Utvecklad styrning

— om sammanhallining och
tillit i forvaltningen

v s}

©
2016:26 @ STATSKONTORET







e

v

fa]
% STATSKONTORET MISSIV

DATUM DIARIENR

2016-11-28 2016/32-5

ERT DATUM ER BETECKNING B

2016-02-04 Fi2016/00372/SFO
(delvis)

Regeringen

Finansdepartementet
103 33 Stockholm

Utvecklad styrning

Regeringen gav den 4 februari 2016 Statskontoret i uppdrag att
kartlagga, analysera och i vissa delar lamna forslag avseende statens
styrning av statlig respektive kommunal verksamhet. Uppdraget bestar
av sju deluppdrag.

Statskontoret 6verlamnar hdrmed rapporten Utvecklad styrning — om
sammanhallning och tillit i forvaltningen (2016:26) som redovisning
av uppdraget att analysera och foresla hur regeringens styrning av
statliga myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhallen och
effektiv.

Generaldirektor Ingvar Mattson har beslutat i detta arende. Utred-
ningschef Marie Uhrwing och utredare Lina Nyberg, féredragande,
var narvarande vid den slutliga handlaggningen.

Ingvar Mattson

Lina Nyberg

POSTADRESS: Box 8110, 104 20 Stockholm. BESOKSADRESS: Fleminggatan 20. TELEFON VXL: 08-454 46 00.
registrator@statskontoret.se www.statskontoret.se


mailto:statskontoret@statskontoret.se
http://www.statskontoret.se/




Innehall

Sammanfattning

1 Utvecklad styrning

1.1 Uppdrag om statlig styrning av offentlig sektor
1.2 Deluppdrag om utvecklad styrning

1.3 Var tolkning av uppdraget

1.4 Genomforande

15 Rapportens disposition

2 Utgangspunkter for en utvecklad styrning
2.1 Delegering &r grunden

2.2 Effektiv styrning kréver prioritering

2.3 Medlen ar inte mal i sig

2.4 Se den forvaltning medborgaren moter

Del I - Sammanhallen styrning

3 Styrning av verksamhetsomraden

3.1 Styr utifran ett helhetsperspektiv

3.2 Analysera resultat pa verksamhetsniva

3.4 Stéark Regeringskansliets forutsattningar att styra
sammanhallet

3.5  Angelagna verksamhetsomraden

3.6 Styr grupper av myndigheter utifran verksamhetsomrade

4 Motet med en sammanhallen forvaltning

4.1 Sammanhallen styrning for medborgare och foretag

4.2 Fortsatt styra for en samordnad digitalisering

4.3 Samverkan om lokalisering kraver styrning

4.4 Samverkan &r en viktig del av den gemensamma
vardegrunden

5 Styrning av samverkan

5.1  Var aterhallsam med krav pa samverkan
5.2  Krav pa samverkan behdver vara tydliga
5.3 Undanrdj hinder for samverkan

11
11
11
13
13
16

17
18
18
19
19

21

23
24
27

30
34
36

39
39
40
42

45

47
47
50
52



Del 11 - Tillitsbaserad styrning 57

6 Den tillitsbaserade styrningens komponenter 59
6.1 En styrning kannetecknad av tillit 60
6.2 Tillitsbaserad styrning forvantas leda till battre verksamhet 61
6.3  Tilliti hela styrkedjan 62
7 Kartlaggning av tilliten i forvaltningen 63
7.1 Myndighetschefer upplever att de har regeringens

fortroende 64
7.2 Medarbetare i staten upplever tilliten som lagre 67
8 Tillit i styrningen 71
8.1 Styrningen upplevs ofta som tillitsbaserad 72
8.2 Styrningen av flera samhallsomraden tyder pa mindre tillit 75
8.3 En otydlig uppgift forsvarar tillitsbaserad styrning 76
8.4 Handlingsutrymmet minskas med detaljstyrning 79
8.5 Informella kontakter behdver hanteras ratt 83
8.6 Tillitsbaserad styrning kraver en avvagning 86
9 Tillit i efterkontrollen 89
9.1 Tillitsbaserad styrning underlattas av myndigheternas

redovisning 90
9.2  Aterrapporteringskrav kan upplevas som kontroll 91
9.3 Informella kontakter kan minska behovet av kontroll 95
94 Granskning och tillsyn paverkar tilliten 97

Referenser 101
Bilagor
1 Regeringens uppdrag 107

Foljande bilagor finns att ladda ner fran www.statskontoret.se

2 Behov av en mer sammanhallen statlig styrning
3 Styrning som kénnetecknas av tillit



Sammanfattning

Statskontoret redovisar i denna rapport ett uppdrag om hur regeringens
styrning av statliga myndigheter kan utvecklas och bli mer samman-
hallen och effektiv. | uppdraget har bland annat ingatt att analysera och
foresla inom vilka verksamhetsomraden det finns ett sarskilt behov att
utveckla en mer sammanhallen styrning och vilket behov det finns av att
styra samverkan. Statskontoret har ocksa haft i uppdrag att analysera hur
regeringens styrning forhaller sig till den uttalade inriktningen om en
styrning som ké&nnetecknas av tillit och fortroende.

Det uppdrag som redovisas har ar en av sju delar i ett stérre uppdrag fran
regeringen till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor.

Statskontorets utgangspunkter

e Delegering &r grunden for den svenska forvaltningsmodellen. Rege-
ringen formulerar uppgifterna och féljer upp resultaten, men det &r
myndigheterna som ansvarar for genomférandet.

e En effektiv styrning kréaver att regeringen prioriterar och riktar styr-
kapaciteten dit den behdvs. Det ar inte majligt att styra pa allt hela
tiden.

o Tillitshaserad styrning och sammanhallen styrning ar medel for att
genomfdra regeringens politik, inte mal i sig. Beroende pa hur be-
hoven av styrningen ser ut, kan medlen vara mer eller mindre
tillampliga.

e Att anta ett medborgarperspektiv innebér att se den forvaltning som
medborgarna moter. Om forvaltningen ar tillrackligt ssmmanhallen
avgors i slutdndan av medborgare och foretag.

Sammanhallen styrning forutsatter verksamhetsperspektiv

En sammanhallen styrning utgar fran verksamhetsomraden snarare an
enskilda myndigheter. Sammanhallen styrning forutsatter att regeringen
analyserar resultat utifran verksamhetsomraden och staller hoga krav pa



Regeringskansliets formaga att utga fran en helhetsbild och samordna
styrningen.

Statskontoret foreslar att regeringen

— dar det ar relevant 6vervager att utveckla sin resultatredovisning till
riksdagen utifran livshandelser,

— vid behov genomfor gemensamma dialoger med flera myndigheter
som komplement till de arliga myndighetsdialogerna,

— tillsatter en arbetsgrupp for att se 6ver hur Regeringskansliets orga-
nisation och arbetsséatt battre kan stodja en sammanhallen styrning
och

— utvecklar en mer sammanhallen styrning av mottagande och etab-
lering av nyanl&nda, plan- och byggprocessen samt skolvésendet.

Statskontoret bedomer det som bade lampligt och méjligt att utveckla
styrningen utifran grupper av myndigheter inom ett verksamhetsom-
rade. Daremot ser vi inte att det ar vare sig mojligt eller lampligt att
utveckla riktlinjer for styrningen for andra typer av grupper av myndig-
heter.

Underlatta medborgarens mote med forvaltningen

Sammanhallen styrning &r ett satt for regeringen att dstadkomma en
sammanhallen forvaltning dar det ar tydligt for medborgare och foretag
vilken instans de ska vanda sig till och dar fragor inte faller mellan
stolarna.

Myndigheterna kan bidra till en sammanhallen férvaltning genom att
forbattra den enskilda tjanstemannens forutsattningar att samverka med
andra aktorer. Gemensamma digitala tjanster ar ett annat satt att skapa
en mer sammanhallen forvaltning. Regeringen behéver ocksa 6vervéaga
att styra myndigheterna for att driva pa lokalt servicegivande i samver-
kan for att medborgarna aven fysiskt ska kunna mota en sammanhallen
forvaltning.



Regeringen boér vara aterhallsam med att styra samverkan

Den overvagande majoriteten av myndigheter samverkar med varandra
och myndigheternas egeninitierade samverkan fungerar oftast val. Otyd-
liga krav pa samverkan kan forsvara samverkan och bli en tidstjuv for
myndigheterna. Regeringen bor darfor bara stélla sarskilda krav pa sam-
verkan nédr samverkan inte har fungerat och det &r viktigt for verksam-
hetsomradet att samverkan fungerar. Regeringen kan ocksa framja myn-
digheternas egeninitierade samverkan genom att undanréja hinder, till
exempel oklarheter géllande finansiering och regelverk.

Statskontoret foreslar

— att Regeringskansliet kompletterar det befintliga stddet for styrning
av myndigheter med gemensamma principer for styrning av sam-
verkan.

Handlingsutrymme och legitim kontroll & komponenter i en
tillitsbaserad styrning

Tillitsbaserad styrning kan sagas besta av tva huvudsakliga komponen-
ter:

e En styrning som ger tydliga uppgifter och samtidigt ett handlings-
utrymme for den som ska utfdra verksamheten.

e En uppfdljning och efterhandskontroll som ger regeringen tillrack-
ligt underlag for styrningen och samtidigt upplevs som meningsfull
och legitim av den som kontrolleras.

Det finns tillit pa olika nivaer i forvaltningen

De flesta myndighetschefer upplever att regeringen har tillit till hur
myndigheten genomfor sitt uppdrag. Statliga medarbetare upplever
ocksa att det finns tillit pa deras arbetsplatser. Tilliten pa statliga arbets-
platser &r dock lagre &n tilliten inom andra sektorer. Storst betydelse for
tilliten pa arbetsplatsen ar om ledarskapet uppfattas som fortroendein-
givande, dar chefen uppfattas vara kompetent, hederlig och stddjande.
For att Oka tilliten i statsforvaltningen behdver myndigheterna ytterliga-
re utveckla sitt arbete med ledarskapsfragor.



Myndigheterna upplever att styrningen 6verlag ar
tillitsbaserad

De flesta myndighetschefer upplever att de har goda forutsattningar att
sjalva utforma sin verksamhet. Myndigheterna i vara fallstudier be-
domer ocksa styrningen som i huvudsak tillitshaserad.

Upplevelsen av tillit kan paverkas negativt av att myndigheterna ibland
ar osdkra pa vad de forvantas astadkomma. En alltfor detaljerad styrning
som begransar myndigheternas handlingsutrymme kan ocksa tolkas som
bristande tillit. Ett satt att 6ka tilliten &r att anvanda informella kontakter.
Det stéller i sin tur hoga krav pa att alla parter ar inforstadda med sina
roller.

Statskontoret foreslar

— att Regeringskansliet fortsatter utveckla stodet till tjinstemannen
for att underlatta valet av styrinstrument och undvika onédigt detal-
jerad styrning och

— att Regeringskansliet ser over stddet till huvudmannen for att de ska
kunna fungera som grindvakter mot en alltfor detaljerad styrning.

Kontrollen av myndigheterna kan utvecklas och bli mer
legitim

Tillitsbaserad styrning forutsatter att myndigheterna kan ge regeringen
information om verksamheten. De uppgifter regeringen begér in i form
av sarskilda aterrapporteringskrav bedémer myndigheterna ofta som
relevanta. Om de blir for manga, alltfor detaljerade eller otydliga upp-
fattas dock aterrapporteringarna som tecken pa bristande tillit.

Statliga aktorer granskar ofta varandra. Statliga myndigheter utOvar
ocksa i stor utstrackning tillsyn av andra aktérer. Granskning och tillsyn
kan vara en viktig kalla till information, men kan ocksa paverka tilliten
och uppfattas ibland sakna mening.

Statskontoret foreslar

— att regeringen later utreda hur tillsynen kan utformas for att uppfat-
tas som mer meningsfull och legitim.
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1 Utvecklad styrning

1.1 Uppdrag om statlig styrning av offentlig
sektor

Regeringen beslutade den 4 februari 2016 om ett uppdrag till Statskon-
toret om statlig styrning av offentlig sektor.: Uppdraget bestar av sju
deluppdrag.

Uppdraget till Statskontoret ska ses mot bakgrund av att regeringen har
initierat ett arbete med att utveckla styrning och uppféljning av offentlig
sektor. Sverige har en offentlig férvaltning som i vésentliga delar funge-
rar val. For att uppratthalla det, samtidigt som omvarlden forandras,
kravs ett kontinuerligt utvecklingsarbete. Regeringen menar att det
behovs utvecklade former for styrning och uppféljning som balanserar
behovet av kontroll med fortroende for medarbetarnas verksamhetsnéra
kunskap och erfarenhet. Detaljstyrningen ska minska for att ge storre
utrymme for en mer strategisk styrning som kannetecknas av tillit och
fortroende. F6r kommuner och landsting finns det vidare stora skillnader
mellan dem vad galler kapaciteten och férmagan att hantera den statliga
styrningen. Det beror bland annat pa befolkningens storlek och samman-
séttning.

1.2 Deluppdrag om utvecklad styrning

I denna rapport redovisar Statskontoret deluppdraget Utvecklad styr-
ning. Enligt uppdraget ska Statskontoret analysera och foresla hur rege-
ringens styrning av statliga myndigheter kan utvecklas och bli mer sam-
manhallen och effektiv. Statskontoret ska dartill analysera och foresla
inom vilka verksamhetsomraden det finns ett sarskilt behov att utveckla
en mer sammanhallen styrning med utgangspunkt fran medborgare och
foretags behov. | uppdraget ingar ocksa att analysera behovet av styr-
ning av samverkan mellan myndigheter.

! Regeringsbeslut 2016-02-04.
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| uppdraget ingér att genom nagra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den forhaller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som k&nnetecknas av tillit och fortroende sam-
tidigt som regeringens forutsattningar att styra och redovisa verksam-
hetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfatta bland annat
styrning genom lagar och foérordningar, regleringsbrev, sérskilda upp-
drag, uppfdljning och utvardering. Anvéandningen av informella kontak-
ter ska inga i analysen. Fallstudier ska inte inkludera sadan verksamhet
dar det i stor omfattning forekommer uppgifter som omfattas av sekre-
tess.

Statskontoret ska &ven understka om det & mgjligt och lampligt att
utveckla regeringens styrning med utgangspunkt fran en grupp av myn-
digheter med gemensamma ndmnare, till exempel myndigheter med
manga medborgarkontakter respektive verksamhet nara kopplad till
kommuner.

Bakgrund

Uppdraget till Statskontoret ar en del av regeringens tillitsreform som
syftar till att utveckla och effektivisera den offentliga forvaltningen med
tillit som grund och minskad detaljstyrning. Styrningen ska vara strate-
gisk, langsiktig, verksamhetsanpassad och utga fran ett helhetsperspek-
tiv.

Enligt regeringen mojliggor tillit och fortroende i balans med uppfolj-
ning och kontroll ett stort delegerat ansvar till statliga myndighets-
ledningar som darigenom ges goda forutsattningar att leda och styra sina
verksamheter.2

Regeringen har ocksa pekat pa behovet av att i stérre utstrackning se till
helheten i utformningen av den statliga styrningen. Enskilda beslut bor
fattas utifran ett helhetsperspektiv pa regeringens samlade politik, en
beddmning av politiska avvagningar 6ver sektorsgréanser och med beak-
tande av angivna prioriteringar och statens samlade resurser.?

2 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 2, s. 58.
3 Regeringsbeslut 2016-02-04.
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1.3  Var tolkning av uppdraget

Uppdraget bestar av tva huvudsakliga delar:

e Hur kan regeringens styrning bli mer sammanhallen?
e Kannetecknas regeringens styrning av tillit och fortroende?

Den narmare tolkningen av uppdragets olika delar redogor vi for i res-
pektive delavsnitt.

Avgransning och inriktning

Vi har lagt fokus pa det som ar generellt for statsforvaltningen och rege-
ringens styrning i analys, slutsatser och vara forslag. Styrningen av
specifika myndigheter och verksamheter anvands i relevanta fall som
belysande exempel.

1.4 Genomfdrande

Fokusgrupper och intervjuer

e Vi har genomfért fem fokusgrupper med sammanlagt 25 myndig-
hetschefer. Fyra av fokusgrupperna genomférdes i anslutning till
GD-féreningens méte i mars 2016. Foreningen ar ett natverk for
myndighetschefer i statsforvaltningen.

e Vi har genomfort tva fokusgrupper med sammanlagt atta enhets-
chefer inom Regeringskansliet. Vi har ocksa genomfort en grupp-
intervju med departementens budgetchefer i samband med ett av
deras natverksmoten.

e Ddrutdver har vi genomfort intervjuer med bland annat forskare och
foretradare for myndigheter och Regeringskansliet.

Fallstudier

Vi har latit Ramb6ll Management Consulting genomfora tva typer av
fallstudier:

e Fallstudier av atta verksamhetsomraden som Statskontoret utifran
tidigare studier har bedémt kan vara i behov av en mer samman-
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hallen statlig styrning med utgangspunkt fran medborgares och fore-
tags behov. Urvalet har vi gjort utifran en ambition att tacka in olika
typer av verksamheter som tillhor olika departementsomraden. Om-
radena kannetecknas av att de ar komplexa verksamheter med
manga inblandade parter, men dar staten anda ar en huvudsaklig
aktor. De verksamhetsomraden som analyserades var sjukskrivning
och rehabilitering, ungdomsarbetsldshet, insatser mot ungdoms-
brottslighet, etablering av nyanlénda, krisberedskap, forsknings-
finansiering, regional tillvaxtpolitik och bostadsbyggande.

e Fallstudier av atta myndigheter for att analysera om regeringens
styrning k&nnetecknas av tillit och fortroende. Myndigheterna valde
vi utifran ambitionen att tacka in myndigheter av olika storlek fran
flera departementsomraden. De myndigheter som analyserades var
Institutet for sprak och folkminnen, Kronofogdemyndigheten, Lans-
styrelsen i Orebro lan, Naturvardsverket, Sjofartsverket, Statens
institutionsstyrelse, Styrelsen for internationellt utvecklingssam-
arbete (Sida) och Universitets- och hogskoleradet.

Konsultrapporterna aterfinns i sin helhet pa Statskontorets webbplats.
Déarutover har vi i relevanta fall ocksa utgatt fran de studier av olika
verksamhetsomraden som Statskontoret har genomfort inom uppdraget
att kartlagga statens styrning av kommunerna.#

Enké&tundersdokningar

Vi har i detta deluppdrag kunnat utga fran tre olika enkéter som presen-
teras i sin helhet i separata rapporter.

o Enkat till myndighetschefer om regeringens styrning
| samarbete med Goteborgs universitet har Statskontoret Iatit
genomfora en enkat riktad till myndighetschefer om hur de ser pa
regeringens styrning och tilliten mellan regeringen och myndig-
heten. Enkéaten presenteras i sin helhet i rapporten Myndighets-
chefernas syn pa regeringens styrning (rapport i Statskontorets serie
Om offentlig sektor).

4 Statskontoret 2016:24. De verksamhetsomraden som behandlas i rapporten ar skol-
vasendet, social omsorg, avfallshantering, halso- och miljéskydd och vattenférsérjning,
fysisk planering och bostadsforsorjning, krisberedskap och skydd mot olyckor, migra-
tion och nyanléndas etablering samt kultur- och biblioteksverksamhet.
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o Enkat till medarbetare om medarbetarskap och ledarskap
Pa uppdrag av Statskontoret har Statistiska centralbyran genomfort
en enkat riktad till 12 000 medarbetare i statlig, kommunal och pri-
vat sektor rérande medarbetarskap, ledarskap och tillit. Enkaten pre-
senteras i sin helhet i underlagsrapporten Tillit pd jobbet (Stats-
kontoret 2016:26 B).

e Enkat till myndighetschefer om samverkan
Statskontoret har genomfort en enkaét riktad till myndighetschefer
for att underséka myndigheternas egeninitierade samverkan. En-
katen kommer att presenteras i sin helhet i en antologi om samver-
kan som Statskontoret kommer att publicera under 2017.

Forskarrapport om tillitsbaserad styrning

Pa Statskontorets uppdrag har fil. dr i statsvetenskap, Cajsa Niemann,
forfattat en underlagsrapport om tillitsbaserad styrning i statsforvalt-
ningen. Studien bygger pa hennes avhandling och presenteras i under-
lagsrapporten Tillitsbaserad styrning i statsférvaltningen — kan Rege-
ringskansliet visa végen? (Statskontoret 2016:26 A)

Kvalitetssakring och samrad

Vi har anvant Statskontorets vetenskapliga rad och Statskontorets rad
som referensgrupper under arbetet med uppdraget. En intern referens-
grupp har ocksa varit knuten till projektet.

Vi har ocksa anordnat olika typer av moten och seminarier.

¢ | maj 2016 genomfdrde Statskontoret ett forvaltningspolitiskt semi-
narium pa temat En styrning som kannetecknas av tillit — vad &r det?
Deltagarna bestod av myndighetschefer, forskare och tjansteman i
Regeringskansliet.

e | september 2016 genomférde Statskontoret ett rundabordssamtal
med forskare dar vi diskuterade uppdragets fragestallningar. Alla
forskare som deltog i de kunskapsseminarier som Finansdeparte-
mentet genomforde under 2015 inbjdds att delta i samtalet. Totalt
deltog nio forskare.

Vi har under uppdraget samratt med Tillitsdelegationen och, i enlighet
med uppdraget, med Ekonomistyrningsverket.
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Projektgrupp

Projektgruppen har bestatt av Charlotta Eriksson, Camilla Gjerde,
Susanne Johansson, Lina Nyberg (projektledare), Arvid Perbo, Tove
Stenman och Anders Widholm (bitrddande projektledare). Johanna
Nystrom har ocksa bistatt projektet.

1.5 Rapportens disposition

Rapporten inleds med ett kapitel dér vi redogér for Statskontorets ut-
gangspunkter for en utvecklad styrning. Darefter ar rapporten indelad i
tva delar.

Del I handlar om sammanhallen styrning och omfattar kapitel 3-5.

Del 11 handlar om tillitsbaserad styrning och omfattar kapitel 6-9.

Till uppdraget hor dven foljande underlagsrapporter:

o Statskontoret 2016:26 A Tillitsbaserad styrning i statsforvaltningen
— kan Regeringskansliet visa vagen? /Cajsa Niemann.

e Statskontoret 2016:26 B Tillit pa jobbet.

e Rambdll Management consulting (2016) Behov av en mer samman-
héllen styrning. (Konsultrapport, finns att ladda ned fran Statskon-
torets webbplats.)

e Rambdll Management consulting (2016) Styrning som kanneteck-
nas av tillit (Konsultrapport, finns att ladda ned fran Statskontorets
webbplats.)

Vidare publiceras resultaten fran enkaten till myndighetschefer i rappor-
ten Statskontoret Om offentlig sektor (2016), Myndighetschefernas syn
pa regeringens styrning /Jenny de Fine Licht och Jon Pierre.
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2

Utgangspunkter for en utvecklad
styrning

Styrningen av statsforvaltningen har varit foremal for en gradvis utveck-
ling under lang tid. Det fortsatta utvecklingsarbetet behdver darmed inte
starta fran noll, utan kan utga fran erfarenheter fran tidigare utveck-
lingsarbete, kunskap om hur styrningen fungerar i dag och insikter om
vilka utmaningar som myndigheterna och styrningen star infor.

| detta kapitel redogor vi for nagra centrala utgangspunkter for Stats-
kontoret med anledning av uppdraget att bidra till att utveckla styrningen
av myndigheter och verksamheter.

Den svenska modellen bygger pa delegering till myndigheterna.
Delegeringen har bade beskrivits som en nodvandighet och som ett
satt att astadkomma en mer effektiv forvaltning.

En effektiv och strategisk styrning handlar om att rikta styrnings-
kapaciteten dit den behdvs. Den langtgaende delegeringen till myn-
digheterna skapar forutsattningar for att styra strategiskt och effek-
tivt. Men det kréver att regeringen aktivt prioriterar hur resurserna
for styrning ska anvandas.

Regeringens styrning syftar till att ge basta forutsattningar for att
politiken ska fa genomslag. Tillitshaserad styrning och sammanhal-
len styrning &r instrument for att astadkomma detta, inte mal i sig.

For att utveckla styrningen utifran medborgares och foretags behov
behdver vi se den forvaltning som medborgarna moter. Det kan till
exempel handla om att se till den enskilde tjanstemannens méte med
medborgare och foretag och hur styrningen paverkar detta mote.
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2.1 Delegering ar grunden

Den svenska modellen bygger pa delegering till myndigheterna. Resul-
tatstyrningen innebar att regeringen formulerar uppgifter till myndig-
heterna och foljer upp deras resultat, men att myndigheterna ansvarar
for att genomfora verksamheten.

Dagens omfattande delegering till myndigheterna har till del tvingats
fram av den offentliga sektorns tillvaxt och tkade komplexitet. Eller
som regeringen uttryckte det i verksledningspropositionen 1987:

Verksamhetens omfattning &r i sig ett hanteringsproblem. Delegering har
blivit en tvingande nédvandighet. Saval majligheten som viljan att styra
har dartill i praktiken begrénsats av olika behov som forutsatter sjalvstan-
dighet och ansvar i verksamheten.®

Men att delegera ansvar och befogenheter till myndigheterna har ocksa
beskrivits som ett satt att dstadkomma en mer effektiv forvaltning.
Enligt den senaste forvaltningspolitiska propositionen &r myndigheter-
nas fristaende stallning och langtgdende befogenheter att besluta om hur
de egna uppgifterna ska lgsas en viktig komponent i den svenska for-
valtningen. Genom denna handlingsfrihet skapas enligt regeringen béade
forutsattningar for att demokratiska beslut ska fa genomslag och for
myndigheten att sjalvstandigt skéta sin verksamhet pa ett effektivt och
rattssakert satt.s

2.2  Effektiv styrning kréver prioritering

Regeringens ambition ar att styrningen ska bli mer effektiv och strate-
gisk. | det ligger bland annat minskad detaljstyrning, 6kad langsiktighet
och béttre verksamhetsanpassning av styrningen.”

En strategisk och effektiv styrning kraver ett aktivt forhallningssatt till
styrningen. Regeringen och Regeringskansliet behdver hela tiden prova
och ompréva formerna for styrningen for att sakerstélla att den ger basta
mojliga forutsattningar for att fa genomslag for politiken.

5 Prop. 1986/87:99, s. 17.
6 Prop. 2009/10:175, s. 35.
7 Se till exempel Regeringsbeslut 2016-02-04.
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Att styra aktivt pa allting hela tiden ar varken majligt eller onskvért. En
effektiv och strategisk styrning handlar i stéllet om att rikta styrkapaci-
teten dit den behdvs. Det handlar om att valja och vélja bort.

Den langtgaende delegeringen till myndigheterna skapar forutsattningar
for en sadan strategisk styrning. Det kravs emellertid ocksa att rege-
ringen aktivt prioriterar hur resurserna for styrning ska anvandas. Ut-
gangspunkten for en sadan prioritering ar rimligen demokratiskt fattade
beslut.

2.3 Medlen ar inte mal i sig

Tillitsbaserad styrning och sammanhallen styrning & medel for att
genomfora regeringens politik, inte mal i sig. Det 6vergripande malet
for regeringens styrning av sina myndigheter ar att ge basta mojliga for-
utsattningar for forvaltningen att forverkliga regeringens politik, att
utfora sina uppgifter i Ovrigt samt att uppratthalla grundlaggande vérden
sdsom rattssakerhet och medborgarperspektiv.®

Nér det galler tillit och fortroende, sa har regeringen beskrivit det som
en grund for delegeringen till myndigheternas ledning, vilket i sin tur
forvantas skapa béattre forutsattningar for ledning och styrning av verk-
samheten.®

Utvecklingen av en mer sammanhallen styrning kan i sin tur bade knytas
till 6nskan om en samordnad forvaltning gentemot medborgare och
foretag och till behovet av att anta ett helhetsperspektiv pa regeringens
politik nér enskilda beslut fattas.

2.4  Se den forvaltning medborgaren moter

Att anta ett medborgarperspektiv vid utvecklingen av styrningen innebar
att satta sig i medborgarens eller foretagets situation och se den forvalt-
ning som medborgaren maéter. Det innebar ocksa att vidga fragan om

8 Regeringsbeslut 2016-02-04.
9 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 2, s. 58.
10 Prop. 2009/10:175, s. 99-100.
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styrning fran styrning av enskilda myndigheter till styrning av offentlig
verksamhet.

Medborgarperspektivet ar centralt for utvecklingen av styrningen av
flera anledningar. Dels for att medborgare och foretag ofta &r slutmot-
tagare av de offentliga verksamheterna, dels i ett vidare demokratiskt
perspektiv. Allmédnhetens fortroende for offentliga institutioner brukar
ofta pekas ut som centralt for att det politiska systemet ska bevara sin
legitimitet och en viktig forutsattning for att centrala institutioner ska
fungera, politik ska kunna genomftras och rattssakerhet ska kunna upp-
ratthallas.

For medborgaren ar det sallan intressant hur ansvaret for det offentliga
atagandet ar uppdelat mellan olika aktorer. Det viktiga ar att man kan fa
det stdd man behdver i en given situation eller livshandelse. Det &r dar-
med i medborgarens och foretagens méte med den offentliga férvalt-
ningen, inte hos myndigheterna, som det avgors om forvaltningen ér till-
rackligt sasmmanhallen.

1 OECD (2013), s. 20-23 och Statskontoret (2014), s. 113.
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Del | — Sammanhallen styrning

I denna del analyserar vi hur regeringens styrning kan bli mer samman-
hallen med utgangspunkt fran medborgares och foretags behov. Avsnit-
tet bestar av tre kapitel.

| kapitel 3 analyserar vi hur regeringen kan styra sammanhallet uti-
fran verksamhetsomraden och darmed fa battre genomslag for sin
politik och underlatta for medborgare och foretag. | detta kapitel
analyserar vi ocksa inom vilka verksamhetsomraden som regeringen
kan utveckla en mer sammanhallen styrning.

| kapitel 4 analyserar vi hur regeringen kan underlatta medborgares
och féretags moéten med den offentliga forvaltningen. Vi tar upp
fragor om digitalisering, fysiska motesplatser och myndigheternas
arbete med ledarskap, medarbetarskap och vardegrund for att astad-
komma en mer sammanhallen forvaltning.

| kapitel 5 analyserar vi regeringens behov av att styra myndigheter-
nas samverkan. Vi analyserar hur regeringen kan underléatta sam-
verkan, nar regeringen bor stalla sarskilda krav pa samverkan och
hur sadana krav bor utformas.
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3 Styrning av verksamhetsomraden

En sammanhallen styrning utgar fran ett helhetsperspektiv pa rege-
ringens politik. Det ar ett satt for regeringen att fa béttre genomslag for
politiken och underlatta medborgares och foretags moéte med forvalt-
ningen. | detta kapitel drar Statskontoret féljande huvudsakliga slutsat-
ser:

e Ensammanhallen styrning utgar fran verksamhetsomraden snarare
&n enskilda myndigheter. Det handlar om att analysera hur olika
processer och aktiviteter i forvaltningen hanger ihop och paverkar
varandra. Analysen kan exempelvis utga fran olika livshandelser
som att borja studera eller bli utan arbete. En sammanhallen styr-
ning forutsatter att regeringen analyserar resultat utifran verksam-
hetsomraden.

e En sammanhallen styrning stéller hoga krav pa Regeringskansliets
formaga att utga fran en helhetsbild och samordna styrningen.
Regeringen behdver da i storre utstrackning analysera verksamhets-
omraden snarare an enskilda myndigheter. Det organisatoriska
stodet for samordning inom Regeringskansliet varierar mellan olika
nivaer och departement. Svarigheterna att samordna sig tenderar att
oka med avstandet. En effektiv samordning 6ver departementsgran-
ser kan krdva en aktiv politisk prioritering.

e  Statskontoret foreslar att regeringen

— dar det &r relevant dvervéger att utveckla sin resultatredovis-
ning till riksdagen utifran livshandelser,

— vid behov genomfér gemensamma dialoger med flera myndig-
heter som komplement till de arliga myndighetsdialogerna,

— tillsatter en arbetsgrupp for att se dver hur Regeringskansliets
organisation och arbetssatt battre kan stodja en sammanhallen
styrning,

23



— utvecklar en mer sammanhallen styrning av mottagande och
etablering av nyanlanda, plan- och byggprocessen samt skol-
vasendet.

3.1  Styr utifran ett helhetsperspektiv

Med sammanhallen styrning menar vi en styrning som utgar fran ett hel-
hetsperspektiv pa regeringens samlade politik.22 Det innebar att styr-
ningen riktad till en myndighet eller verksamhet ar samordnad med
styrningen av andra berdrda verksamheter och myndigheter och att
enskilda beslut om styrning darmed &r en del av en helhet.

En sammanhallen styrning &r ett sétt for regeringen att fa béattre genom-
slag for politiken i sin helhet. Det &r ocksa ett satt for regeringen att
frémja samverkan och koordinering mellan myndigheter och andra akt6-
rer i den offentliga forvaltningen. Regeringen och Regeringskansliet
behdver darmed rikta sin uppmarksamhet mot grénssnitten mellan myn-
digheter samt mellan myndigheter och andra férvaltningsnivaer som
kommuner och landsting.

Styrningen forutséatter ett verksamhetsperspektiv

En sammanhallen styrning utgar fran verksamhetsomraden snarare &n
enskilda myndigheter. Att ha ett verksamhetsperspektiv handlar om att
overblicka hur ett verksamhetsomrade fungerar, exempelvis etable-
ringen av nyanlanda, vilket kan involvera mer an ett departement. Gran-
sen mellan olika verksamhetsomraden beror pa graden av analytisk in-
zoomning.® Skolan kan till exempel vara ett eget verksamhetsomrade,
men kan ocksd inga i andra verksamhetsomraden som etablering av
nyanlanda eller arbete mot ungdomsarbetsléshet.

Ett sétt att analysera ett verksamhetsomrade &r att se hur olika processer
och aktiviteter i forvaltningen hanger ihop och paverkar varandra. Det
gar ocksa att analysera forvaltningen utifran en medborgare eller ett
foretag genom att titta pa verksamheten utifran och in och se pa moétet
med forvaltningen utifran livshandelser.: Exempel pa livshandelser ar

12 Denna tolkning av begreppet sammanhallen styrning ar hamtad fran 2010 ars forvalt-
ningspolitiska proposition (prop. 2009/10:175, 5.100).

13 Quist och Fransson (2014), s.106ff. Se ocksa Statskontoret 2005:3, s. 19.

14 Quist och Fransson (2014), s. 54f och SOU 2015:66, s. 57.
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till exempel att borja studera, bli utan arbete eller ga i pension. Process-
och livshandelseperspektiv kan bidra till analys i ett framatriktat utveck-
lande perspektiv men kan ocksa anvandas for att folja upp resultat inom
ett verksamhetsomrade.

Den statliga forvaltningen &r i hog grad specialiserad, vilket bland annat
innebdr att myndigheter ska ha tydligt definierade och renodlade upp-
gifter inom specifika verksamhetsomraden. Denna specialisering ar ett
satt att hantera ett allt mer komplext samhélle pa ett effektivt satt.:s
Myndigheterna forvantas darmed framfor allt 6verblicka sin egen del
inom verksamhetsomradet, det vill saga vilken roll myndigheten har i
forhallande till andra aktorer. For att specialiseringen inte ska leda till
vattentdta skott mellan olika delar av férvaltningen ar det viktigt att det
finns en Gverblick 6ver verksamhetsomradet och en forstaelse for syste-
met inom Regeringskansliet.

Regeringskansliet ar dock forhallandevis litet jamfort med myndigheter-
na som ocksa befinner sig narmare medborgare och foretag &n tjanste-
mannen pa Regeringskansliet. Det innebéar att Regeringskansliet i stor
utstrackning &r beroende av myndigheterna fér kunskap om respektive
verksamhetsomrade. Dessutom maste Regeringskansliet lita pa att myn-
digheterna hanterar det mesta av verksamheten pa eget initiativ eftersom
Regeringskansliet inte har resurser att sétta sig in i alla fragor. Rege-
ringen kan darfor behdva gora prioriteringar av inom vilka verksamhets-
omraden det ar sarskilt angelaget att Regeringskansliet lagger sina
analys- och utvecklingsresurser.

Verksamhetsperspektivet saknas ofta

| de sammanlagt 16 fallstudier som Statskontoret har Iatit genomfora
inom ramen for uppdraget om statlig styrning av offentlig sektor kan vi
se att det ofta saknas ett verksamhetsperspektiv i styrningen. Regeringen
tar inte alltid hansyn till andra delar av verksamhetsomradet, vilket kan
leda till exempelvis motstridiga regelverk, malkonflikter och otydliga
ansvarsforhallanden.s Forskare och tidigare utredningar har ocksa fort
fram behovet av att utveckla Regeringskansliets formaga att beskriva

15 Statskontoret 2005:3 och Jacobsson och Sundstrém (2007).
16 Ramball (2016a) och Statskontoret 2016:24.
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och analysera helheter, bland annat med utgangspunkt i system och livs-
hé&ndelser.t

Bade i enkdten till myndighetschefer om regeringens styrning och i vara
fokusgrupper har myndighetschefer framfort att samordningen inom
Regeringskansliet gentemot myndigheter kan bli battre.’® En myndig-
hetschef framférde exempelvis féljande i enkdten om regeringens styr-
ning av myndigheterna:

Upplever faktiskt att styrningen av den egna myndigheten fungerar vél.
Den kan i hog grad uttryckas som tillitsbaserad och ske pa en rimlig niva
och omfattning. Det storsta forbattringsomradet handlar inte om rege-
ringens styrning av den egna myndigheten, utan om den samordnade styr-
ning som kravs av flera myndigheter som samarbetar mot olika eller
gemensamma mal.

Bristen pa sammanhallen styrning kan leda till konkreta problem for
myndigheter och ocksa drabba enskilda individer. Sa visar till exempel
var fallstudie av insatser mot ungdomsarbetsloshet att Arbetsformed-
lingens och kommunernas arbete ofta I6per parallellt med risk for glapp
i overlamningar mellan aktorer och brist pa gemensam dokumentation.

Risk for 6verstyrning av komplexa verksamhetsomraden

En sammanhallen styrning stéller hoga krav pa Regeringskansliets for-
maga att utga fran en helhetshild. Annars finns det risk att regeringen
overstyr eller dubbelstyr verksamheter.

Inom flera samhéallsomraden &r flera aktorer inblandade. Det kan till
exempel handla om att kommuner och landsting har ett ansvar for
genomforandet av viss verksamhet som skola och sjukvard. Aven priva-
ta foretag kan samverka med offentliga aktorer eller direkt utféra offent-
liga tjanster inom sadana omraden. Darutdver kan EU ha omfattande
reglering inom ett omrade. Om regeringen gar in med en mer detaljerad
styrning av myndigheterna pa ett sadant omrade staller det hoga krav pa

17 Quist och Fransson (2014), s. 220, SOU 2007:75, s. 11 och SOU 2013:40, s. 102f.

18 Av de 93 myndighetschefer som i enkaten svarade pa den 6ppna fragan om vad som
framst borde bli battre i regeringens styrning, framférde 21 samordningen inom Rege-
ringskansliet. Det var det nist mest frekventa svaret efter onskemalet att utveckla de
informella kontakterna.
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att ha en dverblick dver hur styrningen forhaller sig till styrsignaler fran
dessa Gvriga aktorer.

Statskontoret har nyligen kunnat konstatera att den statliga styrningen
av kommunal verksamhet har dkat i omfattning och detaljeringsgrad
under senare ar. Bade regeringens och EU:s styrning av offentlig verk-
samhet kan dessutom rikta sig direkt till professioner i samhallet. Det
kan leda till en 6verstyrning eller dubbelstyrning av framfor allt kom-
munal verksamhet. Statens styrning av skolan riktar sig exempelvis till
huvudmannen for skolan (kommuner eller fristaende huvudman), skol-
ledare och i vissa fall direkt till larare. Det riskerar att leda till oklara
ansvarsforhallanden och otydliga signaler till de som ska genomféra
verksamheten.® F6r mycket styrning kan saledes leda till att styrningen
blir mindre tydlig.

3.2 Analyseraresultat pa verksamhetsniva

= Statskontoret foreslar att regeringen dar det ar relevant évervager
att utveckla sin resultatredovisning till riksdagen utifran livshandel-
ser.

= Statskontoret foreslar att regeringen vid behov genomfér gemen-
samma dialoger med flera myndigheter som komplement till de
arliga myndighetsdialogerna.

Nar regeringen ser att det finns problem inom ett verksamhetsomrade
som leder till att politiken inte far genomslag eller att viktiga fragor for
medborgare och foretag inte hanteras, kan regeringen behdva utveckla
en mer sammanhallen styrning. Det forutsétter att regeringen har kun-
skap om hur val olika verksamhetsomraden fungerar.

Sammanhallen styrning staller krav pa resultatanalyser

Nar myndigheterna har manga funktionella samband behover tjanste-
man inom Regeringskansliet lyfta blicken och se om en myndighets

19 Statskontoret 2016:24. Att styrningen av skolan blivit alltfor fragmentiserad har
ocksa framkommit i flera tidigare studier. Se till exempel OECD (2015), s. 148f.
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resultat forsvarar mojligheterna for nasta myndighet i en tankt kedja.
Innebdr myndigheterna flaskhalsar for varandra? Finns det behov av
samordnade insatser inom ett omrade dar flera myndigheter berors?
Finns det 6vergripande faktorer som gor att processen kan fungera batt-
re, och kan det I6sas med andrad lagstiftning? Vilka problem och mdj-
ligheter har myndigheterna lyft? For sadana resultatanalyser behovs for-
djupade kunskaper om verksamheterna, myndigheterna och om styr-
ning.

En resultatanalys pa verksamhetsniva fortar inte behovet av att folja upp
resultat for enskilda myndigheter. Daremot &r det viktigt att Regerings-
kansliet har en god balans mellan att analysera resultat for de enskilda
delarna och for helheten. Det handlar inte om en 6kad arbetshérda for
Regeringskansliet utan om att flytta fokus och arbetsinsats fran delarna
till ett helhetsperspektiv. Ytterligare ett sétt att hantera 6kade krav pa
analyser med ett helhetsperspektiv ar att flytta resurser till prioriterade
omraden och att inte rutinmassigt lagga lika mycket tid och resurser pa
samtliga myndigheter oavsett situation och politiska prioriteringar.

Utveckla resultatredovisningen till riksdagen utifran
livshandelser

Regeringen ska i budgetpropositionen I[&mna en redovisning av de resul-
tat som uppnatts i forhallande till de av riksdagen beslutade malen inom
olika utgiftsomraden.? Informationen i budgetpropositionen ska vara
tillrdcklig for att riksdagen ska kunna ta stéllning till den kommande
budgeten.

Finansutskottet har uttryckt att regeringen bor fortsétta att utveckla sin
resultatredovisning till riksdagen utifran forslag som utarbetats av Rege-
ringskansliet och Riksdagsforvaltningen. Bland annat bor resultatredo-
visningen koncentreras till faktiskt uppnadda resultat i forhallande till
malen och de resultat som har storst betydelse for budgetforslagen.2

Ett satt for regeringen att vidareutveckla resultatredovisningen &r att ta
sin utgangspunkt i livshandelser. En sadan analys kan dar det ar relevant

2010 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
21 Bet. 2015/16:FiU1, s. 165.
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sammanfatta och komplettera utgiftsomradets existerande resultatindi-
katorer. Det ar ocksa ett satt att flytta fokus fran enskilda myndigheter
till resultat pa en mer dvergripande niva, i enlighet med Finansutskottets
uttalanden. Etablering av nyanlanda &r ett omrade dar vi bedémer att
resultatredovisningen ytterligare kan utvecklas mot att utga fran livs-
héndelser.

Att dar det &r relevant utforma budgetpropositionens resultatredovisning
utifran livshandelser kan ocksa vara ett satt for regeringen att driva pa
utvecklingen av en mer évergripande resultatanalys i Regeringskansliet.
Ett sadant arbete pagar redan inom vissa departement. Resultatredovis-
ningen inom utgiftsomradet for rattsvasendet utgar till exempel fran
rattskedjans olika delar.2

Gemensamma dialoger med flera myndigheter

Det finns flera satt for myndigheter att uppmarksamma regeringen pa
problem med exempelvis samordning inom ett verksamhetsomrade, till
exempel genom arsredovisningen, budgetunderlaget och den arliga
myndighetsdialogen. Darutover finns det behov av kompletterande for-
mer for regeringen att fa kunskap om hur val verksamhetsomraden
fungerar. Ett satt &r att ta initiativ till dialoger med flera myndigheter
inom ett verksamhetsomrade. Gemensamma dialoger kan ocksa vara ett
satt for regeringen att sammanhallet kommunicera med myndigheter och
exempelvis beskriva syftet med reformer pa ett enhetligt sétt. Idéer om
gemensamma dialoger har framforts aven av andra, men bara prévats i
mycket begransad utstrackning. 2 Vi kanner inte heller till att det finns
nagon samlad kunskap om erfarenheterna av arbetsséttet.

Gemensamma myndighetsdialoger kréver ett annat foérarbete inom
Regeringskansliet dar analysen av enskilda myndigheter behéver sam-
manfogas till en helhet. Det stéller i sin tur krav pa samverkan mellan
olika enheter och ibland departement inom Regeringskansliet, vilket kan
uppfattas som en extra arbetshorda. Vi beddmer dock att gemensamma
dialoger &r vérda att prova i storre utstrackning.

22 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 4, s. 17.
250U 2007:75, s. 273.
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3.4  Stark Regeringskansliets forutsattningar
att styra sammanhallet

= Statskontoret foreslar att regeringen tillsatter en arbetsgrupp fér
att se over hur Regeringskansliets organisation och arbetssatt
battre kan stédja en sammanhallen styrning.

Regeringskansliets formaga att styra sammanhallet paverkas av hur
arbetet ar organiserat och den kultur och de normer som rader. Det finns
darfor anledning for regeringen att se 6ver behovet av att utveckla Rege-
ringskansliets organisation och arbetssétt for att stodja en sammanhallen
styrning.

Sammanhallen styrning kraver samordning

En sammanhallen styrning stéller krav pa att Regeringskansliet kan sam-
ordna styrningen av olika myndigheter och anta ett verksamhets-
perspektiv. Det kréver i sin tur att det finns en organisation och arbets-
former som stddjer det.

Organiseringen utgar fran myndighet, inte verksamhet

Organiseringen av styrningen inom departementen utgar inte i forsta
hand fran verksamheter, utan fran de enskilda myndigheterna. Traditio-
nellt har vissa utpekade myndighetshandlaggare haft huvudansvaret for
att under en huvudman arbeta med styrningen av myndigheter. 2 Ofta
har forhallandet varit ett till ett, det vill sdga en myndighet, en hand-
laggare. Denna ordning har bidragit till att utveckla myndighetsstyr-
ningen, men innebar ocksa ett arbetssatt dar tjansteman fokuserar pa
myndigheter snarare an pa verksamheter.

Stddet fér samordning inom departementen varierar

Huvudménnen i Regeringskansliet ar ansvariga for planering och sam-
ordning inom sina respektive sakomraden infor statsradet. | det ingar

24 Regeringskansliet 2014-11-24.
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ocksa ett ansvar for fragor som ror styrning av myndigheterna pa om-
radet.?

Déremot finns det inte pa motsvarande satt nagon tjansteman som har
ett utpekat ansvar for att anta ett helhetsperspektiv och samordna styr-
ningen inom hela departementet. Stddet till huvudmannen i styrningen
av myndigheter och verksamheter varierar ocksa. Inom flertalet depar-
tement finns det ndgon form av kansli, enhet eller sekretariat med upp-
gift att samordna och ge stéd till enheternas myndighetsstyrning,
budgetarbete och verksamhetsplanering. Pa vissa departement har ratts-
och expeditionschefen i dag getts eller tagit en sddan samordnande roll.
Ansvaret varierar dock mellan departementen och i vissa fall &r den
samordnande funktionen svag eller obefintlig.?

Den bild vi har fatt utifran vara intervjuer och fokusgrupper med repre-
sentanter for Regeringskansliet ar att det trots allt gar att halla ihop styr-
ningen relativt val inom den egna enheten, verksamheten eller departe-
mentet, i alla fall s lange man lyder under samma statsrad. En anledning
till detta &r att det ofta finns en fysisk och organisatorisk narhet som gor
att man kanner och litar pa varandra.

Samordning mellan departement kan krava sarskilda
insatser

Att samordna styrningen nar fragor gar 6ver departementsgranserna ar
ofta en storre utmaning.

Regeringskansliet &r en myndighet som i stor utstrdckning ar organise-
rad i stupror. Departementens specialisering och arbetsférdelning har
beskrivits som en forutsattning for Regeringskansliets sétt att fungera.
Konflikter mellan enheter och departement tjanar till att vaga olika vér-
den mot varandra och sporrar enheter och departement att vassa sina
argument.2’ Det nara forhallandet mellan departementets tjansteman och
politiska ledning har ocksa av forskare pekats ut som en forutsattning
for det fortroendefulla arbetsséttet inom Regeringskansliet.2 Samtidigt

2510 och 28 8§ forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
2 Departementens arbetsordningar.

27 premfors och Sundstrém m.fl. (2007), s. 182ff.

28 Niemann (2013), s. 239.
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kan stupror och konkurrens utgéra hinder for en sammanhallen styr-
ning.2

Trycket pa samordningen har 6kat, bland annat till foljd av intradet i
EU.2 Samordning &r ocksa pa manga satt en utgangspunkt for arbetet i
Regeringskansliet, med den gemensamma beredningen av regerings-
arenden som huvudsaklig mekanism.3t Samordningen sker dock relativt
sent i beredningsprocessen och det kan da vara svart att géra nagra stora
forandringar. Eller som en huvudman i Regeringskansliet uttryckte det i
en av vara fokusgrupper:

Mellan departementen &r det fortfarande den hér forhandlingskulturen
som rader. Nagot departement har fatt ett uppdrag och borjar dra igdng
nagonting. S& kommer de med ett ganska [genomtankt] forslag och sé ska
man borja bereda det och sa bérjar forhandlandet om kommatecknen i det
dér papperet istéallet for att bérja lite mer forutsattningslost och ta in att
jaha, hur ser det ut pa er sida och vad ar det har for utmaningar?

Maojligheterna till en mer aktiv samordning av styrningen éver departe-
mentsgranser paverkas stundom av att tjansteman vid olika departement
inte k&nner varandra eller varandras verksamheter och organisationer
och darmed varken hyser samma fortroende eller har samma kunskap
om vem man ska kontakta som inom sitt eget departement. Det visar
vara fokusgrupper och intervjuer med foretradare for Regeringskansliet.
Forskning har ocksa visat att tjansteman i Regeringskansliet i forsta
hand &r lojala med den egna ministern och mer indirekt tjanar regeringen
i sin helhet.2

En komplicerande faktor fér samordning éver departementsgranserna ar
att departementen sinsemellan ser alltmer olika ut. Departementen orga-
niserades 1965 utifrdn en gemensam modell.®* Sedan dess har de olika

2 Moller och Erlandsson (2009), SOU 2007:10 och Dagens nyheter 2016-09-06.
Problembilden stods ocksa av de intervjuer, fokusgrupper och enkater vi har genomfort
med myndighetschefer och foretrédare for Regeringskansliet.

30 persson (2015).

31 Premfors och Sundstrém m.fl. (2007), s. 188 och Jacobsson, Pierre och Sundstrom
(2015), s. 80f.

32 Statskontoret 2016:26 A, s. 37.

33 Prop. 1965:65.
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departementens organisationer utvecklats i olika riktning. | dag &r skill-
naderna mellan departementen darfér mycket stora. Till exempel varie-
rar organiseringen av enheter och olika tjansteméns roller och ansvar
kraftigt mellan departementen.3

For att 6verbrygga granserna mellan departementen kan det darfor kré-
vas en tydlig politisk prioritering. Det finns ocksa exempel pa att rege-
ringen har anvant sig av kompletterande arbetssétt och former for att
driva pa samordning. Ett sadant exempel &r det sekretariat for samord-
ning och inriktning av Regeringskansliets arbete rorande flyktingsitua-
tionen som regeringen inréttade i samband med flyktingkrisen 2015-
2016 och det sdrskilda uppdrag statsministern gav arbetsmarknads-
minister Ylva Johansson i februari 2016. Hon fick da statsministerns
mandat att samordna och inrikta regeringens arbete med flyktingsitua-
tionen.%

Tillsatt en arbetsgrupp for att utveckla forutsattningarna for
en sammanhallen styrning

Sammantaget visar var utredning att det finns anledning att se Gver
Regeringskansliets organisation och arbetsformer sa att de stodjer det
verksamhetsperspektiv och den samordning som behdvs fér en samman-
hallen styrning.

Statskontoret foreslar att regeringen ger en arbetsgrupp i uppdrag att
konkretisera och foresla mojliga forandringar for att forbattra forutsatt-
ningarna for en sammanhallen styrning.

| arbetsgruppens uppdrag bor det bland annat inga att se dver myndig-
hetshandl&ggarens roll. En mgjlighet som det enligt Statskontoret finns
anledning att titta narmare pa ar att organisera arbetet sa att flera tjanste-
man med olika kompetenser kan arbeta med styrningen av en verksam-
het och tillhorande myndighet eller myndigheter. Det skulle ge Rege-
ringskansliet battre mojligheter att se myndighetens roll inom verksam-
hetsomradet. Arbetssattet ar ocksa mojligt att forena med principen om
att myndigheten ska ha en kontaktperson. Pa vissa departement arbetar
man redan med flera kompetenser kopplade till vissa myndigheter.

34 Ds 2003:44. Det stdds ocksa av var genomgang av departementens arbetsordningar.
35 Arbetsmarknadsdepartementet 2016-02-24.
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Vilka stodjande och samordnande funktioner som behdvs péa departe-
mentsniva for en sammanhallen styrning ar en annan fraga som bor inga
i arbetsgruppens uppdrag. I det ligger ocksa att préva fragan om det finns
anledning att organisera departementen mer lika for att underlatta
kontakter och samordning 6ver departementsgranser och darigenom
skapa battre forutsattningar for att styra myndigheter och verksamheter.

Slutligen kan det finnas anledning for arbetsgruppen att se dver om rege-
ringen behdver nagot ytterligare organisatoriskt stod for att kunna
omsatta sina politiska prioriteringar i praktisk styrning. Det politiska
tryck som har visat sig ibland behovas for att dverbrygga Regerings-
kansliets stupror kan behova kanaliseras pa ett tydligare satt. Ett satt att
forstarka samordningen vore att inratta en central funktion med uppgift
att ha en Overblick dver regeringens prioriteringar och med mandat att
ta initiativ till att exempelvis bilda sarskilda arbetsgrupper eller foresla
omfdrdelningar av resurser. For att ett sddant kansli ska fa tillrackligt
inflytande for att paverka arbetet behéver det ha en central position i
Regeringskansliet, exempelvis inom Statsradsberedningen. s

3.5 Angelagna verksamhetsomraden

= Statskontoret foreslar att regeringen utvecklar en mer sammanhal-
len styrning av mottagandet och etableringen av nyanldnda, fysisk
planering och bostadsbyggande samt skolvdasendet.

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret analysera och foresla inom
vilka verksamhetsomraden som det finns ett sarskilt behov av att utveck-
la en mer sammanhallen styrning med utgangspunkt fran medborgares
och foretags behov. Utifran de fallstudier som genomforts inom upp-
draget om statlig styrning av offentlig forvaltning ser vi flera omraden
som skulle kunna motivera en mer sammanhallen styrning fran rege-
ringen. Fallstudierna presenteras mer utforligt i Statskontorets rapport

36 Statskontoret (2015), s. 21.
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Statens styrning av kommunerna och i en konsultrapport som utgdr en
separat bilaga till denna rapport.¥’

Vilka verksamhetsomraden som ar sarskilt angelagna forandras over tid
och med politiska prioriteringar. De omraden vi lyfter fram &r nagra
exempel pa verksamhetsomraden dar vi bedomer att regeringens styr-
ning kan bli mer sammanhallen. Var analys utgar ocksa fran sadana for-
hallanden som paverkar medborgare och foretag.

| det foljande presenterar vi tre omraden dar regeringen skulle kunna
utveckla en mer sammanhallen styrning. Statskontoret har dock inte haft
mojlighet att narmare analysera hur styrningen inom respektive omrade
bor utvecklas med utgangspunkt i vara iakttagelser. Det arbetet sker
sannolikt med fordel bast inom Regeringskansliet och med hansyn till
andra pagaende insatser pa omradet.

Mottagande och etablering av nyanlanda

Arbetet med att etablera nyanlanda invandrare pa arbetsmarknaden och
i samhéllet kommer att vara en fortsatt viktig samhallsutmaning. Det
finns manga aktorer inom omradet: kommuner, landsting, regioner och
statliga myndigheter som Arbetsférmedlingen, Migrationsverket och
lansstyrelserna. Denna komplexitet staller stora krav pa samverkan och
samordning mellan de offentliga aktérerna.

Arbetet styrs av manga lagar och forordningar som paverkar aktérernas
mojlighet att anpassa verksamheten. Fallstudierna visar att det saknas en
tydlig uppgifts- och rollférdelning mellan de olika aktérerna. Glapp i
overlamningar mellan aktdrerna kan exempelvis leda till att individer
blir utan ersattning.

Plan- och byggprocessen

Bostadsbyggande &r ett prioriterat omrade fran regeringen. Omradet pa-
verkar direkt foretags forutsdttningar och mer indirekt medborgare
genom bostadsbrist. Fallstudierna visar pa en rad problem som skulle
kunna motverkas genom en mer sammanhallen styrning fran regeringen.

37 Statskontoret 2016:24 och Rambadll (2016a).
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Omradet bestar av en stor mangd aktorer som behdver kunna samordna
sina verksamheter battre. Bristen pa statlig styrning leder till malkon-
flikter och oklara ansvarsforhallanden som riskerar att fordroja proces-
sen.

Skolvasendet

Ansvaret for skolan ar delat mellan stat, kommun och fristaende skol-
huvudman som i flera fall &r privata féretag. Den statliga styrningen av
skolan d&r omfattande och har 6kat i omfattning och detaljeringsgrad
under senare ar. Styrningen riktar sig bade mot den kommunala nivan
och mot professioner i skolan vilket medfor dubbelstyrning och mal-
konflikter.3

Kommunerna upplever att framfor allt de manga riktade statsbidragen
forsvarar planeringen och okar den administrativa bordan. Statskonto-
rets enkat till anstallda inom olika samhallssektorer visar ocksa att
personer som arbetar inom pedagogisk verksamhet upplever en hdgre
administrativ borda an anstallda inom andra sektorer.3® Aven tidigare
undersékningar av bland annat OECD och Statskontoret har visat att
statens styrning av skolan har varit alltfor detaljerad och splittrad, vilket
forsvarar utvecklingen.4

3.6  Styr grupper av myndigheter utifran
verksamhetsomrade

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret undersdka om det ar moj-
ligt och lampligt att utveckla regeringens styrning med utgangspunkt
fran en grupp av myndigheter med gemensamma namnare. | uppdraget
tar regeringen som exempel upp myndigheter med manga medborgar-
kontakter och myndigheter med en verksamhet som &r kopplad till kom-
muner.

Att styra verksamhetsomraden och grupper av myndigheter inom ett
verksamhetsomrade ar enligt Statskontoret bade méjligt och angelaget.
Déremot beddmer vi det inte som lampligt eller knappt ens mgjligt att

38 Statskontoret 2016:24, s. 57.
39 Statskontoret 2016:26 B.
40 OECD 2015 och Statskontoret 2011:22, s. 45.
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forsoka hitta stod och sla fast riktlinjer som ska galla for styrningen av
myndigheter som grupperas utifran gemensamma namnare som med-
borgar- eller kommunkontakter. Att styra myndigheter som Polisen,
Forsakringskassan och Lunds universitet pa samma satt ar till exempel
inte sjalvklart trots att de har manga medborgarkontakter.

Statskontorets bedémning ar att stod eller riktlinjer av detta slag inte kan
bli tillrackligt tydliga, eftersom antalet kategorier blir for manga och
eftersom styrningen alltid maste anpassas till den konkreta situationen.
Styrningen beror pa faktorer som regeringens uppfattning om myndig-
hetens resultat och den tillit som regeringen ké&nner till myndigheten,
regeringens onskan om att forédndra verksamheten och omvarldens
paverkan pa myndighetens verksamhet. En gruppering utifran gemen-
samma egenskaper skulle darmed innebara sd manga och detaljerade
grupper att det inte skulle vara ett meningsfullt stéd i utvecklingen av
styrningen. Daremot kan olika grupperingar av myndigheter tjana som
utgangspunkt for larande och erfarenhetsutbyte.

Det har tidigare forekommit férsék med gruppering av myndigheter i
syfte att fungera stodjande i styrningen. Till exempel tog Statskontoret i
mitten av 1990-talet pa uppdrag av regeringen fram en analysmodell for
att kategorisera myndigheter.4 Stodet kom inte att anvandas mer an i
vissa forsok. Det gav liten konkret végledning till de tjansteman som
arbetade med att utforma styrningen.

Det finns dock nagra undantag dar styrningen kan utformas utifran grup-
per. Vissa myndighetsgrupper k&nnetecknas av att de har samma huvud-
uppdrag och styrs av samma regelverk. Det géller framfor allt domstolar,
lansstyrelser och universitet och hdgskolor. For dessa myndigheter ar
det manga ganger 6nskvart och mojligt att utforma en mycket likartad
styrning. Aven har méste dock styrningen anpassas utifrn de olika
myndigheternas specifika situation.

41 Statskontoret 1994:4.
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4 Motet med en sammanhallen
forvaltning

Sammanhallen styrning &r ett satt for regeringen att astadkomma en
sammanhallen forvaltning dar det ar tydligt for medborgare och foretag
vilken instans de ska vanda sig till och dar fragor inte faller mellan
stolarna. | detta kapitel drar Statskontoret féljande huvudsakliga slutsat-
ser:

o Gemensamma digitala tjanster kan underldtta medborgares och
foretags kontakter med det offentliga och &r ett satt att skapa en mer
sammanhallen forvaltning. Regeringen behover fortsatta att utveck-
la styrningen for att underlatta en samordnad digitalisering.

o Kontor for fysiska moten mellan medborgare, féretag och det
offentliga behdvs i vissa fall, men upplevs av myndigheterna som
kostsamma. Samverkan om lokalisering &r ett sétt for myndigheter
att minska sadana kostnader och underlatta kontakter for medbor-
gare och foretag. Regeringen behéver 6vervaga att styra myndig-
heterna for att driva pa lokalt servicegivande i samverkan. Det ar en
politisk avvagning mellan fordelarna med lokal nérvaro och kost-
nadseffektivitet.

e En sammanhallen forvaltning gentemot medborgare och foretag
beror i stor utstrackning pa den enskilda tjanstemannens forutsatt-
ningar att samverka med andra aktdrer. Myndigheterna behéver
arbeta med ledarskap, medarbetarskap och den gemensamma
vardegrunden for att utveckla en mer sammanhallen forvaltning.

4.1  Sammanhallen styrning fér medborgare
och foretag

Den offentliga forvaltningen ar organiserad i olika enheter som myndig-
heter, landsting och kommunala forvaltningar. Det beror bland annat pa
att fragorna som det offentliga ska hantera ofta ar komplexa och kraver
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specialisering.*2 Men for en medborgare eller ett foretag som behdver ha
kontakt med flera olika delar av forvaltningen kan denna sektorisering
vara ett hinder om de offentliga aktdrerna har svart att samordna sina
tjanster.

En sammanhallen styrning &r ett sétt att framja en sammanhallen forvalt-
ning gentemot medborgare och foretag. Genom en mer sammanhallen
styrning fran regeringen underlattas samordning och samverkan mellan
myndigheter och med kommuner och landsting. Darmed minskar risken
att vasentliga fragor for medborgare och foretag faller mellan stolarna.

4.2  Fortsatt styra for en samordnad
digitalisering

Regeringen behdver fortsétta att utveckla styrningen for att underlatta
en samordnad digitalisering och gemensamma digitala tjanster.

Underlatta gemensamma digitala tjanster

Gemensamma digitala tjnster kan underl&tta medborgares och foretags
kontakter med det offentliga och &r ett satt att skapa en mer samman-
hallen forvaltning. Tjansterna kan innebéra I6sningar som anvéands av
hela den offentliga sektorn, sektorspecifika Idsningar och l6sningar som
utvecklas i samverkan mellan ett antal myndigheter. Exempel pa gemen-
samma digitala tjanster & Mina meddelanden for digital post fran myn-
digheter och Verksamt.se som fungerar som gemensam ingang mot
myndigheter for foretagare.

Utvecklingen mot mer gemensamma digitala tjanster har dock gatt trogt
och det finns studier som visar att Sverige inte drar nytta av den potential
som digitaliseringen kan erbjuda. Samverkan mellan myndigheter for att
utveckla gemensamma system och tjanster har visat sig vara svar. Flera
utredningar har pekat pa att gemensamma I6sningar kraver en tydligare

42 Statskontoret 2005:3, s. 20f och 29. Det finns flera faktorer som driver pa sektori-
seringen av forvaltningen, exempelvis internationaliseringen. Se Jacobsson och
Sundstrém (2007).
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nationell styrning och samordning, langsiktigt hallbara finansierings-
modeller samt fungerande juridiska forutsattningar, bland annat for
integritetsskydd for behandling av uppgifter om enskilda.*

Underlatta flodet av information

Vara fallstudier av verksamhetsomraden visar att det finns behov av att
dela information mellan olika myndigheter samt mellan myndigheter
och kommuner och landsting. | stallet for att medborgare och foretag
sjalva ska ansvara for att information i deras arende fors fran en offentlig
aktor till en annan, kan medborgares och féretags méte med det offent-
liga underlattas genom att offentliga aktorer delar information med var-
andra. Det kan handla om att dela olika typer av registerdata, men ocksa
att 6verlamningen av drenden mellan olika offentliga aktorer fungerar
smidigt, till exempel mellan socialtjansten och hélso- och sjukvarden.

Till viss del hindras ett sadant flode av information av sekretesslagstift-
ning, personuppgiftslagen och registerforfattningar. Men det ar ocksa ett
problem att de olika it-system som offentliga aktorer anvander sig av
inte alltid kan kommunicera med varandra. Det handlar bade om att sys-
temen inte alltid &r tekniskt kompatibla med varandra och om en
avsaknad av gemensamma begrepp och standarder for informations-
overforing.

Fortsatt utveckla styrningen for en sammanhallen
digitalisering

Ett flertal aktorer har studerat regeringens styrning av myndigheternas
digitalisering och lamnat forslag pa hur styrningen kan utvecklas och bli
mer sammanhallen. En aterkommande slutsats har varit att regeringen
har styrt forvaltningens digitalisering pa ett decentraliserat satt och i hog
grad overlatit utvecklingsansvaret till myndigheterna. Forslagen har
bade handlat om att myndigheterna pa egen hand kan géra mer i arbetet
med att utveckla forvaltningens digitalisering och att regeringen behdver
skapa institutionella forutsattningar for myndigheterna att driva arbetet.
Att samla ansvaret for att framja och stédja myndigheternas digitalise-

43 SOU 2015:66, SOU 2015:91, Statskontoret 2014:3, Statskontoret 2014:12 och Riks-
revisionen 2016:14.
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ring hos en aktor har foreslagits som ett sétt att forbattra forutsattningar-
na.* Regeringen har i budgetpropositionen for 2017 aviserat en vidare-
utveckling av den nationella digitala infrastrukturen.*

Regeringen har ocksa tagit flera olika initiativ for att driva pa utveck-
lingen av digitaliseringen och aviserat ytterligare insatser. Flera myndig-
heter har fatt i uppdrag att framja digital samverkan inom ett antal
utpekade omraden.“ Det pagar dessutom redan samverkan mellan olika
myndigheter i digitaliseringsfragor. Samarbetet eSam drivs till exempel
mellan 19 statliga myndigheter och Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL).#

Digitaliseringsfragornas inneboende komplexitet och det faktum att en
mangd insatser pagar och har aviserats, stéller stora krav pa regeringen
att utveckla en mer sammanhallen styrning. Det finns emellertid gott om
underlag for regeringen att anvénda for att utveckla styrningen av den
offentliga forvaltningens digitalisering sa att den blir mer effektiv och
sammanhallen. Vi bedomer att det &r ett arbete som regeringen behover
fortsatta med utifran de underlag som finns. | detta arbete bor regeringen
vara vaksam pa risken for 6verstyrning. Sammanhallen styrning ar inte
detsamma som mer styrning. Ibland kan det ocksa kravas mindre styr-
ning for att uppna en nodvandig sammanhallning.

4.3 Samverkan om lokalisering kraver
styrning
Regeringen behdver 6vervéga att styra myndigheterna tydligare for att

driva pa lokalt servicegivande i samverkan. Det kraver en politisk av-
vagning mellan férdelarna med lokal narvaro och kostnadseffektivitet.

44 Statskontoret 2014:3, Statskontoret 2014:12, Ekonomistyrningsverket 2015:64,
SOU 2015:66 och Riksrevisionen 2016:14.

45 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 2, avsnitt 4.5.1, s. 59 och utg. omr. 22 s. 116.

46 Prop. 2016/17:01, utg.omr. 22, s. 115. Exempelvis ska Livsmedelsverket verka for
en starkt livsmedelskedja och Lantmateriet fér en enklare samhéllsbyggnadsprocess.
4T http://www.esamverka.se
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Mer digitala moten — men fortsatta fysiska behov

Myndigheterna har allt mer gatt ifran fysiska maéten till forman for digi-
tala tjanster. Statskontoret kunde i en analys av myndigheternas lokali-
sering nyligen konstatera att antalet platser dar myndigheter ger med-
borgare och foretag personlig service har minskat under senare ar.4

Samtidigt har medborgare fortsatta behov av fysiska moten. Fysiska
moten kan till exempel vara betydelsefulla for personer i en sérskilt
utsatt situation. | Statskontorets studie lyfte myndigheterna bland annat
fram personer med psykisk ohalsa, personer i livskris och skuldsatta
personer. Behovet av fysiska motesplatser har ocksa okat i och med
demografiska forédndringar dar allt fler som &r fodda utomlands har
kommit till Sverige. Regeringens inriktning ar ocksa att den som inte
kan ta del av statliga myndigheters utvecklade service och tjanster dver
internet anda ska séakerstallas god service i hela landet.*

Fysisk narvaro kan ocksa vara ett sitt att bygga legitimitet for den
offentliga forvaltningen. | Statskontorets analys av myndigheternas
lokalisering framkom det till exempel att medborgare néstan &r dubbelt
sa nojda med servicen fran Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och
polisen nar myndigheterna har kontor i medborgarens egen kommun.

Lokal narvaro och digitalisering kan ha en positiv vaxelverkan och till-
sammans bidra till en sammanhallen forvaltning. Exempelvis har kom-
muner anordnat fysiska moten pa manga bibliotek med syfte att lotsa
medborgare till digitala tjanster. Det finns ocksa flera exempel pa kom-
muner som arbetar for att medborgare och foretagare ska fa okad till-
géanglighet till olika digitala tjanster.%

Service i samverkan ar ett satt att behalla narvaron

Digitaliseringen kan ge myndigheterna en méjlighet att forbattra servi-
cen mot medborgare och foretag och samtidigt uppfylla regeringens
krav pa kostnadseffektivitet. Statskontorets analys av myndigheternas

48 Statskontoret 2016:8.

49 Prop. 2016/17:1, utg. omr. 2, s. 59.

50 http://www.skl.se. Se till exempel samarbete om enklare restaurangféretagande
(2016-11-14).
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lokalisering visar att flera myndigheter évervéger att minska sina lokal-
kontor i syfte att spara pengar.

Samverkan i gemensamma servicekontor kan vara ett satt for myndig-
heter att pa ett kostnadseffektivt sétt uppratthalla en fysisk narvaro i
storre delar av landet.5! Skatteverket, Forsékringskassan och Pensions-
myndigheten driver till exempel gemensamt lokala servicekontor pa
flera stallen i landet. Tillsammans med Migrationsverket har dessa myn-
digheter ocksa utvecklat motesplatser for individanpassad service och
information till nyanldnda. Regeringen har gett myndigheterna i upp-
drag att fortsatta denna utveckling.s2 For att underlatta samverkan vid
servicekontor har myndigheter ratt att avtala med varandra om att ldmna
upplysningar, véagledning, rad och annan hjalp till enskilda samt hand-
ldgga enklare arenden for varandras rékning.s3

Service i samverkan kraver politisk avvagning och styrning

Statskontoret har tidigare kunnat konstatera att samverkan om service-
givande tar tid och att det finns institutionella hinder for samverkan.
Myndigheterna kan ocksa sakna incitament att samverka om service till
medborgare och foretag.>

Ambitionen att myndigheterna ska finnas i en storre del av landet och
mota medborgare och foretag fysiskt ar en politisk avvagning mot kost-
nadseffektivitet. Om regeringen dnskar sakerstalla en lokal narvaro kan
den beho6va styra myndigheterna for att fa det att handa. For att fa styr-
kraft kan regeringen behova peka ut bade vilka malgrupper som é&r i
séarskilt behov av service i samverkan och vilka myndigheter som for-
vantas samverka for att ge denna service. Att uppratthalla lokala service-
kontor innebdr en relativt stor investering fér myndigheterna och darfor
ar det viktigt att sddana beslut ar langsiktiga.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2017 uttryckt sig positiv till
att myndigheter inrattar gemensamma servicekontor nar sa ar lampligt

51 Statskontoret 2012:13.

52 Regeringsbeslut 2016-07-28.

53 Lagen (2004:543) om samtjanst vid medborgarkontor och férordningen (2009:153)
om samtjanst vid medborgarkontor.

54 Statskontoret 2012:13, s. 98f.
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och att den avser att aterkomma med hur utvecklingen kan framjas ytter-
ligare for att 6ka samverkan mellan statliga myndigheter pa lokal niva
och kommuner.5

4.4  Samverkan ar en viktig del av den
gemensamma vardegrunden

Myndigheterna behover arbeta med ledarskap, medarbetarskap och den
gemensamma vardegrunden for att utveckla en mer sammanhallen for-
valtning. | avsnitt 7.2 konstaterar vi ocksa att myndigheternas arbete
med ledarskap &r en del av arbetet med en tillitsbaserad styrning.

Samverkan kan bero pa den enskilda tjanstemannen

For samtliga myndigheter &r den enskilda tjanstemannens forutsatt-
ningar att samverka och guida medborgare och foretagare viktig. Det
géller sarskilt medarbetare i myndigheter som direkt méter medborgare
och foretag.

Att samarbeta och dela information mellan myndigheter, om det inte
finns hinder for detta, ar ett grundlaggande krav pa myndigheterna och
en del av den gemensamma vardegrunden for statsanstéllda.>® Myndig-
hetsledningarna har alltsa ett ansvar att utveckla en myndighetskultur
dar samverkan ses som en naturlig del av uppgiften.

Samverkan langt ut i verksamheten, dar det faktiska medborgarmétet
ofta sker, forutsatter att medarbetare har bade det handlingsutrymme och
den kompetens som kravs. Det stéller i sin tur krav pa bade ledarskapet
och medarbetarskapet i myndigheterna. Medarbetarna behdver ha en
god kunskap om och forstaelse for vad som ligger inom ramen for deras
uppdrag, bade som representant for sin myndighet och som statstjanste-
man. Att ge forutsattningar for samverkan och sakerstélla att medarbe-
tarna &r fortrogna med den statliga vardegrunden &r en uppgift for ledare
pa olika nivaer.s”

55 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 2, avsnitt 4.4, s. 59.
% Regeringskansliet Vardegrundsdelegationen (2013), s. 27.
57 Statskontoret 2016:20.
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Vérdegrundsdelegationen, som har haft i uppgift att frdimja en god
vardegrund i staten, har uttryckt att det behévs en god kunskap om de
grundlaggande kraven pa forvaltningen och en standig diskussion om
dess innebdrd i praktiken. For att vardegrunden ska ha denna roll behdvs
ett ledarskap och medarbetarskap som aktivt arbetar med vardegrunden.

For att astadkomma en sammanhallen offentlig forvaltning gentemot
medborgare och foretag kan de statliga myndigheterna behéva tillata en
viss decentralisering for att underlatta samverkan med bland annat kom-
munala aktorer. Arbetsférmedlingens centraliserade styrningsmodell
har till exempel forsvarat for myndigheten att samverka med aktorer pa
lokal niva.ss

For bade den enskilda tjanstemannen och for myndigheterna kan det
uppsta spanningar mellan kravet pa att uppna effektivitet i den egna
verksamheten och kravet pa samverkan till nytta for medborgare och
foretag. Regeringen kan minska denna spanning genom att betona sam-
verkan som en del av den gemensamma vérdegrunden i staten.

58 Ramboll (2016a).
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5 Styrning av samverkan

Samverkan ar ett satt att halla samman férvaltningen. En sammanhallen
styrning forutsétter medvetna val om hur och nér samverkan bor styras.
| detta kapitel drar Statskontoret féljande huvudsakliga slutsatser:

e Regeringen bor vara aterhallsam med att stalla sarskilda krav pa
samverkan. Det finns redan generella krav pa samarbete och sam-
verkan. Var utredning visar att myndigheternas egeninitierade
samverkan oftast fungerar val.

e Regeringen bor bara stélla sarskilda krav pa samverkan nar samver-
kan inte har fungerat och det &r viktigt for verksamhetsomradet att
samverkan fungerar.

e Nar regeringen staller krav pa samverkan bor den tydliggora syftet
med samverkan och ansvarsférdelningen mellan parterna. Otydliga
krav pa samverkan kan forsvara samverkan och bli en tidstjuv for
myndigheterna.

o | stallet for att stdlla direkta krav pa samverkan kan regeringen
framja myndigheternas egeninitierade samverkan genom att undan-
r6ja hinder. Det handlar bland annat om att tydliggéra mandat for
finansiering, se dver vissa regelverk och minska detaljstyrningen.

e  Statskontoret foreslar att

— Regeringskansliet kompletterar det befintliga stodet for styr-
ning av myndigheter med gemensamma principer for styrning
av samverkan.

5.1  Var aterhallsam med krav pa samverkan

Regeringen bor vara aterhallsam med att stalla sarskilda krav pa sam-
verkan mellan myndigheter. Det finns redan generella krav pa samver-
kan i forvaltningslagen och samarbete i myndighetsférordningen.
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Samverkan och samarbete ar generella krav

I forvaltningslagen finns krav pa att myndigheterna ska samverka
genom att ld&mna andra myndigheter hjalp inom ramen fér den egna
verksamheten.s®® Myndighetsférordningen staller krav pa alla statliga
myndigheter att samarbeta for att ta till vara de fordelar som kan vinnas
for enskilda och for staten som helhet.® Samverkan &r ocksa en del av
det forvaltningspolitiska malet.6t Myndigheterna har saledes alltid krav
pa sig att samverka och samarbeta.

Begreppen lamnar ett stort utrymme for myndigheterna att tolka, exem-
pelvis vad som skiljer samarbete fran samverkan. Vi ser begreppen som
synonyma och att de i grunden handlar om att tva eller flera parter
gemensamt arbetar mot samma mal. Det kan i praktiken innebara en
mangd olika aktiviteter. Samverkan kan till exempel vara mer eller
mindre formaliserad och organiserad. Dessutom kan myndigheter sam-
verka och samarbeta mer permanent eller inom ramen for tillfalliga
samverkansprojekt.

Sarskilda krav pa samverkan och samrad blir svartolkade

Att begreppen samarbete och samverkan ar 6ppna for tolkning ar i sig
inget problem. Myndigheterna ska tolka myndighetsforordningen och
omsatta kraven i sin egen verksamhet. Daremot blir det ett problem nér
regeringen staller sarskilda krav pa samverkan i regleringsbrev eller
uppdrag. Regeringen maste da forvantas mena nagot utover forvalt-
ningslagens och myndighetsforordningens krav.

Det forekommer ocksa att regeringen i uppdrag till myndigheter staller
krav pa samrad. Vi tolkar det som en enklare form av samverkan som
kan handla om en 6verlaggning mellan flera myndigheter eller om att en
myndighet inhamtar synpunkter fran en annan myndighet. Men vi har
ocksa sett att myndigheter kan tolka begreppet pa olika satt. | Regerings-
kansliet har det dessutom utvecklats en praxis dar skrivningen att myn-
digheter ska gora nagot i samrad” innebér att myndigheterna forvantas
komma Gverens. Skrivningen att en myndighet “efter samrad” med
nagon ska redovisa ett uppdrag innebar enligt denna praxis att den

%9 6 § forvaltningslagen (1986:223).
60 6 § myndighetsforordningen (2007:515).
61 Prop. 2009/10:175, s. 28, bet 2009/10:FiU38, s. 5, rskr. 2009/10:315.

48



ansvariga myndigheten ensam ansvarar for produkten. Vi har i var utred-
ning kunnat konstatera att denna skillnad inte alltid &r uppenbar fér myn-
digheterna.

Myndigheter samverkar dverlag val

Utifran var utredning beddmer vi att myndigheternas egeninitierade
samverkan i de flesta fallen fungerar val. | Statskontorets enkat till myn-
dighetschefer om frivillig samverkan uppger drygt 85 procent att de
samverkar med andra myndigheter utan att ha fatt ett specifikt uppdrag
att samverka. Ndstan 70 procent anger att de samverkar i den utstrack-
ning som de 6nskar.

De fallstudier som vi har latit géra inom ramen for uppdraget visar ocksa
att en stor del av samverkan sker utifran initiativ langst ut i linjen, mellan
tjansteman och kommunala myndigheter. Denna typ av samverkan har
ofta stor betydelse for den offentliga forvaltningens formaga att mota
enskilda medborgares behov. Det blir bland annat ett sétt for tjanste-
mannen att hantera motstridiga regelverk och hjalpa medborgare med
sérskilda behov.s2

Déremot finns det tecken pa att samverkan inte har fungerat lika val i de
fall da regeringen staller sarskilda krav pa samverkan. Det framkommer
bland annat i vara fokusgrupper med myndighetschefer. En anledning
till detta ar bland annat att kraven pa samverkan inte alltid &r tydliga.c

Stall bara krav nar samverkan inte fungerat

Sammantaget tyder var utredning pa att regeringen bor vara aterhallsam
med att stalla sarskilda krav pa samverkan ut6ver regleringen i forvalt-
ningslagen och myndighetsférordningen. En aterhallsam hallning
overensstammer ocksd med regeringens inriktning for styrningen att
regeringen formulerar uppgifter och féljer upp resultat, medan myndig-
heterna ansvarar for att genomfora uppdraget pa béasta satt.s

62 Ramboll (2016a), s.13.
83 Se till exempel Ekonomistyrningsverket 2014:59, s.73.
64 Prop. 2009/10:175, s. 98.
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Regeringen bor bara stélla sarskilda krav pa samverkan nar samverkan
inte har fungerat och det ar viktigt for verksamhetsomradet att samver-
kan fungerar. Det kan handla om att myndigheterna inte formatt sam-
verka om en viktig fraga, trots att regeringen ocksa forsokt undanréja
hinder for samverkan.

Regeringen kan ocksa behdva styra samverkan tydligare nar myndig-
heter behdver samverka om langsiktiga och kostsamma projekt. | vara
fallstudier har vi till exempel sett att myndigheter kan vara ovilliga att
samverka av rédsla for att drabbas ekonomiskt om den andra parten drar
sig ur ett samverkansprojekt. Det kan da behdvas styrning fran rege-
ringen och en sérskild konstruktion for finansieringen, i likhet med hur
regeringen har konstruerat finansieringen av Mina meddelanden.

5.2  Krav pa samverkan behéver vara tydliga

Nér regeringen staller krav pa samverkan bor den tydliggora syftet med
samverkan och ansvarsférdelningen mellan parterna.

Otydliga krav ar en tidstjuv

Otydliga eller alltfor allméant hallna krav riskerar att forsvara samverkan
mellan myndigheter. Dessutom riskerar otydliga krav pa samverkan att
skapa onddig administration fér myndigheterna. Statskontoret kunde i
en delrapport till uppdraget om statlig styrning av offentlig sektor kons-
tatera att otydliga krav pa samverkan blivit en tidstjuv for vissa myndig-
heter.5¢

Tydliggor syfte och ansvarsfordelning

Nér regeringen staller sarskilda krav pa samverkan bor det finnas en tyd-
lig idé om varfor samverkan ar ett lampligt medel for att na regeringens
mal i den specifika fragan. Samverkan kan inte vara ett mal i sig utan
bor ses som ett medel for att uppna ett politiskt mal. Det behover ocksa
sta klart vad kravet innebar utéver kraven pa samverkan i forvalt-
ningslagen och kravet pa samarbete i myndighetsférordningen. Rege-
ringen bor dven tydliggdra ansvarsfordelningen mellan de samverkande
myndigheterna. Det kan till exempel handla om att utse en myndighet

8 Prop. 2016/17:1, utg.omr. 22, s. 114ff
66 Statskontoret 2016:19, s. 44f.
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som har ansvar for att leda arbetet inom ramen for samverkan. Krav pa
samverkan behdver ocksa riktas till samtliga berérda myndigheter och
inte bara till en part.s

Anpassa styrningen av samverkan

Aven styrning av samverkan behdver vara verksamhetsanpassad. Medan
det i vissa fall rdcker med en 16st reglerad struktur fér samverkan kan
det i andra fall behovas en betydligt mer formaliserad process. Radet for
kunskapsstyrning ar ett exempel pa en samverkansform dar regeringen i
hdg grad har formaliserat samverkan genom en sérskild foérordning. s

Nar regeringen staller ett sarskilt krav pa samverkan beh6ver den ocksa
folja hur samverkan utvecklas for att kunna anpassa styrningen och vid
behov ta bort det sérskilda kravet pa samverkan.

Fortydliga gemensamma principer i Regeringskansliet

= Statskontoret foéreslar att Regeringskansliet kompletterar det
befintliga stodet for styrning av myndigheter med gemensamma
principer for styrning av samverkan.

For att astadkomma en mer aterhallsam och enhetlig styrning av myn-
digheternas samverkan bedomer vi att Regeringskansliet behdver ut-
veckla gemensamma principer for styrning av samverkan. Det kan
Regeringskansliet gdra genom att komplettera det befintliga stodet,
exempelvis cirkulér for arbete med regleringsbreven. | ett sadant stod
bor det bland annat framga vad som menas med de olika begreppen och
att sarskilda krav pa samverkan bor anvandas aterhallsamt och vara
tydliga.

Gemensamma principer for att styra samverkan kan ocksa vara en del i
det fortsatta arbetet med l&rande och utveckling i Regeringskansliet.

67 Statskontoret 2016:19, s. 44-45.
8 Fgrordningen (2015:155) om statlig styrning med kunskap avseende halso- och sjuk-
vard och socialtjanst.
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5.3 Undanr6j hinder for samverkan

| stallet for att stalla direkta krav pa samverkan kan regeringen framja
myndigheternas egeninitierade samverkan genom att undanrdja hinder.
Det handlar bland annat om att tydliggéra mandat for finansiering, se
Over vissa regelverk och minska detaljstyrningen. Ett flertal utredningar
har tidigare pekat ut sadana hinder och vi har ockséa kunnat iaktta dem i
var utredning.®

Undanr6j osékerhet om finansiering

| Statskontorets enk&t om samverkan uppger néstan 28 procent av de
svarande myndighetscheferna att kostnader for samverkan utgor ett
hinder for att utveckla samverkan. Innovationsradet havdade dock att
brist pa resurser i vissa fall &ven kan anvandas som ett svepskal nar det
som egentligen saknas &r vilja och ambition.”™ Statskontoret kan inte
bedéma rimligheten i Innovationsradets uppfattning i relation till vara
enkétsvar.

Myndigheter har en skyldighet att samarbeta inom ramen for sina grund-
laggande instruktionsenliga uppgifter. Samarbetet finansieras alltsa
genom myndighetens forvaltningsanslag. Det galler i regel dven krav pa
samverkan i exempelvis regleringsbrev. Nar det rader oklarhet om finan-
sieringen eller exempelvis vad den instruktionsenliga uppgiften omfat-
tar, behdver myndigheterna lyfta fragan till respektive departement. Nar
myndigheterna gor det, ar det angeldget att regeringen och Regerings-
kansliet ger en tydlig respons pa myndighetens fraga. Annars forsvaras
och fordrdjs samverkan ytterligare.

Se dver otydliga och motstridiga regelverk

Otydliga och motstridiga regelverk utgor i manga fall ett hinder for en
andamalsenlig samverkan.” Myndigheter vars verksamhet regleras av
olika lagar och forordningar kan behova arbeta utifran olika begrepp och
definitioner av malgruppen. Det skapar problem i till exempel arbetet
med att ta fram gemensam information till malgruppen. | de fallstudier

69 Se bland annat Quist och Fransson (2014), s. 82f och Visam (2005), s. 23ff.
70S0OU 2013:40, s. 149.

1 Ramboll (2016a).

72 Statskontoret 2012:13, s. 81.
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som vi har latit genomfora har vi ocksa sett flera exempel pa regelverk
som krockar eller utgor hinder for en sammanhallen forvaltning:

e Hinder for att dela information innebdr att det ibland behtvs dubbla
eller tredubbla kartlaggningar av enskilda individers arbetsférmaga
inom rehabiliteringsomradet.

e Lagstiftning och regler gallande insatser for unga som varken arbe-
tar eller studerar blir ett hinder for Arbetsformedlingen och kom-
muner att skyndsamt fanga upp den individ som behdéver stod
snabbt.

e Otydliga regler om vem som ska sta for kostnader i krissituationer
hindrar att nddvéandiga atgarder satts in i tid.

Om regeringen vill utveckla samordningen inom ett verksamhetsomrade
kan det darfor vara angeléget att se 6ver regelverken som aktérerna inom
omradet lyder under. Regeringskansliet ar i saddana situationer manga
ganger beroende av underlag fran bland annat berérda myndigheter som
har mer resurser och en stérre kunskap om verksamheten.

Alltfor detaljerad styrning forsvarar samverkan

Det finns en risk att regeringen genom for detaljerad styrning skapar
oklara ansvarsforhallanden och otydliga signaler till de som ska genom-
fora verksamheten inom ofta komplexa samhéallsomraden. Darmed kan
regeringen forsvara samverkan. | vara fokusgrupper har det framkommit
en bild av att myndigheter som till stor del styrs av sarskilda uppdrag
och sakanslag har svarare att samverka. En myndighetschef uttryckte det
sa har:

De hinder som jag méter nu, ... som nar jag gar och pratar med [myndig-
hetschefen] som har hundra regeringsuppdrag, da blir det svart att hitta
utrymme for samverkan. S& de myndigheterna som ar sa detaljstyrda, det
klart att de far jattestora svdrigheter att samverka. Annars har jag inte
upplevt det.

En alltfor detaljerad styrning med manga uppdrag kan ocksa gora det
svarare for regeringen att behalla ett helhetsperspektiv i styrningen,
vilket i sin tur kan leda till 6verlappningar och hinder for samverkan.
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Uppmuntra, men ingen sarskild uppfoljning

| vara fokusgrupper och i samverkansenkatens fritextsvar efterfragar
myndighetscheferna ocksa tydligare uppmuntran fran regeringen vad
géller samverkan, till exempel genom att man berdér myndighetens sam-
verkan i myndighetsdialogen. En myndighetschef uttryckte sig enligt
foljande i en av vara fokusgrupper:

I myndighetsforordningen framgar det tydligt att man ska samverka med
varandra och sedan har man inte lyft upp det lika mycket. Man pekar ofta
pa myndighetsforordningen kring att man ska hushalla med resurser och
vara kostnadseffektiv och sddana saker. Men aven det att man ska
samverka skulle man kunna lyfta upp den mer... Regeringen skulle kunna
frdga i mal- och resultatdialogen.

Pa fragan om vad regeringen kan gora for att framja samverkan svarar
en myndighetschef i samverkansenkatens fritextsvar foljande:

Det viktigaste ar att myndigheterna kanner stod fran regeringen dvs. att
detta ar nagot som uppmuntras och uppméarksammas och att det inte bara
ar sddan samverkan som skrivs in i instruktion m.m. som raknas.

Vi ser inget behov av att regeringen sérskilt foljer upp myndigheternas
samverkan, utan fokus bér vara myndighetens och verksamhetens resul-
tat. Det kan dock innebdéra att Regeringskansliet ibland behdver férdjupa
sig i hur olika myndigheter paverkar varandras resultat. Det ar ocksa
viktigt att myndigheterna kan gora regeringen uppmérksam pa fall nar
samverkan inte fungerar med negativa foljder for myndighetens resultat
och for verksamhetsomradet.

Se 6ver myndighetsstrukturen vid behov

Om myndigheter inte formar att samverka och det leder till att viktiga
fragor for medborgare och foretag faller mellan stolarna, kan det vara ett
tecken pa att ansvarsfordelningen mellan myndigheterna inte ar optimal.
| stallet for att myndigheterna ska agna stor moda at att samverka kan
I6sningen i stallet ligga i att exempelvis fordndra myndigheternas an-
svarsomraden.

Regeringen later vanligen genomféra analyser av myndighetsstrukturen
pa ett omrade nar det redan finns en idé om att gora vissa forandringar.
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Sadana Gversyner har tenderat att vara tamligen omfattande och har be-
drivits inom kommittévisendet.”> Oversyner av myndighetsstrukturen
kan dock goras enklare &n sa. Det kan handla om en analys av Rege-
ringskansliet eller med stdd av regeringens stabsmyndigheter.

3 Se till exempel dversyn av myndighetsstrukturen pa skolomrédet (SOU 2007:79)
hogskoleomradet (SOU 2012:1) och vard- och omsorgssystemet (SOU 2012:33).
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Del Il — Tillitsbaserad styrning

I denna del analyserar vi om regeringens styrning kannetecknas av tillit
och fortroende. Vi lamnar ocksa forslag pa hur regeringen kan utveckla
styrningen om den vill styra mer tillitsbaserat. Avsnittet bestar av fyra
kapitel:

o | kapitel 6 utvecklar vi vad en styrning som kannetecknas av tillit
och fortroende innebér.

o | kapitel 7 presenterar vi en kartlaggning av om det finns tillit i den
svenska forvaltningen.

o | kapitel 8 analyserar vi om regeringens styrning av forvaltningen
kannetecknas av tillit och fortroende och hur regeringen kan utveck-
la styrningen.

e | kapitel 9 analyserar vi om regeringens efterhandskontroll av for-
valtningen kannetecknas av tillit och fortroende och hur regeringen
kan utveckla den.

57



58



6

Den tillitsbaserade styrningens
komponenter

En tillitsbaserad styrning kannetecknas av att regeringen har, och i
styrningen visar, tillit och fortroende till den myndighet eller verksamhet
som styrs. | detta kapitel drar Statskontoret foljande huvudsakliga slut-
satser:

En tillitsbaserad styrning ger tydliga uppgifter men samtidigt ett
handlingsutrymme for den som ska utféra verksamheten. | denna
del ligger en tillitsbaserad styrning darmed néra en ursprunglig
tanke med resultatstyrningen, namligen att styra med mal och dele-
gera genomfdrandet till myndigheterna. Forskningen ser dock
tillitsbaserad styrning som nagot mer an en renodlad resultatstyr-
ning. Relationer, narhet och gemenskap spelar ocksa en viktig roll.

En tillitshaserad styrning innebar ocksa en uppféljning och efter-
handskontroll som ger regeringen tillrackligt underlag for styr-
ningen och samtidigt upplevs som meningsfull och legitim av den
som kontrolleras. Forskningen tyder darmed pa att det under vissa
forutsattningar gar att forena tillit med kontroll.

Regeringen har sett tillitshaserad styrning som ett sétt att hoja kva-
liteten i den offentliga verksamheten och géra den mer effektiv.
Enligt forskningen kréaver det tillit i hela styrkedjan: fran den enskil-
de tjanstemannen upp till regeringen.
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6.1 En styrning kdnnetecknad av tillit

Enligt regeringen k&nnetecknas tillitsbaserad styrning av att regeringen
har, och i styrningen visar, tillit och fortroende till den myndighet eller
verksamhet som styrs.” Begreppen tillit och fortroende anvands ofta
synonymt och handlar om dmsesidighet och beroende i en relation mel-
lan tva parter. Att lita pd ndgon innebér att ta en medveten risk i for-
vantan om att fa nagonting positivt tillbaka.” Tilliten eller fortroendet
kan dock aterkallas om endera parten i relationen inte lever upp till sin
del. Det & med andra ord villkorat.

| praktiken innebér tillitsbaserad styrning att regeringen ger den som
utfor verksamheten ett handlingsutrymme for att bedriva och utveckla
verksamheten. Regeringen maste da kunna lita pa att verksamheten
bedrivs pa ett effektivt och rattssakert satt.”” Utifran forskningen och
regeringens definition ser vi att en tillitsbaserad styrning bestar av tva
huvudsakliga komponenter:

e En styrning som ger tydliga uppgifter och samtidigt ett handlings-
utrymme for den som ska utfoéra verksamheten.

e En uppfdljning och efterhandskontroll som ger regeringen tillrack-
ligt underlag for styrningen och samtidigt upplevs som meningsfull
och legitim av den som kontrolleras.

Denna definition anvander vi for att analysera regeringens styrning av
myndigheter och verksamheter i kapitel 8 och 9.

Styrning som ger handlingsutrymme

En viktig del av den tillitsbaserade styrningen &r att ge den som styrs ett
handlingsutrymme att utforma och anpassa verksamheten. En tillits-
baserad styrning ligger i detta fall ddrmed nédra en ursprunglig tanke med
resultatstyrningen, namligen att styra med mal och delegera genom-
forandet till myndigheterna. Forskare ser dock tillitsbaserad styrning
som nagot annat eller ndgot mer &n en renodling av resultatstyrningen.

4 Regeringsbeslut 2016-02-04, s. 7.

> Ostrom och Walker (2003), s. 382 och Statskontoret (2016a), s. 27.
76 Statskontoret 2016:26 A.

7 Kommittédirektiv 2016:51, s. 1.
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De flesta forskare pekar pa att styrningsrelationen behéver forandras, att
det som behdvs &r att “underlatta och forstarka inslag av narhet, gemen-
skap och beroende mellan departement och myndigheter, mellan chefer
och medarbetare.”7®

Kontroll som upplevs meningsfull

Regeringen har ett behov att kunna folja och redovisa verksamhetens
utveckling.” Samtidigt kan olika former av kontroll skada tilliten, det
visar tidigare forskning pa omradet.® En tillitshaserad relation gar dock
att kombinera med kontroll om kontrollen upplevs som meningsfull och
bidrar till att motivera. Upplevelsen av meningsfullhet 6kar i sin tur om
de som kontrolleras sjalva involveras och far vara med och utforma
styrmedlen och kontrollverktygen.st Att utveckla en tillitsbaserad styr-
ning kan darmed innebéra att i storre utstrackning involvera den som
styrs i kontroll och uppféljning av verksamheten.

6.2  Tillitsbaserad styrning forvantas leda till
battre verksamhet

Regeringen har beskrivit tillitsbaserad styrning som ett medel att anvén-
da for att hoja kvaliteten i den offentliga verksamheten och géra den mer
effektiv. Genom att visa storre fortroende for medarbetarnas verksam-
hetsndra kompetens ska kvaliteten i forvaltningen bli béttre.2 Den
potentiella vinsten med en tillitsbaserad styrning &ar ocksa att politiker
och tjansteman kan agna sig at karnverksamheten i stallet for att kontrol-
lera och bli kontrollerade.®

78 Statskontoret 2016:26 A, s. 54.

0 Regeringsheslut 2016-02-04, s. 7.

8 Johansson (2016) och @llgaard Bentzen (2015).

81 @llgaard Bentzen (2015), s. 70-77, Statskontoret (2016a), s. 30.
82 Regeringsbeslut 2016-02-04.

83 Statskontoret (2016a) och Statskontoret 2016:26 A.
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6.3  Tilliti hela styrkedjan

For att en tillitsbaserad styrning i praktiken ska leda till vinster i form av
mer effektiv verksamhet, racker det enligt forskningen inte med att se
tillitsbaserad styrning som en relation mellan regeringen och myndig-
heten. Forskningen pekar pa att tillitsbaserad styrning &r en tvavags-
kommunikation mellan politik och férvaltning som enligt detta synsatt
bara fungerar om den omfattar hela statsforvaltningen; fran den enskilda
tjdnstemannen pa en myndighet eller i kommunen, hela vagen upp till
regeringen. Alla relationer maste préglas av tillit, inte bara den mellan
departementet och myndighetsledningen utan &ven mellan ledningen
och medarbetarna.s

84 Statskontoret 2016:26 A, s. 51.
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Kartlaggning av tilliten i
forvaltningen

Vi redogor hér for Regeringskansliets och myndigheternas upplevelse
av tillit och for arbetstagares upplevelse av tilliten pa arbetsplatsen inom
olika sektorer. | detta kapitel drar Statskontoret féljande huvudsakliga
slutsatser:

Myndighetscheferna upplever generellt att regeringen har fértroen-
de for deras myndighet. Intervjuer tyder pa att tilliten till myndig-
heten frdmst kopplas samman med fortroendet mellan departemen-
tet och myndighetsledningen. Det tyder pa att utnamningar av
myndighetschefer &r ett viktigt styrinstrument i en tillitsbaserad
styrning.

Tillit och fortroende upplevs finnas framst mellan myndigheten och
det egna departementet, snarare &n mellan myndigheten och dvriga
departement.

Medarbetare i staten upplever i nagot lagre utstrackning att det finns
tillit pa arbetsplatsen jamfort med arbetstagare i landsting, kommu-
ner och den privata sektorn. Att kénna att ens kompetens tas tillvara
och att chefen védlkomnar ens idéer &r positivt relaterat till tilliten.
Att bli detaljstyrd uppvisar dock i lagre grad en samvariation med
upplevelsen av tillit.

Ledarskapet ar den viktigaste faktorn for medarbetarnas upplevelse
av om det finns tillit pa arbetsplatsen. Det galler sarskilt inom
staten. | kombination med att anstéllda i staten upplever mindre tillit
pa arbetsplatsen ar det en signal om att statliga myndigheter
behover arbeta med att ytterligare utveckla ledarskapet.
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7.1  Myndighetschefer upplever att de har
regeringens fortroende

De flesta myndighetschefer upplever att de har regeringens fortroende.
I en enkat om hur myndighetschefer ser pa regeringens styrning instam-
mer tre fjardedelar av myndighetscheferna helt eller till stor del i pa-
stdendet att regeringen har fortroende for myndighetens sétt att
genomfora sitt uppdrag. Det &r bara knappt tio procent som i enkéten
inte instdmmer i att regeringen visar fortroende for den egna myndig-
heten.

Figur 1 Myndighetschefers svar pa fragan om regeringen visar ett stort
fértroende for myndighetens sétt att genomféra sitt uppdrag (andel
svarande i procent)

s - KR

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

B 5 (instdmmer helt) 4 3 ®2 m1(instammer inte alls) Vet ej

Kalla: Enkat till myndighetschefer.

Not: 144 myndighetschefer har svarat pa fragan. En procent av de svarande har uppgett "vet ej”.

Myndighetschefer upplever ocksa att regeringens tillit till myndigheten
har okat over tid.® Daremot anger myndighetschefer for storre myndig-
heter i lagre utstrackning att regeringen har fortroende for verksamheten.
Bland myndigheter med fler &n 500 anstallda upplever 67 procent tillit
fran regeringen medan samma siffra for myndigheter som bara har upp
till 100 anstallda ar 87 procent. Bland de stora myndigheterna ar det
speciellt universitet och hdgskolor som upplever mindre tillit.

8 Statskontoret (2016h), s. 25.
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Enkéten presenteras i sin helhet i rapporten Myndighetschefernas syn pa
regeringens styrning.s

Tillit till myndigheten hor ihop med tillit till ledningen

Regeringens tillit till myndigheten &r for flera av intervjupersonerna i
vara fallstudier nara sammanlankat med tillit till myndighetens ledning,
speciellt till myndighetschefen. | en av vara fallstudier uttrycker en
generaldirektor att en forutsattning for att kunna utféra arbetet ar person-
lig tillit fran dem som har tillsatt generaldirektoren:

Om jag kénde att det inte fanns fortroende skulle jag ga upp till ministern
och fraga om den har fortroende for mig eller inte. Har de inte fortroende
for mig kan det inte funka.

En annan myndighetschef sager i en av vara fokusgrupper:

P& myndighetsledningsniva, da ar tilliten valdigt digital. Antingen sa har
man tillit eller s har man inte tillit och da forsvinner man... Det ar
antingen eller pa den, det ar inte kanske.

Aven om regeringen genom lagar och férordningar ocksé har makt att
styra medarbetare i myndigheter och kommuner &r det darmed inte rela-
tionen till medarbetare eller olika professioner som intervjupersonerna
tanker pa i forsta hand nar de talar om tillit i forvaltningen.

Detta tyder pa att utnamningar av myndighetschefer ar ett viktigt styr-
instrument for regeringen om den vill utveckla en tillitsbaserad styrning.
Genom att utndmna en myndighetschef som regeringen har tillit till,
arbeta med att bygga upp tilliten till myndighetschefen och avsétta den
myndighetschef for vilken tilliten brister, skapar regeringen forutsatt-
ningar for att utveckla en tillitsbaserad styrning.

Tilliten gynnas av nérhet och dialog

| fallstudierna av regeringens styrning har bade myndigheter och fore-
tradare for Regeringskansliet aterkommande beskrivit tillit och fortroen-
de som forknippat med en érlig och 6ppen dialog. Det tyder pa att tilliten
gynnas av dmsesidig kunskap och forstaelse.

8 Statskontoret (2016h).
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Mot bakgrund av denna beskrivning &r det naturligt att myndigheterna
framfor allt varderar tilliten fran det egna departementet som hdg,
medan fortroendet mellan myndigheten och andra departement upplevs
som lagre. En mojlig forklaring till detta som intervjuade myndighets-
handlaggare lyfter fram &r att andra departement inte har samma relation
till och kdnnedom om myndigheten och darfor inte kdnner samma for-
troende for myndigheten. En myndighetshandléggare séger:

De i Regeringskansliet som &r langre bort fran den kontinuerliga dialogen
med myndigheten k&nner inte samma fortroende och tillit fér myndig-
heten. Regeringskansliet maste vaga sldppa taget och ha fortroende for att
myndigheten sjalv vet bast hur de ska och kan utforma sin verksamhet.
Det ar sjalvklart for mig som myndighetshandléggare och de som har fast
dialog med myndigheten att myndigheten vet vad deras uppdrag ar, men
det ar inte lika sjalvklart for alla inom Regeringskansliet.

Pa samma séatt ser vi att myndighetscheferna upplever storre tillit fran
regeringen med tatare informella kontakter (se figur 10 i avsnitt 9.3).

Var undersokning visar ocksa att myndigheterna ibland upplever Rege-
ringskansliet som fragmenterat, och att styrningen behdver bli mer sam-
manhallen for att en tillitshaserad styrning ska kunna utvecklas vidare.
I dag kan samma myndighet styras tillitsbaserat av sitt eget departement,
men samtidigt matas av misstro fran andra departement. Vi diskuterar
hur styrningen kan bli mer sammanhallen i del I av rapporten.

Fallstudierna av regeringens styrning av atta myndigheter finns tillgang-
liga i sin helhet i en underlagsrapport pa Statskontorets webbplats.®?

87 Ramboll (2016b).
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7.2 Medarbetare i staten upplever tilliten
som lagre

Tillit finns ocksa i stor utstrackning inom forvaltningen, dven om det
finns variationer inom olika sektorer.

Statskontoret har genomfort en enkat till 12 000 medarbetare i offentlig
och privat sektor om tillit pa jobbet. Enkaten presenteras i sin helhet i
rapporten Tillit pa jobbet.ss

Resultaten visar att de flesta medarbetare upplever att det finns tillit pa
arbetsplatsen. Tilliten bland medarbetare i staten ar daremot nagot lagre
&n bland medarbetare i Gvriga sektorer. Knappt 80 procent av med-
arbetarna i staten kanner att de kan lita pa varandra pa arbetsplatsen och
nagot fler instammer i att chefen visar tillit till att de anstallda kan klara
av sitt jobb. Motsvarande siffra fér medarbetarna i kommuner och lands-
ting och privat sektor &r runt 90 procent.

Variationen inom olika delar av den statliga sektorn & mycket stor,
vilket beskrivs ndrmare i underlagsrapporten.

Figur 2 Svar pa fragan ”Vi litar pa varandra pa min arbetsplats” (andel
svarande i procent)

Totalt
Privat
Landstinget
Kommunen

Staten

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

M Ja, alltid M Ja, oftast Ibland | Nej, sallan M Nej, aldrig

Kalla: Statskontorets enkat till medarbetare.

8 Statskontoret 2016:26 B.
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Figur 3 Svar pa fragan ”"Min chef visar tillit till att jag klarar av att utféra mitt
jobb” (andel svarande i procent)

Totalt (-
Privat m
Landstinget -8
Kommunen B
Staten [— N

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

M Ja, alltid M Ja, oftast Ibland @ Nej, sallan M Nej, aldrig

Kalla: Statskontorets enkat till medarbetare.

Fortroendefullt ledarskap ar viktigast for tilliten

Den faktor som ar viktigast for tillit pa jobbet ar att det finns ett for-
troendeingivande ledarskap. Det innebér att medarbetarna uppfattar att
ledningen &r kompetent, har integritet och &r stédjande i medarbetarens
yrkesmassiga utveckling och behov av balans mellan yrkesliv och
privatliv.

Vara analyser visar att ett fortroendeingivande ledarskap &r mycket posi-
tivt for saval uppfattningen att det finns tillit pa arbetsplatsen som upp-
levelsen av tillit fran chefen. Ett fortroendegivande ledarskap ar enligt
vara analyser ocksa den enskilt viktigaste faktorn for att forklara tillit pa
jobbet. Detta géller savél inom privat och statlig sektor som i lands-
tinget.

Autonomi pa jobbet ar ocksa viktigt for tilliten

Aven upplevelsen av autonomi pa jobbet &r positivt for upplevelsen av
tillit. Det &r framfor allt viktigt att den kompetens man har tas tillvara
och att chefen vélkomnar de idéer man har.

Vara analyser visar att autonomi pa jobbet ar positivt for saval uppfatt-
ningen att det finns tillit pa arbetsplatsen som upplevelsen av tillit fran
chefen. Inom privat och statlig sektor och i landstinget har dock ett
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fortroendeingivande ledarskap en annu stérre paverkan pa tilliten,
medan autonomi och ledarskap dr lika viktiga i kommunal sektor.

Kontroll, men inte detaljstyrning, har betydelse for tilliten

Detaljstyrning fran chefen i form av detaljerade instruktioner har inte
nagon storre effekt pa tilliten pa jobbet. Det visar vara analyser av med-
arbetarnas svar. Daremot har det en viss betydelse for tilliten om chefen
i detalj kontrollerar hur arbetet utfors.

Betydelsen av kontroll &r begransad men synlig. Vi bedémer utifran
detta att det kan finnas anledning att precisera bilden av att detaljstyrning
och kontroll leder till minskad tillit pa jobbet. En arbetshypotes infor
framtida studier skulle kunna vara att kontroll, men inte detaljstyrning,
i nagon man kan minska upplevelsen av tillit pa jobbet. Avgérande for
hur styrningen uppfattas ar i stallet hur den paverkar upplevelsen av
autonomi. Hér krévs det dock fordjupade studier.

Myndigheterna behover utveckla ledarskapet

Ledarskapet ar utifran var enkat den viktigaste faktorn for medarbetar-
nas upplevelse av om det finns tillit pa arbetsplatsen. Resultatet ar sar-
skilt markant inom staten. | kombination med att anstéllda i staten upp-
lever mindre tillit pa arbetsplatsen ar det en signal om att statliga
myndigheter behover arbeta med att utveckla ledarskapet. Det géller
sérskilt om man onskar utveckla forutsattningarna for en tillitsbaserad
styrning. En myndighetschef beskriver i vara fokusgrupper hur myndig-
hetens medarbetare har beskrivit problem med ledningen inom myn-
digheten:

[...] de tycker att cheferna ar fruktansvart skickliga pa att l6sa uppgiften,
kan regelverken, de loser problemen, de kan arbetsleda, de forstar, alltsa
allt det dér kan de. Det &r bara det att de inte upplevs narvarande och de
lyssnar inte in och de genererar inte det hér tillitsfulla klimatet déar det
pagar ett samtal och sa vidare. Sé att vi jobbar ju da valdigt, valdigt mycket
med att lyfta av vara chefer en massa onddiga uppgifter som inte ar
vardeskapande.
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Statskontoret har i en delrapport inom uppdraget om statlig styrning av
offentlig sektor analyserat hur medarbetarskap och ledarskap i staten
kan utvecklas.®

89 Statskontoret 2016:20.
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8

Tillit i styrningen

En tillitsbaserad styrning ger tydliga uppgifter och samtidigt ett hand-
lingsutrymme for den som ska utfora verksamheten. | detta kapitel drar
Statskontoret foljande huvudsakliga slutsatser:

Regeringens styrning av myndigheterna upplevs ofta som tillits-
baserad, &ven om foretradare for Regeringskansliet kan uppfatta
styrningen som mer tillitsbaserad &n myndigheterna. Styrningen av
vissa tunga samhallsomraden har blivit alltmer detaljerad, vilket
kan tolkas som bristande tillit till de som ska utfdra verksamheten.

Om det inte ar tydligt vilken myndighetens uppgift ar och vad myn-
digheten ska astadkomma, kan tilliten skadas och majligheten for
regeringen att styra tillitsbaserat forsamras.

Myndigheterna upplever att de i stor utstrackning har utrymme att
sjalva utforma verksamheten. En alltfor detaljerad styrning av
genomforandet minskar dock handlingsutrymmet och kan urholka
tilliten.

Informella kontakter &r vanligt forekommande och fungerar som ett
smorjmedel for en tillitsbaserad styrning. Men informella kontakter
staller hoga krav pa tydlighet och kontinuitet.

Tillitsbaserad styrning medfor risker och kostnader. Darfor behdver
regeringen gdra en avvagning av nar och i vilken utstrdckning den
ska styra tillitsbaserat.

Statskontoret foreslar att Regeringskansliet

—  fortsatter utveckla stodet till tjansteménnen for att underlatta
valet av styrinstrument och

- ser over stodet till huvudmannen pa de olika departementen for
att de ska kunna fungera som grindvakter mot en alltfor detal-
jerad styrning.
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8.1  Styrningen upplevs ofta som
tillitsbaserad

Utifran ett flertal kallor, bland annat fallstudier av regeringens styrning
av atta myndigheter och ett antal verksamhetsomraden, kan vi konstatera
att regeringens styrning i manga fall kan betraktas som tillitsbaserad.
Graden av tillitsbaserad styrning varierar daremot och inom vissa sam-
héallsomraden styr regeringen pa ett satt som inte uppfattas som tillits-
baserat. FOr att anvanda en storre bredd av styrinstrument och darmed
underlatta en tillitsbaserad styrning foreslar Statskontoret att Regerings-
kansliet fortsétter utveckla stodet for val av styrinstrument.

Styrningen av myndigheter uppfattas som relativt
tillitsbaserad

Bade myndighetsledningen och representanter fran Regeringskansliet i
vara atta fallstudier uppfattar att styrningen ar relativt tillitsbaserad.
Majoriteten anser att styrningen ligger mellan fyra och fem pa en fem-
gradig skala (se figur 4).

Figur 4 Skattning av regeringens tillit till sju av fallstudiemyndigheterna
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Kalla: Ramboll (2016b).

Not: Den tillitsbaserade styrningen skattades pa en skala fran 1 till 5 dar 5 utgjorde den mest
tillitsbaserade styrningen. En myndighet kunde inte skatta tilliten i styrningen.
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Det ar daremot en skillnad i hur myndigheterna och representanter for
Regeringskansliet uppfattar styrningen. Representanter for Regerings-
kansliet beskriver i flera fall styrningen som mer tillitsbaserad &n vad
myndigheterna gor. Det indikerar att styrningssignalerna inte alltid upp-
fattas pa samma satt inom Regeringskansliet och myndigheterna. Dess-
utom kan myndigheterna och Regeringskansliet ha olika uppfattningar
om vad en tillitsbaserad styrning innebér.

Tillitsbaserad styrning kan innehalla fler styrinstrument

Regeringen har ett stort antal verktyg att tillga i styrningen av myndig-
heter och verksamheter. For att dstadkomma en tillitsbaserad styrning
kan regeringen behdva variera valet av styrinstrument och utnyttja flera
verktyg. Risken &r annars att regeringen av slentrian tar till styrinstru-
ment som kan minska myndighetens handlingsutrymme. Eller som en
huvudman i Regeringskansliet uttryckte det i en av vara fokusgrupper:

[U]lppdrag vet vi ocksa ibland ar en fantasildshet fran tjanstemannasidan.
Nar politikerna vill synliggora en fraga, sa ar ofta rekommendationen,
“men vi kan ge myndigheten ett uppdrag och sa kan vi ha ett press-
meddelande da och sen far vi in rapporterna och da kan vi ordna en liten
happening kring det dar.” Men det blir &nda ytterligare ett uppdrag.

Vara fallstudier visar att bade myndigheter och foretradare for Rege-
ringskansliet ser instruktionen och regleringsbrevet som de viktigaste
styrinstrumenten. Myndigheterna har dock &ven lyft myndighetsférord-
ningen som viktig for regeringens styrning, nagot som intervjupersoner-
na pa Regeringskansliet inte har framhallit. Aven i vara fokusgrupper
med myndighetschefer har det framkommit att myndighetscheferna
upplever sig fésta storre vikt vid myndighetsforordningen &n Regerings-
kansliet.

Myndighetsforordningen bestar av flera generella krav pa myndigheter-
na samtidigt som den lamnar ett utrymme fér myndigheterna att tolka
kraven och omsétta dem i sin verksamhet. Om tjansteménnen i Rege-
ringskansliet inte &r lika medvetna om eller faster lika stor vikt vid myn-
dighetsforordningen kan det leda till en styrning som av myndigheterna
uppfattas som onddigt detaljerad och som signalerar en bristande tillit.
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Stod for att valja styrinstrument i en tillitsbaserad styrning

= Statskontoret foreslar att Regeringskansliet fortsatter utveckla sto-
det till tjanstemadnnen for att underlatta valet av styrinstrument och
undvika onddigt detaljerad styrning.

En alltfor detaljerad styrning kan handla om en bristande kunskap hos
tjdnstemannen i Regeringskansliet om olika styrinstrument och hur de
kan anvandas. | kombination med en pressad arbetssituation kan det leda
till en fantasiloshet dar styrningen blir slentrianmassig. Tjanstemannen
kan till exempel foresla ett nytt uppdrag till en myndighet for det ar sa
man brukar styra pa det aktuella omradet.

Den tillitsbaserade styrningen behdver vara verksamhetsanpassad,
vilket kraver ett medvetet val styrinstrument for att uppna den dnskade
inriktningen av myndighetens verksamhet. Tjanstemannen inom Rege-
ringskansliet behover ett andamalsenligt stod i sin uppgift att ge rege-
ringen rad och stod i styrningen av myndigheter och verksamheter.

Det stdd som finns i dag inom Regeringskansliet i form av bland annat
riktlinjer och vagledningar utgar ofta fran styrinstrumenten eller budget-
processen. Darmed kan det vara framgangsrikt att fortsatta utveckla
stodet kopplat till detta. Det finns en uppsj6 av styrinstrument att vélja
mellan och ta stéllning till ndr styrningen ska utvecklas, till exempel
organisering, finansiering, ledningsform och utndmningar.

Det fortsatta arbetet kan handla om att stédja handlaggarna att géra
medvetna val av styrinstrument och visa pa anvandning och effekter i
olika situationer. For de individuella tjansteménnen och for Regerings-
kansliet som organisation kan det ocksa bidra till insikter om vad som i
dag &r resultatet av vanor och vad som &r resultatet av en val avvagd
styrning.
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8.2  Styrningen av flera samhéallsomraden
tyder pa mindre tillit

Inom flera verksamhetsomraden styr regeringen med en omfattande
reglering i forordningar. Saddana omraden kan ocksa vara hart reglerade
i lag. Det galler exempelvis de tunga kommunala ansvarsomradena
skola och social omsorg. Inom dessa omraden &r ocksa privata aktorer
utforare av verksamheten.

Statskontoret har nyligen analyserat statens styrning av kommunerna. |
den rapporten kunde Statskontoret konstatera att narmare 95 procent av
kommunerna upplever att statens styrning har 6kat i omfang, komp-
lexitet och detaljeringsgrad under de senaste tio aren. Detaljregleringen
utgor ett viktigt stoéd i kommunernas planerings- och prioriteringsarbete,
men begransar samtidigt handlingsutrymmet for personalen. Skollagen
ar ett sadant exempel dar kommunerna upplever att detaljeringsgraden
har okat. Styrningen av en stor del av den kommunala verksamheten kan
alltsa tolkas som bristande tillit till kommunerna och de privata aktorer
som utfor verksamheten.

Regeringen har aven starkt den finansiella styrningen inom flera verk-
samhetsomraden. Anvandningen av specialdestinerade statshidrag som
styrmedel har till exempel 6kat. Bidragen minskar handlingsutrymmet
och manga kommuner anser att statshidragens utformning leder till
reaktiva och kortsiktiga prioriteringar. Statsbidragens prioriteringar
stdmmer inte heller alltid 6verens med kommunernas behov och méjlig-
heter.

Samtidigt som den samlade styrningen har 6kat finns det enskilda verk-
samhetsomraden dar den har minskat. Det galler raddningstjansten dar
det har blivit mer malstyrning i stéllet for regelstyrning och kultur-
omradet i och med inférandet av kultursamverkansmodellen.®

9 Statskontoret 2016:24.
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8.3  En otydlig uppgift forsvarar
tillitsbaserad styrning

Om det inte &r tydligt vad som & myndighetens dvergripande uppgift
och vad myndigheten forvantas astadkomma forsamrar det regeringens
mojlighet att tillampa en tillitsbaserad styrning. Bade i denna utredning
och i tidigare myndighetsanalyser framkommer det att myndighetens
overgripande uppgift ibland ar otydlig och att det forsvarar for myndig-
heten att bedriva en effektiv verksamhet.

Det ar inte alltid tydligt vad myndigheten ska astadkomma

Myndighetens uppgift framgar huvudsakligen av instruktionen. Men
myndighetens forstaelse for uppdraget paverkas av hur regeringen sam-
lat styr myndigheten genom olika styrinstrument. Till exempel kan myn-
dighetens forstaelse for uppgiften paverkas av hur regeringen styr med
sarskilda uppdrag och aterrapporteringskrav.

Flera av de myndighetsanalyser som Statskontoret har genomfort de
senaste aren visar att myndigheterna haft svart att uppna goda resultat
pa grund av att myndighetens uppgifter varit otydliga.®* Att det ibland
ar otydligt vad en myndighet forvantas dstadkomma framkommer ocksa
i enkdten om myndighetschefernas syn pa regeringens styrning. Dar
instdmmer de flesta helt eller delvis i att det &r tydligt vad regeringen
vill att myndigheten ska astadkomma, men 13 procent av myndighets-
cheferna uppger att det inte alls eller bara delvis &r tydligt vad regeringen
forvéntar sig av dem (se figur 5).

9 Se till exempel Statskontoret 2016:18, Statskontoret 2016:16, Statskontoret 2015:16
och Statskontoret 2014:21.
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Figur 5 Andel myndighetschefer som svarat pa fragan om regeringen ar
tydlig med vad myndigheten ska astadkomma (procent) uppdelat pa
myndighetens storlek i arsarbetskrafter 2015
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Kaélla: Enkat till myndighetschefer.

Not: Totalt antal svarande &r 145 myndighetschefer (46 i sma myndigheter, 54 i medelstora myn-
digheter och 45 i stérre myndigheter).

| figur 5 framgar att sma myndigheter tenderar att uppleva sin uppgift
som tydligare &n storre myndigheter. Det kan ha att géra med verk-
samhetens komplexitet, men det ar ingen storre skillnad mellan stora och
mellanstora myndigheter.

Tydlighet i uppgiften underléattar en tillitsbaserad styrning

I enkéten till myndighetschefer framkommer att de myndighetschefer
som uppfattar att det ar tydligt vad myndigheten forvantas astadkomma
ocksa i hogre grad upplever sig ha regeringens fortroende (se figur 6).
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Figur 6 Andel myndighetschefer som svarat pa fragan om regeringen visar
stort fértroende for myndigheten (procent)
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Kalla: Enkat till myndighetschefer.

Not: Totalt antal svarande ar 144, varav 96 som upplevde det som tydligt vad myndigheten skulle
astadkomma.

Om det &r oklart vad regeringen har delegerat blir det svart for myndig-
heterna att veta vad de forvantas gora. Det kan skapa en situation dar
myndigheten far svart att leva upp till regeringens otydligt uttryckta
forvantningar, vilket i sin tur riskerar att forsvaga tilliten till myndig-
heten.®2 Eller som en myndighetschef uttrycker det i en av vara fokus-

grupper:

Alltsa det ar inte mangden styrning det handlar om, utan det &r val vilken
styrning. FOr jag menar vi ar ju regeringens redskap for att genomféra
regeringens politik och det viktiga ar att regeringen pa ett tydligt satt kan
tala om for oss vad ar det vi vill ha fér ndgonting? Och om det &r otydligt
vad man vill ha, det ar da det blir besvirligt.

I en tidigare delrapport i uppdraget om statens styrning av offentlig
sektor kunde Statskontoret ockséa konstatera att en tydlig uppgift under-
lattar myndigheternas arbete med att utveckla medarbetarskap och ledar-
skap.%

92 Ramboll (2016b).
93 Statskontoret 2016:20.
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En utmaning att vara tydlig utan att detaljstyra

Att vara tydlig i uppgiften innebar inte att regeringen behdver uttka
skrivningarna i myndighetens instruktion. Det handlar i stallet om att
regeringen i den samlade styrningen av myndigheten talar med en tydlig
rost.

Myndigheterna kan ocksa sjalva efterfraga mer styrning fran regeringen.
Det kan da vara en utmaning for Regeringskansliet att inte detaljstyra. |
fallstudierna av regeringens styrning av atta myndigheter beskriver de
intervjuade det som en balansgang for Regeringskansliet att peka ut rikt-
ningen pa ett tydligt satt utan att beskriva hur myndigheten ska arbeta.*

8.4  Handlingsutrymmet minskas med
detaljstyrning

Handlingsutrymme att genomfora uppgiften ar en av faktorerna som
bygger tillit. Aven om de flesta myndighetschefer anser sig ha ett hand-
lingsutrymme paverkas det ibland av en alltfor detaljerad styrning.

Myndighetschefer anser sig ha ett handlingsutrymme

Merparten av myndighetscheferna upplever att de har goda forutsatt-
ningar att sjalva utforma verksamheten. | enkéten till myndighetschefer
ar det enbart elva procent av de svarande som har angett det motsatta,
det vill s&ga att regeringens styrning inte ger dem goda forutséttningar
att sjalva utforma verksamheten.%

Myndighetschefer for storre myndigheter upplever dock att de har ett
mindre handlingsutrymme an chefer for mindre myndigheter. Medan 76
procent av cheferna for myndigheter med farre an 100 arsarbetskrafter
anser att de har goda forutsattningar att sjalva utforma verksamheten in-
stdmmer bara 49 procent av myndighetscheferna for stora myndigheter
med mer an 500 anstallda i detta. | avsnitt 7.1 kunde vi ocksa konstatera
att chefer for storre myndigheter upplevde mindre tillit fran regeringen
an chefer for mindre myndigheter.

9 Ramboll (2016b), s. 19.
9 Statskontoret (2016h), s. 13.
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Det kan finnas flera anledningar till att styrningen av stdrre myndigheter
upplevs ge mindre handlingsutrymme. Stérre myndigheter &r ofta poli-
tiskt viktiga dar regeringens 6nskan att bedriva politik och visa hand-
lingskraft &r stor. Det kan resultatera i en detaljerad styrning. Rege-
ringens benagenhet att visa tillit och ta en risk kan ocksa vara mindre i
stora verksamheter som ofta har betydelse for manga manniskor och
som hanterar stora summor pengar.

Detaljstyrning minskar handlingsutrymmet

Detaljstyrning motverkar en tillitsbaserad styrning eftersom det minskar
myndigheternas handlingsutrymme och mdjligheten att utnyttja med-
arbetarnas kompetens och erfarenheter.® Fallstudierna av regeringens
styrning visar ocksa att detaljstyrning stor verksamheten och kan bidra
till att medarbetarna kénner ett 1agre engagemang eftersom styrningen
upplevs som en brist pa fortroende for myndigheten.*?

I vilken utstrackning myndigheterna upplever regeringens styrning som
for detaljerad varierar dock beroende pa bland annat verksamhetens
karaktdar och tidigare erfarenheter av styrning. Vad som skulle uppfattas
som detaljstyrning av en hdgskola skulle sannolikt betraktas som tillits-
baserad styrning av en myndighet som Socialstyrelsen eller Skolverket.

Generellt ser vi att ndr regeringen i detalj styr hur en myndighet ska
genomfdra en uppgift sa tolkas det som bristande tillit. Men &dven har
finns variationer beroende pa situation och verksamhet. Upplevelsen av
tillit paverkas ocksa av den samlade bordan av styrningen.

Var utredning visar vidare att sddana styrinstrument som ofta férknippas
med detaljstyrning — som sérskilda uppdrag och aterrapporteringskrav —
inte nodvandigtvis tolkas som misstro av myndigheterna.®® Har framstar
myndighetens forstaelse for styrningen som viktig. Om myndigheten
forstar varfor regeringen lagger ett uppdrag eller aterrapporteringskrav
pa myndigheten, blir det lattare att tolka regeringens styrsignaler. Myn-
dighetscheferna som deltagit i vara fokusgrupper uttrycker ocksa en

9% Statskontoret 2016:20, s. 30.
97 Ramboll (2016b), s. 20.
9% Statskontoret (2016h), s. 26.

80



forstaelse for regeringens balansgang mellan ett politiskt behov av att
styra detaljerat och ge myndigheterna handlingsfrihet.

Sarskilda regeringsuppdrag kan paverka tilliten

Sarskilda uppdrag har i vara fallstudier lyfts fram som ett sétt att detalj-
styra och kontrollera myndigheter.®® Myndighetscheferna upplever i stor
utstrackning att styrningen med sarskilda uppdrag har 6kat under deras
tid pa myndigheten. Dessutom upplever myndighetscheferna att uppdra-
gen har blivit mer detaljerade. 1o

Av de myndighetschefer som i enkéten uppger att antalet sérskilda upp-
drag har 6kat, anser 61 procent samtidigt att regeringens tillit till myn-
digheten har 6kat under samma period.*t Vara fallstudier och fokus-
grupper tyder ocksa pa att det inte alltid &r antalet uppdrag i sig som ar
problematiskt utan hur uppdragen ser ut, i vilket sammanhang de ges
och hur myndighetens grundlaggande uppgift ar utformad. | vissa fall
menar myndighetscheferna att uppdragen &r onddiga eftersom myndig-
heterna hade arbetat med fragorna i alla fall. I andra fall ar det tvartom
sa att uppdragen uppfattas ligga i utkanten av myndigheternas huvud-
sakliga uppgift eller vara pa en sadan detaljniva att det blir svart for
myndigheten att halla sikte pa grunduppgiften. ”Det blir valdigt mycket
fokus pa extremt smala tartbitar”, som en myndighetschef beskriver det
i en av vara fokusgrupper. Manga uppdrag behover inte heller betyda
misstro, utan kan vara ett uttryck for en énskan att bedriva politik.

Genom att styra myndigheten med sérskilda uppdrag kan regeringen
forsvara myndighetens tolkning av sin dvergripande uppgift och darmed
forsvara mojligheterna till en tillitsbaserad styrning. 2 | fallstudierna av
regeringens styrning framkommer det att otydliga regeringsuppdrag ar
en bidragande faktor till att myndigheterna upplever bristande tillit.
Uppdragen kan leda till att myndigheten ké&nner att de inte vet vad som
efterfragas eller att Regeringskansliet inte har tillracklig forstaelse for
myndighetens verksamhet och situation.1%

9 Ramboll (2016b), s. 9.

100 Statskontoret (2016b), s. 26.

101 Statskontoret (2016b), s. 26.

102 Se till exempel Statskontoret 2015:16.
103 Rambdll (2016b), s. 25.
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Den finansiella styrningen kan vara detaljerad

Den finansiella styrningen praglas ibland av detaljstyrning, bade for
myndigheter och kommuner, och paverkar darmed handlingsutrymmet
och mojligheten att utforma verksamheten.

En del myndigheter uttrycker i vara fallstudier att de skulle uppleva ett
storre fortroende fran regeringen om de fick en storre flexibilitet i hur
de far anvanda anslagen.** Statskontoret har tidigare konstaterat att for-
valtningsanslagets andel av finansieringen har minskat.2s Det galler
bland annat lansstyrelserna, Kulturradet, Socialstyrelsen och fram till
2016 dven Skolverket. Ett minskat forvaltningsanslag och tkade sak-
anslag uppdelat pa flera specifika uppdrag forsvarar myndighetens pla-
nering och prioritering och kan leda till att verksamheter som finansieras
via 6ronmarkta medel prioriteras fore verksamhet som férvaltnings-
anslaget finansierar.

Stark grindvaktsfunktionerna

= Statskontoret foreslar att Regeringskansliet ser 6ver stodet till
huvudmannen for att de ska kunna fungera som grindvakter mot en
alltfor detaljerad styrning.

Det finns flera drivkrafter som gor att regeringens styrning av myndig-
heterna riskerar att bli alltfér detaljerad. Till viss del &r detaljstyrning ett
uttryck for ett stort politiskt intresse for exempelvis skolpolitik eller
arbetsmarknadspolitik. Inom sadana politikomraden blir inte bara malen
utan ocksa medlen politiskt betingade.

Men det finns ocksa drivkrafter pa tjanstemannaniva som riskerar att 6ka
detaljeringsgraden i styrningen. Det kunde Statskontoret exempelvis
konstatera i myndighetsanalysen av Skolverket. En osékerhet fran Rege-
ringskansliets tjainstemén om vad myndigheten kunde leverera ledde till
att regeringen lade uppdrag pa och bestallde uppgifter fran myndigheten
for sikerhets skull.s Aven Styrutredningen konstaterade 2007 att det

104 Ramboll (2016b), s. 10-11.
105 Statskontoret (2013), s. 26-27 och Statskontoret 2015:16, s. 91.
106 Statskontoret 2015:16, s. 25.

82



kunde skapas allianser mellan tjansteman pa Regeringskansliet och
myndigheterna som ledde till utokade uppdrag och aterrapporterings-
krav till myndigheterna.®” | avsnitt 8.1 konstaterade vi att detaljstyrning
ocksa kan vara ett tecken pa slentrian fran tjanstemannasidan.

I en tidigare delrapport i uppdraget om statlig styrning av offentlig sek-
tor konstaterade Statskontoret déarfor att det behévs grindvaktsfunktio-
ner i Regeringskansliet som kan se till helheten for myndigheterna och
som formar std emot krav pa alltfor detaljerad styrning och uppfélj-
ning. 108

Huvudmaéannen inom departementen har redan i dag ett ansvar for fragor
som ror styrning av myndigheter.2® For att huvudmannen ska kunna
vara en sadan grindvakt behéver huvudmannen ha forutsattningar att
uppmarksamma en alltfor detaljerad styrning och vid behov hissa sadana
fragor till den politiska ledningen. Den arbetsgrupp vi i kapitel 3 foreslar
att regeringen tillsatter for att se 6ver Regeringskansliets organisation
och arbetssatt bor ocksa se 6ver hur stodet till huvudmannen kan for-
béattras for att dessa ska kunna fungera som grindvakter mot en alltfor
detaljerad styrning.

8.5 Informella kontakter behdver hanteras
ratt

Informella kontakter tjanar till att underlatta styrningen och bygga upp
tillit mellan Regeringskansliet och myndigheten. Myndighetschefer
efterfragar ocksa utvecklade informella kontakter. Men informella kon-
takter staller stora krav pa Regeringskansliet och myndigheterna for att
de inte ska leda till otydlighet och bristande tillit.

107 50U 2007:75, s. 130.
108 Statskontoret 2016:19, s.47.
10910 och 28 88§ forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
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Informella kontakter ar vanliga

Informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna ar
vanliga. | enkaten till myndighetschefer om regeringens styrning fram-
kommer att 77 procent av myndighetscheferna har sddana kontakter
minst en gang i manaden. 1

Bade i enkaten och i fokusgrupperna efterfragar dock ett flertal myndig-
hetschefer mer kontakt med Regeringskansliet och den politiska
ledningen, bade fler formella myndighetsdialoger och mer informell
kontakt.

Informella kontakter skapar forstaelse

I enkéten till myndighetschefer svarar 75 procent att den informella kon-
takten underlattar for myndigheten att bedriva en god verksamhet. Vara
fallstudier visar att kontakterna bland annat utgor ett stod for myndig-
heternas ledning ndr den ska tolka sitt uppdrag.

| vara fallstudier framhéver flera inom Regeringskansliet att dialogen
&ven gor styrningen mer traffsdker genom att myndigheten kan formedla
vilka problem eller utmaningar den brottas med:

Det blir en vinst for styrningen, for regeringen i slutdndan. Att de vet hur
vi och myndigheten tanker. Och att de ar lyhorda for vad som &r mojligt
for myndigheten att gora. Viktigt med dialog for att kunna dndra pa nagot,
prioritera om eller liknande.

Informella kontakter bygger tillit

Informella kontakter kan vara ett sétt att forsta varandras roller béttre
och pé sé satt bygga tillit. Aven om myndigheten sitter inne med kompe-
tensen i sakfragorna ar det regeringen som har beslutsmakten. For att
balansera denna skevhet kravs det att man forstar varandra. Eller som en
myndighetschef uttrycker det i en av vara fokusgrupper:

Alltsa det handlar om att ha respekt for de olika rollerna och se till att
skaffa kunskapen om hur rollfordelningen ser ut, s& att man har en moj-
lighet att hitta msesidigheten.

110 statskontoret (2016b), s. 15.
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Vara fallstudier pekar pa att nar distansen mellan myndigheten och
Regeringskansliet okar, sa minskar tilliten i bada riktningarna. Repre-
sentanter for myndigheter och Regeringskansliet framhdver att styr-
ningen fungerar bra nér det finns en valfungerande dialog och upparbe-
tade personliga relationer. En brist pa signaler fran Regeringskansliet
om vad som &r pa gang skapar samtidigt en otrygghet hos myndigheten
och minskar tilliten.

Det kravs tydlighet och kontinuitet

For att de informella kontakterna ska fungera for att bygga upp tilliten
kravs ocksa en viss kontinuitet i kontakterna. Om den politiska led-
ningen till exempel bara har informella kontakter med myndigheten nér
nagonting har fallerat kommer tilliten snarare att paverkas negativt. En
foretradare for Regeringskansliet framforde foljande under utredningen:

Ett statsrad har precis uttryckt att man inte litar pd en myndighet. ...
Statsradet har bara sett det som har gétt snett. Men vi som ser myndigheten
varje dag vet att det mesta pa myndigheten fungerar vil. Det &r bara den
har lilla delen som kommit till statsradets kannedom som gatt fel. Darfor
ar det viktigt med en l6pande dialog. Det sémsta som kan hdnda dr att man
bara traffas pa forekommen anledning. Men den lopande dialogen tar tid.
Det har hant forr att valfungerande myndigheter far ett daligt rykte pa
grund av smasaker.

Aven om de informella kontakterna &r viktiga for tilliten kan de ocksé
leda till otydliga styrsignaler och darmed minskad tillit. For alla de atta
myndigheterna i vara fallstudier har myndigheten och Regeringskansliet
tydliggjort formen for hur den I6pande dialogen ska ske, framfor allt
vilka nivaer som ska ha kontakt med varandra. | en av vara fallstudier
upplevde myndigheten att Regeringskansliet inte stod fast vid vad myn-
digheten upplevde hade sagts i den informella kontakten. Myndighetens
tillit till Regeringskansliet minskade och har lett till att myndigheten
numera dokumenterar det som sags muntligt.
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8.6  Tillitsbaserad styrning kraver en
avvagning

Som alla sétt att styra medfor &ven tillitsbaserad styrning vissa risker
och kostnader. Det &r inte alltid motiverat att styra tillitsbaserat och rege-
ringen behdver gora en avvéagning av nér och i vilken utstrackning den
ska tillampa tillitsbaserad styrning.

Risker och kostnader med tillitsbaserad styrning

Med en tillitsbaserad styrning far den som ska genomfora verksamheten
ett stort ansvar att prioritera och ta initiativ inom de ramar regeringen
ger. Regeringen tar darfor en risk genom att lita pa att den som genomfor
verksamheten bedriver den pa basta satt.

Om det saknas tillit mellan regeringen och en myndighet kan det ocksa
ta lang tid att bygga upp och kréva ny kompetens. En tillitshaserad styr-
ning forutsatter att saval cheferna som medarbetarna pa myndigheten
har den kompetens som kréavs och en forstaelse for de varden som ska
pragla rollen som tjansteman. Myndigheten maste alltsa ha formagan att
svara upp mot regeringens tillit. Det kan darfor vara svart att inrikta
styrningen mot tillit och frihet under ansvar, om styrningen under lang
tid har varit detaljerad eller manga av de anstéllda har arbetat kort tid
eller fatt bristfallig introduktion och fortbildning.

En tillitsbaserad styrning kan ocksa vara tidskravande. Att skapa en
tatare styrningsrelation kraver mer omfattande dialog mellan alla nivaer
i forvaltningen. Det kréver att annat tas bort, till exempel ineffektiv
kontroll, ontdig administration och detaljerad styrning av uppdrag och
aterrapporteringskrav.

En tillitsbaserad styrning forutsétter &ven en medveten anvandning av
informell dialog. Det staller hoga krav pa foretradare for regeringen,
Regeringskansliet och myndigheterna att vara medvetna om sina respek-
tive roller och vilka styrsignaler man sénder ut och tar emot. Tillits-
baserad styrning ska inte forstas som att regeringen styr myndigheterna

11 Statskontoret 2016:20, s. 34.
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genom informella kontakter, utan som att regeringen ger ett handlings-
utrymme och anpassar kontrollen. Informella kontakter underlattar styr-
ningen, men ska inte anvandas for att styra.

En verksamhetsanpassad tillitsbaserad styrning

Sammantaget visar detta avsnitt att regeringen behdver géra en avvag-
ning av nér det & motiverat att styra mer tillitsbaserat. Tillitsbaserad
styrning ar ett medel som regeringen kan anvéanda, inte ett mal.
Regeringen behdver darmed ha en medvetenhet om nér och under vilka
forutsattningar tillit &r andamalsenligt.2 Regeringen behover behalla
formagan att lyfta fragor till den politiska nivan nar det blir politiskt
nddvandigt eller nér delegeringen inte fungerar.

Den tillitshaserade styrningen maste ocksa verksamhetsanpassas till den
aktuella myndighetens férutsattningar och regeringens behov. I vissa
fall kan regeringen utforma en styrning som innehaller mer inslag av
tillit, i andra mindre.

Regeringen kan ocksa ha ett politiskt behov av att styra pa ett satt som
inte faller under definitionen av tillitsbaserad styrning. Inte bara malen
utan d&ven medlen kan vara politiskt betingade och det kan ddrmed finnas
politiska skal att minska en myndighets handlingsutrymme eller kontrol-
lera i detalj, utan att det grundas i en bristande tillit fran regeringen.

112 Allgaard Bentzen (2015), s. 70-77 och Statskontoret (2016a), s. 30.
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9

Tillit i efterkontrollen

En tillitsbaserad styrning innebar en uppfdljning och efterkontroll som
ger regeringen tillrackligt underlag for styrningen och samtidigt upplevs
som meningsfull och legitim av den som kontrolleras. | detta kapitel drar
Statskontoret foljande huvudsakliga slutsatser:

En tillitsbaserad styrning underlattas av att myndigheterna, utifran
regeringens generella krav pa redovisning, ger regeringen tillracklig
information for att kunna félja och kontrollera myndigheternas
verksamhet. Tidigare studier har visat att myndigheterna kan
vidareutveckla sin redovisning till regeringen.

Regeringens kontroll av de statliga myndigheterna genom ater-
rapporteringskrav ar generellt omfattande. Om aterrapporterings-
kraven uppfattas som for manga, for detaljerade eller irrelevanta
signalerar det misstro snarare an tillit till myndigheterna.

Informella kontakter kan bidra till att skapa en émsesidig forstaelse
for aterrapporteringskrav och redovisning och minska behovet av
skriftliga rapporter. Alltfor tata kontakter kan dock uppfattas som
kontroll av myndigheten.

En omfattande granskning och tillsyn kan paverka tilliten negativt.
Statens tillsyn av kommuner, landsting och privata aktorer kan
utvecklas for att upplevas som mer legitim och andamalsenlig.

Statskontoret foreslar att regeringen

— later utreda hur statlig tillsyn kan utformas for att uppfattas som
mer meningsfull och legitim.
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9.1 Tillitsbaserad styrning underléattas av
myndigheternas redovisning

Regeringen staller ett generellt krav pa myndigheterna att redovisa sina
resultat.’3 Darmed &r det myndigheternas ansvar att utforma sin redo-
visning pa ett rattvisande och tydligt satt. En tillitsbaserad styrning
underlattas av att myndigheterna utifran regeringens generella krav ut-
formar sin redovisning sa att regeringen far tillrackligt underlag for att
kunna f6lja och kontrollera myndigheternas verksamhet. Pé sa satt mins-
kar ocksa regeringens behov av att kontrollera myndigheternas verk-
samhet genom andra kontrollinstrument. Tidigare studier har dock visat
att myndigheterna i manga fall behover utveckla sin redovisning till
regeringen.

Resultatredovisning bygger tillit

Myndighetscheferna i vara fokusgrupper och fallstudier ar 6verens om
att om myndigheterna inte kan visa hur det gar for dem ar det svart att
fa regeringens fortroende. Om en myndighet inte redovisar verksam-
hetens resultat sa att regeringen kan bedéma om myndigheten uppnar
goda resultat kan det leda till misstro mot myndigheten och ékade krav
pa aterrapportering. Det har ocksa Statskontoret konstaterat i tidigare
myndighetsanalyser.114

Myndigheterna har ibland svart att redovisa resultat

Tidigare utredningar visar att det kan vara svart for myndigheterna att
redovisa resultat. | en analys av tjugo myndighetsanalyser 2013 konsta-
terade Statskontoret att myndigheternas resultatredovisningar i flera fall
var knapphandiga eller kortfattade och att det darmed var svart att utlasa
vilka resultat myndigheten hade uppnatt.:s Ekonomistyrningsverket har
aven nyligen konstaterat att resultatredovisningen ofta innehaller annan
information &n vad Regeringskansliet behdver. 16

113 3 kap. 1 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
114 Statskontoret 2014:21 och Statskontoret 2015:16.

115 Statskontoret (2013), s. 48.

116 Ekonomistyrningsverket 2016:51, s. 6 och 46-47.
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| vara fokusgrupper har en myndighetschef beskrivit svarigheten med
att redovisa resultat pa féljande satt:

Vi har ganska tydliga krav att beskriva resultat och sa vidare, men har
valdigt svart att gora det. Jag tycker att svarigheten kanske ligger mycket
hos oss och da blir det att man beskriver processerna istallet. Vad har vi
gjort? For resultaten ar ju faktiskt ganska svara och jag tror inte att man &r
sd duktig generellt pd myndigheterna att diskutera i de termerna.

| vara intervjuer har foretradare for Regeringskansliet framfort att de
visserligen anser sig fa rattvisande och palitlig information om myndig-
hetens verksamhet, men att man onskar att myndigheterna i storre
utstrackning skulle analysera och problematisera sin verksamhet. En
representant fran Regeringskansliet sager:

Det skulle kunna utvecklas vid arsredovisningar att myndigheten véagar
analysera lite mer sa kan vi ta ett till varv med det sen. Vad siger det om
resultatet, det gér inte att utlasa alltid nu. 17

9.2 Aterrapporteringskrav kan upplevas
som kontroll

Aterrapporteringskrav i regleringsbrev eller i sérskilda uppdrag ar ett
styrverktyg som kan uppfattas som kontroll. Var utredning visar att det
framfor allt &r nar aterrapporteringskraven uppfattas som alltfér manga,
alltfor detaljerade eller otydliga som myndigheterna ser kraven som ett
uttryck for bristande tillit. Om regeringen vill styra mer tillitsbaserat bor
regeringen darfor vara restriktiv med aterrapporteringskrav och i storre
utstrackning lita till att myndigheten redovisar sina resultat utifran
regeringens generella krav.

Allt fler aterrapporteringskrav

Myndighetscheferna upplever generellt att det har blivit vanligare att
regeringen ger aterrapporteringskrav i regleringsbrev eller sarskilda
uppdrag. Enkaten till myndighetschefer visar att en stor andel av de
svarande upplever att aterrapporteringskraven har dkat under sin tid som
myndighetschef. Det ar dock enbart 10 procent av myndighetscheferna

117 Ramball (2016b), s.16
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som instammer helt i pastaendet att regeringen ger myndigheten alltfor
manga aterrapporteringskrav.

Myndighetscheferna upplever inte heller att aterrapporteringskraven ar
alltfor detaljerade eller att de &r ett tecken pa lagt fortroende. Enbart elva
procent instimmer helt med pastaendet att aterrapporteringskraven ar
alltfor detaljerade och endast en mycket liten andel (sex procent) upp-
fattar aterrapporteringskraven som ett uttryck for att regeringen har lagt
fortroende for myndigheten. Daremot tycker 32 procent av myndighets-
cheferna att aterrapporteringen kraver for mycket resurser.

Chefer for stora myndigheter anser oftare att regeringen ger myndig-
heten alltfor manga och alltfor detaljerade aterrapporteringskrav, och att
detta tar for mycket resurser fran myndigheten (se figur 7).

Figur 7 Andel myndighetschefer som svarat att regeringen ger alltf6r manga
aterrapporteringskrav och att aterrapporteringen kraver alltfor
mycket resurser (procent) uppdelat pa myndighetens storlek matt i
arsarbetskrafter 2015
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50 -
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46
36 38 38

procent

30 - 20
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10- -
0

0-100 101-500 501-

myndighetens storlek i arsarbetskrafter

B Andel som svarat att regeringen ger myndigheten allt fér manga
aterrapporteringskrav

Andel som svarat att den aterrapportering som regeringen efterfragar kraver
alltfér mycket resurser av myndigheten

Kalla: Enkat till myndighetschefer.
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Aterrapporteringskraven upplevs som relevanta

Myndighetscheferna uppfattar generellt sett aterrapporteringskraven
som relevanta. En betydligt storre andel av myndighetscheferna uppger
att de uppfattar aterrapporteringen som relevant (46 procent) an andelen
som inte gor det (16 procent). Det &r ocksa en storre del av myndighets-
cheferna som uppfattar att regeringen anvander sig av aterrapporte-
ringen (42 procent) &n som uppfattar att regeringen inte gor det (21 pro-
cent). Myndighetschefer som bedomer kraven som relevanta ar ocksa
mindre benagna att tolka dem som tecken pa misstro.

Den upplevda relevansen i aterrapporteringen okar i sin tur om myndig-
heten sjalv bjuds in att paverka utformningen av mal och aterrapporte-
ringskrav. | dag ar det en stor spridning nar det galler hur myndighets-
cheferna bedémer sina myndigheters mojligheter att paverka sjalva
utformningen av sina mal och aterrapporteringskrav i regleringsbreven:
en lika stor andel instdmmer inte alls som andelen som instdmmer helt.1

Krav pd omfattande och detaljerad aterrapportering
paverkar tilliten

Myndigheterna som har intervjuats i fallstudierna framfor att manga
krav pa aterrapportering kan upplevas som en brist i tilliten fran Rege-
ringskansliet:

Vi har fortfarande en ganska stor flora av aterrapporteringskrav och
ganska stor flora av uppdrag som ar mer genomférandeuppdrag av olika
slag [vilket gor att tilliten gar ner]. Om man ska ha en riktigt tillitsfull
styrning sa lutar man sig tillbaka pa instruktionen och later myndigheten
bedriva verksamheten.

Enligt enkéten till myndighetschefer upplever myndigheter med mer
omfattande och detaljerade aterrapporteringskrav en lagre tillit fran
regeringen (se figur 8 och 9).

118 Statskontoret (2016b).
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Figur 8 Andel myndighetschefer som svarat om de upplever att regeringen
visar fértroende for myndigheten (procent) uppdelat pa
uppfattningen om aterrapporteringskraven ar for manga

Regeringen ger myndigheten alltfor _ 19
manga aterrapporteringskrav
Regeringen ger inte myndigheten alltfor “lzl
manga aterrapporteringskrav

0% 50 % 100 %

B Regeringen visar ett stort fortroende (4-5)

M Regeringen visar varken stort eller litet fortroende (3)
Regeringen visar inte ett stort fortroende (1-2)

H Vet ej

Kalla: Enkat till myndighetschefer.

Figur 9 Andel myndighetschefer som svarat om de upplever att regeringen
visar fortroende for myndigheten (procent) uppdelat pa
uppfattningen om aterrapporteringskraven ar fér detaljerade

Regeringen ger myndigheten alltfér
ierade 3 ~ I s 20
detaljerade aterrapporteringskrav
e storaortrmcar T N 5]
detaljerade aterrapporteringskrav
0% 50 % 100 %
B Regeringen visar ett stort fortroende (4-5)
M Regeringen visar varken stort eller litet fortroende (3)
Regeringen visar inte ett stort fortroende (1-2)

H Vet ej

Kalla: Enkat till myndighetschefer.
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Alltfér manga och alltfor detaljerade aterrapporteringskrav uppfattas
alltsa som ett tecken pa bristande fortroende.

Otydligt syfte med aterrapporteringen forstarker
upplevelsen av kontroll

Om aterrapporteringskraven upplevs som otydliga forstarks myndig-
heternas upplevelse av kraven som instrument for regeringen att kontrol-
lera hur de utfor verksamheten. Myndigheterna beskriver i vara fall-
studier att regeringens efterfragan pa information sarskilt upplevs som
en borda om de inte forstar varfor informationen efterfragas, vad den ska
anvandas till eller ser var informationen tar vdgen inom Regerings-
kansliet. En myndighetschef sager i en av vara fallstudier:

[I]bland vet man inte riktigt vad man egentligen efterfragar vid en ater-
redovisning eller en aterrapportering och da ar det lite upp till oss att gora
en tolkning av det och forsoka att hitta ratt, men det betyder inte att man
hittar ratt, ... ibland gér man en aterrapportering for syftet att ater-
rapportera, s det hander ingenting dverhuvudtaget med det material som
man plockar fram och det ar ocksa en brist.

Det forekommer att myndighetscheferna inte forstar syftet med de ater-
rapporteringskrav som regeringen stéller pa myndigheten. Enligt enka-
ten till myndighetschefer ar det drygt 20 procent av myndighetscheferna
som inte instammer i pastaendet att regeringen anvander sig av myndig-
hetens aterrapportering. 1

9.3 Informella kontakter kan minska behovet
av kontroll

Informella kontakter kan skapa en forstaelse i regeringen och Regerings-
kansliet for myndighetens forutsattningar att leva upp till férvantningar
och fér myndighetens resultat. En fungerande informell dialog kan dar-
med bygga upp tilliten och minska behovet av skriftliga rapporter och
aterrapporteringskrav.

119 Statskontoret (2016b).
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Dialogen skapar émsesidig forstaelse for redovisningen

Var utredning visar att en fungerande informell dialog mellan Rege-
ringskansliet och myndigheterna skapar en 6msesidig forstaelse for
aterrapporteringskrav och redovisning. En representant for Regerings-
kansliet uttryckte det sa har i en av vara fokusgrupper:

Den hér dialogen, regelbundenheten, strukturen i det bygger upp en tillit
dar myndigheten ocksa forstar vad Regeringskansliets behov ar. For ofta
har det varit [problemet], att [regeringen] skriver nagot glatt i ett regle-
ringshrev och sa far man tillbaka ndgot som man inte tyckt har varit till-
rackligt bra. For [myndigheten] har inte forstatt vad som var syftet med
det dar och vad ska de ha det till. Nar man kan prata med varandra da blir
det enklare.

Dialog kan ocksa minska behovet av skriftliga aterrapporteringskrav. En
myndighetschef uttryckte det sa har i enkaten till myndighetschefer:

Uppfoéljning och regelbunden dialog ar viktigt i forbattringen av styr-
ningen — dialog kan delvis ersatta aterrapporteringskrav.

Myndigheter som har mer frekventa informella kontakter med Rege-
ringskansliet har ocksa en stérre forstaelse for regeringens aterrapporte-
ringskrav enligt var enkat. Omvant ser vi att de myndigheter som har
informella kontakter med Regeringskansliet dagligen eller véldigt sal-
lan, upplever att aterrapporteringskraven ar for detaljerade (figur 10).
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Figur 10 Andel myndighetschefer som upplever aterrapporteringen som for
detaljerad respektive upplever tillit fran regeringen (procent)
uppdelat pa frekvensen av de informella kontakterna
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Hur ofta myndigheten har informella kontakter med Regeringskansliet

e=g=== Andel som upplever dterrapporteringen for detaljerad
Andel som upplever regeringens tillit

Kalla: Enkat till myndighetschefer.

Det finns dock en risk att alltfor tata kontakter uppfattas som kontroll
snarare &n tillit. Medan det generella monstret &r att tilliten okar i takt
med antalet informella kontakter ar undantaget de tva myndigheter i
enkéten som har daglig kontakt med Regeringskansliet. Dar upplever
myndighetscheferna snarare misstro &n tillit (se figur 10).

9.4  Granskning och tillsyn paverkar tilliten

Ett flertal aktorer granskar och utévar tillsyn av den offentliga férvalt-
ningen. Granskningar kan bade starka regeringens tillit till verksam-
heten och skapa en upplevd brist pa tillit hos den som granskas. Flera
myndighetschefer uppger att de granskats, men att granskningen bara
medfort sma konsekvenser for verksamheten. Den statliga tillsynen kan
ocksa signalera bristande tillit till den som utfor verksamheten.

Att blir granskad kan paverka tilliten

Pa senare ar har antalet statliga aktorer som granskar andra statliga verk-
samheter Okat. Ett uppmarksammat fenomen dr det tkade antalet fri-
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staende utvarderingsmyndigheter dar regeringens behov av att kontrol-
lera och sékerstélla hur olika verksamheter fungerar och hur politiken
implementeras ofta har varit ett viktigt bakomliggande motiv.120

I enkaten till myndighetschefer uppger de flesta att de har blivit grans-
kade av nagon annan statlig aktér under det senaste aret. For de allra
flesta har granskningen endast medfort sma konsekvenser (se figur 11).

Figur 11 Andel myndighetschefer (procent) som uppgett att myndigheten
granskats de senaste 12 manaderna och om detta lett till
konsekvenser for myndigheten
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Jo 22 72 2

K 28 65 5]

Tillsyns- och utvarderingsmyndigheter 41 41 A
Statliga utredningar 50 38 D

Riksrevisionen 87 91

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
M Ja - med stora konsekvenser M Ja - med sma konsekvenser Nej HVetej

Kalla: Enkat till myndighetschefer.

Enligt vara fallstudier ar externa granskningar ofta ett viktigt underlag
for regeringen i analysen av myndigheternas resultat och verksamhet
och kan darmed paverka tilliten till myndigheterna — bade positivt och
negativt.

Myndigheter som har granskats av staten och dar granskningarna har
haft stora konsekvenser upplever ocksa mindre tillit an andra myndig-
heter. Av de myndigheter som har blivit granskade med stora konsek-
venser for myndigheten upplever 43 procent att de inte har regeringens
fortroende. Bland de myndigheter som har blivit granskade men dar

120 gStatskontoret (2011).
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granskningarna hade sma konsekvenser ar det enbart 20 procent som
upplever att de inte har regeringens fortroende.

Om regeringen vill utveckla en mer tillitsbaserad styrning kan den be-
hdva se 6ver férekomsten av extern granskning inom olika verksamhets-
omraden. Att sa manga myndighetschefer uppgett att de blivit granska-
de, men att det endast medfort sma konsekvenser, kan tyda pa att en del
granskningar gors i onddan. Granskningar som medfor sma konsekven-
ser kan ge regeringen en kénsla av kontroll dver verksamheten och
bekréfta att verksamheten i huvudsak fungerar vél. Darmed kan gransk-
ningen bygga upp regeringens tillit till myndigheten eller verksamheten.
Men utifran ambitionen om en tillitsbaserad styrning kan kostnaden for
granskningen i form av bade resurser och en minskad upplevelse av tillit
vara for hog i férhallande till den nyttan.

Tillsynen kan bli mer legitim

Flera statliga myndigheter har ocksa i uppgift att utéva tillsyn. Tillsynen
syftar till att kontrollera att lagar och regler efterlevs. Tillsynsmyndig-
heter har ocksa ratt att foresla atgarder som korrigerar felaktigheter. 12t
Sadan tillsyn riktar sig framfor allt till sadan verksamhet som utfors av
kommuner, landsting eller privata aktorer. Det & mindre vanligt att en
statlig myndighet utovar tillsyn éver en annan statlig aktor.

Statskontoret har tidigare konstaterat att kommunerna upplever att till-
synen har 6kat och inte uppfattas som stddjande, speciellt inom skola
och social omsorg. Kommunerna upplever att den statliga tillsynen och
kontrollen kraver mycket administration och séllan fokuserar pa kvali-
teten i verksamheten. Manga kommuner tycker att aterkopplingen efter
tillsynsbesok, uppfoljningar och inrapportering av uppgifter &r nast intill
obefintlig. Det finns darfor en risk for att mer tid och kraft dgnas at
uppfoljning an at att faktiskt astadkomma god kvalitet i verksamheten. 22
Den statliga tillsynen upplevs darmed i flera fall inte vara en del av en
tillitsbaserad styrning.

121 Bengtsson och Ek (2013).
122 Statskontoret 2016:24, s. 165.
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Utred hur statlig tillsyn kan utvecklas

= Statskontoret foreslar att regeringen later utreda hur statlig tillsyn
kan utformas for att uppfattas som mer meningsfull och legitim.

Det finns en stor forstaelse i den svenska statsforvaltningen for gransk-
ning och tillsyn. Den svenska forvaltningsmodellen med en langtgaende
delegering av uppgifter till kommuner, landsting och privata aktorer
kraver att regeringen foljer upp och kontrollerar vilka resultat aktérerna
uppnar.

Som vi har visat tidigare &r inte heller tillit och kontroll nédvandigtvis
varandras motsatser. En upplevelse av tillit gar att kombinera med
kontroll om kontrollen upplevs som meningsfull och att den bidrar till
att motivera samt om de som kontrolleras involveras och sjalva far vara
med och utforma styrmedlen och kontrollverktygen.123

Om regeringen vill utveckla en mer tillitsbaserad styrning foreslar Stats-
kontoret att regeringen undersoker hur en mer meningsfull och legitim
statlig tillsyn kan utformas. En sadan utredning bor ocksa undersoka i
vilka fall det & motiverat att involvera de som ska kontrolleras i arbetet
att utveckla kontrollen och ge exempel pa hur det i sa fall kan ga till.

123 Zllgaard Bentzen (2015), s. 70-77 och Statskontoret (2016a), s. 30.
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g till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att kartligga, analysera och i
vissa delar limna {6rslag avseende statens styrning av statlig respektive
kommunal verksamher,

Statskontoret ska

identifiera, analysera och foresld om och 1 53 fall hur statliga
myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras,

analysera och foresld hur medarbetares kompetens och erfarenhet
bittre kan tas tillvara, vilka krav deu stiller pd ledarskapet samt
hur statliga ledares kompetens bor utvecklas fér en innovativ och
samverkande forvaltning,

analysera och foresld hur regeringens styrning av statliga
myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhillen och
effekrtiv,

kartligga den statliga styrningen av kommuner och landsting,
dvergripande analysera konsekvenserna av den samlade statliga
styrningen pd enskilda kommuner och landsting,

analysera och [6resl3 hur staten sammanhillet kan folja upp
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting, samt

analysera behovet av ytterligare samverkan genom att sluta avtal
inom kommunsektorn.

Bakgrund

Sedan 1990-talets borjan har ménga dcgirder genomforts i syfte att
effektivisera offentlig verksamhet. Reformer har genomforts som bl.a.
kiinnetecknas av fokus pi resultat, decentralisering, ekonomisk
ramstyrning, delegerat ansvar for budget, kompetensforsorjning och
organisation samt storre fokus pd medborgarnas behov. Till detta har
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kopplats krav pd forbittrad uppféljning for att svara upp mot dkade
behov av information och kontroll. Flera av dessa reformer har bidragit
till att Sverige har en effektiv forvaltning, T en del avseenden har dock
reformerna medfért negativa effekter, sisom 6kad administration och
snedvridna incitament.

Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

I budgetpropositionen fér 2009 och i 2010 4rs férvaltningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175) bedémde regeringen att styrningen
av statliga myndigheter och verksamheter behévde utvecklas i vissa
avseenden. Bakgrunden var de brister och problem som hade upp-
mirksammats 1 Riksrevisionens &rliga rapporter for 2005 och 2006,
och i Styrutredningens (SOU 2007:75) respektive Forvaltnings-
kommitténs (SOU 2008:118) betinkanden. For att komma till ritta
med bristerna och dstadkomma en mer lingsiktig och strategisk
orientering ville regeringen 1 hogre grad anpassa sin styrning efter
varje verksamhets karaktir och styrbehov.

Regeringen har inom flera omriden utvecklat styrningen och upp-
féliningen av myndigheter och verksamheter. En verksamhetsanpassad
styrning har fitt genomslag bl.a. i hur instruktioner och regleringsbrev
anviinds. Forindringarna har beskrivits i bl.a. konstitutionsutskorrets
betinkande 2012/13:KU 10 och i Statskontorets rapport, Stirk kedjan,
2013.

Regeringen har direfter uttrycke bla. i budgetpropositionen for 2016
(prop. 2015/16:1) att den statliga styrningen ska utvecklas i en riktning
som innebir att verksamhetsnira kunskap, erfarenhet och yrkesetik ska
bli mer vigledande in vad som giller i dag. Detaljstyrningen ska minska
tll formén f6r en mer strategisk styrning som kinnetecknas av tillit och
fortroende. Inriktningen dr att skapa bista méjliga férutsitiningar for
den offentliga forvaliningen aut forverkliga regeringens politik, att utfora
sina uppgifter i dvrigt samt att uppritthélla grundliggande virden som
rittssikerhet, jamlikhet, jimstilldhet och medborgarperspektiver.

I enlighet med 2010 drs forvaltningspolitiska proposition bér regeringens
styrning av statliga myndigheter vidare vara tydlig, inriktad mot verk-
samhetens resultat och verksamhetsanpassad. Det ir ocksd visentligt

att i storre utstrickning se till helheten 1 utformningen av den statliga
styrningen. Enskilda beslut bor fattas utifrin et helhetsperspektiv pd
regeringens samlade politik, en bedomning av politiska avvigningar éver
sektorsgrinser och med beaktande av angivna prioriteringar och statens
samlade resurser, m.m. Vidare dr det angeliget att fortsitta utveckla
uppféljningen av den offentliga forvaltningens utveckling.

Sammanfattningsvis bor regeringens styrning inriktas pa att bli mer

strategisk. Detta for art uppfylla regeringens mil for statsforvaliningen
om en innovativ och samverkande férvaltning som ir ritssiker och
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effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Statens styrning av kommuner och landsting

Sverige ir en enhetsstat med ett lingtgiende kommunalr sjilvstyre.
Kommuner och landsting ansvarar fér manga av de verksamheter som
medborgarna méter 1 det dagliga livet bla. skola, forskola, ldreomsorg,
hilso- och sjukvird och kollektivtrafik. Aven om de uppvisar stora
skillnader, t.ex. nir det giller befolkning, demografi, geografiska
forutsittningar och antal anstillda s3 har de ansvar fér samma uppgifter.
Staten har mojligheter att styra de kommunala verksamhererna for att
sikerstilla att nationella mil och likvirdighet uppnds.

I regeringsformen (RF) faststills grunderna for det kommunala
sjdlvstyret och hur staten i sin styrning ska forhlla sig till detta.
Styrningen av den kommunala sektorn ska ske genom lag och den ska
vara proportionerlig (8 kap. 2 § 3 och 14 kap. 3 § RF). Viss lagstiftning
kan delegeras genom bemyndiganden frin riksdagen till regeringen som i
sin tur kan ge de statliga myndigheterna méjligheter att meddela fore-
skrifter. Enlige forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter ska regeringens medgivande inhimtas innan
beslut fattas om foreskrifter som kan f3 inte ovisentliga effekter pd
kostnader eller intikter fér staten, kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom dverenskommelser,
handlingsplaner och specialdestinerade statsbidrag. Dessutom utévar
staten sin styrning genom uppf&ljning, tillsyn och utvirdering av de
kommunala verksamheterna.

Ansvarskommittén anger i sitt slutbetinkande Hillbar samhalls-
organisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10) att den statliga
styrningen av kommunsektorn blivit allt mer komplicerad, sektoriserad
och bristfalligt samordnad vilket medfért negativa effekter for kommun-
scktorn. Vidare anger kommittén att det i praktiken dr omoijligt ate
overblicka vilka effekter styrningen ger. Sammantaget dkar detta risken
for dels att de offentliga medlen inte anviinds effektivt eller leder till de
effekrer som varit avsedda, dels att kommuner och landsting tvingas
anvinda resurser frin viktiga omriden, som skola och omsorg, fér att
mota upp statliga krav pd t.ex. uppféljning och tillsyn.

12010 &rs forvaltningspolitiska proposition bedémde regeringen ate det
behévs en mer samlad, sektorsévergripande och lingsiktig statlig
styrning av den kommunala sekrorn.

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2016 uttrycke att det mot
bakgrund av forindringar i omvirlden dven i framtiden miste skapas
utrymme fér att kommunerna och landstingen ska kunna ta sig an nya
uppgifter, utveckla, tillhandahilla och finansiera ete likvirdige
serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och landstingen behéver
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dirfér goda férutsittningar att hantera utvecklingen 1 omvirlden och de
utmaningar som dessa stiller kommunerna och landstingen infor.

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen genomfért en évergripande
kartliggning av hur staten féljer upp kommunerna och deras verk-
samheter. Uppdraget redovisades i rapporten Informationsférsérjning
om kommuner (2014:26). En del av uppdraget omfattade ocks3 att
kartligga mojligheterna att sikerstilla information om den samlade
statliga styrningen och av staten anvinda styrformer. Statskontoret
konstaterar att det finns relativt {4 analyser och studier av olika statliga
styrformer ur ett tvirsektoriellt eller sektorsévergripande perspektiv.

Skalen for regeringens beslut

Sverige har en offentlig férvaltning som i visentliga delar fungerar vil.
For act uppriitthdlla det, samuidigt som omviirlden forindras, krivs et
kontinuerligt utvecklingsarbete. Den offentliga férvaltningen méter
lopande utmaningar i form av t.ex. den demografiska urvecklingen,
migrationsstrémmar, medborgarnas forindrade fdrviintningar p service
och allt mer komplexa samhillsproblem. Detta stiller stora krav pd bide
organisationerna i sig och pa verksamheterna. Nir det giller kommuner
och landsting varierar dessutom forutsittningarna t.ex. avseende
geografiskt lige och storlek, samt befolkningens storlek och
sammansittning. Detta innebir stora skillnader nir det giller de
kommunala organisationernas kapacitet och férmiga att hantera den
starliga styrningen.

Regeringen har dirfor i budgetpropositionen tér 2016 aviserar att ett
arbete ska initieras med att stimulera metodutveckling och utveckla
styrning och uppféljning. Det behovs utvecklade former for styrning
och uppféljning som balanserar behovet av kontroll med fortroende for
medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. En minskad
detaljstyrning ger storre utrymme for strategisk styrning. Kvaliteten i
den offentliga forvaltningen dr avhingig en tydlig och verksamhets-
anpassad styrning som bygger p4 tillit.

Under viren 2015 genomforde Finansdepartementet nio s.k. kunskaps-
seminarier i syfte att nirmare precisera angeligna utvecklingsbehov i den
offentliga forvaltningen. Aterkommande frigor i diskussionerna med
forskare, fackliga foretridare och offentliga arbetsgivare var behovet

av att stirka tilliten som utgdngspunkt fér styrning pd alla nivder,
effektivisera och minska eventuell onédig administration for att frigéra
mer tid {6r kirnuppgifter. Andra frigor som berérdes var behovet av att i
6kad grad ta till vara medarbetarnas kompetens och erfarenheter, och att
6ka utrymmet for strategisk styrning bl.a. genom minskad detaljstyrning

och 8kad lingsiktighet.
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Statskontoret har vidare i sin rapport Vigen till en lirande och effektiv
forvaltning (2015:104) identifierat ett antal utmaningar och stérre
forindringar i omvirlden som Statskontoret bedémer kan &
konsekvenser f6r den svenska férvaltningen och dess framtida
utveckling. Utifrin dessa urmaningar och férindringar har Statskontoret
identifierat tre omraden dir det finns mer strategiska forvaltnings-
politiska utvecklingsbehov. De tre omridena ir mer tillitsbaserad
styrning av myndigheterna, utveckling av samverkan och koordinering i
forvaltningen same bittre férutsiteningar for omprévning av det statliga
dtagandet. Statskontoret har ocksd identifierat att frigan om relationen
mellan stat och kommun ir en av de stérsta utmaningarna for den
offentliga sektorn pa lingre sikt.

Sévil Ekonomistyrningsverket som Statskontoret har i flera rapporter
under de senaste dren analyserat styrningsfrigor i statsforvaltningen
avseende bl.a. effektivisering av kirnverksamheten, behov av att stirka
helhetsperspektivet i styrningen och mer indamdlsenlig samverkan.

Det finns behov av yterligare analys och konkreta {orslag som stirker
den inriktning av styrningen som regeringen efterstrivar for den statliga
forvaltningen och som tar tillvara digitaliseringens mojligheter.

En viktig utgdngspunkt dr att styrningen av kommuner och landsting ir
effekriv, bide for stat och kommun, och art den t.ex. kan bidra till en
storre likvirdighet. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behover regeringen kunskap om hur
styrningen utvecklas. Dessutom behavs kunskap om styrningens
effektivitet t.ex. nir det giller resultat i verksamheterna men dven
avseende konsekvenser pd kommuner och landsting, deras férméga att

hantera och implementera styrningen och hur administrationen paverkas.

Vidare behdvs det kunskap om hur kommunernas och landstingens
prioriteringar, utrymme for verksamhetsutveckling och majligheter till
anpassning till lokala och regionala férutsittningar paverkas.

Som grund fér det fortsatta utvecklingsarbetet behovs ett aktuellt
sammanstillt underlag av hur statens styrning av kommuner och
landsting ser ut nir det giller hur omfattande, diversifierad och
detaljerad den ir. Till stérsta delen sker statens styrning sektorsvis
vilket gor att mycket av den kunskap som finns om statens styrning
avgrinsas till respektive scktor men saknas nir det giller de
sammantagna konsekvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syftar till att ge ett fordjupat underlag for
regeringens fortsarta utvecklingsarbete om styrning.
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Néarmare om uppdraget
Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

Mer tid till kdrnverksambeten

Statskontoret ska identifiera, analysera och foresld om och i s4 fall
hur myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras i syfe att frigra mer resurser for
kirnverksamheten.

Analysen ska belysa vilken nytta administrativa krav f6r med sig for
myndigheter och regeringen, t.ex. nir det giller rittssikerher och
uppfdljningsbehov. Samtidigt ska analysen ta hinsyn till myndigheters
kostnader f6r att leva upp till administrativa krav, regeringens ter-
rapporteringskrav och andra myndigheters krav m.m., t.ex. i form av
resursirging for ate ta fram och bearbeta information och omfattningen
av den administration som genereras i myndigheterna. Statskonroret ska
identifiera onédigt tidskrivande administration, s.k. tidstjuvar, som
myndigheten sjilv inte kan pdverka respektive sidana tidstjuvar som
myndigheterna sjilva kan paverka och arbeta med att ta bort.

T uppdraget ingdr ocksd att identifiera, analysera och, i den min det ar
mbjligt, uppmirksamma regeringen pd sitt att minska den administration
som foljer av EU:s dterrapporteringskrav.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
juni 2016.

Medarbetares kompetens och utvecklat ledarskap

Statskontoret ska analysera och foresld hur medarbetares kompetens och
erfarenhet bittre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomfdrande och uppfdljning av olika verksamheter. Ett aktivt
medarbetarskap forutsiitter ett ledarskap som méjliggor detta,
Statskontoret ska dirfor dven analysera vilka krav som bér stillas pd

ett ledarskap som tar tillvara och stirker medarbetares kompetens

och erfarenhet och med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv.
Statskonroret ska ocksd foresld hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas sd atr statsforvaliingen stirks i dess formdga att vara innovativ
och samverkande i enlighet med det f6rvaltningspolitska mélet som det
uttrycks i 2010 drs forvaliingspolitiska proposition. Syfret 4r att
identifiera centrala faktorer som bygger ett starke och framgingsrikt
ledarskap. Vidare ska Statskontoret foresld hur arbetet med
ledarskapsfrigorna kan stimuleras ytrerligare.
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Statskontoret ska efter samrdd med Arbetsgivarverket redovisa detta
deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30 juni
2016.

Utvecklad styrning

Statskontoret ska analysera och foresld inom vilka verksamhetsomriden
det finns ett sirskilt behov att utveckla en mer sammanhillen styrning
med utgdngspunkt frin medborgares och foretags behov. I uppdraget
ingdr ocks3 att analysera behovet av styrning av samverkan mellan
myndigheter i syfte att {3 till en mer dndamilsenlig och effektiv
samverkan och koordinering éver organisatoriska grinser.

I uppdraget ingdr att genom nigra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den forhiller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som kinnetecknas av tillit och fértroende
samtidigt som regeringens férutsittningar att styra och redovisa
verksamhetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfata bl.a.
styrning genom lagar och férordningar, regleringsbrev, sirskilda
uppdrag, uppféljning och utvirdering. Anvindningen av informella
kontakter ska ingd i analysen. Fallstudier ska inte inkludera sidan
verksamhet dir det i stor omfattning férekommer uppgifter som
omfattas av sekretess.

Statskontoret ska dven undersdka om det ir méjligt och limpligt att
utveckla regeringens styrning med utgingspunke frin en grupp av
myndigheter med gemensamma nimnare, t.ex. myndigheter med minga
medborgarkontakter respektive verksamhet nira kopplad till kommuner.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
november 2016.

Statens styrning av kemmunal verksamhet

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

Statskontoret ges i uppdrag att kartligga den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget omfattar all statlig styrning och
styrning som sker som en [oljd av EU-medlemskapet. Inom ramen for
detta uppdrag ska Statskontoret kartligga:

— styrning nir det giller lagstiftning, myndighetsforeskrifrer,
allminna rdd, tillsyn och uppféljning,

— annan styrning, t.ex. dverenskommelser, handlingsplaner,
specialdestinerade statsbidrag,
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- bemyndiganden som ges till statliga myndigheter att meddela
foreskrifter och 1 vilken utstrickning myndigheterna utnyttjar
dessa,

— skillnader mellan olika verksamhetsomriden, t.ex. avseende hur
den statliga styrningen tillkommer, vem som beslutar om
styrningen och regleringen av tillsyn och uppfoljning,

- eventuella skillnader i styrningen mellan olika verksamhets-
omriden beroende pd i vilken utstrickning férekomsten av EU-
lagstiftning, eller olika krav frin EU inom omridet, och

- omfattningen av styrning avseende kommunernas och
landstingens icke obligatoriska verksamheter.

Inom ramen for uppdrager ska Statskontoret i sirskild ordning redovisa
omfattningen och detaljeringsgraden av de dligganden som sammantaget
lagts p& kommuner och landsting. Erfarenheter av motsvarande
kartliggningar i 6vriga nordiska linder ska sirskilt tas tillvara.

Statskontoret ska utifrin kartliggningen dven dversiktligt belysa

utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting &ver
tid.

Statskontoret ska vidare i samband med kartliggning av myndigheternas
bemyndiganden och foreskrifter sirskilt redovisa tillimpningen av
forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa
foreskrifrer.

[ uppdraget ingdr dven att redovisa dvergripande slutsatser utifrin
kartliggningen.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Styrningens effekter pd enskilda k och landsting

Kommuner och landsting har olika forutsictningar bl.a. beroende pd
deras geografiska lige, befolkningens storlek, demografi och geografisk
omfattning. Sammantaget piverkar detta kommunernas och landstingens
férmdga att hantera den statliga styrningen. Statskontoret ska i dialog
med enskilda kommuner och landsting dvergripande analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen f6r enskilda
kommuner och landsting, t.ex. nir det giller deras prioriteringar,
eventuell kad administration och mojligheter atr utveckla
verksamheterna.

Inom ramen for detta uppdrag ska Statskontoret dversiktligt analysera i
vad min méjligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och
erfarenhet piverkas av den statliga styrningen. Uppdraget omfartar all
statlig styrning och styrning som sker frin EU. I uppdraget ingdr inte att
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virdera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksamhets-
omréiden.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementer)
senast den 30 november 2016.

Samlad uppfilining av den statliga styrningen

Statskontoret ska analysera och foresld hur staten samlat, pd en 6ver-
gripande nivi, kan folja upp utvecklingen av den statliga styrningen

av kommuner och landsting. Inom ramen for detta uppdrag ska sirskilt
méjligheterna atr anvinda befintlig information beaktas, t.ex. informa-
tionsforsorjning inom olika verksamhetsomriden eller information som
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar in. Om Statskontoret
konstaterar att viss information saknas som ar av sidan karakear att
myndigheten beddmer den som nédvindig for att sikerstilla en relevant
uppfélining, ska Statskontoret ge forslag pa hur denna information kan
sikerstillas.

Statskontoret ska under arbetets ging 1 samrid med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) anordna ett seminarium om statens styrning av
kommunerna. Statskontoret ska ocksd inhimra synpunkrer och fora en
dialog med enskilda kommuner och landsting och SKL samt berérda
statliga myndigheter.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 december 2016.

Kommunal samverkan

En méjlighet fér kommunerna att méta sina utmaningar ir genom
interkommunal samverkan. Sidan samverkan kan ske i formaliserade
former men 4ven till viss del genom avtalssamverkan. Det behover
analyseras inom vilka omriden ytterligare méjligheter till avtals-
samverkan skulle innebira stérst nytta {6r kommuner och landsting.
Statskontoret ska dirfor, i dialog med enskilda kommuner, analysera
behovet av ytterligare méjligheter till avtalssamverkan inom
kommunsektorn.

Detra deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Genomforande

Statskontoret ska fér samtliga uppdrag 16pande informera
Regeringskansliet (Finansdepartementet) om arbetets fortskridande.
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Statskontoret ska fér samtliga uppdrag som rér kommunsektorn under
arbetets ging dven inhidmta synpunkrer frin och féra en dialog med SKL.
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