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Sammanfattning

I enlighet med uppdraget presenteras i denna delrapport en samlad
bedémning av hur regeringens myndighetsstyrning kan férindras for att
bittre frimja féretagande. En grundliggande tanke ir att en effektivare
och mer strategisk styrning kan bidra till en bittre maluppfyllelse med
fler och vixande foretag.

Projektet dr en del i regeringens arbete att utveckla styrningen och tar i
hég grad sin utgingspunkt i den problembeskrivning av nuvarande
styrning som ges i styrutredningens betinkande Att styra staten (SOU
2007:75), liksom 1 inriktningen pd de forslag som utredningen limnar.

En central tanke i styrutredningens betinkande ir att fokus i styrningen
bor ligga pd verksamheterna snarare in myndigheterna. Utredningen
beskriver vidare behovet av att inom Regeringskansliet nd en
forskjutning frin rutinmissiga arbetsuppgifter till lingsiktiga och
strategiska uppgifter. Tjinstemin inom Regeringskansliet miste enligt
utredningen identifiera relevant kunskap, félja kunskapsutvecklingen pd
olika omrdden, analysera verksamheter och samband for att dirmed f
bittre forutsittningar 1 arbetet med att stédja den politiska ledningen.
Det ir inte minst 1 dessa sammanhang som detta projekt ska ses.

Viktiga frigor for projektet att behandla ir dirfér hur en effektivare och
mer strategisk styrning kan nds, vilka krav det stiller pd arbetet i
Regeringskansliet och pd de styrbeslut som regeringen riktar till olika
myndigheter. Vilken kunskap behovs, vilka analyser behéver goras och
hur ska slutsatser dras for att férbittra myndighetsstyrningen inom
politiken for foretagande? Mer konkreta frigor att stilla ir: Vilka
styrbeslut riktade till vilka myndigheter behover regeringen fatta? Nir
ska beslut fattas? Vad ska styrbesluten innehdlla? Hur ser ett bra och
tydligt styrbeslut ut? Hur hinger olika styrbeslut thop? Hur férankras
styrbeslut och hur ska de féljas upp? Vilka effekter for motet mellan
forvaltning och foretagare far regeringens myndighetsstyrning?

Projektet utgdr frin foljande antaganden:

- Strategisk styrning handlar om verksamhetens lingsiktiga
utveckling och anpassning till férindringar 1 omvirlden. Den
strategiska styrningen ligger till grund fér den operativa
styrningen och genomférs 1 denna. Operativ styrning handlar
om vad som ska goras nu och i den nirmaste framtiden.
Regleringsbrev har varit det vanligaste styrbeslutet 1 regeringens
operativa styrning.

- Strategisk styrning handlar 1 hog grad om att hantera en helhet
samtidigt som man styr delarna (t.ex. respektive myndighet).
Det innebir att man behover utgd frin ett synsitt 1 styrningen
som hanterar komplexitet.



- Strategiskt arbete bestdr av sdvil innehdll, vad som maiste goras,
som process, dvs. vigen fram till vad som madste goras.
Processen 1 strategiarbetet dr minst lika viktig som innehllet
eftersom den bidrar till lirande och delaktighet.

- For att kunna styra strategiskt miste man kunna identifiera de
styrbehov som ir forknippade med att forverkliga de olika
insatser och prioriteringar som ligger inom ramen for den
overgripande niringspolitiska strategin.

- For att styra ett komplext system med minga aktorer ir
koordinering en central arbetsprocess, sivil av styrbeslut som av
planering, analys, uppféljning och policyutformning.

- Det behovs kunskap om féretagarna foér att skapa bittre
forutsittningar for dem — hur ser foéretagarens vardag ut, vilka
behov och énskemal har de, vilka problem upplever de och hur
ser deras faktiska kontakter med offentliga aktérer ut? Utifrin
sddan kunskap kan man sedan klargéra vilka behov och
onskemdl som ir mojliga att tillgodose och man kan skapa en
bild av hur kontakterna med offentliga aktérer borde se ut.

Utifrdn dessa antaganden har projektgruppen gjort f6ljande.

I kapitel 1 fors ett resonemang om vad strategisk styrning dr och hur
strategisk myndighetsstyrning forhiller sig till en évergripande strategi
for foretagande.

En beskrivning av foretagares vardag har tagits fram i form av ett antal
processkartor for faserna starta, driva och vixa féretag. Syftet med dessa
beskrivningar ir att {8 en saklig férenkling av en komplex verklighet och
att mer exakt kunna visa var 1 féretagarens vardag det finns problem som
regeringen har mojlighet att pdverka. Beskrivningarna har diskuterats
med olika foretagare. Detta beskrivs i kapitel 2.

En forteckning o6ver de statliga myndigheter och andra statligt
finansierade aktdrer som féretagare moter 1 olika sammanhang har tagits
fram, liksom vilken enhet 1 Regeringskansliet de sorterar under.
Forteckningen finns 1 bilaga 1.

Utifrdin ovan nimnda processbeskrivningar har iven en forteckning
tagits fram over exempel pd kinda problem foér foretagare och vilka
eventuella dtgirder som redan initierats av regeringen samt vilken enhet 1
Regeringskansliet som ansvarar for frigan. Forteckningen dterfinns 1 en
separat bilaga 3.

En tentativ beskrivning av det system som omgirdar féretagaren har
tagits fram. Syftet dr att visa hur man kan g8 till viga f6r att hantera en



komplex verklighet utan att forlora helhetssynen. Beskrivningen
aterfinns i kapitel 3.

En 6vergripande analys har ocksd gjorts av problem férknippade med
myndighetsstyrningen inom omridet féretagarpolitiken, utifrdn ett
systemsynsitt. En forsta genomgdng av instruktioner och regleringsbrev
for ett knappt 20-tal statliga myndigheter (och styrdokument for
ytterligare nigra aktdrer som ir en del av det statliga tagandet) har
gjorts for att f3 en bild av regeringens nuvarande styrning pd omridet.
Projektet har sirskilt gitt vidare med att studera styrkedjorna for
Skatteverket, Tullverket, Kronofogdemyndigheter, Bolagsverket samt
Patent- och registreringsverket for att bittre férstd hur myndigheterna
omsitter regeringens styrsignaler 1 interna mal och mitsystem. Hir fors
dven ett teoretiskt resonemang om styrkedjans effekt fér motet mellan
myndighet och féretagare. Genomgingen och resonemang finns
beskriven i kapitel 4.

I kapitel 5 skisseras en metod for strategiarbete och styrning av ett
system. Syftet dr att visa pd hur ett strategiskt arbete kan goras mer
systematiskt.

I syfte att 6ka forstielsen for strategiskt koordineringsarbete har ett
studiebesék genomforts 1 Finland. Det finska programarbetet beskrivs 1
bilaga 2.

Projektgruppens samlade bedémning och férslag finns 1 kapitel 6. Det
huvudsakliga forslaget ir att styrningen av politiken f6r féretagande bor
utvecklas frin styrning av myndigheter till styrning av ett system och
frdn styrning med ett produktionsperspektiv (inifrdn och ut) till styrning
med ett foretagsperspektiv (utifrdn och in). For att nd dit behévs en
tydlig férbittring i koordineringen av flera processer i Regeringskansliet
och projektgruppen foreslar dirfor att det utses en strategikoordinator
som tillsammans med berérda huvudmin 1 Regeringskansliet fir ansvaret
for ett sidant arbete.



Inledning

Regeringen beslutade den 13 december 2007 att tillsdtta ett projekt inom
Regeringskansliet med uppgift att i férséksverksamhet inom omridet
foretagande utveckla Regeringskansliets arbetsformer och regeringens
styrinstrument for en helhetsinriktad styrning utifrdn ett foretags- och
medborgarperspektiv  (dnr  Fi2007/9781).  Projektet  ir  ett
samverkansprojekt mellan Nirings- och Finansdepartementet som
samordnas 1 en projektgrupp under ledning av enheten for statlig
forvaltning.! Denna rapport utgér det foérslag som projektet har i
uppdrag att ta fram till den 30 september 2008.

Projektet syftar till att med utgdngspunket 1 féretagarens vardag utveckla
regeringens styrning av berdrda myndigheter. Styrningen ska stddja
regeringens arbete med att gora det enklare och l6nsammare att driva
foretag.

Det system 1 vid mening som paverkar villkor och férutsittningar for
nya foretagare att etablera sig och vixa ska beskrivas utifrin en limplig
avgrinsning. En utgdngspunkt fér ett sidant arbete ir foretagarens
process och de hinder och svérigheter den enskilde féretagaren upplever
sig mota i processens olika steg.

Projektet dr en del i regeringens arbete att utveckla styrningen och tar i
hég grad sin utgingspunkt i den problembeskrivning av nuvarande
styrning som ges 1 styrutredningens betinkande Att styra staten (SOU
2007:75), liksom 1 inriktningen pd de forslag som utredningen limnar.

En central tanke i styrutredningens betinkande ir att fokus i styrningen
bor ligga pd verksamheterna snarare in myndigheterna. Utredningen
beskriver vidare behovet av att inom Regeringskansliet nd en
forskjutning frin rutinmissiga arbetsuppgifter till lingsiktiga och
strategiska uppgifter.

Tjinstemidn inom Regeringskansliet mdiste di enligt utredningen
identifiera relevant kunskap, félja kunskapsutvecklingen pd olika
omriden, analysera verksamheter och samband for att dirmed {3 bittre
forutsittningar 1 arbetet med att stddja den politiska ledningen.

Styrutredningen kommer dock inte in pd frigor om hur styrningen ska
kunna bli mer strategisk. Projektets utgdngspunkt dr att strategiske
arbete bestdr av tre komponenter: kunskap, synsitt och arbetssitt.

"I projektgruppen ingdr Yvette Andersson (N-SAM), Maria Olofsson (N-ENT), Anna
Johansson (Nutek), Thomas Johansson (Verva), Bengt Nordstrém (ESV), Lars
Stigendal (Verva), projektledare Martin Sparr (Fi-SF) och projektsekreterare Jakob
Brandt.



Genom forindringar 1 dessa komponenter kan styrningen av
myndigheterna bli mer lingsiktig och héllbar.

I enlighet med uppdraget presenteras 1 denna delrapport en samlad
bedémning av hur regeringens styrning av vissa myndigheter bor
forindras for att bittre frimja foretagandet.

1 Strategisk styrning

1.1 Inledning

Varje ar fattar regeringen hundratals beslut riktade till myndigheter.
Besluten styr myndigheten genom att de beskriver nigot som ska goras,
ibland iven hur det ska goras, de ger ekonomiska férutsittningar
(uppgiften gors antingen inom befintliga ramar eller s§ tillkommer
ytterligare medel) och de stiller krav pd nir uppdraget gors och vad som
ska rapporteras. Nir besluten ndr myndigheten ska de omsittas i1 intern
styrning och relateras till pigdende verksamhet och redan inplanerade
aktiviteter.

Minga av besluten ir operativa 1 den bemirkelsen att de handlar om
saker som ska utrittas s3 snart som mojligt eller inom det kommande
dret. Detta riskerar att himma verksamhetens lingsiktiga utveckling och
anpassning till omvirldens férindringar. Det pdgdr dirfér nu ett arbete
utifrdn Styrutredningens forslag att minska den detaljerade styrningen,
t.ex. 1 de arliga regleringsbreven.

Projektets huvudsakliga fokus ir en mer strategisk styrning av vissa
myndigheter, men som framskymtar i flera delar av rapporten kan
myndighetsstyrningen inte isoleras frin ovrig styrning. For att kunna
styra myndigheter strategiskt m3ste man kunna identifiera de styrbehov
som dr férknippade med att via olika insatser och berérda myndigheter
implementera regeringens politik.

Strategisk styrning handlar 1 hog grad om att hantera en helhet samtidigt
som man styr delarna, t.ex. respektive myndighet. Det innebir att man
behover utgd frdn ett synsitt i styrningen som hanterar komplexitet.

1.2 Fran politik till myndighetsstyrning

Regeringen formulerar niringspolitiska mdl t.ex. i regeringsférklaringen
och 1 budgetpropositionen. En del av dessa mal ror féretagande, t.ex. att
Sverige ska ha Europas bista foretagsklimat samt mélet fler och vixande
foretag. Vigen till att nd maélen, dvs. en form av strategi for foretagande,
finns bla. i Sveriges handlingsprogram for tillvixt och sysselsittning
2006-2008 (Skr. 2006/07:23) 1 vilken t.ex. framkommer att man avser



genomfoéra reformer av Dbeskattningen av fidmansbolag, avskaffa
formogenhetsskatten och intensifierat arbete med regelférenkling.

Medel tor att nd mélen framgir ocksd av vissa verksamhetsplaner inom
Regeringskansliet. Av Justitiedepartementets verksamhetsplan fér 2008
framgdr t.ex. att det krivs en omfattande férnyelse av lagstiftningen om
bla. bolag och andra associationsformer, avtal, skadestdnd, fordringar,
redovisning, patent, upphovsritt och andra immaterialritter,
transportritt, insolvensritt och konsumentritt si att niringslivet fir
moderna och vil fungerande spelregler och att fler arbetstillfillen och
fler foretag kan skapas.

Mer exakt hur nigot bor goras ir ofta féremdl f6r utredning, t.ex. i
utredningen om enklare aktiebolag. Vilka uppgifter som ska utféras for
att nd mélen, och av vilka myndigheter, framgdr bl.a. av myndigheternas
instruktioner och regleringsbrev. Bolagsverket ska t.ex. enligt
regleringsbrevet arbeta for att forbittra forutsittningarna for
foretagande och entreprenérskap genom indamilsenlig och kvalitativ
information och service.

Vigen frin de politiska méilen och visionerna till de regeringsbeslut som
ska styra myndigheterna kan 1 teorin beskrivas som en kedja av frigor:
Vad ska uppnds och for vilken eller vilka grupper? Nir ska det vara
uppndtt? Vad fir det kosta? Vad kan respektive bor goras for att nd die?
Vad bor goras 1 forsta hand? I vilken omfattning gors detta redan? Vilka
hinder finns det f6r att gora detta? Hur ska det goras? Vilken eller vilka
myndigheter ska gora vad? Vilket/vilka regeringsbeslut miste fattas?
Hur ska beslutet utformas?

I verkligheten besvaras mdnga av frigorna i ett myller av olika processer.
Svaret pd varje friga har sin egen process 1 regeringen och/eller
Regeringskansliet. Vad som ska uppnds och hur dessa mal ska vigas mot
andra politiska mal ir en politisk process. Vad det fir kosta ir en friga
som frimst hanteras inom ramen fér budgetprocessen. Vad som kan
goras blir ofta en friga f6r utredningsvisendet och vad som bor géras ir
en  politisk  bedéomning  som  delvis  kan  hanteras 1
verksamhetsplaneringsprocessen. Huruvida ndgot redan gors eller om
det finns hinder for att goéra nigot ir kunskapsfrigor som forutsitter
fortrogenhet med vad som ir pd ging (t.ex. hos myndigheterna) samt
kunskap om hur medborgare och foretagare upplever olika verksamheter
m.m.

1.3 Strategisk myndighetsstyrning

En strategisk styrning av myndigheterna ir lingsiktig och inriktad pd
visentligheter samt beaktar samband mellan olika verksamheter. Vad
som ir visentligt kan bla. hirledas ur politiska prioriteringar och



strategin for foretagande. 1 strategisk styrning utgér enskilda beslut
riktade till en viss myndighet en del av en tinkt helhet.

En strategisk myndighetsstyrning handlar om visentligheter for
politikens genomslag och foér effektiviteten 1 verksamheten. Detta
innebir att styrningen inte ska belastas med onodig detaljstyrning och
inte heller med sddana resultat- eller dterrapporteringskrav som kan leda
till suboptimering. En strategisk myndighetsstyrning mdiste ocksd
hantera eventuella milkonflikter. Detta stiller héga krav pid en bra
beslutsprocess.

Genom en strategisk styrning av berérda myndigheter kan man
sikerstilla att berérda departement och myndigheter arbetar pd ett sitt
som leder till att regeringens politik genomférs pd effektivast mojliga
satt.

Foretagspolitiken

Foretags- Strategi for

politikens foretags-
i olitiken
Styrgmf iv P Strategisk
myndigheter myndighets-
styrning

Styrning
enskilda
myndigheter

Figur 1. Férhillandet mellan regeringens 6vergripande strategi for f6retagande och
en strategisk myndighetsstyrning

Statliga myndigheter kan regeringen styra genom instruktion,
regleringsbrev, resurstilldelning speciallagstiftning med tillhérande
foreskrifter, m.m. Nir det giller statliga dtaganden dir utférandeansvaret
har lagts pd kommunerna har regeringen inte tillgdng till samtliga dessa
styrmedel. Sidan verksamhet méste grundas pa lagstiftning, som kan ge
regeringen foreskriftsritt. D8 kommunala instanser spelar en betydande
roll 1 foretagarens vardag har projektgruppen valt att tentativt diskutera
hur regeringen kan bidra till att kommunala myndigheter ocksé arbetar
s& att foretagarens vardag underlittas.

Det projektgruppen foresldr ir att det utarbetas en mer sammanhillen
styrning av det system som bestir av de myndigheter som regeringen
direkt (statliga) eller indirekt (kommunala) har tillgdng till eller vill
piverka inom ramen for politiken for féretagande. Detta system bor



ocksd omfatta sddana aktdrer som i praktiken utgér en del av det statliga
dtagandet och som staten formellt kan pdverka, t.ex. genom att de har
statligt stéd eller att staten ir deligare. Systemet beskrivs nirmare 1
kapitel 3.

1.4 Strategisk styrning forutsatter koordinering och kommunikation inom
Regeringskansliet

Regeringen har ansvaret for att de samlade resurserna anvinds pd bista
sitt for att nd mélet fler och vixande foretag. Regeringskansliets arbete
med att foresld malformuleringar, planera, analysera risker, foresld
allokering av resurser och uppféljning kan beskrivas som en
ledningsprocess 1 det system som foretagaren moter i sin vardag och som
beskrivs 1 avsnitt 3.2. Regeringskansliets uppgift med ett sidant
perspektiv dr d& inte frimst att bryta olika stdndpunkter mot varandra 1
forhandlingar utan att koordinera det samlade arbetet sd att regeringens
politik for féretagande far avsett genomslag.

En sidan ledningsprocess bestdr 1 sjilva verket av en rad olika processer,
mer eller mindre vil beskrivna. Det finns strategiska processer 1
propositions- eller skrivelsearbetet, processer fér departementens
verksamhetsplanering och en budgetprocess fér resursallokeringen. Det
finns dven vissa rutiner fér riskbedémning, rutiner och riktlinjer for
regelstyrningen (t.ex. hur en instruktion ska se ut) liksom for drliga mal-
och resultatdialoger f6r uppfoljningen.

Ingen av dessa processer tar dock 1 dagsliget sin utgdngspunkt 1
foretagarens vardag och det system som omger foretagaren. Nigot
forenklat kan man siga att nuvarande ledningsprocesser foljer
departementsindelningen och inte en specifik verksamhet.

Utifrdn detta perspektiv ter det sig dirfér ritt naturligt att det for
nirvarande inte gir att spira nigon samlad ledningsprocess for det
system vi hir behandlar. Den form som finns f6r koordinering ir den
gemensamma beredningen som giller fér beslut som ska fattas av
regeringen. Detta medfor att koordineringen av styrningen mdste goras
inom ramen fér gemensam beredning av kanske hundratals
regeringsbeslut &rligen. Man kan anta att detta 1 sig medfér en
fragmenterad och 1 simsta fall motsigelsefull styrning.

Behovet av att utveckla och komplettera den gemensamma beredningen
har ocks3 lyfts fram av Styrutredningen.

Det bor ocksd noteras att den koordinering som indd kan ske 1 den
gemensamma beredningen inte alls finns 1 en rad andra visentliga
processer. Hanteringen av kunskapen i1 de underlag som kommer in till
Regeringskansliet (t.ex. de rapporter som Nutek, ITPS m.fl. limnar till
regeringen) och planeringen 1 departementens verksamhetsplaner ir tvd
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exempel pd processer som inte systematiskt koordineras mellan berorda
departement. Projektgruppen menar att det finns ett underskott av
koordinering, strukturerade informationstléden och gemensamt lirande
kring styrning av foretagarpolitiken och att det nirmare bor analyseras
hur detta skulle kunna rittas ll.

Projektgruppen skisserar 1 kapitel 5 en metod for strategisk styrning och
menar att inom ramen for ett s3dant arbete kan flera av
koordineringsproblemen hanteras.

2  Att forsta och beskriva foretagarens perspektiv

Att utveckla styrningen utifrdn ett foretagarperspektiv forutsitter ett
verktyg for att beskriva detta perspektiv. Att analysera regeringens
styrning utifrdn en gemensam bild 1 form av en processbeskrivning har i
tidigare utvecklingsprojekt i Regeringskansliet visat sig vara en fruktbar
metod for att kommunicera om en helhetsinriktad styrning mellan
enheter, departement och myndigheter (dnr Fi2006/2687).

2.1 Foretagares process

P34 en 6vergripande nivd kan en foretagare befinna sig i ndgon av féljande
tre faser (figur 2):

(- )

Starta Driva Vixa som
foretag foretag foretag

\_ — — y

Figur 2. Foretagandets tre faser

Tillsammans beskriver faserna en utveckling fr&n att en affirsidé
realiseras till ett framgdngsrikt foretagande. Detta speglar dock inte alltid
verkligheten. De allra flesta foretag stannar 1 drivafasen, 1 en del fall med
en viss tillvixt. Minga foretagare vill ocksd stanna dir och har inte som
mal att vixa. En hel del personer tar sig inte f6rbi startafasen och minga
foretagare gor flera forsok att starta verksamheter.

Startafasen inbegriper olika aktiviteter som syftar till att g8 frin idé till
handling och etablera en fungerande verksamhet. Drivafasen inbegriper
aktiviteter som syftar till att driva féretag utifrdn de forutsittningar som
startafasen lett fram till. Vixafasen definieras som en expansiv férindring
av dessa férutsittningar i syfte att 6ka foretagets vinst eller omsittning.
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Projektet har brutit ned de tvd forsta faserna i detaljerade och
schematiserade beskrivningar. Denna typ av nedbrytning exemplifieras
nedan med en beskrivning av startafasen (figur 3):

Processteg i syfta att registrera foretaget

Valia Gora skatt |

foretags- Re.glstrera och avgifts-
form och foretag ..
anmailan
namn

o N Va Ve Ve ~
i . Produkt- '
| cooain Utarbeta Forbereda utveckla Slfap a :
! lokal & . produktion administrat |
! afféarsplan o) varor & ion :
N VAN J\_banster ) \_ o
e Y4 N [~ ‘ N N N
| Samlainfo 1) Hitta Skaffa Skaffa ||
' & Finansiera marknader/ o . i
' B A Feare forsidkring arbetskraft | .
i | réadgivning kunder '
H AN AN AN AN J '

Processteg i syfte att forbereda verksamhetsstart

Figur 3. Beskrivning av startafasen

Figuren ovan beskriver féretagarens aktiviteter 1 syfte att starta ett
foretag. Figuren ska forstds som en lista med aktiviteter som kan
forekomma vid en foretagsstart. Vissa av aktiviteterna maste 1 vissa fall
utforas sekventiellt men detta skiljer sig 4t mellan olika etableringar. Det
ir dirfor inte mojligt att standardisera processen och ligga aktiviteterna
sekventiellt.

De flesta av dessa aktiviteter ir gemensamma for alla foretagsstarter dven
om den tid olika aktivitet kriver skiljer sig beroende p& bransch,
verksamhet och foretagsform. Aktiviteterna kan antingen vara
obligatoriska genom lagstiftning eller frivilliga (t.ex. f8 rdd eller
finansiellt stdd som kan underlitta foretagsstarten).

Minga foretagare maste soka olika branschspecifika tillstdnd. Sjilva
tillstdndssokandet ir inte beskrivet som en aktivitet 1 figuren eftersom
detta sker inom ramen fér de olika aktiviteterna och inte vid ett givet
tillfille 1 foretagarens etableringsprocess.

2.2 Foretagare ar olika

Aven om det gir att beskriva en generell process for féretagare menar
projektgruppen att det ir angeliget att forstd att foretagare ir en
heterogen grupp nir man 6verviger styrningsfrigor, sivil i regeringens
styrning av myndigheterna som i myndigheternas interna styrning.
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2.2.1 Foretagares skilda ambitioner och férutsattningar

Det finns en rad faktorer som gor att foretagare ir olika. De har olika
utbildningsbakgrund och erfarenheter, de verkar 1 olika branscher och
bedriver olika verksamheter, de har foretag som ir olika stora och de har
olika motiv fér sitt foretagande. Detta leder till att olika foretagare stiller
olika krav pd myndigheterna, har olika férutsittningar att hantera deras
regelverk och har olika behov av stéd och frimjandedtgirder for att
starta och utveckla foretaget.

Vissa forskare skiljer mellan méjlighetsentreprenérskap (opportunity
based) och nodvindighetsentreprenorskap (necessity based) (Henrekson
2005). Det forsta begreppet avser individer som startar foretag 1 syfte att
forverkliga en affirsidé eller en 1dé om att bli féretagare. Det andra avser
individer som startar ett foretag nir att andra forsérjningsmojligheter
saknas, eller upplevs som ett simre alternativ.

En annan indelning utgdr frin féretagarens vilja att vixa. I Nuteks
senaste Foretagares villkor och wverklighet, var hela 43 procent odelat
positiva till att vixa, om det fanns méjlighet, sdvil vad giller omsittning
som antal anstillda. Andelen som kunde tinka sig att vixa utan att oka
antalet anstillda uppgick till 31 procent (Nutek 2008).

Sméforetagsdelegationen  skiljer  mellan  levebrodsféretag  och
tillvixtforetag:

For levebrodsforetagen, som ir det stora flertalet bland sméféretagen,
finns sillan mer avancerade expansionsplaner. Ofta ir det enmans- eller
familjeféretag som ger service pd en lokal marknad och som varken har
forutsittningar eller ambitioner att vixa. Verksamheten kan expandera
om servicen ir underetablerad i det samhille dir foretaget verkar, om
befolkningen vixer i samhillet eller om féretaget konkurrerar ut ett annat
foretag pi orten. [...] T tillvixtféretag 4r situationen till stor del
annorlunda. I Sverige kan endast ca 5 procent av sméiféretagen
karaktiriseras som renodlade tillvixtféretag. De producerar varor och
tjdnster f6r en marknad som 1 princip ir geografiskt obegrinsad. (SOU
1998:77 5. 13)

Delegationen konstaterar att de problem levebrodsforetagen hanterar 1
hég grad ror den dagliga verksamheten. Detta 1 motsats till
tillvixtsforetagen som idven mdste hantera de svirigheter som
sammanhinger med “utveckling och anpassning av produktionen till ny
teknik och nya kunder, introduktion p& nya marknader, exporthandel,
varumirkes- och patentfrigor”.

2.2.2 Foretagares skilda skyldigheter gentemot det offentliga

Det ir inte enbart foretagarnas skilda drivkrafter och behov som ger
olika forutsittningar for foretagande. Av stor betydelse ir ocksd
foretagarens skyldigheter gentemot stat och kommun, vilka skiljer sig
markant mellan olika verksamheter.
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En genomging av startafasen for tvd typforetag i sex skilda branscher
visar  att de  lagstadgade  kraven och = dirmed = ocksd
myndighetskontakterna skiljer sig visentligt fér de olika branscherna
(Nutek 2007).> Med undantag av ett par kontakter som ir gemensamma
for alla nystartade féretag varierade de lagstadgade etableringsmomenten
mellan noll och sju (tabell 1). For en del verksamheter blir listan med
lagstadgade moment betydligt lingre.

Den kommunala férvaltningens betydelse for vissa foretagsetableringar
tydliggors nir de lagstadgade etableringsmomenten delas upp pé statliga
och kommunala huvudmin:

Tabell 1 Sammanstillning av antalet lagstadgade etableringsmoment som medfor
kontakt med antingen kommunal eller statlig huvudmin for tillstind och
registrering’

Bransch Statliga Kommunala
huvudmin huvudmin
Detaljhandel/ livsmedelsbutik 2 6
Hotell med restaurang 3 4
IT-komponenttillverkare 1 2
Tandlikare 3 3
Tjinstekonsult 1 0
VVS/rérmokare 1 0

Killa: Baserad pd Nutek 2007

Exemplet visar att det finns stora skillnader mellan olika verksamheter
och att kontakterna med den kommunala férvaltningen dominerar i vissa
branscher.

Aven inom branscher iterfinns en betydande variation i foretagarens
lagstadgade skyldigheter. Lantbrukarnas riksférbund (LRF) har
sammanstillt antalet regelverk och informationskrav som omgirdar olika
typer av livsmedelsproduktion (LRF 2006). Av sammanstillningen
framkommer exempelvis att 29 regelverk och 50 informationskrav
omgirdar produktion av mordtter. Motsvarande férhdllande for
svinuppfédning 4r 33 regelverk och 90 informationskrav och for
mjolkproduktion finns inte mindre in 53 regelverk och 124
informationskrav. Men utdver de produkt- eller tjinstespecifika regler
och krav som pdverkar foretagandet finns ocksd en rad andra
lagstiftningsomrdden som paverkar foretagandet, t.ex. inom arbetsritten,

* Med typféretag avses ett foretag som representerar en viss bransch och juridisk form
och som ir lokaliserad i ett visst lin.

’ Exemplet inkluderar dven skatt- och avgiftsanmilan. Dock medfér upprittande av ett
anstillningsavtal ingen myndighetskontakt, den eventuella (lagstadgade) registreringen
som arbetsgivaren hos Skattverket antas ha gjort 1 féretagets Skatt- och avgiftsanmilan.
Slutligen momentet Foretagsregistrering inte tagit med d& detta enbart giller
aktiebolag.
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bokféringsregler, skattelagstiftning och statistikomrddet. Det ir dirfor
inte sjilvklart att regelverkets omfattning fér den enskilde foretagaren
fingas upp 1 ett generellt regelférenklingsarbete, di mitningarna
redovisas utifrdn lagstiftningsomrdde och inte utifrdn foretagarens
process. Vissa verksamheter kan behova specialstuderas for att {3
underlag f6r mera riktade insatser nir det giller regelforenkling och
uppgiftslimnarborda.

2.3 Foretagares administrativa kostnad och erfarenhet av kontakten med
myndigheter

2.3.1 Foretagens administrativa kostnader

Nutek miter foretagens administrativa kostnad  utifrdn  en
standardkostnads-modell (SKM).* Metoden gor det mojligt att f6lja de
administrativa kostnadernas foérindring 6ver tiden samt att ge en
jimforbar bild av regelbdrdans kostnad for féretag 1 Sverige inom olika
omrdden. SKM mojliggor dven att analysera forindringar av foretagens
administrativa kostnader till foljd av indrade regler eller indrad
tillimpning av regler. Problemet 4r att dessa mitningar 1 princip
uteslutande redovisas utifrdn lagstiftningsomrddet (Puppifrn och ned”)
och inte utifrdn foretagarens verklighet. Detta medfér att den verkliga
administrativa kostnaden for foretagare inte fingas upp eftersom en
foretagare oftast berdrs av flera olika lagstiftningsomriden.

Befintliga data gdr samtidigt att anvinda fér att berikna kostnaderna ur
ett foretagarperspektiv (“nedifrdn och upp-ansats”). En sidan analys av
de uppskattade administrativa kostnaderna for etableringsfasen i sex
branscher visar att kostnaden kan skilja sig markant mellan olika

branscher (tabell 2).

Tabell 2 Sammanstillning av administrativa kostnader
vid start av foretag beroende pd bransch

Bransch Adm kostnad
Detaljhandel/ livsmedelsbutik 21 858 kr
Hotell med restaurang 97 149 kr
IT-komponenttillverkare 6923 kr
Tandlikare 6923 kr
Tjanstekonsult 788 kr
VVS/réormokare 1485 kr

Killa: Baserad pd Nutek 2007

En slutsats dr dock att befintliga data kan anvindas for att ta fram ett
uppféljningsbart index som underlittar analyser av férindringar av de

* Kostnaderna for foretagen att fullgéra sina skyldigheter enligt gillande lagar och
regler kan delas upp 1 tre huvudtyper: materiella,, finansiella och administrativa
kostnader. Metoden tar endast hinsyn till de administrativa kostnaderna fér féretagen.
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administrativa kostnaderna 6ver tid.” Sidana analyser skulle komplettera
Nuteks nuvarande mitningar. Avsaknaden av en samlad bild kan leda till
att man inte uppfattar féretagarens totala administrativa borda.

2.3.2 Foretagares erfarenhet av myndigheter m.m.

Det finns flera aspekter av myndighetsservice och myndighetsutévning,
som inte f&ngas in vid anvindandet av SKM idven om den redovisas ur ett
foretagarperspektiv, men som bide kan dsamka foretagen kostnader och
upplevas som hinder i verksamheten. Dirfér mdste SKM kompletteras
med fler undersdkningar for att f8 den helhetsbild som behévs. Risken dr
annars att forenklingar 1 fo6r hog utstrickning atgirdas genom
forindringar 1 regelverken nir det kanske ir andra omriden som
information, vintetider eller bemdtande som dr problemet.

En studie av upplevda tillvixthinder i foretagares kontakt med regelverk
och myndigheter visar att motsvarande 60 000-90 000 foretag upplever
att myndighetskontakter ir ett hinder for tillvixt och att bide
myndighetsrelaterade och regelverksrelaterade hinder kan uppkomma for
foretagaren (Nutek 2005).° Vissa data redovisas i tabell 3 nedan.

Flertalet frigestillningar i tabellen kan hirledas bade till myndighets-
relaterade och regelverksrelaterade hinder. Detta antyder att det inte
ricker med att generellt peka pd behovet av ett 6kat medborgar- och
foretagarfokus, utan att dven verksamhetens styrning miste utgd frin
och stodja detta perspektiv.

> Enligt rapporten ir modelleringen den enda som gjort ut féretagarens perspektiv,
tidigare redovisningar har uteslutande gjort utifrdn lagstiftningsomraden.

® Med myndighetsrelaterade avses svirigheter for féretagaren som beror p8 av
myndighetens organisering och interna styrning till skillnad frin regelverksrelaterade
som refererar till hinder relaterade till p lagstiftningen pd omridet.
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Tabell 3 Andelen foéretagare med under 50 anstillda som ansdg att foljande &tta
pdstienden (frdga a-h) var ett hinder for tillvixt. Redovisas i procent samt
motsvarande antal foretag

Fraga: P4 vilka sitt upplever du att lagar, Ganska stort Motsvarande
myndighetsforeskrifter, tillstdndskrav och liknande ir ett | eller mycket antal féretag i
tillvixthinder: stort hinder Sverige
a) Svart att sa.ttta sig in i vad reglerna innebir och vilka 54.8% 43800
effekterna blir

D -
!3) et taf‘ tid att fyl{a blanketter och ta fram den 58.8 % 90100
information som krivs
¢) Linga handliggningstider 52,0 % 79500
d) Svirt att hitta information och upplysningar om 49.4% 75500
reglerna
e.). Svart atf komma i kontakt med myndigheter eller 47.8% 23200
ritt handliggare
f) Svart att forstd inneborden av ett beslut eller besked | 44,2 % 67600
g) Svirt att forstd och fylla i blanketter och formulir 43,1 % 74900
h) Brl.ster i bemotande, attityd och service frin 45.0% 68800
myndigheter

Killa: Nutek 2005 variabel: V18ba - V18bh

2.4 Sammanfattande diskussion och slutsatser

Indelning av foretagarens process i tre faser

Projektgruppen beddomer att indelningen av féretagarens process 1 tre
faser med kartliggning av de myndighetskontakter som kan forekomma i
respektive fas dir en fruktbar utgdngspunkt foér policyrelevant
informationsinsamling och analys som underlag fér en strategi for
foretagande.

Behov av kategoriindelning av olika foretag

Som framgatt har olika foretagare olika syfte och ambition med att starta
och driva féretag. Som underlag f6r en mélinriktad politik for
foretagande framstdr det som dndamadlsenligt att géra en grov
kategoriindelning av olika féretag. Vill man t.ex. att fler levebrodsforetag
ska anstilla och att tillvixtpotentialen tillvaratas hos de foéretagare som
vill [ita foretaget vixa idr det rimligt att olika styrdtgirder tar sin
utgdngspunkt 1 kunskaper om olika grupper. Nigot exakt
kategoriindelning behovs sledes inte utan den ska se som ett verktyg 1
genomfoérandet av politiken.

En tinkbar indelning 4r 1 kategorierna “levebrodsféretag utan ambition
att  vixa”, “levebrodsforetag som kan tinka sig vixa” och
“tillvixtforetag”. En sddan indelning kopplar till regeringens politik
(enkelt och lénsamt att driva foretag respektive fler och vixande
foretag). Den idr policyrelevant di det krivs olika dtgirder for att
stimulera fler att starta levebrodsforetag jimfért med att starta
tillvixtféretag. Det dr samtidigt av intresse att folja upp om fler
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levebrodsforetag kan tinka sig att vixa som en f6ljd av olika insatser frin
regeringen.

Behov av mera branschspecifik information vad giller forutsitiningar
for olika foretagare

Exemplen ovan illustrerar att regelbérdan varierar mycket beroende pd
verksamhet. Det ir inte sjilvklart att den stora variationen i belastning
som beror pd verksamhetens art fingas upp 1 ett generellt
regelforenklingsarbete di foretag ofta har verksamheter vars styrande
regelverk innefattas av flera lagstiftningsomrdden. Vissa verksamheter
kan behova specialstuderas for att {3 underlag for att se om det finns
behov av mer riktade insatser nir det giller regelférenkling och
uppgiftslimnarborda.

Ett ytterligare motiv till mer specifik information om olika féretagare dr
att det idag produceras en ldng rad utredningar, uppfdljningar och andra
typer av  underlag som redovisar  generella  férindringar,
utvecklingstendenser etc. Dessa kan vara svira att omsitta 1 forslag pd
effektiva konkreta insatser. For detta krivs 1 ménga fall, enligt
projektgruppens mening, mer specifik och branschrelaterad information
som komplement for den strategiska analysen 1 Regeringskansliet. En
sddan analys bor ocksd ske i former som involverar samtliga berérda
departement och enheter.

3 Systemet runt féretagaren

3.1 Vad innebar en systemsyn?

For att frimja en helhetssyn tar projektgruppen, 1 enlighet med
direktiven, sin utgingspunkt i ett s.k. systemsynsitt. Med system avses en
komplex och dynamisk helhet vars bestindsdelar 1 sin tur dr system. Ett
systemsynsitt innebir att man betraktar problem som delutfall av minga
olika komponenters samverkan. Systemets delar ska dirfér 1 f6rsta hand
forstds 1 sitt sammanhang, dvs. i sina relationer till andra delar av
systemet.

I projektets arbete innebir detta synsitt att regeringen inte i forsta hand
ska styra ett antal separata myndigheter utan snarare ett system med
myndigheter och andra aktdrer som interagerar eller borde interagera
med sivil féretagen som med varandra.

3.2 Systemet och dess avgransningar

Det system foretagaren befinner sig 1 ir mycket komplext och
sviroverskddligt. Det bestdr av ett stort antal samverkande faktorer som
underlittar  eller  foérsvdrar  foretagarens  verksamhet.  En



18

Muhammedteckning 1 Jyllandsposten leder till bojkott av danska varor
som smittar av sig pa svensk export.

Ett sddant system ir ostyrbart och det ir inte heller meningsfullt att
forsoka beskriva dess komplexitet. Projektgruppen avgrinsar systemet
utifrdn de statliga och kommunala aktorer som foretagare mdste eller kan ha
kontakt med i sin process att starta, driva eller vixa foretag. Siledes beaktar
strategiarbetet f6r myndighetsstyrning enbart en del av det system som
regeringens overgripande féretagarpolitik avser att styra.

Myndigheterna har till uppgift att genomfora regeringens politik. De ir
med och skapar forutsittningar for foretagarna och de paverkar
regeringens politikutformning. Detta delsystem maste hanteras si att
regeringens politik — att skapa bittre forutsittningar f6r foretagande —
fir in bittre genomslag in idag.

De komponenter 1 delsystemet som projektgruppen menar ir viktiga att
analysera ir regeringens styrning av de aktdrer som statsmakterna
formellt kan pdverka (i forsta hand de statliga myndigheterna),
myndigheternas tolkningar av regeringens styrning samt foretagarnas
moten med myndigheterna och deras tillimpning av olika regelverk.

Schematiskt kan systemet som féretagen verkar inom illustreras med
foljande figur, dir projektgruppens avgrinsade delsystem &terfinns inom

den streckade linjen:
Regeringens foretagarpolitik

Atgirder som indirekt
paverkar foretagandet ,

foretag foretag foretag

Infrastr}lktur I Delsystem
for regional 1 . .
tillvaxt 1 [ Regeringens styrning J
|
Innovativ 1 f f 1
forsknings- 1 Forvaltningens tolkning av regeringens styrning
miljo | ; ; ;
L 7~ 1
. | i
Regton- | Stthga Kommunala
forstoring myndigheter .
1 . myndigheter
L | och aktorer
I t t t t t
1 Foretagets mote med forvaltningen och regelverket
| V ¥ i
L 7 |
|
I Driva Viixa som Systemets
gl utfall
|
1
|

Paverkande faktorer som privata aktorer,
lagstiftning och forordningar, konjunktur, EU etc.

Figur 4. Schematisk beskrivning av det system som foretagaren verkar inom och det
delsystem som ir utgdngspunkt for en strategisk myndighetsstyrning



19

Som framgdr ir systemet uppbyggt kring féretagarens process som den
ir beskriven 1 kapitel 2.

Figuren illustrerar dven systemets utfall, vilken ir centralt for f6rstdelsen
av niringslivet och foretagandets samlade utveckling. Systemets utfall
kan dock inte ses som det samlade utfallet av myndigheternas arbete.
Om  myndigheter generellt sitt tillhandhller en  effektiv
myndighetsutévning och service kan det ha en stor pdverkan pd
systemets funktionssitt, men det betyder inte att det pd ett meningsfullt
sitt gdr att hirleda systemets wutfall tll enskilda myndigheters
verksamhet. Dessutom finns en rad andra faktorer, t.ex. konjunkturen,
som sannolikt pdverkar systemets utfall 1 hogre grad.

3.3 Systemets aktorer

3.3.1 Statliga myndigheter och vissa andra aktérer

Det finns ménga aktérer som arbetar med niringspolitik och
foretagsutveckling och det ir dirfor inte helt enkelt att ringa in aktérerna
i systemet. Man fir olika svar i olika rapporter. ITPS har identifierat dver
400 organisationer som bara sysslar med att frimja kommersialisering av
forskningsresultat. Nutek har listat 28 myndigheter och organisationer
som arbetar med 49 olika stodformer riktade mot foretag. I utredningen
Foretagsutveckling pd regional nivd (SOU 2002:101) beskrivs 21 aktorer
verksamma inom omrddet foretagsutveckling, varav 11 ir statliga och
ytterligare fem har en hog grad av statlig finansiering. Beroende pd olika
avgrinsningar blir resultaten olika. Avgérande betydelse har graden av
statligt engagemang. Ju ligre andel statlig finansiering desto fler blir
antalet aktdrer. Med statsbudgeten som utgingspunkt finns det 16
aktorer inom niringspolitik och féretagsutveckling férdelade pd fem
politikomriden och fyra utgiftsomrdden 1 statsbudgeten (Nutek 2007b).
En annan killa till avgrinsning ir de 52 myndigheter som har 1 uppdrag
att stddja regeringen i regelférenklingsarbetet.

Den processkarta projektet tagit fram ger en samlad bild av det stora
antalet myndigheter och helt eller delvis offentliga aktdrer som kan vara
involverade i féretagens startafas. Figuren nedan visar myndigheter och
ovriga aktorer som nyforetagare kan behova ha kontakt med vid
irendehantering eller for att f8 den information som behovs for att
kunna forhdlla sig till aktuella regelverk 1 respektive moment vid
foretagsstarten. Vilka aktdrer den enskilde foretagaren har kontakt med
skiljer sig beroende pd dess verksamhet, behov, forutsittningar etc.
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Figur 5. Exempel p3 statliga myndigheter och helt eller delvis offentligt finansierade
aktorer som nyforetagare kan beh6va ha en kontakt med.

ESV har pi regeringens uppdrag Kkartlagt organ som inte ir statliga
myndigheter, men som i praktiken utgér en del av det statliga dtagandet.
I rapporten Att verka genom andra (ESV 2008:34) redovisar ESV totalt
579 sidana organ, varav ett sjuttiotal inom Niringsdepartementets
omréde.

Projektgruppens bedémning ir att det finns anledning att gora en
oversyn av dessa aktdrer och nirmare analysera exakt vilka &taganden
som ir lagda pd dem och varfér. De skulle t.ex. kunna antas att dessa
aktorer ir mer svirstyrda eftersom de ligger utanfér det ordinarie
styrsystem som finns runt myndighetsstyrningen.

Projektet har med wutgdngspunkt i omfattningen av regeringens
regelforenklingsarbete 1 bilaga 1 sammanstillt en férteckning Sver 54
statliga myndigheter samt 12 helt eller delvis statligt finansierade aktorer
som 1 hogre eller ligre grad paverkar foretagandets férutsittningar,
antingen 1 form av lagstadgad myndighetsutévning eller service till
foretag.
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3.3.2 Kommunala aktoérer

Minga foretagares vardag paverkas 1 hog grad av de kontakter man har
med kommunen. Det kan réra infrastrukturella férutsittningar (mark-
och exploatering, teknisk f6rsérjning), myndighetsutévning (detaljplan,
bygglov, miljo m.m.) eller ridgivning, service och st6d foér samverkan
(ndringslivskontor, lotsar etc.).

Forskning i1 fyra kommuner i Ostergétland visar att de agerar olika mot
stora respektive smd foretag. Storre foretag tenderar hanteras informellt
eller formellt pd ett samordnat sitt, har en identitet 1 kommunerna och ir
synliggjorda. Smi foretag forefaller hanteras mer fragmenterat och
saknar ofta en identitet i kommunen och ir som féretag mer osynliga.
De smd foretagen fir dirfor oftast sjilv std f6r samordning och
koordination av sina irenden.’

Kommunernas roll, betydelse och potential som foéretagsstddjare anses
vara underskattad av sdvil kommunerna sjilva som statliga aktorer.

3.4 Sammanfattande diskussion och slutsatser

Dalig information om systemets struktur och splittrad aktorsstrukiur
Aven en oversiktlig genomging av det system som foretagaren moter
visar att det dr sviroverskddligt. Om projektgruppens intryck stimmer
att det inte finns nigon samlad bild av aktoérerna eller ndgon nirmare
analys bakom férdelningen av medel eller uppgifter till de olika delarna ir
det ett problem sivil ur ett styrperspektiv som ur foretagarens
perspektiv.

Styrningsproblemet kan sammanfattas till att minga aktérer riskerar
dverlappningar och suboptimering. Ur féretagarperspektivet riskerar en
otydlig och alltfor rik aktdrsflora att man inte ser skogen for alla trid. En
studie har t.ex. konstaterat en den stora informationsmingden, som
ibland inte ir uppdaterad och korrekt kan skapa férseningar eller misstag
1 etableringsprocessen (Nutek 2007).

” Forskningsresultaten har tagits fram inom ramen f6r PROFET-projektet och
presenterades {6r projektgruppen av Professor Géran Goldkuhl och Doktorand
Anders Persson vid ett mote den 9 maj 2008. PROFET (Processdrivna e-tjinster for
niringslivsutveckling i kommuner) ir ett samprojekt mellan Linképing, Mj6lby, Motala
och Norrképing samt Linkdpings universitet.
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4  Styrningsproblem av politiken for foretagande

4.1 Regeringens styrning av myndigheterna

4.1.1 Hur aterspeglas regeringens politik for féretagande i styrning av de
statliga myndigheterna?

Vilka ansvarsomrdden eller uppgifter som myndigheten har framgdr av
lag eller av regeringens styrdokument, vanligen i1 form av myndighetens
instruktion, regleringsbrev och sirskilda regeringsbeslut. En myndighets
instruktion inleds med en bestimmelse om myndighetens évergripande
uppdrag och ansvarsomride, om det inte framgdr av lag eller annan
férordning.

Projektgruppen har studerat 17 myndigheters instruktioner och
regleringsbrev i syfte att 3 en bild av skillnader och likheter 1 regeringens
styrsignaler rérande foretagande.’ Genomgingen visar att ett uttryckligt
foretagarperspektiv inte ir vanligt férekommande 1 myndigheternas
instruktioner. Det finns dock undantag. I Tullverkets instruktion
regleras att “kostnaderna fér tullprocedurerna minimeras sivil for
niringsliv och allminhet”. Vidare finns en reglering 1 Nuteks instruktion
med ett tydligt féretagarperspektiv:

De insatser som Verket foér niringslivsutveckling gor ska utgd fran
foretagens och foretagarnas bebov. Insatserna ska utformas utifrdn olika
malgruppers behov, varvid sirskild hinsyn ska tas till behoven hos kvinnor
och utrikes f6dda, och med beaktande av de krav som stills pd
verksamheten nir det giller hillbar utveckling.

Tva formuleringar 1 forordningstexten ovan ir av sirskilt intresse. Dels
att foretagen och féretagarens behov ska vara utgdngspunkt for
verksamheten, dels att myndigheten ska ta hinsyn tll gruppen
foretagares heterogenitet genom att just olika milgruppers behov ska
vara i centrum. En friga som kan stillas ir varfor liknande men
verksamhetsanpassade skrivningar inte aterfinns 1 fler myndigheters
instruktioner.

Vid en motsvarande genomgéng av de 17 myndigheternas regleringsbrev
terfinner vi ett ganska pdtagligt féretagarperspektiv. Antingen genom

$ Arbetsférmedlingen, Arbetsmiljoverket, Bolagsverket, Exportkreditnimnden,
Forsikringskassan, Konkurrensverket, Kronofogdemyndigheten (KFM),
Livsmedelsverket, Lansstyrelserna, Patent- och registreringsverket (PRV),
Skatteverket, Socialstyrelsen, Statens jordbruksverk, Statistiska centralbyrin (SCB),
Tullverket, Verket fér innovationssystem (Vinnova), Verket f6r niringslivsutveckling

(Nutek)
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att perspektivet ir inbakat i malformuleringar eller 1 mer generella
uppdrag:’

[Myndighetens namn] ska vid utformningen av foreskrifter, allminna rdd
och andra styrande dokument striva efter att minska foretagens
administrativa kostnader till f6ljd av statliga regler. Myndigheten ska i sin
verksamhet i 6vrigt verka for att férenkla for foretagen. ™

4.1.2 Departementens verksamhetsplaner instrument foér regeringens
prioriteringar?

Regeringen pdverkar systemet genom bl.a. férordningar, regleringsbrev
och propositionsarbeten. Regeringens styrning av myndigheterna ir i sin
tur beroende av hur Regeringskansliet arbetar. Utfallet av regeringens
styrning beror bl.a. pd hur Regeringskansliet 6versitter politiska mal till
uppgifter och 3terrapporteringskrav samt hur myndigheterna tolkar
dessa och omsitter dem i sin interna styrning.

Politiken for foretagande angdr samtliga departement. Det framgir bl.a.
av den breda politiska ansatsen som regeringen har antagit for att
uppfylla Lissabonmélen som manifesterats i utarbetandet av det svenska
handlingsprogrammet fér tillvixt och sysselsittning (Skr. 2006/07:23).
Aven regelforenklingsarbetet visar p omridets bredd. I det arbetet finns
ett uppdrag till 52 myndigheter vars huvudmin finns pd 32 enheter dver
samtliga departement.

Det ir dirfér mojligen ndgot forvinande att politiken f6r foretagande
inte fdr genomslag i samtliga departements verksamhetsplaner. Detta
trots att syftet med Regeringskansliets verksamhetsplanering och
uppféljning enligt interna riktlinjer bl.a. dr att bidra till att regeringens
prioriterade  politiska m3l genomsyrar Regeringskansliets alla
verksamheter.

Projektgruppens genomging visar att regeringens politik for féretagande
frimst &terfinns 1 Niringsdepartementets, Justitiedepartementets och
Jordbruksdepartementets verksamhetsplaner. Dir finns en koppling
mellan de 6vergripande mélen och olika dtgirder.

P& en mer 6vergripande nivd behandlar dven Utrikesdepartementets och
Finansdepartementets verksamhetsplaner omridden som ror de
foretagspolitiska milen men ndgon koppling till sirskilda aktiviteter gors
inte.

Som exempel pd verksamhetsplan i vilken politiken f6r féretagande inte
alls syns kan nimnas Socialdepartementets. I Sveriges handlingsprogram

’ Denna formulering dterfinns i elva myndigheters regleringbrev. Bland dessa elva
myndigheter hade dock SCB en nigot kortare formulering.

' Denna formulering med relativt f variationer dterkommer i 37 myndigheters
regleringsbrev
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for tllvixt och sysselsittning 2006-2008 aviserar regeringen bl.a. att den
avser att 6ka utrymmet for enskilda initiativ och eget foretagande inom
vilfirdsomrddet. En sddan prioritering skulle man kunna tinka sig borde
dterspeglas 1 verksamhetsplanen f6r Socialdepartementet. Inte heller 1 de
ovriga departementens verksamhetsplaner berors foéretagandet trots de
kopplingar som finns till regeringens politik for foretagande.

Denna 3terspegling 1 Regeringskansliets interna arbete kan stillas mot
vilka statliga myndigheter och dirmed ansvariga departement som
piverkar foretagandet. Niringslivets regelnimnd NINR har 1 en serie
studier bl.a. kartlagt de myndighetskontakter f6r fem verksamma foretag
som ansetts pdverka foretagens verksamhet pd ett “betydande sitt”

(NNR 2006):

Tabell 4 Antalet statliga myndigheter kategoriserat efter departementstillhdrighet
som paverkar foretager pa ett betydande sdtt.

Foretag N- |Fi- [Jo- |Fo- M- [S- |Ku- [Ju- |A- |Totalt
dep |dep |dep |dep |dep |dep |dep |dep |dep
Trands energi 6 |3 2111 ]1]1 15
Kemibolaget i Bromma 1| 4 211 1 9
WelcomeGruppen (hotell) 13|11 1 1 8
Anna Norbergs Buss 2|3 1 1 7
Sternsunds Gird 313 2 1 9
Totalt:| 9 |16 | 4 | 1 | 6| 4 1 1 1

Killa: Baserad pi NNR (2006)

Mot ovanstiende exempel kan det finnas anledning att reflektera over
varfér inte regeringens foretagarpolitik syns tydligare 1 flera
departements verksamhetsplaner.

4.2 Hur omséatts regeringens foretagarpolitik i mal- och resultatstyrningen
samt i den interna styrningen i berérda myndigheter?

Projektet har studerat styrkedjorna for Skatteverket,
Kronofogdemyndigheten, Tullverket, Bolagsverket samt Patent- och
registreringsverket. Med en analys av styrkedjor avses hur regeringen
styr myndigheterna via instruktion och regleringsbrev samt hur
myndigheterna dversitter dessa styrsignaler 1 interna mil och mitsystem.
Syftet med genomgangen ir att visa pd hur styrningens utformning kan
paverka métet mellan foretag och férvaltning.

Skrivningarna i budgetpropositionen f6r 2008 visar att regeringens starka
foretagarfokus dterkommer i de 6vergripande mélformuleringarna for de
fem myndigheterna.

Genomgangen av respektive regleringsbrev for de fem myndigheterna
visar vidare pd att styrningen sker med en skiftande grad av
detaljstyrning alltifrdin att myndigheten sjilv fir precisera mdl och
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mitsystem (Skatteverket) till att regeringen sitter ett antal detaljerade
produktions- och tillginglighetsmal (Bolagsverket).

Trots vissa metodskillnader finner vi att samtliga regleringsbrev 1 princip
bygger pd samma antagande om att verksamheten kan sirskiljas och
styras genom olika slags produktionsmdl. Detta antingen genom att
regeringen formulerar specifika produktionsmil for myndigheten eller,
som 1 fallet f6r Skatteverket, Tullverket och Kronofogdemyndigheten,
att det finns en sirskild (gemensam) skrivning i regleringsbreven:

[Myndighetens namn] ska med utgdngspunkt i regleringsbrevet faststilla
arliga mal for verksamheten som dr tydligt uppféljningsbara
[...][Myndighetens namn] ska i bilaga till arsredovisningen redovisa en
sammanstéllning 6ver sddana matt, indikatorer och nyckeltal som ingér i
myndigheternas underlag for att belysa och bedoma verksamhetens
utveckling och resultat.

Vir genomging av de fem myndigheternas interna mil och mitsystemet
indikerar att regeringens (direkta eller indirekta) uppmaning att anvinda
produktionsmadl far ett starkt genomslag 1 myndigheternas éversittningar
av regeringens styrsignaler. Genomgingen visar dven att regeringens
anmodan om ett tydligt medborgar- och fortagarperspektiv ofta
omnimns 1 myndigheternas verksamhetsplaner, vilket antyder att detta
anses vara ett viktigt perspektiv for respektive myndighet.

4.2.1 Risker med att styra med produktionsmal

Det kan tyckas sjilvklart att mil ska vara tydliga och mitbara samt
exempelvis inriktade pd att myndigheten ska ge snabb service. Dirfor
kan den typ av produktionsmail och tillginglighetsmal som ofta anvinds i
styrning verka intuitivt relevanta och rimliga. Men forskningen har visat
att den typ av mél om tillginglighet, service inom en viss tidsram m.fl.
som ofta sitts litt kan leda till s.k. malforskjutning.

Exempel pd hur mil, som kan férefalla intuitivt rimliga och som ror
politiken for foéretagande, formuleras dr: “nyregistrering av F-skatt ska
handliggas skyndsamt inom 3 veckor i 85 procent av fallen”
(Skatteverket) och ”vid forfrigningar till kundservice ska en kontakt
med handliggare ha erhillits inom 45 sekunder 1 85 procent av alla fall”

(Bolagsverket).

Det férsta dr bestimt av Skatteverket och det andra av regeringen. Just
denna typ av mil har i en rad undersékningar visat sig vara
kontraproduktiva (Verva 2007). Det kan verka paradoxalt men sddana
mal har inte ett kundperspektiv utan ett internt produktionsperspektiv.
En styrning som byggs med perspektivet utifrin- och in, dvs. ett
foretagsperspektiv, skulle anvinda sig av andra mél och mitt — mtt som



26

ocksd ger underlag for lirande och effektivisering av myndigheternas
verksamhet."

Ett skil till att malforskjutning kan uppstd r att mal girna sitts f6r det
som ir litt att mita. Ett annat dr att mélen sitts ur ett organisations- eller
produktionsperspektiv och di endast omfattar en del av en hel process
eller en aspekt av en helhet, sett ur féretagarens perspektiv. Som exempel
kan nimnas att utifrin foretagarens perspektiv ir, den totala kostnaden,
arbetstiden och kalendertiden for att {3 alla nédvindiga tillstdnd det som
ir avgorande. P4 motsvarande sitt kan god tillginglighet ull ett
servicecenter vara direkt kontraproduktivt ur den stodsokandes
synpunkt om krivande mal for tillginglighet leder till att personalen inte
kan ta sig tid att ge svar som ir till verklig hjilp och vigledning.

Detta kan medféra att hela organisationer, enskilda produktionsenheter
eller enskilda medarbetare tvingas fokusera p3 att uppfylla interna
produktionsmadl istillet f6r att pd effektivast mojliga sitt leverera den
service och de tjinster som medborgare och féretagare har ritt att
forvinta sig utifrdn syftet med verksamheten (Verva 2007)."

Studier, i vilka genomloppstider ur medborgarens eller foretagarens
helhetsperspektiv mits, dvs. frin medborgarens forsta kontakt till det att
drendet eller behovet 1 sin helhet dr avslutat respektive tillgodosett har
blottlagt denna typ av problem. Styrning med partiella produktions- och
tillginglighetsmal pavisades leda till storningar 1 drendeprocesserna som
helt i onddan medfor lingre genomloppstid och simre service/kvalitet pd
tjansterna. Dessa stdrningar medfér ocksd att de totala kostnaderna for
myndigheten blir hogre dn vad som annars skulle vara fallet (Seddon

2003, 2008).

En slutsats av detta ir att svdrigheterna att styra med maél ir stora och
underskattade. Felformulerade mal gor verksamheten mindre effektiv
och leder till 6kade kostnader, dven om ett tydligt foretagarperspektiv
anfors 1 bide regeringens och myndigheternas interna styrdokument. D3
kostnaderna for dalig styrning kan bli betydande bade f6r myndigheterna

och f6r medborgare och foretag framstdr insatser hir som vilmotiverade.

4.2.2 Myndigheternas foretagarperspektiv

Verva konstaterar att de flesta myndigheter genomfor olika typer av
dialoger med sina brukare men att det dr svirt att se ndgon faktisk
paverkan 1 verksamheten (Verva 2008:3). I rapporten konstateras ocksd
att de synpunkter (frdn brukarna) som fir genomslag i verksamheten
oftast ror saker som ir litta att dndra t.ex. genom att ordna en kurs,

" Mitningar utférda i Storbritannien visar p4 att anvindandet av produktionsm4l i
verksamhetsstyrningen medfort patagliga effektivitetsforluster. (Seddon 2003, 2008)
"2 Vervas rapport Styrning mot 6kad effektivitet (2007) ger en utférlig genomging av
tjinsteforskning och erfarenheter frin svensk och utlindsk statsférvaltning.
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omarbeta en broschyr, indra en e-tjinst eller fortydliga informationen pd
webbplatsen.  Synpunkter som fdrutsitter mer genomgripande
forindringar 1 kirnverksamheten har svdrare att sli igenom. De kan
ocksd 1 vissa fall komma i konflikt med andra externa eller interna
prioriteringar och mal.

4.3 Behov av samverkan

I en rad frigor krivs samverkan mellan olika myndigheter. Utvecklingen
det senaste decenniet har gitt i ndgra olika spar.

Ett spar har handlat om resultatstyrningens utformning. Samtidigt som
krav stills pd samverkan i regleringsbreven till en rad myndigheter, s har
diskussionen om  resultatstyrningens utformning handlat om
myndighetsanpassad styrning, férbittrad mil- och resultatdialog, bittre
koppling 1 resultatstyrningen mellan mal, budget och resultat m.m.
(KKR och ESV 2004). I denna diskussion har inte funnits nigot om hur
man ska styra myndigheter som behéver samverka. Detta problem och
dess konsekvenser patalades bl.a. av de myndigheter som ingick 1 VISAM
(2005).

Ett andra spir har utgjorts av forsoksverksamhet, frimst inom
rehabiliteringsomridet, som en fol;d av den s.k.
samverkanspropositionen (Prop.1996/97:63) och ett antal dirpa féljande
utredningar. Forsoksverksamheterna bar namn som Finsam, Frisam,

Socsam och FAROS.

Ett tredje spir har handlat om olika former av myndighetsinitierad
samverkan, som t.ex. VISAM, Samverkansgruppen starta och driva
foretag, och det myndighetssamarbete som innebir att cirka 200 si
kallade service- eller samverkanskontor 6ppnas 2008-2010 1 hela landet.

Frén sdvil de av regeringen initierade forséksverksamheterna som fran de
frivilliga samverkansinitiativen finns virdefulla erfarenheter som bor tas
tillvara vid utformningen av strategier inom politiken f6r féretagande.

Samverkansinitiativen dr lovvirda eftersom de med medborgarens eller
foretagarens bista for dgonen syftar till att forenkla och effektivisera
befintliga verksamheter. Dessa dar av samverkan riskerar samtidigt att
hamna 1 samma stuprérsproblematik som myndigheterna om funktionen
for att styra och samordna saknar tillricklig 6verblick &ver
verksamheterna eller om funktionen saknar mandat fér att samordna.

Det finns ett par situationer dir samverkan ir sirskilt pdkallad for att
statsférvaltningen ska 16sa sina uppgifter rittssikert och effektivt till
nytta f6r medborgare, niringsliv och beslutsfattare:
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1. Flera myndigheter ingdr 1 en och samma medborgar- eller
foretagsprocess dir samverkan ir nédvindigt for ett bra utfall. En sidan
avser  rehabilitering  dir  sjukvidrden,  férsikringskassan  och
arbetsférmedlingen ir inblandade 1 ett sekventiellt f6rlopp. S som RFV
och AMV tidigare styrdes motverkade bl.a. mal och uppféljningsmatt en
effektiv rehabilitering. Manga klienter {6ll mellan stolarna eller blev
“inldsta” 1 systemet.

2. Flera myndigheter, var och en med sina irendeprocesser, moter
medborgaren/foretaget 1 en viss (livs)situation. S3 dr fallet med t.ex. en
person som vill starta féretag. Hur kan myndigheterna samverka for att
samordna information m.m.? Hir kan det handla om samverkan mellan
olika statliga myndigheter, mellan olika kommunala férvaltningar eller
mellan bide statliga och kommunala instanser.

Sidan samverkan kan exempelvis ske genom integrerade e-tjinster som,
ritt utformade, kan skapa stor nytta bide for foretagare och for
forvaltningen. Verva har riknat pd att den minskade kostnaden av att
inféra kluster med situationsanpassade integrerade tjinster 1 form av
webbportal och telefonitjinster totalt sett uppskattas till 2 613 MSEK
per dr samtidigt som det innebir en 6kad nytta fér medborgare och
foretag (Verva 2007b). Detta forutsitter att tjinsterna utformas efter
foretagarens processer och kompletteras med regelférenklingar.

For att maximera nyttan vid utveckling 1 samverkan ir det viktigt att
anvinda kunskapen om féretagarens olika behov och processer och inte
separera e-tjinsterna frin verksamhetsprocesserna di risken ir att
resultatet blir det som populirt uttrycks som en asfaltering av kostigar”.
En foretagare ska inte behova vilja antingen en e-kanal eller personifierad
kanal f6r varje myndighet eller kommunal férvaltning utan erbjudas detta
integrerat beroende pd behoven. De olika kanalstrategierna samverkar
och skapar positiva synergieffekter. (t.ex. handliggaren kan anvinda e-
tjinsten).

4.4 Sammanfattande diskussion och slutsatser

Bristande genomslag for regeringens politik i styrningen av
myndigheterna

Trots att politiken for foretagande dr ett av regeringen prioriterat
reformomrdde tycks politiken inte sli igenom fullt ut vare sig 1
styrningen av de mest berérda myndigheterna eller i den departementala
verksamhetsplaneringen.

Problemet ir inte specifikt for just detta omrdde. Flera tidigare
utredningar har pitalat svdrigheter med att {8 genomslag, bl.a. till f61;d av
att Regeringskansliet fungerar som en férhandlingsorganisation. Inte
desto mindre ir det viktigt att finna bittre fungerande former for
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samordnad styrning nir det giller av regeringen prioriterade omriden
som politiken for féretagande.

I en rapport frin Statskontoret (2007) belyses fem hinder for att 6ka den
horisontell samverkan mellan myndigheter 1 processer som stricker sig
over flera politikomriden: (1) otydlighet avseende uppdrag och roller,
(2) otydlig malstruktur, (3) svirt att hantera samverkan 1 budgetarbetet,
(4) avsaknad av ramverk f6r samverkan samt (5) svagt fokus pd resultat
och ansvarsutkrivande vid samverkan.

Som slutsatser 1 rapporten konstateras bland annat att en faktor som
sirskiljer Sverige frin de andra linderna dr att mekanismerna f6r samlad
styrning och utvirdering dr mindre utvecklade. Sverige och de 6vriga
nordiska linderna skiljer sig frin évriga enhetsstater 1 Europa genom den
hoga graden av kommunalt sjilvstyre. Vidare noteras att Sverige ir ett av
de linder som har den svagaste koordineringen av politiska insatser dver
myndighets- och politikomridesgrinser. Det finns sm& mojligheter att
samla delar av regeringen kring hogt prioriterade évergripande teman. I
de studerade linderna finns flera exempel pd hur en sddan samordning
kan genomféras (se bilaga 2 dir politikprogrammen 1 Finland beskrivs).

Styrningen av enskilda myndigheter

En myndighetsanpassad styrning kan medféra att styrningen kommer att
se olika ut f6r olika myndigheter. Det visentliga dr dock att styrningen dr
utformad sd att den operativa nivdn, dir féretagaren moter myndigheter,
arbetar sd att regeringens politik genomférs pd bista sitt. Med stéd av
bla. forskning om mailstyrning och styrning av system vill
projektgruppen hivda att det finns brister 1 styrningens utformning idag.
Det kan finnas en relativt stor potential foér sdvil effektivisering som
bittre service till foretagen 1 en annorlunda utformad styrning genom
hela styrkedjan.

Bebov av forbittrad styrning i de fall myndigheter bebhover samverka

For att f8 ull stdnd en effektiv samverkan behover politiken for
foretagande forstds och styras som ett system. I den min det gir att
finna foretagarprocesser dir flera myndigheter moter foretagaren
sekventiellt bér man ta fram mal och mitsystem gemensamt foér berorda
myndigheter. Hir blir fokusering pd produktionsmdl/métt for de
enskilda myndigheterna rent kontraproduktiva. Ur ett mitsystem for
hela processen gir det dock att efter en analys hirleda relevanta mél och
madtt for respektive myndighet.

Inom politiken fér foretagande ir sekventiella processer troligen
sillsynta. Styrning, arbetssitt m.m. bér da, givet regeringens politik, utgd
frdn en samlad analys av mélgruppens behov och krav. Ett sdant fall ir
statlig myndighetssamverkan nir ett foretag startas. Ett annat ir de
kommunala férvaltningarnas samverkan nir det giller hanteringen av nya
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foretag. Detta borde 1 kommunerna ses som ett system som behéver
styras for att ge féretagen sd bra férutsittningar som mojligt.

Myndigheternas foretagarperspektiv och kunskaper om foretagare

Av Vervas rapport (Verva 2008) att déma finns ett behov av att 1 hégre
grad in idag omsitta kunskapen frin olika typer av dialoger med brukare
till dtgirder som leder till reella forbittringar. Det kan bl.a. handla om att
bittre ta vara pd direktkontakterna med foretagarna. Ett effektivt sitt att
fd insikt om foretagarnas problem i méte med myndigheter ir att gora
mitningar av féretagarnas efterfrigan 1 motet med myndigheterna. Det
kan handla om kundtjinster, blanketter eller annat. P3 s3 sitt kan man {3
en uppfattning om vilka behov och problem féretagaren har. Om
exempelvis en blankett fylls i fel i hilften av fallen och en telefontjinst
far ett stort antal frdgor om hur man fyller i blanketten ir det ndgot som
ir fel och miste korrigeras. Genom att ta vara pd vilka frigor féretagaren
stiller och vad som blir fel kan den kunskapen anvindas till att forbittra
processerna pd myndigheterna och i systemet.

Det kan ocksd vara virdefullt att anligga ett systemsynsitt dven hir. Om
en foretagare limnar synpunkter till Bolagsverket pd nigot som man
uppfattar som ett problem men frigan nirmast handlar om exempelvis
Tullverket dr det angeliget att kunskapen indd omhindertas.

Viktigt att finna former for att stodja den kommunala nivin
I projektgruppens arbete har betydelsen av foretagarens kontakter med
kommunala myndigheter blivit mycket tydlig.

Det finns dirfor anledning att underséka mojligheterna att pd olika sitt
samverka med aktdrerna i den kommunala sektorn fér att stimulera ett
tydligare foretagsfokus med ett mera samordnat agerande och utveckling
av effektiva processer for tillstindsgivning, tillsyn och ridgivning 1
kommunerna.

5 Metod for strategisk styrning av ett system

Strategiarbetet ska dels ge handgriplig vigledning fér den faktiska
styrningen av de enskilda statliga myndigheterna, dels hantera den
samordning av olika myndigheter som kan krivas pd sdvil
departementsnivd som pd myndighetsnivd. Syftet ir att sikerstilla att
regeringens politik fir genomslag i1 alla berérda myndigheters operativa
verksamhet pa ett sitt som mirkbart underlittar féretagarens vardag.

Projektgruppen limnar nedan ett forslag pd metod fér att arbeta mer
strategiskt med styrning av myndigheter utifrn ett helhetsperspektiv
och utifrn en mer strukturerad kunskapshantering. Metoden syftar till
att stodja ett mer systematiskt och koordinerat arbete med att besvara de
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mdnga frigor som finns nir politiska mal ska 6versittas till styrning av
myndigheter (se avsnitt 1.2). For ett departementséverskridande omrade
som polittk for féretagande kan metoden tillimpas 1 en
interdepartemental arbetsgrupp (se forslag i avsnitt 6.2).

Metoden bygger pa tre steg:

1. Definiera system 2. Samla in 3. Utforma ling-
som ska styras och information och siktig handlingsplan
delsystem inkl. analysera systemet och underlag for
relevanta aktorer styrbeslut

Figur 6. Trestegsmetod for strategisk myndighetsstyrning

5.1.1 Definiera systemet som ska styras (steg 1)

Resonemanget 1 tidigare avsnitt visar att det inte dr sjilvklart hur det
system som ska styras bor avgrinsas. Den avgrinsning projektgruppen
har valt har gjorts dels utifrdn hur uppdraget ir formulerat (“utveckla
regeringens styrning av berdrda myndigheter”), dels utifrdin modellen 1
figur 3 som bygger pd den enskilde foretagarens process (*foretagarens
vardag”):

a) Definiera foretagarens process

For att kunna definiera det system som ska styras har gruppen utgdtt
frdn dem som systemet dr till f6r, 1 detta fall féretagare. Syftet med att
definiera processen ir att skapa sig en s3 korrekt bild som mojligt av hur
foretagarens vardag faktiskt ser ut. Det ir en metod som 1 tidigare
projekt har visat fungera vil, bla. fér att mojliggéra en saklig dialog
mellan olika departement (Dnr Fi2006/2687). Metoden underlittar en
verklighetsanpassad styrning.

Vissa forenklingar 1 en sddan beskrivning ir ofrinkomliga. Samtidigt ir
det viktigt att ringa in och forhidlla sig till den eventuella komplexitet
som finns. Detta medfor att strategiarbetet dels miste ta hinsyn till att
gruppen foretagare rymmer personer med varierande forutsittningar for
att bedriva foretagsamhet, dels till att olika verksamheter innebir olika
krav pid myndighetskontakter mm. En uppgift har dirfor varit att
identifiera alla tinkbara aktiviteter som finns 1 féretagarens process samt
forhilla sig till den variation som finns mellan olika individuella
processer.

b) Definiera systemet runt processen

Genom att kartligga foretagarens process fdr man en bild av
myndigheter och andra aktérer som féretagaren kommer i kontakt med.
Valet av aktdrer avgrinsar systemet.
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Projektgruppens arbete med detta steg redovisades 1 kapitel 2 och 3.

5.1.2 Analysera systemet och identifiera problem
(steg 2)

Den andra delen av strategiarbetet syftar till att, utifrdn de avgrinsningar
som gjorts 1 det forsta steget, analysera och beskriva systemets delar och
relationer.

I denna del av arbetet dr det ocksd viktigt att férstd och analysera de
problem och hinder som finns inom systemet. I férsta hand kan en sddan
inventering goras utifrdn befintliga utredningar m.m. En del 1
strategiarbetet blir dd att samla in och systematisera befintlig kunskap
samt knyta den till aktiviteterna i féretagarens process.

Befintliga data kan behéva kompletteras med ny data eller med
forsoksverksamheter for att prova nya strategiska angreppssitt.

Det ir viktigt att 1 detta arbete involvera dem som sitter nirmast
*verkligheten”.

Projektgruppens tentativa arbete med detta steg redovisades 1 kapitel 3
och 4.

5.1.3 Utforma langsiktig handlingsplan och underlag for styrbeslut (steg 3)

Den tredje och sista delen 1 strategiarbetet syftar till att utifrdn analysen
och problembilden i foéregiende steg dra slutsatser och férbereda
dtgirder. Hur behover systemet foérindras si att det skapar ett storre
virde for foretagare och blivande foretagare? Vilka &tgirder bor
genomforas och vilka styrbeslut behéver regeringen fatta och till vilka
myndigheter? Utifrdn en sddan handlingsplan bereds sedan de olika
styrbesluten 1 vanlig ordning av ansvarig huvudman.

I den del av strategiarbetet ligger ocksd att komma o6verens om vilka
indikatorer som ska anvindas i uppféljningen av systemets effektivitet.

Av forslagen (se avsnitt 6.2) framgdr att projektgruppen menar att denna
del bér genomféras 1 en interdepartemental arbetsgrupp.

6 Slutsatser och fortsatt arbete

6.1 En samlad bedémning

Projektet har enligt direktiven med utgdngspunkt i en systembeskrivning
och gjorda analyser att gora en samlad bedémning av hur regeringens
styrning bor forindras for att bittre frimja foretagande.
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Projektgruppen  har 1 det foregdende diskuterat strategisk
myndighetsstyrning. Styrningen bor 1 hogre grad dn idag utgd frin att
manga myndigheter tillsammans utgor ett system som féretagaren moter
och att det ir systemet som ska styras. Detta stiller nya krav pd
samverkan inom Regeringskansliet och krav pd en samlad styrning av
myndigheter som behéver samverka for att mota féretagarna pd bista
sitt.

En betydelsefull och grundliggande aspekt, som paverkar sivil insatser 1
sakfrigor som insatser nir det giller styrning, ir vilket perspektiv som
ska dominera. Regeringens forvaltningspolitik betonar
medborgarperspektivet och projektgruppen ska enligt direktiven utgd
frdn foretagarens vardag. Inneborden av detta dr att den statliga
verksamheten ska betraktas utifrin och in och ur ett helhetsperspektiv
baserat pa de olika situationer som kan uppkomma i féretagarens vardag.

S&vil statlig verksamhet som myndighetsstyrningen har idag 1 hég grad
perspektivet inifrin och ut. Detta kommer till uttryck i t.ex. en splittrad
aktorsstruktur nir det giller finansieringsstdd och rddgivning samt 1 mél
och mitsystem dir det ir fokus pd enskilda myndigheters prestationer
snarare in effektivitet och kvalitet i métet med foretagaren.

Utgdr man i1 styrningen av olika berérda myndigheter frin en gemensam
bild som baseras pa ett foretagarperspektiv och har en helhetssyn pa den
statliga verksamheten pdverkas med stor sannolikhet bide synen pi
modeller och metoder, liksom p& hur man ska styra.

En birande tanke 1 projektgruppens arbete ir att styrningen m3ste
forindras s& att den utgdr frin ett foretagarperspektiv, inte ett internt
produktionsperspektiv.

Givet denna helhetssyn bér den enskilda myndigheten betraktas och
styras som delsystem dir ml och mitsystem ska utformas s& att de
stodjer syftet med regeringens politik och sikerstiller att den slir
igenom 1 myndigheternas operativa arbete. Som tidigare diskuterats har
forskning visat att styrning som férefaller intuitivt rimlig i praktiken kan
leda till dilig service och 6kade kostnader (se avsnitt 4.2.1). Fér att
lyckas krivs dirfor god kunskap om hur styrningens utformning
paverkar effektiviteten 1 motet mellan féretagare och férvaltning.

Nir man betraktar systemet som helhet kan man konstatera att det har
strukturella egenskaper som bor analyseras sdvil ur féretagarperspektivet
som ur regeringens perspektiv.

Ur foretagarens perspektiv riskerar detta att bli odverskddligt och
svirgenomtringligt. Dirtill kommer en mingd regelverk som ska
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hanteras utan att det alltid dr klart vilka myndigheter som ansvarar for
vilka regelverk.

Ur regeringens perspektiv handlar det om hur de samlade anslagen som
ror politiken foér foretagande anvinds, hur det komplexa system av
aktorer och olika stodformer ser ut. Dagens strukturer har vixt fram
under ling tid och varje enskild komponent har tillkommit av goda skiil,
men hur ser helheten ut i dag och hur indamalsenlig ir den nir det giller
att  forverkliga regeringens politik? En slutsats av den analys
projektgruppen gjort utifrdn en analys av den finansiella styrningen av
politiken f6r féretagande ir att bilden inte ir tydlig; att det sannolikt inte
ir ndgon som har en samlad bild och som har analyserat om nuvarande
resursfordelning ir indamadlsenlig.

I f6rlingningen borde strategiarbetet dirfér omfatta inte bara systemets
aktorer utan hela det system som féretagaren méter 1 sin vardag.

En sidan helhetssyn fir konsekvenser fér beskrivnings- och
beslutsunderlagen. Den genererar behov av mera bransch- och
verksamhetsspecifik information som bittre speglar skillnaderna i olika
foretagares vardag. Den stiller ocksd krav p& beskrivningar som kan
belysa systemets dndamdlsenlighet.

Sammantaget ir projektgruppens bedémning att styrningen av politiken
for foretagande bor utvecklas frin styrning av myndigheter till styrning
av hela systemet och frin styrning med ett produktionsperspektiv
(inifrdn och ut) till styrning med ett féretagsperspektiv (utifrin och in)
enligt nedanstdende figur:

Styrning av I morgon
hela systemet
I dag

Styrning av

enskilda

myndigheter
Produktions- Foretags-
perspektiv perspektiv
(inifrén och ut) (utifran och in)

Figur 7. Utvecklingsinriktning f6r en mer strategisk styrning for foretagande
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Ett strategiarbete som samtidigt innebir en rorelse 1 den riktning som
beskrivs i figur 7 kriver insatser inom flera olika omriden:

e Ledningsprocessen 1 Regeringskansliet behéver utvecklas och
koordineras bittre, s att regeringens politik for féretagande fir
ett tydligare genomslag 1 styrningen av olika myndigheter och si
att behovet av samverkan mellan olika aktdrer beaktas bittre i
styrningen.

e Man behéver sikerstilla att regeringens politik fir genomslag
dven 1 den interna myndighetsstyrningen. Visserligen pdgir en rad
mycket positiva insatser nir det giller myndighetssamverkan,
utveckling av e-tjinster, "kundundersokningar” m.m. Nir det
giller mdl- och resultatstyrningen har den dock fortfarande 1 allt
visentligt ett perspektiv inifrdn och ut (produktionsperspektiv)
som kommer till uttryck 1 mil och mitsystemens utformning
samt olika uppféljningskrav. Det krivs 1 minga fall andra och
bittre mal- och mitsystem.

e En samlad bild av alla insatser som férindrar det system
foretagaren  moter, dvs.  aktorsstrukturer,  stédformer,
regelforenklingsarbete, lagstiftningsinitiativ m.m.

e Kunskaps-  och  beslutsunderlag ~ som  visar  bla.
uppgiftslimnarbérda och regelkrav fér olika verksamheter ur
foretagarens perspektiv. Detta som komplement till de underlag
som idag visar situationen utifrén
lagstiftningsomrdden/myndighetsperspektiv.

Projektgruppen presenterar 1 det féljande forslag pd det fortsatta
utvecklingsarbetet.

6.2 Forslag

6.2.1 Battre koordinering i Regeringskansliet

Projektgruppen bedémer att en forutsittning for ett bittre genomslag av
politiken for foretagande ir en bittre koordinering av Regeringskansliets
arbete pd omridet. Omrddet ir komplext vilket gor det nédvindigt att
olika kompetenser fir mojlighet att kontinuerligt bidra i arbetet med att
skapa bittre forutsittningar for féretagare och ta ansvar for olika
dtgirder. Koordineringen behover bl.a. férstirkas vad giller kunskap om
foretagande och foretagarens situation, analysen av behovliga dtgirder,
planeringen av olika aktiviteter, uppféljningen av maéluppfyllelsen och
resursallokeringen.

Det finska exemplet med programstyrning (bilaga 2) visar att nya
arbetsformer tillsammans med befintlig beslutsstruktur kan vara en
framgingsrik vig for att férbittra politikens genomslag.
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Projektgruppen foresldr dirfor att en sirskild arbetsgrupp utses
bestdende av huvudmin frin de enheter 1 Regeringskansliet som har
sirskilt stor betydelse i regeringens arbete med reformpaketet kring
politiken for fler och vixande féretag. Projektgruppen foreslar:
Arbetsmarknadsenheten; Enheten for skatteadministration, skatteavtal
och tullfrigor (S3); Enheten f6r entreprendrskap (ENT); Enheten for
forskning, innovation och niringsutveckling (FIN); Enheten for
marknad och konkurrens (MK); Socialférsikringsenheten; Enheten for

frimjande och EU:s inre marknad (UD-FIM).

Projektgruppen féresldr att arbetsgruppen med huvudmin leds av en
strategikoordinator som utses av niringsministern.. Arbetsgruppen
ansvarar infor en statssekreterargrupp.

I anslutning till gruppens arbete bor ocksi en grupp sammankallas
bestiende av cheferna vid nigra for omridet centrala aktorer.
Projektgruppen foreslar i forsta hand Arbetsférmedlingen, Bolagsverket,
Forsikringskassan, Skatteverket, SCB, Tullverket, Nutek, Vinnova,
Konkurrensverket, Patent- och registreringsverket, Invest in Sweden
Agency, Exportrddet och Sveriges kommuner och landsting.

Arbetsgruppen med huvudmin féreslas {4 f6ljande uppgifter:

— virna foretagarperspektivet och en helhetssyn

— ta fram en samlad strategi f6r féretagande utifrdn politiska mal till
april 2009, enligt den metod som projektet har utvecklat

— operationalisera strategin 1 en handlingsplan till juni 2009 i vilken
ansvariga enheter 1 Regeringskansliet och myndigheter tydliggors

— limna forslag tll berérda departement hur respektive
departements verksamhetsplan kan relatera till handlingsplanen

— 16pande f6lja upp verkstillandet av handlingsplanens aktiviteter
och analysera hinder

— systematiskt hantera den probleminventering som projektet tagit
fram (se separat bilaga 3)

— limna forslag pd hur Regeringskansliet systematiskt ska hantera
rapporter, utredningar och andra kunskapsunderlag som ror
foretagande

— utifrdn ett foretagarperspektiv och ett systemsynsitt limna
forslag till berérda enheter pi idndringar 1 myndigheters
regleringsbrev och instruktioner

— limna forslag pa vilka indikatorer som bist limpar sig for att f6lja
utvecklingen pd omradet

— limna forslag pd eventuella gemensamma mal- och
resultatdialoger

— limna forslag till myndigheterna pd aktiviteter som kan och bor
samordnas mellan myndigheter pd deras eget initiativ och inom
ramen for befintliga uppdrag
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— limna forslag till finansiering
For att stddja arbetet 1 gruppen bor ett utbildningsprogram erbjudas.

6.2.2 Se Over instruktioner och regleringsbrev utifran ett
féretagarperspektiv och systemsynsatt

Projektgruppen foresldr att oavsett om en sirskild strategikoordinator
utses bor en interdepartemental arbetsgrupp sammankallas s& snart som
mojligt f6r att ta itu med flera av de uppgifter som beskrivs 1 avsnitt 6.1.
Sarskilt viktigt pd kort sikt fér en sddan grupp idr att utifrin ett
foretagarperspektiv och ett systemsynsitt diskutera hur regeringens
prioriterade reformarbete kring foretagande ska avspeglas 1 berdrda
myndigheters regleringsbrev f6r 2009 samt instruktioner.

6.2.3 Gemensamt uppdrag till vissa myndigheter

Projektgruppens bedémning dr att myndigheternas 8taganden 1 arbetet
med att pd olika sitt frimja foretagande kan behéva tydliggoras. En
mojlig vig dir att regeringen ger i uppdrag till Arbetsférmedlingen,
Bolagsverket, Forsikringskassan, Skatteverket, Tullverket, Nutek,
Vinnova, Konkurrensverket, Patent- och registreringsverket och Invest
in Sweden Agency och Exportridet att gemensamt till regeringen
inkomma med en handlingsplan f6ér de aktiviteter som man avser vidta
det nirmaste dret 1 syfte att underlitta f6r och effektivare ge stod till
foretagare. Utgdngspunkt for en sidan redovisning bér vara féretagarens
process och den probleminventering som projektet upprittat (se separat
bilaga 3). Om en strategikoordinator utses bor detta arbete ske under
ledning av denne 1 den grupp av myndighetschefer som koordinatorn
enligt vart férslag bér sammankalla.

6.2.4 Forslag som avser den interna styrningen inom myndigheter

I kapitel 2 pdvisades ett antal problem som féretagarna uppger sig ha 1
kontakterna med myndigheter och regelverk. En tolkning av dessa
resultat ir att foretagarperspektivet har for lite genomslag 1
myndigheternas interna mil och mitsystem, vilket kan vara en f6ljd av
sdvil regeringens styrning som hur myndigheten sjilv utformat
styrningen.

Med den kunskap som finns om sméféretagarnas villkor sd kan man anta
att foretagaren 1 sina kontakter med myndigheterna férvintar sig bl.a att

- det ska vara litt att fullgora sina skyldigheter

- olika myndigheter samordnar sig s8 att de t.ex. inte begir in
samma information

- det gir snabbt att {8 beslut och att beslut ir korrekta.
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Inom ramen for de politiska avvigningar som alltid miste goras behover
denna typ av utgdngspunkter, som &terspeglar foretagarens vardag, f3
genomslag 1 myndigheternas arbete.

I kapitel 4 diskuterades hur en styrning inriktad p& produktionsmadl kan
riskera att bidra till simre service och en ineffektivare verksambhet.
Styrutredningen ansdg 1 sitt betinkande att styrningen borde
verksamhetsanpassas. I budgetpropositionen fér 2009 delar regeringen
denna syn. Kravet pd 3terrapportering av resultatinformation tonas ned
och myndigheterna behéver inte redovisa eventuella effekter av
verksamheten.

Genom att styra verksamheter som ett system och gora det utifrdn ett
foretagsperspektiv fir man en verksamhetsanpassad styrning som
fokuserar pd dels hur effektive myndigheten utfor sitt uppdrag, dels hur
vil man tillgodoser rimliga krav frin féretagarna. Det ligger dirmed vil 1
linje med regeringens intentioner nir det giller styrningens utveckling.
Dirmed ir inte sagt att detta sitt att styra passar alla statliga
verksamheter.

Att styra verksamheter som system innebir ett delvis annat sitt att tinka
kring styrning, ett sitt som har en ling tradition inom bla.
kvalitetsrérelsen och som finns 1 olika tillimpningar. I t.ex. Danmark har
en styrmodell med koppling till systemteorin kommit att tillimpas 1
betydande grad i stat och kommun. I Sverige har tinkandet de senaste 5-
6 dren anammats i betydande grad inom sjukvirden, men ocksd inom
vissa kommuner. Genom att styra, mita och utveckla verksamheten
utifrn dessa principer och med utgdngspunkt i ett medborgarperspektiv
har man 1 olika verksamheter uppnitt betydande effektivitetsvinster 1
form av (samtidigt) ligre kostnader, avsevirt kortare genomloppstider
och néjdare medborgare (Seddon 2003, 2008 och Quist 2007).

En forsoksverksamhet kriver stod i1 form av utbildning av berérda
myndigheter och tjinstemin 1 Regeringskansliet. De datainsamlingar och
analyser som krivs kan dock, med visst metodstéd, utforas av
myndigheterna sjilva.

Projektgruppen foresldr en forsoksverksamhet med ndgra myndigheter
som kan vara intresserade av att utveckla styrningen wur ett
foretagsperspektiv och att prova om det samtidigt gir att gora
effektivitetsvinster genom en mera indamadlsenligt utformad styrning.

Projektgruppen foéreslir vidare en forsoksverksamhet 1 en eller flera
kommuner. Denna kan kopplas till endera ett par av de kommunforssk
som sker inom ramen f6r satsningen pd Nystartskontor, verksamheten 1
ett antal kommuner i Ostergotland som deltar i det s.k. PROFET-
projektet eller genom SKL erbjudas till intresserade kommuner. Syftet ir
hir att testa hur en systemsyn pd hur kommunerna moéter foretagen kan
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liggas till grund for en effektivare och mera samordnad styrning i
kommunerna. En férsoksverksamhet skulle kunna ge direkt nytta i de
berérda kommunerna. For styrprojektets del skulle det innebidra att
metoden kunde testas och erfarenheter vinnas av hur styrningen bor
utformas.
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Bilaga 1 Statliga aktérer och myndigheter i systemet som foretagare verkar

inom

Forteckningen ir sorterad utifrdn ansvarigt departement och enhet. De
flesta av nimnda myndigheter har enbart en branschspecifik paverkan.

Myndigheter/statliga aktérer | Huvudmin/enheter pd RK Departement
Arbetsférmedlingen Arbetsmarknadsenheten Arbetsmarknads-
departementet
Inspektionen for Arbetsmarknadsenheten Arbetsmarknads-
arbetsldshetsforsakringen departementet
Svenska ESF-radet Arbetsmarknadsenheten Arbetsmarknads-
departementet
Arbetsmiljoverket Enheten for arbetsratt och Arbetsmarknads-
arbetsmiljo departementet

Kronofogdemyndigheten

Enheten for skatteadministration,
skatteavtal och tullfrdgor (S3)

Finansdepartementet

Skatteverket Enheten for skatteadministration, |Finansdepartementet
skatteavtal och tullfrdgor (S3)
Tullverket Enheten for skatteadministration, |Finansdepartementet

skatteavtal och tullfrégor (S3)

Bokféringsnamnden

Enheten for skatteadministration,
skatteavtal och tullfrdgor (S3)

Finansdepartementet

Kammarkollegiet

Enheten for statlig forvaltning

Finansdepartementet

Finansinspektionen

Enheten for finansiell analys och
myndighetsstyrning

Finansdepartementet

Lansstyrelserna

Enheten for statlig forvaltning

Finansdepartementet

Lotteriinspektionen

Lotteri och fastighetsgruppen
(LFG)

Finansdepartementet

Statistiska centralbyran

Samordnings- och
styrningsenheten (SMS)

Finansdepartementet

Statens raddningsverk

Enheten for samordning av
samhallets krisberedskap (SSK)

Forsvarsdepartementet

Jamstalldhetsombudsmannen

Enheten for diskrimineringsfragor

Integrations- och
jamstalldhetsdepartementet

Fastighetsmaklarnamnden Konsumentenheten Integrations- och
jamstélldhetsdepartementet
Konsumentverket Konsumentenheten Integrations- och

jamstélldhetsdepartementet

Livsmedelsverket

Djur- och livsmedelsenheten

Jordbruksdepartementet

Fiskeriverket

Jakt-, fiske- och sameenheten

Jordbruksdepartementet

Statens jordbruksverk

Skogs- och lantbruksenheten

Jordbruksdepartementet

Skogsstyrelsen

Skogs- och lantbruksenheten

Jordbruksdepartementet

Revisorsnamnden

Enheten for processratt och
domstolsfrégor

Justitiedepartementet

Datainspektionen

Rklagarenheten

Justitiedepartementet

Radio- och TV-verket

Enheten for medier, film och idrott

Kulturdepartmentet

Naturvardsverket

Administrativa enheten

Miljédepartementet

Boverket

Enheten for hallbar utveckling

Miljédepartementet

Lantmateriverket

Enheten for hallbar utveckling

Miljodepartementet

Kemikalieinspektionen

Enheten for kretslopp och
kemikalier

Miljodepartementet
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Myndigheter/statliga aktorer

Huvudmin/enheter pd RK

Departement

Statens stralskyddsinstitut

Enheten for miljokvalitet

Miljodepartementet

Elsdkerhetsverket

Energi

Naringsdepartementet

Statens energimyndighet

Energi

Naringsdepartementet

Verket for naringslivsutveckling

Enheten for entreprendrskap (ENT)

Naringsdepartementet

Verket for innovationssystem

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Bergsstaten

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Sveriges geologiska
undersdkning

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Bolagsverket

Enheten for marknad och
konkurrens (MK)

Naringsdepartementet

Konkurrensverket

Enheten for marknad och
konkurrens (MK)

Naringsdepartementet

Patent- och registreringsverket

Enheten for marknad och
konkurrens (MK)

Naringsdepartementet

Post- och telestyrelsen

Enheten for marknad och
konkurrens (MK)

Naringsdepartementet

Patentbesvarsratten (PBR

Enheten for marknad och
konkurrens (MK)

Naringsdepartementet

Banverket Infrastruktur Naringsdepartementet
Vagverket Infrastruktur Naringsdepartementet
Jarnvagsstyrelsen Trafik Naringsdepartementet
Luftfartsstyrelsen Trafik Naringsdepartementet
Sjofartsverket Trafik Naringsdepartementet

Statens folkhalsoinstitut

Enheten for folkhalsa

Socialdepartementet

Socialstyrelsen

Enheten for halso- och sjukvard
(HS)

Socialdepartementet

Lédkemedelsverket

Enheten for halso- och sjukvard
(HS)

Socialdepartementet

Férsakringskassan

Socialférsékringsenheten

Socialdepartementet

Statens skolverk

Gymnasieenheten (G)

Utbildningsdepartementet

Exportkreditnamnden

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Kommerskollegium

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Styrelsen for ackreditering och
teknisk kontroll

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Inspektionen for strategiska
produkter

Enheten for nedrustning och
ickespridning

Utrikesdepartementet

Invest in Sweden agency (ISA)

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Almi Foretagspartner AB

Enheten for entreprendrskap (ENT)

Naringsdepartementet

Stiftelsen industrifonden

Enheten for entreprendrskap (ENT)

Naringsdepartementet

Svid (Stiftelsen svensk
industridesign)

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Norrlandsfonden

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

VisitSweden AB

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Innovationsbron AB

Enheten for forskning, innovation
och naringsutveckling (FIN)

Naringsdepartementet

Styelsen fér Sverigebilden

Enheten for framjande och EU:s

inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet
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Myndigheter/statliga aktorer

Huvudmin/enheter pd RK

Departement

Svenska institutet

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Sveriges Exportrad (ER)

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

AB Svensk Exportkredit (SEK)

Enheten for framjande och EU:s
inre marknad (UD-FIM)

Utrikesdepartementet

Swedfund AB

Enheten for styrning och metoder i
utvecklingssamarbetet (UD-USTYR)

Utrikesdepartementet
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Bilaga 2 Finlands regerings strategiska arbete med prioriterade omraden

I Finland arbetar man sedan ett antal &r tillbaka med en arbetsmetod 1
centralférvaltningen som kallas programledning. Arbetet syftar till att
stirka regeringens strategiska arbete och till att sikerstilla ett effektivt
genomférande av regeringens politik. Arbetet leds frin statsministerns
kansli och bestdr av tre delar: ett begrinsat antal tvirdepartementala
politikprogram, processen kring regeringens strategidokument och
regeringens halvtidsuppfoljning (Prime Minister’s Office Publications
12/2007).

Utgdngspunkt for arbetet dr en forskningsrapport, som bestilldes av
tidigare statsministern Paavo Lipponen, 1 vilken bl.a. konstaterades:

This will require a 90° turn in the culture of the Finnish administration,
so as to achieve, in particular, effective cross governmental working, and
leaner ministries focussed on policy and political priorities (Bouckart et al
2000)

Statsminister Matti Vanhanens andra regering arbetar i dag med tre
politikprogram, vilka leds och samordnas av de ministrar som ansvarar
fér programmen. Politikprogrammen ir:

» DPolitikprogrammet for arbete, foretagande och arbetsliv
» DPolitikprogrammet for hilsofrimjande
» Politikprogrammet f6r barns, ungas och familjers vilfird

Politikprogrammen ir omfattande tviradministrativa uppgiftshelheter
som faststills i regeringsprogrammet fér att uppnd de centrala mél som
regeringen stillt. Politikprogrammen bestdr av atgirder, projekt och
anslag som hor till de olika ministeriernas ansvarsomriden. For
politikprogrammen faststills samhilleliga effektmal.

De ministrar som leder politikprogrammen bitrids 1 de ansvariga
ministerierna av programdirektérer. Ministergrupper, som behandlar alla
riktlinjer 1 anslutning till politikprogrammet och bereder de centrala
besluten, har tillsatts for planeringen och uppféljningen av programmen.

Statsrddets kansli samordnar politikprogrammen och utvecklar
forfaranden for programledningen. Under ledning av statssekreteraren
vid statsrddets kansli finns en ledningsgrupp fér programledningen, som
fungerar som ett samarbetsorgan.

Politikprogrammen indrar inte den formella behérighetsférdelningen
inom statsridet. De samordnande ministrarna och programdirektérerna
ordnar genomférandet av politikprogrammen pd det sitt de anser vara
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mest dndamalsenligt samt beslutar hur beredningen och uppféljningen av
programmen skots.

Ett centralt dokument i programledningsmodellen ir regeringens
strategidokument, som frin borjan 2003 lades fast drligen men som
sedan 2007 giller tillsvidare (Regeringens strategidokument 2007). Syftet
med detta ganska omfattande dokument idr att rikta in hela
statsférvaltningen pd att genomfora regeringens huvudmal.

Genom strategidokumentet effektiviseras regeringens medel att frimja,
styra och overvaka genomférandet av regeringsprogrammet. Med dess
hjilp utvirderar regeringen hur effektiva och verkningsfulla olika
dtgirder har varit, liksom hur effektiv resursanvindningen har varit, for
att vid behov kunna féreta omprioriteringar.

I strategidokumentet betonas de indikatorer som anvinds vid
uppféljningen av hur regeringsprogrammet genomfors. Storsta delen av
indikatorerna beskriver utvecklingen av de dmnesomridden som ir
centrala foér regeringens politik och en del av indikatorerna ir
processindikatorer som beskriver hur politikdtgirderna framskrider.
Faststillandet av indikatorerna ir instillt pd en noggrannare uppféljning
och utvirdering av hur regeringsprogrammet genomférs. Detta gors
senast 1 mitten av regeringsperioden. Strategidokumentet genomfors
inom ramarna fér statsfinanserna och statsbudgetarna.

Den finska regeringens strategiska verktyg kan illustreras pd féljande
satt:

Figur 1. Illustration 6ver finska regeringens strategiska verktyg

- Regeringsprogram/avtal

’ - ”3-5" prioriterade politikomraden jamte
1] effektmal ( + enskilda strategiska projekt)

Regeringens strategidokument

\..| Tvaradministrativa Ministrarnas
4 politikprogram pa strategiska
statsrddsnivd projekt

~ x 1 1 1 1
[N A | | | ]
- prbgrahlmerir}é a\‘l\ de cehtrala riktlinjerna fbr politiken /
- erf arlig process fo uppfplining odh revidering avde
poljtiska pragrammen och, deras regurser ) [
N !
. A W | : : v
\4

v v T v v

Ministrarnas verksamhetsplan

Killa: Ministergruppens slutrapport 2002
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Att erfarenheterna av programledningen till stérsta delen ir positiva,
framgdr av en utredning av specialsakkunnig Petri Eerola som
publicerades 1 juni 2005." Utredningen visar att reformen har medfért en
mojlighet att ocksd lyfta fram sddana frigor som kriver smirtsamma
16sningar och den har gett fart &t besvirliga avgéranden och saker som ir
svira att frimja. Som exempel nimns reformen av arbetsmarknadsstédet,
reformen av foretagstjinsterna  och samordningen av statens
informationsforvaltning.

Utredaren anser att politikprogrammens styrka anses ligger 1 att de pd ett
synligt sitt lyfter fram saker, medfér en dynamik 1 beredningen av
irenden och frimjar milmedvetet reformer. I utredningen har samlats
erfarenheter av hur inférandet av den nya verksamhetsmodellen for
programledningen har lyckats ur sivil politisk som férvaltningsmissig
synvinkel.

I utredningen har man sirskilt granskat hur politikprogrammen och
regeringens strategidokumentférfarande fungerar och sittet pa vilket de
genomférs.  Utredningen  resonerar  om  vilket  mervirde
programledningen har och om de villkor som skall uppfyllas for att
mervirdet i framtiden skall vara si stort som méjligt.

Visentligt for att de gemensamma maélen skall uppnds ir samarbete
mellan flera ministerier éver forvaltningsomrddesgrinserna.

I friga om regeringens politiska arbete har programreformen medfért
firre dndringar dn vad som ursprungligen férvintades. Ur ministrarnas
synvinkel och 1 regeringens vardag spelar politikprogrammen dock
dtminstone inte innu ndgon sirskilt betydande roll. Det forefaller dock
vara s att nir beredningen av politikprogrammen framskrider 1 riktning
mot konkreta beslut, 6kar det politiska intresset f6r programmen.

Sett ur tjinsteminnens synvinkel har programledningen effektiviserat
den horisontella verksamheten inom centralférvaltningen - frigornas
inbérdes kopplingar kan ses tydligare, samarbetet mellan ministerierna
har intensifierats och vikten av politikprogrammens teman har okat.
Aven om irendena inte skots tviradministrativt i tillricklig omfattning
och bevakningen av revir delvis ir stark, anses programledning vara en
strivan 1 ritt riktning for att minska den friktion och den ineffektivitet
som foljer av strikta sektorgrinser.

I synnerhet genom att stirka den politiska beredningen inom
politikprogrammen, kan politikprogrammen enligt utredaren i framtiden
utgora betydande aktérer vid den tviradministrativa beredningen av
drenden vilka regeringen skall fatta beslut om. I fortsittningen bér man

" http://www.tietoyhteiskuntaohjelma.fi/ajankohtaista/nyheter/sv_SV/95127 sv_1 0/



48

med tanke pd den politiska processen fista sirskild uppmirksamhet vid
valet av teman f{or politikprogrammen, sammansittningen av
ministergrupperna samt de samordnande ministrarnas roll.

Politikprogrammen  anses  vidare vara uttryck  f6r modern
nitverksledning pd statsférvaltningens hogsta nivd. Hornstenarna for ett
fungerande nitverk ir fértroende, gemensamma mal och vilja. T ljuset av
erfarenheterna frin denna regeringsperiod rekommenderas 1 utredningen
att dven foljande regering utnyttjar mojligheten att med hjilp av program
arbeta dver férvaltningsgrinserna.

Figur 2. Aktérerna i politikprogrammen

Statsministern

Statsradets kansli
- koordinerar program
- analytiskt stod vid
utvardering av programmen

Den koordinerande ministern
- leder och styr politikprogrammet

En tidsbegransad ministergrupp (vid behov)
- fattar/bereder for regeringen de beslut som politikprogrammet
forutsatter

Programchef
- vid minister eller Statsradets kansli

-Tjansteman vid de olika ministerierna

Killa: Prime Minister’s Office (2004)
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