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Sammanfattande diskussion

Statskontoret redovisar i denna rapport erfarenheter och iakt-
tagelser av styrning och organisering inom staten. | rapporten
tar vi sikte pa tva aspekter av styrning och organisering: rege-
ringens styrning av myndigheterna respektive de analyserade
myndigheternas interna styrning och organisering. Dessa bada
aspekter ska inte ses som isolerade fran varandra, utan ingar i en
styrkedja dar lankarna bland annat utgdrs av instruktioner,
regleringsbrev, organisering av verksamheter, uppféljning och
resultatredovisning. Titeln pa denna studie ar Stark kedjan! Ett
starkt imperativ kan det tyckas, men vi menar att det &r viktigt
for saval politiker som tjansteman i staten att se styrningen som
en helhet och att det finns mer att gora i det avseendet.

Underlaget for var redovisning bestar av de 20 myndighets-
analyser som Statskontoret har genomfort pa regeringens upp-
drag under de senaste fyra aren. En myndighetsanalys genom-
fors med stdd av en utvarderingsmodell som Statskontoret har
tagit fram. Den ska ge en Oversiktlig beskrivning och analys av
en myndighets forutsattningar, verksamhet, resultat och ut-
maningar. Modellen for analysen ar bred, flexibel och méjlig att
anpassa efter olika omstandigheter.

Regeringens verksamhetsanpassade styrning har fatt
genomslag i styrdokumenten ...

Genomgangen av myndighetsanalyserna visar att den verksam-
hetsanpassade styrningen — som varit ett av malen med den for-
andrade myndighetsstyrningen — har fatt genomslag. | praktiken
har regeringen alltid styrt myndigheter pa olika satt, men nu
manifesteras ocksa denna praktik i de olika styrdokumenten.
Vissa myndigheter har omfattande och detaljerade instruktioner,
andra inte. Vissa myndigheter har malformuleringar i sina reg-
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leringsbrev, andra inte. Vissa myndigheter styrs med en mangd
uppdrag, andra inte. Vissa myndigheter &r helt anslagsfinansie-
rade, andra har en blandad finansiering dar ocksa bidrag och/
eller avgifter ingdr. Myndigheter styrs alltsa olika, men ar verk-
samhetsanpassningen alltid ett resultat av en medveten, genom-
tankt och strategisk syn pa hur styrningen bor vara utformad i
det enskilda fallet eller har utformningen en annan férklaring?
En annan narliggande fraga med koppling till fragan om verk-
samhetsanpassning ar om myndigheterna styrs "ratt”? Det ar
inte mojligt att besvara dessa tva fragor inom ramen for denna
rapport, men den genomgang som rapporten bygger pa ger en
fingervisning om att svaret ar nagot mer nyanserat an ett enkelt
jaeller nej.

... men det finns problem med styrningen
Myndighetsanalyserna pekar pa ett antal brister i regeringens
styrning av sina myndigheter. Flera av dessa brister har pa ett
eller annat sétt att géra med att det saknas ett tillrackligt konse-
kvent agerande nar det galler styrningen av enskilda myndig-
heter och verksamheter. Det hér géller oavsett om styrning sker
genom mal, aterrapportering, instruktion och regleringsbrev
eller genom uppdrag och finansiering. Myndighetsanalyserna
har gett exempel pa hur instruktion och regleringsbrev kan vara
olika uppbyggda och att det saknas koppling mellan instruktio-
nens uppbyggnad och uppgifternas tyngd. De har ocksa visat att
det ibland saknas balans mellan uppdragen och den egeninitie-
rade verksamheten och mellan uppdrag i regleringsbrev och
uppdrag som ges lépande under aret. Vidare har vi sett exempel
pa att det saknas kriterier for nar uppdrag ska finansieras eller
inte finansieras inom ramen for forvaltningsanslaget och att det
saknas en sammanhallen princip for hur myndigheter ska finan-
sieras via anslag, bidrag och/eller avgifter.

Myndighetsanalyserna ger aven exempel pa att det kan saknas
ett tillrackligt konsekvent agerande ocksa nar det galler ansvars-
och uppgiftsfordelningen mellan myndigheter. Nagot som har
lett till Gverlappande uppgifter och oklara ansvarsforhallanden
mellan myndigheter. En forklaring till detta dr att det har visat



sig vara svart att skapa forutsattningar for en samlad éverblick
over uppgifter och ansvarsforhallanden inom olika verksam-
hetsomraden. | synnerhet om myndigheterna styrs fran olika
delar av Regeringskansliet.

Myndigheterna utnyttjar den delegerade beslutsrétten ...
Sedan lang tid tillbaka har de statliga myndigheterna en stor
frihet att sjalva styra och organisera sin verksamhet. Ansvaret
for verksamhetens genomforande inom ramen for tilldelade
medel har i stor utstrackning delegerats till myndigheterna. Den
delegerade beslutsratten har provats vid flera tillfallen och i
huvudsak funnits fungera vél. Nar befogenheter delegerats till
myndighetsledningarna 6kar ocksa ansvaret for den interna
styrningen och organiseringen av verksamheten. | det ansvaret
ingar att se till att myndigheterna har en val fungerande
uppféljning och redovisning av verksamhetens resultat.

... men det finns problem med den interna styrningen

De brister i den interna styrningen som uppméarksammas i myn-
dighetsanalyserna tycks inte besta i att det saknas styrdokument
av olika slag. Tvértom, analyserna visar att arbetet med att ta
fram styrdokument i flera fall prioriteras. Problemet &r snarare
att myndigheterna utarbetar for manga styrdokument och agnar
for lite tid och uppméarksamhet at att genomféra planer och stra-
tegier. | vissa fall existerar det ocksa brister i sjalva genom-
forandet.

Flera av myndighetsanalyserna pekar ocksa pa att det finns
problem nér det galler myndigheternas uppféljning av verksam-
heten. Det handlar bland annat om myndigheter som har svart
att operationalisera de politiska malen for verksamheten. | vissa
fall saknar myndigheten nedbrutna mal eller indikatorer vilket
gor att det blir svart att folja upp och redovisa verksamheten.
Vidare visar myndighetsanalyserna att det kan finnas ett behov
av att utveckla resultatredovisningarna. Detta eftersom det ar
svart att utifran den information som forekommer i redovis-
ningen avgora vilka resultat som en enskild myndighet astad-
kommer. Néar uppfdljningen och resultatredovisningen brister
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blir det svart for regeringen att avgéra om en myndighet be-
driver verksamheten pa ett effektivt och dndamalsenligt satt,
eller om regeringen behdver forandra sin styrning av myndig-
heten.

Myndighetsanalyserna visar ocksa att uppfoljningen av myndig-
heternas uppdragsverksamhet behover utvecklas. Ett utveck-
lingsbehov som &ven uppméarksammats i den foérvaltningspoli-
tiska propositionen, dar regeringen efterlyser en tydligare struk-
tur for bland annat myndigheternas uppfoljning av saljverksam-
het p& marknaden. Ett sadant underlag ar vardefullt, inte minst
nar regeringen provar inriktningen och omfattningen av myn-
digheternas uppdragsverksamhet. Myndighetsanalyserna visar
att det kan finnas skal for regeringen att regelméssigt géra sada-
na provningar.

Mer av strategisk styrning efterlyses ...

Sammanfattningsvis visar var genomgang av myndighetsanaly-
serna att det behdvs en mer strategisk styrning, saval fran rege-
ring och Regeringskansliet som inom myndigheterna. Styrked-
jan bor hanga samman. Nar Regeringskansliets strategiska styr-
ning brister paverkar det myndigheternas interna styrning och
nar myndigheterna brister i uppfoljning och redovisning paver-
kar det Regeringskansliets mdjligheter att styra myndigheterna
strategiskt.

I den forvaltningspolitiska propositionen anger regeringen ock-
sd att styrningen bor inriktas pa att bli mer strategisk. Det inne-
bér enligt regeringen bland annat att "enskilda beslut bor fattas
utifran ett helhetsperspektiv pa regeringens samlade politik, en
bedémning av politiska avvagningar dver sektorsgrédnser samt
med beaktande av angivna prioriteringar och statens samlade
resurser, m.m.” Av de genomférda myndighetsanalyserna att
doma sa har regeringens ambition att styra myndigheter och
verksamheter mer strategiskt annu inte fatt fullt genomslag.



... liksom dkad tydlighet

Nér vi har studerat iakttagelserna i myndighetsanalyserna ar det
ett tema som ar genomgaende och som inte kan knytas till
nagon sarskild kategori av generella iakttagelser. Vad vi syftar
pa ar det dterkommande Gnskemalet i rapporterna om okad tyd-
lighet fran regeringens sida. Den 6nskade okade tydligheten kan
avse flera olika aspekter av styrningen. Regeringen kan, enligt
analyserna, behova tydliggora inriktningen pa uppdraget, eller
tydligare precisera myndighetens uppgifter, eller formulera tyd-
liga 6vergripande principer for vilka uppgifter en myndighet ska
ha. Vidare kan regeringen enligt Statskontoret behdva tydlig-
gora nar en myndighet ska fa sarskild finansiering, eller tydlig-
gora uppgiftsfordelningen mellan myndigheter. I myndighets-
analyserna 6nskas ibland en tydligare instruktion och/eller tyd-
ligare styrsignaler.

Att en utvarderingsmyndighet som Statskontoret i sina analyser
lyfter fram behovet av 6kad tydlighet ar knappast forvanande.
Vi menar ocksa att det ar rimliga 6nskemal om tydlighet som
lyfts fram. Det kan dock finnas anledning att fundera nagot mer
over relationen mellan énskemalen om 6kad tydlighet och rege-
ringens styrning.

Den grundlaggande fragan som da maste stallas ar varfor. Var-
for ar regeringen inte tydlig i sin styrning? Har menar vi att man
maste skilja pa de olika komponenterna i styrningen. Att mal
inte alltid ar tydligt formulerade fran den politiska nivan ar
nagot som myndigheter kommer att fa leva med framover. Det
finns flera skal till att de 6vergripande politiska malen inte alltid
ar tydliga, till exempel att de &r ett resultat av politiska kompro-
misser. Detsamma kan galla principer for finansieringen, som
ocksa kan vara ett resultat av politiska kompromisser. Att se till
att instruktionen tydligt anger vad som &r myndighetens upp-
drag ar emellertid nagot som borde vara fullt mojligt att astad-
komma utan att det ska behdva forsvara regeringens mojligheter
att styra sina myndigheter. Regeringen anger ocksa i den for-
valtningspolitiska propositionen att instruktionen bor vara det
grundldggande instrumentet i myndighetsstyrningen. Enligt
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regeringen ska instruktionen tydliggéra den enskilda myndig-
hetens uppdrag; vilka uppgifter myndigheten har. Detaljerings-
graden i instruktionen kan dock variera. Med utgangspunkt i
regeringens forandrade inriktning pa styrningen, dar instruktio-
nen utgor ett mer centralt styrinstrument, &r det darfor viktigt att
detta dokument &r sa tydligt som mojligt nar myndighetens upp-
drag anges.

Om utgangspunkten ar att regeringen langt ifran alltid formule-
rar sina overgripande mal for en viss verksamhet pa ett tydligt
sétt (och detta inte forvantas forandras) blir Regeringskansliets
uppgift som "dversattare” av den politiska viljeinriktningen till
konkret myndighetsstyrning desto viktigare. Statskontorets ater-
kommande onskemal om Okad tydlighet indikerar att Rege-
ringskansliet inte alltid fullt ut lyckas med denna uppgift. Rege-
ringskansliets problem i detta avseende gor det ocksa svarare
for myndigheterna att i sin tur dversatta Regeringskansliets styr-
ning till konkreta aktiviteter att styra mot och att darmed full-
folja sitt uppdrag.

Det bor dock i sammanhanget framhallas att myndigheterna har
ett delegerat ansvar att styra och organisera sin verksamhet.
Detta innebar ocksa med nodvandighet ett ansvar och ett utrym-
me for den enskilda myndigheten att tolka regeringens styrning.
Regeringen kan inte, och ska inte, i detalj styra myndighetens
verksamhet. Ambitionen att vara tydlig har hér en gréns.

... och ett helhetsgrepp pa styrningen och organiseringen i
staten

I den hér rapporten har vi analyserat styrning och organisering i
staten utifran de myndighetsanalyser som Statskontoret genom-
fort. Sammanfattningsvis indikerar var analys att det finns bris-
ter i styrkedjan fran regeringen till Regeringskansliet och vidare
till myndigheterna och tillbaka. | rapporten har det dock inte
varit mojligt att tranga djupare in i denna problematik. Vart
medskick till kommande och fordjupade studier blir darfor: ta
ett helhetsgrepp pa styrningen i staten; analysera hur val styr-
kedjan haller samman. Var uppfattning ar namligen att varje



lank i denna kedja paverkar styrningen och organiseringen i
dess helhet. Och det &r ju val kant att ingen kedja ar starkare an
sin svagaste lank.
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Inledning och bakgrund

Ar 2008 utvecklade Statskontoret, pd uppdrag av regeringen, en
modell for myndighetsanalyser (Statskontoret 2008:17). En
myndighetsanalys &r en Oversiktlig beskrivning och analys av
en myndighets forutsattningar, verksamhet, resultat och ut-
maningar. Modellen kan anvandas i analyser av enskilda myn-
digheter eller av en verksamhet som bedrivs inom en eller flera
myndigheter.

Myndighetsanalysen ar ett komplement till de uppféljningar
som myndigheterna sjalva genomfér inom ramen for budgetpro-
cessen. Analysen gar djupare och har ett langre tidsperspektiv
an myndigheternas egna uppféljningar. Samtidigt &r en myndig-
hetsanalys mindre djupgaende 4n de underlag som kan tas fram
i samband med mer genomgripande omprdvningar av en myn-
dighets uppgifter och resurser.

Modellen bestar av fyra analysmoment, eller fragestallningar:

e Vilka ar myndighetens uppgifter, resurser och mal?
o Vilka resultat skapar myndigheten?

e Hur paverkar interna och externa faktorer myndighetens
resultat?

e Vilka utvecklings- och framtidsfragor kommer att vara sar-
skilt viktiga for att myndigheten ska kunna fullgéra sitt upp-
drag framover?

Modellen ar forhallandevis flexibel och kan till stor del anpas-
sas efter bestéllande departements behov och 6nskemal. Utifran
behov och tidigare kdnda problem kan olika delar av analysen
fordjupas. Det ar ocksa majligt for ett departement att lagga till
ytterligare fragor till en myndighetsanalys.
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Syftet med analyserna &r att de ska vara ett stod i regeringens
myndighetsdialoger. De ska ocksa fungera som underlag for
regeringens mer langsiktiga och strategiska styrning av en verk-
samhet.

Sedan starten 2009 har Statskontoret genomfoért 20 myndighets-
analyser (se bilaga for en fullstdndig forteckning 6ver genom-
forda analyser). Samtliga analyser har avsett enskilda myndig-
heter. Inte ndgon analys har avsett en verksamhet som bedrivs
inom en eller flera myndigheter.

Uppfoljningar visar att myndighetsanalyserna har bidragit till
att fordjupa myndighetsdialogen mellan departement och myn-
dighet, men dven haft betydelse som underlag till myndigheter-
nas eget forandrings- och utvecklingsarbete. Bakgrund, motiv
och problembild har betydelse for hur relevant, konkret och an-
vandbar en myndighetsanalys blir. Det vanligaste tillvagagangs-
séttet har varit att regeringen beslutat om en myndighetsanalys
efter en uppdragsdialog, men det har ocksa forekommit att upp-
drag lamnats i Statskontorets regleringsbrev. Uppdragsgivarens
nytta har varit storst i de uppdrag som foregatts av en uppdrags-
dialog.

Hosten 2012 fattade Statskontoret beslut om att genomfora ett
utvecklingsarbete avseende myndighetsanalysmodellen. Detta
utvecklingsarbete bedrivs i tva steg.

| ett forsta steg har vi sammanfattat erfarenheterna och iakt-
tagelserna i de genomférda myndighetsanalyserna. Det arbetet
redovisas i denna rapport och kommer att ligga till grund for det
andra steget, vilket kommer att genomforas under varen 2013.
Har kommer vi att préva om och i sadana fall pa vilket satt
myndighetsanalysmodellen, och genomférandet av denna
modell, kan utvecklas ytterligare.



Syfte och fragestallningar

Syftet med rapporten ar att bidra till att 6ka kunskapen om och
forstaelsen for regeringens myndighetsstyrning och for intern
styrning och organisering i statliga myndigheter.

For att na detta syfte har vi fran de 20 myndighetsanalyserna
samlat generella iakttagelser och erfarenheter av styrning och
organisering inom staten. Studien tar sikte pa tva aspekter av
styrning och organisering. Den forsta aspekten ar de generella
erfarenheterna av regeringens styrning av myndigheterna. Den
andra aspekten &r de generella erfarenheterna av de analyserade
myndigheternas interna styrning och organisering.

Infor analysen har vi stallt upp ett antal fragestallningar som ror
myndighetsstyrning och organisering av myndigheter. Frage-
stallningar som behandlats i nagon form i de 20 genomforda
myndighetsanalyserna. Exempel pa fragestéllningar ar: vad &r
erfarenheterna i myndighetsanalyserna av forhallandet mellan
instruktion och regleringsbrev” och "vad séags i myndighetsana-
lyserna om myndigheternas interna styrning”.

Forutsattningarna for var analys

I den hér rapporten ska vi redovisa och analysera iakttagelser i
myndighetsanalyserna med avseende pa regeringens styrning av
myndigheterna samt myndigheternas interna styrning och
organisering. Sadana iakttagelser som vi menar ar av generellt
forvaltningspolitiskt intresse. Vart empiriska material bestar av
de 20 myndighetsanalyser som sa har langt har genomforts. Det
innebar foljaktligen att var analys av styrningen och organise-
ringen har att utga fran de 20 myndigheter som vara myndig-
hetsanalyser beror.

Dessa myndigheter kan skilja sig mycket sinsemellan nér det
galler storlek och uppdrag, men ocksa hur viktigt verksamhets-
omradet bedoms vara ur ett politiskt perspektiv. Exempelvis har
Kungliga biblioteket, Myndigheten for samhallsskydd och be-
redskap, Lansstyrelsen i Gotlands lan, Socialstyrelsen och
Sametinget inte sa mycket mer gemensamt an att de ar statliga
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myndigheter. Detta ar en realitet som vi har att hantera i analy-
sen.

Trots olikheter i verksamheter och forutséttningar &r det viktigt
att understryka att det finns gemensamma ramverk som galler
for statliga myndigheter. Ramverk som staller sarskilda krav pa
ledning, styrning, planering, uppfoljning och utveckling. Det
innebdr att ramarna for regeringens styrning av myndigheterna
ar givna och &ven att ramarna kan anvéandas for att analysera
och beddma myndighetsstyrningen. Det innebdr dessutom att
kraven pa ledning, styrning, planering, uppféljning och utveck-
ling kan anvandas for att analysera och bedéma myndigheternas
interna styrning och organisering. Dérigenom finns det ocksa
mojligheter att bedéma vilka skillnader i styrning och organise-
ring mellan myndigheter som kan respektive inte kan hanforas
till verksamhetsanpassning.

Var analys i denna rapport maste ocksa ta hansyn till att myn-
dighetsanalysmodellen till sin karaktar ar relativt bred och
Oppen. Tyngdpunkten i beskrivningar och analyser skiftar dar-
for mellan de rapporter Statskontoret tidigare publicerat. | flera
av uppdragen har regeringen dessutom lagt till fragestéallningar
vid sidan av dem som ingar i modellen. Det kan i sin tur for-
klara varfor tyngdpunkten i vad som behandlas skiftar mellan
rapporterna.

Karaktaren pa vart empiriska material satter vissa granser for
vad vi kan saga utifran var analys. Vi kan saledes inte med
nagon statistisk sakerhet dra nagra generella slutsatser om
regeringens myndighetsstyrning eller myndigheternas interna
styrning och organisering. Detta har inte heller varit var ambi-
tion.

Var ambition &r att samla och analysera iakttagelser av styrning
och organisering i staten som ar av generellt intresse. Med den
utgangspunkten finns det ocksa en hel del att hamta i myndig-
hetsanalyserna. De iakttagelser som vi kan gora dar illustrerar
exempelvis ofta utvecklingstendenser och fragestéllningar kring



styrning och organisering som i andra sammanhang behandlats
utifran mer allmanna utgangspunkter.

Vissa av de iakttagelser som vi beddmer har ett generellt for-
valtningspolitiskt intresse har inte heller tidigare uppmarksam-
mats i nagon storre utstrackning.

Uppdragets genomférande

| vart arbete med att analysera de 20 rapporterna har vi utgatt
fran 18 fragestallningar som rér myndighetsstyrning och organi-
sering av myndigheter. Med utgangspunkt i dessa fragestall-
ningar har vi sedan kodat samtliga rapporter och utifran kod-
ningen har vi sammanstallt vara iakttagelser.

Efter att vi gjort en preliminar sammanstallning av vara iakt-
tagelser arrangerades den 14 november respektive den 3 decem-
ber 2012 tva workshops. Den forsta workshopen hélls tillsam-
mans med Regeringskansliets handlédggare/huvudman for de
myndigheter som varit foremal for en myndighetsanalys. Vid
denna workshop presenterade vi de preliminéra slutsatser som
vi utifran myndighetsanalyserna dragit om regeringens myndig-
hetsstyrning.

Den andra workshopen holls tillsammans med foretradare for de
myndigheter som varit foremal for en myndighetsanalys. Vid
den workshopen presenterade vi de preliminéra slutsatser som
handlade om myndigheternas interna arbete med att bland annat
leda, styra och folja upp verksamheten samt fragor som handla-
de om samverkan, kompetensférsorjning och uppdragsverksam-
het.

Synpunkter fran dessa bada tillfallen har vi anvant for att for-
djupa var analys och for att fa okad forstaelse for vart material.

Rapporten bestar av tva delar. | den forsta delen redovisas var
analys av regeringens myndighetsstyrning. | den andra delen
redovisas pa samma satt var analys av myndigheternas interna
styrning och organisering.

17
Stéark kedjan!



18
Stéark kedjan!

Rapporten har utarbetats av en projektgrupp bestdende av
utredarna Peter Ehn, Rebecca Hort, Martin Johansson och Petter
Kockum (projektledare). Utredaren Erica Hult och praktikanten
Max Bohlin Roberts har bistétt projektgruppen i delar av arbe-
tet.



Regeringens myndighetsstyrning

I den forvaltningspolitiska propositionen (2009/10:175) redo-
visar regeringen sin politik for styrningen av de statliga myn-
digheterna. Regeringens styrning kan med utgangspunkt i pro-
positionen huvudsakligen sammanfattas i féljande punkter:

e Mal och uppgifter till myndigheterna formuleras sa att res-
pektive myndighet sjalv rader 6ver uppdraget, eller har rim-
liga majligheter att genom olika atgarder kunna genomféra
det pa ett tillfredsstallande satt.

e Styrningen bor inriktas mot att bli mer strategisk.

e Styrningen bor i hdg grad ta hansyn till varje verksamhets
specifika karaktar och utformas sa att den bast gynnar syftet
med respektive verksamhet.

e Instruktionen bor vara det grundldggande dokumentet i
regeringens styrning av myndigheterna.

e Den arliga styrningen av myndigheterna inriktas mot verk-
samhetens resultat utifran det instruktionsenliga uppdraget.

e Regeringens styrning kan vara detaljerad for vissa myndig-
heter och till exempel omfatta mal, prestationer eller kvali-
tet och for andra vara mer Overgripande.

e Overgripande mal kan fungera som vagledning, men &r som
regel inte lampliga att anvandas direkt i verksamhetsstyr-
ningen. Regeringskansliet har en strategiskt viktig uppgift
att ta fram underlag som bidrar till att omvandla den foérda
politiken till regeringsbeslut med styrverkan i statsforvalt-
ningen.

o Kontakter mellan Regeringskansliet och andra myndigheter
ar viktiga inslag i en effektiv forvaltning och bor syfta till
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informations- och kunskapsutbyte samt fortydliganden av
regeringens styrning.

Regeringens styrning i praktiken

Vi menar att en fruktbdrande diskussion om Statskontorets iakt-
tagelser bor ta avstamp i hur styrningen i praktiken ser ut ur
Regeringskansliets perspektiv och hur vara rapporter passar in i
myndighetsstyrningen.

En forsta utgangspunkt ar da att myndigheter kan skilja sig val-
digt mycket at i flera olika avseenden. Myndigheter har olika
uppgifter, de ar olika stora och deras verksamhet har olika
politisk tyngd. Det sistnamnda kan ocksa variera 6ver tid. En
verksamhet som under en period kan ha tilldragit sig begrénsat
politiskt intresse kan plétsligt hamna i den politiska hetluften.
Ett klassiskt exempel pa det ar den uppmarksamhet som rikta-
des mot den davarande stralskyddsmyndigheten efter Tjernobyl-
haveriet. Ett annat ar hur fartygssékerheten och Sjofartsverkets
och Sjofartsinspektionens roll for att kontrollera denna upp-
marksammades i samband med Estonias forlisning.

Verksamheter och myndigheter ar olika. Darfor bor de styras pa
olika satt. Sa sker ocksa. Vissa myndigheter har tata kontakter
med Regeringskansliet och kan ocksa komma att styras med en
méangd uppdrag. For andra myndigheter kan det rulla pa ungefar
pa samma satt ar efter ar. Och det behover inte vara ett problem.
Det ar regeringen som maste bestamma hur detaljerat den vill
styra en myndighet.

Regeringen uttrycker inte sallan sina langsiktiga mal for verk-
samheten pa ett 6vergripande satt. Det ar darfor en av de vikti-
gaste uppgifterna for en tjansteman i Regeringskansliet att éver-
satta regeringens mer langsiktiga viljeinriktning till konkret
myndighetsstyrning. Ofta sker detta genom uppdrag till myn-
digheten, i regleringsbrev eller I6pande under aret, samt genom
de krav pa aterrapportering som ofta ar kopplade till uppdragen.



I styrningen av myndigheterna &r informella kontakter svara att
undvika och i flertalet fall ocksa énskvarda. Hur tata dessa kon-
takter ar varierar dock mellan myndigheter och Gver tid.

Fortsattningen av detta kapitel inleds med ett avsnitt om mal,
aterrapportering, instruktion och regleringsbrev. Sedan foljer
avsnitt om uppdrag, finansiering, informella kontakter samt
verksamhetsomradens organisering.

Mal, instruktion och regleringsbrev

Regeringens styrning hanger inte alltid samman

En frekvent iakttagelse som vi gér om styrningen ar att dess
olika delar inte alltid hanger samman pa ett tydligt och logiskt
sétt. Exempelvis kan instruktion och regleringsbrev vara olika
uppbyggda, vilket gor det svart att fa en samlad bild av rege-
ringens styrning. Det géller bland annat for Socialstyrelsen, dér
instruktionen utgar fran uppgifterna kunskap, tillsyn och regel-
givning, medan regleringsbrevet utgar fran myndighetens olika
verksamhetsomraden, till exempel hélso- och sjukvard och
dldreomsorg.

Ibland &r instruktionen detaljerad samtidigt som det ar svart att i
denna se nivaskillnader vad galler de olika uppgifternas tyngd.
Det kan ocksa uttryckas som att instruktionen tydligare bor
ange myndighetens primdra uppdrag: vad som utgér myndig-
hetens karnverksamhet. | myndighetsanalysen av Statens veteri-
narmedicinska anstalt noteras att intervjupersonerna ger olika
svar pa vilka som ar myndighetens karnuppgifter. Enligt myn-
dighetsanalysen behdver instruktionen fortydligas:

Instruktionen ger enligt Statskontoret utrymme foér en mycket
vid tolkning av vad som ar myndighetens prioriterade upp-
gifter, utan att regeringen pa annat satt narmare preciserar hur
myndigheten ska prioritera mellan olika uppgifter i sin verk-
samhet (2012:9).
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Inte sallan framhalls i myndighetsanalyserna att det saknas mal
i regleringsbreven och ibland &ven i instruktionerna. Exempel-
vis i myndighetsanalysen av Myndigheten for yrkeshdgskolan
konstateras att regeringen inte stallt upp nagra tydliga mal som
omfattar alla de uppgifter som myndigheten tilldelats. En tydli-
gare malstyrning skulle, enligt myndighetsanalysen, forbattra
forutséattningarna for Myndigheten for yrkeshdgskolan att arbeta
effektivt och att folja upp sina resultat.

Utifran den styrfilosofi som fastslas i den forvaltningspolitiska
propositionen finns det ingen motségelse i att de mal som for-
muleras i budgetproposition och regleringsbrev ar dvergripande
medan instruktion och aterrapporteringskrav ar mer detaljerade.
Som vi har redogjort for i detta kapitel &r det inte fel att utga
fran overgripande mal. Det ar sa som regeringen ofta formulerar
de mer langsiktiga ambitionerna med sin politik.

Da dessa 6vergripande mal sallan &r lampade for att anvandas
direkt i verksamhetsstyrningen blir det en uppgift for tjanste-
mannen i Regeringskansliet, ofta med myndigheterna som boll-
plank, att omvandla dessa évergripande mal till konkret myn-
dighetsstyrning. Myndighetsstyrningen ska vara verksamhets-
anpassad, vilket innebér att den for vissa myndigheter kan vara
detaljerad medan den for andra kan vara mer évergripande.

Nar regeringen har lyft fram instruktionen som det centrala styr-
dokumentet &r det viktigt att det dokumentet ocksa ar for-
mulerat pa ett tydligt och logiskt satt. De iakttagelser som vi i
ett antal myndighetsanalyser har gjort avseende instruktionens
utformning har darfor direkt relevans for myndighetsstyrningen.

En aspekt som ofta lyfts fram nér regeringens styrning av sina
myndigheter diskuteras ar hur vél, eller mindre val, samordnad
Regeringskansliets styrning &r. | de enskilda myndighetsanaly-
serna far detta forhallande dock inte sarskilt stor uppmarksam-
het. Lansstyrelserna ar exempel pa myndigheter vars styrning &r
mycket komplex. Detta konstateras ocksa i vara tre myndighets-
analyser av lansstyrelser. Exempelvis ndmns att Lansstyrelsen i
Vasternorrlands lan ar 2010 hade 89 olika mal och aterrapporte-



ringskrav att forhalla sig till. Dessa var fordelade pa departe-
ment som Jordbruks-, Narings-, Miljo-, Finans-, Kultur-, For-
svars-, Social- samt Integrations- och jamstalldhetsdepartemen-
ten. Nagra sarskilda iakttagelser nar det galler Regeringskans-
liets samordning gors dock inte i denna eller andra myndighets-
analyser. Ett undantag ar myndighetsanalysen av Statens vete-
rindarmedicinska anstalt, som ocksa ar en myndighet dar flera
departement &r inblandade i styrningen. | den myndighetsanaly-
sen understryks att myndighetens férmaga att prioritera i verk-
samheten &r avhangig av regeringens styrning. | det samman-
hanget framhalls vidare:

Tydlighet gentemot SVA och samordning mellan departe-
menten i frdga om myndighetens 6vergripande uppdrag &r
centrala faktorer for att SVA ska prestera resultat som
dverensstammer med regeringens intentioner (2012:9).

Sarskilda uppdrag

Ett styrinstrument som anvands pa ett genomtankt satt?

I myndighetsanalyserna gor vi ocksa en hel del iakttagelser av
hur regeringen styr med hjalp av uppdrag. En vanlig iakttagelse
ar att myndigheter far manga regeringsuppdrag och att de dar-
med i stor utstrackning styrs med uppdrag. Det kan saledes vara
sd att myndigheten styrs mer med uppdrag an med instruk-
tionen. | ett par fall — Tillvaxtverket och Socialstyrelsen — anser
vi i myndighetsanalyserna att regeringen bor tydliggéra vilken
inriktning myndighetens uppdrag ska ha. | vilken utstréackning
ska myndigheten vara en utfoérare av uppdrag och i vilken ut-
strackning ska den sjalv kunna bestdmma verksamhetens néar-
mare utformning. Var uppfattning tydliggors i nedanstaende ci-
tat fran myndighetsanalysen av Socialstyrelsen. Citatet illustre-
rar emellertid ocksa hur ambitionen att vara tydlig kan kollidera
med den politiska verkligheten:

Socialdepartementet har dock en strdvan att styra myndig-
heten genom att ge farre men bredare uppdrag. Detta har
emellertid varit svart att omsatta i praktiken mot bakgrund av
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politiska prioriteringar inom vissa omraden. Regeringen be-
héver i sin styrning fortydliga om man i forsta hand ser
myndigheten som mottagare av ett stort antal preciserade
uppdrag eller som en myndighet som genom breda uppdrag
och egeninitierat arbete ska na de Gvergripande malen i sin
instruktion (2011:8).

Vi menar ocksd i myndighetsanalysen att det ar viktigt att det
finns en balans mellan regeringsuppdrag och den egeninitierade
verksamheten. Det framhalls till exempel i myndighetsanalysen
av Smittskyddsinstitutet. En stor volym regeringsuppdrag riske-
rar att forsdmra forutsattningarna for den egeninitierade verk-
samheten.

En genomgaende synpunkt i myndighetsanalyserna ar att om
regeringen styr med manga uppdrag och om dessa inte bara
kommer i regleringsbrevet utan ocksa lépande under aret sa for-
svaras myndighetens planering och prioriteringar. Ett exempel
ar myndighetsanalysen av Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap dar det efterlyses en béttre dialog mellan myndig-
heten och regeringen om vilka uppdrag som ska ges samt vilka
som ska ges i regleringsbrevet och vilka som ska beslutas isér-
skild ordning.

Ur regeringens perspektiv behdver det emellertid inte vara ett
problem att vissa myndigheter styrs med manga uppdrag. Myn-
digheter ar olika och styrs darfor pa olika satt. For vissa myn-
digheter kan det vara viktigt for regeringen att styra verksam-
heten med manga uppdrag. Det finns dock en risk med en stor
méangd styrsignaler fran regeringen. Det behover inte bara vara i
form av uppdrag, utan det kan ocksa galla mal i regleringsbrev,
eller instruktionens utformning. Risken ligger i att mangden
minskar precisionen i styrningen.

Om en mangd mal och uppdrag ges till en myndighet kan det
medfora att det i praktiken ar myndigheten som far prioritera.
Detta utifran att tid och resurser alltid & begransade. Stats-
vetaren Daniel Tarschys har bendmnt detta detaljreglerings-
paradoxen; "ju fler mal och konkreta uppdrag en myndighet har



att hantera, dess storre maéjlighet har den att pa egen hand fast-
stélla prioriteringarna for sin egen verksamhet” (Tarschys, 2006
s. 31).

Det far inte heller vara sa att uppdragen inte ar kopplade till
myndighetens uppgifter som de beskrivs i instruktionen. Skulle
sa vara fallet riskerar myndighetens instruktionsenliga uppgifter
att konkurreras ut av regeringsuppdragen.

I myndighetsanalysen av Socialstyrelsen noteras att regeringen i
flera fall inte bara i detalj anger vad som ska goras i de olika
uppdragen, utan ocksa hur myndigheten ska ga tillvaga for att
genomfora dessa.

Det kan ifragasattas om det i normalfallet &r val anvanda resur-
ser fran Regeringskansliets sida att detaljstyra hur ett uppdrag
ska genomforas. Allmént sett har myndigheterna béattre kunskap
om sitt verksamhetsomrade och storre metodologisk erfarenhet
an vad det ansvariga departementet har.

En iakttagelse i myndighetsanalysen av Myndigheten for sam-
héllsskydd och beredskap &r att det pa myndigheten finns en
uppfattning om att regeringen inte alltid tar hand om resultatet
av uppdragen. Detta ar en problematik som ocksa ofta har upp-
marksammats i andra utvérderingar och analyser. Bland annat
Styrutredningens intervjuer ger en bild av ett Regeringskansli
som ar battre pa att bestélla &n att ta emot information (SOU
2007:75, se t.ex. dven Statskontoret 2005:31).

Det ar ocksa viktigt att forsta incitament och processer fér hur
uppdrag kan komma till. Som tidigare ndmnts ar det en viktig
uppgift for en tjansteman i Regeringskansliet att dversatta den
politiska viljeinriktningen till konkret myndighetsstyrning,
exempelvis via uppdrag till myndigheten. En lika viktig uppgift
for en tjansteman vid en myndighet ar att satta stralkastarljuset
pa viktiga fragor eller problem som uppmarksammats i den
egna verksamheten. Dessa bada perspektiv kan ibland samman-
falla och resultera i ett uppdrag till myndigheten. Det ar da
viktigt att uppdraget dels &r prioriterat i forhallande till andra
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angelégna och potentiella uppdrag, dels verkligen svarar mot
det faktiska behov regeringen har av ett underlag i fragan, det
vill sdga att den konkreta myndighetsstyrningen faller inom
ramen for den politiska viljeinriktningen. Da 6kar ocksa sanno-
likheten att bestallda underlag fran myndigheten ocksa anvands
av uppdragsgivaren.

Finansiering

Hur paverkas planeringsforutsattningarna?

En vanlig iakttagelse &r att forvaltningsanslagets andel av finan-
sieringen har minskat. Flera myndigheter i vara myndighetsana-
lyser styrs i allt storre utstrackning av bidrag. | analyserna fram-
fors att detta forsvarar myndighetens planering och prioritering.
lakttagelsen galler bland annat lansstyrelserna, dar problemet &r
val kant sedan tidigare. Men det finns fler myndighetsanalyser
dar samma problematik uppmarksammas, till exempel Kultur-
radet och Statens veterinarmedicinska anstalt. Den senare har
utdver anslag och bidrag dven avgiftsintékter. I myndighets-
analysen av Kulturradet rekommenderas att regeringen bor
Overvéga hur en storre del av verksamheten kan finansieras via
forvaltningsanslaget.

I vissa myndighetsanalyser noteras att regeringen saknar princi-
per for nar sarskild finansiering av uppdrag ges. Finansieringen
av Socialstyrelsens uppdrag ar ett typiskt sadant exempel.
Enligt myndighetsanalysen ar det i dagslaget inte forutsebart for
Socialstyrelsen vad som styr regeringens finansiering av upp-
dragen. Aven i detta fall anses finansieringen bidra till att for-
svara myndighetens mojligheter att arbeta langsiktigt och att
planera sin verksamhet.

I den forvaltningspolitiska propositionen diskuteras inte myn-
digheternas finansiering kopplat till regeringens styrning av
myndigheterna och foljaktligen foreslas inte heller nagra for-
&ndringar i det avseendet.



Det &r sedan tidigare vél kant att en dkad andel bidragsfinansie-
ring pa bekostnad av forvaltningsanslaget leder till svarigheter
att planera verksamheten och till att verksamheter som finansie-
ras via bidragsmedel kan komma att prioriteras fore sadan verk-
samhet som forvaltningsanslaget finansierar. Sarskilt har detta
uppmarksammats vad géller lansstyrelserna.

Exempelvis konstaterar Statskontoret i en skrift fran 2010 att
styrningen och finansieringen av lansstyrelsernas verksamhet ar
mycket komplicerad (Statens regionala foretradare — trender
och scenarier). Bland annat noteras att 2010 hade lansstyrelser-
na uppdrag fran nio departement. Nar sarskilda medel avsétts
fran fackdepartementen och sektorsmyndigheterna blir resulta-
tet inte séllan, enligt Statskontorsskriften, att andra av lanssty-
relsens arbetsuppgifter trangs undan. Nu kan det hdvdas att
lansstyrelserna &r ett sarfall genom att ha verksamhet inom en
mangd olika sakomraden, men som myndighetsanalyserna visar
ar den dkande andelen bidragsfinansiering och de problem som
detta kan medfora inte nagot unikt for lansstyrelserna.

Informella kontakter

Battre forutsattningar att styra verksamheten?

Nér vi i det foljande diskuterar informella kontakter syftar vi pa
det informella och oreglerade samspelet mellan regeringen eller
tjansteman i Regeringskansliet och tjanstemén i myndigheterna.
| sak avser vi med informella kontakter den paverkan som sker
nar regering och Regeringskansli lamnar oreglerad information,
muntligt eller p& annat sétt, till myndigheter. Aven det omvanda
kan avses, da kunnande och synpunkter férmedlas informellt
fran myndigheter till regeringen och Regeringskansliet (jfr.
prop. 1986/87:99 s. 27 f.).

De generella iakttagelser som vi har gjort vad galler informella
kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheter ar att
dessa kontakter ar flitigt férekommande. Det géller till exempel
Smittskyddsinstitutet och Folke Bernadotteakademin. Vad gal-
ler den sistnamnda myndigheten framhalls fran myndighetshall
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att i vissa fall skulle en formell och for alla synlig styrning
kunna vara kontraproduktiv.

| flertalet fall ses de informella kontakterna som nagot viktigt
och nodvandigt. | ett fall — Tillvaxtverket — papekas emellertid i
myndighetsanalysen att omfattande kontakter pa flera nivaer
inom myndigheten kan forsvara ledningens mojligheter att halla
samman myndigheten:

Vi har noterat att det forekommer mycket kontakter och en
omfattande dialog mellan Regeringskansliet och Tillvaxt-
verket. Kontakter tas och dialoger genomfors pa olika nivaer
inom respektive organisation. Dels traffar ledningen vid Till-
vaxtverket tjansteman vid Regeringskansliet med relativt tata
intervall, dels har manga chefer och andra medarbetare vid
Tillvaxtverket mer eller mindre kontinuerliga kontakter med
tjansteman inom Regeringskansliet i fragor som berdr olika
insatser och program. [...] Det &r [...] troligt att de omfattan-
de kontakterna mellan Regeringskansliet och myndighetens
olika delar forsvarar ledningens mojligheter att halla ihop
myndigheten (2011:2).

De iakttagelser som gors av de informella kontakterna ligger
ocksa i linje med hur regeringen ser pa informell styrning i den
forvaltningspolitiska propositionen. Dar framhalls att informella
kontakter ar ett nodvéandigt och viktigt inslag i myndighetsstyr-
ningen.

Styrutredningen och flera andra studier har konstaterat att fore-
komsten av kontakter varierar mellan olika delar av Regerings-
kansliet och mellan myndigheter. Den kan ocksa variera Gver
tid. Till en del sammanhanger detta med hur politiskt intressant
en myndighets verksamhet ar vid ett visst tillfalle. Det kan ock-
sa vara sa att den ansvariga sakenheten i Regeringskansliet ar
beroende av den kompetens och det arbete som gors pa myndig-
heten. Myndigheter som har mycket kontakter med EU kan
ocksa forvantas ha en tat informell dialog med Regerings-
kansliet.



Det &r utan tvekan sd att den informella styrningen erbjuder
mojligheter till en snabb, smidig och effektiv styrning. Det &r
aspekter som utgdr den informella styrningens framsida. Denna
styrning har dock en baksida dar problem med éppenhet, doku-
mentation och sparbarhet minskar mojligheterna till insyn,
kontroll och ansvarsutkrdvande. | vilka fall den ena eller andra
formen av styrning ska anvandas och vad detta medfor i form
av fordelar och nackdelar kraver en medvetenhet bade hos den
som styr och den som styrningen riktas mot om konsekvenserna
av det val man gor.

Nér det galler det problem som lyfts fram i myndighetsanalysen
av Tillvaxtverket, det vill sdga att en méngd kontakter med
Regeringskansliet pa flera nivaer i myndigheten kan forsvara
for myndighetsledningen att halla samman myndigheten, har
detta ocksa tidigare uppmarksammats i den forvaltningspolitis-
ka forskningen. Exempelvis i en rapport till Férvaltningspolitis-
ka kommissionen noteras att flertalet av de i studien intervjuade
personerna fran regeringen, Regeringskansliet och myndigheter-
na ser positivt pa att informella kontakter har dkat och att dessa
forekommer pa flera olika nivaer.

En iakttagelse ar dock att en utékad informell dialog 6kar risken
for missforstand mellan parterna (Ehn & Sundstrom, 1997).
Flertalet intervjupersoner i studien har erfarenhet av att tjanste-
man pa lagre niva i departement och myndigheter atminstone
nagon gang har férmedlat information som inte varit férankrad
pa ledningsniva. En erfaren myndighetschef menar att det ofta
innebdr allvarliga praktiska bekymmer nar tjanstemén hoppar
nivaer och inte ser till att de nivaer som ligger mellan atminsto-
ne vet om vad som hénder (Ehn & Sundstrom 1997 s.100).

Verksamheternas organisering

Hur paverkas mojligheterna till ansvarsutkravande?

| flera myndighetsanalyser patalas att myndighetens verksamhet
Overlappar med andra myndigheter. Det galler bland annat
Socialstyrelsens och Kulturradets verksamheter (se dven kapit-
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let Myndigheternas organisering och styrning, avsnittet Myn-
dighetssamverkan). Detta ar nagot som kan forvantas innebara
oklarheter i ansvarsfordelningen. | myndighetsanalyserna anfors
bland annat att myndighetens uppdrag bor preciseras i forhal-
lande till andra myndigheter, det galler till exempel Statens
veterinarmedicinska anstalt. F6r den myndigheten foreslas att
ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter skulle kunna
fortydligas genom att i myndighetens instruktion precisera upp-
draget i forhallande till myndigheter med angrénsande ansvars-
omraden. | nagot fall — Talboks- och punktskriftshiblioteket
(TPB) — é&r forslaget att regeringen bor Overvéga att ta ett breda-
re grepp nar det galler ansvars- och uppgiftsfordelningen inom
verksamhetsomradet:

Statskontoret noterar vidare att det finns ett antal aktdrer med
uppgifter i ndra anslutning till TPB:s verksamhet. Intrycket &r
att ansvaret delvis ar splittrat med tillhérande risk for att
samtliga malgruppers intressen inte fullt ut tas tillvara. [...]
Enligt Statskontoret finns det skal for regeringen att 6vervdga
behovet av en férdjupad éversyn av ansvars- och uppgiftsfor-
delningen mellan berérda aktorer (2011:27).

En annan iakttagelse som gors nér det galler regeringens organi-
sering av verksamheten &r att en myndighets planeringsforut-
sattningar forsvaras av frekventa omorganiseringar av myndig-
hetens ansvarsomrade, eller av utredningsarbete som forvantas
kunna paverka myndighetens framtid. Framst gors den iakt-
tagelsen for lansstyrelserna. Lansstyrelserna har under en langre
tid i storre utstrackning &n flertalet andra myndigheter varit
foremal for aterkommande forandringar av ansvarsomradet.
Uppgifter har flyttats i bada riktningarna mellan lansstyrelserna
och kommunerna, uppgifter har flyttats fran lansstyrelserna till
andra statliga myndigheter och uppgifter har flyttats mellan
lansstyrelserna. Dessutom har lansstyrelsernas framtida organi-
sering utretts sedan boérjan av 2000-talet. Det hér gor naturligt-
vis l&nsstyrelsernas planeringsforutsattningar komplicerade.
Med utgangspunkt i den osékerhet som lansstyrelserna lever
under framhalls exempelvis i myndighetsanalysen av Lanssty-



relsen i Kalmar lan att osakerhet gor det svart men samtidigt
desto mer nodvéndigt for Lansstyrelsen att forsoka skapa ut-
rymme for en langsiktig planering.

I den forvaltningspolitiska propositionen framhaller regeringen
att ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan olika myndigheter
bor vara tydlig och att myndigheter som regel inte bor ha over-
lappande uppgifter. Vidare foreslog Forvaltningskommittén i
det syftet att regeringen systematiskt borde kartldagga myndig-
hetsstrukturen pa olika omraden (SOU 2008:118). Vara iakt-
tagelser pekar mot att det kan finnas mer att gora i detta avseen-
de.
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Myndigheternas organisering och styrning

Jamfort med sina europeiska motsvarigheter har svenska for-
valtningsmyndigheter betydande handlingsfrinet néar det géller
hur de organiserar och utfor sin verksamhet. Denna delegering
av ansvar fran regeringen till myndigheter ar snart 25 ar gam-
mal och genomférdes genom det sé kallade verksledningsbeslu-
tet (prop. 1986/87:99, bilaga 1, s. 24).

I och med verksledningsbeslutet fordndrade styrningen karaktér.
Regeringen skulle styra sina myndigheter pa ett tydligare satt
samtidigt som myndigheterna skulle fa storre frihet att styra och
organisera sin verksamhet.

| 1988 ars kompletteringsproposition framholl regeringen att
myndigheterna skulle ges successivt dkat ansvar for att driva
verksamheten med egen beslutskompetens (prop. 1987/88:150).
I propositionen understrok regeringen betydelsen av en minskad
detaljreglering saval i utnyttjandet av forvaltningsanslaget som i
instruktioner och andra férordningar som reglerar hur verksam-
heten ska organiseras och genomfdras. Vidare framholls att kra-
ven pa redovisning och analys av vilka resultat som myndig-
heten hade uppnatt skulle skarpas och att intresset borde for-
skjutas fran budgetering till uppfoljning och utvardering.

Ordningen med 6kad delegering till myndigheterna att styra och
organisera verksamheten har kommit att sta fast i ett kvarts
sekel. Den har ocksa provats i utredningar efter 1987, inte minst
genom Styrutredningens betankande fran 2007 (SOU 2007:75).

Trots den ovan beskrivna delegeringen kvarstar ett gemensamt
ramverk som anger forutsattningarna for myndigheterna att
organisera, styra och folja upp verksamheten. Detta ramverk be-
star bland annat av forvaltningslagen (1986:223), myndighets-
forordningen (2007:515) och férordningen (2000:605) om ars-
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redovisning och budgetunderlag. Sex av de 20 analyserade
myndigheterna omfattas dessutom av internrevisionsférord-
ningen (2006:1228) samt av férordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll.

Myndigheternas organisering

Rad och beslutsorgan i myndigheter —
kompetensforstarkning, insyn eller arena for
myndighetssamverkan?

Myndigheter som lyder under regeringen kan organisera sin
verksamhet pa manga olika satt. Nar det galler den egna organi-
sationen har myndigheterna relativt stor frihet. Friheten begrén-
sas dock av myndighetsférordningen och av myndigheternas
instruktioner.

Av myndighetsforordningen framgar vilket ansvar en myndig-
hets ledning har infor regeringen, att alla myndigheter ska ha
arbetsordningar och vilka drenden som en myndighetsledning
inte kan delegera.

I instruktionen anger regeringen vilka uppgifter och sérskilda
ansvarsomraden som en myndighet har och om det finns nagra
inskrankningar i hur myndigheten far bedriva sin verksamhet.
For vissa myndigheter innehaller instruktionen skrivningar om
hur myndigheten ska vara organiserad. | instruktionen anger
regeringen ocksa om en enradighetsmyndighet ska ha ett
insynsrad eller om det ska finnas nagot sarskilt beslutsfattande
eller radgivande organ vid myndigheten.

Att myndigheter har ndgon form av rad eller radsliknande organ
ar tamligen vanligt inom myndighetssverige. For flertalet av
enradighetsmyndigheterna har regeringen beslutat om att det
ska finnas ett insynsrad. Raden ska dels utéva insyn i verksam-
heten, dels fungera som ett stod till myndighetschefen. Tidigare
erfarenheter av insynsradens funktion visar dock att insyn har
prioriterats framfor rad och stod (Statskontoret 2008:11).



Mer an halften av de myndigheter som har varit foremal for en
myndighetsanalys har ett insynrad. De myndigheter som saknar
insynsrad har antingen en styrelse eller bedriver en verksamhet
som inte innebdr nagon form av myndighetsutdvning. | vissa
fall har regeringen I6st fragan om insyn pa annat sétt &n genom
ett insynsrad.

| ett antal av myndighetsanalyserna pekar vi pa att insynsraden
inte fungerar som regeringen har ténkt sig. Det ror sig bland
annat om problem som &r relaterade till insynsradens samman-
sattning och funktion. Avvagningen mellan de tva uppgifterna —
insyn och stod — ar inte alltid helt enkel att hantera for raden. |
vissa fall riskerar insynsraden att reduceras till ett rent samver-
kansorgan. Ett sadant exempel finns i myndighetsanalysen av
Folke Bernadotteakademin.

Som radet nu ar sammansatt och med tanke pa att de ordi-
narie ledaméterna i stor utstrdckning foretrdds av ersattare
vid radets moten, finns det en risk att insynsradet forvandlas
till ett samverkansorgan bland andra for ett antal departement
och myndigheter inom fredsframjandeomradet. Ett sadant
forum kan forvisso fylla ett efterfragat behov, men ett insyns-
rad har en annan och sarskilt angiven funktion — det ska utéva
insyn och ge myndighetschefen rad (2011:21).

Ett annat exempel pa problem relaterade till insynsraden och
andra radsliknande organ aterfinner vi i analysen av Myndig-
heten for yrkeshdgskolan. | enlighet med instruktionen har
myndigheten tva rad, ett insynsrad och ett arbetsmarknadsrad.
De tva raden tycks dock ha delvis verlappande funktioner sam-
tidigt som arbetsmarknadsradet ocksa har haft svart att fullgéra
sin uppgift.

Statskontorets dvergripande intryck &r att sammanséttningen
och arbetsformerna i arbetsmarknadsradet inte ger tillrackliga
forutsattningar for radet att bistd myndigheten med informa-
tion om arbetsmarknadens behov. Radets uppgift, arbetsfor-
mer och sammansattning behdver ses dver. | detta samman-
hang bor aven insynsradets arbetsformer och sammansattning
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ses Over. Syftet med Gversynen &r att ge insynsradet béattre
forutsattningar att utdva insyn och att stédja generaldirekto-
ren i styrningen av myndigheten (2012:29).

Det ar ocksa vanligt att myndigheter omger sig med andra for-
mer av rad eller radgivande organ vid sidan av insynsraden.
Skogsstyrelsen har flera radgivande organ, Smittskyddsinstitutet
har tva rad vid sidan om insynsradet och Kungliga biblioteket
har ett forskarrdd och en nationell referensgrupp vid sidan av
sitt insynsrad.

I vissa fall &r det dock oklart vilken funktion dessa andra typer
av rad eller radgivande organ har och hur de skiljer sig fran in-
synsraden. Nagra rad ska till exempel fungera som stod till
myndighetsledningen i strategiskt viktiga fragor. Att vissa
myndighetsledningar gor en bedémning att de behéver sarskilda
organ for rad och stod tyder pa att insynsraden inte fungerar
som forum for savél insyn som rad och stod. Det kan ocksa vara
ett tecken pa att insynsraden inte alltid har ratt sammanséttning
och att de darmed saknar viss kompetens som en myndighets-
ledning anser sig behdva.

Ett antal av de analyserade myndigheterna har ocksa aviserat en
oversyn av raden, daribland Skogsstyrelsen och Folke
Bernadotteakademin. Syftet med 6versynen skiljer sig at mellan
olika myndigheter. | vissa fall ror det sig om att se éver former-
na for rdden, medan det i andra fall handlar om i vilken
utstrackning som raden fyller sin funktion eller om raden har
overlappande funktioner.

Samordning — helhetsperspektiv eller ansvarsutkravande?

I flera av myndighetsanalyserna har det visat sig att samord-
ningen inom myndigheterna &r svag eller i behov av utveckling.
Ett antal av de berdrda myndigheterna arbetar ocksa aktivt med
att forsdka hitta 16sningar fér en béttre samordning inom den
egna myndigheten.

I vissa fall handlar det om att skapa en helhetssyn och ett utbyte
mellan myndighetens olika verksamheter. Av analysen av



Diskrimineringsombudsmannen framgar att myndigheten haft
ett behov av att fa till stind ett utbyte av kunskap och kompe-
tens inom och mellan myndighetens olika verksamhetsgrenar.
Detta arbete har dock fatt sta tillbaka pa grund av den harda
arbetsbelastningen som ratt pa myndigheten.

Prioriteringen av anmaélningsarenden har inneburit att de
interna s.k. tvarprocesserna inte kommit till stand pa det satt
som myndigheten avsett. Ett problem ar att personal fran till-
synssidan inte har haft tid att bistd den framjande verksam-
heten med sin sakkunskap, vilket bl.a. lett till nedskérningar i
den radgivande verksamheten. [...] For att DO ska kunna
arbeta effektivt &r det viktigt att all kunskap, oavsett i vilken
form den kommer in till myndigheten, tas tillvara och sprids
internt. Detta ar ett utvecklingsomrade for DO (2011:26).

Bristen pa samordning inom en myndighet skapar inte bara
interna svarigheter utan kan ocksa skapa problem for myndig-
hetens olika malgrupper. Ett sadant exempel lyfts fram i myn-
dighetsanalysen av Myndigheten for samhallsskydd och bered-
skap (MSB).

Den forsta utmaningen géller samordningen och kommunika-
tionen internt i myndigheten och mellan MSB och andra
aktorer pd omradet. Detta lyfts som ett problemomrade
genomgaende i intervjuerna. Det forekommer att en avdel-
ning eller enhet saknar kunskap och kdnnedom om att en
annan avdelning eller enhet bedriver projekt eller arbete som
sammanfaller med det egna arbetet. MSB:s organisation ska-
par forvirring enligt nagra malgruppsrepresentanter. Man har
svart att veta vart man ska vanda sig i specifika fragor. Sam-
tidigt beskriver representanter att n&r man val har en upp-
arbetad kontakt fungerar kommunikationen bra (2012:1).

Flera av de berérda myndigheterna arbetar ocksa med att hitta
I6sningar for att ta hand om fragor som skar pa tvars i forhallan-
de till den egna organisationen. Socialstyrelsen, som har en pro-
cessbaserad organisation, gor till exempel strategiska analyser
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pa tvars mot processerna for att sakomradena inte ska glommas
bort i verksamheten.

I den riskanalys som gjordes infér omorganisationen pekas pa
att det finns en risk att sakomradena (barn, aldre etc.) inte far
tillracklig tyngd i den processbaserade organisationen. For att
hantera denna risk arbetar myndigheten med strategiska ana-
lyser inom en rad sakomraden. De strategiska analyserna gar
"pa tvars” Over processerna. | analyserna identifieras vilka
problem det finns inom respektive omrade och hur myndig-
heten kan anvanda sina olika styrmedel (jamfor processer) for
att komma tillratta med problemen (2011:8).

Andra myndigheter har valt att ha ett antal processer som skar
pa tvaren Gver den egna linjeorganisationen. Sa ar till exempel
fallet vid Myndigheten for yrkeshdgskolan och Statens veteri-
nérmedicinska anstalt.

For att tillgodose myndighetens behov av yrkeskompetens har
Myndigheten for yrkeshogskolan kompletterat linjeorganisatio-
nen med sju processer som gar tvars Gver organisationen. LOs-
ningen har dock visat sig skapa vissa problem fér myndigheten
eftersom ansvar och befogenheter &r knutna till linjeorganisatio-
nen.

Ansvar och befogenheter ar helt knutna till linjeorganisatio-
nen. Vissa avdelningar tillampar samtidigt ett processoriente-
rat arbetssétt. Vi har i intervjuer noterat att denna kombina-
tion gor att medarbetarna upplever att det ar oklart vilken
status processerna har i forhallande till linjeorganisationen.
Alla processer har inte kartlagts och vissa processer behdver
uppdateras. Processledare saknas i vissa fall och dar dessa
finns &r det oklart vilket ansvar och mandat de har (2012:29).

Vi vill darfor peka pa att det finns en risk att de kompletterande
strukturerna skapar otydlighet nér det géller roll- och ansvars-
fordelning inom en myndighet. | formell mening kan det vara
klarlagt vem som &r ansvarig for en viss del av verksamheten
och vem som har mandat att fatta vissa beslut. | det praktiska



arbetet tycks det dock kunna uppsta oklarheter om var ansvar
och befogenheter faktiskt ligger.

Behov av tydligare beslutsstrukturer

Vissa myndigheter brottas med otydliga beslutsstrukturer. Ett
sadant exempel aterfinns i beskrivningen av Kungliga bibliote-
kets ledningsfunktioner. Kungliga biblioteket leds av en riks-
bibliotekarie och en bitrddande riksbibliotekarie med ansvar for
centrala verksamhetsomraden. Vid sidan om dessa finns ocksa
vissa funktioner med stdd for ledningens beslutfattande. De
olika ledningsfunktionerna har dock gjort att den interna styr-
ningen ar i behov av utveckling.

Chefer och medarbetare anser att myndighetens beslutsstruktur
ar otydlig, bland annat i frdga om den bitradande riksbibliote-
kariens roll (2012:3).

Nagra myndigheter har ocksa sarskilda beslutsorgan vid sidan
av myndighetschefen eller myndighetens styrelse. Ett sadant
exempel ar Tandvards- och lakemedelsformansverket som har
tva sadana beslutsorgan, Namnden for statligt tandvardsstod och
Namnden for lakemedelsformaner.

Enligt Tandvards- och lakemedelsférmansverkets instruktion
ansvarar Namnden for statligt tandvardsstod for att utgifterna
for det statliga tandvardsstodet ryms inom anvisade medel.
Detta samtidigt som namnden &r en del av den verksamhet som
myndighetens chef, enligt myndighetsforordningen, ansvarar
for. En sadan ansvarsfordelning skapar ett principiellt problem.
Lat saga att utgifterna for det statliga tandvardsstodet skulle
overskrida anvisade medel, vem ar da ansvarig — det sarskilda
beslutsorganet eller myndighetschefen? Erfarenheterna fran
Tandvards- och lakemedelsformansverket illustrerar de farhagor
som restes av Forvaltningskommittén. Dessa var att sarskilda
beslutsorgan inom en myndighet leder till att ansvaret for
verksamheten blir otydligt.
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Myndigheternas styrning, uppféljning och
resultatredovisning

Styrningsbrister — men inte brist pa styrdokument eller vilja
att forandra styrning och organisation

Av myndighetsférordningens 3 § framgar att ledningen ansvarar
infor regeringen for att verksamheten bedrivs effektivt och att
den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att
myndigheten hushallar vl med statens medel.

Av forordningens 4 § framgar vidare att myndighetens ledning
ska utarbeta och besluta om en verksamhetsplan fér myndig-
heten.

Infor varje nytt ar planerar myndigheterna sin verksamhet.
Denna verksamhetsplanering tar sin utgangspunkt i regeringens
och riksdagens intentioner med verksamheten, till exempel som
de kommer till uttryck i regleringsbrevet. Verksamhetsplane-
ringen har ett ndra samband med myndighetens budgetarbete,
bland annat eftersom tillgangliga resurser styr vilket ambitions-
niva en myndighet kan ha i verksamheten.

Det saknas gemensamma regler for hur verksamhetsplaneringen
i myndigheterna bor utformas. Enligt Ekonomistyrningsverket
kan verksamhetsplaneringen utmynna i en myndighetsgemen-
sam verksamhetsplan, men behdver inte gora det. Detta innebér
att varje myndighetschef ansvarar for att verksamheten planeras
pa ett relevant satt.

Ett genomgaende tema som framkommer i var analys av de 20
myndighetsanalyserna &r att det férekommer brister i myndig-
heternas interna styrning. | myndighetsanalysen av Myndig-
heten for samhallsskydd och beredskap refererar vi till myndig-
hetens internrevision. Internrevisionen framhaller bland annat
foljande

[L]edningen, inom ramen for befintligt ledningssystem och
styrmodell, saknar full kontroll 6ver viktiga strategiska av-
vagningar och beslut. Detta innebdr begransade forutsatt-



ningar bade for omprioritering till foremal for myndigheten
som helhet och for méjligheter att félja upp samt préva
verksamheten pa en relevant niva. [...] Detta kan leda till
[...] en felaktig resursallokering, forlorade samordnings-
vinster och bristande effektivitet i forvaltningen (2012:1).

En mojlig forklaring till dessa brister skulle kunna vara bristen
pa interna verksamhetsplaner och andra styrdokument. Var
genomgang visar dock att merparten av de myndigheter som vi
har granskat utarbetar verksamhetsplaner. Dessa dokument &r
ofta kompletterade med olika styr- och strategidokument.

Tvartom visar analyserna i nagra fall att utarbetande av styr-
dokument har prioriterats och att bristerna snarare kan forklaras
av utarbetandet av for manga styrdokument och for litet fokus
pa att genomfora dessa planer och strategier.

I myndighetsanalysen av Skogsstyrelsen framkommer till exem-
pel foljande:

Skogsstyrelsen har darfor agnat mycket tid at att ta fram
styrande dokument for hela verksamheten. Mindre tid har
avsatts for att implementera dem. Det finns en frustration
bland cheferna i den operativa verksamheten 6ver den mangd
riktlinjer och styrdokument som kommer fran olika delar av
huvudkontoret (2010:13).

| flera av myndighetsanalyserna framtrader en bild dar myndig-
heterna har svart att omsatta politiska mal till konkreta aktivi-
teter att styra mot.

Ett ytterligare exempel fran Skogsstyrelsen belyser denna prob-
lematik, men dven att det finns en medvetenhet i organisationen
kring svarigheterna att omsatta politiska mal till konkreta akti-
viteter:

Skogsstyrelsen saknar matbara och kvantifierade mal och
indikatorer for flera verksamheter, inte minst vad galler malet
om en effektiv forvaltning. Myndigheten utfardar ocksa
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manga riktlinjer och styrdokument som distrikten har svart
att omsétta, vilket ytterligare forstarker bilden av en otydlig
intern styrning. Skogsstyrelsen &r dock medveten om de
styrningsproblem som aterstdr och arbetar for att komma
tillratta med dem (2010:13).

Aven i myndighetsanalysen av Ungdomsstyrelsen framgar
svarigheten i att omsétta regeringens styrning till interna styr-
dokument.

Myndighetens styrmodell med mal for hur den bor utvecklas
har ingen narmare koppling till myndighetens uppdrag i
instruktion eller andra styrdokument frén regeringen
(2010:10).

Ett tredje exempel aterfinns i rapporten om Folke Bernadotte-
akademin (FBA):

Som sdrskilt viktigt for FBA:s fortsatta utveckling anser vi
bland annat det vara att myndigheten formar att ytterligare
operationalisera sitt uppdrag till mal som i hogre grad gér att
félja upp och styra mot (2011:21).

Ett ytterligare exempel pa denna problematik aterfinns i myn-
dighetsanalysen av Diskrimineringsombudsmannen. Dér fram-
gar att brister i styrningen kan forklaras av otydliga och abstrak-
ta verksamhetsplaner samt att flera av malen inte ar specifika,
accepterade, tidssatta eller realistiska.

En svarighet tycks alltsd vara att omsatta politiska mal i till
exempel instruktion och regleringsbrev till konkreta aktiviteter i
verksamhetsplaner och andra styrdokument. Men forklarar detta
samtliga brister i den interna styrningen som identifierats i myn-
dighetsanalyserna?

| flera av de genomforda analyserna aterkommer bilden av
myndigheter som organisationer i standig forandring. Sadana
forandringar kan bero pa externa faktorer.



I myndighetsanalysen av Diskrimineringsombudsmannen kons-
tateras till exempel att myndigheten lagt ned stora resurser pa
att fa fyra myndigheter att bli en myndighet. Diskriminerings-
ombudsmannen arbetar med att fa till en gemensam syn pa upp-
draget, prioriteringar, arbetsformer och processer. For att lyckas
med detta har myndigheten genomgatt flera interna omorganisa-
tioner. Statskontoret konstaterar dock i rapporten att mycket
aterstar att gora innan detta mal uppnatts.

Men dven i myndigheter som inte har fatt ett forandrat uppdrag
eller ombildats framtrader bilden av myndigheter som organisa-
tioner i forandring. Ett sédant exempel 4 myndighetsanalysen
av Lénsstyrelsen i Kalmar 1&n; en myndighet som omorganise-
rades ar 2009:

Syftet med omorganisationen var att skapa en organisation
med farre enheter, att tydliggéra chefernas huvuduppgifter
och roll i linjeorganisationen, samt skapa forutsattningar for
att effektivisera verksamheten och utveckla det tvérsekto-
riella arbetet (2010:16).

I den workshop som vi genomférde med de myndigheter som
varit féremal for en myndighetsanalys framholls att forandring
och forandrade forutséttningar inte kan anvandas som ursékt for
de identifierade bristerna i myndigheternas styrning. Tvartom
framholl flera myndighetsforetradare att forandring och forénd-
rade forutsattningar ar en del av spelreglerna och att detta &r
nagot som myndigheterna bor kunna forhalla sig till. Nagra del-
tagare talade till och med om férandring som normaltillstandet
for en myndighet.

Intern styrning och kontroll — ett utvecklingsomrade

Sex av de 20 myndigheter som analyserats omfattas av intern-
revisionsforordningen. Dessa myndigheter dr Kulturradet, Myn-
digheten for samhéllsskydd och beredskap, Myndigheten for
yrkeshdgskolan, Socialstyrelsen, Skogsstyrelsen och Tillvaxt-
verket.
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I de myndigheter som omfattas av férordningen ska det finnas
en internrevision. Internrevisionen ska granska och lamna for-
slag till forbattringar av myndighetens process for intern styr-
ning och kontroll.

Myndigheter som omfattas av internrevisionsférordningen om-
fattas &ven av forordningen om intern styrning och kontroll.
Med intern styrning och kontroll avses den process som syftar
till att myndigheten med rimlig sékerhet fullgér de krav som
framgar av 3 § myndighetsforordningen.

Ovanstaende innebar att ledningen ansvarar infor regeringen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt
gallande ratt och ovriga forpliktelser. Detta innebéar ocksa att
dessa myndigheter ska gora en riskanalys i syfte att identifiera
omstandigheter som utgor risk for att de krav som framgar av
ovanstaende paragraf i myndighetsforordningen inte fullgors.

Forordningen om intern styrning och kontroll inférdes infor
verksamhetsaret 2008. Det framgar i tva av myndighetsanaly-
serna att denna process fortfarande ar under utveckling. I analy-
sen av Kulturradet noteras att myndigheten sedan ar 2009 arbe-
tat med att forbattra den interna styrningen och kontrollen enligt
forordningen. Ar 2009 upprattades en riskpolicy och en instruk-
tion for riskhantering. | riskpolicyn anges att riskhanterings-
arbetet ska bedrivas integrerat med ordinarie verksamhet.

Att integrera intern styrning och kontroll samt riskanalys-
momentet i den ordinarie verksamheten tycks vara en utmaning
for fler myndigheter an Kulturradet.

I myndighetsanalysen av Socialstyrelsen framgar till exempel
foljande:

Socialstyrelsen har péaborjat arbetet med att uppfylla de
formella kraven i foérordningen om intern styrning och
kontroll. Riskanalyser har genomforts, men kontrollatgérder
och integrering aterstar (2011:8).



Genomgangen av de 20 rapporterna visar att flera av de 14
myndigheter som inte omfattas av férordningen om intern styr-
ning och kontroll anda har ambitionen att anlagga ett riskbaserat
synsatt pa intern styrning och kontroll, liknande vad som galler
for de myndigheter som omfattas av férordningen. Denna bild
bekraftades aven vid den workshop som arrangerades med fore-
tradare for myndigheterna.

Finns forutsattningar att folja upp verksamheten?

Styrning och uppfoljning ar tva intimt sammanflatade processer.
| de genomférda myndighetsanalyserna ar det ocksa svart att
tydligt avgrénsa slutsatser om myndigheternas interna styrning
fran de som géller myndigheternas uppfoljning.

Den Iépande uppfdljningen av myndigheternas verksamhet sker
i manga former. Nagra av dessa uppféljningar ar formaliserade,
andra sker i en omfattning och pa sadant satt som beslutas av
myndighetschefen.

Myndigheterna lamnar varje manad och kvartal uppgifter om
det finansiella utfallet till statsredovisningen. Darutdver lamnas
anslagsprognoser till ESV och fackdepartement.

I likhet med styrningen sa identifieras i myndighetsanalyserna
ett antal brister i myndigheternas verksamhetsuppfoljning.

Dessa brister har delvis olika karaktér. Inledningsvis noteras i
flera av myndighetsanalyserna att det saknas mal eller nedbrut-
na indikatorer att bygga uppféljningen pa. Samtidigt framgar i
ett stort antal av analyserna att myndigheterna saknar andamals-
enliga tidredovisningssystem, alternativt att sadana system sa
nyligen inforts att det ar svart att bedéma om de understodjer en
effektiv verksamhetsuppféljning.

I myndighetsanalysen av Sametinget framhalls bristen pa indi-
katorer att bygga uppféljningen pa:
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I och med att indikatorer for uppfyllelsen av mal och delmal i
verksamhetsplanerna ofta saknas ar det svart att internt flja
upp om verksamheten genomférs enligt plan (2010:15).

Denna problematik beskrivs daven i myndighetsanalysen av
Skogsstyrelsen:

Skogsstyrelsen har inte gjort ndgon sammanstallning over
alla de mal som myndigheten arbetar for eller de nyckeltal
som anvands for att folja upp verksamheten mot dessa mal.
Det ar heller inte tydligt hur ofta olika uppgifter samlas in.
Det gor det svart att fa en samlad bild av myndighetens
uppfdljning och vilka mal de kopplar till (2010:13).

Né&r det galler myndigheternas tidredovisning och bristerna i
dessa system sa aterkommer denna fraga i ett stort antal myn-
dighetsanalyser. Analyserna visar att flera myndigheter fort-
farande saknar ett sammanhallet tidredovisningssystem. Ett
sadant exempel ar Smittskyddsinstitutet (SMI):

SMI har inget tidredovisningssystem foér hela myndigheten.
Tidsanvandning foljs upp for viss externt finansierad verk-
samhet. Detta innebér att det inte gar att folja upp hur myn-
dighetens samlade intakter anvéands. Det gar heller inte att
folja upp hur mycket tid som lagts ned pa t.ex. att genomfora
myndighetens ombildning och de regeringsuppdrag myndig-
heten tilldelats (2011:33).

En ytterligare iakttagelse nar det géller tidredovisningen &r att
flera myndigheter forst de senaste aren kommit att inféra tid-
redovisning i verksamheten och att dessa system fortfarande &r
under utveckling. Detta kan sannolikt &ven forklara vissa inkor-
ningsproblem nér det géller anvandandet av tidredovisning.

Den absoluta merparten av de granskade myndigheterna har in-
fort tidredovisning i ndgon form, dven om dessa system inte all-
tid ar sammanhallna och omfattar hela verksamheten.



Déaremot framkommer i nagra analyser bilden av tidredovis-
ningssystem som inte ar andamalsenliga eller understodjer en
effektiv styrning och uppfdljning av verksamheten.

Ett sadant exempel aterfinns i analysen av Kulturradet:

Kulturrddet saknar ett heltickande system for att mata
resursanvandningen. Det gar endast att hamta uppgifter pa en
aggregerad niva fran myndighetens tidredovisningssystem.
Kulturrddets ekonomistyrning, som baseras pa ett stort antal
tvargaende aktiviteter, ar svaroverskadlig och kraver en
detaljerad resursstyrning och uppféljning.

[...] Enligt uppgift avser Kulturradet att inleda ett arbete med
att utveckla tidredovisningssystemet. Syftet ar att fa en battre
styrning inom de olika verksamhetsgrenarna (2011:18).

Aven i analysen av Myndigheten for yrkeshégskolan framkom-
mer en bild av en tidredovisning som inte understodjer en effek-
tiv verksamhetsuppfoljning:

[T]idredovisningen behdver bli mer enhetlig. Myndigheten
behover bestamma detaljeringsgrad for tidredovisningen och
svara for att den anvands lika i hela myndigheten (2012:29).

Behov av att utveckla resultatredovisningen

Myndigheterna lamnar varje &r en arsredovisning som ska besta
av resultatredovisning, resultatrékning, balansrédkning, anslags-
redovisning, sammanstallning av vésentliga uppgifter samt
noter. Vissa myndigheter ldmnar dven en finansieringsanalys.
Myndigheterna ska lamna sin arsredovisning till regeringen
senast den 22 februari aret efter rakenskapsaret. Redovisningen
ska avse all den verksamhet som myndigheten ansvarar for,
oavsett hur verksamheten finansieras eller i vilken form den be-
drivs.

Av forordningen om arsredovisning och budgetunderlag, 3 kap.
1 §, framgar att myndigheterna ska redovisa och kommentera
verksamhetens resultat i forhallande till de uppgifter som anges
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i myndighetens instruktion och till vad regeringen, i fore-
kommande fall, har angett i regleringsbrev eller i nagot annat
beslut. Resultatredovisningen ska framst avse hur verksam-
hetens prestationer har utvecklats med avseende pa volym och
kostnader. Denna resultatredovisning ska ldmnas enligt en in-
delning som myndigheten bestdmmer, om inte regeringen har
beslutat annat.

Styrning, uppfoéljning och resultatredovisning kan i myndigheter
ses som en kedja dar styrningen syftar till att omsétta politiska
mal till operationaliseringsbara aktiviteter. Uppféljningen utgor
ett instrument for att sakerstalla att dessa aktiviteter genomfors
enligt plan och resultatredovisningen blir ett samlat kvitto pa
hur val myndigheterna lyckats omsatta dessa politiska mal i
praktisk handling.

Enligt synsattet ovan kommer brister i styrning och uppféljning
&ven att leda till brister i myndigheternas resultatredovisning.
Detta &r ocksa den samlade bilden i de 20 genomférda myndig-
hetsanalyserna.

En iakttagelse i flera av analyserna ar att myndigheternas resul-
tatredovisningar &r knapphéndiga eller kortfattade och att det
darmed ar svart att utlasa vilka resultat myndigheten uppnar. Ett
sadant exempel finns i analysen av Léansstyrelsen i Kalmar lan:

Lansstyrelsens arsredovisning ger [...] en mycket kortfattad
bild av myndighetens samlade resultat. Det ar darmed svart
att fa en dverblick over vilka verksamhetsresultat Lansstyrel-
sen i Kalmar uppnar. [...] En orsak till att arsredovisningen
inte innehaller en mera utvecklad resultatinformation &r [...]
att det inte finns nagon efterfragan (2010:16).

Lansstyrelsen i Kalmar lan ar inte det enda exemplet dar brister
i resultatredovisningen forklaras med begransat intresse fran
regeringen. Detta framkommer &ven i myndighetsanalysen av
Myndigheten for yrkeshogskolan:



Insatser, rapporter och analyser [av myndighetens verk-
samhet] &r kopplade till de olika [regerings]uppdragen och
redovisas i arsredovisningen. Nagra beddmningar av vilka
resultat eller effekter insatserna medfért gors inte och efter-
fragas inte heller av regeringen (2012:29).

I Ekonomistyrningsverkets allmanna rad till 1 § i férordningen
om arsredovisning och budgetunderlag framgar att kostnad per
prestation kan avse savél kostnad per prestationstyp och ar som
en enskild prestations totala kostnad. | det senare fallet, som
exempelvis kan avse langre projekt, bor kostnader fran tidigare
ar som ar hanforbara till prestationen inkluderas i redovis-
ningen. Kostnader for prestationer bor avse de forvaltnings-
kostnader som kan hanforas till prestationerna.

Myndighetsanalyserna visar att det finns en forbattrings-
potential i myndigheternas resultatredovisning. Det finns exem-
pel pd myndigheter som pabdrjat ett sddant forandringsarbete.
Till exempel framhalls i myndighetsanalysen av Smittskydds-
institutet att:

SMI kommer [...] att beh6va utveckla sin resultatredovisning
de kommande aren. | arsredovisningen for ar 2011 raknar
myndigheten med att kunna redovisa myndighetens kostna-
der uppdelade per verksamhetsomrade (2011:33).

I den workshop som genomfordes med foretradare for de analy-
serade myndigheterna framkom att flera myndigheter efter-
fragade ytterligare stod i hur de ska utforma resultatredovis-
ningen. Detta géller inte minst fragan om vad som avses med
uttrycket “verksamhetens prestationer” i forordningen om ars-
redovisning och budgetunderlag. Denna efterfragan pa stod
finns trots att Ekonomistyrningsverket har tagit fram végled-
ningar och stédmateriel samt tillhandahaller seminarier och
utbildningar som stdd till myndigheterna i detta arbete.
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Myndighetssamverkan

Overlappande uppgifter skapar dkat behov av samverkan
Det finns olika forklaringar till att myndigheter samverkar.
Samverkan mellan myndigheter kan handla om att motverka
fragmentering, det vill saga problem som uppstar som en foljd
av Okad specialisering och sektorisering i myndighetsvérlden.
Behovet av samverkan Okar ocksa i takt med att forvaltningen
omfattar ett allt storre antal tvérsektoriella politikomraden.
Manga samhéllsproblem ar sektorsévergripande och det skapar
behov av att hitta former for att hantera tvarsektoriella fragor.
Statskontoret har tidigare ocksa pekat pa att det sker ett Okat
inslag av samrad och samverkan mellan myndigheter i syfte att
I6sa tvarsektoriella fragor (Statskontoret 2006:13).

Samverkan kan ocksa vara en vdg att 6ka myndigheters fokus
och engagemang inom vissa omraden dar regeringen av olika
anledningar inte har preciserat mal och medel fér myndigheter-
na (Statskontorets smaskrifter 2).

Av forvaltningslagens 6 § framgar att varje myndighet ska lam-
na andra myndigheter hjalp inom ramen for den egna verksam-
heten. Myndighetsférordningen innehaller ocksa krav pa myn-
digheter att samverka. Av forordningens 6 § framgar att enskil-
da myndigheter ska verka for att genom samarbete med myn-
digheter och andra ta till vara de fordelar som kan vinnas, saval
for enskilda som for staten som helhet.

Samverkan mellan myndigheter tas upp i flera myndighets-
analyser. Analyserna behandlar saval i vilken utstrackning sam-
verkan férekommer som motiven for varfor samverkan behovs.
Nar det géller lansstyrelsernas verksamhet star det klart att sam-
verkan mellan lansstyrelser har okat betydligt under senare ar.

Lansstyrelsen i Kalmar 1an listar sjélv nastan 100 olika sam-
verkansgrupper, huvudsakligen permanenta, som den deltar i
(2010:16).



Lansstyrelsen har ibland sjalv initierat samverkan. | andra fall
har de myndigheter som ger lansstyrelsen uppdrag initierat sam-
verkan.

I myndighetsanalyserna tas olika motiv upp for varfér myndig-
heterna samverkar med varandra. | likhet med lansstyrelserna,
vars uppdrag bland annat bestar i att just samordna statens insat-
ser, finns myndigheter dar samordningen med andra myn-
digheter utgdr en helt central uppgift for myndigheten. Hit hor
myndigheter som Folke Bernadotteakademin och Myndigheten
for samhéllsskydd och beredskap.

Oklar ansvarsfordelning och 6verlappande uppgifter forekom-
mer mellan myndigheter, vilket kan skapa behov av samverkan.
Det galler Kungliga Biblioteket och Kulturradet dar myndig-
hetsanalyserna menar att ansvarsfordelningen behdver bli tydli-
gare mellan myndigheterna. Ytterligare ett exempel pa otydlig
ansvarsfordelning ror ansvaret for kulturstatistiken. Har galler
det ansvarsfordelningen mellan Kulturanalys och Kulturradet.
Smittskyddsinstitutet, Socialstyrelsen och Folkhalsoinstitutet
har vidare Gverlappande uppgifter inom smittskyddsomradet (se
aven kapitlet Regeringens myndighetsstyrning, avsnittet Verk-
samheternas organisering).

Forutom dessa otydligheter som kan skapa behov av samverkan
finns aven exempel pa vad myndigheter kan uppfatta som en
otydlighet i sjalva samverkansuppdraget. Dessa synpunkter
framkom vid workshopen med myndigheter som varit foremal
for myndighetsanalyser. Otydligheterna uppstar nar flera myn-
digheter far regeringens uppdrag att samverka utan att samtidigt
en enskild myndighet far i uppgift att halla ihop eller initiera det
arbetet som ska ske gemensamt av de samverkande myndig-
heterna. Samtidigt kan regeringens avsikt med att inte peka ut
en enskild myndighet vara just den att myndigheterna inom sig
ska komma Overens om de ndrmare formerna for hur samver-
kansarbetet ska bedrivas.

Ytterligare en erfarenhet som kom fram vid var workshop ar att
nar en myndighet far i uppdrag att samverka med andra myn-
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digheter har inte alltid myndigheterna natts av information om
att de forvéntas delta i ett samverkansuppdrag. Den informatio-
nen far da myndigheterna forst nar den myndighet som fatt det
formella samverkansuppdraget tar kontakt for att inleda uppdra-
get.

Till sist problematiserades sjalva begreppet samverkan. Nu an-
vands begreppet med olika innebérder och utan att det preci-
seras. Fran var workshop efterlystes en gemensam definition pa
samverkan.

Kompetensforsorjning

Ansvaret for att genomfora den statliga arbetsgivarpolitiken &r
till stor del delegerad till myndigheternas chefer. Det betyder att
myndigheterna har stor frihet att sjalvstandigt utforma sin
kompetensforsorjning med hansyn till de krav som stalls pa
verksamheten. Av myndighetsférordningens 7 § framgar att
myndigheterna med sin arbetsgivarpolitik ska skapa goda
arbetsforhallanden och ta till vara och utveckla de anstélldas
kompetens och erfarenheter. | den forvaltningspolitiska proposi-
tionen framhaller regeringen att det ar angeldget att de statliga
arbetsgivarna arbetar strategiskt med sin kompetensforsérjning.
Vidare framgar i férordningen om arsredovisning och budget-
underlag att myndigheterna ska redovisa atgarder som vidtagits
for att skerstéalla myndighetens kompetens.

Regeringens skrivelse till riksdagen om utndmningspolitiken
(Skr. 2009/10:143) ar ocksa en utgangspunkt for regeringens
styrning. Regeringen tar har upp sin syn pa myndighetschefens
roll och vilka krav som stélls pa henne eller honom. Regeringen
pekar ut myndighetschefens ledarskapsformaga, vilken bland
annat bestar i formagan att foretrada arbetsgivarintresset. Fragor
som ror rekrytering, l6nebildning, arbetsmiljo, jamstélldhet,
mangfald, vardegrundsarbete och ohélsa har mycket stor be-
tydelse for myndighetens formaga att motsvara regeringens
ambitioner inom den statliga arbetsgivarpolitiken.



De beskrivningar och iakttagelser vi goér av kompetensfor-
sorjningen i myndigheterna ligger i linje med den bedémning
regeringen gor i den forvaltningspolitiska propositionen. Rege-
ringen bedémer har att kompetensforsérjningen i huvudsak
fungerar val och det ar ocksa den allmanna bild som vara myn-
dighetsanalyser ger.

Av myndighetsanalyserna framgar att manga myndigheter anser
att de har den kompetens som verksamheten kréver och att de
ocksa har hog kompetens inom relevanta omraden. Samtidigt
pekar myndigheterna pa en del problem med att rekrytera, ut-
veckla och behalla kompetent personal. I analyserna beskrivs
vidare atgarder som myndigheterna vidtar for att komma till
ratta med problem inom de har omradena.

Myndigheterna menar att kraven pa den kompetens verksam-
heten kraver varierar ¢ver tid. Utmaningarna ror sig om att
kunna anpassa kompetensen nér uppdragen foérandras. Rege-
ringen kan stélla nya krav och forvantningar pa enskilda myn-
digheter, till exempel nar uppgifter som regleras i instruktionen
laggs till eller tas bort fran myndighetens uppdrag. Smittskydds-
institutet menar att det ligger en stor utmaning fér myndigheten
i att anpassa kompetensen hos institutets personal for att kunna
mota det bredare uppdrag som regeringen gett institutet inom
smittskyddsomradet. Den befintliga kompetensen behdver star-
kas och nya kompetenser behdver tas in for att klara av myndig-
hetens vidgade uppdrag. Lansstyrelsen i Gotlands I&n menar att
medarbetarna maste skaffa sig bredare kompetens for att kunna
arbeta inom flera sakomraden. Vidare har Kulturradets utredar-
kompetens minskat till f6ljd av personal6vergangar till Myndig-
heten for kulturanalys och till Kungliga biblioteket.

Myndigheterna menar att forandringar i omvérlden stéller krav
som innebér att de anstdlldas kompetens behdver kompletteras
eller fa en delvis ny inriktning. Kungliga biblioteket anser att
nya uppdrag och forandringar i omvérlden kraver en delvis
annan kompetens, framfor allt behdver kompetensen inom IT-
omradet forstarkas.
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Nar myndigheter omorganiseras kan de fa problem med kompe-
tensforsérjningen. Aven i de fall det rader osékerhet om myn-
dighetens framtida verksamhet, eller da@ myndigheten anser att
den inte fatt tillrackligt tydliga besked om den verksamhet som
ska bedrivas, finns risk for att problem uppstar. Socialstyrelsen
ser i myndighetsanalysen risker och problem med sin nya orga-
nisation, bland annat i form av att sakomradeskompetens gar
forlorad. Smittskyddsinstitutet uppfattar en risk for att tappa
kompetens inom laboratorieomradet, bland annat till foljd av
den osékerhet som rader om hur institutets framtida verksamhet
ska se ut inom omradet.

Ytterligare ett problem som framkommer i myndighetsana-
lyserna &r att kompetensen kan variera mellan olika handlag-
gare, &ven om kompetensen i myndigheten 6verlag uppfattas
som bra. Foretradare for Statens geotekniska instituts (SGI)
malgrupper menar dessutom

[...] att deras relation till SGI i praktiken bygger pa kontakter
med en eller ett fatal personer, snarare &n med institutet som
organisation (2011:14).

Det dr med andra ord inte myndigheten som uppfattas ha kom-
petens inom det omrade den ansvarar for utan enskilda med-
arbetare. Statskontoret ser i myndighetsanalysen darmed risk for
att det samlade institutets identitet framstar som oklar i om-
varlden.

Generationsvaxlingen i statsforvaltningen pagar for fullt. Ett
stort antal anstallda narmar sig alderspension. Fragan om i vil-
ken utstrackning de ckande pensionsavgangarna kan leda till att
det blir svart for myndigheterna att uppratthalla kompetensen
inom sina verksamheter har uppmarksammats i olika samman-
hang. Sa gors ocksa i nagra av myndighetsanalyserna. Statens
veterindrmedicinska anstalt och Statens geotekniska institut star
infor stora pensionsavgangar och menar att detta kan skapa
problem framéver. | myndighetsanalysen av Statens geoteknis-
ka institut framhalls att:



[F]or en kunskapsorganisation av SGI:s slag ar kompetens-
forsorjningen en kritisk faktor. Flera omsténdigheter bidrar
till att detta for ndrvarande &r sarskilt accentuerat for SGI,
bl.a. att en fjardedel av institutets medarbetare kommer att
uppna pensionsalder inom en tioarsperiod och att tillgangen
pa framst geotekniker enligt SGI &r mycket begransad i
radande marknadslage (2011:14).

Ytterligare ett problem som tas upp i myndighetsanalyserna har
att géra med myndigheternas storlek. Ett par mindre myndig-
heter for fram att just deras litenhet gor dem extra sarbara. En
av dem é&r Fastighetsméklarndmnden (nuvarande Fastighets-
maklarinspektionen). Myndigheten menar att den for tillféllet
har rétt och tillracklig kompetens, men att denna samlade kom-
petens kan dventyras eftersom den uppratthalls av fa personer.
Verksamheter som beddoms sarbara inom myndigheterna ar it,
ekonomistyrning och tillsyn.

I myndighetsanalyserna beskrivs ocksa vilka atgarder myndig-
heterna vidtar for att se till att personalen har den kompetens
som verksamheten krdver. Myndigheterna erbjuder medarbetar-
na specialisttjanster och karriarvagar for att behalla och ut-
veckla kompetensen. Vissa myndigheter tidigarelagger ocksa
rekryteringar for att sédkra 6verforing av kompetens fran nyckel-
personer som ska ga i pension till nyanstéallda. Manga myndig-
heter arbetar dessutom med kompetensférsdrjningsplaner och
kompetensstrategier som medel for att utveckla och ta till vara
medarbetarnas kompetens. | myndighetsanalyserna konstateras
att kompetensforsorjningsplaner saknas i vissa myndigheter och
att sadana planer skulle underlatta for myndigheterna i deras
arbete med kompetensforsorjning.

Uppdragsverksamhet

Uppdragsverksamheten &r en viktig inkomstkalla

Myndighetsanalyserna visar att uppdragsverksamheten utgdr en
viktig inkomstkalla fér myndigheterna genom att den bidrar till
att tdcka myndighetens gemensamma kostnader. Samtidigt
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stills myndigheterna infor stora utmaningar nar omfattningen
av uppdragsverksamheten minskar och myndigheterna maste
hitta lampliga strategier och anpassa 6vrig verksamhet till de
minskade intakterna. Verksamheten och styrningen av saval
Statens veterinarmedicinska anstalt, Statens geotekniska institut
som Skogsstyrelsen illustrerar i vara myndighetsanalyser de
problem och utmaningar som myndigheter med mer omfattande
uppdragsverksamhet kan stallas infor nar uppdragen minskar.

Statens veterinarmedicinska anstalt har sedan lang tid tillbaka
haft méjlighet att disponera avgifter for vissa av sina tjanster.
Det har gjort att myndigheten, i takt med att uppdragsverksam-
heten Okat, kunnat expandera sin verksamhet. Samtidigt har
myndigheten gjort sig beroende av den finansiering som upp-
dragsverksamheten genererat. P4 senare tid har emellertid av-
giftsintakterna av olika anledningar minskat. Myndighetens
strategi har da varit att verka for att oka avgiftsintakterna. Vi
menar i myndighetsanalysen att det kan finnas skal att ifraga-
sétta denna strategi och for fram argument som talar for att upp-
dragsverksamheten inte bor 6ka utan snarare minska ytterligare.
Dessa argument handlar i forsta hand om att sla vakt om rege-
ringens principiella forvaltningspolitiska stallningstagande att
staten inte ska salja tjanster pa en konkurrensutsatt marknad.

Intakter fran uppdragsverksamheten har spelat en stor roll dven
for Skogsstyrelsens mojligheter och behov att styra sin verk-
samhet. Myndighetens ekonomi starktes under flera ar genom
att myndigheten utférde uppdrag i form av arbetsmarknads-
atgarder at Arbetsformedlingen. Néar regeringen beslutade att
arbetsmarknadsatgéarderna skulle upphdra anpassade myndig-
heten inte tillrdckligt snabbt sin verksamhet till de dndrade for-
utsattningarna. Arbetsmarknadsatgarderna hade under flera ar
svarat for en stor del av myndighetens uppdragsintékter. Kon-
sekvensen blev att myndigheten kom att redovisa stora eko-
nomiska underskott utan att ha en plan for hur det balanserade
underskottet skulle minska.



Awven Statens geotekniska institut har redovisat negativa resultat
nar man ser till det samlade resultatet under en langre period.
Ett satt att forbattra resultatet &r att 6ka intakterna genom fler
uppdrag. Vi pekar dock i myndighetsanalysen pa att en sadan
utveckling inte far riskera att negativt paverka tilltron till myn-
digheten i rollen som expertmyndighet inom sitt omrade. Inte
heller far en sadan utveckling leda till att myndigheten i dkad
utstrackning kommer att konkurrera med marknaden i 6vrigt.

Oklara effekter av myndigheternas uppdragsverksamhet
Underlaget for vara iakttagelser nar det géller statlig uppdrags-
verksamhet begransas till ovanstaende tre myndigheter.

Regeringens standpunkt, som den kommer till uttryck i den for-
valtningspolitiska propositionen, &r att statliga myndigheter som
regel inte bor sélja tjanster pa en konkurrensutsatt eller en
potentiellt konkurrensutsatt marknad. Samtidigt ser regeringen
att det kan finnas skal att utifran ett samhalleligt perspektiv ge
myndigheter mojlighet att sélja en vara eller en tjanst pa en
marknad.

Ett bland flera motiv for att bedriva uppdragsverksamhet vid de
analyserade myndigheterna ar bland annat att uppdragsverksam-
heten forbattrar forutsdttningarna for myndigheten att ha en
lokal forankring. Ett motiv som for évrigt fors fram i den for-
valtningspolitiska propositionen som exempel pa nar det kan
finnas skal att gora avsteg fran regeringens principiella hallning
att statliga myndigheter inte bor salja varor och tjanster pa
marknaden.

Statens geotekniska institut har bedrivit avgiftsfinansierad verk-
samhet under lang tid. Grunden for institutets verksamhet har
varit att organisationen ska bedriva uppdragsverksamhet integ-
rerat med myndighetsverksamhet och med forskning och ut-
veckling.

Nér det géller motivet for, och omfattningen av, uppdragsverk-
samheten vid Statens veterindrmedicinska anstalt bygger den
dels pa det behov myndigheten uttalat om att av kompetens-
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massiga skal ha bredd och volym i analysverksamheten, dels pa
det behov som finns av att finansiera den omfattning av verk-
samheten som myndigheten under lang tid byggt upp. Vi staller
oss dock i myndighetsanalysen tveksamma till de motiv myn-
digheten for fram for att bedriva uppdragsverksamheten. Vi an-
ser dar att myndighetens finansieringsbehov inte har nagon
relevans i den principiella bedémningen av uppdragsverksam-
hetens omfattning.

Vi menar dessutom att det inte &r ett hallbart motiv for en myn-
dighet att uppdragsverksamheten for med sig fordelar i form av
att uppratthalla kompetens och béttre 16sa de myndighetsupp-
gifter som man har. Istallet menar Statskontoret att det finns
principiella skal som talar for att uppdragsverksamheten bor
minska ytterligare. Samtidigt framhalls i myndighetsanalysen
att Statens veterinarmedicinska anstalt inte fatt nagra tydliga
styrsignaler fran regeringen om att uppdragsverksamheten
skulle ligga pa en annan niva an den nuvarande.

Myndigheterna véarderar sina uppdragsverksamheter hogt. Sam-
tidigt saknas mer preciserade redogorelser for vilka effekter
uppdragen har for myndighetens dvriga verksamhet. Myndig-
heterna har ocksa liten kunskap om de effekter deras uppdrags-
verksamhet ger. Det géller for det forsta effekter pd myndig-
hetens interna verksamhet, vilket framkommer i myndighets-
analysen av Statens veterinarmedicinska anstalt (SVA).

Effekterna av uppdragverksamheten vérderas [...] mycket
hogt av SVA, men i arsredovisningarna finns ingen systema-
tisk eller preciserad redovisning av dessa samband eller
effekter beskriven.

[...] SVA bor darfor, enligt Statskontorets beddmning, pé ett
tydligare och mer preciserat sétt redogora for uppdragsverk-
samhetens effekter — saval positiva som negativa — for myn-
dighetens 6vriga verksamhet (2012:9).

For det andra brister ocksa kunskaperna nar det galler uppdrags-
verksamhetens effekter pa de marknader som omfattas av verk-



samheten. Kunskap saknas i stor utstrackning om hur konkur-
rensen ser ut pa de marknader dar Statens veterinarmedicinska
anstalt séljer sina tjanster och produkter. Kunskaperna brister
aven nar det galler de marknader som Skogsstyrelsen verkar pa.

Skogsstyrelsen [har] liten kunskap om sina marknadsandelar
for olika tjanster och produkter i olika delar av landet. Skogs-
styrelsen har darmed inte heller ndgon kunskap om sin even-
tuella paverkan pad konkurrensen pa de lokala marknaderna
(2010:13).

Né&r det galler verksamhetens omfattning ser vi i myndighets-
analyserna en risk for att verksamheten kan komma att anpassas
efter tillganglig finansiering i en verksamhet som &r starkt efter-
fragestyrd. Ett satt att minska denna risk kan vara att 6ka den
strategiska styrningen mot de resultat den aktuella myndigheten
ska uppna.

Regeringen aviserar i den forvaltningspolitiska propositionen att
myndigheters saljverksamhet och effekterna pa de marknader
dar statliga myndigheter &r verksamma bor uppméarksammas i
kommande omprévningar av det statliga atagandet. Myndig-
hetsanalyserna visar ocksa att det kan finnas skal for regeringen
att prova inriktningen och omfattningen av myndigheternas
uppdragsverksamhet. | fallet Statens veterindrmedicinska anstalt
anser vi:

[...] att en bedémning av miniminivan [for uppdragsverk-
samheten] ytterst handlar om en principiell bedémning dar
omfattning av graden av statligt atagande som myndigheten
[SVA] ska omhanderta inom sitt omrade, utgor karnan
(2012:9).

Myndighetsanalyserna beror dven det forhallandet att det kan
finnas en risk for korssubventionering mellan anslags- och av-
giftsfinansierad verksamhet. Vi menar att myndighetens organi-
sation kan ge upphov till att sddana risker uppstar.
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I det sammanhanget finns det anledning att uppmarksamma
Statens geotekniska instituts uppdragsverksamhet. 1 myndig-
hetsanalysen framhalls att det finns skal for regeringen att fram-
over folja upp hur myndigheten stallt sig till vissa strategiska
vagval nér det galler uppdragsverksamheten.

Yiterst handlar det om att statsmakterna maste avgora om —
som de hittills har beddmt — ett integrerat SGI ger stérre sam-
hallsnytta an de nackdelar ett delvis konkurrerande SGI kan
innebéra for marknaden. Mot bakgrund av vad som anges i
prop. 2009/10:175 finns det enligt Statskontoret skal for rege-
ringen att pa nytt préva denna fraga (2011:14).

Det integrerade arbetssatt som Statens geotekniska institut
tillampar &ar inte oproblematiskt. Hur v&l man &n utformar till
exempel redovisningssystem torde det vara svart att helt und-
vika risken for att det kan férekomma korssubventionering
mellan anslags- och avgiftsfinansierad verksamhet.

Statens geotekniska institut arbetar utifran en matrisorganisa-
tion, som myndigheten menar ger de olika verksamheterna stora
fordelar samtidigt som Statskontoret konstaterar att den ger
upphov till en del problem. Till fordelarna hor att uppdragsverk-
samheten bidrar till att samspelet starks mellan intressanta
forskningsresultat och praktisk tillampning. Omvént kan upp-
dragen och kontakterna med marknaden generera uppslag till
angelagen forskning. Till problemen hor att det ar svart att sér-
skilja intékter av, och kostnader for, uppdragsverksamheten fran
myndighetens 6vriga verksamhet. Problemet uppméarksammas
bland annat i den forvaltningspolitiska propositionen, dér rege-
ringen efterlyser en tydligare struktur for styrning, redovisning
och uppfoljning av den séljverksamhet som bedrivs pa markna-
den.



Summary and discussion

In this report, Statskontoret presents experiences and
observations of steering and organisation within the State. The
report is aimed at two aspects of steering and organisation: the
Government's steering of agencies and the internal steering and
organisation of the analysed agencies. These two aspects shall
not be seen as isolated from one another; both are part of a
chain of governance in which the links are instructions,
appropriation  directions, the organisation of activities,
monitoring and performance reporting. The title of this study is
Strengthen the chain! This may be seen as a rather strong
imperative, but our intention is to convey the importance of
politicians and officials of the State alike viewing steering as a
whole and realising that there is more to do in this respect.

The basis of our report consists of the 20 agency analyses
performed by Statskontoret over the last four years as
commissioned by the Government. Agency analyses are carried
out using an evaluation model developed by Statskontoret. An
analysis of this nature is to provide an overview and analysis of
an agency's circumstances, activities, performance and
challenges. The model used in the analysis is broad and flexible
and can be adapted to accommodate various factors.

The Government's context adapted steering has had an
impact on the steering documents ...

A review of the agency analyses reveals that the context
adapted steering (verksamhetsanpassad styrning) — which has
been one of the objectives when making alterations to the
agency steering — has had an impact. In practice, the
Government has always steered agencies in different ways, but
now this practice also manifests itself in the various steering
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documents. Some agencies have comprehensive and detailed
instructions, whilst others do not. Some agencies have target
formulations in their appropriation directions, others do not.
Some agencies are steered via a number of commissions, others
are not. Some agencies are financed entirely by appropriations,
others have a mixed financing that includes grants and/or
charges. Different agencies are therefore steered differently, but
are these adaptations always the result of a conscious, well
thought-out and strategic view of the form of steering in the
individual case or is there another explanation? Another related
issue linked to this matter of adaptation is whether the agencies
are steered “correctly”? It is not possible to answer these two
guestions within the scope of this report, but the review on
which the report is based seems to suggest that the answer is
somewhat more complex than a mere yes or no.

... and yet there are problems with the steering

The agency analyses indicate a number of deficiencies in the
Government's steering of its agencies. Several of these
deficiencies are in one way or another related to the fact that
there is a lack of consistency in the steering of individual
agencies and activities. This applies irrespective of whether the
steering takes the form of targets, feedback, instructions and
appropriation directions or commissions and financing. The
agency analyses have provided examples of the different ways
in which instructions and appropriation directions can be
formulated and have indicated an inconsistency between the
formulation of the instructions and the importance of the
commission. They have also revealed that there is sometimes a
poor balance between the commission and the corresponding
operations initiated by an agency, and between tasks laid out in
appropriation directions and those commissioned at regular
intervals during the year. We have also seen examples in which
there is a lack of criteria governing when commissions are to be
financed and when they are not, in the scope of the
administrative appropriation, and where there is no cohesive
principle for how agencies are to be financed via appropriations,
grants and/or charges.



The agency analyses also provide examples where there is a
lack of consistency in terms of the division of responsibility and
tasks between agencies. This has led to an overlap of certain
commissions and an unclear division of responsibilities among
agencies. An explanation for this is that it has proven difficult to
facilitate an overview of the commissions and division of
responsibilities in different spheres of activity, especially in
cases where the agency is steered from different sections of the
Government Offices.

The agencies utilise their delegated right to make

decisions ...

For a long time, the state agencies have had a great deal of
freedom to steer and organise their own operations. Much of the
responsibility for conducting these operations within the scope
of allocated funds has been delegated to the agencies. The
delegated right to make decisions has been trialed on a number
of occasions and has essentially been found to work well. When
authority is delegated to agencies' management, the
responsibility for internal steering and organisation of activities
increases. This responsibility includes ensuring the agencies'
follow-up and performance reporting functions are up to
scratch.

... and yet there are problems with the internal steering

The deficiencies in the internal steering noted in the agency
analyses are not thought to be a result of a lack of different
types of steering documents. On the contrary, the analyses show
that the work to develop steering documents is in many cases a
priority. The problem is rather that the agencies produce too
many steering documents and devote too little time and
attention to implementing plans and strategies. In some cases,
there are also deficiencies in the implementation itself.

Several of the agency analyses also indicate that there are
problems relating to the agencies' monitoring of activities. For
example there are agencies that have difficulties
operationalising the political goals of their activities. In some
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cases the agency does not have a breakdown of their goals and
lacks indicators, which means that it is difficult to monitor and
report on its activities. The agency analyses also suggest that
there may be a need to develop the performance reports, since it
is difficult to determine the results achieved by an individual
agency based on the information in the report. When there are
deficiencies in the follow-up and performance report, it is
difficult for the Government to determine if an agency is
running its activities in an efficient and appropriate manner or if
the Government needs to change the way it steers the agency.

The agency analyses also reveal a need to improve the
monitoring of agencies' market activities — a need which has
also been observed in the Public Administration Bill, in which
the Government calls for a clearer structure for agencies'
monitoring of sales activities on the market. Such basis is
valuable, not least when the Government examines the
alignment and scope of the agencies' market activities. The
agency analyses indicate that there may be cause for the
Government to regularly carry out such examinations.

Calls for more strategic steering ...

In summary, our review of the agency analyses shows that there
is a need for more strategic steering, from the Government and
the Government Offices as well as within the agencies. The
chain of governance should be linked together. When there are
deficiencies in the Government Offices' strategic steering, this
affects the agencies' internal steering and when there are
deficiencies in the agencies’ monitoring and reporting, this
affects the Government Offices' opportunity to steer the
agencies strategically.

In the Public Administration Bill, the Government also states
that the steering should be more strategically focused.
According to the Government, this means that “individual
decisions should be made from a holistic perspective of all
government policies, an assessment of political considerations
across sector boundaries, not forgetting to observe stipulated



prioritisations and the State's combined resources, etc.” Judging
by the public sector analyses, the Government's ambition to
steer agencies and activities in a more strategic manner has not
yet been fully realised.

...as well as greater clarity

Studying the observations of the agency analyses, there is one
theme running throughout which cannot be associated with a
particular category of general observations. What we are
referring to is the recurring desire in the reports for greater
clarity on the Government's part. This could relate to several
different aspects of the steering. According to the analyses, the
Government may need to clarify the focus of the commission,
or describe in greater detail the agency's tasks, or formulate
clear overarching principles which determine the tasks that an
agency shall have. In addition, the Government may according
to Statskontoret need to clarify when an agency is to receive
special financing or clarify the division of tasks between
agencies. Sometimes a clearer instruction and/or clearer signals
are desired in the agency analyses.

The fact that an evaluating agency such as Statskontoret
highlights the need for greater clarity is hardly surprising. We
also feel that the desires for clarity put forth are reasonable.
There may however be cause to put further consideration into
the relationship between the desire for greater clarity and the
Government's steering.

The fundamental question which must then be asked is ‘why?'
Why is the Government not clear in its steering? Here, we feel
it is necessary to differentiate between the different components
of the steering. The fact that goals are not always clearly
formulated from the political level is something that agencies
will have to live with in the future. There are several reasons for
the overarching political goals not always being clear; for
example, they can be a result of political compromises. The
same can apply to principles for financing, which may also be a
result of political compromises. Ensuring that the instruction
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clearly states the agency's commission should however be fully
achievable without needing to affect the Government's ability to
steer its agencies. The Government also states in the Public
Administration Bill that the instruction should be the
fundamental instrument in steering agencies. According to the
Government, the instruction must clarify the individual agency's
commission; i.e., its tasks. The level of detail in the instruction
may however vary. With a starting point in the Government's
altered focus on steering, where the instruction constitutes a
more central steering instrument, it is therefore important that
this document is as clear as possible when defining the agency's
commission.

If the starting point is the fact that the Government rarely
formulates its overarching goals for a certain activity in a clear
manner (and this is not expected to change), the Government
Offices' duty as "translator” of the political will to bring about
concrete agency steering becomes all the more important.
Statskontoret's repeated wish for greater clarity indicates that
the Government Offices do not always fully succeed in this
task. The Government Offices' problem in this respect also
makes it difficult for the agencies in turn to translate the
Government Offices' steering into concrete activities to steer
towards and thereby fulfil their task.

It should however be noted in this context that the agencies
have been delegated the responsibility to steer and organise
their activities. This also inevitably means a responsibility and
space for the individual agency to interpret the Government's
steering. The Government cannot, and shall not, manage
agencies' activities in detail. The ambition to bring clarity here
reaches its limits.

... and a holistic approach to steering and organisation in
the State

In this report, we have analysed steering and organisation in the
State based on the agency analyses performed by Statskontoret.
To sum up, our analysis indicates that there are deficiencies in



the chain of governance from the Government to the
Government Offices, on to the agencies and back. However, it
has not been possible to look deeper into the problem in this
report. Our recommendations for the upcoming in-depth studies
will therefore be: adopt a holistic approach to steering in the
State; analyse how well the chain of governance holds together.
Our view is that each link in this chain affects the steering and
organisation as a whole, and indeed, no chain is stronger than
its weakest link.
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