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Sammanfattning

Denna rapport innehaller resonemang, analyser och reflektioner rérande fragor som ror
regeringens styrning av sin forvaltning. Rapporten bygger pé en genomgang av och
relflektioner 6ver SOU 2007:75, Att styra staten — regeringen styr sin forvaltning, som &r ett
betidnkande av den sa kallade styrutredningen.

Den problembild som presenterats av utredningen utgdr en bra och djupgéende analys samt
sammanfattar pé ett grundligt sétt styrproblematiken i relationen mellan regeringen och dess
myndigheter. Dock sa kommer utredningens beténkande till korta 1 fragan om att belysa
problemen fran ett politiskt perspektiv — utgdngspunkten dr myndigheternas upplevda situation.
Diérav foljer att de 16sningar som foreslds ofta handlar om att avformalisera processer och
forflytta makt fran departement och regering till myndigheterna. Denna rapport konstaterar att
betéinkandet inte pa ett tillrackligt sétt har beskrivit konsekvenserna av de ldngtgdende
fordandringar som foreslas, dessutom uppfattas 16sningarna utga fran en allt for snidv syn pa
formaliserade processer som de viktigaste orsakerna till de problem som observeras.

Nyckelord:

Effektivitet, resultatstyrning, myndigheter, styrproblematik, organisationsteori, regleringsbrev,
instruktion, budgetprocessen, strategisk analys



Summary

This report contains reasoning, analysis and reflections in matters regarding the government's
control of government agencies. It is based on a review of and reflections over SOU 2007:75,
“Managing the state - the Government controls its agencies”, which is a report of the so-called
steering inquiry.

The problems presented by the inquiry are based on a good and thorough analysis, and
summarizes in an accurate manner steering problems in the relationship between the
government and its agencies. However, the inquiry report fails to highlight the problems from a
political perspective - the starting point is the agencies perceived situation. It follows that the
solutions proposed often comes to lessen the form of formalized processes and to move power
from the ministries/government offices and the government to the agencies. This report notes
that the inquiry does not adequately described the consequences of the far-reaching changes
proposed. Perceived solutions are based on a too narrow view on formalized processes as the
main cause of the problems observed.

Keywords:

Efficiency, performance management, authority, steering problems, organization theory,
instruction, budget process, strategic analysis



Forord

I inledningen av ar 2008 utgav projektet ”Strategisk styrning av det militdra forsvaret” ut
rapporten “Att styra forsvaret — balanserade styrkort och forbandsvérdering” varefter en studie
av Styrutredningens betinkande, "Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning”',
tog vid. Projektet redogjorde muntligt for sina reflektioner 6ver utredningen under mars
varefter ett snabbt skriftligt utkast togs fram pa begiran av Forsvarsdepartementet. Detta
informella, skriftliga utkast tillsindes Forsvarsdepartementet under april minad. Den
huvudsakliga, operativa avrapporteringen gjordes sdlunda i mars-april med sdvil muntliga som

skriftliga presentationer.

FOI har emellertid 6nskat att formalisera utkastet fran april till denna underlagsrapport
”Styrande och styrda — Reflektioner dver Styrutredningens betinkande”.

Under inledningen av &r 2009 kommer dessutom ytterligare en rapport fran projektet -
”Nyckeltal 1 forsvarsstyrningen” som beskriver hur nyckeltal kan anvindas for att styra och
véardera fordndringsarbetet inom forsvaret.

Peter Nordlund
Projektledare

1 SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning, Finansdepartementet.
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1 Inledning

1.1 Inledning/uppdraget

Statsmakternas styrning av myndigheterna &r ofta foremal for diskussion. En viktig aspekt for
en framgangsrik strategisk styrning dr att styrningen sker utifrdn former som ar ldmpliga samt
att regeringens uppdrag till myndigheterna édr formulerade pa ett sétt som gor dem realiserbara.
Under 2006 tillsattes en utredning med uppdraget att se Gver hur regeringen styr sin forvaltning
— Styrutredningen. Denna utredning ldmnade sitt betdnkande i november 2007 (SOU 2007:75).

Denna rapport har tagits fram inom ramen for projektet ”Strategisk styrning av det militéra
forsvaret”. Projektet syftar till att ge uppdragsgivaren, Forsvarsdepartementets sekretariat for
analys och langsiktig planering (SALP) forslag pa dtgirder som forbattrar styrningen av det
militira forsvaret.

Syftet med rapporten &r att 1 kondenserad form redovisa de centrala delarna i Styrutredningen
samt kortfattat, ur en generell synvinkel, resonera kring &ndamélsenligheten med utredningens
forslag. Rapporten &r att se som ett kort bidrag till vidare diskussioner rérande statlig
styrproblematik i allménhet och Styrutredningen i synnerhet. Eventuellt skall rapporten kunna
foljas upp av en huvudstudie som fokuserar pa mer specifika konsekvenser for
Forsvarsdepartementet om Styrutredningens forslag skulle bli verklighet. Bade
Styrutredningens problembild och forslag skulle kunna vara fruktbara att analysera med
utgdngspunkt i Forsvarsdepartementets styrfragor och departementets mer specifika situation.

Uppdraget har inriktats pd att forsoka besvara ett antal fragestéllning, 1 huvudsak;

e Vilka problem ser Styrutredningen i dagens system for statsmakternas styrning av
myndigheterna?

e Vilka forslag har Styrutredningen lagt med anledning av de observerade problemen?
e Vad sdger remissinstanserna om Styrutredningens forslag?

e Hur kan regeringen och regeringskansliets mojligheter att styra sin forvaltning tinkas
fordndras med anledning av Styrutredningens forslag?

¢ Hur kan myndigheternas situation som styrda tédnkas fordndras med anledning av
Styrutredningens forslag?

1.2 Inriktning och avgransningar

Inriktningen pa uppdraget har varit att forsoka bedoma hur Styrutredningen och dess forslag
kan tdnkas paverka statsmakternas mojligheter till en effektiv och &ndamalsenlig styrning.
Sammantaget handlar detta om beddmningar i olika avseenden snarare én att pa empirisk
grund, med stora mdngder insamlat material i bakgrunden, dra slutsatser. De 6verviganden
som rapporten ger uttryck for r iakttagelser och idéer som presenteras, snarare én analyser och
utvirderingar.

Styrutredningens forslag har studerats utifran ett principiellt perspektiv, ndgon detaljgranskning
har inte skett. Det har inte varit ambitionen att studera hur styrsystemen fungerar idag eller hur
olika enskilda departement, sdsom t.ex. forsvarsdepartementet, paverkas av utredningens
forslag. Detta skulle med fordel kunna studeras 1 en foljande, for forsvarsdepartementet mer
specifik, studie.



For att ge mervérde till rapporten har vissa utvalda remissinstansers kommentarer till
utredningen redovisats. Dessa dr Ekonomistyrningsverket, Statskontoret, Riksrevisionen samt
Forsvarsmakten.

1.3 Arbetssatt och lasanvisningar

Huvuddelen av arbetet har bedrivits genom inldsning av Styrutredningen samt utvalda
remisssvar. Detta aterspeglas i hur rapporten bor 14sas. Hela kapitlet som ror Styrutredningens
problembild samt delar av kapitlet som avhandlar Styrutredningens forslag ér ett
sammanfattande referat utifran vad som star i utredningen. Eventuella undantag fran detta &r
tydligt redovisade — inga egna reflektioner eller bedomningar dterfinns i dessa avsnitt. I kapitlet
som berdr utredningens forslag ér det klargjort med underrubriker nir de redovisade materialet
inte ar ett referat av Styrutredningen. Egna bedomningar och analyser aterfinns dels direkt
kopplade till utredningens forslag, samt i det kapitel som avhandlar slutsatser och forslag pa
vidare arbete.

Den som dr bekant med Styrutredningen samt dess forslag sedan tidigare kan med fordel hoppa
over kapitel tvéd och de delar av kapitel tre som inte handlar om rapportens reflektioner eller
remissinstansernas synpunkter.

1.4 Analytiska utgangspunkter och definitioner

I fradgorna som ror regeringen och regeringskansliets mojligheter att styra sin forvaltning finns
det ett antal centrala dokument som formaliserar styrningen. D4 olika styrproblem tenderar att
fokuseras kring dessa ér det lampliga att redogora for nagra av de viktigaste;

e Budgetpropositionen &r regeringens forslag till statsbudget for det foljande budgetéret. I
denna regleras bland annat dvergripande malséttningar for politiken samt vilka resurser
olika politiska omraden tilldelas. Tilldelningen sker i formen av anslag.

e Utifrén de forslag som ér beskrivna i budgetpropositionen (och under forutsittningen
att riksdagen har godként forslaget till statsbudget) utformar regeringen regleringsbrev
for de enskilda myndigheterna. I regleringsbreven stir det bland annat vilka méal en
myndighet ska uppna med sin verksamhet, vilka anslag eller delar av anslag
myndigheten disponerar samt hur resurserna skall fordelas mellan myndighetens olika
verksamheter. Regleringsbrevet reglerar myndighetens verksamhet det kommande
budgetéret.

e Mpyndigheternas instruktion ar det grundldggande dokument som reglerar och definierar
formerna for myndighetens existens. I denna beskrivs bland annat myndighetens
overgripande uppdrag och uppgifter, pé vilket sitt myndighetens styrs samt vem som &r
myndighetschef.

e Budgetunderlaget ir myndighetens forslag till finansiering av verksamheten de tre
ndrmast foljande budgetiren. Underlaget innehéller dven ofta myndighetens ambition
om hur verksamheten skall utvecklas. regeringen anviander budgetunderlaget som ett
underlag nér forslaget till statsbudget for foljande budgetar skall utformas.

Denna rapports uppdrag ér indelat i tva delar. Inledningsvis bestar uppdraget i att i
kondenserad form beskriva Styrutredningens problembild och forslag. I ett andra steg dr tanken
att utredningens forslag skall beddmas och analyseras. Det senare har sker dels genom en
redovisning av vissa utvalda remissinstansers synpunkter pd forslagen samt genom egna idéer
och reflektioner.



For att sdkra en viss grad av sparbarhet i kommande resonemang redovisar jag nagra av mina

viktigaste analytiska utgdngspunkter samt vissa definitioner. Den analytiska fraga som jag vill
forsoka besvara dr hur regeringens och regeringskansliets mojligheter att styra sin forvaltning

kan forvéntas fordndras med anledning av Styrutredningens forslag.

For att besvara denna fraga anvénder jag mig av olika perspektiv pa styrning. En central del i
forstaelsen ligger 1 att definiera vad som menas med styrning. Jag har valt att definiera styrning
som den process genom vilken beslutsfattare tillser att a&ndliga resurser (och uppdrag) fordelas
och anvinds pi ett sd effektivt sdtt som mojligt for att uppna de mél som finns uppsatta for en
organisations verksamhet. I en analys av Styrutredningens forslag och vilka effekter som dessa
kan tdnkas ge upphov till kan den definition av styrning som jag har presenterat anvidndas for
att gora skillnad mellan god och mindre god styrning. Utifran den analytiska fragan fordndras
styrningen till det simre om regeringen och regeringskansliets mojligheter att styra sin
forvaltning minskar. Med den redovisade definitionen sker detta séledes nir resurstilldelningen
sker pa ett mindre effektivt, eller icke &ndamaélsenligt, sitt. I analysen av Styrutredningens
forslag ligger darfor fokus pa hur denna process kan ténkas fordndras och paverkas. Detta
perspektiv pa styrning och styrproblem utgar fran ett resurshushallnings- eller
effektivitetsfokus.

Detta sitt att se pa styrning ar dock 1dngt fran den enda. Resurseffektivitet &r ett av flera sétt att
se till skillnaden mellan god och mindre god styrning. Styrning kan dven definieras som den
process genom vilket formella direktiv formedlas fran en dverordnad niva till en understilld 1
en styrkedja.” Med denna definition minskar saledes regeringen och regeringskansliets
mojligheter att styra sin forvaltning nar de formella direktiven blir svarare att formedla. Detta
perspektiv betonar foljaktligen kommunikation och har ett kommunikationsfokus.

I utvirderingen av styrning &r resurseffektivitet och kommunikations endast tva av flera
mojliga perspektiv. For forstielse av styrningens komplexitet kan det darfor vara pa sin plats
att peka pé att sddant sdsom t.ex. implementeringsproblematik, politisk legitimitet eller resultat
i absolut mening alla kan vara fragor av intresse i analyser av styrning — &ven om dessa i strikt
mening inte forst och framst handlar om resurseffektivitet och kommunikation. I styrbegreppet
ligger dven fragor rorande exempelvis kontroll och dterrapportering av resultat. Aven om de
tva forsta perspektiven utgdr de grundldggande tolkningsramarna for mina analyser dr det
viktigt att forstd vilken typ av problematik de inte fingar upp. Ett annat perspektiv, som t.ex.
hade fokuserat pa implementering och implementeringsproblematik, skulle férmodligen pa ett
bittre sitt besvara fragor rorande om problem som observeras beror pa brister i styrsystemet
eller i de signaler som skickas. Det vill sdga, beror problem som observeras pa att systemet inte
formar att sinda eller implementera direktiv pé ett adekvat sitt, eller handlar problemen om att
implementeringen skedde pé olimpliga signaler.’ Detta dr endast ett exempel p4 sidana
problem som inte fullstindigt kommer att behandlas om fokus ligger vid resurseffektivitet eller
kommunikation.

Utifran utgéngspunkten att skillnaden mellan god och mindre god styrning kan definieras som
hur effektivt styrprocessen fordelar resurser kan analysen delas upp i tre olika angreppssitt.
Fragan om regeringens och regeringskansliets mojligheter att styra sin forvaltning kan
behandlas utifrdn ett antal nyckelfaktorer for effektivitet, relationer mellan motsatspar samt
mojligheter for de styrande.

e Resurseffektivitet dr formodligen beroende av ett antal nyckelfaktorer sasom de
styrandes tillgdng pa information om verksamheten, verksamhetens transparens, de

2 Statskontoret. 2005. Férsvarets styrning — Styrkedjan frcn statsmakternas beslut till verklighet, $.35
3 Statskontoret. 2005. 5.37



styrandes analysforméga etc. Hur dessa faktorer paverkas av utredningens forslag blir
ddrmed avgorande for effektiviteten i1 regeringen och regeringskansliets styrning.

e Det finns olika uppgifter kopplade till styrmedlens utformning och roller. Hur
forutséttningarna for dessa uppgifter forandras med anledning av de lagda forslagen ar
virt att beakta. Mojligheterna for planering, resursallokering, samordning, att sétta mal,
ansvarstagande, prestationsvirdering, motivation eller kommunikation kan i ljuset av
detta ses som omraden av betydelse.”

e Det sista angreppssittet dr att bedoma utredningens forslag utifrén ett antal relationer
mellan motsatspar samt hur dessa relationer fordndras. Hur paverkas relationen mellan
lang och kort sikt; effektivitet eller produktivitet (dven kallade inre och yttre
effektivitet); stabilitet och dynamik; sjalvstindighet och samordning; formella och
informella styrmedel samt mellan finansiella och icke-finansiella maltal?” Varje
motsatspar innehéller ett dilemma dér en obalans till ndgot perspektivs fordel riskerar
att suboptimera helheten. Risker r t.ex. stor att den styrda parten viljer att fokusera pé
produktivitet, géra saker rétt, for att kunna visa upp konkreta resultat gentemot den
styrande. Den styrande bor dock pé langre sikt vara mer intresserad av effektivitet, dvs.
att gora ritt saker. Pa samma sétt har den styrande ett behov av samordning av
verksamheten samtidigt som den styrda behover sjdlvstindighet. Hur balansen i dessa
motsatspar fordndras genom Styrutredningens forslag dr av intresse.

* Ewing, P & Samuelson, L A. 1998. Styrning med balans och fokus, s. 34-35
5 Ewing, P & Samuelson, L A, s. 19-26
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2  Styrutredningens problembild

I detta avsnitt presenteras den flora av problem som Styrutredningen identifierar i sin rapport.
Syftet med kapitlet &r att ge en Oversiktlig bild av vilka grundldggande problem som
utredningen beror i fragan om hur regeringen styr sina myndigheter. Detta skall i forlingningen
ge den grund och forstéelse som behdvs for att kunna sitta Styrutredningens forslag 1 ratt
sammanhang. Under arbetets gdng har jag identifierat fyra dvergripande teman som
utredningen tenderar att atervénda till i texten. Problembilden redovisas i enlighet med dessa.
De ér; Att styra genom mdl och resultat; De problematiska regleringsbreven;
Budgetprocessens begrdnsningar samt Politikens kunskapsunderlag. Dessa ér 1 sin tur indelade
i ett antal underliggande avsnitt. Utdver dessa grupper har jag dven skapat ytterligare en
kategori for ett par mer fristiende problem. Denna kategori dr; Andra effekter av styrningen.

21 Att styra genom mal och resultat

Det problem som ges mest utrymme i utredningen handlar om hur regeringen och
regeringskansliet véljer att formulera och sitta mal for verksamheter. Detta handlar konkret om
relationen mellan mal och medel, mellan krav pé effekter och prestationer samt mellan mal pa
olika nivéer.

211 Mal och medel

Styrutredningen slar tidigt fast att en viktig orsak till stora delar av de problem som kan ses 1
statlig styrning har uppstatt till foljd av det som bendmns sasom den idealtypiska beskrivningen
av resultatstyrningen.” Denna syn delar i teorin upp styrprocessen i tva skilda delar. Den ena
delen bestar av de styrande, vilka talar om vad som skall uppnés, och den andra bestér av de
styrda, vilka ska ha en stor sjdlvstidndighet i att bestimma hur de utpekade resultaten skall
uppnas. Utredningen menar att den bakomliggande tanken &r att det dr mojligt att skilja mellan
en tinkt politisk och virdeladdad mélniva och en teknisk och virderingsfri medelniva.” Detta
centrala antagande anses fa stora konsekvenser pa styrningen av myndigheterna och ir, enligt
Styrutredningen, felaktigt. Ett antal argument fors fram for denna stindpunkt.

For det forsta anses stora delar av den politiska debatten inte handla om mal utan medel. Vid en
nidrmare undersokning av de politiska samtalen blir det snabbt uppenbart att det inte r t.ex.
onskvirdheten att elever behover béttre matematikkunskaper som det rader oenighet om. Den
politiska konflikten uppstar i frigan om hur eleverna skall fa de onskvirda kunskaperna.®
Utredningen menar att gransen mellan det politiska — vardeladdade — och det tekniska —
instrumentella — saledes inte kan definieras genom att dra en skarp grians mellan politiskt
laddade mal och tekniska medel. Det som ar politiskt kommer i slutdnden bara att kunna
avgoras av vad politiker anser vara politiskt. Politiken handlar i stora delar om vilka medel som
skall anvéindas for att uppna uppsatta mal samt en politisk analys av de kausala mekanismerna
som binder samman mal och medel. Valet av medel ger uttryck for bdde védrderingar och
uppfattningar om olika kausala forlopp.” Vilka medel, och vilken anviindning av dessa, leder
till méluppfyllelse? Olika politiska dskédningar har olika samhaéllsanalyser och delar dirmed
inte varandras uppfattning och samhéllet kausala samband. Den metod, och de medel, som av
en politisk dskddning forvintas ge elever battre matematikkunskaper kan mycket vil forkastas

©SOU 2007:75, Att styra staten — Regeringens styrning av sin forvaltning, .57
7 SOU 2007:75, .13, 185-186.

¥ SOU 2007:75, s.45-46.

? SOU 2007:75, s.45.
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av en annan. Av denna anledning dr vilka medel som myndigheterna tilldelas, vilka
prestationer som krévs och hur medel fir anvéndas 1 hogsta grad politiska fragor. Just frdgan
om medel anses ofta vara den viktigaste prioriteringen nir politiken ska utformas.

Denna insikt far enligt Styrutredningen genomgripande konsekvenser for myndigheterna. De
mer overgripande “politiska” malen racker inte till som styrinstrument.

Utredningens budskap dr dock inte att mal dr overflodiga som styrinstrument. Mal anses inte ha
samma funktion i det politiska systemet som i det administrativa, och det ar ett misstag att tro
detta.'® De 6vergripande politiska méal som i det politiska systemet handlar om att formulera
grundliaggande viljeinriktningar fyller viktiga funktioner i den politiska verkligheten.
Utredningen anser att dessa mal kréivs for att manifestera vad politiska aktdrer vill 1 det
politiska systemet, definiera vad som uppfattas som ett problem och dirmed peka ut att det ar
en offentlig angelégenhet att 16sa detta problem.

Poidngen ar att dessa mal utgor liten eller ingen vigledning for forvaltningen da de siger lite
om hur malen skall nas, och viktigast, vilka underliggande kausala antaganden som forvintas
bygga den nédvéndiga bron mellan mél och medel.

2.1.2 Effekt eller prestation

En av Styrutredningen viktigaste diskussioner handlar om skillnaden mellan att styra pa
effektmal och prestationsmal. Utredningen &r kritisk till att regeringen forsoker styra pa
overgripande effektmal vilka ska peka ut atraviarda samhélliga effekter. Den menar att det
foreligger ett grundldggande problem med forestéllningen att effektorienterade och mer
overgripande mal &r ett bra sitt att transformera politiska ambitioner till styrning av ett
administrativt system.'' Dessa mal 4r i realiteten politiska viljeinriktningar och kriver
underliggande kausala antaganden om ldmpliga prestationer for att bli hanterbara for
myndigheten. Som tidigare berorts dr antaganden om kausal koppling mellan olika prestationer
och utpekade effektorienterade mal politiska. Det bygger pa vérderingar och politiska
antagande om samhéllet. Ofta har dessutom en myndighet endast vissa specifika medel (ex.
vissa administrativa system) att hantera, och kanske endast riksdagen forfogar 6ver andra
medel (ex. lagstiftning). Styrningen ligger i det fallet, enligt utredningen, i vilka medel som
myndigheten har blivit tilldelad snarare 4n vilka effekter som skall uppnas.'?

En annan viktig faktor som gor maluppfyllelsen for effektmal svér att bedoma &r hur stor
inverkan myndighetens egna insatser har pd den 6nskade samhéllseffekten. Ju mer
overgripande mal, och ju lingre bort frin myndighetens egen verksamhet som den forvédntade
effekten ligger, desto mer paverkas maluppfyllelsen av faktorer utanfér myndighetens kontroll.
Utredningen anser att det direkt efter en specifik insats kanske dr mdjligt att anta att det inte
finns sa mycket annat &n den enskilda insatsen som paverkar utfallet. Men ju langre tid som gar
desto svérare blir det att dra slutsatser om de kausala sambanden.'” Detta paverkas dven av hur
sammansatt insatsen dr gentemot andra myndigheters, och aktorers, verksamhet.

Dessutom pekar Styrutredningen pa att det finns det ett annat grundldggande kausalt problem 1
att uttala sig om méluppfyllelse i effekttermer. Ett uttalande om maluppfyllelse maste per
automatik innehélla ett pastdende om hur en kontrafaktisk utveckling skulle ha sett ut. Det bor
finnas en uppfattning om hur verkligheten skulle ha tett sig utan de genomforda

1 SOU 2007:75, 5.181.
'SOU 2007:75, 5.186.
12 S0U 2007:75, 5.185.
13 SOU 2007:75, 5.66-67.
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prestationerna.'® Detta innehéller ofta stora osikerhetsfaktorer. Sparbarheten i myndighetens
verksamhet 1 friga om méluppfyllelse av effektmél ar saledes, enligt utredningen, lag.
Utredningen uttalar som huvudprincip att myndigheternas uppdrag skall vara konstruerade pé
ett sddant sétt att det gar att siga att de kan realiseras inom ramen f6r myndighetens
befogenheter.'> Konkret betyder det att malséttningarna i stor utstrickning behover vara
inriktade mot prestationer snarare &n effekter, dvs. vad som har gjorts snarare 4n vad som har
astadkommits ute i samhallet.

21.3 Mal pa flera nivaer

En liknande problematik kan aterfinnas i relationen mellan 6vergripande och underliggande
mél. Styrutredningen menar att det finns en felaktig forestdllning om att dvergripande mal med
sjalvklarhet kan brytas ner till underliggande, och dessutom endast pa ett sitt. Utredningen
anser 1 motsats till detta att varje nedbrytning av en dvergripande mélniva till en ldgre kréver en
uppfattning om vilka underliggande mél som sékrar méaluppfyllelse av hogre. Det krdvs med
andra ord ett kausalt antagande om relationen mellan olika malnivaer — ndgot som r langt fran
okontroversiellt ur en politiskt synvinkel. De enskilda handldggarna som skall bryta ner mél
frén hogre nivaer konfronteras med betydande osékerheter i dessa kausala beddmningar.
Kommer den ténkta ldgre malnivan verkligen att leda till maluppfyllelse av en hogre niva?

Dessutom ir det litt att ifragasitta exklusiviteten i dessa samband.'® Overgripande mal, som i
sin tur kan delas upp i flera underliggande, kan via sina nedbrytningar hamna i motsatsstillning
till varandra. Utredningen gér bedomningen att det ar fullt rimligt att tdnka sig relationer dar
vissa underliggande mal korresponderar med vissa overgripande mal samtidigt som de
motverkar andra. Endast nédr de underliggande méalen exklusivt korresponderar med ett
overgripande mal gar det att tala om att framgéang pa en underliggande malniva leder till
framgang pa en dvre. riksdagens revisorer har tidigare uppmérksammat samma problem
rorande malkonflikter, méngfalden av mél samt konsekvenser for Sverblickbarheten.'” Den
inbyggda multimalproblematiken hos olika regleringsbrev, med tillhdrande mélnedbrytningar,
ar formodligen mer komplex &n vad som framgar vid en forsta anblick.

2.2 Regleringsbrev och instruktioner

En viktig del av den styrning som regeringen utdvar over de egna myndigheterna utgdrs av
instruktioner och regleringsbrev. Det dr darfor naturligt att Styrutredningen dgnar ett speciellt
avsnitt 1 sin problembeskrivning dt dessa. Utredningen ser ett antal grundldggande bekymmer i
strukturen pa framfor allt regleringsbreven.

221 Regleringsbrevets malformuleringar

Under det foregaende avsnittet berdrdes problematiken som kommer av relationen mellan
prestations- och effektmél samt mellan dvergripande och underliggande nivier av mal. Denna
problematik aterkommer i Styrutredningens behandling av regleringsbreven. Bland annat
Riksrevisionen har framfort kritik mot att mélen for myndigheterna dr allt for allmént
formulerade och otydliga.'® Detta resulterar i en allt for Svergripande och oprecis styrning
vilket fér till f61jd att stort tolkningsutrymme de facto dverlats till myndigheterna. Dessutom

*S0U 2007:75,5.177.

¥ SOU 2007:75, 5.256.

' SOU 2007:75, 5.179.

17 riksdagens revisorer 1996/97:11, Analys och anvindning av resultat i regeringskansliet.
'8 Riksrevisionen 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005, s.16-17, 24.
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avser malen 1 en stor utstrdckning olika typer av effekter i samhéllet, vilket utredningen anser
ar olampligt ur styrsynpunkt. Flera myndigheter har nistan uteslutande sddana mal."
Utredningen papekar dock att en viktig invindning mot detta ar effektmal kan ha en
legitimerande, snarare &n styrande, funktion — de kan saledes vara viktiga av andra anledningar
an att de &r styrande.

Pé& samma sétt observerar Styrutredningen att aterrapporteringskraven dr av skiftande karaktar.
Vissa krav ar detaljerade, tydliga och specificerade pa en konkret nivd samtidigt som andra ar
otydliga. Exempel pa ett dterrapporteringskrav som dr dterkommande och vars styrande
relevans kan ifragaséttas ar att myndigheten skall “redovisa maluppfyllelse”. Utredningen
bedomer att det dr viktigt att ldgga analytisk kraft och tid vid hur aterrapporteringskraven
formuleras dé dessa verkar styrande och ofta binder upp ansenliga resurser hos myndigheten.
Styrutredningen pekar pa att myndigheter ibland tvingas tolka om krav pa aterrapportering for
att dessa resursmissigt skall vara hanterbara.”’

2.2.2 Instruktionen och regleringsbrevet

Den kanske tydligaste problematiken, och kritiken, som Styrutredningen framfor ar att
regleringsbreven och myndigheternas instruktion ofta har stora dverlappningar. Dessa bada
dokument har ofta pafallande likheter i hur de anger uppgifter och mal, krav pa redovisningar
och rapporteringar. Utredningen menar till och med att regleringsbrevens tillskott som styrande
dokument manga ganger ir litet — ofta handlar det endast om att vissa rapporteringspunkter
tillfors.”! Aterrapporteringskraven samt regeringsuppdragen bedoms vara regleringsbrevens
storsta tillskott till styrprocessen, men utredningen finner samtidigt i flera regleringsbrev
regeringsuppdrag som redan angivits i myndigheternas instruktioner. I praktiken anses darfor
dessa tva styrdokument bli 6verlappande. Utredningen gér bedomningen att regleringsbreven
ibland anvinds for att markera tidigare fattade regeringsbeslut. Det dr inte heller ovanligt att
regleringsbrevet dverlappar redan existerande lagar, forordningar och forfattningar sdsom
verksforordningen och forvaltningslagen. I extremfall har utredningen funnit exempel pa
regleringsbrev som de facto inte tillfor ndgra uppmaningar utover det som redan kan aterfinnas
1 instruktion, lag och forordning. En annan extrem &r nér regleringsbrevet tilldelar myndigheten
storre uppdrag och befogenheter 4n instruktionen tillater.?

Utredningen pekar éven pa att flertalet av de mél som anges i regleringsbreven, utdver att de
upprepar de uppgifter som redan finns 1 instruktionen, ar av évergripande myndighetskaraktér.
Malen ir i regel inte av arlig karaktér. Istéllet beskriver mélen snarare en mer permanent
verksamhetssyn vilken pekar ut vad myndighetens verksamhet syftar till. Detta trots att tanken
ar att regleringsbreven framst skall fungera som styrande pa marginalen, inom ramen for
instruktionens uppdrag. Det ar i regleringsbreven sillsynt med mal som endast géller for det
innevarande verksamhetsaret.”

Sammanfattningsvis konstaterar Styrutredningen att det dr tveksamt vilken reell betydelse
samtliga mal och aterrapporteringskrav har for regeringens forméga att styra sina myndigheter.
Regleringsbreven uppfattas som overlastade samtidigt som de tappar 1 styrkraft nér antalet mal
Okar. Regleringsbreven ér i forsta hand inte inriktade pa att styra framédt utan anger framst
vilken information som myndigheterna skall Iimna om den bedrivna verksamheten. Dessutom
ar mélen formulerade pa ett sddant stt att ett allt for stort tolkningsutrymme overléts till

1 S0U 2007:75, 5.117-118.
2 SOU 2007:75, 5.119-120.
21'SOU 2007:75, s.122.
250U 2007:75, 5.122-124.
% SOU 2007:75, s.117.
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myndigheterna pa bekostnad av regeringens styrning. Denna kritik delas dven, vilket tidigare
berdrts, av riksdagens revisorer. Dessa har tidigare gett uttryck for liknande kritik och menar
dessutom att olika mélkonflikter, méngfald av mél och konsekvenser for 6verblickbarheten gor
att regeringen genom malformuleringarna har gjort myndigheterna ansvariga for mer dn vad
som ar rimligt.”* Den repetitiva karaktiren hos regleringsbreven, dir méalen som formedlas ofta
ar av permanent karaktér, resulterar i stora inslag av fiktiv arlig styrning. Styrningen &r arlig
endast i teorin, sillan i praktiken.”

2.3 Budgetprocessens begransningar

Budgetprocessen spelar en central, pA ménga sétt avgorande, roll i regeringens styrning av den
egna forvaltningen. Det dr en av flera centrala processer genom vilken staten styr. Utredningen
gér sé langt som att beskriva budgetprocessen som det centrala instrumentet for politikens
styrning, frimst genom att budgetprocessen innebér en sammanstéllning och kodifiering av vad
som beslutas i flertalet andra styrprocesser.”® Samtidigt anser utredningen att budgetprocessens
teknik ger upphov till en méngd problem. Processen ges en allt for omfattande roll som
styrmekanism och det finns farhagor att politiken inte formdr att ta hdnsyn till de begrdnsningar
som processen har.

2.3.1 Totalitetsidealet och formkravens effekter

Styrutredningen ser att det finns ett problem som tar sin utgdngspunkt i en orealistisk
forestéllning om det politiska beslutsfattandet. Idealt bygger den interna logiken hos
budgetprocessen pa tanken att processen i princip bor vara sa heltdckande att den innebédr en
faktisk provning av hela den statliga verksamheten. Det &r 1 budgetprocessen, via statens
verksamhetsstruktur, som prioriteringarna i statens verksamhet skall stakas ut.
Budgetprocessen méste ddrfor i ndgon mening ge uttryck for alla de kausala samband som den
statliga verksamheten dr ett uttryck for. Varje enskild verksamhet och del skall kunna knytas
till de mer dvergripande delarna.”’

Styrutredningen anser att det politiska systemets krav pa budgetprocessen ar orimligt och
skapar en méngd bekymmer. Det dr inte rimligt att tro att hela den statliga verksamheten
omprovas pa arlig basis. Fragan stills 4r om det ens ar efterstrdvansvért. Utredningen menar att
det har uppstétt en felaktig syn pa att beslut om hur statens finansiella resurser skall anvéndas
ar liktydigt med att hela den statliga verksamheten omprovas. Staten paverkar dock genom en
mingd andra instrument sdsom t.ex. lagstiftning. En oproportionerligt stor del av resurserna
inom regeringskansliet knyts till sjdlva budgetprocessen. Informationsbdrdan for samtliga
inblandade dr massiv och stora delar av informationen 4r av begrénsad nytta for de beslut som
de facto skall fattas inom ramen for processen.”®

P& samma sitt har de orimliga forestéllningarna skapat ett inneboende krav pé att diskussioner
om mdjligheterna att fa till stdnd olika former av omprovningar av statlig, och ddrmed
myndigheternas, verksamhet skall ske inom ramen for budgetprocessen.” Till denna syn ér
utredningen kritisk. Det podngteras att flertalet av de reformer som historiskt har inneburit
expansion av det offentliga uppdraget har skett utanfér budgetprocessen. Reformer inom
praktiskt taget samtliga politikomraden bereds normalt inte inom det som betraktas som

* riksdagens revisorer 1996/97:11, Analys och anviindning av resultat i regeringskansliet.
» 50U 2007:75, 5.170.

% SOU 2007:75, 5.198-199.

*7SOU 2007:75, 5.198-199.

% 50U 2007:75, 5.200.

¥ SOU 2007:75, 5.200.

15



budgetprocessen. Historiskt har omprovningar inom ramen for budgetprocessen bara provat
verksamheter marginellt.”® Annu ett problem med att genomfora omprévningar inom ramen for
budgetprocessen ar att de myndigheter som producerar de olika verksamheterna av naturliga
skil tenderar att bli de huvudsakliga informationsproducenterna infor dessa omprovningar.
Detta leder i sin tur till att de underliggande antagandena som styr dagens verksamhet inte
ifrdgasitts 1 underlagsmaterialet, vilket skapar endast marginella provningar. Det dr naturligt att
de grundldggande perspektiv som anldggs i verksamheten skapar ”sjidlvklara sanningar” genom
vilka omprovningar skall provas. Utvérderingar gors darmed givet verksamheternas
grundldggande premisser och far en begrinsad anvindbarhet i budgetprocessens

omprdvningar.

Utover att vara problem i sig skapar allt detta sammantaget, inom ramen for budgetprocessen,
tendenser till 6kad detaljstyrning och ritualisering av arbetet. Utredningen uppfattar att stora
delar av den styrning som utdvas i budgetprocessen méaste beskrivas sdsom overlastad med
tdmligen handfasta anvisningar om vad som skall géras och hur detta skall goras. Denna
detaljstyrning uppfattas inte vara en effekt av verkliga politiska viljeyttringar eller som ett
uttryck for sddana, utan ses snarare som effekter av interna forlopp pa tjinstemannanivd inom
regeringskansliet och i1 viss mén vid myndigheterna. Styrutredningens intervjuer med
tjdnstemin tyder pa att det finns drivkrafter som verkar i riktning mot en 6kad detaljering och
krav p4 aterrapportering fran myndigheterna.*” Budgetprocessens arliga hantering med
regleringsbrev kombinerat med ambitionen hos tjinstemédnnen att bearbeta mél och
aterrapporteringskrav driver undan for undan fram 6kad detaljrikedom och allt mer omfattande
aterrapporteringskrav — ibland for verksamheter som av de inblandade uppfattas vara av
marginell betydelse.”® Detta dr speciellt problematiskt d4 aterrapporteringen ofta kan bli
mycket betungande for den enskilda myndigheten. Dessutom har fler studier visat pd att olika
informationskrav skapar mekanismer som i vissa fall kan leda till att stora verksamheter styrs i
andra riktningar in den avsedda.”* Sammanfattningsvis leder delar av budgetprocessens logik
till 6kad detaljstyrning och informationsborda for myndigheterna, samtidigt som det inte &r
sdkert att verksamheterna styrs 1 den riktning som avses.

2.4 Politikens kunskapsunderlag
Styrutredningens nésta problemomrade har tydliga kopplingar till de tidigare.

En viktig utgangspunkt i styrningsfragor &r att politiken &r beroende av olika typer av
information for att kunna utova en effektiv styrning. I hog grad handlar detta om att politiken
skall kunna bilda sig en uppfattning om “hur det har gétt” inom ramen f6r en myndighets
existerande verksamhet, men ocksa om hur saker skulle kunna goras istillet.”> Det gér att tala
om att politiken behover fa en uppfattning om den inre och yttre effektiviteten i verksamheten.
Genom ett inre effektivitetsperspektiv kan politiken fraga sig om saker gors pa rétt sétt,
samtidigt som det yttre effektivitetsperspektivet handlar om att ifragasitta om ritt saker gors — 1
engelskan skiljs det mellan efficiency (inre effektivitet) och effectiveness (yttre effektivitet).

350U 2007:75, 5.203.

130U 2207:75, 5.204.

230U 2007:75, $.207.

330U 2007:75, 5.205-207.

3 De Bruijin, H. 2007, Managing Performance in the Public Sector, s.173.
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241 Myndigheten som den framsta informationsproducenten

Béde regeringens och riksdagens viktigaste informationskaéllor, till mdngden information sett,
ar de egna myndigheterna. Myndigheterna dominerar inflédet av information samtidigt som
Styrutredningen konstaterar att mingden information tycks 6ka stadigt.’® Utredningen pekar pa
att detta 1 manga fall inte 4r nadgot problem. I fragor som ror hur mycket verksamheten kostar
eller hur ldng tid ndgot tar etc. menar utredningen att det dr bade rimligt och sjélvklart att
regeringskansliet maste lita pa de egna myndigheterna. Denna typ av information, som beror
inre effektivitet och den l6pande styrningen, dr ofta exklusiv for myndigheterna och maste
himtas inifrin myndigheternas egna system for administration och ekonomisk styrning.*’

Problemet uppstar i bedomningarna av den yttre effektiviteten. For att kunna fora styrande
dialoger, internt i regeringskansliet men ocksd med myndigheterna, angdende om ritt saker
gors krivs det en uppfattning om relationen mellan myndighetens prestationer och
samhallseffekterna. Nar det géiller effektrelaterad information och fragor som ror vad som
hénder utanfor den egna myndigheten har oftast inte myndigheten ndgot informationsévertag
framfSr andra informationsproducenter.®® Det 4r problematiskt att anvinda den enskilda
myndigheten som den frimsta informationskillan nér fragor av mer omprévande karaktar skall
besvaras. Informationen som myndigheterna tar fram har ofta, av naturliga skél, ett
myndighetsinternt perspektiv och fokuserar vanligen pa olika typer av inre
produktionsférhdllanden. Dessutom konstaterar utredningen savil som
Ekonomistyrningsverket att drsredovisningarna, vilka &r en central del av myndigheternas
resultatinformation, har en varierande kvalitet.”” Riksdagens revisorer, och dven den
Forvaltningspolitiska kommissionen, har tagit upp problemet med att myndigheterna av
naturen har ett egenintresse av hur verksamheten beskrivs. Det finns exempel pé nir en och
samma myndighet har valt att beskriva verksamheten pé olika sitt i olika rapporter —
arsredovisningen och budgetunderlaget. Verksamheten kan séledes beskrivas pa olika sétt
beroende p4 syftet med dokumenten.*’ Inte heller myndigheternas egna utvirderingar av
verksamheten som har karaktdren av yttre effektivitetsanalyser anses hélla en tillrackligt hog
kvalitet. Det konstateras att utvirderingar gjorda av myndigheterna ofta har varit av sa dalig
kvalitet att de inte borde anvindas som beslutsunderlag.*’

Sammantaget menar Styrutredningen att det &r mycket viktigt att se myndigheternas
utvirdering av de egna verksamheterna som en mojlig kunskapskélla bland andra.
Myndigheternas resultatinformation bygger per automatik pd de underliggande antaganden
som ligger till grund for den egna verksamheten. Detta gor det svért, for myndigheten, att ta
fram information om alternativ verksamhet. Verkliga provningar av verksamheten utifrén ett
yttre effektivitetsperspektiv bygger pa att underliggande antagande ocksa provas. Detta dr dock
kénsligt da sddana provningar skulle kunna leda fram till slutsatsen att myndighetens beteende
och verksambhet inte alls paverkar samhillet pa det sitt som var tankt — en ménga génger
orimlig tanke for de inblandade och ansvariga for verksamheten. Déarfor dr det mer naturligt
och lttare att fokusera pa det inre perspektivet, “hur det gar”.* Problemet ir att detta tringer
ut mer svarmétt och komplex information — information om dndamalsenligheten i den
verksamhet som bedrivs. Under utredningens gang har dven flertalet departementstjdnstemain,
vilka utredningen har haft samtal med, papekat att myndigheterna inte kan vara de viktigaste

**SOU 2007:75, s. 139-140.
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*¥SOU 2007:75, 5.142.

*'SOU 2007:75, 5.144-146.

* riksdagens revisorer 2002/03:15, Myndigheternas drsredovisningar — en anakronism.
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informationsproducenterna av underlag infér omprévningar.”> Samtidigt pekar samma
tjdnstemin pa att de ofta “4r 1 hdnderna pa myndigheten”. Det saknas ofta relevant information
for att genomfora grundldggande omprdvningar. Nér det géller den information som behdvs
vid mer grundldggande omprévningar dr dessutom utvdrderingarna rérande den nuvarande
verksamheten otillrickliga da det i regel inte dr mojligt att pa forhand forutse vilken typ av
information som kommer att behdvas infor storre omprovningar. Olika sorters information
behover darfor bestillas och tas fram pa olika sitt och, vilket Styrutredningen ser som centralt,
tas fram av olika producenter.* Utvirderingarna frin myndigheterna méste ses som en mojlig
kunskapskélla bland andra.

2.5 Andra effekter av styrningen

Vid sidan av de tidigare beskrivna problembilderna finns det ytterligare tva problem som
utredningen véljer att ta upp.

251 Detaljeringsparadoxen

Det forsta problemet handlar om vad som har kommit att kallas detaljeringsparadoxen®. Med
detta menas att ju fler mal och konkreta uppdrag for myndigheten att hantera, desto storre
mojlighet att pd egen hand faststélla prioriteringarna. Utredningen pekar pa att ambitionen att
bryta ner overgripande mal till mer preciserade och médtbara mal har gétt for langt. Resultatet
blir mycket preciserade mal pa en handfast produktionsniva. Problemet ar att just mdngden
detaljerade krav gor att de vid ndgon punkt upphor att vara styrande i praktiken. Det blir till sist
myndigheterna som maste prioritera mellan de manga och icke-prioriterade kraven. Den arliga
styrningen dr genom méngden mal och uppdrag allt for Gverlastad for att fungera som ett bra
styrinstrument. Detta uppmirksammas dven av Statskontoret.*® I realiteten tvingar miangden
mal, och detaljrikedomen i dem, fram en situation dir myndigheterna tvingas prioritera mellan
maélen. Detta beror dels pa att relationerna mellan malen dr oklara, dels pé att de &r allt for
manga. Allt ges oftast samma vérde 1 regleringsbreven och regeringen har, genom
regleringsbrevens utformning, franhint sig en av de viktigaste styrsignalerna. Regleringsbreven
ger inte uttryck for prioriteringar — myndigheterna tvingas sjélva att genomf6ra dessa. Vissa
myndigheter upplever sig detaljstyrda samtidigt som de sjélva tvingas sortera mellan olika mal
och styrsignaler. Paradoxen kan beskrivas som en situation dér ju fler mél och konkreta
uppdrag for myndigheten att hantera, desto storre mojligheter att pa egen hand faststélla
prioriteringarna.

2.5.2 Det mat- och kontrollerbara som ideal

Det andra problemet &r att resultatstyrningens ideal tenderar att fokusera pé det mét- och
kontrollerbara. I flera olika studier som Styrutredningen har undersokt har det studerats pa
vilket sdtt olika styr- och mitsystem riskerar att skapa suboptimeringar. Ett ideal, och i
forldngningen ett rapporteringssystem, som fokusera pa det mét- och kontrollerbara kommer av
naturliga skél att styra verksamheten i en riktning mot just det som dr mit- och kontrollerbart.
Problemet uppstar om detta i sin tur innebér en suboptimering da resurser forr eller senare
koncentreras till sddana aktiviteter som kan ge tydliga avtryck i rapporteringen. I ett sddant
system riskerar stindigt mal och verksamheter som inte &r tydligt kvantifierbara att tringas

80U 2007:75, 5.155.

30U 2207:75, 5.226-229.

* Tarschys, D. 2006. Mdl utan mening? Om orderstyrning i landet ddr allt r prioriterat, s.39.

*6 Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig forvaltning, Statskontoret 2006:3, Effektivstyrning?
30U 2007:75, 5.160-162.

18



undan. Mer komplexa mal, vilka ofta kinnetecknas av svarigheter att pa ett réttvist sétt
kvantifiera, fasas ut till forman for enklare. Myndigheterna styrs efter en upplevd mojlig
princip snarare én en lamplig. Resultat uppnds dér resultat méts — problemet &r om denna
verksamhet genom ensidighet tringer undan andra, mer dtravirda, uppgifter.*®

*#S0U 2007:75, s.162.
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3 Styrutredningens forslag och forfattarens
generella reflektioner

I detta avsnitt presenteras och behandlas de forslag som Styrutredningen for fram med
anledning av den tidigare beskrivna problembilden.

Syftet med avsnittet &r att i samlad form presentera Styrutredningens forslag, de utvalda
remissinstansernas yttranden samt egna reflektioner. Dessa delar; Styrutredningens forslag, de
utvalda remissinstansernas yttranden samt egna reflektioner; dr skilda i texten genom tydliga
rubriker.

Utredningens forslag ér nio till antalet;

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

2. Verksamhetsdelen i regleringsbreven avskaffas generellt sett. regeringen skall i
fortsdttningen ange endast de finansiella villkoren for respektive myndighet i
regleringsbrevet™’

3. Myndigheten skall i arsredovisningen redovisa inriktningen, omfattningen och
kostnaden vad géller uppgifter som tilldelats den genom lag, instruktion eller annat
regeringsbeslut’’

4. Verksamhetsstrukturen avskaffas®>

Nuvarande budgetunderlag ersitts av ett berdkningsunderlag infér kommande budgetér
och limnas senast den 1 april™

6. Underlag for omprovningar av en eller flera myndigheters uppdrag bor tas fram i
huvudsak utanfor den berdrda myndigheten/myndigheterna. Sddana omprévningar bor
aktualiseras ad-hoc. Nar mer genomgripande omprovningar aktualiseras bor dessa
underlittas genom att det stélls hogre krav pa regeringskansliets formaga att identifiera
var relevant kunskap finns. Kommittévisendet bor utnyttjas mer strategiskt™

7. Budgetpropositionen bér renodlas till ett framdtriktat dokument. Arsredovisningen for
staten bor vara det centrala redovisningsdokumentet om det statliga verksamheten™

8. regeringen skall till riksdagen 1 sédrskilda skrivelser beskriva utvecklingen pa olika
samhillsomraden och analysera effekterna av statens verksamhet®

9. Formerna for informella kontakter bor diskuteras mellan departement och myndigheter.
Osidkerheter om informella kontakter méste undanrdjas bl.a. genom
utbildningsinsatser’’

Jag har valt att dela in dessa i fyra delar. Indelningen korresponderar till fyra olika syften som
jag uppfattar att utredningen har med sina forslag. Dessa &r; Frigor resurser for strategisk
analys, Forbdttra forutsdttningarna for omprovningar, Okad tydlighet i rapporteringen

*S0U 2007:75, 5.244-245
030U 2007:75, 5.246-248
130U 2007:75, 5.249-254
280U 2007:75, 5.254-258
330U 2007:75, 5.258-260
30U 2007:75, 5.260-266
380U 2007:75, 5.266-268
$.SOU 2007:75, 5.268-271
730U 2007:75, $.271-273
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gentemot riksdagen, samt Diskutera formerna for informella kontakter. De forsta fem forslagen
ingér i det jag har valt att kalla Frigor resurser for strategisk analys. Detta syfte uppfattas av
mig vara det overgripande. De 6vriga delarna omfattar endast ett till tva forslag var.

De egna reflektionerna utgar fran de analytiska utgdngspunkter som presenterades 1 denna
rapports forsta avsnitt. Detta innebér att jag utifran de valda perspektiven fokuserar pé hur
styrprocessen kan tdnkas fordandras och péverkas.

3.1  Frigor resurser for strategisk analys

Det 6vergripande syftet med Styrutredningens forslag r att frigora resurser hos departementen
for att regeringskansliet skall kunna dgna mer tid 4t strategiska analyser. Resurserna skall
skapas genom atgirder som minskar arbetet med den l6pande styrningen i allménhet och den
ritualiserade styrningen i synnerhet. Det 4r utredningens 6vertygelse™ att stora delar av den
l6pande styrningen kommer av olika formkrav pa departementen och myndigheterna.

Utredningen menar att verksamhetsdelen i regleringsbrevet med fordel kan avskaffas till
forman for att den langsiktiga, flerariga, styrningen overfors till myndigheternas instruktioner. I
de fé fall som uppdrag dr av arlig karaktar anser Styrutredningen att detta skall kunna hanteras
genom informell styrning och enskilda regeringsbeslut. Resultatet skulle bli att den 16pande
styrningen inte pd samma sitt som idag ar bunden till budgetprocessens arliga cykel. Detta i sin
tur forutsétts minska tendenserna till ritualisering i arbetet samt dverlastningen i méngden
styrsignaler. I normalfallet skall endast den finansiella styrningen kvarstd i regleringsbrevet.

Huvudregeln niar myndigheterna skall aterrapportera till regeringskansliet foreslés bli generella
aterrapporteringskrav, vilka regleras i lag. Detta innebér att regeringen endast i undantagsfall
skall ge ndrmare instruktioner om redovisningens innehall. Dagens system baseras pa
uppfyllanden av dterrapporteringskraven. Utredningen anser att detta har lett till
arsredovisningar som inte dr &ndamalsenliga da de aterrapporterar mot krav som manga ganger
ar konstruerade och saknar koppling till den utforda verksamheten. Forslaget innebér att det 1
normalfallet skall vara myndigheterna som avgor vilken information som ar bast 4gnad att ge
en korrekt bild av verksamheten. Resultatet forvéntas bli att resurser frigors for mer strategiska
analyser hos sévil myndigheter som departement.

Styrutredningen foreslar att verksamhetsstrukturen skall avskaffas. Verksamhetsstrukturen ar
det sitt som den statliga verksamheten indelas™. Utredningen anser att indelningen skapar
formella konstruktioner déir olika delar av strukturen fylls med konstruerat innehall. Formen
skapar konstgjord substans som inte dr &ndamalsenligt samtidigt som Styrutredningen stéller
sig kritisk till synen att det gar att indela statens verksamhet i en obruten kedja av mél- och
medelrelationer fran riksdag, via regering, till myndigheterna. Forslaget syftar till att komma
bort fran en situation dér regeringskansliet ldgger stora resurser pé att fylla en struktur med
konstruerat innehall. Istéllet skall departementens styrning utga fran mer funktionella krav pé
verksamheten.

Analyser av den typ som ofta aterfinns i myndigheternas budgetunderlag foreslds utgé till
forman for ett renodlat berdkningsunderlag. Utredningen menar att budgetunderlaget fran
myndigheterna har 6vergatt fran att vara ett tekniskt budgetdokument till att innehalla
pldderande omvérldsanalyser. Budgetunderlaget anvdnds av myndigheterna for att fora fram
partsinlagor och konsekvensanalyser kopplade till den egna verksamheten. Dessa ér ofta stark

*¥ Se t.ex. Styrutredningens avsnitt ”Var bild av dagens styrning”, s.12
%% Se regleringsbrevens konstruktion med Politikomrade — Verksamhetsomrade — Verksamhetsgren. Varje vergripande nivé delas
in i flera underliggande. Detta ar den struktur som budgetpropositionen anvénder.
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pladerande for hogre anslag. Styrutredningen vill inte att denna typ av analyser tas fram genom
rutin och pé arlig basis. Da analyserna ofta kréver stora resurser savél hos myndigeter som
departement anser utredningen att dessa istdllet bor behovsprovas. Analyserna skall tas fram
ad-hoc, antingen p4 initiativ av myndigheterna eller regeringen. Resultatet forvéntas bli att
resurser frigors.

Tanken bakom forslagen dr att stora delar av styrningen skall kunna frikopplas fran den arliga
styrningscykeln och ddrmed minska de tendenser till ritualisering och detaljstyrning som detta
innebdr.

3.1.1 Remissinstanserna
Instruktionen (1)

Merparten av remissinstanserna delar Styrutredningens uppfattning att instruktionen bor
uttrycka styrsignaler som skall gilla under lingre tid, och tillstyrker dirmed forslaget.”” Bland
annat Riksrevisionen stiller sig dock fragande till konsekvenserna av forslaget och menar att
det &r centralt att instruktionen framover bor ange vilka uppgifter som skall utforas emedan
regleringsbrevet anger vilka resultat som skall uppnas.®' Det ges dven uttryck for en kritik mot
att det saknas tydliga konsekvensanalyser av forslaget.

Forsvarsmakten stéller sig tvekande till utredningens forslag. Det uppfattas finnas en risk att
kontinuiteten, och darmed viktig stabilitet, hos instruktionen forsvinner. Forsvarsmakten tror
att det kan bli svérigheter att utforma instruktionen p4 det sétt som utredningen foreslar.”
Daremot tillstyrks att instruktionen skall ha en central roll i styrningen frén regeringskansliet.

Verksamhetsdelen i regleringsbreven (2)

Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen avstyrker bdda forslaget att avskaffa
verksamhetsdelen i regleringsbrevet.” Dessa menar bland annat att det skulle vara oldmpligt
att frikoppla verksamheten fran den finansiella styrning som dé fortfarande kvarstar 1
regleringsbrevet. Bada myndigheterna uppfattar det som viktigt att det finns en koppling
mellan de resultat en myndighet forvintas nd och de resurser som den tilldelas.
Ekonomistyrningsverket pekar dessutom pé det oldmpliga 1 att forbjuda anvindningen av
verksamhetsdel i regleringsbrevet. Bedomningen ir att inslagen av andra former av styrning
kan komma att 6ka om forslaget genomfors. Statskontoret tillstyrker forslaget med synen att
det inte langre skall vara obligatoriskt med en verksamhetsdel i regleringsbrevet. Samtidigt ges
uttryck for skarp kritik till forslaget som uppfattas visa stora brister.** Det saknas en
konsekvensanalys och ett resonemang om hur den kortsiktiga styrningen pa ett effektivt satt
bor komma till uttryck. Statskontoret argumenterar for att det finns en risk att instruktionen
overtar den ryckighet som tidigare pligat regleringsbrevet. Andra former av styrning, sésom
informell styrning, kan ocksa komma att 6ka drastiskt for att ersétta verksamhetsdelen. Detta
kan skapa oklara ansvarsforhallanden mellan regering och myndighet samt minska t.ex.
riksdagens insyn 1 verksamheten.

Forsvarsmakten &r kritisk till forslaget och anser inte att utredningen pé att Gvertygande sétt har
redovisat konsekvenserna av att Gverfora verksamhetsdelen i regleringsbrevet till instruktionen.
Dirfor avstyrks att regleringsbrevet utformas pa det sitt som framgar av forslaget.®

% Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.5; Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.7.

®! Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), s.3.

82 Frsvarsmakten (HKV beteckning 20300:63344), s.2.

 Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007),, 5.8-10.; Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), s.3.
% Statskontoret (Dnr 2007/230-4), 5.6-8.

% Fgrsvarsmakten (HKV beteckning 20300:63344), s.2-3.
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Arsredovisningen (3)

Ekonomistyrningsverket och Statskontoret tillstyrker att myndigheterna fir mer ansvar att
utforma resultatredovisningen utifran mer generella regler. De stiller sig dock tveksamma till
de formuleringar som séger att myndigheterna skall redovisa inriktning, omfattning och
kostnad for verksamheten. Detta anses ldmna allt for stort utrymme for tolkningar och vara
skrivet pa ett allt for abstrakt sitt. Utredningen uppfattas inte tillrickligt vél ha utrett vad som
skulle vara miniminivder inom ramen for en sddan ny ordning. Riksrevisionen ar negativ till
forslaget och anser att regeringen inte kan frdnséga sig ansvaret for att behalla initiativet i1
fragor som ror vilken information som behovs for att utéva en effektiv styrning. Dessutom
delar inte Riksrevisionen utredningens uppfattning att forslaget kommer att frigéra resurser 1
regeringskansliet som kan anvéndas till mer strategisk styrning. De tror istillet att antalet
enskilda regeringsbeslut riskerar att 5ka.®” Det ska inte vara upp till den enskilda myndigheten
att avgora vilken resultatinformation som é&r relevant att redovisa.

Forsvarsmakten beror inte forslaget i sin remiss.
Verksamhetsstrukturen (4)

Flera av remissinstanserna delar Styrutredningens resonemang om att verksamhetsstrukturen
forsoker dela in statens verksamhet pa sitt som manga ganger utgar fran orimliga premisser.
Sévil Statskontoret, Ekonomistyrningsverket som Riksrevisionen inser det problematiska med
verksamhetsstrukturens indelning.®® I samma andetag konstateras dock att staten behdver
nagon form av indelning av den egna verksamheten, om sa bara for att redovisa kostnader och
utgifter. Samtliga pépekar att Styrutredningen brister i sin konsekvensanalys och i det faktum
att inga alternativ till indelning presenteras. Flera avstyrker dérfor ocksa de forandringar i
forordningen om arsredovisning och budgetunderlag som Styrutredningen foreslér.”

Forsvarsmakten anser det vara angelédget att bibehélla den nuvarande indelningen i
verksamhetsgrenar. De menar att detta ar viktigt for att kunna skapa en spérbarhet i
verksamhetsindelning av den statliga verksamheten mellan riksdag, regering och
myndigheterna.”

Budgetunderlaget (5)

Samtliga remissinstanser stéller sig avvisande till utredningens forslag att ersétta
budgetunderlaget med ett berdkningsunderlag.”’ Ekonomistyrningsverket papekar pa att
forslaget fran Styrutredningen skulle innebéra att underlagshanteringen fran myndighet till
regeringen skulle bli oreglerad, och avstyrker dérfor. Det ses som viktigt att, trots att det inte
finns nagot som hindrar myndigheterna att Idmna in underlag nér de sa onskar, bade
berdkningsunderlag och budgetunderlag ar reglerade. Statskontoret menar att utredningen inte
pa ett tillfredstdllande sétt redovisar konsekvenserna av forslaget — forslaget véicker allt for
manga obesvarade fragor.

Forsvarsmakten beror inte fragan.

% Statskontoret (Dnr 2007/230-4), 5.9-10; Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007),, s.10.

%7 Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), 5.3-9.

% Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.11-15; Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.10; Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007),
s.0.

% Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.10; Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.10.

70 Forsvarsmakten (HKV beteckning 20300:63344), s.2.

! Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.12; Statskontoret (Dnr 2007/230-4), 5.10; Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), s.7.
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3.1.2 Egna reflektioner

I huvudsak tycks den centrala strategin for att frigdra tid och resurser vara att minska de olika
formkrav som stélls pd myndigheterna till formén for en mer behovsprévad struktur. I denna
struktur skall myndigheterna sjilva fa ta ett storre ansvar for att bedoma vilken information
som regeringen kan tdnkas behova for sin styrning. Exempel pa detta;

e Verksamhetsdelarna i regleringsbreven skall 6verforas till instruktionen, vilken endast
skall fordndras vid ett upplevt behov snarare dn processas pa en arlig basis.

e Mpyndigheten skall i en stor utstrackning sjdlv avgora vilken typ av resultatinformation
som bdst beskriver verksamheten.

e Statens verksamhetsstruktur avskaffas, vilket antas frigora sdvdl myndigheter som
departement fran de problem som detta formkrav har skapat.

e Budgetunderlaget gors om till ett berdkningsunderlag, nagot som innebér att denna typ
av analyser tas fram vid behov snarare én pa rutin.

Hur paverkar da detta hur effektivt styrprocessen fordelar resurser?

I avsnittet analytiska utgangspunkter och definitioner gav jag en definition pa skillnaden
mellan svag och stark styrning som gick ut pa hur effektivt styrprocessen fordelar resurser. Ett
antal faktorer for en sadan effektivitet malades ocksé upp, t.ex. sdsom de styrandes tillgang pé
information om verksamheten, verksamhetens transparens, de styrandes analysforméga etc.

I de forslag som Styrutredningen ldgger fram utgdrs huvuddragen av att myndigheterna far ett
storre ansvar att forse departementen med relevant styrinformation pa ett sitt som sker mer
behovsprovat dn idag. Ritualisering och form skall sdledes minska. Jag ser dock ett antal
mojliga problem med dessa forslag.

Informationsfordelar och makten att siitta dagordningen

Forslagen innebér i sig en friare struktur dir departementen pa pappret skulle kunna styra
myndigheterna mer strategiskt, bl.a. genom att nyttja den tid som frigdrs till mer strategiska
analyser. Detta forutsétter dock att de nya, mer autonoma, myndigheterna kan balanseras med
starka departement. Det finns mycket som talar {for att sa inte skulle bli fallet. Ett viktigt
problem i relationen mellan myndigheterna och departementen ligger i att myndigheterna ofta
innehar en stark informationsférdel. Myndigheterna har, av naturliga, skél en béttre inblick i
den egna verksamheten. Kompetensen att efterfrdga ritt information &r ofta beroende av vilken
information som fanns tillgéngligt till att borja med. I en vérld dér myndigheternas rationalitet
perfekt sammanfaller med departementens skulle detta inte innebdra nigra problem. Ofta har
dock, som Styrutredningens visar i sin problembild, parterna olika uppfattningar om vad som
ar lampliga prestationer och fokus for verksamheten. Detta beror inte pa en illvilja hos de
styrda, myndigheterna, utan kan snarare spéras till att departementen och myndigheterna verkar
i strukturer dér systemavgriansningarna ser olika ut. Myndigheterna lever med sina
grundantaganden om verksamhetens effekter pa samhaéllet. Det dr naturligt for myndigheterna
att fokusera pa den operativa verksamheten snarare &n resonera om dess lamplighet. Med de
grundldggande, i praktiken politiska, antagandena rérande kopplingen mellan prestationer och
samhiéllseffekter ar det naturligt for myndigheten att fokusera pé att optimera det existerande.
Den inre effektiviteten blir ett naturligare fokus dn den yttre. Departementen och regeringen at
andra sidan ska hantera helheter, hela politikomraden och kanske fraimst resonera om
lampligheten eller andaméilsenligheten i den verksamhet som utfors — den yttre effektiviteten.
En starkt informationsférdel hos myndigheterna &r inte utan konsekvenser och risker.
regeringens och departementens mojligheter att mota myndigheternas 6kade dagordningsmakt
kan minska. De styrandes tillging till relevant information kan bli lidande. Med
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departementens och myndigheternas skilda systemavgrinsningar kan en optimering av det
system som myndigheten verkar i innebéra en suboptimera av regeringens och riksdagens.
Myndigheter kan dven ha ett egenintresse av att inte redovisa analyser och information till
regeringen. [ kombination med att departementen inte alltid vet vad som kan efterfragas — dé de
ibland inte har den insyn som krévs — pekar detta i en riktning dar myndigheterna i en hogre
utstrackning kan komma att diktera villkoren for den egna styrningen. Ett sdtt att hantera
problemet &r att vissa typer av aterrapporteringar sker pa rutin och inom ramen for en
standardiserad aterkommande struktur. Informationen som rapporteras kan dé fungera som
startpunkt for departementens vidare krav pa relevant aterrapportering.

Fran en form till en annan

Aven verksamhetens transparens riskerar att forsimras med forslagen. Styrutredningen tycks
forutsitta att krav frin regeringen pa olika typer av aterrapportering och dylikt ar ett resultat av
budgetprocessens arliga karaktir — som beskrivs som sjilvforsorjande pé egna, irrelevanta,
krav. Formen ska sdledes ha fétt definiera innehallet snarare 4n motsatsen.

En alternativ tolkning till detta r att mangden mal och krav pa aterrapportering snarare ar ett
uttryck for nagot verkligt, for en politisk ambition. Aven om dessa av utomstiende uppfattas
som irrelevanta och svarbegripliga sa kan de fortfarande vara att uttryck for en politisk vilja.
Andamalsenligheten i frigan om malen i regleringsbreven kan, lika vil som att de ir ett uttryck
for ritualisering, handla om en problematik i att styra myndigheterna pé det sétt som onskas. |
ett lage dir den politiska sfaren uppfattar att de styrda myndigheterna inte astadkommer det
som avses med verksamheten dr det rimligt att anta att reaktionen blir fler och nya mél i olika
styrande dokument. Médngden mil samt &ndamalsenligheten i dem skulle kunna vara ett uttryck
for en implementeringsproblematik sévil som ett formproblem.

Om sé ir fallet dr det ocksd rimligt att anta en utveckling dér avskaffandet av en form, t.ex.
regleringsbrevens verksamhetsdel, foder en annan. En reaktion mot att den kortsiktiga
styrningen avregleras skulle kunna bli att méngden enskilda regeringsbeslut drastiskt dkar.
Alternativt kan instruktionens status som langsiktigt dokument minska d& denna overtar delar
av den kortsiktiga styrningen. Detta bor minska verksamhetens, och styrningens, transparens.
Med det ovanstdende resonemanget rérande informationsfordelar och kompetensen att begéra
relevant information dr det ocksa relevant att fraga sig om de styrandes insyn i myndigheternas
verksamhet Okar eller minskar med Styrutredningens forslag. Det finns en risk att
transparensen i sévil styrning som myndigheternas verksamhet minskar.

Frikoppling mellan finansiell styrning och verksamheten

Hur paverkas da mgjligheterna for planering, resursallokering, samordning, att sdtta mal,
ansvarstagande, prestationsvardering, motivation eller kommunikation?

En viktig iakttagelse &r att Styrutredningens forslag, utover det ovanstdende resonemanget
rorande informationsforsorjningen, tenderar att frikoppla verksamhetsstyrningen fran de
finansiella delarna. Exempelvis ska verksamhetsdelen i regleringsbreven frikopplas fran den
finansiella styrningen samtidigt som budgetunderlaget skall ersittas av ett berdkningsunderlag.
regeringen skall sdledes styra verksamheten i ett dokument samtidigt som den finansiella
styrningen sker i ett annat. Myndigheten i sin tur skall inte, infor budgetarbetet, koppla
verksamheten till de finansiella forutsdttningarna genom ett budgetunderlag. Forvisso papekar
utredningen att inget hindrar myndigheterna att gora analyser av typen budgetunderlag vid
behov, men det skall inte goras pa rutin.

Tillsammans med mina tidigare resonemang pekar detta i en riktning dér risken ar att
mojligheterna generellt minskar. Flertalet av de mdjligheter som berdrs dr beroende av en
andamalsenlig informationsforsorjning. Mojligheterna for planering, resursallokering,
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samordning, att sdtta mél, ansvarstagande, prestationsviardering, motivation eller
kommunikation bygger pd att de styrande har tillgang till adekvat information. Dessutom finns
det en risk att mdjligheterna minskar ytterligare om resonemangen rorande verksamheten inte
aterfinns 1 ndra koppling till resonemangen rérande de finansiella forutsittningarna.

Forskjutningar i fokus

Det gér dven att forestilla sig att flera av relationerna mellan perspektivparen (se avsnitt 1.4)
kan komma att forandras om Styrutredningens forslag rorande att frigora resurser for strategisk
analys skulle bli verklighet. Flertalet av perspektivparens relationer har redan berorts genom de
ovanstdende resonemangen — exempelvis relationen effektivitet/produktivitet och
formella/informella styrmedel. Jag anser d4ven, med hinvisning till de tidigare resonemangen,
att relationen mellan sjélvstandighet och samordning kan komma att férskjutas till mer
sjdlvstandighet for de styrda (myndigheterna). Daremot finner jag det svéart att tringa igenom
problematiken i relationen mellan finansiella/icke-finansiella méltal och stabilitet/dynamik.
Forvisso ska departementens krav pd aterrapportering minska genom att regleringsbrevens
arliga dterrapportering fordndras, men vad som infinner sig i dess stélle dr svart att sdga. P&
samma sétt dr det svart att se hur relationen stabilitet/dynamik kan tdnkas fordndras.

Sammanfattningsvis dr det manga fragor, risker och mojligheter som inte &r tillrackligt vél
utredda. Jag saknar en genomgaende konsekvensanalys. Forslagen skulle kunna gé att
sammanfatta som frihet under ansvar”. Avregleringar och minskade formkrav i kombination
med en struktur som 6kar inslagen av behovsprévning och ad-hocldsningar innebar mer frihet
for bade myndigheter och departement. Detta kan dock komma att fa stora konsekvenser om
inte departementen lever upp de nya analytiska utmaningarna. En viktig fraga att stélla sig ar
om departementens viktigaste problem verkligen ar hur fria de &r att genomfora strategiska
analyser. Eller dr det viktigare vilken kontroll som innehas 6ver myndigheterna? Innebér frihet
under ansvar dven en storre frihet att gora fel? Som Styrutredningen pekar ut uppfattar ménga
tjdnstemin vid departementen att de &r 1 hinderna pa sina egna myndigheter. Kommer
Styrutredningens forslag att fordndra den situationen till det battre?

3.2 Forbattra forutsattningarna for omprovningar

Ett av Styrutredningens syften ér att forbattra forutsdttningarna for omprovningar av
myndigheternas verksamheter. Detta skall ske genom ett dkat inslag av externa aktorer i
samband med omprovningar av myndigheters uppdrag. Utredningen menar att myndigheterna
sjdlva inte kan tilldtas att vara ensamma informationsproducenter i strategiska fragor.

Utredningen menar att myndigheterna inte har en informationsfordel 1 fraigor som ror olika
verksamheters existens, grundlaggande medel eller mal. Det dr inte heller det rimligt att krava
av myndigheterna att de sjdlva skall ta fram underlag nir det géiller behovet av grundldggande
politiska kurséndringar. Expertkunskapen som behovs for att virdera framtida
handlingsalternativ behover inte med nédvandighet vara densamma som den kunskap som
behovs for att kunna hantera problem pa kort sikt eller i den 16pande verksamheten.
Styrutredningen konstaterar déarfor att ju langre, 1 tid savil som rum, fran den I6pande
verksamheten omprdvningar och analyser av omprévningar befinner sig, desto storre dr
anledningarna att ga utanfor den egna myndigheten for att genomfora dem.

Utredningen anser darfor att underlag for omprévningar av en eller flera myndigheters uppdrag
bor tas fram 1 huvudsak utanfor den berérda myndigheten/myndigheterna. Detta anses komma
stdlla hogre krav pd regeringskansliets analysformiga samt formagan att identifiera var
relevant kunskap finns. Ett sitt att mota problemen skulle kunna vara att utnyttja
kommittévisendet mer strategiskt.
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Tanken bakom forslaget dr att informationsforsorjningen till regeringen bor breddas.

Utover detta avvisar utredningen tankar pd att grundldggande omprdovningar skall ske i enlighet
med pa forhand uppstillda planer. Behovet av dessa skall i stéllet provas 16pande och ske ad-
hoc.

3.21 Remissinstanserna
Omprovning (6)

Remissinstanserna anser att omprovningar bor ske utanfor den berérda myndigheten.
Statskontoret’> och Riksrevisionen” pekar p4 behovet av att efterstriva ndgon rutin i hur
sddana omprovningar kommer till stind. Detta anser dock inte Ekonomistyrningsverket vara
nddvindigt. Ekonomistyrningsverket menar att det grundldggande problemet inte ligger 1 att
myndigheterna sjilva star for underlaget infor omprovningar. Det som ar viktigt ar att
analyserna genomfors av nigon annan 4n den enskilda myndigheten.”

Forsvarsmakten beror inte frdgan om omprovning.

3.2.2 Egna reflektioner

De reflektioner som jag redovisade under foregdende avsnitt handlade mycket om fradgor som
berdr departementens informationsforsorjning samt hur myndigheternas rationalitet och
systemlogik skiljer sig fran departementens. En viktig poéng fran detta resonemang ar att
myndigheterna av naturliga skél har den egna operativa verksamheten for 6gonen och ddrmed
kan tendera att vara fastldsta genom sina grundantaganden om verksamhetens relation till
onskvirda samhillseffekter. Alla aktorer, myndigheter saval som andra, 16per risken att bli
“hemmablinda”. I linje med detta resonemang ar det vart att fraga sig vad ett 6kat anvéindande
av s.k. ”’second opinion”, som forslaget rorande att omprovningar formodligen skulle innebéra,
far for konsekvenser for hur effektivt styrprocesserna fordelar resurser.

Analyser frén externa parter infor storre omprovningar skulle kunna verka effektiviserande av
myndigheternas verksamheter genom att de inte dr bundna av samma begransande
grundantaganden som myndigheterna sjélva. Styrutredningen pekar pa att myndigheterna
forlorar allt storre delar av sin informationsfordel ju ldngre fran den egna verksamheten
samhillseffekterna forviantas uppnds. Detta talar for en 6kad anvéndning av externa aktorer i
beddmningen av framst myndigheternas yttre effektivitet. Externa aktorer kan dven forutsattas
vara mindre involverade och dirmed mindre beroende av myndigheternas interna processer.
Stillda utanfor myndigheternas interna politik bor det bli ldttare for en extern part att se till
dndamaélsenligheten i de genomforda prestationerna. Samtidigt 6kar detta sannolikt kraven pa
departementens analysformdga nér informationen skall mottas. Med detta sagt kan formodligen
departementens mdjligheter att styra i en dnskvérd riktning 6ka med hjdlp av fler bedomningar
som har sitt upphov utanfér den myndighet vars verksamhet dr utsatt for analys och
omprdvning.

Det bor dven vara viktigt att det verkligen finns en fungerande struktur av producenter av sadan
information nér den skall efterfragas. Effektiviteten som Styrutredningens forslag skall
resultera 1 kan inte ses i ett vakuum. Om det finns kvalificerade producenter av denna typ av
omprovande information kan resultatet bli en effektivare fordelning av resurser. Detta bygger
dock pa medvetna satsningar och kompetenshojande atgirder frén regeringens sida for att

7 Statkontoret (Dnr 2007/230-4), s.11-12.
7 Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), s.7-8.
7 Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.12-13.
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sdkerstélla att viktiga aktorer — sdsom kommittévésendet, institutsektorn och
universitetsviarlden — héller en jimn och god kvalitet i sina analyser 6ver tiden. Annars finns
det en risk att fackdepartementen helt enkelt tvingas falla tillbaka p&4 de myndigheter som dgde
verksamheten till att borja med. Bland annat Riksrevisionen har tidigare riktat kritik mot
kommittévisendet med anledning av att undersokningar har visat pa en bristande kvalitet 1 ett
antal utredningsbetidnkande.

Jag beror inte ndrmare hur mdjligheterna for planering, resursallokering, samordning, att sétta
mal, ansvarstagande, prestationsvérdering, motivation eller kommunikation paverkas dé jag
anser att detta sammanfaller med resonemangen i det foregdende avsnittet rorande de styrande
tillgdng pé relevant information.

I viss man kan ett okat inslag av externa bedomare komma att fordndra balansen i
perspektivparet sjdlvstindighet/samordning till nackdel for sjdlvstandighet. Myndigheterna
kommer i en 6kad utstrickning att bli utsatta for 6verprovningar av den egna verksamheten och
dess dndamélsenlighet. Vad far detta for konsekvenser? Hur reagerar myndigheterna pa att
deras inflytande under tider av omprdvning minskar?

3.3 Oka tydligheten i rapporteringen gentemot riksdagen

Nasta syfte med Styrutredningens forslag ér att 6ka tydligheten och relevansen i rapporteringen
gentemot riksdagen.

Utredningen menar att strukturen pd budgetpropositionen &r rorig och svargenomtringlig.
Genom att propositionen har kommit att vara det dokument dér regeringen redovisar vilka
resultat som har uppnatts under &ret har den blivit onddigt voluminds och kluven i sitt fokus.

I stillet for denna ordning vill utredningen att budgetpropositionen renodlas till ett
framatblickade dokument. En saddan renodling skall kunna ske bland annat genom att
arsredovisningen for staten dvertar de storre redovisningsdelarna och byggs ut. Tyngdpunkten
vid budgetpropositionen bor ligga pd regeringens forslag till politikens framtida inriktning och
budget.

Tanken dr att regeringens forslag for framtiden skall bli ldttare att 6verskada samtidigt som
redovisningen finns samlad i ett, frdn budgetpropositionen skiljt, dokument.

Det dr min bedomning att flera av de forslag som Styrutredningen ldgger fram kommer att
innebdra att delar av riksdagens information om samhéllseffekterna av den statliga
verksamheten, speciellt 1 forhéllande till de av riksdagen uppsatta politiska malen, faller bort. |
dag fyller bland annat redovisningsinformationen i budgetpropositionen en sadan roll.
Eftersom sddan information &r av central vikt for riksdagen och den politiska debatten dr det
rimligt att den ges i en annan ordning. En liknande uppfattning kan ldsas “mellan raderna” i
Styrutredningens betidnkande.

Styrutredningen anser darfor att regeringen skall ta fram effektinriktade resultatanalyser at
riksdagen, for ndgra samhillsomraden per ar. Dessa analyser, eller séarskilda skrivelser, skall
innehélla beskrivningar och analyser av valet mellan olika handlingsalternativ och synen pé
den forda politiken. De handlar om information angdende vad som &r centrala samhallsfragor
och vilken roll staten kan spela pd olika omraden i forhéllande till andra paverkande krafter.
Arbetet med dessa sdrskilda skrivelser bor ligga skilt fran de mer érliga processerna, sdsom
budgetprocessen.

Tanken &r att regeringen skall ta ett storre ansvar 1 att forse riksdagen med relevant
effektinformation.
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3.3.1 Remissinstanserna
Budgetpropositionen (7)

Samtliga granskade remissinstanser, forutom Riksrevisionen som stéller sig neutral, tillstyrker
utredningen forslag. De delar Styrutredningens uppfattning att budgetpropositionen skulle
kunna bli ett béttre dokument for riksdagens beslutprocess om den renodlades for att bli ett mer
framatriktat dokument.”

Vissa farhdgor finns dock. Det finns ett vidare behov av att analysera hur statens
arsredovisning skall utformas for att kunna fylla funktionen som centralt
redovisningsdokument. Ett problem som sérskilt berors dr svarigheterna att pa ett bra sitt
aggregera myndigheternas redovisningsinformation.

Forsvarsmakten beror inte fragan om budgetpropositionen.
Sérskilda skrivelser (8)

Remissinstanser stéller sig ocksa positiva till forslaget rorande sérskilda skrivelser och har lite,
eller inget, att invinda. Undantaget dr att Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen som
pekar p4 att dessa skrivelser méste planeras inom ramen for en viss systematik.”®

Forsvarsmakten berdr inte forslaget rorande sédrskilda skrivelser.

3.3.2 Egna reflektioner

Styrutredningen berdr endast i en liten utstrackning regeringens relation till riksdagen och vilka
konsekvenser utredningens forslag kan ténkas fa for riksdagens mojligheter till styrning.
Forslagen rorande budgetpropositionen och de sarskilda skrivelserna tar dock direkt béring pa
riksdagens informationsforsorjning.

Forst och framst ar det viktigt att konstatera att utredningens forslag hanger ihop.
Reflektionerna rorande regeringens informationsforsdrjning och mojligheter att styra bor
rimligen fortplanta sig vidare i styrkedjan till riksdagen. Det vill sdga, eventuella slutsatser som
gér att dra kopplat till de tidigare forslagen bor dven vara giltiga i fragorna rérande riksdagens
mojligheter att styra. I en parlamentarisk demokrati sdsom Sverige far konsekvenser for den
exekutiva makten (regeringen) konsekvenser for den legislativa (riksdagen).

Den analytiska fraga som jag inledningsvis stéllde upp i det avsnitt som tidigare avhandlat

” Analytiska utgadngspunkter och definitioner” behdver tillfalligt modifieras nagot for att passa
ett resonemang vilket inkluderar riksdagen. Fragan var hur regeringens och regeringskansliets
mojligheter att styra sin forvaltning kan forvéintas féréndras med anledning av
Styrutredningens forslag”. Dé de aktuella forslagen forst och framst handlar om riksdagens
beslutsprocesser modifierar jag i detta avsnitt tillfalligt fragan nagot till att handla om hur
riksdagens mojligheter att styra kan forvintas paverkas med anledning av Styrutredningens
forslag. Mitt fokus ligger vid riksdagen.

I det forsta av mina analytiska perspektiv stiller jag mig fragan hur effektivt processen fordelar
sina resurser. For att besvara detta ser jag till ett antal centrala faktorer sasom de styrandes
tillgdng pa information om verksamheten, verksamhetens transparens, de styrandes
analysformaga ect. Hur paverkas dessa av forslagen rorande rapporteringen till riksdagen? Jag
anser att svaret dr mangfacetterat och inte heller helt entydigt.

7 Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.12; Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.13-14.; Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007),
s.8.
76 Riksrevisionen (Dnr 30-1470/2007), s.8; Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.14; Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.13.
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En renodling av verksamheten

En renodling av budgetprocessen kan verka i en riktning som gor informationen till riksdagen
mer Overskadlig samtidigt som verksamheten blir mer transparent. I diskussionen rorande hur
statens verksamhet skall redovisas &r det viktigt att skilja mellan information som riksdagen
behover for att kunna fatta beslut for framtiden och en fullstdndig redovisning av statens
samlade prestationer. Styrutredningen kritiserar 1 sitt betdnkande att processen kring budgeten
har tillatits influera andra processer pa ett sddant sitt att den anses vara ett uttryck for statens
samlade prestationer och verksamhet (se avsnitt 2.3). Detta gor budgetpropositionen
svaroverskadlig och svargenomtranglig. Risken finns att propositionens olika avsnitt tvingas
vilja mellan att vara sa oversiktliga och generaliserande att innehdllet misstas for att vara allt
for enkelt eller att detaljrikedomen blir sa stor att innehéllet inte sdger ndgot utom for de mest
initierade. Nyckeln ligger i att presentera precis den information som riksdagen behdver for att
kunna styra men inte mer. Ur denna synvinkel kan separationen mellan
redovisningsinformation och framtida beslut visa sig vara fruktbar. Verksamhetens transparens
kan oka samtidigt som de styrandes tillgdng pa relevant information inte forsdmras markbart.

Risker med att skilja verksamhet och finansiering at

Mot denna syn skall stéllas riskerna som foljer pa att den finansiella och verksamhetsméssiga
styrningen separeras. Hur olika typer av prestationer och maluppfyllelser ser ut dr tillsammans
med verksamhetens kostnader viktiga ingdngsvérden infor beslut rorande framtiden. Jag ser en
risk att budgetpropositionen, och dirmed den finansiella styrningen, kan komma att frikopplas
fran verksamhetens faktiska resultat i och med utredningens forslag. Vilken information som
bist beskriver verksamhetens resultat och behovs for riksdagens beslutsprocesser kan ocksé
vara svart att avgora utan ritt basinformation. Pa samma sétt som regering och myndigheter
lever med olika logiker och systemavgrinsningar, vilket resulterar i olika fokus i vilken
information som bist behovs av de styrande, bor inte heller regering och riksdag ha samma
logik. En minskning av resultatinformationen i budgetpropositionen kan komma att minska
riksdagens makt att ifrdgasétta den information och de beslut som regeringen presenterar.
Eventuellt kan detta kompenseras nagot av de sirskilda skrivelser som regeringen skall ta fram.
Jag anser dock att forslagen maste utredas vidare, speciellt med avseende pa den nya roll som
arsredovisningen for staten kan komma att fa. Detta kommer att bli det centrala dokument som
riksdagen maste anvédnda for att inhdmta merparten av sin information rérande
verksamheternas resultat.

Sammanfattningsvis kan sdgas att renodlingen av budgetpropositionen kan f till effekt att
riksdagens budgetprocess blir mindre tungrodd och svardverskadlig. Samtidigt frikopplas delar
av verksamhetens resultat fran besluten rorande framtiden (och den finansiella styrningen),
nagot som kan minska transparensen rorande vad regeringen anser vara relevant
resultatinformation. Denna effekt kan i sin tur motverkas nagot av de sérskilda skrivelserna.
Allt hianger pa hur den utdkade friheten hanteras av regeringen samt hur arsredovisningen for
staten hanteras.

3.4 Diskutera formerna for informella kontakter

Styrutredningen avser med sitt sista forslag uppmana till diskussioner om formerna for
informella kontakter.

Utredningen anser att det stundom rader oenighet mellan regeringskansliet och myndigheterna
vad som ér tillatet eller inte i friga om de informella kontakterna. regeringen tenderar dven att
vara allt for aterhallsam 1 kontakterna. Alla berorda méste striava efter en mer gemensam
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uppfattning om hur informella kontakter skall ga till samt hur laglighet, 1amplighet och
betydelse ska hanteras.

3.41 Remissinstanserna
Informella kontakter (9)

Remissinstanserna dr positiva till forslaget. Ekonomistyrningsverket stiller sig dock tveksam
till undertonerna i forslaget av att informella kontakter skall 6ka som styrinstrument.”’
Statskontoret foreslar att réttsldget utreds for att utarbeta viagledning i fragan om informella
kontakter.”™

Forsvarsmakten pekar pa behovet av att faststilla strukturer for de informella kontakterna
beroende pa myndigheternas specifika uppgifter och drendenas natur.”

3.4.2 Egna reflektioner

Det ar svért att ha en tydlig asikt om forslaget att diskutera informella kontakter. Forslaget &r
inte tillrdckligt konkret for att det ska gé att genofora en genomtringande beddmning eller
analys. Styrutredningen pekar inte i sitt forslag pa nagra faktiska fordndringar, sdsom t.ex. ett
okat inslag av informell styrning, utan menar endast att kontakterna bor diskuteras.

77 Ekonomistyrningsverket (Dnr 30-1470/2007), s.14-15.
78 Statskontoret (Dnr 2007/230-4), s.13-14.
7 Forsvarsmakten, 2008, s.2-3.
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4 Sammanfattade slutsatser och forslag

Denna rapport har fokuserat pa utredningen “Att styra staten — regeringens styrning av sin
forvaltning” (SOU 2007:75). Syftet har varit att redovisa utredningens problembeskrivning
dess forslag samt fora ett resonemang om hur forslagen kan tankas paverka regeringen och
departementens mojligheter att styra sin forvaltning pa ett effektivt sétt. I detta avsnitt
presenteras rapportens slutsatser och forslag. Slutsatserna dr markerade i fet stil.

4.1 Slutsatser

Denna rapport har forsokt besvara ett antal fragestéllning, ndmligen;

e Vilka problem ser Styrutredningen i dagens system for statsmakternas styrning av
myndigheterna?

e Vilka forslag har Styrutredningen lagt med anledning av de observerade problemen?
e Vad sdger remissinstanserna om Styrutredningens forslag?

e Hur kan regeringen och regeringskansliets mojligheter att styra sin forvaltning tinkas
fordndras med anledning av Styrutredningens forslag?

¢ Hur kan myndigheternas situation som styrda tédnkas fordndras med anledning av
Styrutredningens forslag?

De tre forsta fragorna har i huvudsak besvarats i avsnitt 2 och 3. Med hjélp av betinkandet,
utvalda remissinstanser och egna reflektioner har de tva sistndmna behandlats 1 framfor allt
avsnitt 3.

Styrutredningen presenterar i sitt betdnkande en omfattande bakgrund till mojliga problem
mellan frimst regeringen och dess myndigheter. Den problembild som presenterats av
utredningen utgor en bra och djupgiende analys samt sammanfattar pa ett grundligt sitt
styrproblematiken i relationen mellan regeringen och dess myndigheter. Med detta sagt
anser jag dock att den kommer tillkorta rérande ett antal centrala perspektiv.

Beténkandet berdr endast i sparsamma termer maktfordelningsperspektivet och tycks anta att
myndigheterna och regeringen drar i samma riktning stérre delen av tiden. Problemen beskrivs
istéllet 1 en kontext som utgar frén att merparten av alla bekymmer uppstir som en f6ljd av
olika formkrav och budgetritualer. Eventuella svarigheter antas sdllan eller aldrig bero pa
interna maktkamper, politisk viljeinriktningar etc. Darav foljer att de 16sningar och forslag som
foreslas till en stor del handlar om hur formkraven kan minska och hur myndigheterna skall fa
storre befogenheter. Med anledning av detta anser jag att Styrutredningen har ett perspektiv
som i stor utstrickning utgir frin myndigheternas upplevda problem och behov.

Merparten av styrutredningens betdnkande, problembild och forslag handlar om vilka
bekymmer forvaltningen moéter kopplat till regeringens styrning. Problembilden beskrivs
utifran ett myndighetsperspektiv. Exempel pé detta dr utredningens fokus vid forvaltningens
svarigheter att tolka effektorienterade mal snarare dn krav pa specifika resultat; svarigheterna
(och det oldmpliga 1) att pa forvaltningsniva analysera och tolka verksamhetsméssiga samband;
formkravens, sdsom budgetprocessen och verksamhetsstrukturen, konsekvenser for
arbetsbordan etc.

Problemen i regeringens styrning av sin forvaltning beskrivs i termer av forvaltningens
mojligheter och begransningar — inte genom att undersoka vilka problem som regering och
departement upplever. Ett bra exempel pé detta dr nédr utredningen konstaterar att
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regleringsbrevets tillskott till instruktionen ménga génger éar litet. Detta &r ett problem som kan
tolkas i termer av att uppdragen till myndigheterna ar otydliga, men samtidigt saknas det en
analys eller beskrivning av om detta upplevs som ett problem av de styrande. Otydligheten &r
framst en upplevelse hos de styrda — men vad anser de styrande? Generellt kan det finnas
anledning att fraga sig vilka problem som regering och departement upplever som de storsta.

Styrutredningens forslag handlar till stor del om att litta upp formerna for aterrapportering,
minska antalet styrsignaler samt frigora myndigheterna fran verksamhetsstrukturen. Jag saknar
en tydlig analys av vilka problem de styrda upplever samt hur utredningens forslag kopplar till
dessa. Anser regeringen till exempel att en aterrapporteringsstruktur dir myndigheterna sjdlva
avgor vilken information som bést beskriver den egna verksamheten leder till béttre styrning?
Svaret pa den fragan, och manga fler, lyser med sin franvaro.

Detta leder till en annan central frdga; Hur paverkas maktfordelningen mellan regeringen och
dess myndigheter med styrutredningens forslag? Den svenska forvaltningsmodellen innebiar
langtgiende friheter for myndigheterna, sma departement i1 forhéllande till myndigheterna samt
ménga génger en stor informationsfordel for forvaltningen. Vad hander om storre del av ansvar
forflyttas till myndigheterna? Om delar av Styrutredningens forslag utgér fran felaktiga
premisser (t.ex. om mingden mal i regleringsbreven inte dr ett uttryck for ritual eller form utan
istéllet ger uttryck for en politisk viljeinriktning och 6kade krav frén den politiska sfdren) ar
risken stor att de grundldggande problemen fordjupas. Med anledning av detta menar jag att
Styrutredningens forslag riskerar att forskjuta makten till regeringen och
regeringskansliets nackdel och eventuellt fordjupa delar av styrproblematiken. Dessutom
saknas det en tillricklig konsekvensanalys kopplat till utredningens forslag.

Merparten av remissinstanserna anser att det saknas en tillracklig konsekvensanalys kopplad
till utredningens forslag. Forslagen fokuserar pa att avreglera stora delar av styrningen, men
genomfor knappa analyser av vad detta far for konsekvenser. Vad hinder till exempel nér
verksamhetsdelen avskaffas i regleringsbrevet, eller om verksamhetsstrukturen som
indelningssystem tas bort? Styrutredningen beskriver onskvirda effekter men beror inte
odnskade effekter eller alternativa former. Detta uppfattar jag som en viktig kritik mot
utredningens arbete och en tydlig brist, speciellt upprorande da forslag riskeras att bli
genomforda utan att alternativ har utretts. Till exempel forslaget att avskaffa
verksamhetsstrukturen kan fa stora konsekvenser om alternativen inte analyseras pa forhand. I
utredningens forslag kan det tyckas som om en sddan fordndring later sig gras utan att nagot
behovs i den avskaffade formens stille. Samtliga remissinstanser stiller sig fragande till vad
som skall ersitta verksamhetsstrukturen, och om dessa alternativ ar béttre. Dessutom tar inte
Styrutredningen upp fragan om vilka organisatoriska konsekvenser som kan tinkas uppsta med
anledning av forslagen.

4.2 Forslag pa vidare arbete

¢ Genomfor en djupgiende generell konsekvensanalys av Styrutredningens forslag

Styrutredningens forslag géar, som tidigare berorts, i huvudsak ut pé att avreglera styrprocessen.
Genom detta vill utredningen skapa en mindre betungande struktur dér utrymme finns for mer
strategiska analyser. Min viktigaste kritik mot dessa forslag &r att konsekvenserna inte ar
tillrackligt vl utredda. Jag foreslar dérfor att ett uppdrag ges till en lamplig aktor att utreda
dessa konsekvenser nirmare innan forslagen forverkligas.

e Undersok vad Styrutredningens forslag och problembild innebir for
forsvarsdepartementets mojligheter att utova en effektiv styrning
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Denna rapport har i korthet behandlat styrutredningen, dess problembild och forslag.
Undersokningen har skett utifran ett generellt styrningsperspektiv. Ett fruktbart sitt att ga
vidare i arbetet skulle kunna vara att genomfora en mer specifik analys som tar sin
utgdngspunkt i forsvarsdepartementets mojligheter att utova en effektiv styrning. Denna skulle
med fordel kunna delas upp i en del som undersoker vilka styrproblem som departementet
upplever samt en del dir konsekvenserna (for forsvarsdepartementet) av styrutredningens
forslag analyseras ndrmare.
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