporteringskrav finns kopplat till mélet.’! T ESV:s
intervjuer med statssekreterare framkommer att flera av dessa upp-
lever att dterrapporteringskraven 6ver tiden blivit allt mer styran-
de.”?

Aterrapporteringen avser ibland information som inte tycks
hinga ihop med det mil under vilket kravet sorterar. Kraven pai
redovisning kan d3 avsiktligt eller oavsiktligt uppfattas styra mot
andra mil in det mil som dterrapporteringskravet tillhor.

Regeringsuppdrag

Regeringsuppdragen till myndigheterna dr av mycket olika slag.
Uppdragen handlar ofta om att gora analyser och beskrivningar av
den egna verksamheten, dess effekter och utvecklingen pd olika
omrdden. Regeringsuppdragen och dterrapporteringskraven har pd
s& sitt stora likheter. Bdda kriver ibland mycket omfattande utvir-
deringar som binder stora resurser hos myndigheten.

Flera av de myndigheter som har minga uppdrag, exempelvis
Skolverket, SIDA, Boverket och Socialstyrelsen, har ocksd 1 sin
instruktion ett generellt uppdrag att gora analyser och utvirde-
ringar om utvecklingen pi olika omrdden. Uppdragen kan vara
konkretiseringar av instruktionen.

Regeringsuppdragen kan ocksd utlésa nya aktiviteter. Manga av
dessa uppdrag handlar om beskrivningar av myndigheternas interna
arbete, kartliggningar av kunskapsliget inom ett omride eller
effekter av olika insatser. Det kan ocksd vara krav pd insatser hos
myndigheten f6r att férbereda nya uppgifter, utreda férslag till
regelverk etc. Flera av dessa regeringsuppdrag ir dock inte &rliga
vilket kan vara ett tecken pd att instruktionerna inte hills upp-
daterade. Exempelvis ir ett vanligt férekommande uppdrag att gora
utgiftsprognoser. I regeringsuppdragen markeras ibland krav pd

31 Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning?, s. 48.
32 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 76.
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samverkan/samordning med andra, i ndgra fall ir sjilva samverkan
uppdraget.

I regleringsbrevet finns i vissa fall en sammanstillning av redan
tidigare givna regeringsuppdrag.

4.4.2 Regleringsbrevens tillskott till instruktionen &r manga
ganger litet

Vir studie visar att regleringsbrev och instruktion har pifallande
likheter. Bdda anvinds f6r att ange uppgifter och mél, krav pa redo-
visningar och rapporteringar.”

Regleringsbrevets tillskott till instruktionen kan bedémas utifrdn
flera aspekter. En sddan ir om de har olika tidsperspektiv. Frin
foregiende avsnitt vet vi dock att s8 inte alltid ir fallet.

Tanken ir att dokumenten skall ha skilda funktioner. Reglerings-
breven skall ange vad myndigheten skall uppnd det kommande &ret
inom ramen fér de uppgifter som anges i instruktionen. Detta kan
tolkas som att regleringsbreven skall ge uttryck for prioriteringar
och preciseringar inom det grundliggande uppdraget. Nir vi
nirmare studerat regleringsbrev och instruktioner visar det sig
dock att skillnaderna mellan dokumenten ir sm3. Uppmaningarna
ir mdnga gdnger pd samma nivd och ibland mer eller mindre iden-
tiska. Vad giller milen varierar regleringsbrevens tillskott mycket;
ménga ginger ir det litet.

Vir bedémning ir att regleringsbrevens storsta tillskott giller
regeringsuppdragen och 4terrapporteringskraven. 1 vissa fall ir
ocks3 detta tillskott litet och tillfér endast rapporteringstidpunkter.
I regleringsbreven har vi exempelvis funnit regeringsuppdrag kopp—
lade till myndigheternas sektorsansvar som ofta anges idven i
myndigheternas instruktioner. Regleringsbreven anvinds ibland fér
att markera tidigare fattade regeringsbeslut.

Regleringsbreven rymmer uppmaningar och krav som anges 1
lagar och férordningar, sdsom verksférordningen, férvaltningslagen
och andra férfattningar som hér till myndighetens verksamhet.™
Det kan illustreras av att Finansinspektionen i regleringsbrevet har
som mil att handliggningen skall hilla hog kvalitet, vara snabb och

33 Vir bild sammanfaller med den som tidigare getts av riksdagens revisorer som konstaterat
att skillnaden mellan regleringsbrev och instruktion inte alltid ir tydlig, Rapport 2001/02:4,
Regeringskansliet. En myndighet, tio departement eller hundra enbeter?, s. 41.

Vi har inte jimfért regleringsbrev med de lagar som reglerar myndigheternas verksamhet.
Men for vissa myndigheter ir det tydligt att dverlappningar finns.
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kostnadseffektiv. Detta uttrycks ocksd 1 férvaltningslagen. Vissa
verksamheter finns reglerade i flera olika lagar, férordningar och
andra typer av dokument sisom handlingsplaner.”

Regleringsbreven terger, om in i varierande omfattning, ofta
ndgot som anges 1 myndighetens instruktion. Det kan vara upp-
gifter eller mil, ndgot som dven konstaterats av andra. ESV fann i
en studie av regleringsbrev avseende &r 2004 att hilften av mélen
for verksamhetsgrenarna dterfanns i instruktionerna eller var pre-
ciseringar av uppgifter i instruktionerna.”® En annan iakttagelse ir
att milen 1 minga fall ir omskrivningar av den verksamhet som
myndigheterna skall bedriva pd ett omride.”

Det forekommer att identiska uppmaningar anges i myndig-
hetens instruktion och regleringsbrev. I ett extremfall vi funnit
tillfor regleringsbrevet inga uppmaningar utéver vad som stir i
instruktionen. Gentekniknimnden har endast ett mail vilket i
huvudsak anges 1 myndighetens instruktion. Forklaringarna till
detta kan vara flera. Det kan ha att géra med behovet/viljan att
styra myndigheten. Men det kan ocksi vara ett uttryck for att
regleringsbrevet méste fyllas med innehll oavsett om det behovs,
dvs. att ett mél konstrueras till f61jd av verksamhetsstrukturen.

Upprepningar och snarlika formuleringar ir vanligt mellan
instruktion och regleringsbrev liksom mellan de olika milnivderna i
verksamhetsstrukturen. Finansinspektionen har exempelvis méilen
for verksamhetsomridet Finansiell tillsyn och normgivning angivna
i sin instruktion.”® Regleringsbrevet tillfér 1 detta fall inte nigot i
sak. Det som skiljer ir formuleringarna. Snarlika formuleringar
leder sannolikt till en tolkning av texterna. Vad ir skillnaden mellan
instruktionen och regleringsbrevet? P4 samma sitt tolkas texterna
vid férindrade mal. Det blir en friga om vad som ir markerat, ned-
tonat, borttaget eller tillagt.

Det finns dven andra typer av overlappningar dir reglerings-
brevets uppmaningar ir pd samma nivd som instruktionen eller
t.o.m. mer abstrakta. Exempelvis anger instruktionen fér Natur-
historiska riksmuseet stringent myndighetens uppgift: “virda,
forteckna, vetenskapligt bearbeta och genom nyférvirv berika de

3 Statskontoret har iakttagit dubbelreglering nir det giller tvirsektoriella frigor. Vissa
omriden, exempelvis jimstilldhetspolitiken, regleras med bide internationella konventioner
och nationella lagar och férordningar och andra dokument, Statskontoret, 2006:13, Pi
tvdren, s. 16—17.

% Bl.a. i ESV 2004:25, Konsten att styra, s. 18.

7 Tarschys, "Huru skall statsvercket granskas?”, Ds 2002:58, s. 65.

382 § férordningen (2006:1022) med instruktion fér Finansinspektionen.
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samlingar som anfértrotts myndigheten”.”” I regleringsbrevet anges
mal sdsom “Forbittrade forutsittningar for samlingarnas bevaran-
de”. Regleringsbrevet tillfor inte nigon detaljering eller konkre-
tisering. Det ir sdledes svirt att se vad regleringsbrevet tillfér av
styrning. P4 nigra omriden ir det kanske friga om vissa tillskott,
forstirkningar, med mil som ”nd fler och nya besdkare” dir
instruktionen anger att samlingarna skall hillas tillgingliga for
allminheten.

Sammanfattningsvis vill vi peka p& de huvudsakliga skillnaderna
mellan regleringsbreven och myndigheternas instruktioner. En
uppenbar sidan ir att regleringsbreven 6verlag ir betydligt mer
omfattande. I extremfallen kan de vara uppdt 70 sidor och ofta
omfattar de ca 30 sidor. Instruktionen anger i flera fall kort och
koncist syftet med myndigheten och dess uppgifter. Reglerings-
breven ir dessutom betydligt mer svdrgenomtringliga in instruk-
tionerna pd grund av fler mil och verksamhetsstrukturen. Det gor
att regleringsbreven ménga gdnger inte ir transparenta.

Vir uppfattning ir att instruktionerna i regel ir mer konkreta in
regleringsbreven och samtidigt mer allmint formulerade. Om man
jimfor regleringsbreven och instruktionerna i dessa termer, finns
naturligtvis stora variationer. En myndighetschef kan uppleva att
regleringsbrevet dr mer abstrakt och allmint in instruktionen. En
annan kan sikerligen uppleva att myndighetens regleringsbrev ir
mera konkret och mera detaljerat dn instruktionen.

4.5 Informella kontakter

Synen pid och innebérden av de informella kontakterna mellan
regeringen och myndigheterna har diskuterats under ling tid. Olika
forsok har gjorts att skapa en bild av omfattningen och innehillet i
dessa kontakter. Kunskapsluckorna ir detta till trots dock stora. En
del av kunskapsbristen beror sikerligen pd att det hir handlar om
”en av de punkter dir det idr allra svirast att {4 tillforlitliga upp-
lysningar” fér att citera en studie redan frin 1950-talet.*

Med informella kontakter avsig Verksledningskommittén ”det
informella och oreglerade samspelet mellan regeringen och myn-
digheterna. I sak giller frigan den piverkan som sker genom
muntlig information frdn en ledamot av regeringen till ledningen

3 Férordningen (2005:736) med instruktion fér Naturhistoriska riksmuseet.
“© Gunnar Heckscher, 1952, Svensk statsforvaltning i arbete, s. 241.
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fér en myndighet om innehdll och innebérd i1 olika typer av
regeringsbeslut av betydelse f6r den enskilda myndigheten och dess
ledning. Omvint giller saken den betydelse kontakterna kan ha fér
regeringsforetridares syn pd verksamheten vid myndigheterna och
vad detta kan betyda for framtida regeringsbeslut.”*!

Innan vi gir vidare méste vi dock klargéra vad vi avser med vissa
centrala begrepp. Regeringens formella styrning innebir att det ir
regeringen som kollektiv som fattar beslut. Nir vi talar om andra
former av paverkan beskrivs dessa som informella.

Nir vi talar om sddan informell pdverkan avses informella kon-
takter som kan syfta till bide styrning och utbyte av information.

Hur mycket som ir utbyte av information respektive styrning
har inte studerats. Forvaltningsutredningen skrev att det informella
samspelet innefattar bide information och samverkan fér att
paverka och nd gemensamma mal, och att det knappast gir att skilja
dem 3t.

De informella kontakterna kan i olika grad vara institutionalise-
rade, dvs. i férvig planerade, regelbundna och pd ndgot sitt doku-
menterade. M3l- och resultatdialoger som har utvecklats mellan
den politiska ledningen (statsridet eller statssekreteraren) och
myndighetens chef och 1 férekommande fall styrelsens ordférande
har institutionaliserats i form av reglerade dterkommande méten
med dagordning och minnesanteckningar.

4.5.1 De informella kontakterna varierar i omfattning

Flera tidigare studier har konstaterat att det finns omfattande
informella kontakter mellan regeringen, Regeringskansliet och
myndigheterna. I Verksledningskommitténs betinkande hivdas att
de informella kontakterna ir och alltid har varit mycket vanliga,
inte minst mellan de opolitiska tjinsteminnen i departementen och
myndigheterna.*

Maktutredningen undersokte redan i slutet av 1980-talet om-
fattningen av de informella kontakterna och konstaterade att dessa
var vanliga. Var femte person inom Regeringskansliet hade nigon
myndighet som man stod 1 kontakt med si gott som dagligen.
Senare studier har bekriftat att detta slag av kontakter ir vanliga.

'SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 91. Verksled-
ningskommitténs definition av informella kontakter har senare anvints av andra bla.
ESV 1999:19, Informella kontakter i samband med regleringsbrev och drsredovisningar, s. 15.

2 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 96.

125



Styrningens praktik SOU 2007:75

En studie frin forskningsprojektet Reko frin dr 2007 visar att
yjansteminnen inom Regeringskansliet har kontakter frimst med
myndigheter tillhérande det egna departementet och direfter med
EU-organisationer. Andelen som hade minst ménatliga kontakter
med myndigheter tillhrande sitt egna eller andras departement var
77 procent. Jimfért med Maktutredningens material frin slutet av
1980-talet konstateras att kontakterna med myndigheterna minskat
nigot och att de internationella kontakterna legat pd ungefir
samma niva."”

Vira intervjuer bekriftar tidigare studier, nimligen att omfatt-
ningen av kontakter varierar mellan olika delar av Regeringskansliet
och mellan myndigheter. Fér vissa tjinstemin ir kontakterna
dagliga med uppdt ett tiotal samtal varje dag. Det kan ha att gora
med bla. politiskt tryck och i vilken utstrickning som tjinste-
mannen ir beroende av den kompetens som finns hos myndig-
heten. En férklaring dr att EU-arbetet medfért nirmare samarbete
mellan Regeringskansliet och myndigheter.” Vi har dessutom
genom vdra intervjuer kunnat konstatera att vissa enheter har
manga kontaktytor till myndigheten. Det finns samtidigt myndig-
heter som knappast har nigra kontakter alls med Regeringskansliet.

4.5.2  Olika typer av kontakter

Kontakterna ir av olika slag, och det har utvecklats institutionalise-
rade arrangemang. Redan i en kartliggning frdn mitten av 1990-
talet konstaterades att de informella kontakterna blivit allt mer
formaliserade och rutiniserade med bl.a. mil- och resultatdialoger.*

I vira intervjuer har det kommit fram att minga enheter tycks
ha strukturerat kontakterna med myndigheterna. Trots att det
forekommer variationer forefaller ndgra slags arrangemang finnas
hos de allra flesta enheter.

Mal- och resultatdialoger

Mellan den politiska ledningen och myndighetens chef finns sedan
mitten av 1990-talet en drlig mil- och resultatdialog som inne-

* Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, s. 167—168.

“RRV 1996:50, Férvaltningspolitik i forindring, s. 266, Petersson, Maktens nitverk, s. 71 ff, 84.
* Jacobsson & Sundstrém, 2006, Frdn hemvivd till invivd, Vifell, 2006, Enklaver i staten.

* RRV 1996:50, Férvaltningspolitik i forindring, s. 266—267.
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fattar dven ett slags utvecklingssamtal. I dialogen deltar vanligen
statssekreteraren och/eller statsridet, generaldirektdren (och/eller
styrelseordféranden vid styrelse med fullt ansvar) och tjinstemin
frin bide Regeringskansliet och myndigheten.

Vanligen dr mil- och resultatdialogerna vil férberedda méten.
Fore dialogen har ofta tjinsteminnen inom Regeringskansliet och
myndigheten haft férberedande méoten f6r att 16sa ut vissa frigor
och fér att planera dagordningen fér dialogen. Sddana méten kan
bl.a. handla om &terkoppling till myndigheten pd information i
drsredovisning och budgetunderlag. Underlag till dialogerna tas
fram av tjinsteminnen och bestdr av sammanstillningar av olika
dokument sisom A4rsredovisningar, revisionens synpunkter etc.
Dialogerna hills vanligen i maj—juni efter det att revisionen granskat
redovisningarna.

Dialogerna koncentreras f6r det mesta till vissa omriden och ir
ett tillfille att ge feedback till myndighetens ledning. Myndigheter-
na ges ocksd en mojlighet att stimma av den politiska ledningens
stillningstaganden 1 olika frigor. Det foérekommer ocksd att en
departementsledning kallar tll sig alla eller delar av sina myndig-
hetsledningar fér gemensamma sammankomster, nigon ging per
ar.

Det skall dock sigas att dialogernas form och kvalitet kan
variera, och att de inte alltid lever upp till den nyss gjorda beskriv-
ningen. Vi har métt myndighetschefer som framhaller att dialog-
erna koncentreras till enskildheter i verksamheten utan strategisk
betydelse och att valet av frigor som tas upp till diskussion ter sig
slumpmissigt.

Andra typer av miten

Dessutom férekommer andra méten, regelbundet eller ad hoc.
Dessa kan ignas ar specifika sakfrigor, om verksamhetens utveck-
ling eller t.ex. en sirskild rapport. Vid métena kan ocksd myndig-
heternas regleringsbrev diskuteras. Métena dr 1 huvudsak pi
tjinstemannanivd men kan ocksd, beroende pd vad de handlar om,
involvera den politiska ledningen. For vissa stora myndigheter
finns regelbundna méten med den politiska ledningen ungefir var
sjitte eller dttonde vecka.

Dirutdver férekommer 1 vissa fall frekventa kontakter mellan
yinsteminnen 1 Regeringskansliet och hos myndigheterna kring
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faktauppgifter eller f6r att snabbt {3 tillging till firsk information i
aktuella frigor.

Informella kontakter for att inhimta information och for att klargora
och precisera den formella styrningen

I olika studier konstateras att utbytet av information initieras av
bide Regeringskansliet och myndigheter. Bengt Jacobsson har i sin
forskning konstaterat att informella kontakter har flera olika
syften. For Regeringskansliet handlar det om att snabbt inhimta
information om kunskapsliget och vad férvaltningen gér samt att
dra nytta av myndigheternas expertkunskaper. Ett annat skil dr att
gemensamt kunna diskutera verksamhetsinriktning, dir departe-
mentets ambition ocksd kan vara att styra myndighetens arbete.
For myndigheterna syftar kontakterna till att bl.a. s6ka stod for sitt
agerande, lyssna till departementets uppfattning och piverka
Regeringskansliets hantering av olika frigor.”” Skilen att tydliggéra
regeringens policy och fi sakkunskap bekriftas dven i en studie av
RRV.*

Vira intervjuer bekriftar att olika syften finns med informella
kontakter. Det handlar dels om att departementet 6nskar ge
information eller styrsignaler, fi svar pa olika frigor och inhimta
synpunkter frin myndigheterna, dels om att myndigheten av olika
anledningar 6nskar informera eller paverka departementet.

Blandningen av formellt och informellt: Exemplet regleringsbrev

For att belysa hur styrningen fungerar i praktiken och har vi valt
att nirmare beskriva vad vi vet om en central och handfast arbets-
process, nimligen arbetet med att ta fram regleringsbreven. De tas
fram i1 beredning inom Regeringskansliet dir det finns stora inslag
av informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndig-
heten.

For varje myndighet finns i Regeringskansliet en myndighets-
handliggare med ansvar f6r bl.a. myndighetens regleringsbrev. Men
flera olika delar av Regeringskansliet deltar i beredningen av
regleringsbreven.

*7 Jacobsson, 1984, Hur styrs forvaltningen?, s. 161-165.
8 RRV 1996:50, Férvaltningspolitk i forandring, s. 268.
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Myndigheterna delges i regel det tinkta innehillet genom olika
delningar. Hur omfattande de informella kontakterna ir varierar
mellan myndigheterna. Med vissa myndigheter ir de dagliga.”

Infér arsredovisningarna terupptas kontakterna di myndig-
heten onskar f3 klargéranden kring &terrapporteringskrav och
informera om 4rsredovisningens struktur m.m. Utbytet av infor-
mation ir dd frimst mellan tjinstemin. ESV fann att de informella
kontakterna i samband med regleringsbrev och &rsredovisning
fyllde olika funktioner; bla. som beredande infér beslut, som
pdskyndande av beslutsprocessen samt som en kanal fér att utbyta
och sprida information.”

Regleringsbreven tas i vissa fall fram i vad som beskrivs som en
férhandling mellan Regeringskansliets tjinstemidn och myndig-
heten, dir myndigheten ges eller tar initiativ till att foresld for-
indrade mal i regleringsbreven. Det férekommer att Regerings-
kansliet 1 viss min overldter till myndigheterna att formulera sina
mil.”" Det finns ocksi exempel pd att myndigheternas férind-
ringsarbete leder till stérre versyner av regleringsbreven.”

I en kartliggning frin RRV konstaterades att en stor del av
dialogen mellan regering och myndighet dgnades &t tekniska frigor,
hur mélen skulle formuleras och resultat mitas. Det ir diskussioner
som férst och frimst f6rs mellan tjinsteminnen i Regeringskansliet
och hos myndigheterna. RRV noterade att det dr svirt att engagera
departementsledningarna i dessa diskussioner.>’

Nir ett regleringsbrev tas fram idr vanligtvis féregdende &rs
regleringsbrev utgdngspunkt fér det nya. Det finns en risk att
regleringsbreven blir mer och mer omfattande till f6ljd av att krav
och information liggs till och sillan tas bort. Denna tendens
forstirks av att olika delar i Regeringskansliet och dven enskilda
handliggare, ocksd hos myndigheterna, vill ha med sina frigor,
vilket gor att regleringsbreven blir omfattande.

* Detta bekriftas i en tidigare studie ESV 1999:19, Informella kontakter i samband med
regleringsbrev och drsredovisningar, s. 7.

**Tbid., 5. 36-37.

3! Molander, Nilsson & Schick, 2002, Vem styr?, s. 97.

>2 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaliningen, s. 76-77.

3 RRV 1996:50, Férvaltningspolitik i forindring, s. 130-131.
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Allianser och sirintressen paverkar innehdllet

I processen férekommer att det skapas allianser mellan tjinstemin i
Regeringskansliet och hos myndigheterna. I vira intervjuer och
samtal med myndighetschefer framkommer dven att det finns olika
sirintressen inom Regeringskansliet som strider f6r sina frigor och
som tillsammans med allierade inom andra delar av Regerings-
kansliet far avtryck i regleringsbreven.>

Vira intryck frin samtal med myndighetschefer ir att det ocks
kan finns ett intresse frin olika verksamheter inom en myndighet
att synas 1 regleringsbrevet till {6ljd av en uppfattning att det som
ger avtryck i regleringsbrevet ir det som ir prioriterat. Det finns
dirfor ett intresse att lyfta fram den egna verksamheten i regle-
ringsbrevet.

Sambandet mellan formell och informell styrning

Vi vet frin tidigare studier inte mycket om hur den formella och
informella styrningen forhiller sig till varandra. Det har dock fram-
forts frin forskare att en minskad formell styrning inte behover
betyda att myndigheterna inte agerar i regeringens intresse. De
hivdar att styrningen i praktiken fungerar s att tjinsteminnen i
hég utstrickning ir lyhérda f6r regeringens signaler pd olika sitt
och anvinder sig av olika metoder fér att forsikra sig om att det
egna agerandet ir 1 linje med regeringens intentioner. Genom bl.a.
kontakter mellan politiker och tjinstemin eller genom olika
uttalanden lir sig tjinsteminnen att agera i linje med politikernas
vilja. Myndigheterna tar ocksd del av riksdagstryck och utred-
ningar.”

Nir vi intervjuat nigra av de statssekreterare som tilltridde
hosten 2006 har denna aspekt betonats nir det giller omrdden dir
den nytilltridda regeringen uppfattats std f6r en ny linje. En stats-
sekreterare uttrycker att myndigheterna ”list pd regeringens
program mycket ordentligt for att forstd vad vi stdr for, ibland
bittre in vi sjilva.”

Den politiska ledningen kan ocks3 lyfta frigor och hilla sig in-
formerad om hur diskussionerna gir pd olika nivder i férvaltningen

>* Jacobsson, "Styrningens procedurer — ndgra studier av processer i regeringskansliet”, bilaga
i Riksdagens revisorers rapport 2001/02:4.

% Jacobsson & Sundstrém, 2006, Frdn hemvivd till invivd, s. 173—176. Ehn & Sundstdém
”Samspelet mellan regeringen och statsférvaltningen” 1 SOU 1997:15, 5. 97 ff.
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genom att departementstjinstemin deltar i olika arbetsgrupper,
rid, styrelser m.m.>

Vira intervjuer visar att det rdder en stor osikerhet inom
Regeringskansliet om var grinserna fér den informella styrningen
gdr — vad som ir tillitet eller inte — och om vad som menas med
ministerstyre. Det tar sig olika uttryck. En enhetschef berittar att
man ir mycket noga med hur férhillandena ser ut och har en tydlig
uppfattning att informell styrning inte ir tilldtet, vilket uttrycktes
som “fir inte styra pd annat sitt 4n med regeringsbeslut”. Denna
hillning ir dock inte representativ f6r Regeringskansliet som
helhet. Snarare finns det flera olika uppfattningar om vad som ir
tillitet eller inte, och dessa varierar mellan olika delar av Regerings-
kansliet och mellan olika befattningshavare.

Detsamma giller hos myndigheterna. Generellt sett dr den kon-
stitutionella bildningsnivdn 138g, iven 1 frigor som har direkt
betydelse for relationen mellan regeringen, Regeringskansliet och
myndigheterna, lit vara att den lingsamt f6rbittrats.

4.6 Forandringar och skillnader i styrning och
kontakter

Vér beskrivning visar pd betydande foérindringar och skillnader i
styrning och kontakter mellan olika delar av Regeringskansliet och
olika myndigheter. Med vissa myndigheter finns fi kontakter som i
huvudsak handlar om de arliga dokumenten. Med andra finns
mycket omfattande kontakter som till stor del ir informella.

4.6.1 Tankbara forklaringar till skillnaderna

Vi vet inte om skillnader i relationen mellan regeringen och
myndigheterna i huvudsak kan forklaras av faktorer som giller den
aktuella verksamheten och den styrda organisationen eller faktorer
som finns hos styrandesidan.

P23 styrandesidan kan vi hitta faktorer som skiljer sig it mellan
olika delar av Regeringskansliet. Det kan handla om karriir-
systemets uppbyggnad dir den ena ytterligheten ir omriden dir
personal 1 Regeringskansliet och myndigheterna befinner sig i
samma karridrsystem och karridrvigarna gir mellan myndighet och

% Jacobsson & Sundstrém, 2006, s. 176.
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departement, ibland fram och tillbaka och ibland frin en myndighet
till en annan. Exempel pd detta idr Justitiedepartementet och
Foérsvarsdepartementet. I andra fall finns inte detta flode mellan
myndigheten och departementet. Utlindska studier har pekat pd
att olika akademisk bakgrund kan pdverka intresset for till exempel
olika former av information.”

S&dana faktorer kan ha betydelse for, som en av de intervjuade
uttrycker sig, “bur information efterfrigas”. Det gir ocksi att
forestilla sig att tjinsteminnens uppfattning om sjilva omridet
(ir det “reformer” eller *f6rvaltning” som giller?) och deras rela-
tion till den politiska ledningen kan piverka hur man agerar i olika
styrprocesser.

P4 myndighetssidan finns ocksd visentliga skillnader som kan
vara férklaringar till relationen mellan Regeringskansliet och myn-
digheterna. T avsnitt 2.1.5 diskuterade vi att myndigheter ir olika
till £61jd av verksamhetens art och verksamhetsformer, om myndig-
heten péverkar olika skeenden och aktérer direkt eller indirek,
organisation (och storlek) och forstillningar om verksamheters
och myndigheters politiska betydelse eller behov av autonomi.
Oavsett forklaringar har vi genom véra intervjuer tyckt oss kunna
urskilja tvd viktiga dimensioner nir skillnader i relationerna mellan
Regeringskansliet och myndigheterna skall beskrivas.

Den ena dimensionen handlar om graden av yttre tryck, dvs. om
verksamheten ir utsatt for ett starkt politiskt tryck eller inte. Hur
politiskt kinslig verksamheten dr paverkas forstds av en rad olika
faktorer, och det ir méjligt f6r en verksamhet, och en enhet inom
Regeringskansliet, att g& frin den politiska skuggan till den poli-
tiska hetluften och vice versa. Samtidigt dr det dnd3 s3 att det finns
en slags given grundposition. En intervjuad uttryckte 1 en jim-
forelse mellan olika verksamheter s§ hir: ”Sektorn ir mycket mera
politik, mer vardag, det som stdr i tidningarna”. Sddana verksam-
heter och myndigheter styrs mer aktivt in sddana som upplevs som
mer kamerala eller férvaltande.

Den andra dimensionen giller synen pd myndigheten och inter-
aktionen med myndigheten. Den kan férklaras av ett antal olika
faktorer sdsom i vilken utstrickning enheten, i olika arbetspro-
cesser, ir beroende av den kompetens och det arbete som gors pd
myndigheten. Négra enheter har ett mycket titt och nira sam-
arbete med sin myndighet med méinga kontaktytor. En enhet

> Bembelman-Videc, 1994, "Facilitating Organizational Learning: Human Resource Manage-
ment and Program Evaluation”.
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beskriver att myndigheten ir en del av departementet och att
myndigheten har i uppgift att ta fram den politiska inriktningen pd
omradet. Det ir 1 sjilva verket i dessa fall nigot oklart var grinsen
gdr mellan myndighet och departement. Ytterligare en férklaring
till en nira relation kan vara att man inom ett sakomrdde har
betydande kontaktytor med EU. En enhet med mycket EU-kon-
takter berittar att tjinstemin inom Regeringskansliet och myndig-
heten skall féretrida Sverige tillsammans vilket innebir att man
méste vara samspelta.

Andra beskriver att man hiller myndigheten eller myndig-
heterna p& avstdnd. Myndigheten ir nigot man mdste bevaka;
annars ir risken stor att den bérjar gora saker pd egen hand som
inte stimmer Sverens med regeringens intentioner.

Dessa tvd dimensioner tror vi kan pverka och férklara vissa av
skillnaderna 1 styrningen. Dir verksamheten ir utsatt for ett hogt
yttre tryck och det finns en stark interaktion uppstir ett slags
symbiotiskt férhillande. Departementet, dtminstone den nirmast
berérda enheten, sliss tillsammans myndigheten f6r gemensamma
intressen. I intervjuerna har detta beskrivits som att departementet
“krokar arm med myndigheten mot resten”.

Som kontrast finns kombinationen I3gt politiskt tryck och viljan
att hdlla myndigheten p4 avstdnd, dtminstone s linge allt fungerar.
Det handlar om att ha en kontroll som ir tillrickligt omfattande
for att uppticka om ndgot gir fel. Annars ir normalliget att man
kan férvinta sig att det hela loper pa.

Men det férekommer ocksd situationer di departementet upp-
lever ett hogt politiskt tryck samtidigt som man héller avstind till
myndigheten. Hir ir det inte friga om att betona det gemensamma
utan snarare att det giller att tvinga upp myndigheten pi vagnen.
Den miste fds att forstd att dagordningen dr en annan dn den
kanske var tidigare. Det handlar om att bevaka och styra myndig-
heten.

I det senare fallet, l3gt yttre tryck och mycket nira kontakter,
forefaller myndigheten uppfattas som experter som lépande kan
anlitas.
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4.6.2 EU har paverkat styrningens praktik

Medlemskapet 1 EU har pd ett pdtagligt sitt pdverkat arbetet inom
Regeringskansliet och minga myndigheter och ocksa formerna for,
och intensiteten i, kontakterna mellan Regeringskansliet och vissa
myndigheter. Diremot bor det framhillas att medlemskapet 1 EU
inte pd ndgot grundliggande principiellt eller konstitutionellt sitt
har férindrat férhillandet mellan regeringen och myndigheterna.”

Nir befattningshavare inom myndigheter deltar i arbetet inom
EU ir det inte sdsom representanter for dessa myndigheter. De
deltar hir som foretridare for staten Sverige (eller 1 vissa fall som
enskilda individer). Att befattningshavare inom myndigheterna
deltar i utarbetandet av férslag inom EU betyder alltsd inte att
dessa frigor har delegerats frin regeringen till myndigheterna.

Diremot ir det allts8 uppenbart att EU pd en rad andra sitt
patagligt paverkat statsforvaltningen. Tjinstemin inom Regerings-
kansliet och myndigheterna dgnar allt mer tid &t att delta 1 EU-
organens verksamhet. Vissa enheter 1 Regeringskansliet har fler-
dubblat sin personal till f6ljd av medlemskapet. Det handlar fér
ganstemin inom Regeringskansliet bl.a. om att medverka 1 kom-
missionens expertkommittéer, verkstillighetskommittéer, férhand-
lingar inom ramen fér ministerridets verksamhet, skapa och
tillimpa regler till f6ljd av rittsakter som beslutats av EU och
utredningsarbete. Men skillnaderna ir stora; departementens upp-
skattning av hur del av arbetet som ir EU-relaterat skiljer sig 4t
visentligt mellan olika departement.”

Inom Regeringskansliet och hos myndigheterna har det inrittats
enheter som arbetar med EU-frigor. Olika &tgirder har ocks
vidtagits for att hoja kapaciteten, t.ex. nyanstillningar och utbild-
ningar.®

Fler kontaktytor mellan departement och myndigheter

Flera statsvetenskapliga studier har gjorts som till en del handlar
om konsekvenserna av EU-intridet. Flera av dessa har iakttagit
bla. férindrade relationer mellan myndigheterna och regeringen/
Regeringskansliet.

> Denna beddmning gjorde ocksd Statskontoret i rapporten 1996:7, EU-medlemskapets
effekter pd svensk statsforvaltning.

% Forss, Vad kostar det att regera?, Ds 2000:27, 5. 102 ff.

% Jacobsson & Sundstréom, 2006, Frdn hemvdvd till invivd, s. 59—60.
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Flera faktorer har lett till att kontaktytorna mellan departement
och myndigheter blivit fler. EU har medfért ett 6kat behov av
samordning till f6ljd av ambitionen att tala med en rost i EU-
sammanhang. Kontakterna ir nédvindiga och en konsekvens av att
expertis och sakkunskap till stor del finns hos myndigheterna.

Men skillnaderna mellan olika omrdden ir stora. EU-intridet
har pdverkat vissa verksamheter i stor utstrickning, andra knappt
alls. Kontakterna mellan berérda departement och myndigheter

sdsom exempelvis Kemikalieinspektionen och Naturvirdsverket
har 6kat.!

Informella kontakter mellan olika aktorer

Kontakterna ir tita och 1 hog grad informella pd grund av tidspress
och beslutens komplexitet. Tjinsteminnen blir ocksd involverade i
nitverk med EU:s och andra medlemsstaters forvaltningar som
ocksd omfattar politiker och privata aktdrer. Nitverken ir ofta
avgrinsade till specifika frigor.®

Forskaren Asa Vifell har beskrivit att det skapas enklaver dir
smd tita stabila och slutna grupperingar arbetar, samtidigt som
kopplingen till hemorganisationerna foérsvagas. Gemensamma
preferenser utvecklas 1 de tita nitverken i och med att samma
deltagare mots r efter dr. Stdindpunkter och nya idéer utvecklas pd
EU-nivan, och deltagarna avskirmas till viss del frin den nationella
nivan.

Asa Vifell visar ocks3 i sina fallstudier att arbetsformerna med
mycket nitverksbyggande och informella kontakter 6verfors till
den svenska statsférvaltningen. Inom vissa omriden har de for-
mella organisatoriska grinserna mellan regeringskansli och myndig-
heter i praktiken suddas ut. Vissa tjinstemin hos myndigheterna
har mer samarbete med delar av Regeringskansliet och EU dn med
den egna organisationen.”

¢! Beckman & Johansson, 2002, ”EU och statsférvaltningen”.
©2 Jacobsson & Sundstréom, 2006, Frdn hemvivd till invivd, s. 51.
0 Vifell, 2006, Enklaver i staten, 2006.
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Forstirker tjinstemdnnens kunskapsforetride

Tjinstemin frin myndigheterna deltar i seminarier, &verliggningar
etc. dir man ofta fir kunskap forst om bl.a. aktuell forskning och
utveckling i andra linder. Det ir alltsd kunskap som dessa myndig-
hetstjinstemin kanaliserar till departementstjinsteminnen som i
sin tur fér dem vidare till politikerna. Detta ir inte ndgot i grunden
nytt. Myndigheterna har ofta haft detta slag av kunskapsfére-
tride.* Faktorn férstirks dock genom EU.

4.7 Ledningsformer

I minga myndigheter finns vid sidan av chefen en sirskild styrelse.
Den har antingen fullt ansvar eller s.k. begrinsat ansvar.”” Om det
inte finns en styrelse, kallas myndigheten ett enrddighetsverk. Men
i ett sidant kan det finnas ett sirskilt insynsrdd med externa
ledaméter.

En styrelse med fullt ansvar har det totala ansvaret fér
verksamheten infor regeringen. Myndighetschefen, som emellertid
inte utses av styrelsen utan av regeringen, ir ledamot i styrelsen. I
regel ir en av de externa ledaméterna styrelsens ordférande.

En styrelse med begrinsat ansvar beslutar om myndighetens
rsredovisning och bokslut och om det budgetunderlag som varje
ar ges in till regeringen och dir myndigheten anger bl.a. hur mycket
pengar man anser sig behdva. Dessutom granskar styrelsen
revisorernas iakttagelser och fattar de beslut dessa kan foéranleda
samt beslutar de av myndighetens regler som riktar sig till allmin-
heten. Styrelsen f6ljer ocksd myndighetens verksamhet.

Det ir vanligt att riksdagens partier nominerar ledaméter som
regeringen sedan utser. Ofta utses riksdagsledaméter som i poli-
tiken sysslar med sddana frigor som myndigheten ansvarar for.
Foérdelningen mellan partier féljer 1 regel i stort sett partiernas
relativa styrka i riksdagen. Ju storre ett parti dr, desto fler leda-
moter har de sdledes 1 olika styrelser.

En kartliggning frin Statskontoret &r 2004 visade att den
vanligaste ledningsformen var styrelse med begrinsat ansvar;
51 procent av myndigheterna hade styrelser med begrinsat ansvar

64 Jacobsson, 1984, Hur styrs forvaltmingen?, s. 141 {f.

® Den forsta januari 2008 trider en ny foérordning i kraft, myndighetsférordningen
(2007:515), i vilken det anges att myndigheten leds av myndighetens chef (enridighetsverk),
styrelse (styrelsemyndighet) eller nimnd (nimndmyndighet).
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och 27 procent styrelser med fullt ansvar. Statskontoret fann vissa
samband mellan verksamhet och ledningsform liksom mellan
myndighetens storlek och ledningsform. Universitet och hégskolor
hade styrelser med fullt ansvar, medan linsstyrelser och muséer
hade styrelser med begrinsat ansvar. Nir det giller de stérsta
myndigheterna bide riknat i drsarbetskrafter (6ver tv tusen) eller i
omsittning (6ver en miljard) hade hilften styrelser med fullt
ansvar.*

Statskontoret har i sin studie konstaterat att ledningsformerna
inte tillimpas 1 enlighet med intentionerna och att det finns
avvikelser frin de renodlade ledningsformerna. Exempelvis har
endast tre av 26 enrddighetsverk insynsrdd vilket de enligt nu-
varande regelverk skall ha. Cirka 35 procent av styrelserna med
begrinsat ansvar har en extern ordférande trots riktlinjen i
nuvarande regelverk att myndighetschefen skall vara ordférande i
styrelsen. Uppdt 60 procent av styrelserna med begrinsat ansvar
har uppgifter utéver verksférordningens bestimmelser.*’

4.8 Regeringens informationsforsorjning

Det finns mycket £ undersékningar som forséker ge en bild av hur
regeringen forsérjs med information; vilka som ir producenterna
och deras inbérdes relation. Mycket av empirin i det f6ljande ir
dirfor himtat frin vira intervjuer.

Vi har anvint information och kunskaper som synonymer trots
de skillnaderna som tas upp 1 litteraturen. Vi har ocksd valt att tala
om utvirdering vilket inkluderar det som med ett inomstatligt
sprakbruk kallas uppféljning.

¢ Statskontoret 2004:9, Myndigheternas ledning och organisation, s. 22 och bilaga 4.
7 Ibid., s. 7.
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4.8.1 Myndigheterna den framsta informationskallan

Varifrdn kommer regeringens information? En mekanisk upprik-
ning av de producenter som nimns i olika rapporter ger féljande
lista:**

e myndigheter

e myndigheter och andra organ vars uppdrag ir att beskriva
ett omride, utvirdera, bedriva forskning m.m.; kan delas upp 1i
sektorsanknutna utvirderingsmyndigheter, exempelvis Brotts-
forebyggande ridet (Brd) och Institutet fér arbetsmarknads-
politisk utvirdering (IFAU), och allminna utvirderingsmyndig-
heter (Statskontoret)

e kommittéer

e revisionen

e forskningsinstitutioner

e konsulter

e andra organ (EU, internationella organisationer)

e Regeringskansliet (andra enheter och departement)

e riksdagen

e intresseorganisationer och branschorganisationer (t.ex. utred-

ningar).

Listan dr naturligtvis inte fullstindig. Tjinstemin hinvisar till
information som ndr politikerna genom det egna partiet eller
genom viljarna. Till listan kan ocksd liggas massmedierna som ir
kanal fér information som ytterst kommer frin alla dessa andra
killor, samtidigt som media ocksd ir en egen producent av under-
sokningar.

Vad siger di& en sidan lista? Ja, egentligen bara en sak.
Regeringskansliet, politikerna och tjinsteminnen, befinner sig i en
korseld av information av utomordentligt skiftande karaktir dir

S ESV 2003:4, En kartliggning av anvindningen av myndigheternas drsredovisningar i
Regeringskansliet. Tva rapporter beskriver producenter som 3beropats i olika beslutsunderlag:
Statskontoret 2002:21, Urvdrderingar och politik 1I, RRV 1996:18, Beslut och informa-
tionsanvindning. Uppdelningen av utvirderingsmyndigheter gérs av Statskontoret 2002:21,
s. 13.

138



SOU 2007:75 Styrningens praktik

avsindarna har en hégst skiftande relation till det politiska syste-
met och olika ambitioner.

Utifrdn tidigare studier vet vi inte mycket om hur inflédet av
information ser ut. Dessa studier har i huvudsak haft fokus p3 vilka
killor som 3beropats 1 olika beslutsunderlag och den vigen iven
forsokt ge en bild av inflédet. De producenter som angetts i dessa
studier sammanfaller med dem som kommit fram i vira intervjuer.

Intervjuerna har visat att inflédet av information ser mycket
olika ut inom skilda delar av Regeringskansliet. Variationerna hur
olika enhetschefer (departementsrdd) och andra bedémer inflédet
ir relativt stor. Det kan tyckas mirkligt att ndgra av de intervjuade
inte spontant nimner myndigheterna nir de ombetts rikna upp
producenterna. En tinkbar orsak kan vara att myndigheterna upp-
levs som sjilvklara och dirfér inte nimns. Massmedierna och den
allminna debatten lyfts fram som sirskilt viktiga inom vissa
sektorer som uppfattas som politiska av intervjuade departements-
rid. Information frdn EU-institutioner och internationella orga-
nisationer ir vanlig och nimns tidigt i upprikningen. Flertalet
nimner forskning, men inte alla.

Trots att det inte ir sjilvklart for alla intervjuade att rangordna
myndigheterna frimst, si menar dock flertalet av departements-
riden att myndigheterna dominerar inflédet av information. I de
fall dir man mer explicit har en annan uppfattning s beror detta pd
skillnader som kan ha att géra med verksamhetens art, politiskt
tryck osv. Denna bild sammanfaller ocksid med den som kommit
fram i tidigare undersékningar.”’

Frin myndigheterna kommer rapporter av olika slag, drsredo-
visningar och budgetunderlag, kartliggningar och ligesbeskriv-
ningar, statistik m.m. Det handlar iven om information som
kommer fram genom samtal. Men &rsredovisningar och budget-
underlag svarar enligt de intervjuade fér en mycket liten del av den
information som kommer frdn myndigheterna. Denna bild p3i-
verkas av att de intervjuade ofta talar om myndigheter som har till
uppgift att ta fram analyser och rapporter av olika slag och som
dirmed ocks8 ir viktiga i de mer policyskapande processerna inom
departementet. Departementsrdd med ansvar f6r minga myndig-
heter talar frimst om hanteringen av informationen i de formella
dokumenten. En intervjuad sade sig vara “fingad i budgetpro-
cessen”.

% Se RRV 1996:18, Beslut och informationsanvindning, s. 25, RRV 1996:50, Férvaltnings-
politik i forindring, s. 351.

139



Styrningens praktik SOU 2007:75

Det ir siledes de myndigheter som har till uppgift att verkstilla
politiken som dominerar den bild som férs in 1 beslutsprocessen.
En naturlig friga, inte minst f6r att s§ kallade sjilvutvirderingar
diskuteras 1 utvirderingslitteraturen, ir om detta ir ett problem. I
véra intervjuer uppger mindre in hilften av departementsriden att
man agerar for att f3 alternativa bilder till myndigheternas.

Vi har ocksd frigat departementsriden om det ir en fordel eller
en nackdel att f§ olika eller alternativa bilder i rapporter av olika
slag. Denna friga har splittrat de intervjuade. En majoritet anser
dock — anmirkningsvirt nog — att det dr en nackdel och framhiller
att olika bilder ir ett hanteringsproblem, bl.a. om myndigheterna
ger olika rekommendationer vilket ndgra uppger sig ha erfarenheter
av. Ndgon siger till och med att det dr olyckligt om olika myn-
digheter inte ger samma bild eftersom ”det skulle se diligt ut”.

De som ser det som en férdel argumenterar att det ger ett bra
och breddat beslutsunderlag. Finns skillnader, ir det bra om de
kommer fram. For vissa dr det en medveten strategi att ligga ut
uppdrag p& en annan producent, exempelvis en annan myndighet
eller en konsult, f6r att undvika att vara beroende av en producent
som “fér mycket ir en del av sektorn”.

Utvecklingen av olika informationsproducenters kvantitativa tyngd

Det ir svirt att av tidigare studier f8 en bild av hur olika
producenter utvecklats i férhillande till varandra. Ndgra studier har
forsokt finga in och beskriva hur en viss producent har utvecklats,
exempelvis kommittévisendet. Diremot saknas studier som for-
sokt kvantifiera fordelningen av information frin olika pro-
ducenter.

Allt mer information férefaller komma frin myndigheterna.
Detta intryck stirks av att det sedan bérjan av 1990-talet till-
kommit ett centralt rapportdokument som alla myndigheter skall
ta fram: drsredovisningen.

Nigra tidigare berikningar av omfattningen och utvecklingen av
svensk utvirderingsverksamhet finns inte. Vi har dirfor l4tit
konsulten Kim Forss genomféra en oversiktlig berikning av dess
omfattning som inkluderar myndigheterna, Regeringskansliet och
kommittévisendet.”” Det siger sig nirmast sjilvt att en sidan

7®Berikning av Kim Fors pd uppdrag av styrutredningen, augusti 2007, Hur mycket ut-
virderingar sker bland svenska myndigheter?
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berikning har att bygga pd osikerheter i flera steg. Det giller bl.a.
skiftande definitioner av vad som ir utvirdering och iven i en rad
andra avseenden finns osikerhet. I berikningen har myndigheterna
delats in i fyra grupper:

myndigheter med utvirdering som huvuduppdrag
myndigheter med utvirderingsenhet eller liknande
myndigheter dir utvirdering sker 1 linjeorganisationen
6vriga myndigheter.

Den mycket forsiktiga bedémning som gérs i berikningen ir att
utvirderingsverksamheten hos myndigheter och regeringskansliet
uppgdr till sammanlagt nirmare 2 miljarder. I detta ingdr dock inte
all utvirdering av statlig verksamhet. Exempelvis ir inte utvir-
deringar som goérs av forskningsinstitutioner och som inte finan-
sieras av myndigheter och kommittéer medriknade. Dessutom
vidgas frigan om vi i statlig verksamhet inkluderar vissa av staten
reglerade verksamheter for vilka statsmakterna ocksd kan ha fast-
stillt m&l men dir sjilva verksamheten utfors av t.ex. kommunerna.
En stor del av den utvirdering som sker 1 anslutning till skola och
social verksamhet ingir dirmed inte heller. En rimlig bedémning ir
dirfor att den sammanlagda kostnaden f6r utvirdering uppgar till
mellan tvi och tre miljarder kronor.

Statskontoret har i en studie visat att allt fler utvirderingar som
dberopas 1 budgetpropositionen kommer frin myndigheterna sam-
tidigt som sektorsanknutna utvirderingsmyndigheter och allminna
utvirderingsmyndigheter 8beropas 1 allt mindre utstrickning. Detta
kan indikera att allt fler utvirderingar gérs av de myndigheter som
ocks? har 1 uppdrag att verkstilla politiken. Studien visade ocks3 att
allt fler av de utvirderingar som 3beropades kom frin EU-organ.”!

Sett 1 ett lingre tidsperspektiv har antalet kommittéer minskat
kraftigt sedan &r 1982 d& inriktningen blev att kommittéerna skulle
bli firre och ha kortare utredningstid. Utredningstiden har i detta
tidsperspektiv blivit kortare, och det har blivit allt vanligare med
sirskilda utredare i stillet f6r parlamentariska kommittéer. Sir-
skilda utredare har blivit den dominerande formen. Tidigare studier
har uppmirksammat att kommittéerna i mindre utstrickning tar
fram ny kunskap utan i stillet omvandlar redan existerande
kunskap till férslag.”

7! Statskontoret 2002:21, Utvirderingar och politik 11, s. 63.
72 Riksrevisionen, RiR 2004:2, Forindringar inom kommittévisendet, Riksdagens revisorer
1997/98:RR3, Kommittévisendet, Gunnarsson & Lemne, Kommittéerna och bofinken,
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Olika strategier for informationsforsorning

Vira intervjuer med statssekreterare och departementsrdd visar att
det inom Regeringskansliet finns olika strategier for informations-
férsérjning.

Nir det giller information om vad myndigheterna rent faktiskt
gor, hur mycket verksamheten kostar, hur ldng tid det tar att utféra
den etc. s3 idr det sjilvklart for befattningshavare inom Regerings-
kansliet att i forsta hand lita till myndigheterna. Ofta behovs
information som finns i myndigheternas egna system fér eko-
nomisk och verksamhetsmissig redovisning. Det har inte heller
tagits upp som ett problem i tidigare undersékningar. Och 1 de
studier som uttryckt missndje med den information som kommer
in till Regeringskansliet, t.ex. Vesta-rapporten, si har uppfatt-
ningen varit att myndigheternas rapportering skall forbittras, inte
att andra bér ta fram denna information.

Nir det diremot giller information som bygger pd insamling av
data och vad som hinder utanfér myndigheterna har oftast inte den
enskilda producerande myndigheten nigot informationsévertag.
Frigan om vem som skall leverera sidan information har dirfér
16sts pa flera olika sitt.

De tillfrigade betonar vikten av att ta del av sddan information i
form av forskning och utvirdering. Hur man praktiskt organiserar
detta informationsinfléde skiljer sig t. En strategi ir att skapa egna
utvirderings- eller forskningsorgan. S8dana finns inom ett handfull
omriden. En annan strategi dr att avsitta resurser inom de verk-
stillande myndigheterna. Forskningen kanaliseras di via myndig-
heterna. Det uttrycktes av en chef som ”vi behéver ett filter, och
det ir myndigheten”.

Den f6rsta strategin avspeglas 1 att det inom vissa sektorer finns
organ i form av myndigheter som i olika omfattning gér analyser,
utvirderingar och bedriver forskning. Dessa myndigheter fram-
stills naturligen som mycket centrala producenter av den informa-
tion som anvinds. Sidana lésningar har gjort att den analytiska
kompetensen ansetts ganska bra inom vissa sektorer.”” Exempel pa
myndigheter som har till uppgift att forska och géra analyser inom
ett omrdde ir Brd, IFAU och Institutet for tillvixtpolitiska studier

Ds 1998:57, SOU 1997:57, I medborgarnas yinst, Empiriskt stddde sig dessa rapporter pd
bl.a. en avhandling om kommittévisendets férindringar dr 1955-1989: Johansson, 1992, Det
statliga kommittévisendet.

73 Tarschys, Huru skall statsvercket granskas?”, Ds 2002: 58, s. 79.
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(ITPS). Inom vissa omrdden har denna verksamhet organiserats
inom universitet och hégskolor.

Inom andra sektorer ir det den genomférande myndigheten
sjilv. som har 1 uppdrag att ta fram analyser och utvirderingar
om verksamheten. Enligt Statskontorets bedémning finns en stor
del av utvirderingsresurserna knutna till stora myndigheter med
genomforandeansvar eller tillsynsuppgifter.”* Vir studie av utvirde-
ringsresurser visar att myndigheterna har betydande resurser for
utvirdering. I vira intervjuer markerar en intervjuad att andra
aktorer kan anvindas, om det ir den genomférande myndigheten
som skall utvirderas.

Utéver dessa huvudstrategier finns ocksd [6sningar som bygger
pd att férsoka oka inflédet av kunskap och analys genom att bygga
upp organ med bide svenska och utlindska forskare, t.ex. olika rid
sdsom Globaliseringsridet eller Finanspolitiska ridet. En annan
16sning dr den som finns inom hégskoleomridet dir Hogskole-
verket anlitar externa bedémargrupper frin relevanta omriden som
granskar de sjilvutvirderingar som gors pd institutioner eller
motsvarande.”

Det finns ocksd enskilda enheter inom Regeringskansliet som
forefaller uppleva det viktigt att sjilva direkt félja forsknings-
fronten inom sitt ansvarsomride. Det forekommer funktioner,
vilket dock dr mindre vanligt, som bl.a. gor egna sammanstillningar
av forskningen och pi olika sitt fingar in forskningsliget genom
att delta i olika konferenser och seminarier.

Nigra omrdden uppges av dem som vi intervjuat som sirskilt vil
bevakade. De forefaller att sammanfalla med de omriden som
beskrivs som politiskt sirskilt viktiga.

Huvuddelen av informationen frin myndigheterna dr bestdlld

Intervjuerna klarligger att huvuddelen av informationen anses
komma frin myndigheterna och visentligen ir bestilld. Minga
myndigheter har ett generellt uppdrag att ta fram olika rapporter
och statistik till Regeringskansliet. Regeringen bestiller ocksd
information frin myndigheterna 1 regleringsbrev och genom
sirskilda regeringsbeslut. Huruvida myndigheten ges uppdrag i

7* Statskontoret 2000:17, Urvirdering och politik, Statskontoret 2002:20, Utvirderingar — Av
vem och till vad?, Statskontoret 2002:21, Urvdrderingar och politik I1.

7 Detta system har utvecklats vidare se Hogskoleverket, Rapport 2006: 57 R, Nyt kvalitets-
sikringssystem fér perioden 2007-2012.
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regleringsbrev eller 1 sirskilda regeringsbeslut, beror enligt en av de
intervjuade pd tidpunkten pi dret och om myndigheten behéver
ingdende anvisningar eller inte.

I stor omfattning bestills och limnas information i informella
processer (se dven avsnitt 4.5). Det bor ocksd nimnas, vilket
kommit fram i véra intervjuer, att Regeringskansliet genom infor-
mella kontakter kan pdverka vilka enskilda rapporter som produ-
ceras av myndigheter som har ett generellt uppdrag att félja och
analysera utvecklingen pa ett visst omride.

En mindre del av inflédet frin myndigheterna ir initierat av
myndigheterna sjilva pd si sitt att det enskilda projektet eller
analysen inte har startat efter vare sig ndgon formell eller informell
styrsignal. Huruvida detta har férindrats 6ver tid har vi inte fatt
nigon bild av. Statskontoret visade dock i en studie att allt fler
utvirderingar som nimns 1 budgetpropositionen har kommit till pd
initiativ frin myndigheterna utan nigon explicit bestillning.”

I vilken omfattning myndigheterna ocksd producerar mer in de
ombeds att gora har vi ingen vetskap om. Frigan ir omojlig att
besvara eftersom myndigheterna har ett generellt uppdrag att férse
regeringen med den information som regeringen behover. Det kan
iven handla om att ett uppdrag tolkas vidare in vad Regerings-
kansliet har avsett. En enhetschef vi intervjuat uttrycker kritik mot
en myndighet som passar pd att hinga pd egna frigor nir uppdrag
ges. Samma enhetschef uttrycker ocksd att ”Vi forséker minska det
egeninitierade”.

4.8.2 Vanligen ett myndighetsinternt perspektiv

Det finns flera olika iakttagelser som tyder pd att allt mer
information har vad man kan kalla ett inre produktionsperspektiv.
Det betyder att informationen rér myndigheters inre férhillanden
och prestationer till skillnad frin effekter i samhillet. En studie
frdn ESV visar att drsredovisningarna har fokus p4 information om
inre férhillanden och prestationer.”

Vir genomging av tjugofem myndigheters &rsredovisningar
avseende &r 2005 visar att dessa i hég grad har detta inre produk-
tionsperspektiv. Beskrivningar om produktionen — processen och
prestationerna — dominerar. Information om variabler som siger

76 Statskontoret 2002:21, Urvirderingar och politik I1, s. 57.
77 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning.
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nigot om utvecklingen mot maélen eller effekter ir mindre vanliga.
Vi kan konstatera att denna iakttagelse inte dr ny; den gjordes dven
kring de férsta drsredovisningarna.”

Arsredovisningarna ir en vixande del av den totala informa-
tionsmingden frin myndigheterna. Den kvantitativa 6kningen av
denna information har varit betydande under de senaste tio &ren.
Det kan illustreras av att det successivt tillkommit generella
informationskrav, exempelvis att myndigheterna skall redovisa
arbete med kompetensférsorjning, jimstilldhetskartliggningar
m.m.” Vi anser att det med sikerhet kan konstateras att den
absoluta miangden information med ett inre produktionsperspektiv
har 6kat. Detta kan ses som en tydlig féljd av de férindrade
styrformerna dir tanken varit att delegeringen till myndigheterna
mdste motas med motsvarande krav pd information.

4.8.3 Liten kunskap om informationens kvalitet

Det finns mycket i undersékningar som direkt gir in pa frigan om
kvaliteten i den information som p8 olika sitt antas kunna fungera
som beslutsunderlag. De studier som genomférts om informa-
tionens kvalitet dr 1 sin tur av skiftande kvalitet. De har angripit
frigan pa nigot av f6ljande sitt:

e Bedémningar av kvaliteten gors av utredaren eller utrednings-
gruppen sjilv. For lisaren presenteras dirmed bedémningar som
pastdenden om kvaliteten. Ofta dr det svirt att i grepp om vilka
bedémningskriterier som anvints.

e Olika former av peer-review-system. Det finns exempel pd att
ett stort antal rapporter gitts igenom och dir varje rapport
bedémts av mer in en bedémare. Olika former av bedom-
ningsmallar har funnits. Viss diskussion férs om spridningen
och konsistensen i beddmningarna.

Det skall ocksd sigas att de studier som gjorts alltid giller en
informationsproducent och ett slag av rapporter. Kvaliteten i &rs-
redovisningarna har bedémts som skiftande och har kritiserats i

78 Redan de forsta drsredovisningarna ansdgs i liten utstrickning redovisa effekter, se RRV,
1993-05-15, Resultatredovisningar i drsredovisningar.
793 § 3 kap. forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.
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flera rapporter dir olika kriterier och mittstockar har legat till
grund f6r beddmningarna.®

o . . . .
Arsredovisningarnas kvalitet varierar

Tidigare studier som handlar om kvaliteten i myndigheternas
drsredovisningar presenterar sillan empirin, vilket gér det svirt att
studera vad olika uttalanden om kvaliteten egentligen betyder.

Bristerna 1 myndigheternas 4rsredovisningar har ansetts avse
resultatredovisningen Den ekonomiska redovisningen anses ha
utvecklats positivt och blivit mer ”strukturerad och skicklig”.®'

Allmint sett hanterar myndigheternas arsredovisningar reg-
eringens iterrapporteringskrav Redan de allra férsta drsredovis-
ningarna bedémdes 1 stor utstrickning ge svar pd regeringens
bestallmng Vir studie visar ocksd detta. Myndigheterna redovisar
prestationer och enskilda produktivitets- eller styckkostnadsm4itt.”

I en studie frin senare &r gjord av ESV konstateras att kvaliteten
i de enskilda drsredovisningarna varierar. Men studien ger endast en
mycket knapphindig beskrivning av den generella kvaliteten. Kort-
fattat anges att myndigheterna i stort sett redovisar mot mal.
Arsredovisningarna r ocks4 lisbara och anger i vilket sammanhang
nigot skall forstds. Diremot framférdes viss kritik fér bla.
bristande transparens och att inte killor och tillvigagdngssitt redo-
visades. ESV har i flera senare rapporter hivdat att drsredovis-
ningarna kan férbittras sirskilt vad giller maluppfyllelseanalys, dvs.
redovisning av om mélen har nitts eller inte.*

Kritiken 1 6vrigt har handlat om b&de &rsredovisningarnas inne-
hall och deras form, dvs. struktur och 6verskddlighet. En tidigare
ofta framférd kritik dr att drsredovisningarna dr fér omfingsrika
och detaljerade. De forsta drsredovisningarna bedémdes ha brister
s& till vida att de var bide omfattande och svirgenomtringliga.

80 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning, Riksdagens revisorer 2002/03:15, Myndigheternas
drsredovisningar — en anakronism, RRV 1997:11, Produktiviter och kvalitet i resultatstyrningen
av myndigheterna.

81 ESV 1999:20, Myndigheternas syn pd resultatstyrningen, s. 39 {.

2 RRV, 1993-05-15, Resultatredovisningar i drsredovisningar, s. 8.

8 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning, s. 22, RRV 1997:11, Produktivitet och kvalitet i
resultatstyrningen av myndigheterna.

8 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning. Studien ligger till grund fér den kritik om brister
1 &rsredovisningarna som framférts i senare studier och forslag till férindringar i regelverk,
se ESV 2004:22 Vidareutvecklad drsredovisning, och ESV 2004:25, Konsten att styra och
ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen.
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Informationen har ansetts vara dligt anpassad till mottagaren; den
har inte varit pa ritt niva.*

Riksdagens revisorer har uppmirksammat frigan om vem som
egentligen ir mottagare av irsredovisningen. Arsredovisningen ut-
formas s att den anpassas efter bdde regeringskansliet, revisionen
och andra mottagare, ndgot som bekriftats ocksd i vdra kontakter.
Foljden blir att &rsredovisningen inte ir ett indaméilsenligt doku-
ment for vare sig regeringskansliet eller en intresserad allminhet.
Informationen har av Riksdagens revisorer beskrivits som delvis
onddig. Den innehdller mer information in vad som motsvarar
mottagarens behov.*

Ett problem som Riksdagens revisorer och idven Foérvaltnings-
politiska kommissionen tog upp ir att myndigheterna har ett
egenintresse av hur verksamheten beskrivs. Myndigheterna kan,
som Riksdagens revisorer gett exempel p4, i tvd olika rapporter —
drsredovisningen och budgetunderlaget — beskriva sin verksamhet
pa olika sitt beroende pa syftet med dokumenten.*’

Riksrevisionen har inte uttalat sig om A&rsredovisningarnas
kvalitet samlat men har framfért kritik mot regleringsbreven.
Riksrevisionen har i sina 4rliga rapporter pekat pd problem med att
regeringen formulerar otydliga mal och &terrapporteringskrav till
myndigheterna vilket leder till bl.a. att det blir svirt f6r regeringen
och riksdagen att bedéma verksamhetens resultat.*® Riksrevisionen
resonerar att "Otydliga dterrapporteringskrav till myndigheterna
forsvirar ocksd for regeringen att bedéma verksamhetens resul-
tat.”¥ Riksrevisonen har vidare i enskilda drsredovisningar kunnat
iaktta exempelvis bristande analys och bedémningar av mélupp-
fyllelse.

Vi har 1 en sirskild innehillsanalys av 25 &rsredovisningar
bedémt att drsredovisningarna éverlag dr strukturerade pd ett 6ver-
skddligt sitt. Lisbarheten férsimras ibland av mycket omfattande
redovisningar.

8RRV 1996:50, Forvaltningspolitik i férindring, s. 133, RRV, 1993-05-15, Resultatredovis-
ningar i drsredovisningar.

% Riksdagens revisorer, Rapport 2002/03:15, Myndigheternas drsredovisningar — en ana-
kronism.

87 1bid., s. 16, SOU 1997:57, I medborgarnas tjinst, s. 85.

8 Riksrevisionen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005 och Riksrevisionen,
RiR 2006:18, Riksrevisionens drliga rapport 2006.

% Riksrevisonen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005, s. 24.

147



Styrningens praktik SOU 2007:75

Budgetunderlagen allt mer omfattande

Det saknas med ett undantag studier som beskriver kvaliteten pd
budgetunderlagen, mojligen pd grund av att de uppfattats som
budgettekniska dokument.” Avsikten med budgetunderlagen var
ocksd att de, i férhdllande till de tidigare anslagsframstillningarna,
skulle ha en budgetteknisk inriktning. Det férefaller till en del ha
blivit s3, samtidigt som vi kunnat konstatera dven att ménga
budgetunderlag innehdller bl.a. analyser av konsekvenser av ind-
rade omvirldskrav och bedémningar av olika anslagsniviers
inverkan pi myndigheten och dess verksamhet. Det kan ocksi
noteras att méinga budgetunderlag blivit relativt omfattande
dokument och dirmed innehiller pliderande analyser och dirmed
nirmat sig tidigare petitor.

Utvdrderingarnas kvalitet okind

Det finns mycket fi studier av kvaliteten i svenska utvirderingar.
De studier som gjorts har varit begrinsade i omfattning, och det ir
inte mojligt att pd grundval av dem uttala sig om kvaliteten i svensk
utvirderingsverksamhet.

I ESO-rapporten Kan myndigheter utvirdera sig sjilva¢ gjord f6r
mer in tio &r sedan framférdes dock att utvirderingar gjorda av
myndigheterna var av s& dilig kvalitet att de inte borde anvindas
som beslutsunderlag.”

Statskontoret har bedémt att de utvirderingar som &beropas i en
specifik beslutssituation — budgetpropositionerna — ir bristfilliga.
Enligt det sitt som Statskontoret har definierat kvalitet fanns
brister sisom avsaknad av en tydlig méttstock mot vilken den
utvirderade verksamheten bedéms och att utvirderingarna inte
miter samhillseffekter eller koppling mellan resultat, prestationer,
effekter och kostnader. De utvirderingar som bestillts visade sig ha
hogre kvalitet in de som initierats frin myndigheterna sjilva.
Utvirderingar frin sektorsanknutna utvirderingsmyndigheter
bedémdes ha hégre kvalitet in de frin andra myndigheter.”

% T ESV 2004:25, Konsten att styra, beskrivs budgetunderlaget som budgettekniskt.

°! Barkman & Folster, Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?, Ds 1996:36, s. 8.

%2 Statskontoret 2000:17, Utvirdering och politik, Statskontoret 2002:21, Utvirderingar och
politik I1, Utvirderingarna rérde myndigheternas egna verksamhet.
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Det finns iven studier om kvaliteten hos utvirderingar gjorda
inom en samhillssektor, t.ex. bistind. Aven dessa studier har
patalat betydande brister.

Brister 1 kommittéernas arbete och betinkanden

Kvaliteten 1 kommittéerna har studerats av ESO, Riksdagens
revisorer, och Regeringskansliets forvaltningsavdelning. Bdde kom-
mittéernas betinkanden och arbetssitt har studerats.” Riks-
revisionen som sammanstillt de studier som gjorts pekar pd att
betinkandena har bedémts ha bristande kvalitet. Det handlar bl.a.
om tillforlitligheten i det som redovisas. Kritik har riktats mot
bristande klarhet och begriplighet. Forklaringarna till bristerna ir
flera, bl.a. oklara direktiv.”

I en av de tidigare studierna frdn 1990-talet, Kommittéerna och
bofinken, konstaterades omfattande brister vad giller betinkan-
denas kvalitet som hade att géra med data, dokumentation,
utredningsmetoder och analys. Mycket av kritiken rérde idven
utredningarnas direktiv. Av detta drogs slutsatsen att kommitté-
formen inte automatiskt leder till att ett beslutsunderlag har hég
kvalitet.”

En studie fr8n Regeringskansliets férvaltningsavdelning lyfte
fram bla. aspekter kring kommittéernas arbetssitt och metoder.
Det konstaterades att kommittéerna arbetar under hird tidspress,
men studien drog inte ndgon slutsats om tidspressens inverkan pd
kvaliteten. Riksdagens revisorer uppmirksammade dock 1 en
rapport pd 1990-talet svirigheten med att leva upp till kvali-
tetskraven inom de korta utredningstiderna. Regeringskansliets
studie lyfte dven fram att kommittéerna numera i stort sett saknar
anknytning till forskningen, vilket kan innebira att de senaste
forskningsronen inte tas till vara. Samtidigt bedémdes kommittéer-
na ha goda kontakter med omvirlden. I denna senare studie
bedémdes dock majoriteten av de studerade betinkandena ha
tillrickligt hog kvalitet. De storsta bristerna handlade om metodik,
sdsom avsaknad av litteraturstkningar, metodavsnitt osv. Det

% Gunnarsson & Lemne, Kommittéerna och bofinken, Ds 1998:57, Riksdagens revisorer
1997/98:RR3, Kommittévisendet, Forss & Uhrwing, 2003, Kvalitet i utredningsvdsendet.

%4 Riksrevisionen, RiR 2004:2, Férindringar inom kommittévdsendet, s. 57, 76-77.

% Gunnarsson & Lemne, Kommittéerna och bofinken, Ds 1998:57.
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handlar om olika aspekter som 1 sin tur ansetts pédverka till-
forlitligheten.”

4.8.4  Mer information tas fram l6pande

Den 4rliga budgetprocessen karakteriseras av att bestimda
dokument tas fram med ett bestimt innehdll och vid bestimda
tidpunkter.” Det har ocksd mycket starkt betonats att informa-
tionen skall vara jimférbar 6ver tiden for att bygga upp tidsserier.
Givet vér tidigare iakttagelse — att allt mer av informationen leve-
reras 1 dessa dokument — har féljaktligen allt mer av informationen
kommit att tas fram l6pande och i samma avseenden varje &r.

Men det férekommer ocksi ett informationsutbyte ad hoc inom
budgetprocessens ram, inte minst i samband med informella kon-
takter. Vir uppfattning ir dock att den skriftliga informationen 1
allt hogre grad fatt en lopande karaktir, vilket ocksd varit avsikten.

Information som tas fram lépande har vissa egenskaper. Det ir
ofta mitt, eller nyckeltal, som ir forenklingar av verkligheten.
Informationen har dessutom till stor del ett inre produktions-
perspektiv. Problematiseringar och analyser fir dirmed ett mindre
utrymme dn 1 utvirderingar som inte ir underkastade samma
begrinsningar.

Det bér ocksd understrykas att de mitt som anvinds som
indikatorer oftast bygger pd just de forestillningar som ligger till
grund f6r verksamheten. Ett exempel fir illustrera resonemanget.
Om en viss informationskampanj genomférs i syfte att paverka
beteenden hos en viss grupp, s& bygger informationsinsatsen pi
forestillningar om vad som pdverkar beteendet hos denna grupp.
Det kan t.ex. ha antagits att beteendet pdverkas av vissa kunskaper.
Om man som indikator anvinder férindringar i kunskaper och kan
konstatera att kunskaperna hos méilgruppen har férbittrats, blir
slutsatsen att kampanjen varit framgdngsrik. Problemet ir dock att
de underliggande antaganden som ligger bakom verksamheten inte
prévas. En sddan provning skulle kunna leda fram till slutsatsen att
beteendet inte alls pdverkades av de kunskaper som informations-
insatsen — och utvirderingen — byggde p& och att kampanjen
dirmed varit ett misslyckande.

% Forss & Uhrwing, 2003, Kuvalitet i utredningsvisendet och Riksdagens revisorer,
1997/98: RR3, Kommittévdsendet.
7 ESV 1999:20, Myndigheternas syn pa resultatstyrningen, s. 53.
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4.8.5 Anvidndning av information
Anvindningen svdrfdngad

Den faktiska anvindningen av information av olika slag ir svér-
fingad.” Vi kan tala om anvindning i olika tidsperspektiv, olika
former av direkt och indirekt anvindning inom den offentliga
beslutsprocessen eller f6r mer l8ngsiktig kunskapsuppbyggnad.

Det ir dven uppenbart att det inte ir nigot som ir litt till-
gingligt empiriskt sett. Det dr t.ex. svart for beslutsfattare att sjilva
bedéma vad som influerat ett visst stillningstagande. Det ir inte
heller mojligt att se pd omfattningen av dberopanden. Sidana kan
ofta goras nir exempelvis en utvirdering stimmer éverens med vad
man avsig att gora. Man hade dock kanske beslutat pd samma sitt
oberoende av utvirderingen. Utvirderingen har 1 detta fall inte
pdverkat sjilva beslutet men kanske legitimerar det. Ett initialt
ifrigasittande av en verksamhet kan ersittas av ett positivt gillande
nir en beslutsfattare tar del av informationen eller tvirtom. Det ir
svart att spdra denna typ av informationsanvindning, eller om
informationen lett fram till olika férindringar. Vi kan 4ven tala om
en latent anvindning eller en mera direkt.

Myndigheterna har ifrigasatt om den information som begirs
anvinds d& det politiska intresset upplevs som mer ad hoc betonat
och politiskt styrt.” Det har ocksi framférts att myndigheterna
upplever en brist pd 3terkoppling pid drsredovisning och annan
rapportering. Detta bekriftas dven genom vira intervjuer, dir flera
ocksd poidngterar att Regeringskansliet dr bittre pd att bestilla in
pd att ta emot information. Kritik har riktats mot Regerings-
kansliets férmiga bide att bestilla och att ta emot information.'®
I ESV:s studie om anvindningen av drsredovisningarna sade sig
myndighetshandliggarna ha svirt att hinna med och i vissa fall
bristande kompetens for att analysera informationen 1 &rsredo-
visningarna.'”'

% Sedan ling tid finns en omfattande diskussion om vad det innebir att anvinda t.ex.
utvirdering och forskning och hur detta kan mitas. I diskussionen skiljs mellan olika slag av
anvindning. Weiss gor t.ex. tidigt distinktionen mellan instrumentell och konceptuell an-
vindning i "Measuring the Use of Evaluation”, 1981. En rad olika synsitt p4 anvindning och
hur anvindning kan definieras presenteras i Alkins antologi Evaluation Roots, 2004.

% ESV 1999:20, Myndigheternas syn pa resultatstyrningen, s. 31.

19 Carling, 2002, Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksambet, ESV 2003:4, En
kartliggning av anvindningen av myndigheternas drsredovisning i Regeringskansliet.

19V ESV 2003:4, En kartliggning av anvindningen av myndigheternas drsredovisning i Regerings-
kansliet, s. 5.
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Mot denna bakgrund ir det inte f6rvinande att det genomférts
fa undersokningar om den faktiska anvindningen av den informa-
tion som produceras. Bland det fital studier som gjorts, som
forsokt finga anvindningen av olika informationskillor, kan sir-
skilt nimnas ESV:s studie fr&n &r 2003 om anvindningen av
myndigheternas drsredovisningar i Regeringskansliet.'®

Det behévs olika information i olika beslutssituationer. Vilken
information som ir relevant beror pd hur éppen beslutssituationen
ir och vilka faktiska restriktioner som finns. Vi har hir valt att tala
om l8pande styrning respektive stérre omprévningar av olika
verksamheter. Med lépande styrning avser vi de beslut som inom
vissa ramar fattas om verksamhetens inriktning, organisation och
resurser (jimfér med engelskans ongoing concern). En stérre om-
provning kan avse grundliggande mal fér en verksamhet, centrala
medel, organisation i stort etc. Det ir sjilvklart att det inte finns
ndgon given grins mellan dessa kategorier; snarast handlar det om
en skala med tvd ytterlighetspunkter.

Lopande styrning

For den lopande styrningen av myndigheterna uppges 1 vira
intervjuer att information frin myndigheten sjilv ir viktig. Det ir
naturligt eftersom l6pande styrning i hég grad handlar om en
verksamhet som bedrivs. Det blir di viktigt att veta hur mycket
som gors, vad det kostar, vilka problem som finns i verksamheten
etc.

Arsredovisning och budgetunderlag ger basfakta om myndig-
heten och dess verksamhet. Ndgra av de intervjuade hivdar dock
att drsredovisningen inte ger tillricklig information fér att veta vad
som hinder och hur det ir stillt med verksamheten.

I en studie frdn dr 2003 konstaterade ESV att myndigheternas
drsredovisningar var en av de viktigaste informationskillorna foér
Regeringskansliet. De tillfrigande departementstjinsteminnen ansig
att &rsredovisningarna anvindes frimst fér kontroll och upp-
f6ljning. Arsredovisningarna ansigs generellt inte paverka anslagen
och den framtida inriktningen av politiken.'®

Vira intervjuer visar att det finns en avsevird variation 1 vilken
betydelse de formella arliga dokumenten har i férhillande till mer

192 Tbid.
1% Ibid., s. 3.
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informella informationsutbyten. Mainga myndigheter limnar i1
huvudsak informationen skriftligt. Vad giller andra myndigheter,
storre och med ett hégre politiskt tryck, utbyts information
kontinuerligt, och departementetstjinstemin kan stilla frigor mer
eller mindre dagligen. Det finns ett starkt samband mellan den
skriftliga informationen i dokument och den muntliga eller
informellt limnade. Ofta stills kompletterande frigor i anslutning
till drsredovisning och budgetunderlag. Rapporterna kan kriva eller
leda till férdjupningar och kompletteringar i samtal och dialoger.

Den lépande styrningen bygger dock, visar vdra intervjuer, dven
pd andra killor dn &rsredovisningar, budgetunderlag och informella
kontakter. I vissa fall begirs annan information in den som ges i de
drliga dokumenten. Det kan handla om statistik och olika rapporter
som myndigheterna tar fram. En forklaring till detta kan vara att
drsredovisningar och budgetunderlag snabbt forlorar i1 aktualitet
och inte passar de behov som uppstdr under ett helt &r."" For vissa
verksamheter, dir t.ex. drendetillstrémningen kan foérindras under
ett enskilt &r och detta kriver sirskilda dtgirder frin regeringens
sida, krivs titare uppdateringar av den aktuella situationen.

Medierna och den allminna debatten ir en viktig killa som ger
signaler om hur verksamheten och politiken utvecklas pd ett
omréde. I detta avseende férekommer stora variationer mellan olika
typer av verksamheter. Enheter med ansvar f6r verksamheter som
beskrivs som politiskt sirskilt viktiga uppger inte sillan medierna
och den allminna debatten som ingdngsvirden fér mindre, men
omgdende, justeringar i politiken och fér styrningen av myndig-
heten. Samtidigt finns verksamheter som inte har samma politiska
och mediala tryck, dir signaler frimst kommer frin myndigheten
sjilv genom samtal, dialoger och olika rapporteringar.

Mainga myndigheter producerar, pd eget initiativ eller pd bestill-
ning, rsberittelser av olika slag vid sidan av &rsredovisningen vilka
beskriver hur verksamheten utvecklats. Det kan ocksd handla om
analyser eller ligesrapporter av utvecklingen pi ett sakomride.
Dessa omnimns av departementsrdden som viktiga och beskrivs
inom flera omrdden som mera relevanta och anvindbara dn &rs-
redovisningar och budgetunderlag.

En friga som hinger samman med anvindningen ir den prak-
tiska hanteringen av olika dokument inom Regeringskansliet och
vem eller vilka som liser dem. Nir det giller drsredovisningen lises

1% Ehn & Sundstrém, “Samspelet mellan regeringen och statsforvaltningen” i SOU 1997:15,
s. 145.
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den av forsta linjens tjinstemin, de som har de direkta myndig-
hetskontakterna. Redan pd departementsridsnivin tar man mer
indirekt del av vad som stdr i drsredovisningar. Innehillet i rsredo-
visningarna férmedlas till den politiska ledningen genom olika
promemorior och beredningsunderlag och genom muntliga fore-
dragningar.

En studie av ESV visade ocks3 att intresset f6r att ta del av 4rs-
redovisningarna varierade mellan olika typer av verksamheter; stora
politiskt intressanta myndigheter fir naturligtvis mer uppmirksam-
het in andra.'”

Dessutom uppges 1 vira intervjuer med departementsrdd att
drsredovisningen “kan ge idéer”. En intervjuad utvecklar resone-
manget och menar att det i irsredovisningarna gr att finna minga
projekt som ir bra att ha pd lager nir andra delar av Regerings-
kansliet aktualiserar frigor och som d4 den egna enheten kan haka

pa”.
Nir budgetpropositionen skrivs anvinds myndigheternas ars-

redovisningar vid regeringens beskrivning av utfall och insatser pa
olika omrdden. I mars avslutas regeringens &verliggningar om
innehdllet i virpropositionen dir riktlinjerna foér hostens budget-
proposition dras upp. Budgetunderlagen som skall limnas senast
férsta mars och som innehdller myndighetens bedémning av
anslagsbehov, bemyndiganden etc. anses av flera komma in f6r sent
1 processen fér att kunna pédverka virpropositionen och bered-
ningen av budgeten. Detta har gjort att vissa myndigheter limnar in
ett preliminirt budgetunderlag i november/december.'®

Omprovningar'”

Nir det giller mer genomgripande omprdévningar ir informations-
killorna helt andra dn vid den l6pande styrningen. I olika samman-
hang har arsredovisningarna ansetts som politiskt ointressanta.'®
Vira intervjuer visar ocksd att omprévningar inte genereras av den
information som finns i rsredovisningarna. ?Omprévningar initie-

1% ESV 2003:4, En kartliggning av myndigheternas anvindning av drsredovisningarna i
Regeringskansliet, s. 13. Samma bild konstaterades 1 RRV 1996:50, Forvaltningspolitik i fér-
dndring, s. 133.

106 ESV 2004:25, Konsten att styra, s. 7, 10.

1 En nirmare diskussion kring innebérden av begreppet omprévning férs bla. i avsnitt
5.4.2.

1% SOU 1997:15, Det svdra samspelet, RRV 1997:11, Produktivitet och kvalitet i resultatstyr-
ningen av myndigheterna.
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ras inte underifrin,” siger ett departementsrdd. Och det ir inte
heller till myndigheten/myndigheterna man vinder sig for att ta
fram information som underlag f6r omprévningar.

Genom vira intervjuer har vi fitt nigra exempel pd omprov-
ningar. Det hinvisas till olika skil fér att man énskar mer grund-
liggande omprovningar av en viss verksamhet. Ett slag av skil kan
sammanfattas med uttrycket “det borjar bli dags”. Tiden ir en
faktor 1 sig. Om en verksamhet pigdtt linge utan stérre forind-
ringar, skapas s§ sminingom en vilja att analysera verksamheten
mera grundligt. Ett annat slag av skil har att géra med att det vid
nigon tidpunkt dr uppenbart att det inte fungerar — nigot maiste
goras. Ett sidant resonemang kan gilla bide organisation, t.ex.
omorganiseringen av Forsikringskassan, eller omliggningen av
inriktningen pd ett politikomride. Uppfattningen att ndgot méste
goras kan ha sin grund i bide faktiska forlopp som blottligger
betydande problem som kan uppfattas ha karaktir av en kris och
férindringar av mer virdemissig karaktir. Omprévningar foljer
dirmed vanligen efter ett regeringsskifte.

Omprévningar, tminstone av det mera genomgripande slaget,
genomfors inte systematiskt och planerat utan ad hoc. De ir ofta
hindelsestyrda och orsakas av att missférhillanden av olika slag
uppdagas.'”

Vid en omprovning soker man efter de framtida handlings-
alternativ som kan férvintas fungera. Som en av de intervjuade
uttrycker det ir inte information ex post det intressanta utan “var
finns det st6d, alternativ, argument och erfarenheter” fér olika
l6sningar f6r framtiden. Tjinsteminnen forsoker pd olika sitt
belysa och ta fram information i en friga. En av de intervjuade
uttrycker att: ”Vi soker inte aktivt information for att {4 nya bilder,
men vi m3ste ta fram en problembild nir agendan dndras”.

Vid omprévningar, och nir en storre och bredare friga eller en
tekniskt sndrig friga skall belysas, ir det frimst kommittévisendet
som anvinds, om inte tidsfaktorn gér att man vill agera omgdende.
Aven interna arbetsgrupper inom Regeringskansliet kan anvindas.

For mer avgrinsade frigor uppger de vi intervjuat att dven
myndigheterna anvinds. Rapporter frin Statskontoret och Riks-
revisionen nimns ofta 1 dessa sammanhang. I deras rapporter finns
ofta stéd for en forindrad inriktning av en verksamhet. Nigra
intervjuade anger explicit att myndigheternas eget underlag har en

1 Carling, 2002, Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksambet, s. 56.
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konserverande effekt till skillnad fr&n utredningar vars betinkan-
den skapar en form av yttre tryck.

Det har i tidigare utredningar framhdllits att regeringen i hég
utstrickning férlitar sig pd information frin myndigheterna, bide
som grund fér den 16pande styrningen och f6r omprévning, och att
mycket kraft har lagts p4 att utveckla dokumenten inom ramen fér
budgetprocessen.'® RRV uppmirksammade problemet med att
mycket av informationen var begrinsad och myndighetscentrerad
vilket inte gav Regeringskansliet ett tillrickligt bra underlag f6r att
ompréva verksamhet.'"! Férvaltningspolitiska kommissionen kon-
staterade att, trots férhoppningar om att myndigheterna skulle
producera information till grund f6r omprévningar, s& blev dock
inte fallet. Som forklaring angavs att den lépande informationen
prioriterats, och att myndigheterna saknar incitament att ta fram
information f6r omprévning.'"?

4.8.6 Den samlade bilden av informationsflodet

Den bild som vi gett i det féregiende priglas av osikerhet. Trots
detta menar vi att en del kan sigas.

Bilden jivar alla pistdenden om en allmin knapphet pd infor-
mation och en brist pd utvirderingar och analyser. Tvirtom ir det
en stindig strém av rapporter och beslutsunderlag till regeringen
och dess kansli. Kostnaderna fér att ta fram denna information
uppskattas till mellan tvd och tre miljarder. Informationsférsorj-
ningen upplevs generellt inte som nigot problem. Detta styrks av
en studie gjord {6r ndgra ir sedan dir departementsriden i en enkit
svarade att de ansdg sig ha tillrickligt underlag f6r att kunna be-
déma myndigheternas resultat.'

Informationen kommer frin olika hdll, men myndigheterna star
for en stor del av den, och i1 relativa och kvantitativa termer har
informationen frin myndigheterna sjilva 6kat.

Brister 1 kvalitet, bide vad giller drsredovisningar och kom-
mittéernas arbete och betinkanden, har i olika rapporter kopplats
till oklara bestillningar och oklara &terrapporteringskrav.'*

0 SOU 1997:57, I medborgarnas tignst, s. 83, RRV 1996:50, Férvaltningspolitik i forindring,
s. 351.

" RRV 1996:50, Forvaltningspolitik i forindring, s. 351.

280U 1997:57, I medborgarnas tiinst, s. 85, se dven SOU 1997:15, Det svdra samspelet.

'3 Sandahl, Fortjanst och skicklighet, Ds 2003:7, s. 94.

* Riksrevisionen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005, s. 16-17 och 24, Riks-
revisionen, RiR, 2004:2, Forindringar i kommittévisendet, s. 57.
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Samtidigt har Regeringskansliet i allt hogre utstrickning tagit
ansvar for att konkretisera vilken information som behovs frin
myndigheterna i drsredovisningen. Detta kan avspegla en uppfatt-
ning att myndigheterna inte redovisar relevant information utan
mycket klara instruktioner.”” Det finns dock inte empiriskt stéd
for uppfattningen att precisa terrapporteringskrav leder till en
bittre och mer indamailsenlig redovisning.

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven har utvecklats till
omfattande listor. Mingden information driver ocksd fram ytter-
ligare information. Aterrapporteringskraven blir ett sitt att marke-
ra vikten av nigot. Olika former av allianser, inom Regerings-
kansliet och med tjinstemin i myndigheterna, driver fram olika
krav pd information.

Allt mer av information har ett vad vi kallat inre produktions-
perspektiv. Det kan inte heller uteslutas att just den relativt sett
dkade omfattningen av sddan information medverkar till att mer
grundliggande information om olika verksamheter inte tas fram. Vi
uppfattar att det snarare finns en risk att detta slag av information
kan tringas undan, om analytiska resurser 1 bidde produktions- och
mottagarledet blir upptagna med frigor som har mindre betydelse
fér mer grundliggande inriktningsfrigor.

Att mycket information ir knuten till budgetprocessen paverkar
hanteringen av informationen bdde fér myndigheten och for
Regeringskansliet. Det utvecklas rutiner fér vilken information
som ska tas fram 1 exempelvis drsredovisningarna och hur den skall
hanteras. Informationen kan kanske just pd grund av detta tinkas
ha svarare att vicka intresse.

I vilken utstrickning Regeringskansliet ocksd fir andra bilder in
de som kommer frin myndigheterna varierar. I stora delar av
Regeringskansliet stdr de verkstillande myndigheterna fér den
dominerande kunskapen om sjilva sakomridet och om effekterna
av de statliga verksamheterna. Myndigheterna ir ocks3 de som
kanaliserar kunskap frdn olika hill till regeringen. En intervjuad
uttrycker detta med att “informationen ir svir att genomskida”
och att man ”ir i hinderna pi myndigheten”.

Vid omprévningar av verksamheter séks stod for olika hand-
lingsalternativ. Den bild vi har fitt genom vira intervjuer for-

% Logiken tycks vara den som framfordes i ELMA, Ds 1995:6, — ju klarare preciseringar frin
regeringen desto bittre information frin myndigheten. Denna férestillning framférs av
flera, diribland Riksrevisionen, RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005.
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anleder ytterligare reservationer vad giller méjligheten att anvinda
information frin myndigheterna vid omprévning.

4.9 Regeringens information till riksdagen

For att utrona vilken information som riksdagen fir vad giller

ns

atser, resultat och framtida inriktning m.m. har vi latit genom-

fora en studie av budgetpropositionen avseende ar 2007.
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Foljande slutsatser kan dras av genomgéngen:

Det ges omfattande, traditionell verksamhetsredovisning — vad
som gjorts det gingna dret. I stor utstrickning saknas redo-
v1sn1ng av resultat, framfor allt sddan som stricker sig 6ver flera
ar. Vad giller skolans omrdde och utbildningspolitiken ges dock
en redovisning av de svenska resultaten utifrn internationella
jimforelser, framfor allt utifrdin OECD:s Education at a Glance.

De minga detaljerna kan géra det svirt f6r den inte redan
vilinsatte lisaren att fi ett grepp om innehillet. En stor del av
redovisningen rér Regeringskansliets, departementens och myn-
digheternas inre arbete, vilket [dngt ifrdn alltid har ndgon kopp-
ling till regeringens stillningstagande till verksamhetens resultat
och framtida resurser.

Foér vissa verksamheter upptar redovisningen av EU-arbetet
stort utrymme. Den ingdende redovisningen av program, pro-
jekt, instrument och stédformer ir svir att 6verblicka f6r den
som inte redan ir vil insatt i verksamheten.

Genomgdende ir det relativt otydligt varifrdn underlagen fér
redovisningen kommer, dven om det tycks underforstitt att det
ir respektive berérd myndighet som levererar materialet.
ndgon mén redovisas ocksd vad som kommit fram t.ex. vid Riks-
revisionens granskningar. Sillan eller aldrig 8beropas rapporter,
studier eller andra undersékningar frin fristiende myndigheter
eller forskningens verksamhetsfilt. Vidare gir det inte alltid att
sirskilja vad som ir slutsatser i ett underlag och vad som ir
regeringens egna bedémningar.

Tidigare studier (t.ex. Statskontorets genomgéngar av budget-
proposmonerna) har pekat pd att det férekommer mycket upp-
repningar i redovisningarna. I vir genomging har vi inte funnit
att det dr sirskilt vanligt med upprepningar eller att texterna
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overlappar varandra mellan avsnitt som madl, insatser, resultat
etc. Diremot redovisas inte alltid resultat under rubriken resul-
tat, insatser under insatser eller den framtida inriktningen under
den rubriken. Paradoxalt nog tycks éverblicken bli tydligare nir
man inom vissa omriden avviker frin den féreskrivna disposi-
tionen.

e Kvantitativa resultatdata ir mdnga ginger en bristvara, de in-
gdende redovisningarna till trots. Nistan genomgdende saknas
tidsserier nir det giller utveckling och resultatindikatorer.

Vir bild har likheter med ESV:s iakttagelser av budgetpropo-
sitionen. En stor del av redovisningen bestér enligt ESV av beskriv-
ningar som inte handlar om resultat; information om det allminna
tillstdndet, vidtagna dtgirder etc. Dessutom iakttogs att det var
oklart pi vilket underlag regeringens bedémningar grundades.'"

4.10 Andra effekter av styrningen

Det finns andra effekter av styrsystemet som har betydelse fér vir
bild av hur det fungerar i praktiken. En del av de effekter som vi
kommer att diskutera, exempelvis den interna styrningen, ligger
delvis utanfér utredningens uppdrag men kommer ind3 kortfattat
att berdras eftersom de dr sd nira forknippade med styrsystemet
och reformer i styrsystemet.

4.10.1 Myndigheternas interna styrning

Det har i olika sammanhang hivdats att reformer i styrsystemet
gett positiva effekter f6r den interna styrningen inom myndig-
heterna. Kraven pd bla. arsredovisning har ansetts pdskynda
utvecklingen av den interna administrationen och den interna
styrningen.'” Myndigheterna sjilva upplever att det skapats goda
forutsittningar for den interna styrningen och verksamheten.'"*

16 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 85.
17 Se bl.a. RRV 1996:36, Med resultat i fokus, s. 19.
"8 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 60.
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Resultaten frén den s.k. EA-virderingen (ekonomiadministrativ
virdering) visar pd en avsevird utveckling av den ekonomiadmi-
nistrativa kompetensen hos myndigheterna.'"”

Allmint sett kan det hivdas att myndigheternas redovisning,
administrativa rutiner, planeringsprocesser etc. férbittrats avsevirt.
Exakt vilken betydelse detta far f6r det som myndigheten presterar
ir svirt att bedéma. Det forefaller dock finnas en timligen utbredd
forestillning om att olika former av 6verkapacitet minskat i myn-
digheterna; myndigheterna ir i dag mer effektiva produktions-
apparater in vad de var for nigra decennier sedan.

Det hivdas ocksd ofta att det i dag finns vad ménga kallar en
tydligt utvecklad resultatkultur. ESV skriver t.ex. 1 en rapport frin
dr 2007 att “det idr nu sjilvklart att statliga myndigheter skall visa
resultat. Det ir angeliget att detta fokus bibehills och att resultat-
kulturen forstirks ytterligare”.'®

Men vad denna resultatkultur innebir eller betyder ir det f8 som
nirmare utvecklat. RRV beskrev pd sin tid att resultatkulturen ir
ett uttryck fér “en 6kad delegering av beslutsbefogenheter, for-
bittrad uppféljning och utvirdering av resultat 1 verksamheten, fler
prioriteringar och en bittre koppling mellan verksamhet och eko-

nomi.”ﬁl

4.10.2 Okad handlingsfrihet och 6kad detaljstyrning

I minga sammanhang har det nimnts att de reformer som syftade
till 6kad handlingsfrihet de facto i stillet kommit att innebira ckad
detaljstyrning. Detaljstyrningen sigs ha forstirkes till foljd av
regleringsbrevens utveckling och omfattande &terrapporterings-
krav."” Ambitionen att bryta ner évergripande mal till mer precisa
och mitbara mil anses ha gdtt for ldngt, vilket resulterat 1 vad som i
realiteten ir preciserade anvisningar pd en mycket handfast produk-

tionsniva.'?

19 Se bl.a. ESV 2007:5, Ekonomiadministrativa virden (EA-virden) avseende 2006.

120ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 11. Se iven ESV, 2003-07-29,
"Lige och utvecklingstendenser inom verksamhetsomrddet Resultatstyrning och finansiell
styrning”.

PURRV 1996:50, Férvaltningspolitik i forindring, s.132.

122 Modell, 2006, *Den statliga myndighetssektorn som organisatoriskt filt”, s. 61.

280U 1997:57, I medborgarnas tjdnst, s. 81, Ehn & Sundstrém, “Samspelet mellan reg-
eringen och statsférvaltningen” 1 SOU 1997:15, s. 198-199.
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Detaljeringsparadoxen

Bilden ir dock inte entydig. Just mingden detaljerade krav gor att
de vid ndgon punkt upphér vara styrande i praktiken. Flera
rapporter och studier har uppmirksammat att det indd blir
myndigheterna som till sist mste prioritera mellan de minga — och
icke prioriterade — kraven. Statskontoret menar att den 4rliga styr-
ningen genom mingden mél och uppdrag ir alltfor 6verlastad for
att fungera som ett bra styrinstrument. Allt fler uppmaningar riktas
mot myndigheterna. Statskontoret uppmirksammar att en myndig-
het inte bara har som mal att bidra till exempelvis ligre arbetsloshet
utan ocksd till jimstilldhet, integration, folkhilsa och ungdomars
vilfird. Hur mélen foérhiller sig till varandra ir oklart, och det
tydliggors inte att milkonflikter kan férekomma. Det blir myndig-
heternas uppgift att prioritera bland milen.'**

En studie frin ESV visar att myndigheterna i genomsnitt hade ca
tretton mil pd verksamhetsomrddes- och verksamhetsgrensnivd i
regleringsbreven avseende &r 2007. Studien visade ocks3 att antalet
aterrapportermgskrav pd verksamhetsomrides- och verksamhets-
grensnivd, var 1 genomsnitt fjorton. Men antalet mal och &ter-
rapporteringskrav till de enskilda myndigheterna varierade stort;
antalet mil i ett extremfall upp till sextiofyra och antalet 3ter-
rapporteringskrav till mellan fem och femtiofem.'”

I vira intervjuer har det framférts att ”allt har samma virde” i
regleringsbreven. T och med att allt som myndigheten kan tinkas
gora f&r samma tyngd i regleringsbreven, har regeringen — dtmin-
stone genom regleringsbrevet — frinhint sig att formedla en styr-
signal. Flera myndighetschefer anser att regleringsbreven inte ger
uttryck for prioriteringar.

Daniel Tarschys beskriver detta som detaljeringsparadoxen; ju
fler mal och konkreta uppdrag f6r myndigheten att hantera, desto
storre mojlighet att pd egen hand faststilla prioriteringarna.'*

Paradoxen kan tll och med upplevas som dubbel: Olika
reformer har genomforts 1 syfte att 6ka myndigheternas handlings-
frihet. Detta har skapat krav pd mil och &terrapporteringskrav som
i stillet lett till 6kad detaljstyrning. Den 6kade detaljstyrningen fir
dock en sidan omfattning att den i sin tur skapar just 6kad frihet

124 Exemplen tas upp i Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig forvaltning, Stats-
kontoret 2006:3, Effektiv styrning?

125 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 67—68, s. 75. Berikningar utifrin
ett urval om 30 myndigheter.

126 Tarschys, 2006, ”M3l utan mening? Om orderstyrning i landet dir allt dr prioriterat”, s. 39.
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féor myndigheterna. Medan vissa myndigheter upplever sig sjilva
kunna sortera mellan olika styrsignaler, kan vi dock tinka oss att
andra upplever sig som starkt detaljstyrda.

4.10.3 Negativa sidoeffekter

I olika studier diskuteras risken fér olika former av subopti-
meringar till f6ljd av olika mit- och rapporteringssystem. Resurser
koncentreras till sidana aktiviteter som kan leda tll tydliga avtryck
1 rapporteringen. Statskontoret har pekat pd att en effekt av
mélnedbrytning och krav pd hur resultat skall mitas ir att andra
mal eller 6vergripande mél trings undan."”” Daniel Tarschys fram-
haller i en diskussion om SMART-kriterierna att de innebir en risk
att styra pd det som ir mitbart och kvantifierbart, det som gir att
mita, fore det som ir visentligt. Detta medfér en risk for fokuse-
ring pa fel saker.'”*

Flera andra forskare har tagit upp detta slag av effekter av
kvantifierade mal eller &terrapporteringskrav. Stefan Holgersson
visar bl.a. att polisens mil om antalet nykterhetskontroller ledde till
manipulering av data och att omfattande rapporteringsrutiner av
olovliga kérningar ledde till firre ingripanden.'” Aven inom
arbetsmarknadsomrddet har sddana negativa effekter lyfts fram av
forskaren Jessica Lindert i en diskussion om det hon beskriver som
revisionslogiken som ett nytt styrideal”. Genom att starkt fokuse-
ra det kontrollerbara och mitbara har mil som inte ir kvanti-
fierbara tenderat att negligeras och tringts undan."

En sirskilt form av suboptimering som tagits upp 1 diskussionen
rér det som beskrivits som sektorisering. Med sektorisering har
menats en rad olika foreteelser, t.ex. att flera aktdrer arbetar med
samma uppgifter (dubbelarbete), att uppgifter faller mellan olika
myndigheter, att olika myndigheters insatser motverkar varandra
m.m.""!

Statskontoret har konstaterat att sektoriseringen — att frdgor
faller mellan stolarna och dubbelarbete till {6ljd av oklar ansvars-

127 Se bl.a. Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning?, s. 47. Empirin utgjordes av ett antal fall-
studier inom bl.a. omridena arbetslivsinriktad rehabilitering, nyanlindas invandrares tilltride
pd arbetsmarknaden, VERVA 2007:12, Styrning for okad effektiviter.

128 Tarschys, >Huru skall statsvercket granskas?”, Ds 2002:58, s. 62.

129 Holgersson, 2005, Yrke: POLIS, s. 203 f och's. 214 {.

130 Lindvert, 2006, Ihdlig arbetsmarknadspolitik?, s. 120.

B! Tarschys ”Sektorisering och konsolidering — Tv4 utvecklingstendenser i svensk samhills-
forvaltning” i Statskontoret 2005:3, s. 134—136.
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fordelning — 1 vissa fall 6kat tll f6ljd av regeringens styrning.
Statskontorets studier gillde bla. arbetslivsinriktad rehabilitering
och nyanlindas intride pd arbetsmarknaden dir Statskontoret fann
att vissa mekanismer bidrar till sektoriseringsproblem; bl.a. att
myndigheterna inte har samstimmiga mal och att uppmaningar ger
utrymme foér tolkningar och prioriteringar hos myndigheterna
vilket kan férsvédra ett samordnat agerande.'”

4.11 Erfarenheter fran andra lander

I detta betinkande har vi i flera sammanhang fért in iakttagelser av
forhallanden i andra linder. Mot bakgrund av den beskrivning av
svenska erfarenheter som gjorts i detta kapitel finns det dock skl
att ocksd mera samlat se pd hur dessa forhiller sig till motsvarande
erfarenheter i andra linder.

En rad andra linder har sedan 1980-talet genomfért olika
forvaltningsreformer. Dessa har ofta haft inslag som liknat vad vi
gjort 1 Sverige. I minga linder har ocksd operativa uppgifter forts
frin den ministeriella strukturen eller core-ministries till fristdende
organ. I en rad linder har ocksd reformerna syftat tll att utsitta
offentlig verksamhet fér konkurrens och ocksd i minga fall till att
privatisera offentlig verksamhet (se ocks3 3.8).

Det kan tyckas att det borde finnas studier som belyser
huruvida dessa forvaltningsreformer lett till 6kad effektivitet 1 den
statliga verksamheten, om de lett till att politiska stillningstagan-
den bygger pa bittre underlag frin férvaltningen, om de 6kat moj-
ligheterna att prioritera mellan olika verksamheter etc. Det finns
dock inga studier som besvarar sddana frigor pd en mer aggregerad
nivd. Resultaten i studier dir man, ofta 1 ett mer avgrinsat sam-
manhang, férsokt att pavisa samband mellan olika administrativa
reformer och effektivitet i verksamheten l&nar sig i vart fall inte till
mer generella bedomningar. Ofta bygger sddana analyser ocksd pd
bedémningar av reformernas effekter bland dem som ir verksamma
inom férvaltningen. Detta giller t.ex. en mycket omfattande studie
som gjordes f6r mer dn tio &r sedan om det stora och vilkinda
reformprogram som lanserades i Australien under 1980-talet."”’ De
studier som forsokt etablera sddana samband med olika statistiska
metoder har gillt avgrinsade verksamheter eller férvaltningar.

132 Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning?
13 Australian Government, 1992, The Australian Public Service Reformed.
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Vi kan alltsd inte med hjilp av forskning och utvirderingar i
andra linder f3 en bild av vilka effekter férindringar i styrsystemen
har pd effektivitet och omprévningsférmdga. Det bor framhallas att
avsaknaden av sidana studier naturligtvis inte visar att sidana
effekter inte skulle ha nitts.

Det har gjorts vissa forsdk att sammanfatta de splittrade och
osikra bilder som olika linders erfarenheter ger. Det mest seridsa
forsoket att f4 en mer samlad av olika ”Public Management
Reforms” som genomférts under de senaste decennierna har utan
tvekan gjorts av Christopher Pollitt och Gert Bouckaert i den
andra utgivan ir 2004 av deras studie av 12 linder.”* Pollitt och
Bouckaert har utnyttjat en rad olika killor frin dessa linder och har
fort ingdende samtal med rader av nyckelpersoner.

Forskare som analyser effekterna av reformer i den statliga
styrningen stills, utéver en rad teoretiska problem, infér ett par
nirmast praktiska svirigheter. En sidan giller vilka reformer som
faktiskt genomférts. Vi har i denna utredning kunnat konstatera att
en beskrivning av genomférda reformer inte alltid ir alldeles litt att
gora ens nir man begrinsar sig till ett enskilt land. Vi har kunnat
se att retoriska deklarationer inte alltid ger en korrekt bild av
de faktiska férindringar som genomférs i styrsystemet. Detta
problem blir rimligen stérre nir det handlar om flera linder. En
annan svérighet handlar om tillgingen pd data. Oberoende av
frigan om kausala samband ir det naturligtvis betydelsefullt for
forskare som wvill analysera effekterna av olika reformer i styr-
systemet att veta vilka faktiska férindringar som skett i produk-
tivitet, handliggningstider, service etc. Sddana data saknas ofta, och
i den mén de finns ir de ofta svdra att jimféra 6ver tid och med
motsvarande data frin andra linder. Vi kommer likvil nu att
forsoka leva upp till vara direktivs dnskemal att redogéra fér inter-
nationella erfarenheter.

34 Pollitt & Bouckaert, 2004, Public Management Reform.

135 For att kvalitetssikra de bedémningar vi gér av internationell forskning har vi haft en
sirskild genomging med Geert Bouckaert, professor och chef fér Public Management
Insititut vid Katholieke Universiteit i Leuven, Koen Verhoerst, professor vid samma institut
och Christopher Pollitt tidigare professor i Public Management vid Erasmus University 1
Rotterdam och nu professor i Leuven.
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4.11.1 Effektivitet

I minga linder sjosattes de administrativa reformerna mot bak-
grund av finansiella svirigheter. Ett starkt uttalat motiv var att
kunna reducera, eller i vart fall hindra tillvixten av, de offentliga
utgifterna. I flera linder var ocksd EU:s konvergenskriterier, med
kravet att det &rliga underskottet i de offentliga finanserna inte fick
dverstiga tre procent av BNP, starkt padrivande.

Om vi nalkas effektivitetsfrigan pd makroniva, skulle en rimlig
hypotes kunna vara att de linder som genomfért de mest kraftfulla
reformerna i sina férvaltningssystem ocksd skulle vara de linder dir
vi kan se forindringar i variabler pd makronivd, t.ex. offentlig
konsumtion, underskott i offentliga finanser och antalet offentligt
anstillda. Nigot sidant tydligt monster saknas. Inte ovintat kon-
staterar Pollitt och Bouckaert att det dr omojligt att dra slutsatser
pd denna nivd. De pekar dock pd, med en sirskild referens till
Sverige, att 1 de linder dir det skett stora férindringar i de offent-
liga utgifterna kan det vara nedskirningarna som har pdskyndat
forvaltningspolitiska reformer snarare in att nedskirningarna ir ett
resultat av dessa reformer.

Bristen pd monster gir igen dven nir vi ser pd prestationer
(output) och produktivitet. Hir uppstir ocksd problemet att just
de data som kan anvindas i detta slag av analyser kan vara kraftigt
missvisande. Speciellt i de fall dir data om output verkligen anvinds
for t.ex. resurstilldelning uppstdr detta slag av problem. Detta
eftersom det ju i dessa fall finns incitament att pd olika sitt fram-
stilla den egna verksamheten i en positiv dager.

Okad konkurrens forefaller dock ha lett till 6kad produktivitet
och detta oavsett om det handlar om verksamhet som bedrivits i
offentlig regi eller privat. Privatisering som sidan férefaller dock,
tolkar Pollitt och Bouckaert, inte leda till 6kad produktivitet. Jim-
forelser mellan linder som valt olika reformstrategier leder siledes
inte fram till att det kan pdstds att nigon strategi har varit mer
framgdngsrik in ndgon annan nir det giller férindringar pd makro-
niva.

Det hindrar inte att det finns studier om en viss verksamhet
(t.ex. polis, utbildning, sjukvird) som férsokt etablera samband
med reformer i styrsystem och férindringar 1 dessa verksamheter
uttryckt som t.ex. produktivitet, kvalitet, personalsammansittning
eller nigot annat.
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Successiva forbittringar

En aspekt av férbittringar giller pd vilket sitt olika verksamheter
blivit mer dndamédlsenliga till foljd av reformer i styrning och
administrativa system. Dessa har ju genomférts bla. f6r att den
statliga verksamheten skulle kunna bli mera indamilsenlig om
information om dess kostnader och effekter tas fram och om beslut
om den fortsatta verksamheten grundas pd denna information.
Genom att utvirdera pigdende verksamheter antas verksamheten
kunna forindras s att férutsittningarna fér att nd mél som giller
minskad brottslighet, bittre hilsa, férdelning av utbildning etc.
forbittras. Det inses litt att det medfor ytterligt svrbemistrade
mitproblem nir ett sddant antagande skall prévas mot verklig-
heten.

Inte heller kring detta finns ndgon enhetlig uppfattning bland
forskare. Dagens diskussion betonar dock komplexiteten i frigan
om anvindning av information i utvirderingar mer in vad som
gjordes tidigare. Beddmningar av vilken information som faktiskt
paverkat ett visst beslut later sig sillan goras, och de bedémningar
som gors ir sillan oomstridda.

Vi skulle kunna se pd de mera handfasta férutsittningarna for
att olika former av resultatinformation skulle kunna paverka
beslutsfattare. Delar av den diskussion som kommer att foras i
kapitel 5 giller detta. Men vi skall hir ta upp ndgra mer specifika
forutsittningar. En s8dan ir hur information frdn utvirderingar
linkas in 1 olika beslutprocesser. Det finns mekanismer f6r detta i
ménga linder. Olika studier visar att sidan information i minga
linder ocksi kommer till anvindning i ”policynivins” lépande
styrning av “utférarnivdn”. Diremot finns inte motsvarande bild
nir det giller betydelsen av effektorienterad information i for-
hillande till beslut om den 6vergripande inriktningen av statlig
verksamhet pd olika samhillsomriden.

Ett nirliggande exempel pd hur olika férutsittningar diskuteras
ir den finska statsrevisionens rapport om resultatstyrning publice-
rad 4r 2007. I hog grad pekar den pd samma slags problem som
tagits upp i detta kapitel. Mélen bildar inte en logisk hierarki, och
aktorerna klarar inte av att ta fram information om effekterna. De
finska revisorerna pekar pd att aktorernas frihet att uppnd resultat

inte hade 6kat ”sirdeles visentligt”."

136 Statens revisionsverk, 2007, Resumé av "Tillstdndet fér resultatstyrningen — pa basis av
observationerna vid statens revisionsverks revisioner 2002—-2006”.
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I minga linder betonas att olika processer skall medverka till
”performance orientation”. Detta ligger nira det vi i Sverige talat
om som resultatkultur. Ett sitt att nd detta ir att koppla samman
resultatinformation med budgetering men ocksd lonesystem som
skapar incitament.

Enskilda linder har hivdat framgidng i dessa avseenden. Ofta
forefaller de analyser som gjorts bygga p& vittnesmdl inifrin
systemet. Erfarenheterna har ocksd i allt hogre grad kommit att
gilla de problem som uppstér till f6ljd av precisa krav kopplade till
olika former av incitament. Sirskilt tydliga blir sddana i olika
kontraktsmodeller. I Politiken den 4 maj 1 &r anférde ett antal
danska statstjinstemin som haft strategiska roller i skapandet och
genomforandet av olika reformer i styrsystemet att dessa lett fram
till en helt annan situation in den man ville uppni. Med de mange
krav og detaljer forsvandt dynamikken och relevansen” i den kon-
struktiva dialogen mellan olika nivier om vad som ir visentligt och
ovisentligt i en verksamhet."’

4.11.2 Bieffekter

Bilden kan alltsd te sig nedsliende. Det férhillandet att det dr svart
att konstatera resultat behover emellertid inte betyda att sddana
saknas. Bristen pd studier som pekar pd att de olika férvaltnings-
reformerna lett till framging har bidragit till en mer kritiskt
prévande diskussion i flera linder."*

Samtidigt finns en omfattande forskning som tar upp olika
sidoeffekter av vissa inslag i reformerna. Fokus har sirskilt legat pd
negativa effekter av olika former av mitningar av prestationer som
ju varit ett viktigt inslag i manga linder. Bruijn pekar pd ett antal
sddana effekter, oftast vilkinda frin tidigare forskning, som han
ocksd exemplifierar med exempel frin bl.a. Nederlinderna, USA,
Storbritannien och Australien. Det han tar upp ir bland annat:"”’

e DPrestationsmitning kan skapa incitament for strategiska beteen-
den som gor att produktionssystemet okar mingden presta-
tioner i férhdllande till vissa kriterier, trots att dessa prestationer
inte ir de som ir mest indaméilsenliga i férhillande till milen
med verksamheten. Verksamheten riktas mot sddana typer av

7 Gjerup, Hjortdal, Jensen m.fl., 2007, *Tillgiv os — vi vidste ikke, hvad vi gjorde”.
138 OECD, 2005, Modernising Government.
13 De Bruijin, 2007, Managing Performance in the Public Sector, s. 17 ff.
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irenden, eller grupper av minniskor, dir det ir litt att kvan-
tifiera att verksamheten ir framgingsrik.

e DPrestationsmitning kan motverka innovationer, i synnerhet om
den ir kopplad till nigon form av ekonomiska incitament.
Nirbesliktade problem ir att prestationsmitningar kan leda att
befintliga 16sningar kopieras trots att de inte direkt kan &ver-
foras till en ny situation.

e DPrestationsmitning behdver inte siga ndgot om de faktiska
prestationerna. Mer aggregerade data kan dolja faktiska foér-
hillanden. Forhillanden som inte idr jimférbara stills mot
varandra.

Gwyn Bevan och Christopher Hood belyste i en artikel dr 2006 de
administrativa mekanismer som utldses av precisa mdl och upp-
f6ljning. Bevan och Hood pekar dock samtidigt pd att dessa till en
del gir att motverka.'*

Flera forskare, bl.a. Perrin och Leeuw, har tagit upp det feno-
men som kallas ”goal displacement”. Perrin konstaterar att *Goal
displacement occurs when indicators become the objective, where
the focus is on ’meeting the numbers’ rather than doing what
programme was created to do or improving actual outcomes. Thus
it represents the distortion of programme activities. Examples of
goal displacement are legend.”"*' Dessa slag av effekter kan ocksd
intriffa nir man anvinder tidiga effekter i1 en effektkedja for att
mita framging lingre bort i effektkedjan. Trots pastiendet att
exempel pd sidana foreteelser ir vanligt f6rekommande ir det vir
bild att det saknas stérre empiriska undersékningar som syste-
matiskt férsoker utréna omfattningen av negativa effekter 1 for-
hallande till de positiva. De analyser som finns, och som anvinds
som exempel i litteraturen, giller enskilda fall eller enskilda orga-
nisationer.

4.11.3 Tva bilder

Bilden av erfarenheterna frin andra linder ir tudelad. A ena sidan
ir minga linder i en intensiv fas av implementering av olika

49 Bevan & Hood, 2006, "What’s measured is waht matters: targets and gaming in the
english public health care system”.

41 Perrin, 2002, Towards a New View of Accountability”, Leeuw, 2002, ”Evaluation in
Europé in 2000: Challenges to a Growth Industry”.
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administrativa reformer. Det giller minga europeiska linder men
ocks? t.ex. USA. Det mycket omfattande system f6r bedémning av
federala program som sjosattes for nigra 3 ir sedan, Program
Asseement Rating Tool (PART) som Office of Management and
Budget (OMB) svarar for, innebir en kraftig 6kning av den
information som tas fram om olika federala program i USA.
Samtidigt som denna utveckling pdgdr i flera linder ir det
uppenbart att det ocks? finns en mer eftertinksam och kritisk ton i
debatten. Manga forskare tar upp problem som vi kinner igen frin
den svenska debatten. I ett inligg om PART pekar t.ex. den ame-
rikanska foérvaltningsforskaren Beryl Radin pd problem som giller
vilken information utférarnivin faktiskt kan ta fram och den svaga
kopplingen mellan den informationen och de férslag som presi-
denten limnar till kongressen. Hon tar ocksi upp den &rliga
budgetprocessens roll och framhéller att denna inte ir den enda
arenan for att se pd "often very detailed and complex programs.”'*

Vi menar ocksd att denna mer kritiskt reflekterande h&llning
iterspeglas hos OECD.'"

4.12 En sammanfattande bild

Vi har i detta kapitel gjort ett antal iakttagelser av hur styrningen
fungerar i praktiken:

Myndigheterna styrs olika

De rutiniserade processerna inom ramen fér budgetprocessen ger
en bild av att myndigheterna styrs pd ett mycket likformigt sitt,
oberoende av skillnader mellan myndigheterna och deras verk-
samhet. Men denna bild ir delvis fiktiv. Ser vi dessutom till de
informella kontakterna och inslagen av informell styrning, finns
visentliga skillnader 1 styrningen av myndigheter.

142 Radin, *Testimony to the senate homeland security and government affairs subcommittee
on federal financial management, government information, and international security.
June 14, 20057, s. 3.

> OECD, 2005, Modernising Government.
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Innebdllsliga likheter i instruktion och regleringsbrev

Myndigheternas instruktioner och regleringsbrev ir delvis over-
lappande. Detta innebir att det finns ett stort inslag av repetitiv
styrning.

Malen som férmedlas i regleringsbreven ir av permanent karak-
tir och ir minga ginger pd samma nivd som instruktionens anvis-
ningar till myndigheten. Det finns alltsd ett stort inslag av fiktiv
arlig styrning. Milen handlar i stor utstrickning om effekter i
samhillet. Det finns gott om allmint formulerade och abstrakta
mél pd olika nivier i1 verksamhetsstrukturen.

Regleringsbrevets tillskott handlar frimst om sirskilda uppdrag
och krav pd information. Regleringsbreven ir i férsta hand inte
inriktade pd att styra framdt utan pd att ange vilken information
myndigheterna skall limna om den bedrivna verksamheten. Ater-
rapporteringskraven ir bdde allminna och detaljerade.

Omfattande mdlexercis

Antalet mal och uppdrag varierar mellan olika myndigheter men ir
méinga ginger mycket omfattande. Mingden uppmaningar och
styrsignaler riskerar att leda till att de inte blir styrande.

Verksamhetsstrukturen har bidragit till en betydande mal-
exercis, med mal pd flera olika nivder. I regleringsbreven férsoker
regeringen arligen ge sin bild av alla kausala relationer 1 den statliga
verksamheten.

Kontakten med vissa myndigheter daglig, medan andra limnas 1 fred

Vi har iakttagit stora skillnader i relationen mellan regering och
myndighet. Skillnaderna kommer bl.a. till uttryck i hur styrsignaler
féormedlas och hur information efterfrigas. Vi har iakttagit tvd
faktorer som kan forklara skillnaderna; dels grad av yttre tryck,
dels syn pa eller relation till myndigheten, dvs. om det finns ett
avstind eller en symbios mellan enheten och myndigheten.
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Informella kontakter dr bdde institutionaliserade och ad hoc

De informella kontakterna handlar till stor del om informations-
utbyte men ocksi om styrning. Mellan regeringen och myndig-
heterna finns institutionella arrangemang fér kontakterna, exem-
pelvis arliga mél- och resultatdialoger. Andra typer av kontakter ir
till stor del ad hoc. Deras omfattning varierar beroende pi en rad
faktorer, bl.a. rutinerna pd olika enheter inom Regeringskansliet.
Initiativet till kontakterna kan tas av bide regeringen och myndig-
heten.

Informationen kommer till stor del fran myndigheterna

Myndigheterna stdr fér en stor del av den information som
strdmmar in till Regeringskansliet frin olika hall. Arsredovisningar
och budgetunderlag ir endast en liten del av den totala infor-
mationsmingden. I vilken utstrickning det finns alternativa bilder
till myndighetens varierar.

Allt mer information har ett inre perspektiv. Myndigheternas
redovisning av miluppfyllelse har ansetts ha brister liksom kun-
skapen om effektutvirderingar. Sett i ett lingre tidsperspektiv har
formella rapporteringar som &rsredovisningar tillkommit som i
huvudsak har ett inre perspektiv. Det finns en risk fér att infor-
mation som stiller mer grundliggande frigor om verksamheten
trings undan.

Olika information for l6pande styrning och omprovning av
verksambet

Foér den lépande styrningen ir information frin myndigheterna
relevant. Myndigheternas drsredovisningar anvinds inom Regerings-
kansliet 1 beredningen av olika beslut.

Omprovningar foranleds diremot i regel av att situationen pd
ett omride uppfattas som krisartad eller till f6ljd av mer virde-
missiga forskjutningar. Vilken information som behévs fér om-
provning kan dirfér i regel inte férutses. Kommittévisendet
anvinds vid omprévning for att ta fram argument, stéd m.m.
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Omfattande budgetpropositioner

Informationen till riksdagen i budgetpropositionen ir mycket
omfattande, med mdinga detaljerade redovisningar. Det ir ofta
oklart varifrin uppgifterna kommer.

Bieffekter och erfarenbeter fran andra linder

Den bild av erfarenheterna i andra linder som framtrider i aktuell
forskning och debatt ir tudelad. A ena sidan dr manga linder i en
intensiv fas av implementering av olika administrativa reformer.
Samtidigt som denna utveckling pagir finns i flera linder en efter-
tinksam och kritisk ton i debatten. I hég grad ir de problem olika
forskare tagit upp kring erfarenheterna i andra linder sddana som vi
kinner igen frin den svenska debatten.
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5 Styrning och resultatinformation
— mojligheter och begransningar

I foregdende kapitel har vi beskrivit det vi kallat styrningens
praktik. Kapitlet tickte emellertid inte allt som skulle kunna
rymmas under en si vid rubrik. T.ex. har styrning genom lag-
stiftning, om regeringen viljer att organisera statlig verksamhet i
myndighetsform eller inte och principerna for hur uppgifter for-
delas mellan myndigheter i stort sett limnats utanfor framstill-
ningen.

Aven om vi ser till det som ligger inom véra avgrinsningar, ir
den bild vi gett splittrad, och olika studier kan inte enkelt liggas
samman till en helhetsbild. Trots det har vi gjort ett antal pdstien-
den om hur regeringens styrning av myndigheterna faktiskt ser ut
och vilka problem som den ir férknippade med.

For att utifrdn vira iakttagelser kunna formulera férslag om hur
regeringens styrning skall kunna férbittras krivs en diskussion om
vad som forklarar den bild vi fitt. Forklaras den av genomforandet
eller kan den férklaras av de antaganden, som ligger till grund fér
utformningen av den inomstatliga styrningen?

Formerna fér den inomstatliga styrningen avspeglar en rad
antaganden om politik och férvaltning. Det ir inte sjilvklart vilka
antaganden som ir viktigast.'! De antaganden vi valt att sirskilt
diskutera ir sddana som vi anser har haft stor betydelse for utform-
ningen av det styrsystem vi har 1 dag.

Vi har grupperat diskussionen av dessa antaganden kring ett
antal viktiga frigor dir vi — med en nigot flytande indelning — forst

' Att i en diskussion om olika reformer férsoka urskilja vilka som ir de centrala antagandena
bakom dessa reformer for att direfter diskutera deras hillbarhet ir ett i utvirderings-
sammanhang etablerat forfaringssitt. Vi har ocksd nigot kommenterat detta i avsnitt 2.3.
Valet av antaganden ir di givetvis avgdrande for analysen. De antaganden vi urskiljt ir
sddana som vi uppfattat som centrala, om in 1 bland implicita, i olika reformer av det inom-
statliga styrsystemet. Vir bedémning av vilka antaganden som ir viktiga kan jimféras med
diskussionen 1 andra analyser, t.ex. Sundstrdém, 2003, Stat pd villovigar, s. 326.
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behandlar frigor som avser styrprocesser och direfter frigor som
handlar om hur olika former av information skall féras in i olika
processer:

Vilken roll kan mélen och resultaten ha i styrningen?
Riskerar den statliga verksamheten att fragmenteras och hur kan
en sddan risk hanteras?
e Hur kan budgetprocessen fungera, sirskilt som arena for
omprévningar och omprioriteringar?
Vilken betydelse har och bér informella kontakter ha?
Hur férhiller det sig med ansvar och ansvarsutkrivande?
Vilken kunskap kan féras in den politiska processen?
Vilket utvirderingsuppdrag bér myndigheterna ha?

Vi forsoker urskilja vilka problem som kan hanteras genom for-
indringar 1 styrsystemet. Diskussionen kommer att mynna ut i ett
antal stillningstaganden som tillsammans med de utgingspunkter
som vi redovisat 1 kapitel 2.1 utgér en plattform f6r vira forslag.

5.1 Kunskapslaget

Var diskussion, och de stillningstaganden denna resulterar i,
bygger pd bdde vad vi sjilva iakttagit och studier av andra. Som en
inledande kommentar till diskussionen skall dirfér ndgot sigas om
kunskapsliget.

I m8nga sammanhang har det klagats pd att utvirderingar saknas
och pd allmint sett bristande kunskaper i friga om férutsittningar
for och effekterna av olika styrinstrument. For tio &r sedan dgnade
t.ex. Forvaltningspolitiska kommissionens ett sirskilt kapitel &t
detta i sitt slutbetinkande.” Vi instimmer i ldnga stycken i dessa
synpunkter. Men det finns nu anledning att nyansera denna bild.

Maénga linder har, som framgitt av kapitel 3, sedan 1980-talet
genomfort olika reformer vad giller statsforvaltningens funktions-
sitt och styrning. Dessa reformer har haft inslag som liknat de
forindringar som skett 1 svensk statsforvaltning. De har dessutom i
flera fall varit féremal fér empirisk forskning Bl.a. har ndgra stérre
jimférande studier genomférts.’ Dessa studier har konstaterat

2SOU 1997:57, I medborgarnas tjdnst, s. 161-164.
3 Sirskilt bér nimnas Pollitt & Bouckaert, 2000 och 2004, Public Management Reform.
Jimfoérande analyser finns ocksd i t.ex. McLaughlin, Osborne & Ferlie, 2002, New Public
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olika grundliggande problem, och ocksd bieffekter som de olika
reformerna varit férknippade med.

De reformer som genomférts i styrsystemet har i grunden
haft tre mil som, formulerade i nigot varierande sprikdrikt,
funnits tminstone sedan 1980-talet. Det har handlat om effekt:-
vitet, omprévningsformdga och genomsynlighet.* Nigra svenska eller
utlindska studier om vilken faktisk inverkan olika reformer i
styrsystemet haft pd t.ex. effektivitet och omprévningsférméiga
finns emellertid inte. Som framgdtt av kapitel 2.3. ir det ocksd
mojligt att sitta 1 friga om sddana studier kan géras, om syftet ir
att med ndgon grad av precision och tillférlitlighet etablera ett
kausalt samband mellan férindringar i styrsystemet och t.ex. effek-
tivitet 1 den statliga verksamheten eller férmigan att omprova
densamma.

Forindringar i styrsystemet har dock analyserats for att ta reda
pd vad vi kan kalla tidiga effekter 1 kausalitetskedjan. En sidan friga
har gillt om de reformer som syftat till att minska graden av detalj-
styrning ocksi lett till minskad detaljstyrning. 1 det féljande
kommer en del av denna forskning att anvindas.

I detta sammanhang finns det anledning att diskutera en sirskild
omstindighet. De reformer som genomférts for att férbittra styr-
ningen och fér att i 6kad omfattning féra in uppféljning och
utvirdering i olika beslutsprocesser har byggt pd forestillningen att
verksamheter blir bittre, om beslut grundas pd kunskap om “hur
det gitt” i olika avseenden. Vi har dock noterat att just dessa
reformer som hivdat virdet av utvirdering sjilva har utvirderats
mycket lite. V3r observation ir inte unik. Den har pétalats av en rad
forskare. Pollitt och Bouckaert pipekar att detta mojligen inte ir
dverraskande for den som har bekantskap med vikten av symbolik
och retorik i olika institutioner, men konstaterar att det indock
utgor ett avsteg frin det paradigm som férfiktats av de som mest
entusiastiskt foresprikat New Public Management.

Detta kan tyckas mirkligt, och vi kan inte heller uttémmande
forklara det. Vivill dock peka pa tre méjliga férklaringar.

Management, och Bovaird & Loffler, 2003, Public Management and Governance. OECD har
publicerat flera linderdversikter, t.ex. OECD, 2005, Moderrnising Government.

* Effektivitet och omprévningsférmaga ir mél som finns med redan fére det att uttrycket
resultatstyrning myntades. Effektivitet idr ett virde som kommer till uttryck 1
Rationaliseringsutredningen som tillsattes dr 1949 och resulterade i ett betinkande &r 1950
(SOU 1950:8). En diskussion om effektivitet och dess férhdllande till sirskilt ritesikerhet
tinns ocksa 1 Heckscher, 1952, Svensk statsforvaltning i arbete.
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En forklaring skulle kunna vara att férvaltningspolitiken endast
indirekt pdverkar samhillet i stort. Mycket av det som benimnts
forvaltningspolitik rér interna mekanismer 1 det byrikratiska
systemet. Reformer som genomf{érs paverkar inte pd ndgot omedel-
bart sitt forhillanden i1 samhillet. Den typ av diskussion som kan
uppstd inom traditionella politikomrdden, dir det finns olika
intressebevakare, har dirfor inte uppstétt hir.

En annan férklaring kunde vara att reformer i styrsystemet
uppfattats som uttryck f6r allmin klokskap och allmin rationalitet
och dirfér dr ndgot som inte behdver utvirderas. Vem kan rimligen
ha ndgot att invinda mot att det dr viktigt att ta fram information
om resultat, att verksamhet skall bedrivas effektivt och att de som
utfér verksamheter skall fundera pd hur deras verksamhet hinger
thop med andras?

En tredje férklaring ir institutionell. Géran Sundstrém har
pekat pd att en mycket liten grupp av myndigheter och en mycket
liten grupp av minniskor format férvaltningspolitikens forestill-
ningar och skapat tekniska 16sningar samt sjilva ocksi bedomt
dessa. Sundstrom menar att de organisatoriska arrangemangen fick
“betydande och lingsiktiga effekter”. T den avgrinsade miljé som
de forvaltningspolitiska aktdrerna utgjorde, Sundstrém talar om
enklaver, hade kritik svart att f3 fotfiste. ”Tidigt kom man att
fastna for ett sitt att tinka kring styrning; vad som var problem
och hur de kunde [8sas. Vi och dom’ — tinkandet har gjort att
killor som hade kunnat ge information om alternativa perspektiv
och handlingsméijligheter skirmats av.”

Oavsett vilken forklaring som ir riktig menar vi att det har
funnits ett ointresse for att utvirdera just de reformer som haft
utvirdering som ett signum. Guy Peters formulerar det som en:

apparent inability among decision makers to react to failure in ways
other than to do more of what already failed. Thus, no matter whether
managerialist changes resulted in any definable benefits for govern-
ment or for the public, elites involved in the process of producing
change were likely to continue to implement yet more changes of
roughly the same type.®

De utvirderingar som gjorts av dessa férvaltnings- och styrformer
har dirmed mycket sillan tagit upp mera grundliggande fére-
stillningar. Genom sin inriktning p4 just den konkreta tekniken har

> Sundstrém, 2003, Stat pd villovigar, s. 349.
¢ Peters, 2001, The future of Governing, s. 161.
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de inte heller haft anledning att s6ka sig tillbaka till tidigare studier;
dessa har ju varit passé di de studerat andra tekniska I6sningar. T
hég grad har férvaltningspolitiken dirmed blivit ”gldémmande” och
”icke lirande”. Vi har i kapitel 3 pipekat att det gir att beskriva
forvaltningspolitiken som bide ryckig och priglad av permanens
och vi har ocksd sett att tekniska I8sningar plotsligt dverges, och
att ingen 1 efterhand vet varfor.

Att vissa mera grundliggande antaganden som olika styrformer
byggt pd uppfattats som si sjilvklara har ocksd firgat diskussionen
om olika tekniska lsningar. De uppfattningar och l6sningar som
etiketterades som resultatstyrning blev sd sjilvklara att de inte
ansigs vara nigot som 1 sig sjilv skulle provas 1 en rationell process.
Ar 1995 kunde regeringen sl3 fast att “erfarenheterna av resultat-
styrningen ir hittills goda. Milen for resultatstyrningen ligger dir-
med fast. Det finns dock anledning att éverviga ytterligare tgirder
for att forbittra styrningen och uppféljningen”.” Det framgir
emellertid inte pd vilket sitt erfarenheterna ir goda eller vilket stod
man har f6r pdstiendet.

5.2 Mal och resultat i styrningen
5.2.1 Innebérden av resultat och mal

Resultat dr ndgot som intriffat och som orsakats av nigot annat.
Ordbéckerna ger synonymer som verkan, konsekvens, féljd och
utfall. Att pastd att ndgot ir ett resultat innebir inte ndgon virde-
ring av det som har skett, om det var bra eller diligt. Resultat
behover inte heller vara uttryck for ndgons avsikt. I detta mer
allminna sprikbruk ir effekt synonym till resultat. Oavsett om vi
talar om resultat eller effekter s& menar man nigot kontrafaktiskt.
Det handlar om skillnaden mellan det som faktiskt har skett och
det som skulle ha hint om en viss faktor inte hade funnits.

S8 anvinds ocksd orden ofta inom staten. Det har emellertid
ocksd uppstitt en sirskild inomstatlig terminologi dir orden getts
en mer avgrinsad och specifik innebord. Rent sprikligt har ord
som resultat och effekter inte ndgon koppling till organisatoriska
grinser. De har inte heller ndgonting att géra med var vi befinner
oss 1 en produktionskedja eller en mdl-medel hierarki. Inom staten

7 Dir. 1995:93, Kommission om den statliga férvaltningens uppgifter och organisation.
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har dessa termer ofta fitt en mer avgrinsad innebord.® Ordet
effekter har inom staten ofta kommit att avse det som hinder
utanfér myndigheten till f6]jd av dess prestationer. Prestationerna
har i det inomstatliga sprikbruket kommit att vara de tjinster och
produkter som limnat myndigheten. Dessa slutprestationer kan
sedan delas upp i olika delprestationer.

Framtida resultat som vi vill uppnd till f6ljd av nigon &tgird
som vi sjilva genomfér kallas ofta mdl. Ofta innebir mélet ndgon
form av f6rindring, men ett mil kan ocksd handla om att nigot inte
skall dndras, en befarad férindring skall undvikas. M4l ir inte
virdeneutrala utan uttrycker en vilja, nigot som nigon vill uppni.
Det ir ndgot "som man aktivt efterstrivar att forverkliga” for att
l&na en formulering frdn en av 1970-talets handbécker frin Riks-
revisionsverket.” Milet uppstar allts3 i spinningsfiltet mellan hur vi
tror att ndgot ir eller kommer att bli och vir uppfattning om hur
det bér vara.'

Mailen ir en central del i offentliga dokument, men de uppstédr
inte som en kategori till f6ljd av introduktionen av moderna
administrativa styrsystem, t.ex. programbudgetering eller mal- och
resultatstyrning. Man har sedan linge formulerat olika mal i poli-
tiska dokument, i offentliga utredningar, propositioner etc.

Mal och resultat pd olika nivder

Bide mal och resultat kan avse olika saker och kan finnas p4 olika
nivder. Vi kan tala om mél och resultat i relation till den enskilda
skoleleven, men vi kan ocksi anvinda samma termer nir vi talar om
t.ex. grundskolan i stort. Vi kan ocks8 tala om mél som ir inriktade
pd interna forhdllanden i en myndighet. Ett mél kan vara att per-
sonalen foére utgdngen av &r 2010 skall ha en viss kompetens eller en
viss konsférdelning. Vi kan tala om mil som giller omfattningen av
en viss verksamhet eller dess kvalitet. M3l kan alltsi avse, for att

$En sirskild inomstatlig terminologi vixte fram under 1980-talet och utvecklas av t.ex.
Sandahl, 1994, Resultatanalys. Aktuella framstillningar av denna terminologi finns
ESV 2004:14 ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten och ESV 2006:8, Effektutvirdering.
* RRV, 1976, Mal och program i verksambetsplaneringen, s. 17.

®Tore Nilstun pipekar att en “sats for att vara mal méste ange (eller antyda) tvi saker:
(1) verkligheten ar (eller om inget gdrs: kommer att vara) beskaffad pd ett visst sitt, och
(2) det dr onskvirt att den blir pd ett visst annat sitt. Nilstun, 1985, ”Att identifiera mél i
offentlig politik”. Det bor ocksd nimnas att den bide inom staten och i andra sammanhang
har gjorts en rad forsok att kategorisera mal. Malkategorier i budgetpropositionen beskriva
av Tarschys, 2006, M3l utan mening? Om orderstyrning i landet dir allt dr prioriterat”,
s. 27.

178



SOU 2007:75 Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar

uttrycka det ndgot mer tekniskt, olika produktionsfaktorer, pro-
duktionsprocessen, prestationerna och de yttre effekterna av verk-
samheten.

Nedbrytning av mal

Av stor betydelse f6r minga reformer ir uppfattningen att mél kan
brytas ner i en stegvis process. Denna uppfattning har ocksd fitt
stor praktisk betydelse.

Tanken ir central t.ex. for den verksamhetsstruktur som tillim-
pats sedan &r 2000. Denna innebir att en viktig del i regeringens
drliga styrning dr att stegvis bryta ner de évergripande mélen pd
politikomridesniva till mél pd ligre nivder 1 verksamhetsstrukturen
ned till enskilda prestationer pd verksamhetsgrensniva.

Allmint sett bygger nedbrytning av mél pd olika nivier pa fore-
stillningar om olika kausala samband, alltsd att uppndendet av ett
visst mal ir ett led i den kausala kedja som leder till det &ver-
ordnade milet. Den stegvisa nedbrytning av mil som skall ske
genom verksamhetsstrukturen avspeglar ocksd tanken att ett f6r-
verkligande av madlen pd ligre nivier innebir att mdlet pd den
nirmaste 6verliggande nivdn frimjas. Denna syn uttrycks i den s.k.
regleringsbrevshandledningen di det sigs att malen pd varje nivd
utformas si att det framgdr pd vilket sitt den underordnade nivin
bidrar till den 6verordnade nivin”."

Av kapitel 4 framgdr att {8 regleringsbrev uppfyller dessa krav. I
ménga fall upprepas samma mél pd de olika nivierna. I andra fall
sker en slags fordelning av mélen genom att ett antal myndigheter
blir dlagda att var och en genom sin verksamhet bidra till det
overgripande milet.

Detta avspeglar en betydande osikerhet om hur relationerna
mellan olika delar av verksamhetsstrukturen skall uppfattas. Nir de
enskilda handliggarna skall ”vixla ner” de évergripande maélen till
de konkreta uppgifter som myndigheten de facto utfér konfronte-
ras hon eller han med dtminstone tv svirigheter.

Den ena giller om det enskilda mélet pa ligre nivd faktiskt har
en kausal relation till mélet pd nirmast hogre nivd. Den andra
osikerheten, givet att det finns en kausal relation, giller exklu-
siviteten 1 detta samband.

" Finansdepartementet, En gemensam verksambetsstruktur for styrning i staten — ett forsta steg,
Cirkulir nr 2000:3, s. 4.
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For att beskriva detta problem kan vi tinka oss att vi bara har
tva mal-nivier, 6verordnade mil och underordnade mal. Vi har det
overordnade milet O1. Detta skall férverkligas genom U1-U7. Vi
kan utifrdn detta tinka oss ett antal fall. Det enklaste fallet ir att
malen U1-U7, och enbart dessa, avgér O1. Vi kan emellertid ocks3
forestilla oss att vissa av U-mélen, till exempel U2-U4, pdverkar
O1. Ovriga U-mél korresponderar pj olika sitt med andra O-mal.
Vi kan tinka oss att vissa U-méil korresponderar med bide virt O1
och andra O-mal. Det ir ocksi méjligt att forestilla sig att vissa U-
mil, eller t.o.m. samtliga, inte korresponderar mot nigot O-mil
och att det eventuella férverkligandet av O-mélet helt beror p3
andra faktorer."

Det ir alltsd enbart i ett av dessa fall som vi kan forestilla oss att
det dr mojligt att i forvig kunna ha en bestimd uppfattning om att
uppndendet av de nedbrutna mélen leder till fullstindig framging
pd overordnad milnivd. Detta problem dterkommer i diskussionen
om mélens roll nir det giller att ta fram resultatinformation.

Det ir redan av detta skil svirt att motivera en generell princip
som siger att alla myndigheter skall ha de 6verordnade milen som
ett slags ingdngsvirde i sin verksamhet. Som framgitt av det som
redan har sagts ir relationen mellan 6verordnade mal och mal pd
ligre nivder, liksom vilka prestationer som mer konkret skall
genomforas, sd oklar att den 1 realiteten inte ger myndigheterna
ndgon vigledning nir det giller olika valsituationer i verksamheten.
Slutsatsen blir d att mélen dirmed inte kan fungera styrande fér
myndigheterna, samtidigt som de kan vara viktiga som ett sitt att
formulera den politiska viljeinriktningen.

5.2.2 Den politiska viljeinriktningen formuleras som mal

P4 den politiska nivdn dr mil inget nytt. Den politiska diskussionen
har i modern tid ofta férts 1 miltermer. Detta betyder dock inte att
sjilva ordet mal alltid anviinds. Ibland resoneras t.ex. om syftet eller
indamailet.

Nir ett problem definierats formuleras alltsd mal som siger hur
den politiska majoriteten i stillet vill ha det. Sjilvklart kan vi tinka
oss att ett mal dr att problemet skall férsvinna, och s.k. over-
gripande mal kan ibland ha denna karaktir. De ir en slags inver-

12 Hir har bortsetts frin en rad andra tinkbara samband, t.ex. mellan U-mélen.
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teringar av problemen. Vanligast ir dock mil som uttrycker fore-
stillningar om hur man vill att det skall vara i framtiden.

Motivet till en viss verksamhet idr ofta ett mdl som berittar om
ndgot politikerna vill skall ske i samhillet. Om vi vill identifiera
motiven till det existerande studiesociala systemet, kan vi hitta
dessa genom att se pd de mal som den studiesociala utredningen
formulerade 1 sitt betinkande &r 1963. M3l i dessa politiska sam-
manhang har ofta handlat om nigot férhillande ”ute i samhillet”.
Det kan handla om insatser for att férverkliga mélet att ungdomar
skall ha ”verklig makt” eller att skolan skall “underlitta for for-
ildrar att forena forvirvsarbete och studier med vird och ansvar av
barn”, rittsvisendet har som mal bl.a. att "minska brottsligheten”,
etc.”

Det ir litt att ironisera dver detta slag av mdl. Det kan sigas att
de ir diffusa och att de minga ginger ir sidana att de aldrig kan
nds. Det pistds ibland ocksi att de ir oméjliga att mita, ir
orealistiska, osv.

En sddan kritik bygger dock pd att man fér éver administrativt
grundande forestillningar om vad som dr ”bra” mal till den poli-
tiska sfiren. Det bakomliggande antagandet ir att mil har samma
funktioner i politiska och administrativa miljéer. Vi delar inte
denna uppfattning.

Minga mdl har en mycket 6vergripande karaktir, oavsett om de
giller den offentliga sektorn som helhet (t.ex. i RF) eller fér vissa
sektorer eller myndigheter. I det senare fallet kan de uttryckas 1
s.k. riktlinjebeslut, portalparagrafer i lagar, internationella éverens-
kommelser eller mél pd t.ex. politikomridesnivd. Som framgir av
Tarschys 2006 si ger dessa mil oftast uttryck f6r mycket grund-
liggande viljeinriktningar." De manifesterar vad man anser vara
efterstrivansvirt. Sddana mal fyller en viktig funktion i det poli-
tiska systemet. De kan definiera vad som uppfattas som faktiska
forhdllanden, och om detta utgor ett problem och om det dr en
offentlig angeligenhet att 16sa detta problem.

Dessa overgripande mal ger diremot mycket liten vigledning
fér vad som konkret skall utféras inom foérvaltningen och hur
mycket pengar som skall satsas i olika tidsperspektiv. Vi har
emellertid svirt att se detta som ett problem. Att den grund-
ligegande politiska viljeinriktningen formuleras i termer av lingt
bort liggande mal ir naturligt och énskvirt och inte heller nigot

1 Exempel frin regleringsbrev f6r budgetéret 2006.
" Tarschys, 2006, M3l utan mening? Om orderstyrning i landet dir allt ir prioriterat”.
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nytt forhillande eller geografiskt begrinsat. Det torde snarare vara
karakteristiskt f6r linder med en mer rationell och sekulir syn pd
statens roll.

Hur detta dterverkar pd styrningen av dem som skall utféra
olika verksamheter dr dock inte sjilvklart.

5.2.3  Malens roll i styrningen av forvaltningen

Frigan om hur mil anvinds i den politiska miljén miste dirfér
skiljas frin frigan om mélens roll i styrningen av férvaltningen.

Vi har dirmed ett helt annat synsitt dn det som priglat mycket
av den diskussion som under de senaste decennierna forts 1 anslut-
ning till olika reformer av den inomstatliga styrningen. Som fram-
gitt av kapitel 3 var en viktig del 1 1960-talets diskussion om
programbudgetering att 6vergripande mail 1 en stegvis process
skulle kunna brytas ner till mdl fér den ligsta verksamhets-
utférande nivdn i en myndighet. I hég grad fanns ocksi denna
tanke med 1 1980-talets diskussion och under tiden direfter.

Forindrad syn pd mdlens funktion: Ett exempel

Vi menar alltsd att det dr mojligt att skilja mellan den funktion
mélen kan ha i de politiska processerna frin frigan om madlen i
regeringens styrning av forvaltningen. Vi vill illustrera detta med
ett nigot forenklat exempel. Det giller det studiesociala systemet
och CSN.

I regleringsbrevet for budgetiret 1964/65 anges detaljerat
arvoden for ordféranden och vice ordférande 1 CSN och de lokala
studiemedelsnimnderna samt antalet tjinster i olika lénegrader. I
regleringsbrevet hinvisas till instruktionen. I denna anges upp-
gifterna. I detta fall sker det genom hinvisning till att nimnden ir
“central férvaltningsmyndighet f6r irenden om studiesocial verk-
samhet”. Den studiesociala verksamheten beskrivs nirmare i bl.a.
studiemedelsférordningen.” Inte i nigot av dessa dokument anges
milen fér det studiesociala systemet. CSN skall skéta ett antal
administrativa uppgifter tillsammans med postverket som far sir-
skild ersdttning for sina ”bestyr med statens studieldn” dirfér att

15 Statsliggaren 1964/65, huvudtitel VIII, Ecklesiastikdepartementet, G1-G3 samt Kungl.
Maj:ts instruktion for centrala studiehjilpsnimnden (SFS 1965:744), studiemedelsférord-
ningen (SFS 1964:401).

182



SOU 2007:75 Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar

administration av det studiesociala systemet dr en forutsittning for
att detta system skall fungera. Ett fungerande studiesocialt system
ir ett medel for att uppnd de mil som riksdagen faststillt. Dessa
mél anges 1 den studiesociala utredningen och i den studiesociala
propositionen ir 1964. Studiesociala utredningen angav tvd mal for
det studiesociala systemet. "Det ena har varit att med studiesociala
dtgirder underlitta tilltridet till hogre studier f6r ungdomar frin
hem med svag ekonomi ... Det andra har varit att med studiesociala
dtgirder 6ver huvud taget forbittra de ekonomiska villkoren for
dem som bedriver eller bedrivit hégre studier”.'

Nir vi forflyttar oss till nutid kan vi konstatera att mélen for det
studiesociala systemet anges 1 regleringsbrevet. Mélet f6r verksam-
hetsgrenen Administration av studiehjilp ir att betydelsen av
“ekonomiska, geografiska och sociala hinder f6r gymnasiala studier
skall minska”."

Exemplet illustrerar en férindrad syn pa styrning. Nigot brutalt
uttryckt kan det sigas att regleringsbrevet och instruktionen frin
1960-talet reflekterar uppfattningen att politikerna bestimde att en
viss verksamhet fanns tll for att vissa mal skulle realiseras. Sam-
bandet mellan mélen och verksamheten var inte ndgot CSN skulle
igna tankekraft it. Det var ingenting som antogs piverka vad
myndigheten mer konkret gjorde och hur den gjorde det. Upp-
giften f6r CSN var kort och gott att genomféra den verksamhet
den var dlagd. Regleringsbrevet for &r 2006 avspeglar en helt annan
syn; forutsittningen for att myndigheterna skall kunna genomfora
sitt uppdrag pa bista sitt dr att det formuleras mal f6r myndigheten
som har sin grund i det samhilleliga syftet med verksamheten, som
med andra ord skall formuleras i termer som svarar mot frigan:
Varfor finns verksamheten till?

Det problem exemplet illustrerar ir inte 1 férsta hand om verk-
samheter skall styras med mal eller inte. Aven 1960-talets styr-
dokument hade litt kunnat beskrivas i termer av administrativa mal
utan att sirskilt mycket i sak hade dndrats. Den stora skillnaden ir
om myndigheten skall styras med mél som uttrycker det sam-
hilleliga uppdraget. Frigan handlar om vilket mervirde detta leder
till i myndigheternas verksamhet?

Vad ir d, frin en styrsynpunkt, skillnaderna mellan olika kate-
gorier av mal?

16 SOU 1963:74, Ritt till studiemedel, s. 32.
17 Regleringsbrev for budgetdret 2006.
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Mal som géller produktion och prestationer

Att det dr viktigt att ange mél f6r den som skall utféra nigot ir
foga kontroversiellt. I litteraturen om organisationsstyrning ir det
en vanlig tanke att en uppdragsgivare skall ange mal fér uppdrags-
tagaren, oavsett om det handlar om en individ, en arbetsgrupp eller
en storre enhet. Mot denna tanke korresponderar tanken att upp-
dragstagaren skall ha stor frihet att vilja hur mailen skall nds. Det
framhdlls ofta att de mal som stills maste vara sidana att de skall
kunna nis genom uppdragstagarens dtgirder. I olika studier har det
t.ex. konstaterats att specificerade och realistiska mél leder till
hégre motivation och bittre resultat.”® Aspekter som ofta betonats
ir, ocksd pd grundval av empiriska studier, att det skall vara klart
vad som skall framstillas, omfattning, kostnad osv. Det ir alltsd
friga om mal som uppdragsgivaren stiller upp for timmerkéraren
att "vid ett visst datum skall en viss timmermingd ligga vid ilv-
stranden”.

Det betonas ocksd att det dr viktigt att mélen utformas si att de
forstds och accepteras av aktdrerna och att det gir att ta fram
tillforlitlig information om resultatet 1 férhdllande till médlen.

Detta slag av styrning bygger pd att utféraren, genom dtgirder
som utforaren sjilv har kontroll dver och befogenbet att vidta, kan se
till att de aktuella prestationerna faktiskt utférs.

Det ir helt okontroversiellt att regeringen anger sidana mal.
Det kan handla om krav pd handliggningstider eller omfattningen
av en viss verksamhet (t.ex. ett visst antal inspektioner). Det kan
ocksd handla om ramfaktorer som personalens kompetens. Om
man viljer att uttrycka olika krav pd sddana faktorer som mal eller
ej, 4r nirmast en semantisk friga.

Den kritik som kan riktas mot detta slag av mal har inte haft
principiella eller teoretiska utgdngspunkter. Kritiken har gillt de
problem som uppstir d4 mélen blir f6r minga och pa en sddan nivd
att milen blir detaljstyrande och t.o.m. kan leda till suboptime-
ringar. Det skall vi diskutera 1 avsnitt 5.4.3.

8RRV 1996:13, Resultatstyrning i myndigheten, s. 47.
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Mal som handlar om de yttre effekterna

Frigan om madlens roll i styrningen blir avsevirt mer komplicerad
nir det rér sig om mal som kan sigas ha att géra med det grund-
liggande syftet med en myndighets verksamhet. I ett renodlat
exempel skulle detta kunna innebira att myndigheten 1 stillet for
att f3 veta att drenden skall handliggas inom en viss tid fir ett mél
som, om vi tinker oss ett halvfiktivt exempel, siger att myndig-
heten skall motverka t.ex. droganvindning. De politiska mélen blir
dd ingdngsvirden med vars hjilp myndigheten skall vilja medlen.
Det medfér problem att anvinda sidana mal f6r att styra for-
valtningen.

For det forsta har minga myndigheter inrittats enbart for att
hantera ett visst medel, och kanske endast riksdagen férfogar 6ver
andra tinkbara medel (t.ex. lagstiftning). Den enskilda verksam-
heten, ibland dess existens, ir knuten till en viss uppgift, t.ex.
skotseln av ett visst system och inte till milen for detta system.
Det ir uppenbart orimligt att tinka sig att chefen fér t.ex. CSN
skulle vilja att 1dta CSN driva forskolor, om denne ansdg att detta
skulle vara ett effektivare sitt att forverkliga mélen f6r det studie-
sociala systemet.

For det andra bygger férestillningen om att myndigheten skall
analysera vad som ir de bista medlen fér att t.ex. minska drog-
anvindning pd uppdelningen mellan en virdemissig nivd och en
mer virdefri administrativ nivd. P4 den senare nivdn kan stillnings-
taganden ske pi mer tekniska och opolitiska grunder.” Denna
tankefigur ir central for en rad forestillningar om férvaltningens
roll. Den vixer fram ungefir vid forra sekelskiftet och innebir att
de valda som ir ansvariga for “politics” stdr for “policy decisions”
medan genomférandet dverldts till experter pd ”science of admi-
nistration”. Woodrow Wilson framhller att medan *The broad
plans of governmental action are not administrative” si ir “the

detailed execution of plans ... administrative”.”

19 Att mal ir viktiga i diskussionen om styrning beror pd den betydelse den grundliggande
dikotomin mellan mil och medel har i en rad sammanhang. Denna distinktion blir sirskilt
central i diskussionen om politisk/administrativ styrning dirfor att den f6r minga samman-
faller med en forestillning om den politiskt/administrativa separationen. Lane talar om att
denna forestillning bygger pd att vi anser oss kunna separera ett antal foreteelser: Ends
versus Means, Values versus Facts, Preferences versus Technology, Objectives versus Instru-
ment etc. Lane, 2000, New Public Management, s. 28 {.

2 Wilson, 1887, The study of administration.
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Det inses litt att grinslinjen dr oskarp. Hur den amerikanske
statsvetaren Woodrow Wilson, som senare blev mer kind 1 sin roll
som USA:s president, drog skiljelinjen mellan politik och genom-
férande vet vi inte. Podngen hir ir att i kedjan av mél och medel s&
kan grinslinjen mellan politiska beslut och genomférande dras
olika under olika tider och av olika aktérer fér en och samma
verksamhet. Om olika samhillsomrdden jimférs, ser vi ocksd att
vissa verksamheter uppfattas som starkt politiskt laddade 18ngt ner
i mil-medel kedjan, medan den tinkta linjen dras avsevirt hogre
upp 1 andra verksamheter.

I sjilva verket visar praktiken att de politiska kontroverserna i
hog grad kretsar kring mal pd ligre nivd 1 mil-medel kedjan eller
hur de mer évergripande mélen skall nds, dvs. vilka medel som skall
anvindas. Det ir inte, foér att anknyta till ett tidigare exempel,
onskvirdheten av bittre matematikkunskaper hos eleverna det
rider politisk oenighet om, utan om hur de skall bibringas dessa
kunskaper. Valet av medel uttrycker bdde virderingar och upp-
fattningar om olika kausala férlopp. Frigan om medlen blir
dirigenom méinga ginger kanske den allra viktigaste nir politiken
utformas pd olika omriden. Daniel Tarschys observation om enig-
heten om de &vergripande méilen kan ses som en bekriftelse pd
detta.”

Ett tredje problem ir att det ofta dr oklart bide f6r den aktuella
myndigheten och f6r omvirlden vilken roll myndighetens verksam-
het kan spela, och i efterhand har spelat, i forverkligandet — eller
icke-forverkligandet — av méilen. Ju lingre bort mélet ligger frin
myndighetens verksamhet och ju mer évergripande det ir, desto
mer piverkas miluppfyllelsen av andra faktorer in den verksamhet
myndigheten utfér. Aven en myndighet som gor ett bra jobb, och
dir myndighetens chef agerat med skicklighet, kan alltsd hamna 1
det liget att de 6vergripande mélen for verksamheten inte har upp-
ndtts. Och mélen kan ha uppnitts, 4ven om den bedrivna verksam-
heten inte har pdverkat skeendet eller t.o.m. — vilket inte bara ir en
teoretisk mojlighet — motverkat maluppfyllelsen.

Vi menar siledes att det foreligger ett grundliggande problem
med forestillningen att effektorienterade och mer 6vergripande
mal ir ett bra sitt att transformera politiska ambitioner till styrning
av ett administrativt system.

21 Observationen avser mil pd politikomridesnivd. Se Tarschys, 2006, M3l utan mening?
Om ordstyrning i landet dir allt 4r prioriterat”, s. 29.
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Det vi hir diskuterat dr nigot som inte ir aktuellt enbart i
Sverige. Nir ett uppdrag ges 4t nigon utforare ir det i minga linder
vanligt att det i olika dokument ges information om vad den
aktuella verksamheten syftar till. Det kan te sig viktigt inte minst i
ett informationsperspektiv. Detta miste dock skiljas frin frigan
om dessa mer 6vergripande formuleringar ocksd ir en del av styr-
ningen av den enskilde utféraren och att denne férvintas vilja
handlingslinjer utifrin egna bedémningar av hur effektiva olika
handlingslinjer ir i férhillande till dessa mal for att direfter i nigon
mening kunna hillas ansvarig 1 férhllande till dessa mil. Vi har
uppfattat att mer 6vergripande mal inte har haft denna styrande
funktion gentemot olika utférare i de OECD-linder som har stu-
derats av olika forvaltningsforskare. Styrningen av de enskilda
utférarna har skett med mal som avsett prestationer eller nir-
liggande effekter som utféraren kan sigas rida ver.

Att olika regeringar, och t.ex. OECD, betonar vikten av att mal
stills upp som giller effekter i samhillet och att information tas
fram om dessa effekterna bor alltsd inte foranleda oss att tro att
denna information ocksd anvinds i styrningen av de utférande
organisationerna.”” Snarare férefaller det att vara si att just de
linder som starkast betonat vikten av klara ansvarsférhillanden och
tydlighet 1 olika utférares uppdrag ocksd ir de som forefaller att
uppleva sig ha minst information om effekterna.” Pollitt och
Bouckaert tar ocksi upp denna spinning i sin studie éver férvalt-
ningsreformer 1 tolv linder di de konstaterar att ju starkare man
forsoker tydliggdra den utférande organisationens ansvar desto
starkare blir fokus p& prestationerna. De konstaterar med viss bru-
talitet; ”go for effectiveness and you lose the chance of clear
accountability for individual managers and their units”. Nigot ut-
forligare uttryckt handlar det allts8 om “the attribution of out-
comes to the actions of individual units or organizations is
frequently obscure or doubtful”.** Nir informationen om effekter-
na tas fram dr den alltsd si osiker att det inte dr mojligt att styra
den mer konkreta verksamheten med hjilp av den informationen.

22 OECD betonar t.ex. i skriften Modernising Government dr 2005 vikten av information
ocksd om effekter dven om mitningar av dessa ir svirare och mer osikra.

» Denna férklaring togs upp av RRV &r 1997 i rapporten Kartliggning av resultatinformation
frin regering till riksdag i sju linder, RRV 1998:57, s. 93. RRV framhaéll att just fokuseringen
pi ansvarsfrigan som fanns i bl.a. Nya Zeeland, men ocksi andra linder, forklarade det
bristande intresset for effekter. Samma diskussion fors av Pollitt & Bouckaert, 2004, Public
Management Reform.

2 Pollitt & Bouckaert, 2004, Public Management Reform, s. 176 {.
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Vi kommer att i avsnitt 5.7.2 dterkomma till dessa svirigheter nir
det giller att ta fram effektinformation.

Det finns ocksd situationer dir det kan vara limpligt med
effektorienterade mal. Det kan var situationer dir det framstdr som
troligt att de avsedda effekterna 1 allt visentligt paverkas av den
statliga insatsen och i vilka de andra svirigheter som hir antytts
inte har betydelse.

Myndigheternas behov av évergripande madl

Var diskussion har lett oss fram till slutsatsen att de méal genom
vilka de politiska ambitionerna uttrycks ofta inte kan fungera som
styrande f6r den enskilda myndigheten. Mot detta kan invindas att
myndigheterna genom dessa 6vergripande mal fir veta vad verk-
samheten gir ut pd och att myndighetens chef littare kan styra sin
verksamhet, om han eller hon kinner till vilken roll myndigheten
forutsitts ha. Med andra ord att myndighetsledningen 1 t.ex. olika
prioriteringssituationer, eller nir formuleringar pd ligre malnivier
gir 1 olika riktning, kan ha hjilp av dessa mer &verordnade for-
muleringar. Vi utesluter inte att si ndgon ging kan vara fallet. Men
enligt vir mening soker man sig i detta slag av prioriteringssitua-
tioner vanligen inte uppdt 1 milhierarkin utan himtar snarare vig-
ledning 1 mer konkreta uppdrag eller mil. Dessutom har cheferna
féor myndigheter vanligen en god bild av vad som ir motiven till
den egna myndighetens existens.

Vi tror att det forhdllandet att riksdagens politiska viljeyttringar
inkorporerats i den l6pande myndighetsstyrningen genom den s.k.
verksamhetsstrukturen ocksd kan ha pdverkat synen p& hur de
politiska mélen skall formuleras. Detta férhillande kan ha bidragit
till framvixten av den teknokratiska férestillning, som t.ex. kom-
mer till uttryck i regleringsbrevshandledningen, att samma krav
skall stillas pd alla mal, eftersom samtliga mél skall vara styrande
fér myndigheterna.

Nir detta har sagts bor det dock framhillas att de dokument
som regeringen beslutar om fér en viss myndighets verksamhet
ocksd kan ha andra funktioner idn att kommunicera med den
berérda myndigheten. Exempelvis dr instruktionen ett dokument
som kan antas komma att lisas av andra grupper dn ledning och
anstillda 1 myndigheten. Att man i ett sddant dokument anger
regeringens uppfattning om motiven till myndighetens existens
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genom att klargéra myndighetens o6vergripande uppdrag och
ansvarsomride kan enligt vdr mening ibland vara naturligt.

5.2.4  Stéllningstaganden

Frigan om hur milen formuleras i den politiska miljon bér skiljas
frin frigan om madlens utformning och roll i1 styrningen av for-
valtningen.

Myndigheterna har inrittats for att skdta vissa verksamheter,
t.ex. att hantera ett transfereringssystem eller utéva tillsyn. Dessa
verksamheter har &vergripande mil. De uppgifter som myndig-
heterna tilldelats ir ett utryck foér politikernas antaganden om att
vissa verksamheter kan leda, eller bidra, till att dvergripande maél
forverkligas. Uppdraget till myndigheterna ir dirmed ett uttryck
for politikernas virdering och férstillningar om kausaliteter. Myn-
digheterna har att genomféra detta uppdrag oavsett om regeringen
viljer att uttrycka det i termer av prestationer eller i termer av —
mer eller mindre — niraliggande effekter.

Olika myndigheter bor styras olika. Valet av nivd for styrningen
méste utgd frin att det som myndigheterna liggs svarar mot deras
faktiska valméjligheter och befogenheter.

Hur uppdraget skall formuleras ir nigot som maéste variera frin
myndighet till myndighet. Det kan i vissa fall vara mil som giller
nirliggande effekter. I andra fall kan det gilla t.ex. mingden presta-
tioner och i ytterligare andra fall kan det handla om att ange
myndighetens uppgifter, t.ex. att myndigheten skall bedriva en viss
prognosverksamhet. Det viktiga dr att uppdraget till myndigheterna
formuleras sd att det kan realiseras inom ramen for myndighetens
befogenbeter.

5.3 Organisation och verksamhet

Under senare &r har diskussioner forts om fragmentering, sek-
torisering, stuprér, tvirsgiende mal osv. Den statliga styrningen
har kritiserats f6r att inte tillrickligt beakta sambandet mellan olika
verksamheter och behovet av samverkan mellan olika myndigheter
eller sektorer. Resultatet blir — hivdas det — suboptimering. Om
den enskilda myndigheten alltfér mycket ser till sitt eget intresse

189



Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar SOU 2007:75

eller anligger ett allt for snivt perspektiv pd den egna verksam-
heten, s motverkas mer 6vergripande intressen.

Regeringskansliet beskrivs som en del av detta problem och som
en stelnad organisation utan férmdga till nya och mera flexibla
arbetsformer.

Detta tangerar ett mer generellt organisationsteoretiskt problem
som finns 1 bdde privat och offentlig verksamhet. Den organisation
som valts bygger alltid p4 en forestillning om vad som ir problemen
och om hur olika samband ser ut. Men det finns alltid andra
problem och andra samband. Det kan dirfér sigas att i varje
organisation, 1 alla med nigon dynamik, kommer det att finnas
saker som gir ”pa tvirs”. Att problemet inte heller dr nytt inom
staten illustreras av att formuleringen om att myndigheterna skall
“ricka varandra handen” fanns med redan i 1634 irs regerings-
form.”

Att detta slag av problem fanns redan lingt tillbaka i tiden
betyder dock inte att den intensifierade diskussionen om dem nu
enbart ir ett uttryck for att man nu si att siga dterupptickt
problemet. Det finns starka skil att utgd frn att vi har att géra med
ett ocksd faktiskt sett vixande problem. Redan under 1970-talet
kunde svenska forskare pitala detta slag av samordningsproblem
men ocksd att komplexiteten leder till att ”vi fir en mingd
situationer dir okningen av ambitionsnivin hos en myndighet — i
och for sig hedervird — leder till att andra dnskvirda ambitioner
forhindras eller saboteras.””

Denna debatt har under de allra senaste dren fitt 6kad aktualitet
bide 1 Sverige och i andra linder. Minga forskare talar om
fragmentering. Denna anses bland vissa forskare vara en f6ljd av
just reformerna i styrsystemet. Next Step-reformen i Storbritan-
nien, som byggde pd skapandet av fristiende organ f6r att genom-
fora statlig verksamhet pd vissa omrdden, har av forskare ansetts
leda till 6kad “institutional fragmentation”.”’” Pollitt och Bouckeart
hivdar att det som beskrivs som agentification, dvs. skapandet av
sirskilda organ for att verkstilla den statliga politiken pd olika

21 1809 &rs regeringsform (47 §) sigs bland annat att domstolar och myndigheter ”skola
férwalta de dem &liggande syslor och wirf, enligt de Instructioner, Reglementen och fore-
skrifter, som redan gifne iro eller framdeles kunna gifwas, lyda Konungens bud och befall-
ningar och ricka hwarandra handen til fullgérande deraf af alt hwad Rikets tjenst utaf dem
fordrar”. I forvaltningslagen (1986:223) har bestimmelsen (6 §) fitt en nigot mer prosaisk,
och kanske ocksi mer begrinsad innebérd: ”Varje myndighet skall limna andra myndigheter
hjilp inom ramen fér den egna verksamheten.”

% Esping , 1977, Férvaltning —férindring —framtid, s. 34.

7 Rhodes, 1997, “Reinventing Whitehall”, s. 50.
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omriden, har férvirrat samordningsproblemen 1 Nya Zeeland,
Storbritannien och Nederlinderna. Bouckaert och Pollitt dterger
ocksi svenska erfarenheter och framhiller att ”In Sweden, where a
system of strong, independent agencies has been in existence for a
long time, there has also been a recurring concern that ministries
lack the capacity and expertise effectively to manage ’their’
agencies”.”®

Diskussionen om fragmentering hor siledes thop med frigan
om sjilvstindighet for den producerande nivin. Pollitt och
Bouckaert konstaterar i sin analys att det finns skil att tro att den
okade institutionella autonomin och de férdelar denna kan ge har
ett pris i form av ”"some loss of policy or programme coordina-
tion”. De fortsitter resonemanget med att framhilla att det ir
”for politicians and public to say whether any given trade-off is
acceptable, but so long as the rhetoricians of reform insist that
nothing is lost the trade-off issue cannot be properly investigated,
weighed, and debated.””

I Sverige har det funnits studier, bl.a. frdn Statskontoret, som
pekat pd att mekanismer i styrsystemet forstirker sektoriseringen
och det s.k. stuprérstinkandet och motverkar méjligheterna att
hantera problem som ir gemensamma foér flera myndigheter eller
sektorer.” I kapitel 4 har ocksi nimnts nigra konkreta erfarenheter
av detta problem.

Det kan inte uteslutas att detta slag av bieffekter har varit
svirare att hantera 1 Sverige dn 1 andra linder. I flera linder har ett
centralt inslag i férvaltningspolitiken varit att skapa olika former av
mera fristiende organ som skall svara for verkstilligheten av
politiken. Det ir alltsd en forvaltningsmodell som pdminner om
den svenska. Nir det i dessa linder har kunnat konstateras att detta
lett till problem vad giller samordning har dessa motverkats genom
att den centrala nivdn 4tertagit en mer samordnade roll. T dessa
linder har det inte heller ansetts finnas ndgra principiella invind-
ningar mot denna utveckling.

Hos oss kan det mojligen ha varit svirare att pd detta sitt
motverka fragmenteringen. Skilet till detta skulle i s3 fall kunna
vara att en sidan mer intensifierad styrning och kontroll ansetts
strida mot den svenska férvaltningsmodellen och férestillningen

2 Pollitt & Bouckaert, 2004, Public Management Reform, s. 175.

2 1bid., s. 175.

%0 Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning?, Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig
forvaltning.
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om fristiende myndigheter. Vir bedémning ir att oklarheten om
vad som ir tilldtet vid informella kontakter har kunnat ligga hinder
1 vigen for vissa former av samordning som regelverket i och fér
sig utan vidare tilldter.

I diskussion om s.k. stuprér och bristande samordning blandas
ofta problem. Fér klarhetens skull skall vi dirfor skilja mellan tvd
olika situationer. Den férsta ir att minga myndigheter har starka
verksamhetsmissiga samband, t.o.m. pi sitt att en myndighets
verksamhet kan beskrivas som en del av en produktionskedja i
vilken ingdr ocksd andra myndigheter. En annan situation ir att
flera myndigheter antas piverka samma mal utan att ha verksam-
hetsmissiga samband. Vi kan tinka oss att bide kriminalvirden och
forskolan kan ha en forebyggande betydelse foér vissa former av
kriminalitet. Exemplet illustrerar att ju ”hégre mal” det ir friga om
desto fler verksamheter dr det som kan bidra till att nd maélet. Ett
slags specialfall dr nir det stills upp specifika krav eller mél for alla
myndigheter (mainstreaming).

5.3.1 Verksamhetsmassiga samband

Det finns minga exempel pid myndigheter som har starka verk-
samhetsmissiga samband. Ofta hinvisas till rittskedjan (polis-
3klagare-domstolar-kriminalvdrd) dir till exempel en 6kad mingd
prestationer 1 ett led medfér ett okat infléde av drenden i efter-
foljande led. Manga produktionsprocesser karakteriseras av att det
finns vissa gemensamma mottagare eller objekt. I en rad skrifter
har pitalats att den konkreta verksamheten d& i férsta hand inte
bedrivs utifrdin mottagarens (individen, det geografiska omridet
etc.) perspektiv utan snarast utifrin vad som ir rationellt for varje
enskild del av produktionsorganisationen. Det senare problemet
har tagits upp 1 skrifter frin KKR och ESV med exempel frin
arbetslivsrelaterad rehabilitering, skattebrott och sjukvirden.’
Ansvaret fér de olika leden i processen som riktas till en och
samma patient kan t.ex. vara ambulanstransport, primirvird, hem-
yjanst och rehabilitering. Ansvaret f6r dessa olika led kan ligga pd
olika organisationer.

Sddana produktionskedjor kan leda till olika problem. Om t.ex.
leden 1 produktionskedjan ticker varandra, kan dubbelarbete och —
1 bista fall positiv — konkurrens uppstd. Om de olika leden inte har

31 Bl.a. Stigendal & Johansson, 2003, Processorientering i staten, s. 90 {.
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direkt anslutande grinsytor, kan det uppstd mellan-stolarna feno-
men, revirkonflikter eller strategiska beteenden fér att slippa hante-
ra sirskilt besvirliga eller kostsamma problem, s.k. ”svarte-petter-
situationer”. I diskussionen om processorienterad styrning fram-
hivs ocksd att virden skapas i processer med mottagaren i centrum
och inte genom att fokus ligger pa de enskilda produktionsenheter-
na.

Problemen kan hanteras p3 olika sitt. I den mén olika former av
produktionskedjor skir igenom flera organisatoriska enheter inom
en myndighet dr det sjilvklart att det ir en viktig uppgift for
myndighetsledningen att hantera sidana problem. Uppenbarligen
finns ocks3 detta slag av processtinkande 1 mdnga myndigheter.

Aven nir en produktionsprocess skir genom flera myndigheter
ir det viktigt att skapa klarhet om var grinserna gir mellan de olika
myndigheterna och hur olika delar av en process hinger samman. I
grunden mdste detta klargoras i de enskilda myndigheternas
instruktioner eller genom andra beslut. I vissa fall kan ocksd
regeringen vilja att ge berérda myndigheter i uppdrag att sjilva
bestimma arbetsfordelning och hitta olika arrangemang f6r sam-
verkan dir si dr nddvindigt. Detta forutsitter dock att regeringen
har klargjort att det handlar om en verksamhet som hinger samman
pd ett sddant sitt att den bor hanteras gemensamt av flera myn-
digheter. Detta férutsitter 1 sin tur att regeringen har en tydlig bild
av dessa samband.

Regeringen har i f6r sig redan de instrument som behévs for att
hantera de samordningsproblem som kan uppstd i skilda verksam-
heter. Det finns dock en betydande potential nir det giller att
anvinda dem. Praktiskt sett forefaller problemen att hantera dem
vara sirskilt stora d3 de s.k. stuproren skir igenom bide departe-
ments- och myndighetsindelning. I olika studier har ocksd hivdats
(se kap. 4) att olika inslag i det nuvarande styrsystemet har stirkt
denna stuprérstendens. Just inriktningen pd den enskilda myndig-
heten nir det giller olika former av rapportering kombinerad med
krav pd dterrapportering i termer av genomstrémning och kost-
nader fér handlagda drenden leder litt till s.k. strategiska beteen-
den. Det handlar bl.a. om att undvika att bli sittande med problem
som inte svarar mot det som myndigheten ir tillsagd att utféra eller
rapportera om.

Det ir alltsd viktigt att regeringens styrning fungerar sd att den
inte motverkar samordning mellan myndigheterna. Vir principiella
uppfattning ir dirfér det ir viktigt att arbetsformerna inom
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Regeringskansliet 1 hogre grad har verksamheten till utgdngspunkt
in de enskilda myndigheterna.

5.3.2 Gemensamma mal

Minga av de mer 6vergripande mél som riksdag och regering stiller
upp pdverkas av en rad olika aktdrer. Vilken inverkan statens
verksamhet kan ha for att nd dessa mél ir dirfor ofta inte sjilvklart.
Detsamma giller det inbérdes férhillandet mellan olika offentliga
verksamheter.

Inom politiken skapas olika férestillningar om vad som skapar
ett visst samhillsproblem, om dess l6sbarhet och med vilka medel
det kan angripas. De uppdrag enskilda myndigheter fir svarar i hog
grad mot detta slag av uppfattningar, om virden och kausalitet.

Det ir oftast mojligt att identifiera flera dvergripande mél fér en
viss statlig verksamhet. Olika verksamheter kan ocksd, om vi ser
det frin motsatt hill, ha samma m3l.

Om det ir ett mycket dverordnat mil, kan det ha ett kausalt
forhdllande till minga olika statliga verksamheter. I en informa-
tionsskrift frdn den Nya Zeelindska statsférvaltningen som be-
skrivs 1 en rapport frin Statskontoret anges som “end outcome” att
det giller ”to improve the lives of our people”.’> Aven om man tar
mal nigot lingre ner i effekthierarkin, uttryckta i termer av t.ex.
minskat utanférskap, mindre socioekonomiska hinder vid utbild-
ningsval eller minskad brottslighet, s& handlar det om mal som
paverkas av en mingd olika faktorer.

Vi har svirt att se att mil som ir gemensamma for skilda
verksamheter som bedrivs av olika myndigheter i sig leder till
behov av samverkan, samplanering eller krav att pd myndighetsnivd
utveckla gemensamma férestillningar om alla faktorer som kan
paverka i vilken omfattning mal nds. Vi har ocksd svirt att se vad
det skulle betyda om alla myndigheter som genom sina verksam-
heter pd nigot sitt skall bidra till ett visst mél skulle reflektera dver
om de kan samverka med varandra. Ett exempel kan illustrera
problemet: For verksamhetsgrenen Administration av studiehjilp
har CSN maélet att “betydelsen av ekonomiska, geografiska och
sociala hinder f6r gymnasiala studier skall minska”. En rad andra
statliga verksamheter har snarlika mil. Att ledningen fér studie-
hjilpsadministrationen pd CSN skulle préva hur denna uppgift f6r-

32 Quist, 2007, Den vertikala dimensionen av sammanhdllen forvaltning, 16.
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hiller sig till det som gors inom skolvisendet, inom den sociala
sektorn osv. ir uppenbart orimligt.

Det forhdllandet att verksamheter med samma mail inte
koordineras pi ett mer praktiskt plan kan uppfattas som en form av
fragmentering. Om fragmentering ges denna innebérd, menar vi
dock att den ir ofrdnkomlig. Om mal gors tillrickligt dvergripande,
kommer de forr eller senare att omfatta snart sagt all statlig
verksambhet.

En regering kan anse att vissa mal ir s viktiga att ett stort antal
verksamheter bér prévas och utformas genom att man frigar sig
“hur forhiller sig denna verksamhet till X-mélet?” Sidana analyser
syftar siledes till att en regering skall kunna underkasta hela, eller
visentliga delar av, den statliga verksamheten en prévning utifrin
sina grundliggande ambitioner. Detta slag av kraftsamling kan ske
bara 1 férhdllande till ett begrinsat antal mal. Vir bedémning ir
dirfér att det inte finns anledning att etablera administrativa
system for att mer l6pande analysera hur en rad olika mal férhiller
sig till varandra. Sidana administrativa rutiner skulle ofrinkomligen
leda tll en produktion av teknifierade ”m&l-sambandsanalyser”.
S&dana analyser skulle snabbt forlora sin betydelse som redskap for
en regering nir det giller att prioritera eller att utforma olika verk-
samheter.

Main-streaming

Det finns ocksd médl som skall gilla alla myndigheter. Dessa kan
leda till att vissa grundliggande krav eller restriktioner stills pa all
statlig verksamhet. I vissa fall kan de gilla myndighetens interna
forhdllanden, t.ex. personalens sammansittning. I andra fall kan det
handla om att en viss aspekt skall beaktas vid upphandling eller vid
myndighetsutvning. Aven om sidana krav, som ligger utanfér det
som ledning och medarbetare i en myndighet uppfattar som den
“egentliga verksamheten”, kan upplevas som stérande, sd ir de inte
sirskilt problematiska — dtminstone inte principiellt.

Nir sirskilda krav stills pd de statliga myndigheterna att med-
verka till detta slag av mél bor det anges i instruktionen pa vilket
sitt det skall ske. Det bér dock framhéllas att det méste finnas en
proportionalitet mellan sddana krav pd en myndighet och kraven pd
myndighetens “kirnverksamhet”.
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5.3.3  Regeringskansliets arbetsformer

Regeringskansliets arbetsformer ir en viktig del 1 diskussionen om
sektorisering, stuprér och samordning.

De former som i dag finns fér gemensam beredning, baserade pd
det kollektiva beslutsfattandets princip, har varit ett sitt att 3 till
stind sammanvigningar av olika intressen och synpunkter som bor
beaktas vid formandet av en regerings politik. Den gemensamma
beredningen syftar till att sikra att alla delar av regeringen som ir
berorda ges mojlighet att pdverka besluten.

Detta arbetssitt skapar samtidigt en stark férhandlingskultur.
Férhandlingskulturen kan dessutom firga av sig pd den vertikala
relationen mellan regeringen och myndigheterna vilket ir olyckligt.
I relationen mellan det “egna” departementet och myndigheterna
finns inte samma intressemotsittning som den som avsiktligt har
skapats mellan de olika departementen.

Synen pd hur Regeringskansliet klarar sin samordnande roll
varierar. Det har framférts att formerna fér den gemensamma
beredningen gor att olika intressen ibland kommer in fér sent i
processen och att detta ger upphov till problem av samordnings-
karaktir.”® Mot detta stir den uppfattning som uttrycks i Rune
Premfors och Géran Sundstréms nyligen publicerade studie om
Regeringskansliet. Dessa forskare argumenterar f6r att det finns
andra tinkbara utgdngspunkter in att se samordning som en norm.
Specialisering och konflikter kan uppfattas som nyttiga, och de bor
inte organiseras eller administreras bort. I studien framhills vidare
att det finns ett slags hinsynstagande till olika intressen som féljer
av att “dsikter och forestillningar inom andra enheter och departe-
ment 6ver tid (blir) vil kinda.”*

Samordningen ir nddvindig fér att regeringen skall kunna
omvandla 6évergripande politiska mal till uppdrag som skall utféras
av myndigheterna inom ramen foér de befogenheter dessa har. For
att kunna géra detta méste en regering ha en bild av pd vilket sitt
olika verksamheter kan paverka maluppfyllelsen och vilka inbérdes
samband de har. Det handlar dirmed om att bedéma hur olika
verksamheter hinger ihop och kan férstirka varandra men ocksd
om de kan motverka varandra.

33 Dessa problem har belysts i en sirskild promemoria upprittad inom Finansdepartementet
Forslag till nya arbetssitt for att utveckla Regeringskansliets formdga att forverkliga regeringens
politik.

3 Premfors & Sundstrém, 2007, Regeringskansliet, s. 189 f.
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Den gemensamma beredningen kommer fér nirvarande ofta in
férst nir 16sningar och konkreta forslag redan féreligger. Den
maste dirfér kompletteras med arbetsformer som gor att intressen
kan brytas redan pd det stadium d& det giller att t.ex. precisera den
nirmare karaktiren pd de problem som identifieras av den politiska
ledningen och hur olika statliga verksamheter kan komma in for att
hantera dess problem.

Vira forslag om en mer renodlad &rlig budgetprocess och
mindre myndighetscentrerade arbetsformer skapar utrymme fér att
utveckla och komplettera nuvarande former av gemensam bered-
ning. Sidana beredningsformer férekommer sedan ling tid tillbaka
och bér tillimpas ad hoc snarare in institutionaliseras, bl.a. for att
nodvindiga strukturer for samverkan varierar med frigans art och
over tid och med politiska prioriteringar. Det finns en pitaglig risk
for att sddana former annars litt kan komma att leva ett eget liv och
dirmed forsvaga den politiska styrningen i stillet f6r att forstirka

den.

5.3.4  Stillningstaganden

I debatten om regeringens styrning av férvaltningen har under
senare ar olika samordningsproblem uppmirksammats. Stuprors-
tinkande ir ett ord som kommit att anvindas flitigt. Flera studier
har ocksd genomférts kring en 6kad processorientering av den
statliga verksamheten.

Samordningen mellan myndigheter 1 dag férsviras av att
regeringens styrning har alltfor starkt fokus pé de enskilda myndig-
heterna och att hinsyn inte alltid tas till att en enskild verksamhet
ibland utgodr ett led i en process i vilken flera myndigheter ingdr.
Styrningen och arbetsformerna inom Regeringskansliet mdste vara
sddana att de stodjer och inte motverkar samordning mellan myndig-
heter.

Att en rad olika verksamheter kan ha ett och samma &ver-
gripande mil motiverar i sig inte att dessa verksamheter mdste
samordnas. Frigan om vilka mél som ir sd viktiga f6r en regering
att de bor utgéra en grund for att préva dess politik pd en rad
omriden ir i grunden en politisk friga. Nir en regering viljer att
styra en rad inbdrdes olika verksamheter mot samma mél ir det for
att detta dr sd centralt att det bor foranleda en sidrskild kraft-
samling. Analyser av vilka verksambeter som kan bidra till olika
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politiska mal bér ske ad hoc och i former som dr dndamdlsenliga for
regeringen. Det finns inte anledning att efterstriva administrativa
system for att fortldpande analysera hur en rad mél férhéller sig till
varandra.

5.4 Budgetprocessen som styrprocess

Vi beskriver budgetprocessen som de steg som féregdr och foljer
pd riksdagens budgetreglering for nirmast féljande budgetir eller
fér ndgon annan period. Den avslutas med att regeringen med-
delar hur de medel som stir till dess forfogande skall disponeras.
Budgetprocessen ir uppbyggd kring ett antal dokument och
hindelser dir de viktiga bestdndsdelarna ir myndigheternas budget-
underlag, regeringens budgetproposition, riksdagens behandling
och regeringens regleringsbrev. Till budgetprocessen kan vi i
enlighet med vad som gors 1 budgetlagen féra ocksd de prognoser
som regeringen har att limna till riksdagen under pdgiende
budgetir, myndigheternas &rsredovisningar till regeringen, revi-
sionens lakttagelser samt regeringens redovisningar till riksdagen
efter avslutat budgetar.

5.4.1 Synen pa budgetprocessen

Budgetprocessen ir en av flera centrala politiska processer genom
vilken staten styrs. Men budgetprocessen innebir ocksd en kodi-
fiering eller sammanstillning av vad som beslutats 1 andra
processer. Den kan ha storre eller mindre betydelse f6r politikernas
styrning av vad som skall ske inom de olika omrddena. Nir Erik
Amn3 i1 sin forskning beskriver 1960-talets budgetprocess ir det
som en process med relativt ringa styrkraft. Den var 1 hég grad en
friga for ett fital administratdrer. Budgetprocessen var inte platsen
for storre inriktningsfrigor. Dylika frigor, skriver Amn4, kunde
visserligen anmilas i budgetdialogen, men yrkandena framstilldes 1
regel aldrig inom dess ram”. Amni konstaterar vidare att stats-
verkspropositionen “kom inte att anvindas foér politiska mani-
festationer... Det var nir nya lagar stiftades eller nya byrier
inrittades som en explicit politisk argumentation anvindes”.”® Den
bild som framtrider ir alltsd att budgeten framstod som en

3 Amn3, 1981, Planbushdllning i den offentliga sektorn?, s. 100.
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kodifiering av de ambitioner som staten hade pd olika omrdden och
som beslutats 71 sirskild ordning” f6r att 1ina Amn4s uttryck.

Sedan 1960-talet har forestillningen om budgetens styrande
funktion blivit allt mer uttalad. Det ir genom budgeten som kraven
pd den statliga verksamheten skall beskrivas och kanaliseras, de
politiska ambitionerna formuleras och politikens medel provas.
Budgetprocessen blir det centrala instrumentet for politikernas
styrning. Det dr en tanke som var central i programbudgeterings-
tinkandet. Det ir budgeten och teknikerna i budgetarbetet som
innebir att the full promise of a finer life can be brought to every
American at the lowest possible cost” sisom president Lyndon B.
Johnson sade efter det frukostméte 1 augusti 1965 dir han bad den
federala f6rvaltningen att introducera ”a very new and very revolu-
tionary system of planning and programming and budgeting”.*

Tanken pd budgetprocessens centrala betydelse for priorite-
ringar mellan olika omridden kommer sedan till uttryck i en rad
dokument under de féljande decennierna. Nir den nuvarande verk-
samhetsstrukturen sjdsattes 1 budgetpropositionen fér ar 2001 var
ett viktigt syfte att man inom budgetprocessens ram skulle kunna
underlitta ”prioriteringar mellan olika verksamheter” genom att
strukturen skulle underlitta ”jimférelser mellan olika omrdden”.”

Den uppfattning som under ling tid, 4tminstone sedan 1970-
talet, funnits om budgetprocessens centrala roll i styrsystemet har
skapat en diskrepans mellan en slags administrativ férestillning om
hur det bor gd till och det politiska systemets faktiska funktions-
sitt. Minga av de férhdllanden som beskrivits som problem i
budgetprocessen har byggt pd uppfattningen att budgetprocessen i
princip bor vara heltickande pd s sitt att den innebir en faktisk
provning av hela den statliga verksamheten. Budgetprocessen maste
1 nigon mening uttrycka alla de kausala forestillningar som den
statliga verksamheten dr ett uttryck for. Varje enskild del skall
knytas till de mest 6vergripande maélen. Dagens verksamhets-
struktur har ocksa detta syfte.

Detta synsitt bygger pd en orealistisk férestillning om det
politiska beslutsfattandet som knappast nigon av de inblandade
numera tror pd. Mera grundliggande omprévningar av mélen och
av vad som kan uppnds med olika statliga verksamheter, som sj6-
satts efter stor politisk diskussion, omprévas inte 16pande i en rlig
process. Detta ir inte heller efterstrivansvirt.

*¢ Nowick, 1966, Origin and History of Program Budgeting. Citerad efter Amn4, 1981, s. 120.
37 Prop. 2000/01:1, s. 245.
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Tanken att beslut om statens verksamhet ir liktydigt med beslut
om hur statens finansiella resurser skall anvindas har bidragit till
myten om att den statliga verksamheten arligen kan prévas. Staten
paverkar emellertid sjilvklart utvecklingen i samhillet ocksd genom
t.ex. lagstiftning och andra regler.

Denna bild av budgetprocessen har i sin tur kommit att moti-
vera en expansion av informationskrav som sjilva har blivit, vilket
konstaterats i kapitel 4, ett centralt problem bide fér Regerings-
kansliet och fér myndigheterna. Det har medfért att man inom
ramen f6r budgetprocessen har att hantera mingder med informa-
tion med begrinsad nytta f6r de beslut som fattas inom ramen fér
budgetprocessen. Detta innebir att en oproportionerligt stor del
av resurserna inom Regeringskansliet knyts till sjilva budget-
processen.

I sin grundliggande form pdverkas inte heller budgetprocessen
sirskilt mycket av verksamheternas karaktir, om det giller mycket
eller lite pengar eller en stor eller liten myndighet. Detta i kom-
bination med budgetprocessens tinkta centrala roll leder t.ex. till
att dven smd myndigheter med nigra fi anstillda fir ligga ner
oproportionerligt stora resurser pi att ta fram budget- och
rapporteringsdokument.

5.4.2  Budgetprocessen som arena for omprévningar

Synen pd budgetprocessen har ocksd medfort att diskussionen om
mojligheterna att f4 till stdind omprévningar har fokuserats pa det
som sker i denna process. Ett mycket tydligt uttryck for denna
uppfattning dr 1980-talets tankar pd en férdjupad provning for en
tredjedel av myndigheterna varje &r. I den handledning som i sam-
band med detta skickades till myndigheterna sigs under rubriken
omprovnmg att verksamheter tidigare har prévats mer grundhgt

“frimst genom tillfilliga berednings- och beslutsformer.” Men i
fortsittningen méste utrymme for en "férdjupad prévning av hela
verksamheten skapas i den normala verksamhetsplaneringen och
budgetdialogen.” (fetstil i originalet).”® Det ir svirt att i efterhand
veta hur politiker och tjinstemin bedémt realismen i detta slag av
synsitt. Det dr dock helt klart att pd den nivd dir intentioner och
mer normativa synsitt formuleras dterkommer detta som ett

33 RRV, 1989, Resultatorienterad styrming och budgetdialog. Overgripande vigledning — syfte
och motiv for béttre budgetdialog, (de s.k. figelbdckerna), s. 3. Se 1 dvrigt kapitel 3.6.
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ledmotiv. Nir utvecklingen av den ekonomiska styrningen disku-
teras drygt tio &r senare si handlar det om att ta fram information
som gor det mojligt att ta stillning till vilka verksamheter som skall
ges prioritet framfér andra.” I den s.k. VESTA-rapporten kopplas
dessa omprovningar direkt ithop med den &rliga resultatinforma-
tionen. Denna skall, sigs i rapporten, utgdra “iven ett underlag for
mer genomgripande verksamhetsanalyser, som kan ligga till grund
for stillningstaganden vid stérre omprévningar av verksamhetens
innehill, utformning och resursbehov.”*® Denna syn pd budgetpro-
cessens potentiella kraft, som i vart fall funnits p8 ett retoriskt plan,
kan enligt vir mening ha gjort att en del av de férindringar som
gjorts av budgetprocessen kan ha byggt pa en felaktig problembild.

For det forsta finns det anledning att poingtera att fd reella
omprévningar 1 budgetprocessen inte med nddvindighet betyder
att det inte sker omprévningar 1 andra sammanhang. De reformer
som under ett antal decennier konstituerade expansion av den
statliga (eller kommunala) verksamheten hanterades inte inom
budgetprocessen. Reformer som gillde skolsystemets utformning,
de centrala inslagen i energipolitik, kulturpolitik etc. bereds inte
inom det vi — med en rimlig avgrinsning — kan tala om som budget-
processen. En helt annan sak ir forstds att férindringarna fick
budgetmaissiga konsekvenser.

Nir statens verksamheter skulle prévas mer kritiskt férvintades
detta dock fortlspande kunna goéras i budgetprocessen. Vi har
ingen anledning att nirmare diskutera varfér denna uppfattning
vixte sig sd stark. Vi uppfattar att detta ocksd svarade mot minga
av de budgetteoretiska idéer som torgférdes under 1970- och 80-
talen. Manga av dessa hade det gemensamt att de utgick frdn att det
stora problemet var att man i budgetprocessen bara provade olika
verksamheter marginellt. Allra tydligast kom detta till uttryck 1
uppfattningen att det bista vore om all statlig verksamhet kunde
provas varje gdng 1 budgetprocessen. Detta var t.ex. innebérden av
nollbasbudgeteringen — om in uttryckt med viss férenkling.*!

3% Prop. 1999/2000:1, s. 224 och prop. 2000/01:1, s. 245.

0 Ds 2000:63, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, s. 28.

#! Ingvar Mattson konstaterar att ”nollbasbudgeteringen fick aldrig nigon stor utbredning i
staten” men att den provades i svenska kommuner. Mattson, 2000, Den statliga budget-
processen, s. 76. Nollbasbudgeteringen innebar enligt Peter Gorpe att en myndighet for varje
avgrinsbar del av sin verksamhet, ett beslutspaket, skall motivera varfér verksamheten alls
behovs, beskriva konsekvenserna av en nedliggning, uppvisa mitbara resultat och effektivi-
tetsindikatorer som tagits fram och beskriva de metoder och resurser som skulle kunna
anvindas for att nd samma resultat samt skissera alternativa ambitionsnivier fér verksam-
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Det ir ocksd svirt att veta hur olika aktdrer bedomt realismen i
olika budgetteorier. Helt klart ir dock att det pd en mer retorisk
nivd som handlar om avsikter skedde ett genombrott for ett
rationalistiskt synsitt som innebir att dven befintliga verksamheter
1 budgetprocessen skall stillas mot alternativa handlingslinjer.
Ingvar Mattson talar om de konkreta yttringarna av detta i svensk
statsférvaltning i form av ”programbudgetering, samhillsplanering,
nollbasbudgetering, mélstyrning, rambudgetering, samt mil- och
resultatstyrning.”*

Det finns ocksd forskning som pekar pd att tjinsteminnen
anpassade sitt sitt att argumentera till ett mer rationalistiskt for-
hillningssitt. Daniel Tarschys och Maud Eduards visar hur sittet
att argumentera i ditidens petitor férindrades.*”

I detta sammanhang ir det ocksd formuleringar av och diskus-
sionen om intentionerna som ir viktiga snarare in enskilda
politikers och tjinstemins tilltro till dessa reformer. Debatten och
de officiella texterna skapade den méttstock utifrin vilken reform-
erna ocksd skulle komma att bedémas. Den motiverade ocksd
att man ibland méste fortsitta pd den vig man slagit in pa. Det fick
konsekvenser fér kraven pd olika dokument och pd det mycket
konkreta arbetet bide i Regeringskansliet och bland myndig-
heterna.

Forestallnmgen att budgetprocessen skall vara en huvudarena
for omprovmngar och f6r omprioriteringar mellan olika verksam-
heter dr dock inte realistisk. Det har heller aldrig fungerat s8. Vi
kan ocksd konstatera att minga verksamheter genomgitt betydan-
de omprévningar 1 “sirskild ordning”; det har gillt t.ex. omriden
som forsvaret, pensionssystemet, jordbrukspolitiken m.fl.

Det idr alltsd viktigt att skilja mellan det politiska systemets
omprdvningsférméga och budgetprocessen som en form for dessa
omprovningar. Den  bristande omprévningsférmigan 1 sjilva
budgetprocessen dr knappast det centrala problemet.

Uppfattningen om budgetprocessens dominerande roll 1 styr-
ningen av verksamhet och férvaltning ledde ocksd fram till fore-
stillningen att det var myndigheterna som inom ramen fér budget-
processen skulle leverera information med vars hjilp det egna
uppdraget skulle kunna omprévas. Fér Verksledningskommittén

heten rangordna verksamheten i férhillande till andra verksamheter. Gorpe, 1978, Politiker-
na, byrdkraterna och de nya styrformerna, s. 75.

# Ibid., s. 73.

# Tarschys & Eduards, 1975, Petita.
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och 1 de s.k. figelbockerna var ett grundliggande problem att det
inte lingre kunde adderas nya verksamheter till de redan befintliga
(se kap. 3). For att fd finansiellt utrymme f6r nya verksamheter
méste de befintliga minska 1 omfattning eller tas bort. Detta skulle
dstadkommas genom att myndigheterna tilldelades en roll som
byggde pa att de aktivt skulle bidra till omprévningar av sin egen
verksambhet.

Innan resonemanget fors vidare skall det skjutas in att omprov-
ningar kan vara mer eller mindre ingripande. Den ena ytterligheten
ir justeringar inom ramen fér en pigdende verksamhet. Den andra
ytterligheten ir mycket grundliggande omprévningar av en verk-
samhets existens, dess mal, dess huvudsakliga medel, dess omfatt-
ning etc. Det dr dock inte mojligt att skapa definitioner av vad som
ir omprdvningar av justeringskaraktir” och vad som ir mer
”grundliggande” och forstds inte heller av vad som kan beskrivas
som “mellanstora”. For det foérsta kan det som ir en mycket
genomgripande omprévning pd ligsta utférarnivd vara en mycket
marginell justering ndgra steg upp 1 hierarkin. Fér det andra ir
uppfattningen om vad som ir stort och genomgripande beroende
pd kulturella och politiska faktorer som ocksd varierar éver tid. Det
ir litt att forestilla sig exempel pd reformer som skulle uppfattas
som utomordentligt genomgripande 1 svensk politisk kultur men
som skulle uppfattas som timligen marginella 1 andra miljéer.

Det ir uppenbart att det problem som aktualiserades bl.a. av
Verksledningskommittén har handlat om mera genomgripande
omprovningar. Det Verksledningskommittén klagade pd var bristen
pd omprévningar av vilka verksamheter staten skall bedriva,
inriktningen p4 dem och de centrala medlen. Behovet av sddana
omprévningar understroks inte bara 1 t.ex. 1988 &rs komplette-
ringsproposition. I kompletteringspropositionen 1994 piminner
regeringen om att programmet frdn 1988 innebar att forutsitt-
ningar “skulle skapas for att i budgetprocessen och i andra sam-
manhang omférdela resurser frdn mindre prioriterade omriden till
andra mer prioriterade”.** Resonemangen om vikten av att kunna
prioritera mellan olika omriden iterkommer nir t.ex. den s.k.
verksamhetsstrukturen sjositts.*

Verksledningskommitténs klagan pd myndigheterna gillde deras
formiga att leverera underlag till sidana mer grundliggande om-
provningar. Aven en del av kritiken under senare ir av den

# Prop. 1993/94:150, bilaga 1, s. 102.
# Prop. 2000/01:1, s. 244 f.
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information som myndigheterna levererar till regeringen férefaller
att ha sin utgdngspunkt i att myndigheterna skall leverera en
information som skall kunna anvindas fér sidana omprévningar,
t.ex. genom att redovisa vilka effekter olika medel har haft for att
nd mer dvergripande mal.

Det finns dirfér anledning att diskutera vilka forvintningar det
ir rimligt att ha pd myndigheterna som leverantérer av underlag f6r
omprovningar.

Minga ginger ir myndigheternas verksamhet, ibland deras
existens, knuten till att de férvaltar vissa medel, 1 den meningen att
de handhar vissa instrument fér att piverka utvecklingen pid ett
omrédde. Redan av detta skil kan det diskuteras vilken roll myndig-
heterna kan spela nir det giller att ta fram underlag f6r att pd mer
grundliggande sitt ifrdgasitta den verksamhet de sjilva bedriver.
Bortsett frdn mer sjilvklara aspekter som handlar om svirigheter
att ta fram material som kan leda till att den egna verksamheten
forsvinner, minskar 1 omfattning eller férindras s kraftigt att den
miste bedrivas med annan kompetens, si finns ocksi andra
problem. En myndighets verksamhet bedrivs givet vissa fore-
stillningar om verkligheten och de samhilleliga processer som skall
pdverkas. Dessa forestillningar definierar de grundliggande per-
spektiv som anliggs 1 verksamheten och vad som uppfattas som
”sjilvklara sanningar”. Det ir naturligt att samma forestillningar
priglar ocksd de utvirderingar som gors. Utvirderingarna gors
dirmed givet verksamhetens grundliggande premisser och fir en
begrinsad anvindbarhet f6r mera grundliggande omprévningar.

Betonandet av myndigheternas dominerande roll och byggandet
av olika uppféljnings- och utvirderingssystem knutna till de
genomfdrande myndigheterna kan ha bidragit till brister vad giller
mer omprévningsrelevant information. Men férmdgan att omprova
och nyorientera den statliga verksamheten torde snarast bero pd
politiska faktorer in faktorer som ir av mer administrativt teknisk
karaktir. Hans Bergstroms studie av medicinsektorn visar t.ex. att
det ir faktorer som vi kan kalla inompolitiska som ir de frimsta
forklaringarna till bristande omprévningsférmédga.*® De betydelse-
fulla omprévningar som skett pd flera omriden torde ocksd ha
berott pd att det politiska systemet sjilvt férmdtt eller tvingats till
att hantera dessa faktorer.

 Bergstrom, 2006, Vem leder Sverige mot framtiden?
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5.4.3  Detaljstyrning och ritualisering

Vi kan ofta iaktta en klyfta mellan intentioner och praktik vid f6r-
indringar av den inomstatliga styrningen. Fér myndigheternas del
skulle dessa forindringar leda till 6kad frihet. I verkligheten anser
dock minga myndighetschefer att detaljstyrningen ir stor och
t.o.m. har 6kat.

Vir bedémning ir att den styrning som utdvas i budgetpro-
cessen 1 hog grad miste beskrivas som 6verlastad med timligen
handfasta anvisningar inte bara om vad utan ocksd om hur saker
skall goras.

Vi uppfattar att den detaljstyrning som férekommer inte idr ett
uttryck for en politisk bedémning av vilka verksamheter som bér
styras pd en detaljerad nivd. I hég grad torde den vara en kon-
sekvens av olika interna forlopp pd tjinstemannanivi inom
Regeringskansliet, stundom 1 nira samspel med tjinstemin i
myndigheterna. Det drliga hanterandet av regleringsbrevet kombi-
nerat med olika ambitioner och intressen skapar en automatik i
processen som undan for undan driver fram en 6kad detaljrikedom,
inte minst genom krav pd &terrapportering. I vissa fall ir det ocksd
uppenbart att mera detaljerade mél och dterrapporteringskrav avser
delar av verksamheten som av minga inblandade uppfattas ha
marginell betydelse.

Att de reformer som har syftat till att delegera makt till dem
som konkret skall bedriva den statliga verksamheten har lett till
okad detaljstyrning ir inget specifikt svenskt fenomen. I en studie
av Christopher Hood m.fl. som publicerades &r 1999 konstaterades
att vad vi kan kalla inomstatlig reglering ¢kade snabbare under
1990-talet dn andra former av reglering. De olika reformer som
hade genomférts med syftet att ”let managers manage” hade i
verkligheten lett till mer detaljreglering och mer bindande bestim-
melser pd procedurnivi.”

En sirskild aspekt av detta giller att 6kad frihet f6r en under-
ordnad nivi blir ett motiv {6r 6kade krav pd information som i sin
tur fir styrande effekter. Den amerikanska forskaren Beryl Radin
visar pd att reformer som syftat till att 6ka utférarnivins kontroll
av verksamheten har lett till en tung bérda av informationskrav.*
I ett inligg om det bedémningssystem som finns i den amerikanska

¥ Hood m.fl., 1999, Regulation inside Government: Waste Watchers, Qality policies, and
Sleaze Busters.

* Radin, ”The Government Performance Act (GPRA): Hydra-Heades Monster or Flexible
Management Tool?”, 1998.
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federala forvaltningen, Program Assessment Rating Tool (PART),
framhéller hon de problem som det innebir att bedéma olika
verksamheter i den 4rliga budgetprocessen och hur det piverkar
vilken information som tas fram.” Liknande frigor tas upp av
Michael Power i hans diskussion om ¢kade krav pd verifikation och
kontroll.”® Pollitt och Bouckaert konstaterar i sin jimférande
studie av tolv linder att de krav som lagts pd olika utférare att
leverera information om prestationer och yttre effekter kan bli mer
betungande in den input-orienterade information som efterfriga-
des tidigare.”!

Det forefaller rdda enighet om att férvaltningsreformerna har
inneburit 6kade krav pd information frin olika verkstillighetsnivier
till 6verordnade nivier.

Det finns ocksd en diskussion om effekterna av 6kade krav pd
information om myndigheternas prestationer m.m. Ingen torde
bestrida virdet av sidan information. Det finns ocksd ett virde 1 att
det jimfoérs 6ver tid hur organisationer presterar, dven i forhdllande
till andra organisationer. Olika former av benchmarking skapar
ocksd férutsittningar f6r en allmin debatt som kan vara viktig. Att
visa att en viss output ir mycket hégre i kommun x in 1 kommun y
kanske inte siger s& mycket i sig, men det leder till viktiga f6ljd-
frigor.

Expansionen av resultatinformationen och byggandet av system
for att producera sidan information har emellertid ocksa lett till
negativa effekter. I kapitel 4 har vi mer utforligt diskuterat detta.
Den brittiska forskaren Power tog redan under tidigt 1990-tal upp
detta. Hans de Bruijn visar att olika informationskrav skapar
mekanismer som i vissa fall kan gora att stora verksamheter de
facto kommer att styras i en helt annan riktning in den avsedda.”
Perrin diskuterar detta i termer av att prestationsmitning kan leda
till hogre kostnader och simre eller minskade mojligheter att
forverkliga syftena med en viss verksamhet.”

Grundliggande kunskap om organisationer siger oss att det
som efterfrigas blir utfort 1 hogre grad dn det som inte efterfrigas.
Detta behover inte vara ett problem, om de som formulerar

# Radin, ”Testimony to the senate homeland security and government affairs subcommittee
on federal financial management, government information, and international security.
June 14, 2005”.

0 Power, 1997, The Audit Society.

3! Pollitt & Bouckaert, 2004, Public Management Rewform, s. 173.

>2 De Bruijin, 2007, Managing Performance in the Public Sector.

53 Perrin, 2002, *Towards a New View of Accountability”.
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informationskraven forstdr sidana processer. Men om dessa in-
sikter saknas, si kan informationskraven som sidana leda till nega-
tiva fenomen. Expansionen av resultatinformation, som utgdr svar
pd olika &terrapporteringskrav, innebir i vart fall betydande risker
for negativa effekter. Risken for detta, som alltsd har ett betydande
stdd 1 forskningen, skall stillas mot att det saknas beligg for att
man fatt de positiva effekter som skulle uppnds genom de 6kade
kraven pd resultatinformation.

Risken for att informationskraven fir en negativ nettoeffekt
torde vara sirskilt stor di de formuleras inom ramen fér en arlig
process dir det ocksd blir viktigt f6r de enskilda tjinsteminnen att
producera detta slag av informationskrav. Vira intervjuer tyder pd
att det finns sddana drivkrafter.

5.4.4  Stéllningstaganden

Forestillningen att hela den statliga verksambeten skall provas i
budgetprocessen dr orealistisk. Inte heller kan det forvintas att om-
fattande omprovningar normalt gérs inom ramen for den drliga
budgetprocessen. Fiktionen att s& sker har bidragit till kortsiktighet 1
styrningen pé bekostnad av lingsiktighet.

Forestillningarna om denna budgetprocess och den dirmed
sammanhingande uppfattningen om myndigheternas roll som pro-
ducenter av underlag f6r omprévning har lett till att dagens krav pd
information som myndigheterna skall leverera inom budgetpro-
cessens ram ir orimligt héga. Till detta skall vi dterkomma nir vi
diskuterar myndigheternas roll som kunskapsproducenter.

5.5 Informella kontakter

Budgetprocessen leder fram till att myndigheten ges vissa foérut-
sittningar for verksamheten det kommande 4ret. I realiteten har
myndigheterna erhillit dessa langt tidigare. Redan hir finns alltsd
en visentlig skillnad mellan den faktiska styrningen av myndig-
heterna och den formella.

Nir det giller vad som sedan hinder finns stora skillnader
mellan olika myndigheter. Vissa myndigheter fir skota sig sjilva
under det kommande dret utan nigra sirskilda kontakter med
Regeringskansliet, med undantag av ett méte f6r mil- och resultat-
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dialog. Andra myndigheter stdr, som vi sett i kapitel 4, i mer eller
mindre stindig kontakt med Regeringskansliet.

Under verksamhetsdret kan dessa kontakter resultera i sirskilda
regeringsbeslut. De flesta kontakter leder dock inte till nigot
sidant resultat utan ir en del av en informell och émsesidig process
1 vilken information efterfrdgas och limnas och synpunkter fors
fram p4 vad som ir viktigt och kanske ocksd om vad som ir mindre
viktigt. Dessa informella kontakter har allts3 inslag ocksd av
styrning i, som det ibland kan uppfattas, bida riktningarna.

Det ir den senare aspekten — inslaget av styrning i de informella
kontakterna — som har kommit att diskuteras sirskilt. Vi har
tidigare beskrivit den diskussion som framfér allt Forvaltnings-
utredningen inledde kring dessa frigor. Problemet har ocksd under
senare dr uppmirksammats av statsvetenskapliga forskare.”

5.5.1  Tva olika fall

I kontakterna mellan regering och myndigheter férekommer att
statsrdd, statssekreterare eller tjinstemin ger sin syn pi utveck-
lingen och pd hur vissa frigor bor skétas eller 16sas och om olika
fragors relativa vikt. Ett viktigt inslag dr ocksd utbyte av infor-
mation och att myndigheterna kan vilja pdverka regeringen att ta
upp en friga eller agera pd ett visst sitt. Kontakterna har dirmed
ofta ett drag av 6msesidighet.

Diskussionen kring dessa kontakter kan bérja med att skilja
mellan om de avser frigor dir regeringen i och fér sig har
beslutanderitt eller avser sddana frigor som regeringen av 11 kap.
7 § RF ir f6rhindrad att bestimma om.

Om vi férst behandlar det senare fallet, fir vi begrinsad vig-
ledning av férarbetena till verksledningsreformen. Verkslednings-
kommittén framholl att “kontakterna inom omridet fér RF 11:7
bér priglas av stor forsiktighet”.”® Regeringen uttryckte sig nistan
pa samma sitt i den dirpd féljande propositionen.*® Konstitutions-
utskottet skirpte hillningen. ”Det torde inte vara méjligt att helt
undvika informella kontakter ens i dessa sammanhang. Enligt
utskottets mening méste dock dterhillsamheten vara mycket stor.

>* Bl.a. Wockelberg, 2003, Den svenska forvaltningsmodellen och Andersson, 2004, Tudelad
trots allt.

> SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, s. 98.

% Prop. 1986/87:99,s. 2 f.
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I sirskilt hég grad bor de informella kontakterna pd detta omride
avse informationsutbyte.”’

Utskottets uppfattning har efter hand blivit normerande. De
kontakter som férekommer i detta slags frigor bor avse informa-
tionsutbyte utan ndgon ambition att pdverka myndighetens still-
ningstaganden. P4 detta omride ir alla forsok att pdverka otillitna.
Diremot kan det finnas helt legitima skal till informationsutbyte.

Om vi gir over till de frigor dir regeringen i1 och for sig har
beslutanderitt, ir vir bedémning en helt annan. I sidana fall anser
vi att det enskilda statsrddet bér kunna meddela sina uppfattningar
till myndigheten. Detta innebir att statsridet ibland kan uppfattas
formedla en tolkning av regeringens beslut. Vi menar att det
rimligen miste vara mojligt f6r respektive statsrdd att uttrycka en
tolkning av vad som ir regeringens vilja i forhillande till de ”egna”
myndigheterna. Detta miste ocksd kunna ske genom att tjinste-
min talar p& ministerns vignar.

Detta befriar dock inte myndighetschefen frdn att gora en egen
bedémning av hur det som sigs forhdller sig till regeringens beslut
och om det ir en limplig vig att g&. Om myndighetschefen tycker
att en foreslagen handlingslinje ir riktig, ir det inget problem. D3
viljer han eller hon att géra som féreslagits. Om den diskussion
som fors leder till att man kan jimka frdn bérjan olikartade be-
démningar, ir det inte heller ndgot problem.

Om skillnader 1 bedémningar kvarstdr, ligger dock ansvaret
ytterst pd myndighetschefen. Det fir forutsittas att statsridet, eller
de medarbetare som foretrider statsridet, redan kommit fram till
att det som foreslds ligger inom ramen fér regeringens beslut.
Myndighetschefen har att préva om han eller hon instimmer i detta
och om forslaget dr limplig och bor genomféras. Om myndighets-
chefen kommer fram till en annan uppfattning, méste han eller hon
begira ett formellt regeringsbeslut.

Fér myndighetschefen stdr siledes valet mellan att ta informell
styrning och dirmed det fulla ansvaret f6r vad som beslutas eller att
begira ett regeringsbeslut.

Vad giller information som en myndighet kan ta fram utan
storre undersékningar anser vi att den sjilvklart kan begiras och
ges vid informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna. I sammanhanget bor det dock pdpekas att det ndgonstans
gdr en grins di informationsproduktionen blir en egen operativ

%7 Bet. 1986/87:KU29, 5. 14.
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verksamhet, t.ex. di den information som tas fram férutsitter
stérre undersékningar eller analyser. Det finns dock inget som
hindrar att statsrddet framhller vilka frigor som ir viktiga att ta
fram information om. I detta fall blir det dock mer friga om en
paverkan pd sjilva verksamheten varfér det som tidigare sagts, om
vikten av att myndighetschefen gér en sjilvstindig bedémning, ir
tillimpligt.

5.5.2 Variationer i kontakter

Den form av gemensamma kontakter som Regeringskansliet har
med nira nog samtliga myndigheter ir de sirskilda mail- och
resultatdialogerna. Vir uppfattning dr att mél- och resultatdialogen
miste liggas upp pa ett sddant sitt att den bygger pa en helhetsbild
av verksamheten och att den koncentreras till de delar som har
sirskild betydelse.

Dirutdver férekommer en rikt varierad flora av informella kon-
takter mellan Regeringskansliet och myndigheterna. T vissa fall
finns 1 férvig schemalagda méten mellan den politiska ledningen
och myndighetens hégsta ledning som kan férberedas genom
kontakter pd ligre nivder i de tv3 hierarkierna. I andra fall sker det
visserligen ndgra gdnger per &r men mer sporadiskt och d& det finns
behov av sirskilda éverliggningar. I ytterligare fall sker det egent-
ligen bara vid mal- och resultatdialogen. Orsakerna till variationer-
na varierar. Det kan vara goda sakliga skil som styr strukturerna
och vanorna. Men det kan ocks8 vara mer irrationella faktorer som
t.ex. bristande eftertanke, okunskap om regelverket, inomdeparte-
mentala traditioner eller personlig liggning.

Vi menar att regeringen (Regeringskansliet) och myndigheterna
med varandra bor diskutera formerna f6r de informella kontakterna
s3 att dessa blir s& indamailsenliga som mgjligt. Aven om de infor-
mella kontakterna 1 ménga fall genom detta slag av diskussioner
kan komma att ges en fastare struktur (semiinstitutionaliseras) si
innebir det dock inte att vi bejakar uppfattningen att de informella
kontakterna skall dokumenteras pd ett sidant sitt att de blir offent-
liga. Vi tror att en sidan ordning bara leder till att man skapar nya
nivder i det informella. Det som man verkligen vill skall vara
informellt, och inte offentligt, f6rs in 1 sammanhang som ir
informella ”pd riktigt”. Vir bestimda uppfattning ir ocksd att det
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ir rimligt att regeringen och myndigheterna har mojlighet att ha
informella kontakter med varandra utan att dessa blir offentliga.

Mot vir uppfattning skulle kunna invindas att vir positiva syn
pd informella kontakter och att den gemensamma nimnaren i den
formella styrningen skall vara s& liten som méjligt kan leda till
minskad transparens. Det skall di férst konstateras att till en del ir
transparensen i dagens system skenbar. Overlastade regleringsbrev
dir olika uppmaningar till myndigheterna radas p varandra ir inte
alltid litta att tringa igenom. Dessutom kan det ge myndigheterna
ett stort utrymme f6r egna prioriteringar. Tydligare instruktioner i
vilka myndigheternas uppgifter klart framgir bér snarast bidra till
okad genomsynlighet.

Det bor ocksi framhillas att en reduktion av den formella
styrningen inte med automatik leder till en 6kad informell styr-
ning. I minga fall kommer 4ven i fortsittningen enskilda myndig-
heter att ha mycket {8 kontakter med politisk ledning eller tjinste-
min 1 Regeringskansliet. Enda skillnaden blir d& att den formella
styrningen blir mer &verblickbar varfér genomsynligheten kan
sigas ha okat.

Trots dessa argument ir vi dock medvetna om att det kan finnas
en risk for att transparensen kan minska. Det ir dock inte mojligt
att forestilla sig en styrning i den statliga miljén utan sddana
informella inslag. Det fir accepteras att det 1 vissa fall finns en
motsittning mellan transparens och effektivitet.

En annan farh8ga som vi mott édr att en dkad informell styrning
kan leda till passivitet i myndigheter. Att man s8 att siga sitter sig
ner och vintar pd att f3 regeringens egen tolkning av innebérden av
hur t.ex. uppgifterna 1 instruktionen eller 1 ett sirskilt regerings-
beslut skall uppfattas. Vi kan inte helt avvisa denna farhiga. Feno-
menet med delegering uppdt ir inte okint i organisationer, m.a.o.
att underordnade vintar pd signaler uppifrdn nir det inte ir sjilv-
klart vad som krivs.

Om ett sidant problem rent faktiskt skulle féreligga i relationen
mellan regeringen och myndighetsledningar, s3 ir det knappast ett
problem som giller den informella styrningen som sddan. Informell
styrning forutsitter chefer med stor integritet och fé6rmiga att gora
en sjilvstindig bedémning av vad som bor gilla i en viss situation.
Risken fér passivitet motverkas ocksd av att det mycket tydligt
betonas att myndighetschefens ansvar inte pdverkas av att det
féorekommer informella kontakter av olika slag. Passivitet ir givet-
vis ocksd nigot som myndighetschefen miste bira ansvaret for.
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I grunden maste det std klart att den formella styrningen skapar
den ram inom vilken myndigheten har att hilla sig. Inslagen av
styrning i olika informella kontakter 4r en utfyllnad, och det méste
vara sjilvklart for en myndighetschef att sjilv agera och ta initiativ
inom den ram som instruktionen och andra regeringsbeslut ger.

5.5.3  Stéllningstaganden

Det bor goras en skarp atskillnad mellan kontakter som avser
frigor som ticks av 11 kap. 6 § RF och sddana frigor som
regeringen enligt 11 kap. 7 § RF ir f6rhindrad att bestimma om. P4
det senare omridet skall alla f6rs6k till piverkan vara bannlysta.
Diremot kan det finnas helt legitima skil till informationsutbyte.
Utanfér det av RF férbjudna omridet bor det vara fritt fram for
informella kontakter som kan innefatta bide styrning och infor-
mationsutbyte; allt msesidigt.

Inslag av informell styrning befriar dock inte myndighetschefen
frin att gora en egen bedémning. Valet stdr mellan att ta informell
styrning och dirmed det fulla ansvaret f6r vad som beslutas eller att
begira ett regeringsbeslut.

Vi bejakar informellt utbyte i fragor som regeringen kan besluta om
enligt 11 kap. 6 § RF. Detta utbyte forutsitter dock kunskap om vad
som faktiskt giller bide i Regeringskansliet och hos myndigheterna.

5.6 Ansvar och kontroll

Diskussionen om kontroll och ansvarsutkrivande baserar sig pd
tanken att den som tilldelas ett uppdrag ocksd skall kunna héllas
ansvarig f6r hur han eller hon skéter detta uppdrag.

Ord som ansvar, ansvarsutkrivande och kontroll i&r mingtydiga
dven inom staten. Det finns dirfér anledning att siga nigot om
deras innebord.

5.6.1 Innebdrden av ansvar

I den juridiska doktrinen ir begreppet ansvar av central betydelse
dirfor att ansvarsférméga 1 sd gott som alla linders strafflagar ses
som en brottsférutsittning.”® En omfattande filosofisk och juridisk

%8 Jareborg, 1969, Handling och uppsdt, s. 340.
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teoribildning finns ocksg kring nyckelbegrepp som ansvar, frivillig-
het, uppsat etc.

I statsvetenskaplig diskussion om férhillandet mellan olika nivier
i den s.k. styrkedjan har diskussionen om ansvar och ansvars-
utkrivande och nirbesliktade ord pd andra sprik stor betydelse.
Det giller bade i1 tidigare konstitutionell och 1 modern statsveten-
skaplig diskussion.”

Ansvar och ansvarsutkrivande bygger pd att en uppdragsgivare
stiller krav p& uppdragstagaren som denne méiste leva upp till. Om
uppdragstagaren inte gor det, har uppdragsgivaren ritt att pd nigot
sitt vidta dtgirder som ir negativa f6r uppdragstagaren.

Den dubbla inneborden

Ansvar har siledes en framétriktad dimension som kan 6versittas
med uppgift eller skyldighet. Norstedts synonymordbok (1992)
anger t.ex. “skéta om” och ”se till” som synonymer till ansvara.
Men ansvar anvinds ocksd i en bakdtriktad betydelse. Det handlar
om ndgon form av konsekvenser, om en uppgift inte ir utférd och
uppdragstagaren inte fullféljt sina skyldigheter. Synonymordboken
ger hir bl.a. alternativen "bira foljderna” och ”st3 till svars”.

Samtidigt dr sambandet mellan de tvi innebérderna mycket
tydligt. Det dr forst om det finns ett ansvar i den framdtriktade
betydelsen som ndgon i efterhand skall std till svars eller bira
konsekvenser av sitt handlande.

Redan ett forsok att precisera den sprikliga inneboérden av
ansvar och ansvarsutkrivande fir dirmed ocksd en normativ inne-
bord. Forestillningen att ansvar kan utkrivas bara av den som haft
ansvar i den framdtsyftande meningen leder till flera konsekvenser.
Ansvar kan siledes inte utkrivas av en person (eller institution) fér
nigot mer allmint missférhillande, iven om detta missférhillande
uppenbarligen stir 1 strid mot olika férvintningar och t.ex. upp-
dragsgivarens strivanden. Det konstaterade missférhillandet maste
gd att koppla ithop med agerandet hos den som skall bira ansvaret.
Den som hills ansvarig méste ha haft befogenhet och kapacitet att
vilja mellan olika sitt att agera eller att avstd frin att agera, och det
ir till detta agerande, eller bristen pi agerande, som ansvars-
utkrivandet kan knytas.”® Om startpunkten ir ett mer allmint

5 Lewin, 2007, Democratic Accountability.
01 diskussionen anvinds ofta det engelska uttrycket discretionary power”.
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missférhdllande, miste det gd att visa att det ir agerandet som
orsakat detta missférhéllande.

Att detta "forvigskriterium” méste finnas innebir inte att kraven
méste vara uttryckta 1 detalj. I diskussionen om ansvar, revision,
accountability och ansvarsutkrivande talas ibland om férvint-
ningar.®' Vissa krav ligger i ett uppdrags natur. Det kan férutsittas
att den som tagit pd sig ett visst uppdrag ocksd accepterat vissa
krav, iven om de inte varit uttryckliga eller pd annat sitt gjorts
tydliga. Kraven kan vara s3dana, fér att ldna en formulering frin
katastrofkommissionen, som ”annars rimligen bor stillas”.*

Varje utkrivande av ansvar kriver nigon form av kontroll. Det
ir allts8 mojligt att beskriva kontroll som en brygga mellan det
framdtriktade och det bak3triktade ansvaret. For att utkriva ansvar
maste det finnas en kontroll av om uppdragstagaren levt upp till de
krav som stillts.

5.6.2  Ansvar kopplas till det som myndigheten rader 6ver

Tanken pd att ansvaret f6r myndighetschefer — 1 mer normala fall —
generellt skall kunna kopplas till frigan om vilka effekter som
uppnitts 1 samhillet till f6ljd av myndighetens verksamhet ter sig
inte rimlig. Detta kan upplevas som otillfredsstillande. Det kan
sigas: Den statliga verksamheten handlar ju om vad som hinder ute
i samhillet. Myndigheterna fir i uppdrag att férverkliga mél. Skall
d3 inte cheferna f6r myndigheterna ha ett ansvar f6r det som sker?
Och om inte myndighetschefen slir larm, t.ex. di han eller hon
tillsdtts, om att han eller hon inte kan férverkliga méilen, s3 far detta
tolkas som en accept av ett ansvar for att uppnd madlen, och att
ansvar dirfor bor kunna utkrivas om mélen inte nds.

Det kan alltsi upplevas som fel att myndighetschefer inte
bedéms i forhillande till det som “verksamheten gir ut pd”.
Regeringens beslut i form av regleringsbrev kan ju ocksi tolkas
som att myndigheten ir ansvarig f6r — i betydelsen ’skall se till” —
att milen uppnds. Tillspetsat uttryckt har det ibland ocksd sagts att
myndighetscheferna kan misskéta sitt grundliggande uppdrag hur
mycket som helst bara de skoter reserikningarna.

¢! Flint, 1998, Philosophy and Principles of Auditing, och Behn, 2001, Rethinking democratic
accountability, talar t.ex. om expectations.
2SOU 2005:104, Sverige och tsunamin — granskning och forslag, s. 51.
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Dessa argument gir ytterst tillbaka till den enligt v8r mening
felaktlga uppfattningen att kraven pi myndigheterna kan formule-
ras i termer av Overgripande effektmdl, trots att myndigheten
forfogar bara 6ver en del av de faktorer som kan antas pdverka
uppniendet av mdlen. Det dr som exempel orimligt om CSN:s
ledning skulle vara ansvarig f6r att n mal som formuleras i termer
av minskad social och ekonomisk snedrekrytering till hégre utbild-
ning. Kopplat till ansvarsfrigan blir det sirskilt problematiskt med
sddana mal eftersom det inte gir att visa om bristande milupp-
fyllelse har pdverkats av just det myndigheten gjort eller inte gjort.
Det ir alltsi omgjligt att bedéma om utfallet orsakats av det
myndigheten och dess chef gjort. Ansvarsutkrivande kan enligt vir
mening bara kopplas till det som utféraren har befogenhet att
besluta om eller att utféra.

Emellertid bér 1 detta sammanhang sigas att det ansvars-
utkrivande som vi diskuterar hir maste skiljas frdn den mer all-
minna bedémning en regering kan gora av hur myndigheten skéter
sitt grundliggande uppdrag I hog grad ir detta en politisk friga
som handlar om en regeringens foértroende f6r sina myndighets-
chefer.

Det bér i detta sammanhang ocksd hinvisas till vad vi tidigare
redovisat om den internationella erfarenheten vad giller dessa
frigor (se 5.2.3). I linder som har valt att betona ansvarsprincipen,
och allra tydligast i linder 1 vilka man anvint sig av kontrakt eller
kontraktsliknande arrangemang fér att skapa klarhet om ansvars-
forhdllanden har i praktiken prévningen av om kontraktet fullféljts
eller ej knutits till prestationer. Det har alltsd i realiteten kommit
att handla om sddant som mera entydigt kan uttryckas i kvan-
titativa termer.

Det resonemang som vi nu fort ror kriterierna for att kriva ut
ansvar eller vad man rimligen kan hillas ansvarig f6r. En helt annan
friga dr hur detta ansvar skall kunna krivas ut och den nirmare
inneborden av detta ansvarsutkrivande.

5.6.3 Utkravande av ansvar

I dagens regelverk finns vissa méjligheter att avskeda en myndig-
hetschef. T de fall detta aktualiseras handlar det snarast om ett
ansvarsutkrivande som fir betraktas som straffrittsligt och som fir
antas ha foregdtts av domstolsprévning.
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Disciplinpdféljd kan meddelas dven myndighetschefer. Pafsljd
kan vara antingen varning eller l6neavdrag (15 § LOA) och f6lja
om arbetstagaren uppsitligen eller av oaktsamhet dsidositter sina
skyldigheter i tjinsten (14 § LOA). Dessa péféljder kan alltsd bli
aktuella efter tjinsteforseelser som inte ir ringa.

I diskussionen om ansvar och ansvarsutkrivande har det hivdats
att mojligheterna att kriva ut ansvar av myndighetens ledning
miste bli storre.”” Det har ansetts att nigon form av ansvars-
utkrivande miste ske, om myndigheten inte tillrickligt lever upp
till mer allminna krav pd verksamheten. Ansvarsutkrivande kopp-
las d& ofta thop med beléningar. Tanken ir att resultatet skall
kunna leda till bide positiva och negativa konsekvenser. Riksdagens
revisorer framholl t.ex. f6r tio dr sedan att det inte var tillrickligt
att l3ta en diskussion om en modell fér beléning och ansvars-
utkrivande enbart ha myndigheternas resultatredovisningar som
utgingspunkt. En sddan modell bér givetvis dven beakta hur myn-
digheternas omvirld — framfér allt medborgarna och skattebetalar-
na — bedémer verksamheten och hur myndigheternas personal ser
pa sin verksamhet”.%*

Frigan har ocksd belysts av Statskontoret i en sirskild rapport
efter det att kontoret erhéll ett regeringsuppdrag ar 2002.° I
rapporten foreslog Statskontoret en offentlig prévning av huruvida
myndighetens ledning levt upp till kraven i regleringsbreven, och
att forumet fér denna prévning skulle vara midl- och resultat-
dialogen. Vi stiller oss avvisande till att anvinda sidana mer all-
minna krav som kriterier f6r att utkriva ansvar.

Vem-frigan

Det finns ocksd andra problem som bor aktualiseras 1 detta
sammanhang. Ett sddant giller mot vem ansvarsutkrivandet skall
riktas.*

En 16sning innebir att myndigheten ses som birare av ansvaret
och didrmed ir den som skall belénas och som olika sanktioner skall
riktas mot. Det har hivdats t.ex. att myndigheter skall belénas for

6 Statskontoret 2003:11, Reglering av ansvar och ansvarsutkrivande.

¢ Riksdagens revisorer, 1997/98:RR7, Riksdagens revisorers forslag angdende resultatinforma-
tion som underlag for styrning av statlig verksambet, s. 18.

6 Statskontoret 2003:11, Reglering av ansvar och ansvarsutkrivande, s. 7-8.

% Denna friga diskuteras i ”Ansvarsbegreppen i ett vidare perspektiv’ som ingir som en
sirskild bilaga till Katastrofkommissionen betinkande SOU 2005:104.
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goda resultat och att ett simre resultat skall resultera i negativa
konsekvenser eller sanktioner. Mot detta kan flera invindningar
resas. P4 ett mer praktiskt plan kan det hivdas att sanktioner som
riktas mot en organisation kanske inte alls kommer att triffa de
som orsakat de missférhillanden som motiverar sanktionerna. Sir-
skilda problem uppstir ocksa nir det giller myndigheter. Om t.ex.
en myndighet som kan visas ha 18g produktivitet bestraffas med
minskade anslag, si drabbar det troligen mer dem som utnyttjar
myndighetens tjinster. I verkligheten kan det ligga lika nira hands
att argumentera for att myndigheten i dessa fall skall ges ¢kade
resurser.

En annan l6sning dr att det ir myndighetens chef, i de fall han
eller hon utgor ledning, som anses ansvarig for allt som sker inom
organisationen. Detta motsvarar en syn pd ansvaret som ndgot som
stegvis fordelas. Myndighetschefen svarar fér hela myndigheten
infér regeringen. I nista steg, inom myndigheten, svarar andra
infor chefen, och detta kan sedan upprepas p3 ett antal nivier. Det
bér dock hir skjutas in att en sddan princip inte utesluter olika
former av rittsliga konsekvenser av underordnades handlande, t.ex.
pd det som sitt regleras i LOA (14 §) gillande den som “uppsit-
ligen eller av oaktsamhet dsidositter sina skyldigheter i tjinsten”.

Frigan kompliceras ytterligare i de fall myndigheten har en
styrelse. Enligt den nya myndighetsférordningen utgér dé styrelsen
myndighetens ledning (1 §) och myndighetschefen ansvarar infér
styrelsen enligt de direktiv och riktlinjer som styrelsen beslutar
(13 §). I dessa fall far det forutsittas att regeringens utkrivande av
ansvar riktas mot styrelsen. Hur detta kommer att ske 1 praktiken
ir det f6r nirvarande inte mojligt att beddma. Det har heller inte
sttt alldeles klart vid den nuvarande formen styrelse med s.k. fullt
ansvar. Det ir ocksd oklart — men troligt — att myndighetscheferna
ocksd 1 framtiden kommer att svara infér bide styrelse och
regering.

Formerna

Regeringen har mojlighet att forflytta en myndighetschef, om det
ir “ndédvindigt av hinsyn till myndighetens bista” (33 § andra
stycket LOA). Denna forflyttningsritt kan ockss antas ha en latent
funktion i regeringens kontakter med myndighetschefer. Under
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det senaste irtiondet torde ingen myndighetschef ha forflyttats
med en uttrycklig hinvisning till denna bestimmelse.

Diskussionen om ansvarsutkrivande miste bygga pd vilka fak-
tiska redskap regeringen forfogar 6ver. Regeringen har redan i dag
ett antal sddana redskap. Dessa redskap kan anvindas utan att det
klart sigs att det handlar om att kriva ut ansvar. Situationen hir ir
densamma inom staten som inom flera andra delar av samhillet.
Forflyttningar av verkstillande direktorer eller organisationsfor-
indringar som innebir dndrade positioner f6r olika befattnings-
havare kan bygga pd att 6verordnade beslutsfattare dr missndjda
med en befattningshavare utan att detta deklareras offentligt. Var
uppfattning ir att det dven inom staten de facto férekommer detta
slag av avskedanden eller forflyttningar av myndighetschefer.
Regeringen kan ocksd pd mindre drastiska sitt visa sitt missnoje,
t.ex. vid I6nesittning eller genom allvarliga samtal.

Det ir svart att fi en bild av detta faktiska ansvarsutkrivande;
alla inblandade kan ha skil att tona ner dimensionen av ansvars-
utkrivande i sidana tgirder, och de nér sillan offentligheten.

Var uppfattning ir dock att omfattningen och betydelsen av
detta faktiska ansvarsutkrivandet torde vara hogst reell. Vi tror att
det 1 verkligheten omfattar en rad dtgirder alltifrin olika faktiska
ingripanden till att ett missndje markeras med hur en verksamhet
skots. De senare innehéller naturligtvis, i grovre fall, en dimension
av hot om &tgirder.

Det har hivdats att just inom staten borde ansvarsutkrivandet
vara mer Oppet dn pd andra hdll pd si sitt att regeringen mer
oférblommerat och offentligt uttrycker sin uppfattning om myn-
digheternas verksamhet och hur myndighetschefen fullféljt sitt
uppdrag. Det bér 1 det sammanhanget konstateras att regeringen i
budgetpropositionen gor en bedémning av myndigheters verksam-
het och prestationer. Detta kan dock uppfattas som otillrickligt d&
det knappast framgir pd vilket sitt de brister som eventuellt pitalas
har samband med myndighetschefens tillkortakommanden.

Det ligger mycket 1 det. Vi menar dock att risken ir stor att en
formell 6ppenhet kan bli fiktiv. Fér det forsta tror vi inte att mer
oppna forfaranden skulle komma till anvindning 1 sirskilt stor
omfattning. Hinsyn till enskilda personer gér att de berdrda
sannolikt forséker hitta former f6r att inte 6ppet redovisa tillkorta-
kommanden. Vi tror inte heller att det dr rimligt av politiska skil
att regeringen (statsridet) skall gora nigon form av offentlig
bedémning av hur myndigheten hanterat sitt uppdrag. Vi har svirt
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att tinka oss t.ex. att regeringen kan behidlla en myndighetschef
som fitt betyget "godkind med tvekan”. Detta skulle litt forstds
som ett uttryck fér att ifrigavarande myndighet, och den samhills-
sektor som den bedriver verksamhet inom, uppfattas som mindre
viktig. I realiteten riskerar dppna forfaranden att uppfattas som
mycket formella samtidigt som alla myndighetschefer fir samma
godkinda betyg. Den grundliggande frigan ir om regeringen anser
sig ha fértroende fér myndighetschefen. De nyanser som kan
finnas i denna fértroendebedémning ir en sak mellan regering och
myndighetschef.

Vi tror oss alltsd veta att det i dag krivs ut ansvar frin reg-
eringens sida pd flera olika sitt och att det finns ett belénings- och
sanktionssystem. Det kan ind3 behovas sirskilda mekanismer som
skapar incitament for regeringen att bli in mer aktiv i denna del.
S&dana mekanismer kan bygga p4 att regeringen mer aktivt stills till
ansvar infor riksdagen fér den myndighetsverksamhet som bedrivs
utanfér det sirskilt fredade omridet. Om de enskilda statsriden
mer frekvent och regelbundet fir redogéra for olika myndigheters
verksamhet utanfér det fredade omridet infér berdrt utskott,
markeras regeringens ansvar fér denna verksamhet, och detta kan i
sin tur leda till en 6kad ambition att i limpliga former kriva ut
ansvar av myndighetscheferna — men ocks3 att beléna dem. Det ir
inte alldeles sikert att bristen pd sanktioner ir ett stérre problem
in bristen pd st6d och uppskattning.

Aven hir finns det anledning att peka pi att ledningen i vissa
myndigheter dr dess styrelse. Att konsekvent tillimpa detta innebir
att ansvar krivs ut genom att en eller flera styrelseledaméter skiljs
frin uppdraget, om regeringen ir missnéjd. Det dr dock uppenbart
att det hir kommer att upptrida olika problem som giller frigan
bdde om relationer inom styrelsen och férdelningen av ansvar
mellan myndighetens styrelse och dess chef.

Aven efter 1 januari 2008 di den nya myndighetsférordningen
trider i kraft kvarstar sdledes vissa oklarheter om ansvarsférhillan-
dena. Det férhdllandet att regeringen utser bide myndighetens chef
och myndighetens styrelse 1 myndigheter i vilka styrelse utgér
myndighetens ledning gor att det kommer att finnas tvd vigar for
regeringen att kommunicera och kriva ut ansvar.

I de fall dir riksdagsledaméter ingdr som ledaméter i styrelser
uppstdr iven otydligheter i relationerna mellan riksdag, regering
och myndighet. Myndigheterna ir regeringens verktyg att styra
riket, och regeringen ansvarar infér riksdagen. Om riksdags-
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ledaméter blir medansvariga f6r myndigheternas verksamhet infér
regeringen, blir ansvarskedjan otydlig. Frigan ir hur samma riks-
dagsledaméter som beslutat i myndigheten skall kunna kriva ut
ansvar av regeringen fér hur samma myndighet bedrivit sin verk-
samhet?

En ytterligare komplikation uppkommer nir det dr politiker
frdn oppositionen som sitter i myndigheternas styrelser. De svarar i
den rollen infér regeringen. Samtidigt har de ju som roll och
uppgift att bedriva opposition mot samma regering, ibland t.o.m.
pa det politikomride dir myndigheten dr verksam.

Liknande problem uppstir om tjinstemin inom Regerings-
kansliet dr ledaméter 1 styrelser. De dr dd med och delar ansvaret
fér ledningen av den verksamhet fér vilken de varit med och
formulerat uppdraget, samtidigt som de medverkar till att kriva ut
ansvar for densamma.

Det sagda leder till slutsatsen att regeringen bor striva efter att
skapa storsta méjliga klarhet i ansvarsférhillandena vid val av led-
ningsform fér myndigheterna och nir styrelser skall utses. Regel-
verket ligger inga hinder i1 vigen for detta.

5.6.4  Stéllningstaganden

Myndighetschefens ansvar bér inte knytas till diskussionen om
vilka resultat som uppnds i férhillande till mer 6verordnade mal
som myndigheten inte kan rdda 6ver. Ansvaret miste kopplas till
det som myndighetens chef har ett mer omedelbart ansvar fér och
ridighet over.

Oberoende av sidana ansvarsbedémningar miste en regering
ocksd gora en mer allmin bedémning av vilket fértroende den har
for myndighetens chef. Vilka faktorer som vigs in i en sddan
fértroendebedémning varierar, och bor variera, mellan olika verk-
samheter och myndigheter.

Vi menar ocksd att det i dag krivs ut ansvar och gérs bedém-
ningar av fértroendekaraktir i stérre omfattning in vad som
vanligen antas. Det finns dirfor inte anledning att skapa sirskilda
formella procedurer for att utkriva ansvar av myndighetens chef
utover vad som finns i dag. Vid val av ledningsform och styrelse-
ledaméter bor anspraken pd tydliga ansvarstorhdllanden viga tungt.
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5.7 Politikens kunskapsunderlag®

I kapitel tvd har vi visat att minga av de férvaltningspolitiska
reformerna har syftat till att sikra beslutsfattares och utférares
tillgdng till information. Motiven fér detta har skiftat och kan
beskrivas 1 termer av behovet av bide kontroll och underlag for
framétriktad styrning.

I hog grad har det handlat om att £ kunskap om “hur det gitt”
for att med detta som grund kunna fatta bittre beslut fér fram-
tiden. I olika broschyrer och handledningar utgivna av myndigheter
som RRV, ESV, Statskontoret m.fl. beskrivs detta med hjilp av
olika metaforer och figurer som illustrerar faserna: planering,
genomférande, uppféljning och utvirdering, analys, beslut, plane-
ring, genomférande i en stindigt pdgdende process. Sidana bilder
och resonemang har en si stark prigel av sunt f6rnuft och allmin
rationalitet att det sillan anses nédvindigt att diskutera dem.

Forutsittningarna f6r en sidan diskussion i dag ir emellertid
andra dn for 13t siga tio eller femton &r sedan. Det finns tva skal for
detta. Det ena ir att det 1 dag finns en mer omfattande debatt kring
vilken information t.ex. utvirdering kan ge. Det andra skilet ir att
omfattningen av sidan retrospektiv information om den statliga
verksamheten 1 dag idr sd stor och kostar s mycket att ta fram att
det blivit en friga om relationen mellan nytta och kostnader. Aven
om varje bedémning av omfattningen blir beroende av definitioner
och en rad andra osikerheter, s& hamnar rimliga kostnadsuppskatt-
ningar pd mellan tvd och tre miljarder kr (se kap. 4). Samtidigt
saknas 1 allt visentligt studier av kvaliteten pd de uppféljningar och
utvirderingar som gors.

5.7.1  Olika fragor kan stillas om statlig verksamhet

En viktig och grundliggande ram fér olika former av ex post-
information fanns t.ex. i programbudgeteringen. Dir gjordes en
skillnad mellan ett inre och yttre perspektiv. Det inre perspektivet
fokuserar pd sambandet mellan resurser och prestationer och det
yttre pi vilka effekter en verksamhet ger upphov till.**

71 detta kapitel, liksom i andra delar av betinkandet, anvinder vi information och kunskap
synonymt trots att orden har olika innebdrd i minga sammanhang. Vi har ocksd valt att tala
om utvirdering som inkluderar det som med ett inomstatligt sprikbruk kallas uppféljning.

¢ SOU 1967:11, Programbudgetering, s. 41-54. Utredningens diskussion ir utforlig och base-
ras pd begreppen produktivitet och effektivitet.
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Denna uppdelning av hur statlig, eller t.ex. kommunal, verksam-
het kan analyseras var inte ny ens ar 1967.% Den framstir dock som
anvindbar dven i dag. Den 4terfinns t.ex. i introduktionen till den
4r 2006 utkomna skriften Effektivitet och styrning i statliga myn-
digheter.”” Tanken finns ocksi uttryckt i nistan slagordsmissiga
former; det handlar 4 ena sidan om att gora saker ritt och & den
andra sidan om att gora ritt saker. Formuleringen uttrycker att
man kan framstilla saker pd ett effektivt sitt, men att det man
framstiller ocksd kan vara helt fel saker. Ju effektivare verksam-
heten ir, desto skadligare blir den d& f6r samhillet.

I uppfoljningar och utvirderingar kan ett nist intill obegrinsat
antal frigor stillas.”! Det finns ocks3 en omfattande diskussion om
vilka frigor som bor stillas 1 utvirderingar. Men givet den ram vi
hir valt kan vi ind34 identifiera ndgra grupper av frigor.

Vi kan friga hur olika prestationer utvecklats, om kostnader for
dem och om olika egenskaper hos sjilva prestationerna. Vanlig
information i sidana sammanhang kan gilla prestationerna 1 fér-
hillande till insatta resurser (produktivitet, styckkostnader etc.)
ofta kombinerat med information om férindringar 1 kvalitet.
Frigorna kan stillas pd mer eller mindre aggregerad nivi. Det kan
handla om enskilda prestationer men ocksi om att pd olika sitt
beskriva ett paket av prestationer, en samlad statlig insats.

Vi kan friga vad som férklarar férindringar i prestationerna.
Kan en kvalitetsforbittring forklaras t.ex. av att personalen fitt
hogre kompetens?

Vi kan stilla frigor om de yttre forhllanden staten ville pd-
verka. Ofta innebir det att vi relaterar den faktiska utvecklingen till
olika mil. Vi beskriver dirmed utvecklingen med hjilp av mdl-
variabler. Det kan réra t.ex. bittre liskunnighet, minskad fore-
komst av vissa sjukdomar, minskade utslipp av koldioxid osv. Nir
vi besvarar sddana frigor om den faktiska utvecklingen fir vi
emellertid inte veta ndgot om méiluppfyllelsen pdverkats av just de
statliga insatserna. Rimligen kan dock information om ”hur det
gatt” 1 forhdllande till milen indi vara av intresse. Har t.ex.
riksdagen tyckt att det dr viktigt att stilla upp ett visst mil for
kunskapsnivin i engelska f6r den som limnar grundskolan, ir det

% Den anvinds t.ex. diskussionen om resultat i bland annat staden New York redan pd 1910-
talet enligt Williams, 2003, "Measuring Government in the Early Twentieth Century”.

7 Modell & Grénlund, 2006, Effektivitet och styrning i statliga myndigheter.

! Termerna uppféljning och utvirdering har i det inomstatliga sprikbruket olika betydelser.
For att undvika onddiga grinsdragningssvirigheter kommer vi dock att inkludera upp-
foljningar nir vi talar om utvirderingar.
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formodligen av intresse att fi veta hur kunskaperna i engelska
utvecklas, oberoende av om kunskapsférindringarna orsakats av
det staten gjorde eller om det till exempel berott pd indrade fritids-
vanor.””

Vi kan friga vad den observerade utvecklingen av dessa mal-
variabler beror pd. Hir ir vi 1 forsta hand intresserade av om det
beror pd de statliga insatserna. Skulle, med andra ord, mélvariabler-
na utvecklats pd samma sitt, iven om de statliga insatserna inte
hade gjorts eller hade gjorts pa ett annat sitt? I vilken utstrickning
ir den observerade utvecklingen en f6ljd av just det staten gjort
eller — dnnu mer avgrinsat — just en f6ljd av en specifik statlig
nsats?

5.7.2  Mbjligheterna att besvara fragorna

Det finns en mycket omfattande litteratur kring hur detta slag av
frigor kan besvaras. Det finns ocksd resonemang om mer grund-
liggande teoretiska begrinsningar nir det giller vira méjligheter att
besvara dem. Diskussionen har ocksd kommit att fi stor praktisk
betydelse, inte minst genom den riktning som kallas evidence-based
evaluations. Den har lett fram till att det 1 USA har kommit att
stillas sirskilda metodkrav pa utvirdering i federal f6rvaltning, och
sirskilt inom utbildningsomridet.

Debatten om synen pd utvirderingens och samhillsforskningens
mojligheter att leverera svaren har dirmed i hég grad inte bara
kommit att féras bland grupper av forskare utan har ocksd kommit
att bli en frdga med politisk laddning.

Det kan forst konstateras att diskussionens sjilva existens
avspeglar en viktig férindring. Den forestillning som dominerade
under ett antal decennier kan beskrivas som mycket optimistisk
dven vad giller mojligheterna att besvara frigor om mycket kom-
plexa kausala samband. De svdrigheter som man métte 1 praktiken
ansigs bero pid metodproblem som skulle kunna lgsas genom
fortsatt utvecklingsarbete.”

72 Ett problem ir att vi saknar ett ord for just dessa variabler. Situationen uppges ocksd vara
densamma i andra sprik. Nir vi talar om miluppfyllelse eller forindringar av méilvariabler s&
impliceras litt just det som det inte handlade om: Nimligen ett kausalt samband med det
som staten gjorde.

7 Denna optimistiska syn pi utvirdering finns bide bland forskare men ocksi inom
forvaltningen. Ett exempel pd det forsta ir att en framstiende utvirderingsforskare nigra &r
in p3 1980-talet i anledning av det omfattande energihushdllningsprogrammet konstaterade
att man pi grundval av utvirderingar borde kunna uttala sig med auktoritet och bestimd-
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Nir det giller de praktiska méjligheterna att besvara olika frigor
om statlig verksamhet ir distinktionen mellan beskrivande och
forklarande ansatser viktig. Tv av frigorna — om utvecklingen av
prestationer och om olika yttre férhdllanden — handlar om att
ndgot skall beskrivas. De tvd dterstiende frigorna — om vad som
orsakat férindringar i en myndighetsprestation eller en viss utveck-
ling 1 samhillet — handlar om hur nigot kan férklaras. Det ir littare
att beskriva dn forklara.

Det hindrar inte att det 1 praktiken kan vara svért att beskriva ett
visst skeende, oavsett om det giller vad en myndighet gor eller
forindringar i samhillet. Det ir uppenbart att det inte dr sjilv-
klart hur “kulturell delaktighet”, ”verklig makt”, undanréjande av
sociala och ekonomiska hinder” etc. skall operationaliseras och
mitas. Som vi visade i kapitel 2.3. s3 ir detta dock inte oméjligt.”*
S&dana operationaliseringar ir dock ibland kontroversiella. De kan
ocksd avspegla olika uppfattningar om mycket grundliggande
samband. Aven det som i forstone kan uppfattas som neutralt
beskrivande kan dirmed inrymma bide virdemissiga och teoretiska
problem.

Allmint sett ir dock de svrigheter vi méter nir vi skall beskriva
statlig verksamhet relativt begrinsade. Vi konfronteras med storre
svarigheter nir vi vill forklara vad som orsakat ett visst skeende.

Nir vi frigar efter effekterna av en viss statlig verksamhet ir det
ett annat sitt att formulera frigan om vad som orsakat denna
férindring. Svérigheterna nir det giller att besvara denna friga har
att gora med att, nir vi talar om effekter, si impliceras nigot
kontrafaktiskt. Det handlar om skillnaden mellan det som verk-
ligen skett och det som skulle ha skett om en viss faktor inte hade
funnits. Nir vi sdger t.ex. att “jirnvigarna hade en central betydelse
for den industriella utvecklingen” s3 ir det uppenbart att pdstien-
det innebir att den industriella utvecklingen skulle ha sett annor-
lunda ut om jirnvigarna inte hade byggts. Nir vi siger att det
statliga bidraget till en viss kulturform inneburit att fler minniskor
nu har tillgdng till denna kulturform tinker vi oss att verkligheten
skulle sett annorlunda ut utan det ekonomiska stdd staten gett.

het, som ett solitt empirsikt dataunderlag ger anledning, om hur administrativa, ekonomiska
och informativa styrmedel fungerar... f6r att driva fram den énskade energihushéllningen”,
Statens energiverk 1984:2 Energihushillningsprogrammets effekter, s. 154. I minga skrifter
som togs fram inom férvaltningen uttrycktes samma uppfattning, t.ex. i de tidigare nimnda
figelbockerna.

7*Ett exempel pd hur “svdra” variabler operationaliseras ir SCB:s ULF-undersékningar
(Undersdkningarna om Levnadsférhillandena).
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Mihinda kan det sidgas vara det mest grundliggande utvirderings-
problemet.

Den information utvirderingar kan ge varierar i hég grad i
precision och tillfrlitlighet. Tva faktorer fir stor betydelse for
med vilken precision och tillférlitlighet vi kan uttala oss.

Den férsta faktorn ir hur l8ngt fram i effektkedjan vi befinner
oss. Om vi férestiller oss leden mellan en viss konkret prestation
och det man ytterst vill uppnd med denna verksamhet, kan vi tala
om en effektkedja eller en mal-medel kedja.

Ett exempel kan illustrera detta. Den svenska tullen bekimpar
den illegala narkotikatillférseln med en rad olika kontrolltgirder.
Dessa atgirder — eller prestationer — syftar till att 6ka risken for
upptickt for den presumtive smugglaren. Denna 6kade risk for
upptickt ses dd som ett medel for att sinka de totala smugglings-
talen, vilket i nista steg syftar till att minska det totala utbudet av
narkotika, vilket i sin tur avser att piverka den totala konsum-
tionen.

Varje lingre bort liggande resultatvariabel péverkas uppenbar-
ligen av en rad andra faktorer dir bara nigra kan kontrolleras av
staten. I virt exempel dr det mojligt att bendgenheten att smuggla
inte bara pdverkas av uppticksrisken utan ocksd av t.ex. straffsatser
och formerna for straffens verkstillighet. T vilken utstrickning
inférseln i nista led pdverkar konsumtionen av narkotika péverkas
av tex. vilka insatser polisen gor for att avsléja den inhemska
hanteringen men ocksé av en rad andra faktorer.

Ju lingre bort vi forflyttar oss i denna effektkedja, desto fler
sidofaktorer kommer in. Smugglingstalen pdverkas t.ex. bara delvis
av uppticktsrisken som man velat paverka genom tullens verksam-
heter. Om vi viljer smugglingstalen som resultatvariabel, tvingas vi
dirfor forst berikna hur stor del av férindringarna av dessa som ir
orsakad av foérindringarna i tullverksamheten. Tar vi sedan ytter-
ligare ett steg framdt, miste vi upprepa operationen i nista led.

Undan f6r undan kommer sdledes allt fler sidofaktorer in nir vi
forflyttar oss framét 1 effektkedjan. Effekterna av en specifik statlig
insats tunnas ut och stors allt mer av andra faktorer, ju lingre fram
1 kedjan vi kommer. Det blir alltsd svirare att mita effekterna av
just den gjorda insatsen ju lingre bort frin den vi kommer.

Den andra faktorn ir hur sammansatt den statliga insatsen ir.
Om vi intresserar oss for t.ex. effekterna av en viss informations-
broschyr till tondrsfoérildrar for att piverka dem att vara mer
uppmirksamma vad giller droganvindning, ir liget ett annat 4n om
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det giller de samlade effekterna av en rad informationsinsatser som
gjorts for att paverka illegal droganvindning.

Ju mer sammansatt prestation som utvirderingen avser och ju
lingre bort vi forflyttar 1 effektkedjan, desto svdrare blir det att
med tillférlitlighet och precision uttala oss om effekterna av olika
statliga insatser.

Det som sagts innebir viktiga begrinsningar nir det giller vira
mojligheter att ange effekterna av en viss insats. Likvil kan utvir-
deringar ge betydande kunskap om t.ex. férutsittningarna att nd
olika effekter. Genom att se pd viktiga antaganden bakom en viss
insats eller verksamhet s& ir det mojligt att diskutera den genom-
forda insatsen i ljuset av relevant kunskap, och olika brister i
insatsen kan dirmed komma upp till ytan och leda till f6rindringar
1 kommande verksamhet.

5.7.3 Olika information behdvs i olika beslutssituationer

Vi har tidigare talat om olika beslutssituationer. Den mer 16pande
styrningen av myndigheterna karakteriseras av att uppdraget till
myndigheten i sina huvuddrag ligger fast. Sjilvfallet kan for-
indringar ske men inom ganska tydliga ramar. Den andra ytterlig-
heten dr mer grundliggande omprévningar av principerna fér och
existensen av en verksamhet, problemuppfattning och mil, huvud-
sakliga medel etc.

Mellan dessa tvd ytterligheter kan vi placera in en rad olika
situationer. Dessa ir omdjliga att mer exakt definiera. Allmint sett
kan det dock konstateras att det r vanligt med mer intermittenta
omprovningar av mer begrinsad karaktir di sjilva grunderna for
den statliga verksamheten inte omprévas. Det kan gilla organisa-
tion och férdelning av uppgifter mellan myndigheter men ocksd
sjilva verksamheten. Det kan handla om att hantera nya problem
som trots att de inte paverkar den mer grundliggande inriktningen
av en viss verksamhet kan leda till nya uppgifter for en myndighet
eller férindringar av olika bestimmelser.

Ju lingre vi forflyttar frin punkten l6pande styrning, desto mer
oppen ir beslutssituationen. Den information som behévs varierar
avsevirt beroende pé var vi befinner oss pd denna skala. En aspekt
som paverkar detta ir att virdeinnehillet i de olika besluten kan
skifta med var pd denna skala man befinner sig. Det forefaller
sannolikt att en mer dramatisk omliggning av den politiska kursen
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pa ett omride ir mer virdebaserad in en teknisk/administrativ for-
indring. Den senare kan vi littare forestilla oss baserad pd infor-
mation som giller t.ex. sjilva genomférandet.

En annan aspekt giller pa vilket sitt det ir mojligt att planera
olika former av beslut i f6rvig. Om vi dtervinder till de tvd ytter-
ligheterna, inses det litt att den lopande styrningen har ett starke
inslag av regularitet och kan planeras i forvig. Den andra ytter-
ligheten — mer grundliggande omprévningar av en verksamhets
existens eller grundliggande inriktning — tvingas oftare fram av
yttre omstindigheter, kanske t.o.m. kriser eller mer visentliga
forindringar 1 synsitt inom den politiska ledningen.

Det ir dirfor svirt att tala om uppféljning och utvirdering i
allminna termer. Kraven skiftar vad giller den information som
behévs 1 olika situationer, bl.a. vad giller hur precis eller tillforlitlig
den behéver vara.

Det ir rimligt att utgd frin att de organ som ansvarar fér en viss
verksamhet har en viktigare roll som informationsleverantér ju
nirmare vi ir den mer lépande styrningen. Den information som
kan komma till anvindning i den l6pande styrningen finns ocks3 i
regel inom olika system hos myndigheten, t.ex. system fér redo-
visning och verksamhetsuppféljning. Det dr information som ofta
giller de gjorda insatserna, deras karaktir, hur minga som nitts
osv. men den kan ocksd vara effektinformation. Utvirderingar som
bygger pd sidan information kan ofta anvindas ganska direkt.

I de mellanliggande ligena ir det rimligt att anta att andra
kunskapsproducenter méste anvindas i en 6kande omfattning, och
de berérda fir mera rollen att limna underlag. Det ir mojligt att
tala om vissa stationer f6r denna form av éversyner av verksamhet
och organisation. Det kan t.ex. framstd som rimligt att med viss
regelbundenhet gora en éversyn av instruktionen, och det kan vara
rimligt att se 6ver en myndighets verksamhet 1 samband med byte
pa chefsposten.

Nir det giller den information som behévs vid mer grund-
liggande omprévningar dr det i regel inte méjligt att forutse och
planera vilken information som behévs, vilket de intervjuer vi gjort
bekriftar. De frigor som stills i sddana situationer handlar om
framtida handlingsalternativ och vilken kunskap som behévs fér att
bedéma dessa. Alternativen kan endast sillan belysas genom utvir-
deringar av mer avgrinsade insatser och existerande verksamheter.

Den kunskap som beslutsfattare frigar efter syftar till att fi
dessa handlingsalternativ belysta. Detta kan ske utifrdn den kun-
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skap som genererats inom forskning som ir relevant i samman-
hanget. Det ir kunskap som till en del fir férutsittas ha uppstitt
genom utvirderingar men som ocksd utvecklats pd andra sitt. De
utvirderingar som gors blir ocks8 i dessa sammanhang prévade och
relaterade till annan kunskap som finns om det aktuella omridet.

Det finns en risk fér overdrivna férvintningar pid vilken
betydelse utvirderingar kan ha i sddana situationer. Utvirderingar
ir ett sitt att bygga upp kunskap om verksamhet. De karakteriseras
av att kunskapen tas fram genom att en befintlig verksamhet
studeras. Kunskap av relevans {6r att bedéma indamaélsenligheten i
en viss statlig verksamhet kan emellertid skapas ocksd utan denna
koppling till en redan pdgdende verksamhet.

Ett exempel kan illustrera resonemanget. Vi kan tinka oss en
forskare som férsoker forklara vilka faktorer som paverkar férind-
ringar i lisvanor hos en viss grupp barn. Forskaren férsoker urskilja
vilka faktorer som kan pdverka lisvanorna och férséker pd nigot
sitt komma &t deras faktiska inverkan. En sidan studie kan forstds
goras, oavsett om staten har gjort ndgot sirskilt fér att piverka
lisvanorna. Men om forskaren i stillet fir i uppdrag att underséka
vilken piverkan en ny pedagogisk metod eller 6kade anslag till
skolbibliotek har haft, ir det pd dessa insatser som fokus sitts.
Frigan handlar d8 om 1 vilken utstrickning férindringar kan for-
klaras av just dessa insatser.

Utvirdering av bedriven verksamhet miste dirfér ses som en
mojlig kunskapskilla bland flera andra. De bedémningar som kan
goras av olika handlingsalternativ pd ett visst omride baseras ocks
pd olika former av t.ex. experimentella undersékningar eller mer
grundliggande teori.

Nir beslutsfattaren soker utréna fér- och nackdelar med olika
handlingsvigar giller det att ta reda pd vad som ir den fér 6gon-
blicket bista méjliga kunskapen, oberoende av hur den tagits fram.
Att beslutsfattare i dessa situationer skulle séka kunskap enbart
genom att identifiera utvirderingar av befintlig verksamhet ir
knappast realistiskt och inte heller 6nskvirt.

En del av de utvirderingar som gérs kan dock i sin tur bidra till
en mer ldngsiktig kunskapsuppbyggnad. Utvirdering av hur olika
informationsinsatser péverkat olika beteenden kan sammanféras
med t.ex. forskning om beteendepiverkan. En sidan roll for
utvirdering forutsitter dock att utvirderingar inte bara har admi-
nistratdrer och politiker som mottagare utan ocksd olika forskar-
grupper. Detta ir en forutsittning for att slutsatserna 1 enskilda
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utvirderingar skall kunna provas i férhdllande till annan kunskap
och dirmed 1 sin tur kunna bidra till att bygga upp kunskap som
kan anvindas foér att belysa olika handlingsalternativ som det
politiska systemet kan stillas infér.

Det som hir har sagts om vikten av att utvirdering inte i forsta
hand bor féras in direkt i det politiska systemet utan 1 hog grad ses
som ett underlag f6r mer ldngsiktig kunskap giller dock inte all
utvirdering. Nir det giller utvirdering for att mer [6pande kalibre-
ra olika verksamheter ir situationen annorlunda. Hir ir det natur-
ligt att sddana kan komma till en ganska omedelbar anvindning.

I ett f6ljande avsnitt (5.8) kommer vi att utveckla diskussionen
om detta utifrdn frigan om vilka krav som kan stillas pd den
information som myndigheterna skall ta fram.

5.7.4  Stéllningstaganden

Det finns anledning att stilla belt olika krav pd information beroende
pd hur den skall anvindas. Det giller bl.a. hur hégt kraven kan
stillas pd precision och tillférlighet. P& vissa slag av resultat-
information miste kraven i detta avseende stillas hogt och nirmast
motsvara de krav som stills 1 ekonomisk redovisning. Vad giller
andra slag av information méste det accepteras att den ir avsevirt
mer osiker. Olika kunskapsproducenter bor ocksd ges skilda roller
beroende pd vilken information det giller. Der bor ocksd goras
tydligt att olika sorters information bor bestillas och tas fram pa olika
sétt och ba olika producenter.

Det ir stillningstanden som i sin tur fir konsekvenser fér hur
utvirderingsverksamheten skall organiseras.

5.8 Myndigheternas utvarderingsuppdrag

Alla myndigheter har i1 dag ett grunduppdrag vad giller utvirdering
som foljer av kravet i férordningen om drsredovisning och budget-
underlag att de skall redovisa och kommentera verksamhetens
resultat i forhdllande till de mal och i enlighet med de krav
regeringen har angett. Hirutéver har ocksi minga myndigheter
andra utvirderingsuppgifter. I vissa fall kan detta beskrivas som en
egen operativ verksamhet.
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5.8.1 Grundkravet pa myndigheternas aterrapportering

For 16pande styrning och kontroll behéver regeringen information
av timligen handfast karaktir som gor att regeringen kan bedéma
hur myndigheten fullgér sitt uppdrag. Uppdraget kan vara mer
eller mindre 6ppet och tydligt formulerat. Det bér dock vara
formulerat si att myndigheterna &rligen kan redovisa hur uppdraget
genomfors, dven om det efter dialog med regeringen kan vara
mojligt att redovisa delar av myndighetens uppdrag mer utférligt
med stérre mellanrum. Krav pd kvalificerade effektstudier ligger
vanligen utanfor detta uppdrag.

Den information som myndigheterna tar fram skall siledes ge
en bild av hur de fullféljt sitt uppdrag och levt upp till andra
berittigade krav. Informationen skall ocks3 belysa i vilken mén det
finns brister i dessa avseenden och om det finns faktorer som
forklarar eller ursiktar detta.

Information ir av central betydelse fér att regeringen skall
kunna bedéma myndigheterna. Nir informationen kommer till
regeringen sammanstills den och analyseras av Regeringskansliets
tjinstemin. Analysen syftar till att ge politikerna en bild av om
*myndigheten x fungerar eller ¢j”.

Under utredningsarbetet har vi ibland métt uppfattningen att
det ir ett problem att myndigheterna inte vet om kraven pi
information verkligen ytterst kommer frin politikerna sjilva eller
om kraven avspeglar vad tjinsteminnen ir intresserade av. Denna
uppfattning bygger pd en felsyn. Det ir sjilvklart att tjinste-
minnens uppfattningar om vad som ir viktigt och relevant de facto
har stor betydelse nir olika informationskrav formuleras. Det ir ju
iett forsta steg Regeringskansliets tjinstemin som skall bilda sig en
uppfattning om de férhdllanden som har betydelse vid bedém-
ningen av en myndighet, och presumtionen méiste vara att de i
denna process tolkar politikernas vilja.

5.8.2  Myndigheterna och effektinformationen

Den grundliggande férestillningen om vikten av att ta fram infor-
mation om méiluppfyllelse bygger pd tanken att, nir regeringen gett
myndigheterna ett mil, regeringen i retur méste fi information om
maluppfyllelsen. Tanken har en stark demokratisk koppling. Om
medborgarna valt sina styresmin for att de skall uppnd nigot, bor
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medborgarna ocksd f& veta hur vil de valda lyckats. Och pd en
annan nivd kan det sigas att, om en myndighet fir 100 miljoner fér
att skapa ett jimnare utnyttjande av en social rittighet mellan min
och kvinnor, myndigheten boér kunna tala om ifall satsningen har
lett fram till att malen uppfyllts. Trots den ytligt sett tilltalande
tanken att milen skall vara starkt styrande for vilken information
som tas fram ir detta problematiskt.

Information utesluts

Det ir vilkint att ju mer exklusivt milen avgor vilken effekt-
information som skall tas fram, desto mer kommer viss annan
information att uteslutas.”

En form av uteslutning sker genom att valet av vilken infor-
mation som skall tas fram hirleds frin olika former av resonemang
om vad som gor att ett dverordnat mil kan férverkligas.” Samma
antaganden som ligger till grund fér verksamheten ligger till grund
for utvirderingen. Prévningar av om verksamheten faktiskt var ett
limpligt medel att nd mélen sker dirmed inte. Utvirderingar kan
dirfor tendera att ge information som ir dgnad mer att resurs-
missigt forstirka en verksamhet dn att ifrdgasitta den. Detta dkar
ocks3 risken for att inte olika bieffekter fingas in 1 utvirderingen.

En annan form av uteslutning handlar om att det enbart ir vissa
mal som riknas. I verkligheten har politiker ofta minga mail f6r en
och samma 4tgird. Ibland kan ocksd olika politiker ha olika mail,
dven om de enas om en viss insats. Och andra aktérer, som kanske

7 De politiska mélens exklusivitet {6r att avgdra vilken effektinformation som skall tas fram
har problematiserats av flera forskare som poingterat att t.ex. olika intressenter kan ha olika
mil och bedémningskriterier f6r en verksamhet, t.ex. av House & Howe, 1999, Values in
evaluation and social research. 1 diskussionen om ett av 1960-talets stora federala program 1
USA, det alltjamnt existerande Head Start, har ocks pavisats att fokusering pd de officiella
milen ledde till att man uteslét information som senare visat sig vara av stor betydelse vid en
bedémning av olika insatser (Stevenson & Thomas, 2006, "Intellectual contexts”). Frigan
om vilken betydelse politiska och administrativa mal bor spela i utvirderingar ir allmint sett
en betydelsefull diskussion i utvirderingslitteraturen.

7¢ Tankegdngen kan illustreras med ett exempel. Milet ir att paverka ett visst beteende med
olika informationskampanjer. Beslutet om dessa kampanjer bygger pd antaganden om vilka
milgrupper som det ir viktigast att nd och vilka kunskaper som paverkar beteendet hos
mélgruppen. Att analysera vilka faktiska beteendeférindringar som intriffat och pd vilket
sitt dessa orsakats just av den statliga kampanjen ir inte mojligt. I stillet mits hur
kampanjen uppmirksammats och kunskapsférindringar hos mélgruppen. Kampanjen visar
sig d4 ha varit mycket framgingsrik. De som nitts av kampanjen har fitt 6kade kunskaper.
Problemet ir att utvirderingen baserar sig pi samma antaganden som lig till grund for
beslutet om kampanjen. Vi fir veta att kampanjen var framgingsrik, men det var den enbart
givet dessa antaganden. Om antagandet om sambandet mellan kunskap och beteende var fel-
aktigt sd var kampanjen ett misslyckande, dven om kunskaperna ékat till {6ljd av kampanjen.
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deltar i implementeringen, kan ha andra uppfattningar om maélen in
de som t.ex. regeringen gett uttryck for.

Information om “hur det gir” i férhillande till mer komplexa
eller konkurrerande maélbilder kan ocksd tringas undan av infor-
mation om hur det gdr i férhillande till mer littformulerade och
latt mitbara mal.

Diskussionen om uteslutning har direkt relevans fér synen pd
myndigheternas grundliggande utvirderingsuppdrag. Det dr svért
att tinka sig att enskilda myndigheter kan utvirdera den egna verk-
samheten med en annan utgdngspunkt dn just de mal regeringen
har beslutat. Myndigheternas utvirderingar tenderar dirfor att fa
ett allt f6r snivt fokus.

Mojligheterna att aggregera

Krav pd information bygger ofta p3, vilket den nuvarande verk-
samhetsstrukturen ir ett tydligt uttryck for, att information pi en
viss punkt 1 en effektkedja, och ibland ocksi information om
prestationerna, skall kunna sammanféras for att ge kunskap om 1
vilken utstrickning lingre bort liggande madl har nidtts. Detta kan
uttryckas som att milen pd varje nivd bor “utformas si att det
framgdr pa vilket sitt den underordnade nivin bidrar till den 6ver-
ordnade nivin”.”” De informationskrav som stills pd myndigheter-
na avspeglar siledes tanken att den information som myndig-
heterna tar fram avseende en viss nivd 1 verksamhetsstrukturen skall
kunna anvindas fér att avgora hur framgingsrik man varit 1 f6r-
hillande till mal pd nista niva.

I diskussionen om detta idr det viktigt att skilja mellan tvd olika
saker. Den ena giller att varje verksamhet bygger p4 vissa antagan-
den om hur den kan bidra till ndgot mer dverordnat eller lingre
fram liggande. Det ir allmint sett av virde att sidana antaganden
formuleras si tydligt som mojligt, inte minst for att mojlig-
gora analys och prévning av deras rimlighet. Den andra saken ir
vilken betydelse dessa antaganden kan ha nir det giller att ta fram
resultatinformation. I vilken utstrickning, blir frigan, ir det
mdjligt att pd basis av framgdng i férhdllande till ett ligre mél uttala
sig om hur framgingsrik verksamheten varit 1 férhillande till mera
overordnade mal?

77 Finansdepartementet, En gemensam verksambetsstruktur for styrning i staten — ett forsta steg,
Cirkuldr nr Fi 2000:3.
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De resonemang vi tidigare fort om maélnedbrytning torde ha
illustrerat en rad svirigheter med detta. Aven en verksamhet som
kan uppfattas som mycket framgidngsrik pd en viss nivd — det kan
tex. gilla tullens narkotikabeslag eller uppmirksammandet av
information om en viss energieffektiviseringsitgird — kan inte
anvindas for att pdstd ndgot bestimt om utvecklingen av narkotika-
konsumtionen eller energietfektivisering.

Som framhdllits baseras alla sidana informationskrav pd vissa
antaganden om hur en viss konkret verksamhet kan paverka olika
skeenden i samhillet. Dessa antaganden ir grunden f6r den aktuella
verksamheten, och varje form av aggregering bygger alltsi p8 att de
ir riktiga.

Aven om dessa antaganden i sig ir riktiga i den meningen att det
finns kausala samband, s3 kvarstir fortfarande problem som giller
styrkan och tidsfaktorn hos dessa samband. Ett exempel kan
illustrera resonemanget.”” Milet for politikomridet Utbildnings-
politik dr att ”Sverige skall vara en ledande kunskapsnation som
priglas av utbildning av hog kvalitet och livsldngt lirande for
tillvixt och rittvisa”. Det nedbrutna mélet fér Verksamhets-
omridet Forskoleverksamhet och skolbarnomsorg ir att ”Erbjuda
alla barn st6d och stimulans fér utveckling och lirande samt
underlitta {6r forildrar att férena foérvirvsarbete och studier med
vird av och ansvar for barn”. Skolverket skall i férhillande till detta
senare mal redovisa en samlad bedémning av hur myndigheten
bidragit till miluppfyllelsen. Exemplet kan foranleda flera reflek-
tioner.

Vi utgdr frin att Skolverket pd ett rimligt sitt kan redovisa pd
vilket sitt férskolan erbjuder stéd och stimulans och méjligheter
att forena forildraskap med annan verksamhet. Vi utgdr ocksé frin
att det finns ett kausalt samband mellan detta mil och det mer
overordnade om Sverige som ledande kunskapsnation. Styrkan i
detta samband, och vilka effekter forskolan kommer att pd Sverige
som kunskapsnation pd 10, 20 eller 30 4rs sikt, vet vi dock for-
modligen mindre om.

Problemet stannar emellertid inte vid detta. Fér att med hjilp av
informationen om Skolverkets framging pd verksamhetsomrides-
nivd 4 en bild av framgidngen pa politikomrddesnivd méste vi ligga
thop detta med hur framgingsrika andra myndigheter och liro-

78 Det foljande exemplet ir himtat frin skolverkets regleringsbrev budgetaret 2006.
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anstalter har varit vad giller de verksamhetsomridden de har och
som har samma 6verordnade utbildningspolitiska mal.
Resonemanget kan forefalla teoretiskt. Det har dock stor prak-
tisk relevans eftersom dagens terrapporteringskrav minga ginger
bygger pd orimliga antaganden om de praktiska méjligheterna att ta
fram information om effekter av olika verksamheter. Det finns
ocksd en risk for att vissa av de informationskrav som stills kan
leda till att verksamheter snedvrids. Det kan, som vi tidigare berért,
leda till olika negativa effekter till f6ljd av att t.ex. lirande, inno-
vationsférmaga och samarbete mellan myndigheter motverkas.

Kraven pa effektinformation frin myndigheterna bor vara
aterhdllsamma

Vi anser att det finns tvd konsekvenser av att alltfér stora krav 1 dag
stills pA myndigheterna nir det giller att utvirdera effekterna av
den egna verksamheten.

Den ena konsekvensen ir att det ofta, trots mingden infor-
mation, saknas information som ir relevant fér omprévningar
eftersom informationen ofta fir en bekriftande karaktir: Verksam-
heten ir i grunden ritt tinkt — ndgon ifrdgasittande information
har ju inte tagits fram — men den bér 1 olika avseenden forbittras.
Utvirderingar kan dirmed komma att motverka 1 stillet for att
medverka till omprévningar. Detta problem férvirras om en strém
av information genereras av utvirderingssystem som har byggts av
de myndigheter som ocksd har det huvudsakliga genomférande-
ansvaret.

Den andra konsekvensen ir att den information som regeringen
limnar till riksdagen ofta har blivit si fokuserad pd den verksamhet
som utfors av enskilda myndigheter och har haft en s stark kopp-
ling till budgetregleringen att utvirderingar inte pa ett meningsfullt
sitt fors in 1 diskussionen om statens dtaganden eller om den
grundliggande inriktningen av olika verksamheter. Aven om sidan
information tillférs den politiska processen pd andra sitt, anser vi
att man bor 6verviga i vilka former regeringen bor ge sidan infor-
mation till riksdagen.

Vi anser dirfér att krav pd myndigheterna om att ta fram
information om effekterna av den egna verksamheten bér stillas
med 4terhéllsamhet.
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5.8.3  Kopplingen finansiell information och
resultatinformation

Nigot som har varit mycket levande 1 diskussionen sedan 1980-
talet dr att kopplingen mellan resultat och finansiella resurser setts
som ett centralt problem. Det har beskrivits som kopplingen
mellan resultatstyrning och finansiell styrning. Aven i vira direktiv
tas detta upp som en sirskild friga. Utredaren skall sirskilt upp-
mirksamma "vilka méojligheter och begrinsningar som finns fér att
utforma resultatstyrningen 1 samverkan med den finansiella styr-
ningen”. Denna samverkan kan inte férutsittas enbart ha att gora
med myndigheterna, men oavsett hur diskussionen hanteras, sd
mdste pd olika sitt informationen himtas frdin myndigheterna.

Det framstdr som sjilvklart att kraven pd en verksamhet férut-
sitts ha ett samband med vilka resurser som ges till den som skall
bedriva verksamheten. Det innebir att dndrade eller utékade krav
pd en myndighet skall stillas mot frigan om dessa resurser. Och
det ir sjilvklart att det pd ett visst plan fungerar pd detta sitt. En
myndighet med stor verksamhet har storre finansiella resurser.
Stockholms universitet har t.ex. avsevirt storre anslag in Hog-
skolan i Kalmar.

Men det ir samtidigt lika uppenbart att uppgifter och resurser
inte alltid stills mot varandra nir en myndighet far utokade arbets-
uppgifter. Vi befinner oss alltsi ganska langt frin en situation dir
resultat — uppnddda eller avsedda — kopplas thop med frigan om
vilka resurser som skall tilldelas en myndighet. Uppenbarligen har
ocksd detta under lang tid setts som ett problem i den inomstatliga
styrningen. Det ir dirfér nédvindigt att diskutera vilket det egent-
liga problem ir som man vill 16sa nir man talar om vikten av
samverkan mellan resultatstyrning och finansiell styrning.

P2 en niva kan det handla om att det skall g8 att tala om vad en
prestation kostar 1 en enskild myndighet. P4 en andra niva kan det
handla om kostnaderna for en kategori av prestationer. Ett nir-
liggande exempel skulle kunna vara: Hur mycket pengar liggs ner
pd utvirdering inom staten? P3 en tredje nivd handlar det om hur
mycket staten satsar pd en viss verksamhet i syfte att nd ett visst
mal. P4 en fjirde nivd handlar det om vad staten satsar i férhdllande
till vad man fr ut av verksamheten. I sin brutalaste form kan frigan
vara: Vad far vi ut av de fem miljarder som satsats for att uppni ett
visst mal?
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Kostnaderna for den enskilda prestationen

Vi uppfattar inte att det 1 dag finns nigra grundliggande problem
att ange kostnaderna for enskilda prestationer. I den mn en myn-
dighetsledning eller Regeringskansliet énskar sddan information
finns det inga teoretiskt sett metodmissiga svarigheter att ta fram
sddan information med rimliga krav pd precision och sikerhet, iven
om informationen pd grund av mittekniska problem aldrig kan visa
en alldeles sann bild av kostnaderna. Mdnga myndigheter kan ocks
1 dag himta sidan information direkt frin sina redovisningssystem.

De praktiska méjligheterna att ta fram sddan information avgors
1 hég grad av hur exakt de enskilda medarbetarnas tid redovisas.
Kvantifieringar av tidsdtgdng behéver dock inte bygga pd fullskalig
tidredovisning, dven andra metoder ir méojliga.

Befintliga redovisningssystem ger siledes redan i dag mojlig-
heter att ta fram detta slag av information vilket ocksd framgir av
ménga myndigheters drsredovisningar. Det ir dirf6ér knappast detta
som betraktas som ett svirt problem nir det talats om svarigheter-
na att koppla ithop resultatinformation med finansiell information.

Kostnader for vissa prestationstyper

Det kan finnas ett behov av att ibland diskutera statens verksamhet
utifrdn frigor som giller t.ex. hur mycket de statliga myndig-
heterna ligger ner pd information och utvirdering och ekonomi-
administrativ verksamhet.

Denna typ av frigor kan i dag inte besvaras genom att infor-
mation pd ndgot mer direkt sitt himtas frin redovisningssystemen.
Aven om tex. den enskilda myndigheten har tidredovisnings-
system, kan skirningen pd prestationstyper variera. Ett visst
projekt kan t.ex. ha ett inslag av information utan att projektet 1
redovisningssystemet beskrivs 1 sidana termer.

I de sammanhang denna form av information om kostnader f6r
statlig verksamhet behéver tas fram bygger informationsbehovet
ofta pd nigon form av specifik definition. Det forutsitter dirfor
sirskilda kartliggningsinsatser att fi fram sidan information.

236



SOU 2007:75 Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar

Vad staten satsar i syfte att uppnd ett visst mal

I minga sammanhang har det efterlysts information om hur
mycket staten satsar pd en viss verksamhet 1 syfte att nd ett
visst mal. Det ir teoretiskt mojligt att forestilla sig att alla statens
kostnader fordelar sig 1 den nuvarande eller nigon annan mal/verk-
samhetsstruktur. Tvd grundliggande begrinsningar finns med
sddana fordelningar.

Méinga enskilda aktiviteter och kostnader f6r dessa kan hinféras
inte bara till ett utan till flera politikomriden. Problemet kan, vilket
delvis redan sker, hanteras. Stor osikerhet kommer dock alltid att
vidlida alla kostnadsaggregeringar. Just frigan om olika nycklar fér
kostnadsfordelning kan 1 grunden ocksd vara politiskt kontro-
versiell.

Milstrukturer varierar 6ver tiden beroende pi hur de sam-
hilleliga problemen uppfattas. Malstrukturen dr i grunden en,
dtminstone delvis, politisk friga. Om en 4tgird 1 forsta hand skall
ses som syftande mot Y-milet eller X-mélet, kan vara féremal for
olika bedémningar.

Dessa begrinsningar forklarar sikert till visentlig del varfér det
upplevs som foérenat med sd stora svirigheter att svara pd frigor
efter mallen “hur mycket ligger vi egentligen ner fér att 6ka den
kulturella delaktigheten eller minska barnolycksfall?”.

Vi menar inte att dessa frigor ir omdjliga att besvara. Virt
pipekande giller att det méste accepteras att det alltid kommer att
vara foérenat med krav pd situationsspecifika definitioner fér att ta
fram sidan information, och att relativt stor osikerhet kommer att
vidlida denna information.

Kostnader for statens insatser 1 forhdllande till maluppfyllelse

Diskussionen om kostnader versus resultat har ocks3 gillt att det
borde kunna vara méjligt att tala om vad méiluppfyllelsen kostar.
Frigan kan vara: Vad fir vi ut av de fem miljarder som satsats fér
att uppna ett visst mal?”’

7 Tankegdngen uttrycktes mycket klart av VESTA-utredningen: *Den ekonomiska styr-
ningen 1 staten utgdr ifrdn dvergripande politiska visioner och mal. Givet dessa visioner och
mil innebir resultatstyrning att besluten om mil och inriktning fér olika verksamheter bor
grundas pd dokumenterade resultat och erfarenheter. De finansiella f6rutsittningarna bér
vara 1 balans med de mél och resultatkrav som liggs fast f6r verksamheten. Den ekonomiska
styrningens planeringsfas, med beslut om maél och ramar, férutsitter dirfor en uppféljnings-
och utvirderingsfas dir det samlade resultatet bedéms, dvs. sdvil maluppfyllelsen 1 resultat-
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Tankegdngen kan ifrigasittas pd tvd grunder. Den ena ir de
grundléiggande begrinsningarna nir det giller att ta fram informa-
tion om miluppfyllelse. Den diskussionen har vi fért tidigare. Det
avgors 1 grunden av hur sikert vi kan faststilla olika kausala
samband. Vi har framfér allt betonat att dessa svarigheter, dtmin-
stone praktiskt sett, beror pi sidana faktorer som den statliga
insatsens omfattning, hur sammansatt den ir, dess tidstérlopp och
komplexiteten 1 det fenomen som skall pdverkas. Minga statliga
insatser som syftar till vissa mal passerar grinsen foér det utvirde-
ringsbara 1 den meningen att vi inte kan ange vilka effekter
insatserna haft. Aven om vi bortser frin problemet med kostnads-
sidan — som ir nog s& allvarligt — s har vi alltsd svirigheter med att
fa fram information om effekterna.

Relevansen for olika beslut

Den andra grunden fér virt ifrigasittande ir hur denna kunskap
kan anvindas. Aven om vi léser alla problem med hur sambandet
ser ut ex post; hur kan vi anvinda denna kunskap om effekterna av
de olika statliga dtgirderna och kostnaderna fér dem for att
bedéma en verksamhet i framtiden — dess inriktning, dess mal och
kostnaderna f6r den?

Nigon direkt koppling mellan denna efterhandskunskap och
vilka beslut som bér fattas finns naturligtvis inte. Om méalupp-
fyllelsen har varit god, kan det motivera ytterligare satsningar, i
andra fall motsatsen. Dessa stillningstaganden kan goéras forst pd
basis av kunskap om vad som har lett fram — respektive inte lett
fram — till olika effekter.

De kostnads- och effektsamband som vi kan konstatera ex post
behéver inte vara giltiga for framtiden. Det kan vara si att relationen
mellan insatser/kostnader och effekter betingades av vissa faktorer
som i sig forindrats over tiden. Desto mer sannolika framstar
sddana férindringar di den statliga insatsen inte direkt pdverkar
bara den avsedda mélvariabeln utan idven rader av andra férhillan-
den som i sin tur kan pdverka sannolikheten for olika férindringar.

Mot bakgrund av detta resonemang finns en risk fér éverdrivna
forvintningar pi vissa former av resultatinformation. Aven om vi i

styrningen som resursforbrukningen i den finansiella styrningen samt sambandet dem
emellan. Denna bedémning utgér ett underlag for beslut avseende sdvil mal och inriktning
som resurser.” Ds 2000:63, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, s. 22.

238



SOU 2007:75 Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar

efterhand och med stor sikerhet kan konstatera att 100 miljoner kr
som satsats pi en viss verksamhet lett till vissa effekter och att vi
dirigenom kan uttala oss om sambandet mellan kostnader och
effekter, kan vi knappast uttala oss om giltigheten av detta samband
i framtiden. Det konstaterade sambandet giller under vissa be-
tingelser, det kan gilla priser, olika sociala processer, inter-
nationella férhillandet etc. Vi kan alltsd utifrin de gjorda utvir-
deringarna inte dra ndgon slutsats om vilka effekter en satsning pd
200 miljoner kr kommer att ha.

Problemet kan te sig annorlunda vid mer avgrinsade presta-
tioner. En styrning som helt sker 1 prestationstermer har stérre
forutsittningar att kunna bygga pa ”prislappar”.

Den diskussion som vi f6rt innebir alltsd att vi anser oss kunna
avvisa forestillningen att information om resultaten under de
nirmaste foregiende dren generellt skall kunna transformeras till
forslag om vilka resurser som en verksamhet skall ha féljande &r.
Detta fir betydelse dven for vilken information regeringen skall
limna till riksdagen och 1 vilka dokument detta skall ske.

5.8.4  Stillningstaganden

De resonemang vi fort utmynnar i uppfattningen att informations-
kraven pd myndigheterna tydligare skall kopplas till de wuppgifter
myndigheterna har. Myndigheterna skall informera regeringen om
hur de genomfért sitt uppdrag.

Allmint set dr det ocksd sjilvklart att resurserna som tilldelas en
myndighet méste ha samband med de krav som stills pd den. Vad
diskussionen om det som brukar beskrivas som sambandet mellan
resultatstyrning och finansiell styrning dirutéver handlar om ir
inte lika klart. En del av problembeskrivningen har sin grund i hur
resultatstyrning och finansiell styrning definierats. Just det for-
hillandet att resultatstyrning och finansiell styrning definitions-
missigt har sagts hinga samman, som delar av ekonomistyrningen,
leder naturligen till krav pd att sambandet mellan dem skall kunna
visas och nigon form av modell i vilket detta kan uttryckas. Trots
de omfattande insatser som gjorts under det senaste decenniet att
hitta ett sitt att gora detta samband tydligt kvarstdr dock pro-
blemet.

Vi har f6rsékt precisera detta problem. Det har lett fram till en,
enligt vir mening, mera realistisk syn. Myndigheterna bor i sina

239



Styrning och resultatinformation — méjligheter och begransningar SOU 2007:75

drsredovisningar kunna redovisa information om sin verksambet och
om kostnaderna for sina prestationer. Sidan information kan redan i
dag tas fram genom redovisningssystemen. Emellertid méste der
accepteras att mer komplexa kartliggningar av olika samband mellan
kostnader och resultat mdste ske ad hoc och med accepterande av stor
osikerbet. Det giller bide information om hur mycket resurser som
staten satsar 1 syfte att uppnd ett visst mal och vilka kostnader
staten faktiskt haft for att uppnd ett visst mal.
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Vira forslag har utformats utifrin de utgingspunkter som wvi
redovisat 1 kapitel 2. De rér synen pd férvaltningen i det demo-
kratiska systemet och idr 1 huvudsak av normativ karaktir. I kapitel
3 beskrivs framvixten av den inomstatliga styrningen och vilka
forestillningar som paverkat detta. I kapitel 4 har vi sett pd hur
styrningen fungerar i praktiken.

I det nirmast féregdende kapitlet (5) har vi analyserat olika
synsitt och antaganden som ir centrala for hur styrningen av den
statliga forvaltningen skall utformas och vilken information om
den statliga verksamheten som kan tas fram och hur detta bér ske.
Denna diskussion har lett fram till ett antal stillningstaganden av
betydelse f6r vira tvd huvudfrigor:

e Hur skall regeringen styra och kontrollera sin férvaltning f6r att
denna pd bista sitt skall férverkliga regeringens politik?

e Vilken information kan och bér tas fram om statlig verksambhet,
vilka krav kan stillas pd informationen och vem skall ta fram
den?

Vi har tidigare pdpekat att det inte har varit vir uppgift att belysa
alla foreteelser och frigor som skulle kunna rymmas inom dessa tvd
grundfrigor. Det betyder att vi inte kommer att ta upp t.ex. grund-
liggande frigor om den s.k. svenska férvaltningsmodellen, orga-
nisationsformerna fér statlig verksamhet eller principerna fér
myndighetsstrukturen. Vi berér inte frigor som rér delegering av
visst arbetsgivaransvar och formerna for att tillsitta vissa befatt-
ningshavare har ocksd utelimnats. Detsamma giller frigor som rér
riksdagens interna beredningsprocesser och — 1 huvudsak — lagstift-
ningens roll.
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6.1 Bilden av styrningen

Den bild vi tecknat i de féregdende kapitlen kan i manga avseenden
tyckas nedsliende. Grundliggande brister i regeringens styrning av
myndigheterna beskrivs pid samma vis i dag som fér tjugo eller
trettio 4r sedan. De reformer som genomférts f6r att komma till
ritta med dessa problem bygger pd administrativa och ibland verk-
lighetsfrimmande férestillningar om politiska och administrativa
processer. Detta har lett till att det utvecklats ritualiserade pro-
cesser som pagdr parallellt med det som kan uppfattas som den
reella styrningen. Sjilva processerna kan leda till att verksamheter
inriktas pd annat dn det som var deras syfte och att de bidrar till
fragmentering av den statliga verksamheten.

Denna bild skymmer litt att dven betydande forbittringar skett.
Medvetenheten om styrfrigor dr i dag en helt annan in fér nigra
decennier sedan. Vir bedémning 4r ocksd att Regeringskansliets
kompetens har hojts vad giller sjilva verksamheten men ocks3 nir
det giller t.ex. personalledning och ekonomiadministration.

Vi menar att beskrivningen av olika brister till visentlig del
avspeglar orealistiska forestillningar om vad som kan l6sas genom
reformer 1 den inomstatliga styrningen, och att frigan om sam-
hillets styrbarhet ibland férvixlas med frigan om hur regeringen
kan styra sin forvaltning. Mycket av det som beskrivits som mera
konkreta problem, allt frin maélexercisen i regleringsbreven till
bristande information om sambandet mellan resultat och kost-
nader, avspeglar ocksi olika antaganden som inte blottlagts och
provats.

Vi har ocksd hivdat att uppfattningen om vilken information
politiker behéver ha och om grinsen mellan politik och férvaltning
1 hog grad formats utifrin en administrativ uppfattning om hur
politik bor skapas och vilken roll politikerna bér ha.

Virt betinkande bygger delvis pd ett annat synsitt in det som
tidigare dominerat. Detta kommer ocks3 till uttryck 1 vira utgdngs-
punkter.
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6.2 Vara stillningstaganden

De stillningstaganden som gjordes i féregdende kapitel var:

I. Uppdraget till myndigheterna bér formuleras s& att det kan rea-
liseras inom ramen f6r myndighetens befogenheter.

II. Styrningen och arbetsformerna inom Regeringskansliet mdste
vara sidana att de stédjer och inte motverkar samordning mellan
myndigheter.

III. Analyser av vilka verksamheter som kan bidra till olika poli-
tiska mal bor ske ad hoc och i former som ir indamailsenliga for
regeringen.

IV. Forestillningen att hela den statliga verksamheten skall provas
1 budgetprocessen ir orealistisk. Inte heller kan det férvintas att
omfattande omprévningar normalt gérs inom ramen for den &rliga
budgetprocessen.

V. Vi bejakar informellt utbyte i frigor som regeringen kan besluta
om enligt 11 kap. 6 § RF. Detta utbyte forutsitter dock kunskap
om vad som faktiskt giller bdde i Regeringskansliet och hos
myndigheterna.

VI. Det finns inte anledning att skapa sirskilda formella proce-
durer f6r att utkriva ansvar av myndighetschefer utéver vad som
finns 1 dag.

VII. Det finns anledning att stilla helt olika krav pd information
beroende p3 hur den skall anvindas. Olika sorters information bér
bestillas och tas fram pd olika sitt och ha olika producenter.

VIII. Informationskraven pid myndigheterna skall tydligare in i
dag kopplas till de uppgifter myndigheterna har.

IX. Myndigheterna bér 1 sina arsredovisningar kunna redovisa
information om sin verksamhet och om kostnaderna fér enskilda
prestationer.

X. Komplexa kartliggningar av olika samband mellan kostnader
och resultat méiste ske ad hoc och med accepterande av stor osiker-

het.
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6.3 Regeringens styrning

Forvaltningsmyndigheterna ir av vitt skilda slag. Det betyder dock
inte att myndigheterna kan delas in i ett antal kategorier utifrdn hur
styrningen skall g3 till och ”hur mycket” styrning det bor vara.
En av de professionellt mest krivande uppgifterna fér Regerings-
kansliets tjinstemin bor vara att ge rdd om hur styrningen skall
utformas 1 det enskilda fallet. De faktorer som vi diskuterade i
kapitel 2 ir d& viktiga. Vi férfiktar inte ndgon ny uniform modell
fér styrningen av statsforvaltningen. I stillet bor styrningens
minsta gemensamma nimnare — de element som ir gemensamma
for alla myndigheter — vara s3 liten som méjligt fér att kunna
beakta olikheter mellan verksamheter och myndigheter.

Detta synsitt innebir och medfér att det inom Regerings-
kansliet bor dgnas mindre kraft it den rutinmissiga, 16pande styr-
ningen av enskilda myndigheter. Detta ir viktigt eftersom det
Oppnar for att mer kraft kan idgnas it styrning med strategiskt
fokus och inriktning pd hur olika myndigheters verksamhet sam-
mantaget skall bidra till att politiska strivanden kan férverkligas.

6.3.1 Instruktionen det centrala dokumentet

Instruktionen skall vara det centrala dokumentet fér reg-
eringens styrning av myndigheterna.

En viktig utgdngspunkt dr att regeringens styrning av myndig-
heterna hitintills 1 alltfér hog grad kanaliseras genom de irliga
regleringsbreven, iven om deras innehdll i minga delar ir detsamma
dr frin ar. Instruktionen saknar direkt koppling till den &rliga
budgetprocessen utan ir i stillet ett beslut som giller tills vidare. I
instruktionen bér regeringen ange vilka uppgifter den tilldelat
myndigheten fér att nd de mal regeringen har foér myndighetens
verksambhet.

I den enskilda myndighetens instruktion bér myndighetens
uppgifter tydligt framgs. Dessa skall formuleras i termer som svarar
mot myndighetens befogenheter och méjligheter. Redan i dag finns
goda exempel pd myndighetsinstruktioner som ir skrivna just pd
detta sitt.

Detaljeringsgraden i instruktionen kan variera frin myndighet
till myndighet. Om regeringen anser att vissa krav bér uttryckas
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timligen detaljerat, bor ocksd detta kunna géras i instruktionen. Vi
har svirt att se att det skulle vara olimpligt att vid behov vara nigot
mera detaljerad just i instruktionen jimfért med vad som ir fallet i
dag. Det avgérande dr hur detaljerat regeringen wvill styra. Till
skillnad frin myndighetsférordningen och olika férfattningar som
giller flera myndigheter skall en myndighets instruktion tydliggéra
den enskilda myndighetens uppdrag.

Vi inser dock att virt férslag om instruktionen, tillsammans
med vad som i det féljande féreslds betriffande regleringsbreven,
kan vicka farhigor om att instruktionen pd sikt kan utvecklas till
ett mycket omfattande dokument. En farhiga som kan formuleras
med frgan: ”Vad hindrar att instruktionen fylls med allt det som
tidigare funnits i regleringsbrevet?” Det ir sjilvklart att vi inte kan
ge nigra garantier kring detta. Vi tror dock att det ir sannolikt att
trosklarna blir hégre nir det giller instruktionen just genom att det
inte ir ett arligt dokument som samtidigt skall tas fram for
hundratals myndigheter i en starkt rutiniserad process.

Att se instruktionen som det centrala dokumentet i regeringens
styrning kommer enligt vr mening att skapa en annan rytm i
myndighetsstyrningen. Inslaget av kontinuitet blir tydligare. Det ir
bra eftersom skilen till en myndighets existens och dess uppdrag i
regel ir desamma &ver tid. Instruktionernas livslingd kommer
visserligen att kunna variera till f6ljd av att verksamheter och
myndigheter ir olika. Men det ir snarare en férdel in en nackdel.
For flertalet myndigheter fir instruktionerna ett betydligt lingre
liv in nuvarande regleringsbrev. Vi vill sirskilt peka pd de fall dir
myndighetens verksamhet regleras i1 lag och dir instruktionen i
huvudsak anger att myndigheten har till uppdrag att tillimpa viss
lagstiftning. Foér andra myndigheter kan instruktionen behéva om-
arbetas oftare.

Enligt vir bedémning har nuvarande fokuseringen pd arbetet
med regleringsbreven lett till ett myndighetscentrerat arbetssitt.
De krav som stills definieras utifrdn just en enskild myndighets
perspektiv. Frigor om den enskilda myndighetens samband med
andra myndigheter bor aktualiseras 1 arbetet med instruktionen.
Det kan dirfér ibland finnas anledning att diskutera instruktioner-
na f6r myndigheter med starka verksamhetsmissiga samband sam-
tidigt.
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6.3.2  Verksamhetsdelen i nuvarande regleringsbrev utgar

Verksamhetsdelen i regleringsbreven avskaffas generellt sett.
Regeringen skall i fortsittningen ange endast de finansiella vill-
koren for respektive myndighet i regleringsbrevet.

Forslaget innebir att verksamhetsdelen inklusive avsnittet om
organisationsstyrning och uppdrag 1 nuvarande regleringsbrev
utgdr.

Regleringsbrevets syfte i dag ir att vara en kanal f6r en mera
detaljerad 4rlig styrning av myndigheterna. Virt férslag bygger inte
pd att vi pd principiella grunder anser att en sidan styrning skulle
vara felaktig. Vi menar dock att det i normalfallet inte ir nédvin-
digt att utdver den langsiktiga, flerdriga styrningen i lagar, instruk-
tionen och andra férfattningar styra myndigheterna ytterligare. Vi
delar inte uppfattningen att detta ir nédvindigt, generellt sett, utan
menar att verksamhetsbeslut som har en tidshorisont pi ett &r bor
kunna fattas av myndigheten inom de ramar som ges av instruk-
tionen m.m. Vart forslag har ocksd sin grund 1 att just férekomsten
av ett arligt regleringsbrev leder till icke 6nskvirda och svér-
stoppade konsekvenser.

Vi har funnit att regleringsbrevens arliga tillskott till styrningen
av myndigheterna utdver vad som redan framgdr av instruktionerna
och i vissa fall lag i praktiken mdnga gdnger ir litet. De mal, och till
viss del dven aterrapportermgskrav, som férmedlas 1 reglerings-
breven ir som regel inte av irlig karaktir. Tvirtom &terkommer
samma krav i regleringsbrevet ar efter ir. Regleringsbreven ett visst
ar bestdr i mycket stor utstrickning av avlagringar av mil och &ter-
rapporteringskrav frin tidigare 4r.

Karaktiren pd milen forklaras till stor del av verksamhetsstruk-
turen. I hog grad f6ljer sedan formuleringen av dterrapporterings-
kraven dessa mal. Det ir svdrt att mera dversiktligt ge en samman-
fattande bild av &terrapporteringskraven. De ir mycket skiftande;
sdvil detaljerade som allmint formulerade. Minga &terrapporte-
ringskrav framstdr som konstruerade.

Vi dr medvetna om att regleringsbreven i sin nuvarande form ir
ett uttryck for forestillningen att det 1 detta dokument sker en
koppling mellan vilka resultat myndigheten férvintas att leverera
och kostnaderna fér dessa resultat.' Vi menar dock att denna

! Finansdepartementet, Regleringsbrev och andra styrdokument for 4r 2007, s. 7.
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koppling i realiteten ir mycket svag 1 dagens regleringsbrev. Annars
skulle t.ex. férindringar i de mal eller andra styrsignaler som finns i
regleringsbreven leda till att anslagen foérindrades. Aven om det pd
ett plan ir sjilvklart att verksamhet och pengar skall ha ett samband
har vi ocksd kunnat konstatera att karaktiren pd detta samband ir
mycket diffust (kap. 5.8.3).

Vi har ocksd konstaterat att det i dag finns en betydande
dubbelreglering vad giller verksamhetsdelen i regleringsbreven, i
myndigheternas instruktioner och i andra forfattningar. Detta
giller dven den s.k. organisationsstyrningen 1 regleringsbreven.
Mycket av det som uttrycks i andra beslut och férfattningar upp-
repas 1 regleringsbreven.

Flera av dem vi intervjuat har hivdat, vilket mojligen kan
uppfattas som en forklaring till denna dubbelreglering, att det finns
en forestillning om att det ir det som stdr i regleringsbrevet "som
faktiskt giller”. Detta idr ett skil till att det i regleringsbreven fors
in uppmaningar som redan har angetts i myndighetens instruktion
eller som erinrar om att den skall tillimpa lagen p4 ett visst omrade.
Det gor i sin tur att intresset fr@n olika sirintressen inom Reg-
eringskansliet och myndigheterna att ”fi in frigor” i reglerings-
brevet blir innu stérre. Detta medfér att arbetet med reglerings-
breven drar allt mera resurser inom Regeringskansliet och medfér,
ofta realiserade, risker fér en nist intill okontrollerbar pdbyggnad
av regleringsbreven. Regleringsbreven har ocks& av bide politiker
och tjinstemin inom Regeringskansliet och bland féretridare for
myndigheter beskrivits som 6verlastade.

Detta har lett till ett par olika, och delvis motstridiga, kon-
sekvenser. Den ena konsekvensen ir det vi i1 féregdende kapitel
benimnt detaljeringsparadoxen. Mingden styrsignaler innebir att
det till syvende och sist blir myndigheterna sjilva som stir for
prioriteringarna.

Men mingden styrsignaler kan ocksd styra bort verksamheten
frdn det regeringen avsett. Oavsett vad som ir avsikten kan t.ex.
informationskrav pdverka vad som faktiskt kommer att géras i
myndigheterna. Kraven kan alltsd ha en styreffekt som inte behéver
avspegla de politiska ambitionerna och dven ge upphov till sub-
optimeringar, bdde inom en myndighet och p& en mer 6vergripande
nivd. Det kan ocksd vara tinkbart att dessa konsekvenser kom-
bineras pd s8 sitt att myndigheten visserligen viljer att gora det den
sjilv vill, men att den anpassar rapporteringen om sin verksamhet
till det regeringen sirskilt begirt.
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Det ir alltsd viktigt med medvetenhet inom Regeringskansliet
om vilka konsekvenser krav pd information kan ha, inte minst i
kontakterna med tjinstemin pd ligre nivier i myndigheterna. Att
krav pa information kan uppfattas som en fértickt styrsignal manar
sdledes till eftertanke.

Viart forslag innebir att regleringsbrevens roll i styrningen for-
indras genomgripande. Vi har sjilva stillt oss frigan om vart
forslag dr onodigt drastiskt. Ett alternativ kunde vara att forséka
begrinsa omfattningen av regleringsbreven. Vi tror dock inte att ett
sddant forslag dr indamailsenligt. Erfarenheterna av sddana forsok
att begrinsa tillvixten av regleringsbreven har varit mindre goda.
Det ir uppenbart att det hir finns en dynamik, bide inom Reg-
eringskansliet och mellan Regeringskansliet och myndigheterna,
som gor att sddana I8sningar snabbt nog blir huvudregel. En del av
detta ir att det litt uppstdr en situation di det uppfattas som en
brist pd aktivitet om inget sirskilt sigs om vad som skall gilla f6r
verksamheten det kommande 4ret. Just det faktum att detta doku-
ment arligen skall forfirdigas och utfirdas leder till att det miste
fyllas med innehdll. Hir finns processer i vilka de inblandade
kommer att agera pa ett sitt som leder fram till att vi efter ndgra ar
ir tillbaka i nuvarande situation, iven om man genom sirskilda
dtgirder ett sirskilt &r tillfilligt skulle kunna minska reglerings-
brevens omfattning.

Det ir dock viktigt att betona att det dven 1 fortsittningen kan
finnas ligen d4 regeringen pd ett sirskilt sitt vill understryka vikten
av att t.ex. ndgot gors inom det nirmaste dret. Mojligheterna att
fatta sddana sirskilda regeringsbeslut pdverkas givetvis inte av vért
forslag. Det torde emellertid i praktiken medféra att sddana beslut
provas avsevirt mer ingdende in ménga krav som 1 dag férs in i
regleringsbreven. Detta dr ocks8 avsikten.

I sammanhanget skall vi ta upp ett sirskilt problem. Reglerings-
breven har ibland &tergett tidigare fattade beslut som rér en myn-
dighet. Det ir dock l&ngtifrin sikert att detta har skett pd ett
fullstindigt sitt. Det dr dirfor 1 dag inte mojligt att pd ett enkelt
sitt skaffa sig en overblick 6ver samtliga beslut som giller en
myndighet. Oberoende av virt férslag ir det dirfor viktigt att bide
Regeringskansliet och myndigheterna, liksom andra intressenter,
pd ett littillgingligt sitt far och ger tillgdng till olika regerings-
beslut i ett samlat informationssystem.
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6.3.3 i\rsredovisningen skall avse hur myndigheten
genomfort sitt uppdrag

Myndigheten skall i &rsredovisningen redovisa inriktningen,
omfattningen och kostnaderna vad giller uppgifter som till-
delats den genom lag, instruktion eller annat regeringsbeslut.

Regeringen har ett sjilvklart och legitimt intresse av att {3 veta hur
myndigheterna fullgér sina uppdrag. Informationen behévs ocksd
for redovisningen till riksdagen och foér riksdagens ansvars-
utkrivande.

I &rsredovisningens resultatredovisning skall myndigheterna
redovisa hur de 16st de uppgifter som de tilldelats genom lag,
instruktion eller annat regeringsbeslut. Detta ir ett uttryck for att
drsredovisningen 1 forsta hand ir ett underlag fér regeringens
styrning och kontroll av att myndigheterna fullféljer sitt uppdrag.
Myndigheterna bér drligen redovisa hur uppdraget har genomférts.
Det bér dock vara méjligt att efter dialog med regeringen redovisa
delar av verksamheten pd ett mera oversiktligt sitt och limna en
mera fordjupad redovisning med lingre tidsintervall.

Forslaget innebir att myndigheternas skyldighet att rapportera
om sin verksamhet regleras i férordningen om arsredovisning och
budgetunderlag’ genom att det dir anges att myndigheterna skall
redovisa “inriktningen, omfattningen och kostnaderna vad giller
uppgifter som tilldelats den genom lag, instruktion eller annat
regeringsbeslut”. Vart forslag ror framfér alle 3 kap. 1 denna for-
ordning.

Myndigheterna har i regel goda méjligheter att avgéra vilken
information som bist beskriver den egna verksamheten. Forslagen
om regleringsbrev och arsredovisning innebir att det ir myndig-
heten som mer i detalj kommer att avgora vilken information som
ir bist dgnad att ge en korrekt bild av dess verksamhet. S3 torde det
i realiteten i stor utstrickning vara redan i dag. Men det kan ind3
vicka farhigor om att den information som myndigheten limnar
inte kommer att ticka de aspekter regeringen vill ha information
om. Regeringen kan vilja ha information om en viss verksamhet
utifrin vissa variabler, medan myndigheten kanske viljer att belysa
den utifrdn andra variabler. Det ir en relevant invindning, men den
kan bemétas med flera argument.

2 Vars namn foreslds indrat i avsnitt 6.3.5.
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For det forsta har redan i dag den enskilda myndigheten relativt
stor kontroll éver hur &rsredovisningen utformas. For det andra
vore en betydande diskrepans mellan hur myndigheten och dess
ledning viljer att beskriva verksamheten och regeringens bedém-
ning av vilken information som ir relevant for att bedéma den
verksamheten ett problem 1 sig. En sidan bristande ¢verensstim-
melse kan antas bero pd skillnader i1 uppfattning om vad som ir
motiv for en viss verksamhet och hur den ir tinkt att fungera. Det
kan dirfor ses som en foérdel om sddana skillnader blottliggs for att
dirigenom kunna diskuteras mellan Regeringskansliet och myndig-
hetens ledning. En diskussion om innehillet i &rsredovisningen ir
en viktig del 1 dialogen mellan regering och myndigheter. Fér det
tredje har givetvis regeringen dven i fortsittningen mojlighet att ge
nirmare instruktioner om redovisningens innehdll nir si behovs.
Detta kan ske bdde formellt i enskilda regeringsbeslut och vid
informella kontakter.

I sammanhanget vill vi peka pd att regleringsbreven till minga
myndigheter inte skiljer mellan information som verksamhet och
information om bedriven verksamhet. Minga myndigheter har som
en viktig uppgift att goéra utvirderingar, ta fram prognoser etc.
Dessa uppgifter ir att betrakta som vilken annan verksamhet som
helst. Sjilva kraven pd denna verksamhet, t.ex. att I6pande analysera
ett visst problem, bér alltsd inte ses som ett dterrapporteringskrav.
Det ir i stillet en myndighetsuppgift som i normalfallet bér anges
i instruktionen med den grad av precisering som dr onskvird.
Diremot kan naturligtvis dven denna verksamhet motivera krav pd
dterrapportering som kan gilla t.ex. information om antalet
rapporter, hur de spritts, vilken kvalitetssikring som férekommer
etc.

Virt forslag om &rsredovisningar bor kommenteras sirskilt i
foljande fem avseenden.

Lénsstyrelser och lirositen

Principen att myndigheterna sjilva bor ha stor frihet att bestimma
innehllet 1 drsredovisningen kolliderar med en annan princip vad
giller tvd slags myndigheter. Det ir linsstyrelser och lirositen.
Dessa bedriver inom sin respektive kategori samma eller likartad
produktion. Det ir rimligt att regeringen 1 dessa fall fir en infor-
mation i drsredovisningar som goér jimforelser mojliga. Denna jim-
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forbarhet kan g forlorad, om varje myndighetschef bestimmer vad
som skall ingd i 8rsredovisningen.

I dessa tvi fall bor vissa krav, utéver de som finns i férord-
ningen om &rsredovisning och budgetunderlag, stillas. I bdda fallen
finns ocksd sirskilda férordningar som giller for respektive grupp
av myndigheter i vilka specifika krav kan foéras in. Det dr hogskole-
férordningen (1993:100) respektive férordningen (2002:864) med
linsstyrelseinstruktion. Bdda dessa forordningar kan dirfér om sd
bedéms nodvindigt kompletteras med bestimmelser som anger
vilken information som arligen skall limnas av linsstyrelser respek-
tive ldrositen.

Information om resultat och kostnader

Skyldigheten f6r myndigheterna att rapportera om sin verksamhet
giller ocksd kostnader f6r denna och hur dessa utvecklats over
tiden. Exakt pd vilken niva detta skall ske avgors enligt vart forslag
av myndigheten sjilv dven om det i likhet med andra delar av
rsredovisningen, kan blir féremdl for diskussion vid informella
kontakter.

Allmint sett bor det dock vara aktuellt att ange t.ex. styck-
kostnader for sddana grupper av prestationer som har stor betydel-
se 1 den enskilda myndighetens verksamhet. Det kan innebira att
en myndighet med omfattande drendehandliggning rapporterar vad
det kostar att handligga irenden med uppdelning pd olika irende-
kategorier. En myndighet som gér vissa undersékningar bor rim-
ligen ha ett grepp om och kunna rapportera om vad dessa
undersdkningar kostar. Det bor ocksd framhillas att dven dagens
drsredovisningar i hég grad innehiller sddan information.

Vi menar dock (se dven 5.8.3) att det finns betydande begrins-
ningar nir det giller mojligheterna att &rligen ta fram vederhiftig
information som belyser mer avligsna samband mellan resultat och
kostnader. I den méin sddan information beh6vs kan den knappast
tas fram arligen och redovisas i de enskilda myndigheternas &rs-
redovisningar.
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Information om effekter

Virt forslag om drsredovisningarna fir vissa konsekvenser for om-
fattningen av den information som giller de samhilleliga effekterna
av den verksamhet en myndighet bedriver. Sidan information
kommer vanligen inte att ingd i drsredovisningen.

Vir uppfattning om att myndigheterna skall styras i termer som
svarar mot deras faktiska befogenheter och valméojligheter medfor
att dterrapporteringen av verksamheten skall ligga pd motsvarande
nivd. Konkret torde det ofta innebira att redovisningen blir inrik-
tad pd prestationer och genomférande. I vissa fall kan dock reg-
eringen styra myndigheter dven i effekttermer, och &terrapporte-
ringen kommer d3 att ske 1 férhdllande till dessa. Det kan antas att
detta i s8 fall oftast kommer att gilla effekter som ligger nira verk-
samheten.

Vissa myndigheter kan ocksd antas dven 1 fortsittningen ha som
en sirskild operativ uppgift att genomfora utvirderingar av effek-
terna av den egna verksamheten eller andras. Det kan t.ex. gilla att
en myndighet skall studera olika alternativa 16sningar fér den
kommunala hemtjinsten. Som redan framgdtt betraktar vi dock
sddana analys-, utrednings- eller utvirderingsuppdrag som vilka
andra operativa uppgifter som helst. Det dr uppgifter som vanligen
resulterar 1 olika former av rapporter som publiceras. Sidana upp-
gifter bor regleras i instruktionen. Rapporteringen om dem ticks
dirfér av den foreslagna skyldigheten fér myndigheterna att
rapportera om sin verksamhet som vi foresldr skall uttryckas
genom en bestimmelse i forordningen om Aarsredovisning och
budgetunderlag.

Genom regleringsbreven har minga myndigheter fitt mycket
omfattande och komplicerade krav pd dterrapportering om effek-
terna av den egna verksamheten. Vi dterkommer till detta nir vi
diskuterar organisation av bla. utvirderingsverksamhet. Vi skall
dock redan hir pipeka att en relevant synpunkt i detta samman-
hang ir att vissa former av utvirderingsverksamhet ir viktiga for
myndighetens eget lirande och f6r ledningen av myndigheten. P3
denna grund kan det mot forslaget invindas att det finns en risk for
att en sddan lirande utvirderingsverksamhet kan minska i omfatt-
ning om virt férslag genomférs.

Vi vill dirfér betona att forslaget inte innebir att myndigheterna
skall avstd frin att préva den egna verksamheten och dess effekter.
Det ir tvirtom viktigt att myndigheterna foljer aktuell forskning,
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tar del av utvirderingar och sjilva analyserar hur den egna verk-
samheten paverkar och kan pdverkas av olika skeenden. Det hand-
lar om ett forhdllningssitt till den egna verksamheten och om
lirande.

Utvirderingar som syftar till att inom en myndighet utveckla
den egna verksamheten giller dock ocksd i grunden nigot helt
annat in regeringens behov av information. I detta sammanhang
vill vi erinra om vad vi tidigare framhllit om att den organisation
som dr mest skickad att genomféra en verksamhet inte ocksd kan
férvintas vara mest skickad att utvirdera samma verksambhet.

Arsredovisningen som publikt informationsdokument

Arsredovisningarnas betydelse i myndigheternas mer allminna
informationsverksamhet aktualiseras ocksd av vira forslag. Minga
myndigheter anvinder &rsredovisningarna som ett allmint informa-
tionsdokument.

Vi vill dock poingtera att &rsredovisningens mottagare ir
regeringen. Vart forslag hindrar alls inte att myndigheterna sprider
mer allminna informationstexter om sin verksamhet och om det
sakomride pd vilket myndigheten 4r verksam. Rimligen borde det
ocksd kunna vara en férdel att kunna producera denna information
utan att behéva ta hinsyn till att det skall goras i form av ett
dokument vars uppgift ir att forse regeringen med beslutsunderlag.
Med andra ord bér anpassningen till de faktiska malgruppernas
behov kunna ¢ka. Minga myndigheter ger ocksd redan 1 dag ut
olika skrifter vid sidan av &rsredovisningen fér att informera om
vad som sker inom det omrdde dir myndigheten ir verksam.

Revision

I lagen om revision av statlig verksamhet anges att Riksrevisionen
skall granska 8rsredovisningen fér bl.a. de férvaltningsmyndigheter
som lyder under regeringen (3 §). Granskningen skall ske i enlighet
med god revisionssed och ha till syfte att bedéma om redovis-
ningen och underliggande redovisning ir tillférlitlig och riken-
skaperna rittvisande samt om ledningens férvaltning féljer tillimp-
liga foreskrifter och sirskilda beslut (5 §).
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Virt forslag kriver inte ndgra férindringar 1 dessa bestimmelser.
Diremot far det konsekvenser f6r innehéllet i den information som
skall granskas och ocksd fér vilka beddmningskriterier revisionen
har vid granskningen av &rsredovisningarna. I dag baseras gransk-
ningen pd i vilken utstrickning drsredovisningen utformats si att
dterrapporteringskraven har blivit uppfyllda. Med virt férslag
méste revisionens bedémningar baseras pi om Aarsredovisningen
sammantaget ger en rittvisande bild av hela verksamheten.

Virt forslag foranleder siledes inga férindringar i bestimmel-
serna om revisionen.

6.3.4 Verksamhetsstrukturen avskaffas

Verksamhetsstrukturen avskaffas.

Nigon form av indelning behévs av den statliga verksamheten. I
denna mening behovs alltid olika strukturer nir den statliga verk-
samheten skall beskrivas. Det som i dag kallas verksamhetsstruktur
ir dock inte bara ett sitt att dela in verksamheten. Den uttrycker
ocksd en bestimd syn pd hur olika samband i den statliga verk-
samheten kan beskrivas, hur mal kan brytas ner och om hur infor-
mation kan aggregeras. Vi menar att den faktiska utvecklingen av
olika dokument i hég grad — och ocksi pd ett negativt sitt — har
pdverkats av denna verksamhetsstruktur. Vi kan konstatera att
denna inte fyllt sina syften.

Verksamhetsstrukturens syfte har varit att bidra till att stats-
budgeten skall ge en si god bild som méjligt av den statliga verk-
samheten, relatera den budgeterade resursférbrukningen till fast-
stillda mél s& att prioriteringsdiskussioner underlittas samt stilla
resultat av en verksamhet mot de resurser som férbrukats inom
verksamheten. Verksamhetsstrukturen ir ett uttryck fér synen pd
budgetprocessen som en totalitet, och verksamhetsstrukturen skall
underlitta ”jimforelser mellan olika omriden, vilket 1 sin tur kan
underlitta prioriteringar mellan olika verksamheter”.” Den skall
enligt regeringen vara utgingspunkt for budgetering och redo-
visning. Utéver att verksamhetsstrukturen inte motsvarat dessa
férvintningar har den snarast kommit att motverka genomsynlig-
het och information om den statliga verksamheten. Den har ocksd

* Prop. 2000/01:1, s. 243 ff.
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kommit att negativt pdverka minga processer bide inom Regerings-
kansliet och inom myndigheterna men ocksd inom riksdagen.

Strukturen skall presentera budgeten i ”skirningar som ir limp-
liga for politisk beredning”.* Diskussionen om verksamhets-
strukturen handlar dock inte enbart om huruvida den nuvarande
strukturen skir den statliga verksamheten p3 ett férnuftigt sitt.

Verksamhetsstrukturen innebdr att mer overordnade indel-
ningar bryts ner pd ett sidant sitt att de resultat som uppnds pd
ligre nivder avgoér framgingen pd de hogre. Huvudverksamheter
skall sdledes, 1 ett antal steg, delas upp i delverksamheter. P4 varje
nivd skall det finnas mal. Milen pd ligre nivier ”skall utformas si
att det framgir pa vilket sitt den underordnade nivén bidrar till den
overordnade nivin” som det formulerades i ett cirkulir frin Finans-
departementet’. Centralt fér verksamhetsstrukturen ir dirfér
tanken att méilen bryts ner och att det skall gd att se kostnaderna
for att uppnd olika mil. Men lika central ir tanken att den infor-
mation som i efterhand kan skaffas om hur det gdtt i forhdllande
till mélen pd ligre nivder skall kunna anvindas f6r att skaffa sig en
bild av hur det gitt i forhillande till mer &verordnade mal.
Resultatinformationen skall dirmed stegvis kunna aggregeras s att
information om resultat pd ligre nivier sammantaget ger kunskap
om resultatet pd hogre nivéer.

Vid sidan av grundliggande teoretiska perspektiv finns ocksd
forestillningen att verksamhetsstrukturen ir viktig for att “riks-
dagens styrsignaler skall nd férvaltningen”. Detta skall ske genom
att “regeringens styrning av myndigheterna ha(r) en tydlig kopp-
ling till styrningen 1 en verksamhetsstruktur. De mal regeringen
formulerar for enskilda myndigheters verksamhet skall siledes
avspegla milen pd politikomrddesnivi- och verksamhetsomrides-
nivi.”® Verksamhetsstrukturen ir siledes uttryck fér en slags
forestillning om en obruten kedja av mil- och medelrelationer dir
riksdagens mer 6verordnade maél stegvis bryts ner och fors dver i
form av styrsignaler till myndigheterna. Tanken ir ocksd att denna
nedbrytning skall ske pd ett likartat sdtt for all statlig verksamhet.
Att verksamhetsstrukturen skall vara enhetlig och gemensam be-
tonas mycket starkt. Myndigheternas resultatredovisning kan

*1Ibid., s. 244.

® Finansdepartementet, En gemensam verksambetsstruktur for styrning i staten — ett férsta steg,
Cirkulir nr Fi/2000:3, s. 4.

¢ Prop. 2000/01:1, s. 245.
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dirmed ocksd anvindas “fér regeringens bedémning av milupp-
fyllelse och behov av eventuella dtgirder”.

Det har tidigare framgdtt att vi i en rad avseenden stiller oss
avvisande till flera av de grundliggande tankar och motiv som
kommer till uttryck genom verksamhetsstrukturen.

Vir tveksamhet giller allts3 inte uppfattningen att den statliga
verksamheten nir den planeras, styrs och redovisas miste skiras pd
olika sitt. Det idr ocksd sjilvklart att dessa skirningar madste
forindras over tiden. Det ir likaledes sjilvklart att statsbudgeten
méste indelas pd olika sitt, och det gjordes naturligtvis dven innan
den nuvarande verksamhetsstrukturen lanserades. Mojliga sddana
indelningar ir t.ex. den 1 utgiftsomriden eller indelningar som mer
knyter till uppdelningen mellan utskott eller mellan departement.
Det ir emellertid mirkligt att verksamhetsstrukturen har medfort
en indelning av statsbudgeten som inte motsvaras av ndgon orga-
nisatorisk struktur inom riksdagen eller regeringen.

Vira centrala invindningar f6ljer av det vi framfért i kapitel 5:

e Det ir en felaktig forestillning att de mil som uttrycker den
langsiktiga politiska viljeinriktningen kan omvandlas till styr-
signaler f6r ett administrativt system. Vi har utvecklat detta bl.a.
15.2.3. Vi anser ocks3d att de 6vergripande milen fér det mesta
saknar relevans i styrningen av de enskilda myndigheterna.
Myndigheterna viljer pd goda grunder att styra mot mer kon-
kreta m3l som svarar mot myndighetens faktiska befogenheter
och mojligheter.

e Verksamhetsstrukturen innebir att det skall gi att visa vad
staten ett visst givet r satsar for att uppnd ett visst mal. Vi har i
avsnitt 5.7.3 framhdllit att svar pd sddana frigor knappast kan
ges lopande 1 en &rlig process; allt f6r mycket av svaret beror pd
faktorer som varierar 6ver tiden. Det giller t.ex. om vilka mél en
viss verksamhet syftar till och hur kostnaderna skall férdelas pd
olika mal nir det giller verksamheter med manga mal. Det méste
dirfér accepteras att sidan information mdste tas fram ac hoc
med utgdngspunkt frin de foérutsittningar som finns nir in-
formationen behdovs.

e Forestillningen att det skulle vara mgjligt att 16pande tala om
vad det kostar att ni ett specifikt mal ir felaktig. Detta har
samband med problemet att isolera effekterna av en viss statlig

7Ibid., s. 245.
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dtgird frin andra pdverkande faktorer. Det giller ocksd frigan
om att avgora vilka kostnader som skall anges. T vissa fall ir
statens kostnader for att uppritthdlla en viss reglering eller fér
en viss form av stimulanser bara en liten del av de totala kost-
naderna. Vi avvisar dock inte méjligheten att man genom sir-
skilda analyser kan f information om detta slag av samband.

o Verksamhetsstrukturen bygger pd tanken att man i efterhand
kan f& information om resultaten genom att ligga ihop resultat
pd ligre nivder och dirmed f information om resultaten pd mer
dverordnade nivder. Vi stiller oss avvisande till denna syn pd
mojligheterna att aggregera resultatinformation. Vi har tidigare
pekat pd att goda resultat, t.ex. uttryckt som maluppfyllelse pd
ligre nivier, inte alls behover leda till att mer éverordnade maél
nds. En informationsverksamhet som haft framging gillande
kunskapsfoérindringar behover inte ha varit framgingsrik i for-
hillande till mal som gillt t.ex. beteendeférindringar.

e Verksamhetsstrukturen kan motverka att den verksamhet som
bedrivs sitts i friga. Strukturen bygger pd en rad antaganden om
olika orsakssamband. Det dr dessa antagna samband som ocksd
avgor vilken information som tas fram om den bedrivna verk-
samheten. Informationen siger dock ingenting om riktigheten i
dessa antaganden. Hirigenom féreligger en risk for att verksam-
hetsstrukturen leder till en rutiniserad produktion av informa-
tion som t.o.m. kan motverka en kritisk analys av olika verk-
samheter.

De fyra senare invindningarna handlar alla om vilka begrinsningar
som finns nir det giller att 16pande ta fram information baserad pd
1 forvig faststillda definitioner och avgrinsningar. Bortsett frin
dessa metodproblem finns det dessutom en risk fér att sidan
information kan uppfattas som mer solid idn den faktiskt dr. De
bakomliggande problemen, och de osikerheter som féljer av dessa,
framgdr inte av de olika sifferserier som genereras av olika infor-
mationssystem. Vi vill inte heller se de analyser/genomgingar ad
hoc som vi menar ir ett alternativ som en nédfallsutvig. Ad hoc
analyser/genomgingar rymmer stora fordelar 1 sig. Man undviker
fasta rapporteringsstrukturer som kan pdverka beteenden pa icke
onskvirda sitt och ocksd avspeglar fordldrade synsitt pd samband
mellan verksamheter.
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Invindningarna kan ses som principiella och riktade mot de
forestillningar som den nuvarande verksamhetsstrukturen ir ett
uttryck fér. Vi har ocks3 iakttagit att mal och dterrapporteringskrav
forefaller att vara framkonstruerade for att fylla verksamhetsstruk-
turen med innehdll. Detta bidrar till att de blir orealistiska. Den
information som efterfrigas skulle vidare 1 manga fall kriva mycket
omfattande forskningsinsatser.

Budgetpropositionens innehdll ir svértillgingligt. Den inne-
hiller i stora delar information p4 en timligen trivial nivd och kan
knappast vara dgnad att vara underlag f6r olika prioriteringar. Trots
den stora textmingden saknas ocksd analyser av vilka effekter
statens verksamhet har haft pd olika samhillsomriden. En del i
denna problembild ir ocksd att verksamhetsstrukturens koppling
till kostnader gor att delar av statens verksamhet kommer att
utelimnas. Effekter av lagstiftning pd olika omriden berérs t.ex. i
mycket begrinsad utstrickning.

Verksamhetsstrukturen framstdr sammantaget som ett miss-
lyckande. Misslyckandet beror inte pd brister av mer teknisk karak-
tir. Det handlar i stillet om felaktiga utgdngspunkter. Virt forslag
uttrycker, enligt vir mening, en avsevirt mer realistisk syn pad
budgetprocessen.

6.3.5 Budgetunderlaget gors om till ett berakningsunderlag

Nuvarande budgetunderlag ersitts av ett berikningsunderlag
infé6r kommande budgetdr och limnas senast den 1 april.

Budgetunderlaget frin myndigheterna ir en del av underlaget for
regeringens forslag till statsbudget, och bestimmelserna om budget-
underlaget finns i 9 kap. forordningen om &rsredovisning och
budgetunderlag. De férslag myndigheten limnar i budgetunder-
laget skall “rymmas inom ramen fér regeringens beslut om verk-
samheten” (9 kap. 3 §). Vi ser denna formulering som ett uttryck
fér intentionen att budgetunderlaget skulle vara ett tekniskt
dokument frin vilket de mer pliderande resonemang som fanns i
de gamla anslagsframstillningarna skulle rensas bort.® T praktiken

8 Det finns inga férarbeten till fsrordningen om arsredovisning och budgetunderlag. Det ir
dirmed svirt att uttala sig om de ursprungliga intentionerna. Vi har dock erfarit att avsikten
frdn boérjan var att budgetunderlaget avsigs ha en mycket begrinsad roll; det gillde att
komma bort frin pliderandet i de gamla anslagsframstillningarna.
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har dock ménga myndigheter kommit att anvinda budgetunder-
laget dven for att presentera analyser av vilka konsekvenser indrade
omvirldskrav kommer att f f6r myndigheten och bedémningar av
vad olika anslagsniver kan betyda nir det giller att anpassa
verksamheten till dessa férindrade forutsittningar. Ocksd pd andra
sitt dr de ofta starkt pliderande for hogre anslag.

De tidigare anslagsframstillningarna har siledes kommit ter
bakvigen. Virt forslag motverkar en sidan utveckling, samtidigt
som myndigheternas berittigade intresse av att kunna till reg-
eringen dverlimna egna bedémningar tillgodoses.

Viért forslag innebir att det tekniska innehéllet i budgetunder-
laget renodlas. Tidpunkten f6r att limna in budgetunderlaget kan
senareliggas till 1 april. Dirmed har det mycket tydligt angetts att
budgetunderlaget inte ir tinkt att pdverka mera verksamhetsstrate-
giska bedomningar t.ex. till f6ljd av férindrade omvirldskrav. Ett
sitt att klargora den tekniska karaktiren dr ocksd att i likhet med
vad ESV féreslagit i fortsittningen tala om ett berikningsunderlag.’
Detta foreslds regleras genom en idndring i férordningen om ars-
redovisning och budgetunderlag i enlighet med vad som framgir av
Forfattningsforslag.

Minga myndigheter anser uppenbarligen att det ir 6nskvirt att
redovisa en analys av sin verksamhet i férhllande till framtida krav.
Dessa analyser kan ocks3 fylla en slags myndighetspolitisk — ocks3 i
forhillande till den egna personalen — eller sektorspolitisk funk-
tion. Att myndigheterna har méjligheter att limna sidana analyser
ir rimligt. Det bor finnas ett utrymme fér myndigheten att utifrin
sin specifika kunskap om verksamheten diskutera ocksd den fram-
tida verksamheten och dess ekonomiska férutsittningar.

Samtidigt stdr det klart att myndigheterna vid behov skall kunna
limna in ett mer pliderande dokument vid den tidpunkt som
bedéms limplig. Detta kan ske endera genom att myndigheten sjilv
bestimmer sig for att gora det eller genom att det begirs av
regeringen. For att kunna piverka kommande anslagstilldelning
méste regeringen ha det betydligt tidigare in f.n.

Vi anser att detta inte behdver regleras formellt. Varje myndig-
het kan sjilvfallet limna en skrivelse till regeringen. Om en myn-
dighet viljer att gora det 1 syfte att pdverka den kommande
budgetbehandlingen, fir det férutsittas att myndigheten efterhor
vid vilken tidpunkt detta bor ske for att kunna komma till an-

 ESV 2004:25, Konsten att styra.
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vindning 1 den kommande processen. Det dr ocksd sjilvklart att
regeringen av varje myndighet kan begira ett speciellt dokument
till en viss tidpunkt.

6.4 Politikens kunskapsunderlag och omprévning av
statlig verksamhet

Flera av véra stillningstaganden har biring pa férutsittningarna fér
beslutsfattare att fa tillging till beslutsrelevant information. Det
handlar om vilka krav som skall stillas pd skilda slag av infor-
mation, vad myndigheterna respektive andra kunskapsproducenter
skall gora, om behovet av underlag fé6r omprévningar och om hur
regeringen skall informera riksdagen. Enligt direktiven skall vi
ocksd dverviga vilka mojligheter och begrinsningar som féreligger
for att pd ett “systematiskt sdtt prova statliga verksamheter och
myndigheter med stéd av resultatinformation”.

Vi har tidigare betonat att samtliga myndigheter i &rsredovis-
ningen skall beskriva hur de genomfért sina respektive uppgifter.
Vi ser myndigheterna som producenter av den information som
regeringen behdver f6r den lopande styrningen och kontrollen av
férvaltningen. Denna information genereras i hdg grad inom
system som finns i direkt anslutning till verksamheten.

Denna information ir siledes i forsta hand avsedd att anvindas i
den mer l6pande styrningen och kontrollen av verksamheter och
myndigheter. Dirutéver behdvs information f6r mer eller mindre
vittgdende omprovningar. I huvudsak kan det inte férvintas att
sddan information kan limnas i rsredovisningarna.

6.4.1 Forutsattningarna féor omprévningar maste forbattras

Underlag f6r omprévningar av en eller flera myndigheters upp-
drag bér tas fram i huvudsak utanfér den berdrda myndig-
heten/myndigheterna. Sddana omprévningar bor aktualiseras ad
hoc.

Nir mera genomgripande omprovningar aktualiseras bor
dessa underlittas genom att det stills hogre krav pd Regerings-
kansliets férmdga att identifiera var relevant kunskap finns.

Kommittévisendet bor nyttjas mer strategiskt.

260



SOU 2007:75

En beslutssituation (se ocksd kap. 5) kan uppfattas som mer eller
mindre dppen. I ena inden har vi den l6pande styrningen som sker
utifrdn timligen givna férutsittningar. I den andra inden omprévas
bdde mal och centrala medel. Alla férsék att pd en sidan axel
kategorisera de beslut som fattas 1 verkligheten fir dock ett drag av
godtycke. Det ir inte friga om en skala med fasta mittal p4 vilken
vi kan placera in beslut och ange om det var ett mer [6pande beslut
eller en mer grundliggande omprévning. Vad som avses med det
ena eller det andra beror pd vilket perspektiv som anliggs. Det som
for en chef 1 en myndighet framstdr som en mycket kraftfull om-
provning av verksamheten kan frén ett mer 6verordnat eller ver-
gripande perspektiv framstd som en marginell f6rindring. Uppfatt-
ningarna om vad som ir en genomgripande respektive en marginell
omprovning varierar ocksd i olika politiska och kulturella miljéer
och naturligtvis ocksd éver tid.

I verkligheten finns det dock sannolikt en ganska bred gemen-
sam uppfattning om var grinserna gir mellan beslut eller omprév-
ningar av olika dignitet.

Omprovningar av en eller flera myndigheters uppdrag

Emellanit omprévas myndigheters verksamhet och organisation
nigot grundligare in vad som normalt hér hemma i en rlig budget-
process utan att det ir aktuellt att forindra dem radikalt. En mera
renodlad &rlig process kan 6ka behovet av och dessutom skapa
utrymme for sidana mer intermittenta omproévningar pd mellan-
niva.

Denna tanke anknyter i viss min tll den s.k. tredrsbudget-
eringen. Detta system tog dock inte hinsyn vare sig till att myndig-
heterna ir mycket olikartade eller till att behovet av omprévning av
organisation eller konkreta uppgifter miste ske frin politiska
utgdngspunkter och stillningstaganden.

S8dana omprévningar bor inte inordnas 1 ett fast system. De
mdste 1 stillet ta sin utgdngspunkt i vad som bedéms vara politiskt
angeliget. Ett sidant mer ad hoc-missigt férhdllningssitt bor
balanseras mot att det finns vissa ligen d& sidana omprévningar bor
aktualiseras, t.ex. infér ett kommande skifte pd myndighetens
chefspost.

Vilken information som behévs i dessa sammanhang kommer
att variera. Det dr dock viktigt att regeringen infér en sddan
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omprovning far tillgdng till en mera generell och extern bedémning
av den aktuella myndigheten eller verksamheten. Det ir bide moj-
ligt och nédvindigt att se pd hur myndighetens verksamhet for-
haller sig till andra verksamheter och vidare vilka olika framtida
behov av samordning som kan finnas.

Vem som skall utféra detta slag av analyser torde variera frén fall
till fall. Vi anser dock att det ir nodvindigt att det inom Reg-
eringskansliet finns sirskild kompetens fér sddana analyser. Huru-
vida det dirutdver finns anledning att pd myndighetsnivd skapa
sirskilda resurser som regeringen kan anvinda i sidana samman-
hang, analyseras fér nirvarande av Stabsutredningen. ™

Genomgripande omprévningar av verksambeten

Ju mer grundliggande omprévningar det dr friga om, desto mer
forefaller de ske ad hoc och utldsas av en stark insikt om att ndgot
inte lingre fungerar, till f6ljd av t.ex. yttre hindelser eller att
kunskapen om ett visst problem &kat. De kan ocksd félja av
politiska virdeférindringar, t.ex. for att en ny regering trider till
men som ocks kan dga rum utan ett politiskt maktskifte. Omprov-
ningar av olika verksamheters existens, mil, grundliggande medel
etc. kan knappast planeras in i férvig. Erfarenheterna tyder snarare
pd att — 1 de fall man foérsékt institutionalisera grundliggande
omprovningar — det oftast resulterar 1 slag i luften till betydande
kostnader.

Det ir inte dr rimligt och kan inte heller férvintas att de berérda
myndigheterna sjilva tar fram underlag nir det giller behovet av
sddana politiska kursomliggningar eller att de kartligger vilka
handlingsalternativ f6r politikerna som ir mojliga. An mindre kan
forvintas att de skulle ta initiativ till sidana omprévningar.

I dag finns en mycket omfattande utvirderingsverksamhet. I en
rad andra linder har ocks3 utvirderingsverksamheten frin bérjan av
1990-talet expanderat kraftigt."' Samtidigt anser manga att utvirde-
ringsverksamheten ir otillricklig och att utvirderingar ger foga
hjilp vid stérre omprévningar. Det forefaller alltsd finnas en
utbredd men féga realistisk syn pd den betydelse utvirderingar kan

ha.

1° Dir. 2007:20, Oversyn av stabsmyndigheter.
" Furubo, Rist & Sandahl, 2002, International Atlas of Evaluation.
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Vid mer betydande omprévningar vinds blickarna nimligen inte
i férsta hand bak3t. Frigorna giller i stillet vad som kan och skall
goras 1 framtiden, 18t vara att detta miste belysas med hjilp av
information som avser vad som hint. Den kunskap som soks skall
belysa vilka handlingsalternativ som stir tll buds och hur olika
handlingsalternativ kan tinkas pdverka en framtida utveckling.

Information som kan vara relevant i sddana situationer kan
komma bdde frin utvirderingar och frin andra former av kun-
skapsproduktion. Det viktiga ir att svaren och bedémningarna ges
av kunskaps- och expertstrukturer som bygger sin uppfattning pd
“vetenskap och beprévad erfarenhet”. For beslutsfattaren och de
tjinstemin som forbereder besluten giller det att identifiera var
sddan kunskap finns.

Vi har konstaterat att olika samhillsomriden i varierande grad
sammanfaller med olika expert- och kunskapsstrukturer. Inom
vissa omriden torde det vara litt att urskilja relevanta kunskaps-
och forskningsfilt och dirigenom identifiera varifrdn man kan {3 en
bild av vad ”vetenskap och beprévad erfarenhet” siger. Det kan
gilla omriden som arbetsmarknadspolitik, stabiliseringspolitik, kri-
minalpolitik och bistdndspolitik. Inom andra omrdden ir det
avsevirt vanskligare. Det dr inte lika litt att identifiera relevanta
vetenskaper, forskningsmiljéer och enskilda forskare.

Problemet vi stills infér har dirmed tvd sidor. Den ena ir att
utvirderingar av pdgdende verksamheter lingt ifrdn alltid ger den
kunskap som behévs f6r att virdera framtida handlingsalternativ.
For detta behovs ocksd annan kunskap som skapats genom t.ex.
empiriska undersékningar oberoende av en viss statlig verksambhet,
laboratorieexperiment och genom teoretiska analyser.

Den andra sidan av problemet ir att det inte alltid finns givna
expertstrukturer att soka kunskap hos. Vad vi kan tala om som
kongruens kan sdledes variera mellan & ena sidan de avgrinsningar
som gjorts inom den politiska och administrativa sfiren samt &
andra sidan avgrinsningar av vetenskapliga och andra expertstruk-
turer. I vissa fall finns, som nyss pipekats, en sddan kongruens.
Med andra ord sammanfaller skirningen av kunskapsproduktionen
med sektorsomrdden. I dessa fall ir det uppenbart fér bide poli-
tiker och tjinstemin i Regeringskansliet, men ocksd fér myndig-
hetstoretridare, vilka som ir de relevanta akademiska kunskaps-
omridena. Nigot forenklat uttryckt vet man vem man skall friga,
om man vill f bista bild av kunskapsliget 1 de skirningar som ir
politiska relevanta. P4 andra omrdden saknas denna kongruens. Det
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ir oklart vilka kunskapsomrdden som kan vara relevanta vid en
diskussion av det politiska dtagandet eller sektorn. Varken tjinste-
min eller politiker vet, enkelt uttryckt, vem man skall stilla frigor
ull.

Bedémningen av vilken kunskap som ir relevant i forhdllande
till en viss statlig verksamhet kan ocksa variera beroende pd att man
1 olika sammanhang kan definiera problem som mer eller mindre
verksamhetsspecifika. Ett exempel fir illustrera resonemanget. Vid
diskussionen om statligt ekonomiskt stéd till kommuner for att
ordna speciella publikarrangemang med historisk inriktning (medel-
tidsveckor, renissansdagar etc.) kan kunskapsbehoven beskrivas pa
olika sitt. Det dr mojligt att friga vilken betydelse detta slag av
arrangemang har f6r turismen. Det dr ocksd mojligt att friga vad vi
vet om hur olika former av statligt stéd kan piverka kommunala
satsningar pd turism. Ytterligare en friga som kan stillas dr hur
komplexa organisationer piverkas av ekonomiska styrmedel. Be-
roende pd vilken av dessa frigor som stills har helt olika kunskaps-
omriden definierats, och beroende pd vilken friga som stills kan
man ocksd goéra olika bedémningar av om det redan finns relevant
kunskap eller inte.

Detta synsitt visar att frigan om hur kunskap skall tillféras den
politiska processen mynnar ut i att det lngt ifrin enbart ir en friga
om utvirderingsverksamhet. En breddning av politikens kunskaps-
underlag handlar endast till en mindre del om hur utvirderings-
verksamheten skall organiseras och hur utvirderingar skall féras in
1 olika processer. Kunskap som ir betydelsefull vid omprévningar
kommer frin utvirdering men ocksd frin andra former av kun-
skapsproduktion, t.ex. experimentella undersékningar och teo-
retiska berikningar.

Utifrdn detta menar vi att forutsittningarna fér grundliggande
omprovningar kan foérbittras pd dtminstone tvd sitt. Ena vigen gir
over kommittévisendet. I minga ligen kan kommittéer utnyttjas i
okad omfattning for att kanalisera kunskap till den offentliga
beslutsprocessen. Vi ir medvetna att det inte gir att dterskapa det
av minga glorifierade — om in ofta inte sirskilt skyndsamt arbe-
tande — kommittévisende som fanns under 18t oss siga 1960- och
70-talen. Den betydelse som kommittévisendet hade bade for att
féra in kunskap och fér att skapa en slags konsensus dtminstone
om vilka faktorer och kunskaper som var relevanta fér olika be-
démningar kan férmodligen inte dterskapas.
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Emellertid kunde en partiell renissans fér kommittévisendet 1
detta avseende indd vara mojlig. Kommittéformen kan vara inda-
mélsenlig t.ex. f6r att bedéma vilken kunskap och vilka forsk-
ningsomrdden som kan bidra till diskussionen kring hur ett visst
samhillsproblem skall betraktas. Kommittéer bor dirfér minga
ginger ges en mer aktiv roll f6r att féra in kunskap 1 det politiska
systemet och skapa motbilder till dem som levereras av dem som
svarar for att genomfora verksamheten. Kommittévisendet karak-
teriseras ocksd av en stor flexibilitet och dirmed méojligheter att
hitta olika former for att skaffa kunskap p4 olika omriden.

Det bor dock betonas att minga kommittéer dven i fortsitt-
ningen kommer att hantera mer avgrinsade och tekniska frigor.
Det kan t.ex. gilla 1 de fall di den grundliggande inriktningen pd
den framtida verksamheten 4r ganska klar, dven om den innebir en
visentlig omprévning av tidigare verksamhet. I dessa fall dr det
naturligt att kommittéernas uppgift mer ir att timligen snabbt ta
fram konkreta f6rslag och préva olika tekniska 18sningar.

Det bér goras tydligt 1 direktiven till kommittéer om uppdraget
giller att kanalisera kunskap till det politiska systemet eller om det
1 forsta hand giller att utifrn en timligen littillginglig kunskap
komma med konkreta forslag pd ett visst omrdde. Detta ir viktigt
bl.a. eftersom det kan paverka formerna f6r kommittéarbetet, dess
bemanning och vilken tid kommittén fér till férfogande.

Den andra vigen — som for 6vrigt miste betridas ocksi nir
kommittévisendet anvinds — bygger pd att 6ka Regeringskansliets
egen kapacitet att snabbt tillgodogora sig kunskap som ir relevant
for att préva olika handlingsalternativ. Detta ir nodvindigt
eftersom dven stérre omprovningar ibland har en grund som gor att
beslut maste fattas snabbt. En férutsittning for detta dr att be-
rorda/ansvariga tjinstemin har en sidan overblick att de snabbt
kan identifiera var relevant kunskap finns nir olika omprévningar
aktualiseras. Det krivs dirfér att Regeringskansliet har en klar bild
av vilken kunskap som kan vara relevant i olika situationer och
vilka kunskapsfilt som svarar mot sektorn eller dtagandet. Reg-
eringskansliet bér inte néja sig med att sddan 6verblick skulle
finnas 1 myndigheterna. En sddan de facto delegering ir olimplig.
Tvirtom ir det en strategisk uppgift {ér departementsledningen att
sikerstilla att tjinsteminnen besitter den kunskap och den
analytiska kompetens som ir nédvindig foér att bl.a. kunna skaffa
sig Overblick 6ver vilka “partners” som finns inom kunskaps-
samhillet. Det handlar om att inventera vilka som ir de huvud-
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sakliga birarna av policyrelevant kunskap och vilka kunskaps-
miljéer man bér folja eller utveckla kontakter med.

For att kravet pd en sddan 6verblick inte skall bli bara en klyscha
s& krivs dock att den tar sig ett mera konkret uttryck. Resultatet av
sddana inventeringar skall dokumenteras. Att ta fram sidana
analyser eller kunskapsinventeringar kan ocksé bidra till att utveck-
la kompetensen och den analytiska kapaciteten inom Regerings-
kansliet.

6.4.2 Renodla budgetpropositionen

Budgetpropositionen bor renodlas till ett framdtriktat doku-
ment. Arsredovisningen f6r staten bor vara det centrala redo-
visningsdokumentet om den statliga verksamheten.

Flera av véra tidigare forslag pdverkar budgetpropositionen. Men
oberoende av detta finns det anledning att ocksd dirutéver disku-
tera budgetpropositionens form och innehdll.

Budgetpropositionen har laddats med flera olika syften och ir
riktad bde framit och bak3t. Den har blivit det huvudsakliga sittet
for regeringen att fullfélja sin redovisningsskyldighet enligt lagen
om statsbudgeten och den ir dirmed central {6r att riksdagen skall
kunna fullgéra sin kontroll av regeringen. Budgetpropositionen
och virpropositionen ir underlag f6r riksdagens budgetreglering
enligt 9 kap. 3 § RF och har dirmed central betydelse som ett
underlag fér den framtida politiken pi olika omriden. Aven om
riksdagen ir mottagare av budgetpropositionen, har den de facto
ocksd blivit birare av styrsignaler till myndigheterna, trots att den
formellt sett inte alls dr adresserad till dessa.

Den nuvarande ordningen har vissa férdelar. Budgetproposi-
tionen blir ett slags &rligt uppslagsverk om den férda politiken och
om myndigheternas bedrivna och framtida verksamhet. Ocksd
utanfér riksdagen, Regeringskansliet och myndighetsvirlden kan
detta te sig praktiskt.

Enligt vdr bedémning bidrar olika syften till att budgetproposi-
tionen blir onddigt volumings. Textmingden i nuvarande budget-
proposition ir ett problem i sig. Ett annat problem ir, som fram-
gitt av kapitel 4, att informationen i budgetpropositionen ir
sviroverskidlig stillvis och pd en mycket detaljerad nivd. Informa-
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tionen ir ocksd 1 hog grad baserad pd myndigheternas drsredovis-
ningar och fir dirmed karaktir av en myndighetsnira verksamhets-
information, samtidigt som det férefaller vara ngot slumpmissigt
vad som tas upp respektive inte tas upp.

Kombinationen av olika syften gor ocksd att inget syfte blir
uppfyllt sirskile vil. Budgetpropositionen blir inte underlag for
diskussion om styrkor och svagheter i den verksamhet som staten
har bedrivit pd olika omriden och dirmed fér riksdagens kontroll.
Den leder ocksd i mycket begrinsad omfattning till att riksdagen
utvirderar och bedémer den verksamhet som har bedrivits. Den
fungerar inte heller som mer in ett begrinsat underlag for att
bedéma behovet av och inriktningen pd framtida insatser.

Enligt budgetlagens bestimmelser skall regeringen f6r riksdagen
ange de mil som &syftas och de resultat som uppnitts pd olika
verksamhetsomrdden (2 §). Detta binder inte regeringen till att
limna redovisningen i ett visst dokument. Detsamma giller kravet
enligt 47 § 1 budgetlagen om att regeringen drligen skall redovisa
for riksdagen vilka dtgirder regeringen vidtagit med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser. Aven hir har regeringen frihet att
bestimma var detta skall ske. Budgetpropositionen har dock
kommit att bli det dokument dir regeringen redovisar vilka resultat
som uppndtts och vilka dtgirder som vidtagits med anledning av
vad revisionen iakttagit.

Viért forslag om budgetpropositionen innebir att budgetpropo-
sitionen renodlas till ett framdtriktat dokument. En sddan ren-
odling kan ske bl.a. genom att &rsredovisningen for staten gors till
det centrala redovisningsdokumentet och dirmed byggs ut.

Arsredovisningen innehiller i dag resultatraknmg, balansrikning
och finansieringsanalys samt det slutliga utfallet pd statsbudgetens
inkomsttitlar och anslag. Arsredov1sn1ngen for staten bor 1 fort-
sittningen dessutom innehdlla den 6vriga information som behévs
for att riksdagen skall kunna bedéma hur regeringen fullgjort sina
uppgifter. Detta forslag preciseras genom den féreslagna dndringen
i budgetlagen (se Forfattningsforslag).

En uppgradering av arsredovisningen for staten innebir att
denna bor innehilla de “hirda” delarna av en mer aggregerad infor-
mation om statens verksamhet pd olika omrdden. Den skall enkelt
uttryckt beskriva, men pi en rimlig nivd, vad staten gjort for
pengarna. Att mer precist ange pd vilken nivd denna information
skall liggas forutsitter utvecklingsarbete inom Regermgskanshet
Det rimliga ir, f6r att tillimpa samma resonemang som i relationen
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regering och myndigheter, att regeringen viljer vilken information
som pi ett relevant sitt belyser statens verksamhet. Sjilvklart stir
det riksdagen fritt att for regeringen tillkinnage synpunkter och
onskemadl pd regeringens redovisning.

Virt forslag innebir att drsredovisningen for staten pd ett tyd-
ligare sitt kan ge en solid grund for riksdagens bedémning och
kontroll av regeringen. Den av regeringen limnade resultatinforma-
tionen kan dessutom f& storre betydelse for diskussionen om den
framtida inriktningen av statens verksamhet pd olika omriden, om
den limnas i drsredovisningen for staten. Det tidsmissiga mellan-
rum som skapas mellan att riksdagen fir den bakétblickande
informationen och att riksdagen skall ta stillning till regeringens
budgetforslag gor att riksdagen fir stérre mojligheter att diskutera
vilka konsekvenser den limnade resultatinformationen bor f3.

Den féreslagna renodlingen av budgetpropositionen innebir att
tyngdpunkten till skillnad frin i dag bor ligga pd regeringens
forslag till politikens framtida inriktning och budget. Detta betyder
inte att all tillbakablickande information skall bort frin budget-
propositionen. Aven i fortsittningen krivs bide viss information
om den férda politiken och en analys av pd vilket sitt den
medverkat till utvecklingen p& olika omrdden. Vi menar dock att
denna 1 huvudsak bér begrinsas till de fall dir resultaten under
tidigare ar direkt pdverkar regeringens bedémning av kommande
ars anslag.

Virt forslag bér kunna medfora att budgetpropositionens om-
fattning reduceras avsevirt. Det innebir att 1dnga partier av beskriv-
ningar av insatser och beskrivningar av myndigheters uppgifter
m.m. kan tas bort. Det giller ocksd en stor del av den information
som nirmast dterger myndigheternas &rsredovisningar.

6.4.3  Skrivelser om utvecklingen inom olika
samhéllsomraden

Regeringen skall till riksdagen i sirskilda skrivelser beskriva
utvecklingen p4 olika samhillsomriden och analysera effekterna
av statens verksamhet.

Informationen 1 budgetpropositionen féljer i dag verksamhets-
strukturen. Syftet dr att ge en bild dven av effekterna av de statliga
verksamheterna 1 férhéllande till de 6verordnade malen. Vir be-
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démning dr dock att denna redovisning har stora kvalitetsproblem
och att den inte heller pd ett mer heltickande sitt kan ges 1 ett
drligt dokument.

Eftersom sidan information ir av central betydelse for riks-
dagen och ocksd torde ha ett stort virde fér den mer allminna
politiska debatten menar vi att den bér ges 1 annan ordning. Virt
forslag utgdr frin att denna information bestdr av tvd delar. Riks-
dagen har ett intresse av att fi veta hur det gitt pd olika sam-
hillsomriden; det giller med andra ord hur utvecklingen har varit i
forhillande till de mal som beslutats. Konkret kan det t.ex. vara
frdga om utvecklingen av skolelevernas kunskaper, energianvind-
ningen, olika slag av brottslighet, vilstdndsférdelning etc. Sddana
beskrivningar grundas i stor utstrickning pd en bearbetning av
olika former av statistik. Den kan antas vara av intresse oavsett vad
som paverkat den utveckling som beskrivs. Rimligen bér det ju vara
s& att det intresse riksdagen demonstrerat for ett visst skeende i
samhillet, och som ofta lett till att olika mal stillts upp, ocksa bor
gora att riksdagen ir intresserad av utvecklingen som sidan. Detta
slag av information kan vanligen tas fram l6pande, t.ex. drligen.

Helt andra svirigheter ir férknippade med den information som
giller pd vilket sitt utvecklingen, eller miluppfyllelsen, kan fér-
klaras av de statliga insatserna. Det ir ofta férenat med stora
svdrigheter att ta fram sidan information (se kap. 5). Den informa-
tion som tas fram ir ocksd minga gdnger osiker och bygger ytterst
pa bedémningar och antaganden som gors av enskilda forskare och
andra experter.

En rapportering 1 dessa termer av utvecklingen pd ett omride
innebir dirfor ofta att en mingd olika killor skall sammanféras och
analyseras. Det giller inte bara att 8stadkomma en sammanfattande
bild av innehéllet och slutsatserna 1 olika rapporter och analyser
utan ocksd att visa pd i vilka avseenden denna bild ir siker eller
inte.

Detta slag av information skiljer sig frdn den information som
ir nédvindig for att riksdagen skall kunna utéva sin kontrollmakt
(12 kap. RF) och som hér hemma i den utékade drsredovisningen
for staten i enlighet med virt forslag. Det idr i stillet information
som 1 foérsta hand syftar till att ge ett bredare underlag for
riksdagens diskussion och stillningstaganden pi olika omriden.
Det ir alltsd frdga om beskrivningar och analyser som kan ha en
mer lingsiktig relevans f6r valet mellan olika handlingsalternativ
och synen pd den férda politiken. Det handlar om information som
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kan paverka uppfattningen om vad som ir centrala samhillsfrigor
och om vilken roll staten kan spela p4 olika omrdden i férhdllande
till andra p&verkande krafter.

Nigot konkretiserat kan denna information avse:

e Utvecklingen pd det aktuella omridet och sirskilt i férhillande
till av riksdagen beslutade mal.

e Statens och andra offentliga aktérers (kommuner och landsting)
engagemang inom omrddet i avseende pd resurser, styrmedel,
organisationsformer m.m.

e Vilka centrala faktorer som 1 6vrigt pdverkar utvecklingen pd
omrddet, t.ex. prisférindringar, teknikférindringar och attityd-
férindringar.

e Bedomningar av vilken inverkan statens, och andra offentliga
aktorers, insatser har haft inom det aktuella omridet. I detta
ingdr att beskriva vilken pdverkan pi utvecklingen lagstiftning
och andra regelférindringar, kontroll, ekonomiska stimulanser
m.m. har haft inklusive viktigare sidoeffekter. Ett viktigt inslag i
denna beskrivning dr ocksd att redovisa vilka skillnader som
finns i olika bedémningar och vad som ir den huvudsakliga
grunden for dessa skillnader.

Forslaget skiljer sig dirmed hoégst visentligt frin de fordjupade
framstillningar som fanns i1 samband med den s.k. tredrsbudgete-
ringen. De hade fokus pd de enskilda myndigheternas verksamhet
och togs ocksd fram av den berérda myndigheten. Vart forslag kan
snarast ses som en utveckling av tanken bakom de resultatskrivelser
som regeringen vid ndgra enstaka tillfillen har éverlimnat till
riksdagen. Aven om det inte ir helt klart vad dessa férvintades
innehdlla, har de snarast setts som en férdjupning av den infor-
mation som limnas i resultatredovisningar.'” Den form av resultat-
skrivelser som vi foresldr avses ha ett vidare innehll. Dessa resultat-
skrivelser kan tas fram fér nigra samhillsomriden per &r, s att
efter ett antal &r de viktigaste samhillsomrddena har redovisats.
Forslaget reser frigan om detta behéver nirmare regleras eller
om forslaget gir att hantera inom nuvarande regelverk. I lagen om
statsbudgeten anges regeringens skyldighet att redovisa resultat
som uppndtts pd olika verksamhetsomriden (2 §). Den innebord
som 1 lagen getts resultat kan enligt vdr tolkning rymma sidana

12 Bet. 2000/01:KU23.
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resultatskrivelser som vi hir féreslir.”” Med denna tolkning skulle
regeringen 1 en skrivelse till riksdagen kunna tydliggora att den
avser att utveckla resultatskrivelserna i den av oss foreslagna rikt-
ningen. Inget hindrar heller riksdagen att tillkinnage att den 6nskar
se en sddan utveckling. Férslaget ryms alltsd inom nuvarande regel-
verk.

Virt forslag aktualiserar flera praktiska frigor. Ett problem ir
indelningen 1 "rapportomrdden”. Det fir t.ex. accepteras att samma
information kan dyka upp i skrivelser avseende olika omriden och
att indelningar av rapportomriden dndras, dven om vissa torde ligga
fast t.o.m. decennium efter decennium.

Det ir dock ett problem som alltid finns oavsett rapporterings-
dokument och som m3ste hanteras praktiskt. Vir bedémning ir att
regeringen miste bestimma vilka skrivelser den avser att limna.
Det dr dock sjilvklart att riksdagen kan tillkinnage sin uppfattning
om vilka skrivelser den dnskar och att detta slag av frigor bor bli
foremal for dialog mellan riksdag och regering.

Arbetet med dessa skrivelser bér inte ses som en del av den
drliga budgetprocessen och myndighetsstyrningen. Departements-
och enhetsgrinser kommer att behéva oéverskridas. Det krivs
dessutom ofta en sirskild, och inte sektorsknuten, kompetens for
att analysera och bedéma vilket underlag som skall anvindas i
arbetet och hur det skall presenteras. Det finns flera modeller for
hur arbetet rent praktiskt kan organiseras, t.ex. en som liknar den
som valts f6r dagens lingtidsutredningar.

6.5 Informella kontakter

Formerna foér informella kontakter bér diskuteras mellan
departement och myndigheter. Osikerheter om informella kon-
takter méste undanréjas bl.a. genom utbildningsinsatser.

Det ir viktigt att alla berérda strivar efter en gemensam uppfatt-
ning om informella kontakters laglighet, limplighet och betydelse.
Olika frigetecken miste ritas ut, och underférstddda forutsitt-
ningar klargéras. Diremot ligger det i sakens natur att det, precis
som 1 dag, finns stora variationer i omfattningen av och formerna
for informella kontakter.

3 SOU 1996:14, Budgetlag, s. 305 {, prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3.
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De informella kontakterna bér utvecklas vidare och 1 vissa fall
”semiinstitutionaliseras”. Departementen bér med jimna mellan-
rum resonera med sina myndigheter om limpliga former foér de
informella kontakterna och dessutom virna om en gemensam kun-
skap om férutsittningarna for sidana kontakter.

En grundliggande férutsittning f6r vart arbete dr att verksam-
heter och myndigheter i mdnga avseenden ir olika. Dessa skillnader
kommer pd skilda sitt till uttryck, om vi ser till innehdllet i den
formella styrningen och hur information som kan anvindas som
underlag for beslut skall tas fram. Skillnaderna péverkar ocksd
frekvens, form och innehill nir det giller de informella kontakter-
na. Utéver den nigot mer institutionaliserade mil- och resultat-
dialogen férekommer i dag en rikt varierad flora av informella
kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna. Sidana
variationer ir motiverade, och det finns inte skil att striva efter
likformighet.

I vér tidigare diskussion om de informella kontakterna betonade
vi vikten av att skilja mellan om dessa kontakter avser frigor dir
regeringen 1 och for sig har en beslutanderitt eller sidant som
regeringen enligt 11 kap. 7 § RF foérhindras att bestimma om.

Nir det giller de senare har vi, som framgitt av féregdende
kapitel, en restriktiv hillning. Aven om grinsdragningen inte alltid
ir litt, skall dessa kontakter avse informationsutbyte utan nigon
avsikt att piverka myndighetens stillningstaganden.

Utanfor det av RF férbjudna omridet bor det vara fritt fram for
informella kontakter som kan innefatta bdde styrning och informa-
tionsutbyte; allt dmsesidigt."* T frigor dir regeringen har beslutan-
deritt bor det enskilda statsrddet dirvid kunna meddela sina
uppfattningar till myndigheten. Detta méste ocksd kunna ske
genom att tjinstemin gir in och talar pid ministerns vignar — s&
linge de ocksd gor det. Detta fritar dock inte myndighetschefen
frdn att gora en egen bedémning. Valet stir mellan att ta informell
styrning och dirmed det fulla ansvaret f6r vad som beslutas eller att
begira ett regeringsbeslut.

Det rdder en stor osikerhet inom Regeringskansliet och bland
myndigheterna om vad som ir tilldtet eller inte i friga om de infor-
mella kontakterna. En del av denna osikerhet ir naturlig eftersom
det, som framgitt, i vissa fall kan vara svrt att dra grinsen mellan

4 For att undvika missférstind: Omsesidigheten innebir givetvis inte att myndigheterna styr
regeringen men de kan framféra synpunkter och énskema3l p3 regeringens arbete med skilda
frigor.
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vad som ir tillitet och otilldtet. Men osikerhet forefaller gilla dven
sddant dir det inte borde rdda nigon tvekan. Regeringen tenderar
manga ginger att vara alltfor terhdllsam.

Ett 6kat inslag av informella kontakter kriver hogre kompetens
och erfarenheter hos de tjinstemin som har kontakt med myndig-
heterna. Detsamma giller inom myndigheterna. Vi ir medvetna om
att anstringningar gjorts for att 6ka kunskaperna i dessa frigor och
att det finns tecken pd en positiv férindring. Vi menar dock ocksd
att kompetensen dven fortsittningsvis bor utvecklas.

Omfattningen och karaktiren pd de informella kontakterna ir
mycket varierande. Vi har beskrivit att det i vissa fall férekommer
ett antal schemalagda méten varje &r, kanske nigot per kvartal eller
t.o.m. ménatligen. Vi ser inget problem i att kontakterna har denna
variationsbredd. Variationen ir ett uttryck fér att myndigheterna ir
olika. Det ligger dirfor 1 sakens natur att vi inte hir kommer med
mera detaljerade forslag. Det finns dock anledning att betona att
mal- och resultatdialogen miste liggas upp pd ett sddant sitt att
den bygger pa en helhetsbild av verksamheten och att den koncent-
reras till de delar som har sirskild betydelse.

Behovet av en utveckling och ytterligare institutionalisering
varierar mellan myndigheterna. Fér minga myndigheter saknar
frigan relevans. Kontakt mellan Regeringskansliet och en myndig-
het tas i minga fall nigra f ginger per &r. Nir vi talar om insti-
tutionalisering giller det sdledes inte alla myndigheter. Det handlar
dock om stérre myndigheter och/eller myndigheter med sirskild
politisk betydelse. Vi anser att de informella kontakterna kan och 1
manga fall ocksd bor utvecklas och att detta i sin tur piverkar dven
interna forhillanden 1 Regeringskansliet.

For myndigheter vars verksamhet har produktionsmissiga sam-
band bér det finnas anledning att 6verviga om dialoger eller olika
former av informella kontakter bér hillas med flera myndigheter
samtidigt.

Just frigan om formerna fér kontakterna bér diskuteras mellan
Regeringskansliet — och d& inkludera bide politiker och tjinstemin
— och myndigheternas ledning. Bortsett frin att diskutera frigor
om former, frekvens, deltagare etc. bor det ocksd resoneras om
vissa mer grundliggande frigor som giller just betydelsen av dessa
kontakter frin styrsynpunkt. Det dr viktigt att det finns en gemen-
sam uppfattning om de informella kontakternas betydelse och
funktion.
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/ Konsekvenser

De forslag vi limnar fir vissa omedelbara konsekvenser. Exem-
pelvis pdverkar férslaget om regleringsbrev rytmen i arbetet inom
Regeringskansliet och den arliga budgetprocessen. P4 motsvarande
sitt inverkar forslaget om myndlgheternas drsredovisningar pad
organisation och intern styrmng i myndigheterna. Vira férslag
skapar ocks3 andra och pi ling sikt mer betydelsefulla for-
indringar. Dessa kommer dock inte till stdnd med automatik
utan intriffar endast om man medvetet efterstrivar dem. Inom
Regeringskansliet skapar vira forslag moéjligheter att forskjuta
arbetet frdn det rutinmaissiga till det strategiska. Det betyder bl.a.
att mal- och resultatdialogerna kan bli mera heltickande och att de
far storre faktisk betydelse. Tjinsteminnen kommer att behéva ha
en bittre dverblick 6ver var kunskap kan tas fram om respektive
samhillsomride etc. I hdg grad innebir detta att en ny profes-
sionell roll formas for Regeringskansliets tjinstemin.

For myndigheterna blir instruktionen det centrala dokumentet.
Dirmed forsvinner den ryckighet som mainga ginger uppstitt
genom regleringsbreven. Samtidigt mdste myndigheterna med stérre
sjilvstindighet analysera hur deras egen verksamhet skall beskrivas
och vad som bér tillmitas storst vikt 1 en sddan beskrivning.

Viéra forslag skapar forutsittningar f6r en ny syn pa regeringens
styrning av myndigheterna som bryter mot tidigare tankesitt.
Dirmed 6ppnas for ett nytt arbetssitt som ir mindre ritualiserat
och mera kreativt. En sddan positiv utveckling férutsitter férind-
ringar av arbetsuppgifter, arbetsformer och kompetens som i sin
tur kriver ett lingsiktigt och uthilligt arbete. Inom Regerings-
kansliet behovs drivande krafter for att till stdnd dessa férind-
ringar. Vi menar att det miste vara en friga for regeringen sjilv att
gora rollférdelningen i ett sddant férindringsarbete tydlig.
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7.1 Regeringskansliet

Flera av forslagen syftar till att f6renkla och férbittra styrningen av
myndigheterna genom att flytta fokus frin en arlig process till en
langsiktig och strategisk styrning. Detta far féljder for Regerings-
kansliets arbete.

Myndigheter och verksamheter dr av vitt skilda slag vilket méste
tilldtas fi ett starkare genomslag i styrningen. Med mindre lik-
formighet 1 styrningen skapas stérre utrymme for politikerna att
styra och att gora det pd ett indamdlsenligt sitt.

For att detta skall kunna forverkligas krivs ett forindringsarbete
inom Regeringskansliet.

Konsekvenser for budgetprocessen

Om véra forslag genomférs, far det vissa omedelbara konsekvenser
for Regeringskansliets arbete inom ramen fér budgetprocessen.
Sammantaget frigors tid frin arbete med bl.a. regleringsbreven och
budgetpropositionen, en tid som dirmed kan anvindas fér andra
uppgifter. Detta foljer av forslagen att instruktionerna skall vara
det centrala dokumentet {ér regeringens styrning av myndig-
heterna (6.3.1), att regleringsbreven dirfér férindras drastiskt
(6.3.2), att drsredovisningskraven till myndigheterna blir mer
generella och skall avse myndigheternas uppgifter (6.3.3) och att
budgetpropositionen renodlas (6.4.2), samtidigt som &rsredovis-
ningen for staten blir det centrala redovisningsdokument fér statlig
verksambhet.

Den rutinmissiga arliga genomgangen av samtliga myndigheters
regleringsbrev kommer generellt att reduceras till att avse endast
den finansiella delen i regleringsbreven. Det omfattande arbete som
i dag liggs ned pd maélformuleringar och &terrapporteringskrav i
regleringsbreven kommer dirmed att férsvinna och tid frigéras pd
alla nivder for mera ldngsiktiga och meningsfulla uppgifter.

Forslaget om en minskad reglering av vilka uppgifter som skall
ingd i resultatredovisningen kommer dessutom 1 manga fall att leda
till titare kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna,
bla. for att sikerstilla att den information som myndigheten
limnar ger en tillfredstillande bild av hur myndigheten fullfsljt sitt
uppdrag. Foreligger brister i myndigheternas redovisning, mdste
dessa rittas till.
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De méil- och resultatdialoger som finns utvecklade mellan den
politiska ledningen och myndigheternas ledning ir en viktig del 1
den &rliga uppféljningen av myndigheternas verksamhet. M3l- och
resultatdialogerna kan beroende pd situationen komma att hillas
med enskilda eller flera myndigheter samtidigt och pd s8 sitt dven
engagera flera departement och enheter.

Budgetpropositionen kommer att renodlas till ett framdtriktat
dokument (6.4.2). Viss utfallsinformation kommer att finnas i
budgetpropositionen, nimligen sidan information som ir nira
sammanlinkad med anslagsférslagen, men det centrala redovis-
ningsdokumentet blir drsredovisningen f6r staten. Utfallsinforma-
tion kan ocksd ges 1 dialoger mellan riksdagens utskott och fack-
departementen. Det skapas dirmed ett utrymme fér eftertanke
mellan det att riksdagen fir den bakdtblickande informationen och
den tidpunkt d& riksdagen skall ta stillning till regeringens budget-
forslag. Det innebir att den information som limnas i 4rsredo-
visningen for staten och i dialogen mellan fackutskott och departe-
ment ocksd kan fi stdrre betydelse foér diskussionen om den
framtida inriktningen av statens verksamhet.

Den nirmare preciseringen av vad som skall ingd i budget-
propositionen och &rsredovisningen for staten samt hur informa-
tionen skall indelas i respektive dokument férutsitts bli féremal for
overliggningar mellan regering och riksdag.

Tid frigors for strategisk styrning

P flera sitt kommer alltsd forslagen att frigora tid for andra
uppgifter. Regeringskansliet far genom véra forslag mer tid f6r den
professionellt krivande uppgiften att bistd regeringen med kunskap
om hur styrningen av verksamheter och enskilda myndigheter mera
lingsiktigt skall utformas. Det skapas ocksd stérre méjligheter att i
hégre utstrickning flytta fokus frin myndigheterna till verksam-
heterna.

Styrningen av verksamheter och myndigheter kan dirmed i
hégre grad ges strategiskt fokus i stillet for att koncentreras p den
rutinmissiga rliga styrning som kommer till uttryck 1 reglerings-
breven. Det innebir bl.a. méjligheter att 1 hégre grad in nu beakta
samband mellan olika verksamheter exempelvis nir instruktioner
till myndigheterna ses 6ver men ocksi inom ramen fér de infor-
mella kontakterna. Det forutsitter fungerande arbetsformer och
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dialog inom Regeringskansliet iven 6ver departements- och enhets-
grinser. Forslagen kommer ocksd att kriva att resurser tillférs
arbetet med resultatskrivelser.

Forindringar 1 arbetsuppgifter pdverkar i sin tur kraven pd
kompetens inom Regeringskansliet. Detta bor rimligen f3 kon-
sekvenser for Regeringskansliets rekrytering. Framfér allt dr ut-
bildning av nuvarande personal en viktig del i skiftet frén l6pande
rutinmissigt arbete med budgetdokumenten till andra uppgifter
med ett mera strategiskt inneh3ll.

Nya arbetsformer mdste utvecklas

Styrningen av verksamheter och myndigheter férutsitter alltsd vil
fungerande arbetsprocesser inom Regeringskansliet. Den gemen-
samma beredningen ir en férutsittning for vil avvigda beslut och
sammanvigningar mellan olika intressen. For att gora det mojligt
att beakta samband mellan olika verksamheter och myndigheter
tidigt 1 beredningen miste den gemensamma beredningen utveck-
las.

Nir, for att ta ett exempel, en instruktion till en myndighet ses
6ver kan det foranleda att regleringen f6r andra myndigheter som
har besliktade uppdrag eller verksamhetsmissiga samband ses 6ver
samtidigt och att dirfér flera departement och enheter involveras
tidigt 1 beredningen. Arbetsformer som gér detta mojligt méste
frimjas. Nya processorienterade arbetssitt kan ibland vara en
metod att anvinda for att tidigare dn i dag identifiera samband
mellan olika verksamheter och producenter.

Kunskaperna om pi vilket sitt informella kontakter kan be-
gagnas 1 styrprocesser maste 6ka. Det kommer att kriva bide
utbildning och annat stéd.

Forindrade arbetsformer kan underlittas av forindringar ocksd
av den interna arbetsorganisationen inom departementen. Det har
ocksd forekommit olika, mer eller mindre vittgiende, forslag om
sddana foérindringar. Dessa forslag har sin grund i brister som inte
minst cheferna fér myndigheterna vittnar om. I detta sammanhang
har t.ex. foreslagits att en sirskild tjinst som chefstjinsteman fér
myndighetsstyrning skall inrittas inom varje departement. Sidana
arrangemang kan vara limpliga pd somliga departement och fére-
kommer ocks3 frin tid till annan. Men de passar knappast dverallt.
Det miste ankomma pi departementens politiska ledning att
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avgora vilken intern arbetsorganisation som vid varje tid bist
frimjar de politiska mél regeringen har. Det finns ocks3 en risk for
att ett generellt pdbud om en sirskild chefstjinsteman fér myn-
dighetsstyrning kan innebira att styrmngen av sjilva verksamheten
kan komma att skiljas frin styrningen av myndigheterna.
Losningen kan dirmed bidra till risk for stuprérstinkande och att
information fir ett omotiverat myndighetscentrerat fokus.
Myndighetsstyrningen skall i stillet nirma sig och ses tillsammans
med 6vriga uppgifter inom departementen, inte minst arbetet med
lagstiftning.

7.2 Myndigheterna

Fér myndigheterna finns flera direkta konsekvenser som har att
gora med hanteringen av regleringsbrev, budgetunderlag och &rs-
redovisning.

Vira forslag om myndigheternas instruktioner (6.3.1) och
regleringsbreven (6.3.2) skapar férutsittningar for att styrsignaler-
na till myndigheterna inte f6rmedlas i parallella dokument. Det bér
leda till 6kad tydhghet Forslaget om ett nytt generellt krav som
styr informationen i &rsredovisningarna kommer att leda till att
kraven pa drsredovisningen blir mer férutsidgbara och troligen dven
mer relevanta. Det giller ocksd 6vriga rapporteringar som ir en
uppgift f6r myndigheten och som bér framgd av instruktionen.
Hanteringen av uppmaningar, terrapporteringskrav och uppdrag
kommer dirmed att bli enklare och underlittas avsevirt. Aven
onddigt arbete med att tolka och jimféra olika parallella dokument
sdsom instruktion och regleringsbrev férsvinner.

Initiativet till att bestimma hur resultat skall analyseras och
bedémas och vilken information som bist beskriver myndigheten
och de resultat som uppnitts fors dver till myndigheterna sjilva.
Detta forutsitter mdnga gdnger utvecklade dialoger med departe-
mentet.

Formkraven pd myndigheternas &rsredovisningar kommer in-
direkt att minska till foljd av virt forslag om mera generellt
inriktade &terrapporteringskrav (6.3.3) och virt forslag om att
verksamhetsstrukturen skall avskaffas (6.3.4).

Fér mdnga myndigheter kommer kraven att 1 drsredovisningen
redovisa omfattande analyser av effekter 1 samhillet minska. Detta
hindrar inte enskilda myndigheter att i sitt eget lirande analysera
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sin verksamhet pd olika sitt, men omfattande effektanalyser kom-
mer sannolikt att géras i mindre utstrickning av de verkstillande
myndigheterna sjilva.

Forslagen stiller hoga krav pd att myndigheterna har en vil
fungerande intern styrning och kontroll.

7.3 Revisionen

Av vad som framgitt i kapitel 6 foranleder virt férslag om
myndigheternas rsredovisningar (6.3.3) inga foérindringar i lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet.

Det som granskas kommer till f6ljd av virt forslag om dndrat
innehdll i 4rsredovisningarna att vara nigot annat in tidigare.
Revisionens bedémningar méste baseras pd om Aarsredovisningen
sammantaget ger en rittvisande bild av verksamheten.

7.4 Konsekvenser enligt kommittéforordningen

De omriden som pekas ut i kommittéférordningen ir: kon-
sekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen, brottsligheten och det
brottsférebyggande arbetet, sysselsittningen och offentlig service i
olika delar av landet, smd foéretags arbetsférutsittningar, kon-
kurrensférmaga eller villkor 1 6vrigt 1 férhdllande till storre foretag,
jimstilldheten mellan kvinnor och min eller méjligheten att nd de
integrationspolitiska mélen (15 §). Vidare skall redovisas om fér-
slagen paverkar kostnaderna eller intikterna f6r staten, kommuner
och landsting, foretag eller andra enskilda. T s fall skall dessa
beriknas, liksom samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt (14 §).

Vi bedémer att vira férslag inte fir nigra direkta konsekvenser
for de omrdden som sirskilt tas upp i kommittéférordningen.
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8 Forfattningskommentar

8.1 Forslaget till lag om dndring i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten

38§

I samband med att budgetpropositionen skalas av och dess funk-
tion renodlas, skall &rsredovisningen fér staten vara det centrala
redovisningsdokumentet om den statliga verksamheten. For att
riksdagen ind3 skall f8 den information som behdvs fér att den
skall kunna bedéma hur regeringen har fullféljt sina uppgifter
inférs 1 andra stycket en bestimmelse om att drsredovisningen skall
innehdlla sddan information 1 vrigt som ger en rittvisande bild av
den verksamhet som staten bedriver. Redovisningen skall innehilla
sddan information som har relevans for riksdagens bedémningar av
férindringar av statens verksamhet pd olika omriden. Forslaget
behandlas i avsnitt 6.4.2.

8.2 Forslaget till forordning om andring i
forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag

1 kap.

3och 4§

Andringarna ir féranledda av att budgetunderlaget skall ersittas
med ett berikningsunderlag. Forslaget behandlas 1 avsnitt 6.3.5.

3 kap.
1§

Den nuvarande formen av regleringsbrev avskaffas. 1 stillet for

regleringsbrevet skall myndighetens instruktion vara det centrala
dokumentet fér att formedla styrning. Myndigheternas 3ter-
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rapporteringskrav indras pd s sitt att det i forsta stycket anges att
myndigheten skall redovisa inriktningen, omfattningen och kost-
naderna vad giller uppgifter som tilldelats den genom lag, instruk-
tion eller annat regermgsbeslut Med 1nr1ktn1ng avses viktigare
stillningstaganden och prioriteringar som har gjorts av myndig-
heten. Viktigare externa forhllanden och organisatoriska for-
indringar som har pdverkat verksamhetens inriktning bor ocksd
beskrivas. En kvantifiering av myndighetens viktigare prestationer
boér goras i avseende pd volym och kvalitet pd ett sitt som
mojliggdr jimforbarhet dver tid. Kostnader f6r de viktigaste pres-
tationerna bér anges. Andra stycket utgir. Andringen behandlas i
avsnitt 6.3.1, 6.3.2 och 6.3.3.

9 kap.
39

Genom indringen 1 paragrafens forsta stycke ersitts budget-
underlaget med ett berikningsunderlag. Ordet “berikningsunderlag”
motsvarar bittre vad underlaget bor innehdlla f6r uppgifter, nim-
ligen de forslag som skall rymmas inom ramen for regeringens
beslut om verksamheten. Bland annat for att tydliggéra att budget-
underlaget inte ir tinkt att pdverka mera verksamhetsstrategiska
bedémningar, senareliggs tidpunkten fér att limna in budget-
underlaget med en minad. Den nya tidpunkten blir dirmed den
1 april. Andringarna behandlas i avsnitt 6.3.5.

8.3 Forslaget till forordning om andring i
totalforsvarets budgetforordning (1989:924)

16, 28 och 33 §§

Andringen i respektive paragraf ir foranledd av att den hittills
gillande formen av regleringsbrev avskaffas och ersitts med den
information som regeringen ger 1 myndighetens instruktion. Detta
behandlas 1 avsnitt 6.3.1, 6.3.2 och 6.3.3.
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8.4 Forslaget till forordning om andring i
forordningen (1998:1814) om statsbidrag till
vissa organisationer inom det sociala omradet

5o0ch 10 §§

Andringen i respektive paragraf ir féranledd av att den hittills
gillande formen av regleringsbrev avskaffas och ersitts med den
information som regeringen ger 1 myndighetens instruktion. Detta
behandlas 1 avsnitt 6.3.1 och 6.3.2.

8.5 Forslaget till forordning om andring i
forordningen (2000:216) om statsbidrag till
organisationer som framjar integration

7,10 och 15 §§

Andringen i respektive paragraf ir foranledd av att den hittills
gillande formen av regleringsbrev avskaffas och ersitts med den
information som regeringen ger 1 myndighetens instruktion. Detta
behandlas i avsnitt 6.3.1 och 6.3.2.
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Kommittédirektiv

Utvardering av resultatstyrningen .
2006:30

Beslut vid regeringssammantride den 8 juni 2006.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare f&r i uppdrag att utvirdera styrformen resultat-
styrning. Utredaren skall limna f6rslag till hur resultatstyrningen
bér forindras och utvecklas 1 syfte att férbittra styrningen av
myndigheterna samt ange vilka foérutsittningar detta kriver och
vilka begrinsningar som finns.

Utredaren skall i ett forsta steg genomféra en bred analys av
mojligheter och begrinsningar f6r styrformen mot bakgrund av
gjorda erfarenheter av resultatstyrningens tillimpning under snart
tvd decennier. Vidare skall utredaren redogéra fér internationella
erfarenheter inom omréadet.

Utredaren skall i ett andra steg bedéma 1 vilka avseenden styr-
formen fungerat vil. Parallellt skall utredaren beskriva och analyse-
ra vilka dtgirder som vidtagits for att komma till ritta med problem
1 anslutning till styrformens anvindning. Om &tgirder vidtagits och
problem trots detta kvarstdr, skall utredaren analysera orsakerna till
det.

Utredaren skall med ledning av sina analyser och éverviganden
limna férslag till hur resultatstyrningen i praktiken bor férindras
och utvecklas 1 syfte att forbittra styrningen av verksamheten
genom myndigheterna, men ocksd ange vilka férutsittningar detta
kriver och vilka begrinsningar som finns. Utredaren skall dirtill
bedéma vilka konsekvenser limnade férslag har pa regeringens for-
utsittningar att limna en resultatredovisning till riksdagen 1 enlig-
het med budgetlagens krav.

Uppdraget skall redovisas senast den 28 september 2007.
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Bakgrund
Resultatstyrning som modell

I 1§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten féreskrivs att i statens
verksamhet skall hog effektivitet efterstrivas och god hushillning
iakttas. Enligt 2 § samma lag skall regeringen for riksdagen redovisa
de mil som &syftas och de resultat som uppnitts inom olika
verksamhetsomridden. Den ekonomiska styrningen av statlig verk-
samhet syftar till att skapa férutsittningar for att uppfylla budget-
lagens krav.

I staten har begreppet ekonomistyrning anpassats till den statliga
verksamheten och en indelning har gjorts i begreppen resultat-
styrning respektive finansiell styrning. Med resultatstyrning avses
ett styrsystem som innebidr att mdl anges f6r en verksamhet, att
resultatinformation tas fram systematiskt och att resultatet ana-
lyseras och bedéms mot uppstillda mal. Med finansiell styrning
sitts de ekonomiska ramarna fér verksamhetens resursforbrukning.
Dessa utgors bla. av anslagstilldelning, villkor fér avgiftsbelagd
verksamhet, investeringsramar och lineramar, bestillningsbemyn-
diganden samt tillgdng till rintekonto med kredit.

Vid uppféljning och utvirdering av statlig verksamhet bedéms
resultatet med ledning av sdvil méluppfyllelsen som verksamhetens
resursférbrukning. Resultatstyrningen och den finansiella styr-
ningen inte bara kompletterar varandra utan ir tillsammans néd-
vindiga fér att f3 en vil fungerande och effektiv statlig verksamhet.
En ekonomisk redovisning av hég kvalitet, dir resursforbruk-
ningen fér olika verksamheter kan mitas 1 ekonomiska termer, ir
en férutsittning for en vil fungerande styrning.

Den ekonomiska styrningen har en viktig roll i budgetprocessen.
Resultatstyrningen och den finansiella styrningen skall medverka
till att forse riksdagen, regeringen och férvaltningen med relevant
beslutsunderlag.

Utvecklingen frin slutet av 1980-talet

I kompletteringsproposition f6r budgetdret 1988/89 konstaterade
regeringen att forsdk till mer genomgripande och samordnade
forindringar av styrningen av den statliga verksamheten pdgitt
sedan 1960-talet (prop. 1987/88:150). Regeringen framholl att
forutsittningar méste skapas for att i budgetprocessen och 1 andra
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sammanhang fortlépande kunna omférdela resurser frin redan
existerande verksamheter som inte lingre bedéms vara lika viktiga
till andra, mera prioriterade. Dirtill kom att den offentliga sektorns
effektivitet och produktivitet fortlopande méste forbittras for att
med samma resursinsats producera fler eller mer indaméilsenliga
tjanster. I nimnda proposition anférde regeringen vidare att eko-
nomisk ramstyrning samt Okade befogenheter och ansvar for
myndigheterna miste kopplas till krav pd forbittrad uppféljning.
Statsmakterna bér 1 betydligt stérre utstrickning dn hittills ge
uttryck for vilka resultat som foérvintas. Formerna for att styra de
olika verksamheternas inriktning och inneh8ll miste dirfér utveck-
las. Dessa bor anpassas till férutsittningarna inom respektive verk-
samhetsomrdde. Utvecklingsarbetet maste dirfér 1 stor utstrick-
ning komma att utgéra ett naturligt inslag i det reguljira arbetet i
Regeringskansliet, p8 myndigheterna och i samspelet mellan
Regeringskansliet och myndigheterna.

Modellen med resultatstyrning 1 kombination med 6kade
befogenheter och 6kat ansvar f6r myndigheterna innebir enligt vad
regeringen anforde 1 propositionen med férslag till statsbudget for
budgetaret 1990/91 krav pd en férbittrad och intensifierad mal-
och resultatdialog mellan Regeringskansliet och myndigheterna
(prop. 1990/91:100). Regeringen framhdll vidare att den finansiella
styrningen maste vara grundad pd en bedomning av resultatet av
verksamheten infér beslut om tilldelning av resurser. En resultat-
analys av offentlig verksamhet kan inte begrinsas till att enbart avse
myndighetsomriden eller ens departementsomriden. Dirtill kom-
mer att en systematisk 6verging till ett arbetssitt som gir ut pd att
utnyttja mer évergripande analyser kan behéva ske. Det kommer i
sin tur att innebira ett behov av mer flexibla organisationsformer 1
Regeringskansliet.

I propositionen med férslag till statsbudget fér budgetiret
1991/92 konstaterade regeringen att resultatstyrningen ir stommen
i budgetprocessen (prop. 1991/92:100). Okad tonvikt bér liggas pa
sektorsévergripande analyser och utvirderingar.

I februari 1995 limnades forslag frin en arbetsgrupp i Regerings-
kansliet som hade till uppgift att utveckla och stirka genom-
forandet av resultatstyrningen av statligt finansierad verksamhet
(Ds 1995:6). Forslagen berdérde bla. verksamhetsanpassning av
styrningen av myndigheterna, en bittre anpassning av arbetet i
Regeringskansliet och resultatorientering av évriga styrinstrument.
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I propositionen Statlig férvaltning i medborgarnas tjinst (prop.
1997/98:136) framholls vikten av att resultatstyrningen utvecklas
och fortsitter att vara ett av regeringens frimsta redskap for att f3
en effektiv forvaltning som arbetar 1 enlighet med de politiska
mélen och prioriteringarna. Centrala punkter 1 utvecklingen skulle
vara fortsatt verksamhetsanpassning, starkare politiskt engagemang
i styrningen, fokus pd Regeringskansliets arbetsformer och for-
bittrad resultatinformation till riksdagen. Riksdagen hade inget att
erinra mot vad regeringen anfért (bet. 1997/98:KU31, rskr.
1997/98:119).

I budgetpropositionen f6r 1999 konstaterades att kopplingen
mellan & ena sidan redovisningen av resultat och & andra sidan mail
for verksamheten fortfarande var bristfillig (prop. 1998/99:1). En
forklaring till detta var enligt regeringen att det dr svirt att finna
bra och rittvisande resultatindikatorer pd olika nivder. En annan
forklaring var att det ofta saknas relevant resultatinformation som
beskriver utvecklingen 6ver tid.

I &rsredovisningen for staten 1998 identifierades ett antal om-
riden inom vilka det finns ett utvecklingsbehov (skr. 1998/99:150).
Det giller frimst brister 1 samverkan mellan delar i den ekonomiska
styrningen, dvs. kopplingen mellan resultatstyrning och finansiell
styrning, och mellan planering och uppfdljning/utvirdering. Dessa
brister fir enligt regeringen konsekvenser fér den ekonomiska
styrningens mojligheter att bidra till att riksdagen och regeringen
far bra beslutsunderlag och att statens verksamhet bedrivs med hog
effektivitet och god resurshushillning.

I budgetpropositionen fér 2000 konstaterade regeringen att de
senaste drens utvecklingsarbete bidragit till att lingsiktigt forbittra
den ekonomiska styrningen i staten (prop. 1999/2000:1). Den
reformerade budgetprocessen hade enligt regeringen skapat férut-
sittningar for 6kad budgetdisciplin. Utvecklingen av den statliga
redovisningsmodellen, myndigheternas arsredovisningar och &rs-
redovisningen for staten hade vidare bidragit till att férbittra upp-
foljningsinformationen pd olika nivder i staten. Samtidigt fanns det
omriden inom vilka det kvarstod ett utvecklingsbehov som hinger
samman med bl.a. tvd forhillanden. Fér det férsta hade enskilda
delar i den ekonomiska styrningen getts stort utrymme i utveck-
lingsarbetet, medan samverkan mellan delarna hade fitt mindre
uppmirksamhet. Foér det andra hade styrningen av myndigheterna
getts stort utrymme 1 utvecklingsarbetet, medan verksamhets-
perspektivet hade fitt mindre uppmirksamhet.
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I och med budgetpropositionen fér 2001 introducerades en
enhetlig verksamhetsstruktur (politikomriden) fér den statliga
verksamheten (prop. 2000/01:1). En indelning av statlig verksam-
het skall enligt vad regeringen anférde 1 princip omfatta all verk-
samhet som statsmakterna styr. Den indelningen skall vidare
underlitta fér regeringen och riksdagen att relatera resultat till
politiskt beslutade mil. En enhetlig verksamhetsstruktur bidrar till
att tydliggéra hur olika insatser verkar mot gemensamma mal och
hur de samverkar for att pd bista sitt bidra till det gemensamma
mélet. Dessutom underlittas jimforelser mellan olika omriden,
vilket 1 sin tur kan underlitta prioriteringar mellan olika verk-
samheter.

Enligt vad regeringen anférde i propositionen ir utgdngspunkten
for all myndighetsstyrning att den mdste verksamhetsanpassas.
Med det avses att man méste vilja och kombinera de styrmedel som
sammantaget ir bist limpade for styrning av en specifik myndighet
och dess speciella verksamhet. De mail regeringen formulerar fér
enskilda myndigheters verksamhet skall siledes avspegla méilen pd
politikomrides- och verksamhetsomrddesnivierna. Myndigheter-
nas resultatredovisning utgér i sin tur underlag fér regeringens
bedémning av mdluppfyllelsen och fér att ge regeringen underlag
for att kunna bedéma behov av eventuella &tgirder.

I budgetpropositionen fér 2006 (prop. 2005/06:1, utgifts-
omride 2) anférde regeringen att den avser att bedriva ett ut-
vecklingsarbete fér att préva om en processbaserad horisontell
verksamhetsstyrning kan bidra till att utveckla resultatstyrningen
for att pd sikt effektivisera statsforvaltningen.

Erfarenbeter

Myndigheternas erfarenheter av resultatstyrning ir bdde positiva
och negativa (ESV 1999:20). Den framtagna resultatinformationen
anvinds 1 ganska stor utstrickning inom myndigheterna, och
dialogen mellan myndigheterna och Regeringskansliet férefaller att
successivt utvecklas. Diremot finns det enligt myndigheterna
problem med att mita gjorda insatser. Myndigheterna anser att
dterrapporteringskraven under senare &r okat kraftigt samtidigt
som det upplevs som oklart hur resultatinformation kommer till
anvindning i Regeringskansliet. Vidare upplever myndigheterna att
Regeringskansliet brister i kontinuitet och kompetens.
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En iakttagelse ir att de generella kraven 6kat markant i antal
under de senaste tio iren, vilket inneburit en 6kad arbetsbérda for
myndigheterna (ESV 2003:30). I rapporten konstaterades att reg-
eringens styrsignaler sinds ut i olika typer av styrdokument, ibland
parallellt. En slutsats som framgdr av rapporten ir att frigor och
politiska &taganden som regeringen drivit som generella krav nor-
malt bér ingd som en naturlig del i den ordinarie styrningen av
myndigheterna.

En annan iakttagelse dr att det omfattande innehéllet i myndig-
heternas regleringsbrev riskerar att medfora att regeringens prio-
riteringar blir otydliga (ESV 2004:25). Ett stort och vixande antal
mal, generella krav, dterapporteringskrav och uppdrag innebir att
effekten av respektive styrsignal avtar samtidigt som kostnaden
okar.

I en rapport 2004 av Statens kvalitets- och kompetensrdd i
samverkan med Ekonomistyrningsverket om processbaserad verk-
samhetsstyrning 1 staten (dnr Fi2003/6567) anfoérdes att i de fall
flera myndigheter agerar i en och samma process kan ur brukarens
perspektiv politikens syfte forverkligas effektivare med ett process-
baserat synsitt pd resultatstyrningens utformning. I rapporten
hivdas ocks& att en analys av politikomriden ur ett processperspek-
tiv bor kunna leda till att styrningen férbittras.

Den &rliga resultatredovisningen innebir ett betydande arbete
féor myndigheterna samtidigt som det material som produceras i
ménga fall har ett begrinsat virde fér regeringen och Regerings-
kansliet (dnr Fi2000/4622 (delvis)). I rapporten konstaterades att
resultatinformation alltfor ofta efterfrdgas i regleringsbreven som
det inte dr rimligt att kriva att myndigheterna forsoker ta fram
arligen. I praktiken f&r man inte heller ut sirskilt mycket anvindbar
information. Dessutom framgir det av rapporten att det i reg-
eringen och Regeringskansliet inte finns kapacitet for att arligen
diskutera och ta stillning till mer grundliggande frigor for alla
myndigheter. Regeringskansliets interna arbete ir enligt rapporten
nyckeln till en bittre kontroll och styrning. Arbetet med att
bestilla underlagsmaterial, frin myndigheterna och andra, kan bli
mer genomtinkt. Dirtill kommer att arbetet generellt kan utveck-
las med att sammanstilla, analysera och att for beslutsfattarna
presentera underlagsmaterial s3 att det resulterar i ett fylligare och
mer relevant beslutsunderlag.

Aven inom den hogre utbildningen och forskningen har resultat-
styrningen analyserats. Resultatstyrningens effekter ir osikra, det
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finns bittre styrformer och att det inte gir att anvinda resultat-
styrning ir exempel pd omddémen som kommit tll uttryck
(Rombach, 1991, Det gir inte att styra med madl!). Ett annat
exempel dr den kritik som tar fasta pd tanken om att politikerna
lopande kan formulera tydliga och mitbara mdl som pid ett
meningsfullt sitt kan brytas ned i mer avgrinsade mil 1 en
hierarkisk kedja som gir lingt ner i enskilda férvaltningsorgan
(Sundstrém, 2003, Stat pa villovigar).

Riksrevisionen konstaterar i Riksrevisionens arliga rapport 2005
att de mal som regeringen formulerar ir allt for otydliga och svira
att folja upp (RiR 2005:13). De ger begrinsad vigledning till
myndigheterna om vilka aktiviteter som ir prioriterade. Flera
beslut fattas ocksd sent under iret, vilket enligt revisorerna skapar
en ryckighet 1 myndigheternas forutsittningar. Dirtill kommer att
otydliga dterrapporteringskrav férsvirar f6r regeringen, och i for-
lingningen dven for riksdagen, att bedéma verksamhetens resultat.

Uppdraget
Utgdngspunkter

De statliga myndigheterna utgér ett viktigt redskap for regeringen 1
fullgérandet av uppgiften att styra riket. Styrningen av myndig-
heter och verksamheter under regeringen syftar frimst tll att
uppni politiska mal. Denna styrning sker pd olika sitt, och resultat-
styrningen ir en av flera styrformer.

En samlad utvirdering av styrformen resultatstyrning har hittills
inte genomforts. Det dr angeliget att de praktiska erfarenheter som
vunnits under de senaste decennierna tas tillvara fér regeringens
fortsatta arbete med att utveckla resultatstyrningen.

Den svenska férvaltningsmodellen, med en hég grad av delegerat
ansvar for myndigheterna, skall inte indras. Resultatstyrningen
skall dven 1 fortsittningen ses som en del av den ekonomiska
styrningen och bor dven framdeles utgora ett centralt inslag 1 den
statliga budgetprocessen.

Resultatstyrningen anvinds bide i relationen mellan regeringen
och myndigheterna och 1 relationen mellan riksdagen och
regeringen. Dessutom anvinder sig myndigheter av styrformen i
styrningen av den egna verksamheten. Aven begrinsade program
resultatstyrs.
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Utredarens analyser och éverviganden skall 1 forsta hand ta sin
utgdngspunkt i regeringens styrning av verksamheten genom
myndigheterna. Utredaren skall i ett férsta steg genomfora en bred
analys av mojligheter och begrinsningar for styrformen resultat-
styrning mot bakgrund av gjorda erfarenheter av resultatstyr-
ningens tillimpning under snart tvd decennier. Vidare skall utreda-
ren redogdra for internationella erfarenheter inom omradet.

Utredaren skall i ett andra steg bedéma 1 vilka avseenden styr-
formen fungerat vil. Parallellt skall utredaren beskriva och analyse-
ra vilka dtgirder som vidtagits f6r att komma till ritta med problem
1 anslutning till styrformens anvindning. Om &tgirder vidtagits och
problem trots detta kvarstar, skall utredaren analysera orsakerna till
det.

Utredaren skall med ledning av sina analyser och éverviganden
limna forslag till hur resultatstyrningen i praktiken bor férindras
och utvecklas 1 syfte att forbittra styrningen av verksamheten
genom myndigheterna, men ocksd ange vilka férutsittningar detta
kriver och vilka begrinsningar som finns. Utredaren skall dirtill
bedéma vilka konsekvenser limnade férslag har pd regeringens
forutsittningar att limna en resultatredovisning till riksdagen i
enlighet med budgetlagens krav.

I det f6ljande ges exempel pd frigestillningar som utredaren skall
belysa.

Resultatstyrningen och den finansiella styrningen

En utgdngspunkt fér att den ekonomiska styrningen i staten skall
bidra till en vil fungerande och effektiv statlig verksamhet ir att
sdvil resultatstyrningen som den finansiella styrningen stoder
varandra. Det innebir bla. att den detaljeringsnivd pa vilken den
finansiella styrningen kommer till uttryck méste beakta hur
resultatstyrningen utformas, och vice versa. Det pdverkar i sin tur
innehdllet 1 och utformningen av de dokument i vilka styrningen
kommer till uttryck. Dessutom kan generella dtgirder som vidtas
inom den finansiella styrningen fi &terverkningar pi resultat-
styrningen.

Utredaren skall analysera och 6verviga vilka méjligheter och
begrinsningar som finns for att utforma resultatstyrningen i sam-
verkan med den finansiella styrningen.
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Mal

En viktig utgdngspunkt f6r resultatstyrningen ir riksdagens och
regeringens mojligheter och vilja att formulera tydliga och
uppfoljningsbara mal. Det ir viktigt att det av milen gir att utlisa
vad det dr som skall uppnds, men ocksd att de ir sd utformade att
de kan relateras till de statliga insatserna. Att formulera mal
rymmer dven frigor som rér hur milkonflikter skall hanteras och
hur politiska ambitioner av mera lingsiktig karaktir skall kunna
styras och foljas, men ocksd hur politiskt prioriterade mal synlig-
gors och styrsystemets forméga att hantera dessa. Regeringen har i
detta sammanhang en viktig roll att spela 1 att ta fram tydliga och
uppféljningsbara mal. Situationen di flera myndigheter férvintas
bidra till att uppnd ett gemensamt mél aktualiserar ett sirskilt
behov av samordning, inte minst inom Regeringskansliet. Aven
hanteringen av generella krav medfér behov av samordning, for att
sikerstilla att de mil som regeringen faststiller ger myndigheterna
klara och entydiga styrsignaler.

Utredaren skall 6verviga vilka méjligheter och begrinsningar
som finns fér regeringen att pa ett strategiskt sitt utveckla tydliga
och upptéljningsbara mil som ir anvindbara i styrningen av myn-
digheterna. T detta sammanhang skall utredaren iven fundera pid
moijligheterna att formulera tydliga mil riktade till flera myndig-
heter och att tydliggora respektive myndighets ansvar samt dver-
viga forutsittningarna for regeringen att styra mot sddana mal.

En sammanhdngande verksambetsstruktur

Ett led i regeringens strivan att utveckla resultatstyrningen av
férvaltningen ir inférandet av en sammanhingande verksamhets-
struktur for hela den statliga verksamheten oavsett finansiering.
Den ridande verksamhetsstrukturen omfattar tre nivder: politik-
omrédden, verksamhetsomriden och verksamhetsgrenar.

Utredaren skall 6verviga och bedéma hur den sammanhingande
verksamhetsstrukturen stéder regeringen i arbetet med att resultat-
styra myndigheterna. I detta sammanhang skall utredaren iven
bedéma hur indaméilsenlig den nuvarande verksamhetsstrukturen
ir och i vilken m&n den bidrar till att resultatstyrning och finansiell
styrning stéder varandra.
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Uppfolining och utvirdering

Ett viktigt moment 1 resultatstyrningen ir uppféljning och utvir-
dering. Avsikten ir att den resultatinformation som fingas genom
uppfoljning och utvirdering av statliga verksamheter och myndig-
heter skall komma till anvindning i Regeringskansliet for att utgéra
underlag vid bedémning av om verksamheten och uppdragen har
utférts 1 enlighet med statsmakternas beslut. Sddan information
kan dven ligga till grund for att utkriva ansvar di mal inte uppndtts
eller di n6édvindiga dtgirder inte vidtagits. Dessutom kan resultat-
information utgéra underlag f6r en framtida resurstilldelning till
och styrning av statliga verksamheter. Ett annat syfte med att {6lja
upp statliga verksamheter 4r att ta till vara erfarenheter som
exempelvis avser hur effektiva olika &tgirder idr eller hur olika
styrformer bist kan kombineras. S3dana erfarenheter kan i sin tur
ligga till grund f6r en framtida utveckling av verksamheterna.

Utredaren skall éverviga och analysera vilka méjligheter och
begrinsningar som finns f6r att med stdd av resultatinformation
kunna bedéma om verksamheter och uppdrag har utforts i enlighet
med statsmakternas beslut, men ocksd utkriva ansvar av myndig-
hetsledningen. I detta sammanhang skall utredaren dven belysa och
bedéma hur mél- och resultatdialogen fungerar som ett forum fér
uppfoljning och ansvarsutkrivande. En sirskild problematik att
dverviga 1 detta sammanhang dr di flera myndigheter bidrar till
samma mdl. Utredaren skall dven 6verviga och analysera vilka
mojligheter och begrinsningar som finns f6r att med ledning av
resultatinformation tilldela resurser f6r framtiden respektive vidta
dtgirder.

Prévning av statlig verksambet

En grundliggande tanke i samband med att styrformen resultat-
styrning introducerades var att skapa férutsittningar for att i
budgetprocessen och i andra sammanhang kunna ompréva det
statliga dtagandets omfattning, inriktning, finansiering och orga-
nisation med stdd av sirskild férdjupad resultatinformation.
Utredaren skall 6verviga vilka mojligheter och begrinsningar
som finns foér att pi ett systematiskt sitt prova statliga verk-
samheter och myndigheter med stéd av resultatinformation.
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Verksambets- och situationsanpassad styrning

Styrningen av statliga verksamheter och myndigheter, och dirmed
hur olika styrmedel kombineras, skall anpassas efter den styrda
verksamhetens karaktir och det sammanhang i vilken den utférs.
Dirvid méste stillning tas till hur l3ngtgdende en sddan anpassning
bér vara. I detta sammanhang méste ocksd hinsyn tas till reg-
eringens behov av tillgdng till relevant och dndamélsenlig resultat-
information till stéd foér styrning och uppféljning av statliga
verksamheter och myndigheter. Ett viktigt stillningstagande i detta
sammanhang avser hur heltickande denna resultatinformation
méste vara och med vilken regelbundenhet den behéver limnas.

Utredaren skall bedéma vilka méjligheter och begrinsningar
som finns for att i 6kad omfattning verksamhets- och situations-
anpassa resultatstyrningen.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren skall samrida med Ansvarskommittén (Fi 2003:02).
Uppdraget skall redovisas senast den 28 september 2007.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv

Forlangd utredningstid fér Utredningen om Dir.
utvardering av resultatstyrningen 2007:75
(Fi 2006:07)

Beslut vid regeringssammantride den 23 augusti 2007

Sammanfattning av uppdraget

Med stdd av regeringens bemyndigande den 8 juni 2006 tillkallade
finansministern en sirskild utredare med uppdrag att utvirdera
styrformen resultatstyrning (dir. 2006:30). Uppdraget skulle enligt
direktivet redovisas senast den 28 september 2007.

Utredningstiden f6rlings. Utredningen skall i stillet redovisa sitt
uppdrag senast den 1 november 2007.

(Finansdepartementet)
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Summary

This report presents a fundamentally new view of how the Govern-
ment', as a collective, can govern, or steer, its agencies. It is based
on what we consider are realistic expectations of what can be
achieved by changing the system for steering agencies and their
activities. The basis for our view is that the prime task of govern-
ment agencies is to put Government policy into effect and that it is
up to the Government to transform political ambitions into
specific mandates and tasks for government agencies. These
mandates and tasks should be formulated so that each agency has
the capability of fulfilling its mandate and tasks successfully by
taking various measures or has reasonable possibilities of doing so.

There are considerable differences both between the agencies
themselves and between the activities they conduct. The system for
steering agencies should therefore enable the Government to
govern them in a variety of ways. This discussion means that the
common denominator of this steering should be as small as
possible. The content of the annual steering process should be
reduced.

Our approach results in a number of proposals for improving
the steering of agencies and their activities that are presented in the
following. These proposals will have consequences for the
Government itself and its ministries, on the one hand, and for its
agencies, on the other. In the Government Offices in particular
these proposals, when implemented, will create conditions for a
shift from routine work to long term and strategic work. Steering
will focus on the activities rather than on the agencies themselves.
For their part, the agencies will be given more responsibility for
describing their activities.

! In this report Government refers to the Cabinet, which acts as a collective body in steering
the agencies and activities of central government. The term central government activities
refers to activities of agencies and some other organisational entities.
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Giving the Government advice and support in governing
activities and agencies will be a strategic and increasingly important
task for the officials in the Government Offices. This will require
some changes in the competence available in the Government
Offices. Officials in the Government Offices will have to identify
relevant knowledge, follow the development of knowledge in
various areas and analyse activities and links so as to make them
better able in their work to support the political leadership.

1 Two fundamental questions

We have formulated two fundamental questions based on the
Inquiry’s terms of reference. The questions build on what various
specific reforms of the system for steering agencies have been
about rather than how they have been labelled. The reforms have
been about what forms the Government will use to steer its agen-
cies so that they help to implement what the Government wants to
achieve. The reforms have also been about how to ensure that the
Government — and the Riksdag — receive the information necessary
to govern the full range of central government activities from
legislation to programme delivery.

1. How should the Government steer, monitor and control its
agencies and their activities so that they implement Govern-
ment’s policy in the best possible way?

2. What information can and has to be produced about central
government activities, what demands can be made on the
information and by whom should it be produced?

2 The present system of steering agencies and
activities

The present system of steering agencies and their activities is based
on an approach that was formulated almost half a century ago.
Many of the problems of the 1960s are still described as problems
today. So these problems seem to be more or less permanent, at the
same time as the steering system has been changed in fits and
starts. Documents and requirements concerning analyses that have
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been of great importance for a number of years lose that im-
portance over time.

This reflects the fact that the reforms implemented have often
identified solutions by inverting the problems. Changes have
mainly concentrated on documents and procedures. As a result, the
steering system has acquired certain ritual features. For instance,
the Government Offices puts a lot of time into drafting the annual
appropriation directions for each and every government agency.
Government agencies, for their part, put a great deal of time and
resources into meeting the Government’s reporting requirements —
which are sometimes very extensive and detailed.

It is hard to say what importance all the objectives and all the
information required from the agencies has actually had in practice
for the steering of these agencies by the Government. There is a
great difference between the formal system of steering the agencies
and their activities, on the one hand, which is based on
administrative rather than political ideas about in what respects and
how political decision-makers should steer the agencies, and how
they are actually steered in practice, on the other.

The concentration on the technical side of the steering process
has made it natural to examine how various practical solutions
function and as a result perhaps make new changes after a few more
years. This way of addressing steering issues has been particularly
apparent in a very large number of 1nqu1rles and evaluations
analysing various limited parts of the steering of agencies by the
Government.

However, it eventually also becomes necessary to examine the
ideas and thinking behind the steering system. We have given a lot
of attention to the practice of agency steering but we have also
examined whether different problems in the steering exercised by
the Government originate in the technical design of the steering
system or whether they are attributable to incorrect assumptions
behind the technical solutions and their implementation. We have
also discussed what can reasonably be achieved through reforms of
various kinds in the steering system.
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3 The new view

Our reassessment and analysis of the system of steering has led to a
number of fundamental standpoints. Together with our normative
starting points, these standpoints express a fundamentally new
view of how the Government steers agencies and their activities.

3.1 The democratic perspective

The role of the government agencies in democracy is to put the
Government’s policy into effect. With a very few exceptions it is to
the Government that the agencies owe obedience. But the integrity
of the agencies must be maintained. So, two important ideas must
be combined at the same time in the relationship between the
Government and its agencies. On the one hand, the politicians
decide and the administration executes. On the other hand, the
agencies have to speak up with a clear voice — they have to speak
truth to power, to borrow Wildavsky’s classic formulation. But
agencies speak truths from their own perspectives.

The democracy perspective means that it is the Government
that decides in what respects and to what extent it wants to govern
its agencies. There can be considerable variations in the steering of
agencies because agencies and their activities are very different.

It has long been a central assumption that it is possible to
distinguish between political and value-loaded aims, on the one
hand, and a more value-free technical instrumental level, on the
other. The role of the politicians is to govern using aims, and the
role of the agencies is to decide how to achieve these aims. The
notion of such a dividing line is problematic, in part because the
agencies have only limited access to the means, but also because the
means are often politically loaded or controversial.

In politics, views frequently differ about what value to attach to
various aims and instruments. The same activities may have
different aims, and different groups can argue for one and the same
thing from different perspectives. There may frequently be con-
flicts between different aims. In politically governed activities it is
often hard to overview — and reach agreement on — different causal
processes.

Even though a number of measures have been taken over the
years to reduce various social problems, these problems sometimes
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remain unchanged, even after a very long time. It may seem
reasonable to look for the causes of these failures in the way
agencies operate and how the Government governs its agencies.
But the question of what circumstances in society can be in-
fluenced by state intervention is a separate matter from the
question of how to govern agencies. It follows from this per-
spective that it is important to have more realistic expectations
about what can be achieved or brought about by changing how
agencies are governed.

3.2 The role of aims and objectives

At the political level aims are used to express a long-term political
ambition. These overall political aims have then to be transformed
into firm steering of agencies.

The political aims have often been translated into objectives at
various levels where the causal connections between aims and
objectives are not self-evident. Moreover, the political discussion is
often not about overall aims but about objectives that are to be
found much lower down the chain of objectives. Nor do the
agencies have access to alternative instruments that they could use
to reach an overall aim. For these reasons, among others, we are
very doubtful about the notion that outcome related or impact
related and more overarching objectives are a good way of
transforming political ambitions into the steering of agencies. In-
stead, we underline that the agencies have been set up to run
specific activities, such as handling a transfer system or exercising
supervision. This is not to say that there are no overall aims or
objectives for these activities. However, tasks assigned to agencies
are an expression of the politicians’ view and assumptions that
certain activities can contribute to fulfilling these overall aims or
objectives. Political ambitions are often formulated in visionary or
overarching aims but are not suitable for the concrete steering of
agencies. This means that a central part of work in the Government
Offices must be to carry out analyses of how these overarching
aims can be translated into tasks and remits for agencies.

The agencies have to carry out their mandate irrespective of
whether the Government chooses to express it in terms of outputs
or in terms of outcomes or impacts that are closer to or further
from the agency. How the mandate is formulated is something that
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must vary from agency to agency. However, it must be formulated
so that is can be achieved within the framework of the agency’s powers.

3.3 Links between activities

In recent years there has been a lot of discussion of fragmentation
and sectorised service delivery in agencies and to what extent this is
a major problem. In this discussion it is important to distinguish
between two situations. The first is that there are strong
operational links between the activities of many agencies; indeed
the links are such that their activities can be described as parts of a
production chain. The second is that several agencies can be
assumed to influence the same aim or objective without there being
links between their activities.

Coordination between agencies is sometimes made more diffi-
cult by too strong a focus on the individual agencies without taking
account of the fact that the activities of an individual agency
sometimes form part of a process in which several agencies
participate. But the fact that many activities have common aims or
objectives does not automatically justify coordination. If the aims
or objectives are framed in a sufficiently general way, sooner or
later they will cover just about all central government activities. In
such a situation, administrative systems for the continuous analysis
of the relationships between different aims and objectives would
unavoidably lead to “technified” analyses of objectives and links.
Such analyses would rapidly lose their importance as a tool that the
Government could use in setting priorities between or shaping
different activities.

Agency steering and the working procedures in the Government
Offices must support and not hinder coordination between agencies.
Analyses of what activities can contribute to various political aims and
objectives should be made on an ad hoc basis and in forms that are
suitable for the Government.

3.4 Limitations of the budget process

The system for steering agencies has been built around the idea
that it is possible to reassess central government activities within
the framework of the annual budget process. Even though few in
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the Government Offices and in agencies see this as realistic, it is
clear that this idea has been important when various reforms of this
steering have been proposed and implemented This has contri-
buted to a short-term perspective in the steering of agencies and to
unreasonable and uniform requirements on agencies to provide
information.

The idea of reassessing all central government activities in the
budget process is unrealistic. Nor can substantial reassessments be
expected to be carried out within the framework of the annual budget
process.

3.5 Informal contacts — part of the steering process

The decisions through which the Government formally binds the
actions of agencies are taken by the Government as a collective.
When we talk about formal steering we are only referring to these
decisions. Informal contacts between politicians or officials in
ministries, on the one hand, and officials in agencies, on the other,
are unavoidable as well as desirable and are important for steering
and the exchange of information. One key feature is the annual
results dialogue between the political leadership and the leadership
of agencies.

There are considerable differences between areas in informal
contacts, partly because of the need for and intensity of contacts
with the EU and the political importance assigned to various
activities. We have been able to conclude that there is currently
considerable uncertainty both about the possibilities of governing
through informal contacts and about whether informal contacts are
appropriate at all.

We draw a sharp distinction between contacts that relate to
questions covered by Chapter 11, Article 6 of the Instrument of
Government that the Government can take decisions on and
questions that the Government is unable to take decisions under
Chapter 11, Article 7 of the Instrument of Government, i.e. in
cases relating to the exercise of public authority vis-a-vis a private
subject or a local authority, or relating to the application of law.

In questions covered by Chapter 11, Article 7 of the Instrument
of Government, contacts have to relate to information, to the
extent that they occur at all. On the other hand, we advocate
informal contacts in matters that the Government can decide on under
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Chapter 11, Article 6 of the Instrument of Government. However, this
exchange presupposes that both the Government Offices and the
agencies know what is actually permitted.

3.6 Responsibility

What role an agency’s activities play in realising overall political
aims is frequently unclear both to the individual agency itself and
to external stakeholders. Even in cases where an agency does a
good job, and the head of the agency has acted with skill, it can still
be the case that the overall objectives of its activities are not
achieved. This means that the responsibility of the leadership of an
agency cannot be tied to results in relation to higher-level aims and
objectives that the agency itself does not have in its control.

Accountability has to be linked solely to what the leadership of
an agency has immediate responsibility for and can control. How-
ever, the Government must also be able to make a more general
assessment of what confidence it has in the leadership of an agency.
The factors considered in such an assessment vary, and ought also
to vary, both between different activities and between agencies.

In our assessment, agency heads are already being called to
account today and assessments relating to confidence are already
being made on a larger scale than is usually assumed. This means
that there is no reason to set up new, special formal procedures to call
heads of agencies to account over and above those that are in place
today.

3.7 Knowledge and information for decision making

In monitoring and evaluation it is possible to ask an almost
unlimited number of questions. The possibilities of answering
these questions vary. It is often possible to answer questions about
the development of various outputs or of various external circum-
stances, even though there may be difficulties of a more technical
nature. We are confronted with considerably more challenging
problems when we have to answer questions about outcomes and
impacts, in other words about whether it is central government
activities that have caused a particular change in society. This
means that there are considerable limitations in using evaluations
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to say anything more specific about the outcomes and impacts of
central government activities.

Different kinds of information are needed in different decision
situations. Ongoing steering requires information with a high degree
of regularity. The agency responsible for activities in an area plays
an important role in the production of this information.

If, however, we consider fundamental reassessments, it is hard
to predict what information will be needed. The information
sought by decision-makers in such a reassessment is intended to
shed light on alternative courses of action. Future alternatives can
seldom be illuminated solely by evaluations of limited actions or
existing activities. Other forms of knowledge must be brought into
the decision-making process. Today there is a risk of exaggerated
expectations of the importance that evaluations can have in more
fundamental reassessments.

There is reason to make quite different demands on information
depending on how it will be used. Different types of information
should be ordered and produced in different ways and be sourced from
different producers.

Agencies have to inform the Government about how they have
discharged their remit. The information required from agencies has to
be linked more clearly to the tasks that agencies have than it is today.

In recent years the link between results information and finan-
cial information has been regarded as a problem. The discussion has
mainly been about central government’s costs for certain types of
activities, what resources central government assigns in relation to
certain aims and objectives and central government’s costs for
achieving certain aims and objectives. Such information can only be
produced on an ad hoc basis, and in certain cases it requires
extensive surveys and analyses. This information is frequently of
limited relevance.

In their annual reports, agencies should be able to give information
about their activities and about the costs of their outputs. Today such
information can be obtained from their accounting systems.
Complex surveys of different links between costs and results must be
carried out on an ad hoc basis and with an acceptance of a large
measure of uncertainty. This applies both to the volume of resources
being used by central government to achieve a particular aim or
objective and what costs central government has actually had to
achieve a particular aim or objective.
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4 Proposals

We put forward a number of proposals for change, based on our
fundamental view and our standpoints.

4.1  Agency steering has to build on the differences between
agencies

Government agencies are of very different types and they cannot
be divided into a number of distinct categories based on how to
steer them or “how much” steering should be applied.

One of the most demanding professional tasks for officials in
the Government Offices should be to give advice on how to design
agency steering in specific cases. This perspective means that the
Government Offices should devote less energy to the routine,
ongoing, single-year steering of individual agencies. This will make
it possible to devote more energy instead to strategic steering
focused on how the activities of different agencies taken together
can help to realise political ambitions.

The operational part of today’s appropriation directions
frequently contains few additional signals about steering. It is com-
mon to have repetitions of tasks already specified in the agency’s
instructions or in other provisions.

In the Ordinance containing the agency’s instructions the
Government should specify the tasks it has assigned to the agency
in order to achieve the aims and objectives sought by the
Government through the activities of the agency.

Informal contacts can be developed further and can be “semi-
institutionalised” in certain cases. It is important that the ministries
conduct regular discussions with their agencies about the form and
content of these contacts.

All in all, our proposals will make it possible to free up a great
deal of time in the Government Offices and also in agencies. This
time can instead be used for work on analyses and reassessments
and to improve the reporting of activities to the Riksdag, for
example.

We therefore propose the following:
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o The Government ordinances containing instructions for individual
agencies will be the key documents for the steering of agencies by
the Government.

The instructions of individual agencies should clearly state the
mandate of the agency. They should be formulated in terms that
match the agency’s powers and capabilities. The instructions will
not have any direct link to the annual budget process and will apply
until further notice. This will provide the possibility of making
agency steering smoother.

o The operational part of the appropriation directions will be
abolished in general. In the future the Government will only
specify the financial conditions for each agency in its appropriation
directions.

It should normally be possible for the agency to take operational
decisions with a time horizon of only one year by itself within the
framework established by laws and by its own instructions and
other ordinances issued by the Government.

o The forms for informal contacts should be discussed between
ministries and agencies. Any uncertainty about informal contacts
must be eliminated through training and by other means.

There is considerable uncertainty both in the Government Offices
and among agencies about what is permitted or not in the area of
informal contacts. It is important that everyone concerned seeks to
arrive at a shared view of the importance of informal contacts.
Nevertheless, it goes without saying that, just like today, there will
be great variations in the volume of informal contacts. In the
future, results dialogues should still be held each year with all
agencies. However, they should be well prepared on both sides and
deal with each agency’s core activities. The Government Offices
should further sharpen its procedures in this respect.

4.2  The common activity structure

The possibilities of producing information about central govern-
ment activities on the basis of the overall aims and objectives do
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not correspond to the requirements made by the common activity
structure currently applied to all central government activities’.
This structure is based on incorrect notions about how objectives —
from overall political aims and objectives to objectives at the lowest
operational level — can be broken down step by step. Nor can
results information be aggregated in the way assumed in the com-
mon activity structure. The development of various documents has
also been very adversely affected by this common activity structure
without the intended aims being achieved.

o The common activity structure will be abolished.

There is a legitimate need to divide up central government activities
and the national budget in various ways. This was also the case even
before the present common activity structure was introduced. It is
natural for these divisions to change over time. Our proposal to
abolish the common activity structure is based on the present
design of that structure and incorrect assumptions made about the
possibility of breaking down objectives and aggregating informa-
tion. So it does not apply to the suitability of dividing up activities.

4.3  The Government’s and the Riksdag’s need of information

Decision-makers need access to relevant information about
activities and about developments in various areas of society.
Supporting material is needed both for fundamental reassessments
and for the information the Government has to present to the
Riksdag. According to our terms of reference we also have to
consider the existing possibilities of and limitations on “reassessing
central government activities and agencies in a systematic way with
the aid of results information”.

We have drawn the conclusion that no special forms or orga-
nisational solutions are needed to satisfy the need for information
when conducting reassessments. Based on how we see reassess-
ments of central government activities, this task will be governed
by the politicians and be adapted to each specific situation. The
forms for work on reassessments both can and should vary. The

2 Since 2000 a specific activity structure applies to all central government activities. It breaks
down aims into objectives at three pre-determined levels. The intention is for information at
higher levels to be obtained by compiling information on results at lower levels in this
hierarchy.
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way these questions are currently “locked into” annual budget
work has led to ritualised processes.

Our standpoints also give the agencies a different and more
realistic role in producing information for the Government. Our
view of how the mandates of agencies are formulated means that
agencies should be able to report each year on how they have
discharged their mandate. However, it should be possible after
dialogue with the Government to report parts of their activities at a
more general level and to give an in-depth report at longer
intervals.

o Agencies will report their focus, scale and costs concerning the tasks
assigned to them by law, their instructions or other Government
decisions.

The agencies are generally in a good position to say what infor-
mation best describes their own activities.

o The current budget documentation presented by agencies will be
replaced by calculation documentation for the coming budget year
to be submitted no later than 1 April.

The proposal is intended to counter the development of the agency
budget documentation in the direction of the very detailed
appropriation requests of the past. If the agencies wish to submit
special analyses or if the Government requests them, this should be
done through a separate procedure.

o The information relevant for reassessments of the remit of one or
more agencies should mainly be produced outside the agency or
agencies concerned. These reassessments should be initiated on an
ad hoc basis. When more extensive reassessments are initiated they
should be facilitated by making higher demands on the ability of
the Government Offices to identify where relevant knowledge is to
be found. The system of Government-appointed commissions,
commuittees and inquiries should be used more strategically.

The conditions for conducting reassessments should be improved.
We reject the idea of introducing a fixed, routine procedure for the
Government’s reassessment of the remit of one or more agencies.
Such reassessments will be made on the basis of what is of political
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importance at that particular time. However, this ad hoc approach
must be weighed against the fact that there can be certain situations
when such reassessments will be triggered quite automatically, for
example ahead of the appointment of a new head of an agency.

In contrast, as regards more extensive reassessments of, for
example, aims, objectives and instruments in a particular area, the
Government Offices will have to be better than they now are at
providing the politicians with supporting information. This is also
a natural task for the Government Offices, as part of its day-to-day
work. It is important that questions concerning knowledge and
information for policy are not reduced to a matter of evaluations.
Finally, it should be possible to make more use of commissions,
committees and inquiries appointed by the Government to obtain
an overview of what knowledge and what research areas can
provide supporting information for reassessments.

o The Budget Bill should be a strictly forward-looking document.
The Annual Report for Central Government should be the key
reporting document for central government activities.

This proposal affects the scope of the Budget Bill and the process
concerning the drafting of the Budget Bill. The tighter focus of the
Budget Bill is based on the Annual Report for Central Government
becoming the main reporting document.

o The Government will describe developments in various areas of
society and analyse their effects on central government activities in
special Government communications to the Riksdag.

When the Budget Bill is given a tighter focus, a legitimate need will
arise for other kinds of reports. This information need consists of
two separate parts. First, information about developments in
various areas of society and, second, information about to what
extent these developments have any links to central government
actions. We do not propose introducing any specific legislation to
regulate the provision of this information. It is the Government
that must decide what communications it intends to present to the
Riksdag. Moreover, the Riksdag can make its views known in some
suitable way on what information it wants to receive.

326



SOU 2007:75

5 Consequences

Put into practice, the view that we describe in this report will have
consequences at several levels. The proposals we present will have
certain immediate and obvious consequences for work in the
Government Offices and agencies and for the relationship between
the Government and its agencies.

However, we think that our proposals will also create condi-
tions for other consequences that will be more important in the
long term. But these consequences will not follow automatically
from an implementation of our concrete proposals; instead they
will only occur if consciously sought.

In the Government Offices our proposals will provide oppor-
tunities to shift work from routine to strategic matters; to make
the results dialogue more comprehensive and of more practical
importance; and to achieve a better awareness in day-to-day work
of where to find relevant knowledge for the formulation of policy
in various areas, etc. To a great extent this will require the shaping
of a new professional role for officials in the Government Offices.

Our proposals will also create conditions for the more effective
provision of information to the Riksdag. What this will mean in
practice must be specified through deliberations between the
Government and the Riksdag.

The agencies will have their instruction, a Government ordi-
nance, as their key document. As a result, the fits and starts in the
steering process that have often arisen through the appropriations
directions will disappear. At the same time, the agencies will have
to show more independence in analysing how to describe their own
activities and what should be assigned most importance in such a
description.

Our proposals presuppose changes in tasks and working
practices as well as somewhat different relationships both in the
Government Offices and between the Government Offices and the
agencies. These changes then presuppose a somewhat different
competence in the Government Offices. They presuppose that the
officials in the Government Offices have more knowledge about
what factors affect the steering of agencies. They make greater
demands on their skill in seeing the connections between different
activities. They also make demands on their ability to identify
relevant knowledge and their capacity to not solely see knowledge
and supporting information for politicians as a matter of moni-
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toring and evaluating existing activities. They also require a much
greater capacity to follow and analyse information, as the analysis
of annual reports will not just be a question of ticking off various
reporting requirements.

This means that better steering of agencies cannot simply be
seen as a matter of implementing the more specific proposals we
have presented. Instead it has a great deal to do with acquiring
competence and other long-term changes. This is all the clearer as
our proposals entail a break with many ingrained ways of thinking.
Drivers will be needed in the Government Offices to bring about
these changes. In our view, it must be up to the Government itself
to make clear the division of roles in such a process of change.
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