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Statskontorets forord

Statskontoret har i samarbete med fil. dr. Jenny de Fine Licht och professor
Jon Pierre och vid Goteborgs universitet genomfort en enkatundersokning
riktad till myndighetschefer. Syftet har varit att analysera hur myndighets-
cheferna bedémer regeringens styrning.

Rapporten &r forfattad av Jenny de Fine Licht och Jon Pierre. Forfattarna
svarar sjalva for innehallet.






Inledning

Under varen 2016 genomférde Statskontoret en enkatundersokning till
svenska myndighetschefer i syfte att studera hur myndighetschefer ser pa
regeringens styrning av myndigheterna och den granskning som myndig-
heterna understalls. Undersékningen gjordes i samarbete med Professor Jon
Pierre och fil.dr. Jenny de Fine Licht vid statsvetenskapliga institutionen pa
Goteborgs Universitet.

Undersokningen riktades till de myndigheter vars hdgsta chef tillsétts av rege-
ringen vilket innebdr att exempelvis ndmndmyndigheter inte ingick i urvalet.
Domstolar uteslots ocksa. Detta gav ett slutgiltigt urval pa 193 myndighets-
chefer. Enkaten administrerades av Statskontoret. Efter tva paminnelser kom
sammanlagt 148 svar in (varav nagra ofullstandiga) vilket ger en svars-
frekvens pa 77,5 procent. Den hoga svarsprocenten antyder att fragorna upp-
fattats som angelégna och relevanta.

Myndighetscheferna utlovades anonymitet. Det framgick av foljebrevet att
det var frivilligt for myndighetschefen att besvara enkdten och att svaren inte
skulle kunna ga att koppla till en enskild person eller myndighet.

| den héar rapporten presenterar vi myndighetschefernas svar pa enkaten och
diskuterar tdnkbara tolkningar och implikationer fér regeringens styrning av
myndigheter och for forskning om statlig styrning. Rapporten ar deskriptiv
till sin karaktar; nagra djupare analyser har annu inte gjorts.






Myndighetschefen som forskningsobjekt

Svenska myndigheter atnjuter en i en internationell jamforelse hog grad av
autonomi i forhallande till regeringen. Departementschefen (ministern) kan
inte besluta hur en myndighet ska agera i ett enskilt fall. Samtidigt framhaller
experter att myndigheterna lyder under regeringen, och att politisk styrning
ar saval legitim som nodvandig (Petersson 1989; SOU 2007:75; Holmgren,
Maria 2001). Detta gor att myndighetschefer, i manga fall generaldirektorer,
ar av sarskilt intresse i analyser av svensk férvaltning och férvaltningspolitik.
De forkroppsligar pa manga satt lanken mellan politik och forvaltning och &r
val placerade att bedéma fragor kring styrning, aterrapportering och lépande
myndighetsarbete.

En rad tidigare studier har berért svenska myndighetschefer och deras rela-
tioner till departementen. Vi kommer inte gora nagon fullstandig redogdrelse
for dessa studier har men gor nagra korta nedslag.

Bengt Jacobsson (1984) papekade i en studie om relationen mellan departe-
menten och &mbetsverken i borjan av 80-talet att den traditionella teoretiska
modellen med &mbetsverk som centrala verkstallare av politiskt fattade beslut
var i basta fall foraldrad och kanske inte hade varit sarskilt rattvisande nagon-
sin. Han visade bland annat att olika former av informella kontakter pa alla
nivaer spelade stor roll for hur forandringsarbete och styrning bedrevs inom
myndigheter. Tillsammans med Jon Pierre och Goéran Sundstrém visade
Jacobsson i boken Governing the Embedded State: The Organizational
Dimension of Governing (Jacobsson, Pierre och Sundstréom 2015) hur rege-
ringen tenderar att kombinera styrning genom organisering, det vill s&ga att
ange de institutionella ramarna for forvaltningsarbetet, med mikrostyrning
dar sa ar pakallat for att sakerstalla att forvaltningen foljer de mal regeringen
formulerat.

I mitten av 1980-talet genomférde Barbara Czarniawska en intervjustudie
med svenska generaldirektdrer om hur de uppfattade sin roll som organisa-
tionsledare i1 sk&rningspunkten mellan politik och administration
(Czarniawska 1985). Hon beskrev relationen mellan departement och myn-
digheter som ett rituellt oberoende dar myndigheter och departement for-
handlade fram en position pa en glidande skala av beroendeforhallanden och
dar de informella kontakterna hade stor betydelse for styrprocessernas ut-
formning. Hon identifierade &ven ett antal typer av myndighetschefer som
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hanterade sin roll pa olika satt sa som foretradaren, medlaren eller den offent-
liga tjanstemannen. Czarniawskas studie upprepades 15 ar senare av Kristina
Genell (2000). Hon beskrev bland annat hur myndighetschefer i manga fall
kande sig ensamma pa sin post och upplevde att det var svart att fa tillgang
till minister och statssekreterare.

Olof Petersson (1989: 67) beskrev forhallandet mellan Regeringskansliet och
ambetsverken som ett av de stora mysterierna i svenskt offentligt liv och syf-
tade da pa den unika svenska modellen med sjélvstandiga ambetsverk som
anda ska styras av regeringen. Med Regeringskansliet och dess kontakter med
omvarlden som primért studieobjekt visade han bland annat att de informella
kontakterna mellan regeringen och myndigheterna var omfattande och en stor
del av departementens vardag. Informella kontakter var &ven ett viktigt tema
for Ehn och Sundstrom (1997) som studerade hur arbetet med att implemen-
tera resultatstyrningsmodellen paverkat den politiska ledningen over forvalt-
ningen genom intervjuer med bland annat verkschefer. De visade att betydel-
sen av informella kontakter har 6kat i takt med att detaljregleringen minskat
i det formella regelverket. De papekade dven att informella kontakter inte
sjalvklart ar oproblematiska utan kan leda till oklara ansvarsforhallanden och
missforstand.

Den sa kallade Styrutredningen (SOU 2007:75) studerade hur regeringen styr
och kontrollerar forvaltningen, och presenterade flera férslag om hur styr-
ningen borde forandras. Utredarna genomférde bland annat seminarier med
myndighetschefer som en del av sin datainsamling och utredningen har fatt
stor betydelse for hur relationen mellan regering och myndigheter har disku-
terats under senare ar. Utredningen menade att reformer och férandringar
under lang tid varit alltfor inriktade pa styrningens mer tekniska sidor och att
de styrsystem som vuxit fram fatt rituella drag dar regeringen lagger mycket
tid pa att utforma exempelvis regleringsbrev och myndigheterna lagger stora
resurser pa att utforma sin aterrapportering. Den foreslog bland annat att
instruktionen snarare &n regleringsbrevet skulle vara det centrala dokumentet
for regeringens styrning av myndigheten for att undvika ryckighet i styr-
ningen.

Atminstone tva stérre komparativa projekt har delvis fokuserat p& myndig-
hetschefer. COCOPS (Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the
Future) genomforde en enkat till bland annat myndighetschefer (the
Executive Survey on Public Sector reform in Europe) om deras syn pa styr-
ning och administrativa trender (se exempelvis Hammerschmid m.fl. 2016).
Den visade bland annat att mal- och resultatstyrning, trots 6kande kritik under
de senare aren, har starkt stod bland svenska topptjansteman (se Wockelberg
och Ahlbick Oberg 2016). P4 ett likande satt var COBRA, "the Comparative
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Public Organisation Data Base for Research and Analysis” (se Niklasson
2009) ett projekt som studerade svenska myndigheters handlingsutrymme i
forhallande till regeringen. Analyser av det svenska materialet (Niklasson
2012) visade bland annat att svenska myndigheter har forhallandevis stort
inflytande Gver sina egna mal.

Vidare har en rad studier mer specifikt studerat utn&mningar och i forekom-
mande fall &ven avskedningar av generaldirektorer och andra myndighets-
chefer (exempelvis Statskontoret 1999; Sandahl 2003; Holmgren, Mikael,
kommande 2016).

Slutligen genomforde Statskontoret (2011) en intervjuundersékning med tolv
myndighetschefer om deras uppfattningar om forvaltningspolitik, statlig styr-
ning och framtida utmaningar. Den visade att myndighetschefer uppfattade
att det fanns stora mojligheter att utveckla styrningen och effektivisera deras
verksamhet. Som forbattringsomraden lyfte de bland annat fram samordning,
vikten av ett helhetsperspektiv och dialog.

Den hér enkatundersokningen ar inte en uppféljning av tidigare studier i
nagon djupare bemérkelse utan tar avstamp i de fragor som har diskuterats
tidigare och fordjupar inom omraden som é&r sarskilt relevanta i ljuset av de
debatter och stromningar som &r aktuella 2016. Det ar viktigt att halla i minnet
att det ar myndighetschefernas egna uppfattningar som studeras. Aven om
myndighetschefen har en unik position att bedéma styrningen av myndig-
heten, sa ar hen tillsatt av regeringen och kan i manga fall férmodas vara mer
lojal mot regeringen &n vad andra medarbetare pa myndigheten kanske ér.
Myndighetschefen & myndighetens foretradare, men vi kan inte automatiskt
forutsatta att hen foretrdder myndighetens uppfattningar som helhet.
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Myndighetscheferna har ofta gjort karriar inom
staten

Fokus i den hér undersokningen har inte varit myndighetscheferna i sig utan
deras syn pa styrning. Dock stallde vi nagra fragor om deras egen yrkesbak-
grund eftersom detta kan tankas ha sérskild betydelse for hur de besvarar vissa
av fragorna.

Som vi ser i tabell 1 &r det stor spridning i hur lange myndighetscheferna har
varit chefer for den myndighet de &r pa i dag. 20 procent har varit chefer
mindre &n ett ar och 25 procent har varit chefer mer an sex ar.

Tabell 1: Tid som chef fér myndigheten (avrundade procent)

Mindre 1-3ar 4-6 ar Langre an Antal

anett ar sex ar svarande

Tid som myndig- 20 28 27 25 142
hetschef

Not: Fragan som stalldes var ” Hur lange har du varit chef for myndigheten?” Svarsalternativen var “Mindre an ett
ar”,”1-3 ar”,”4-6 ar”, och “Langre an 6 ar”.

En del har dock langre erfarenhet av att vara myndighetschef, men pa en
annan myndighet. Som vi ser i tabell 2 &r det 35 procent av myndighets-
cheferna som har chefserfarenhet fran en annan myndighet.

Tabell 2: Tidigare erfarenhet av att vara myndighetschef (avrundade procent)

Nej Mindre 1-6 Langre an Antal
anett ar sex ar svarande
Tid som myndig- 65 1 21 13 139
hetschef for annan
myndighet

Not: Fragan som stalldes var “Har du varit chef fér nagon eller nagra andra myndigheter innan du tilltradde som
chef fér denna myndighet?” Svarsalternativen var ”Nej”, ”Mindre &n ett ar”, ”1-3 ar”, ”4-6 ar”, och ”Langre an 6

”

ar”.

Vi fragade dven vad myndighetscheferna hade for yrkesbakgrund innan de
blev myndighetschefer. I tabell 3 redovisar vi myndighetschefernas erfaren-
heter av att arbeta inom olika sektorer.
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Tabell 3: Myndighetschefernas yrkesbakgrund (avrundade procent)

Ej varit Mindre 1-5ar Mer &n Antal

verksam anett ar femar svarande

Politiskt uppdrag (inklusive politisk 68 0 5 27 81
tjanst pa Regeringskansliet)

Staten 6 0 8 86 125

Kommun eller landsting 57 4 18 21 76

Privat naringsliv 46 4 18 32 81

Ideell eller facklig organisation 64 1 14 21 75

Annat 75 2 14 10 59

Not: Fragan som stalldes var ”Vilken var din yrkesbakgrund innan du tilltradde som myndighetschef? Ange hur
lange du varit verksam inom respektive omrade”. Svarsalternativen var “Har ej varit verksam”, ”"Mindre an ett ar”,
”1-5 ar” och ”"Mer an fem ar”.

Fragan var tyvarr nagot otydligt stalld, eftersom vi bad myndighetscheferna
att aktivt ange “Ej varit verksam” om de inte varit verksam i en viss sektor.
Manga har inte svarat pa fragan vilket gor att procentsatserna inte blir sa
intressanta, dven om vi antagligen kan forutsatta de som inte svarat pa en
fraga inte har varit verksamma inom det omradet.

Myndighetscheferna kommer i hdg grad fran en karriar inom staten. | termer
av antal personer anger 118 myndighetschefer att de varit verksamma inom
staten tidigare, varav 108 under mer an fem ar. Som kontrast kan sagas att 33
myndighetschefer anger att de har erfarenhet av arbete i kommun och
landsting. Motsvarande siffra ar 44 for privat naringsliv och 27 i facklig eller
ideell organisation. 26 personer, vilket skulle motsvara ungeféar 18 procent av
den totala gruppen pa 148 myndighetschefer, anger att de tidigare har arbetat
politiskt. Detta kan jamfdras med exempelvis Sandahl (2003: 35) som angav
att en tredjedel av generaldirektorerna hade politisk bakgrund, ofta som stats-
sekreterare.

Vi stéllde ingen frdga om myndighetschefernas kon och har inte heller lagt
till det i efterhand som en bakgrundsvariabel, men generellt &r fordelningen
mellan kvinnor och méan pa myndighetschefsniva &r i dag jamn. | september
2016 var andelen kvinnor bland myndighetscheferna 49,7 procent (Budget-
propositionen 2017, utgiftsomrade 2, s. 76).
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Regeringens styrning uppfattas i huvudsak som
tydlig

Enkaten inleddes med nagra allmanna fragor om hur myndighetschefen upp-
fattar regeringens styrning. | enkaten specificerade vi att med styrning avses
all den paverkan som regeringen och dess foretradare utévar for att paverka
myndighetens agerande. Styrning tar sig alltsa uttryck i instruktionen, regle-
ringsbrev, finansiering, sérskilda uppdrag och fortydliganden genom infor-
mella kontakter. Tabell 4 redovisar myndighetschefernas instéllning till fyra
initiala pastaenden om regeringens styrning pa en skala mellan instammer inte
alls och instammer helt.

Tabell 4: Myndighetschefers instédllning till regeringens styrning av deras myndigheter (avrundade

procent)
1. Instdm- 2. 3. 4. 5.Instdm  Balans  Vetej Antal
mer inte mer helt svarande
alls
Regeringen ar tydlig 2 11 20 52 14 +53 1 145
med vad myndigheten
ska astadkomma
Styrningen ar anpassad 4 20 35 30 10 +16 1 144
till den specifika
verksamheten
Myndigheten kan ut- 3 8 24 37 27 +53 1 145
forma verksamheten
Regeringen visar stort 1 8 15 38 37 +66 1 144
fortroende for myndig-
heten

Not: Fragan som stélldes var "Hur uppfattar du regeringens styrning av din myndighet? Ta stéllning till féljande
pastaenden”. Pastdendena som stélldes var ”Det &r tydligt vad regeringen vill att myndigheten ska dstadkom-
ma”, “Regeringens styrning ar anpassad till verksamhetens specifika forutsattningar”, “Regeringens styrning ger
verksamheten goda férutsattningar att sjalv utforma genomforandet av verksamheten”, och “Regeringen visar ett
stort fortroende for myndighetens satt att genomfora sitt uppdrag”. Balansen berdknas som andelen svarande
som svarat 4 eller 5 minus andelen svarande som svarat 1 eller 2.

Som vi ser i tabellen har myndighetscheferna en 6vervégande positiv instéll-
ning till regeringens styrning. Majoriteten instammer helt eller delvis i att
regeringen &r tydlig i sin styrning, att myndigheten har goda mojligheter att
sjalva utforma genomforandet av verksamheten och att regeringen visar stort
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fortroende for myndigheten. Myndighetscheferna &r daremot nagot mindre
positiva nar det géller styrningens anpassning till den specifika verksamheten,
vilket knappast ar férvanande; specifik anpassning till narmare 200 olika spe-
cifika verksamheter &r givetvis en utmaning.

| tabell 5 delar vi upp resultatet for pastaendet att regeringens styrning ar
anpassad till verksamhetens specifika forutsattningar efter myndighetens
storlek, ledningsform och huruvida myndigheten &r en hogskola/universitet
eller inte for att oka forstaelsen for vilka myndighetschefer det &r som upp-
lever att styrningen inte &r anpassad till deras verksamhet.

Tabell 5: Samband mellan myndighetsforutsattningar och instéllning till pastaendet att regeringens
styrning dr anpassad till myndighetens specifika férutsattningar (avrundade procent och
Kendall’s tau-c)

1. Instam- 2. 3. 4. 5. Instam- Totalprocent

mer inte mer helt (antal inom

alls parentes)
Myndighetens storlek i 0-100 4 16 31 33 16 100 (45)
arsarbetskrafter 101-500 2 20 41 28 9 100 (54)
(-,111) 501- 4 25 34 29 7 100 (44)
Ledningsform Enradighet 3 16 36 33 12 100 (95)
(-,179)* Styrelse 4 29 35 25 6 100 (48)
Hogskola eller inte Ej hogskola 3 17 37 31 12 100 (121)
(-,145)* Hogskola 5 41 27 23 4 100 (22)

Not: Pastaendet som stalldes var “Regeringens styrning ar anpassad till verksamhetens specifika forutsattningar”.
Arsarbetskrafter, myndighetsform och huruvida myndigheten &r en hégskola eller inte &r bakgrundsvariabler
tillagda av Statskontoret enligt Ekonomistyrningsverkets myndighetsregister. *< .05, **<.01

Vi ser har att chefer for enradighetsmyndigheter i nagot hogre utstrackning
tycker att verksamheten ar anpassad till deras forutsattningar an vad chefer
for styrelseledda myndigheter anser. Vi ser dven att rektorer for hogskolor
och universitet i nagot lagre grad an andra myndighetschefer uppfattar att
styrningen &r anpassad till deras specifika verksamhet. Daremot ser vi inget
tydligt samband mellan myndighetens storlek och uppfattning om styrningens
anpassning.
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De informella kontakterna uppfattas som viktiga

Som framgatt av tidigare studier ar informella kontakter av sarskilt intresse
for att forsta regeringens styrning av myndigheter. Informella kontakter syftar
till att klargéra den formella styrning som kommuniceras i regleringsbrev och
instruktioner. Det &r ett sétt for regeringen att tydliggora innebérden i de mal
och indikatorer som regleringsbreven anger, och ge kompletterande informa-
tion och véagledning i hur man vill att myndigheten ska arbeta (se Holmgren,
2001 for en forvaltningsrattslig genomgang av hur informella kontakter har
diskuterats i betdnkanden och utredningar).

Till skillnad fran den formella styrningen &r de informella kontakterna inter-
aktiva; myndigheten kan fora fram asikter och forslag till departementsfore-
tradare samtidigt som de far mer preciserade signaler om hur de ska l6sa olika
uppgifter. Detta bidrar sannolikt till att kontakterna uppfattas som relevanta
och viktiga.

I enkaten specificerades “informella kontakter” till att avse personliga kon-
takter mellan myndigheten och Regeringskansliet i syfte att styra myndig-
heten eller utbyta information.

Som vi ser i figur 1 &r informella kontakter vanliga. 77 procent av de svarade
anger att de har sadana kontakter atminstone en gang i manaden. Eftersom
fragan dessutom gallde kontakter som myndighetschefen sjalv har med
foretradare for Regeringskansliet, ar det dessutom mgjligt att informella
kontakter mellan myndigheten och Regeringskansliet & &n mer vanliga.
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Figur 1: Frekvens av informella kontakter med foretrddare for Regeringskansliet (avrundade
procent)
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Not: Fragan som stélldes var “Hur ofta har du normalt sett informella kontakter med féretradare for Rege-
ringskansliet?” 146 personer besvarade fragan.

Att informella kontakter ar vanliga ar inget nytt (exempelvis SOU 2007:75).
Fran de forsta matningarna av de informella kontakterna pa 1970-talet, ver
maktutredningens analys kring slutet av 1980-talet fram till dags dato har
matningar visat att informella kontakter med myndigheter utgor en stor del av
departementens vardagliga arbete (se exempelvis Molin, Mansson och
Strdmberg, 1979; Petersson, 1989; Pierre, 1995). Eftersom dessa undersok-
ningar skiljer sig a med avseende pa hur fragorna stéllts och vilka befatt-
ningshavare som ingatt i populationerna har vi ingen tidsserie pa de
informella kontakterna, men det ar uppenbart att informella kontakter och
natverk har en lang historia.

Hur viktiga ar de informella kontakterna i myndighetschefernas 6gon? | tabell
6 redovisar vi myndighetschefernas svar pa fragan "Vilken betydelse har
informella kontakter med Regeringskansliet i forhallande till annan styr-
ning?”
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Tabell 6: Myndighetschefers uppfattning om betydelsen av informella kontakter i forhallande till
annan styrning (avrundade procent)

1. Liten 2. 3. 4, 5. Stor Balans Vetej Antal
betydelse Betydelse svarande
Betydelse av 6 8 21 34 27 +47 4 146
informella
kontakter

Not: Fragans som stalldes var: "Vilken betydelse har informella kontakter med Regeringskansliet i forhallande till
annan styrning?” Balansen berdknas som andelen svarande som svarat 4 eller 5 minus andelen svarande som
svarat 1 eller 2.

Som vi ser i tabell 6 beddmer myndighetscheferna de informella kontakterna
som viktiga; dver 60 procent anger fyra eller fem pa den femgradiga skalan
fran liten till stor betydelse.

En nara relaterad fraga ar om myndighetscheferna uppfattar de informella
kontakterna som nagot som forsvarar eller nagot som forenklar deras arbete.
Som vi ser i tabell 7 anser 75 procent av myndighetscheferna att de informella
kontakterna underlattar myndighetens verksamhet. Endast atta procent menar
att de forsvarar verksamheten.

Tabell 7: Myndighetschefers uppfattningar om informella kontakter som underldttande eller
forsvarande (avrundade procent)

1. For- 2. 3. 4, 5.Under- Balans Vet ej Antal

svarar lattar svarande
Underlattar 3 5 11 34 41 +67 6 145
eller forsvarar

Not: Balansen berdknas som andelen svarande som svarat 4 eller 5 minus andelen svarande som svarat 1 eller 2.

Detta innebdr, i linje med tidigare forskning, att vi for att forsta regeringens
styrning av myndigheter knappast kan Overskatta betydelsen av att inte bara
studera den formella styrningen utan &ven den styrning som sker genom infor-
mella kontakter. Det behdvs mer och vidare forskning kring hur informella
kontakter sker och vilken typ av styrning som bedrivs den végen; inte minst i
forhallande till annan, mer formell, styrning. Som vi kommer att aterkomma
till under fragan om vilka forbéattringar av styrningen som myndighetschefer
onskar sig, ar samordningen av den formella styrningen och den information
som lamnas genom informella kontakter en viktig fraga och utmaning for
Regeringskansliet.
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Aterrapporteringen betraktas i huvudsak som
rimlig

Myndigheternas aterrapportering av hur de har arbetat under ett ar utgor for
regeringen dels ett kontrollinstrument, dels ett satt att fa in relevant informa-
tion om vilka effekter politiken har och hur styrning och incitament bor utfor-
mas i framtida propositioner och budgetfdrslag. For myndigheten dr den ett
sétt att visa upp sin verksamhet och presentera de svarigheter man maéter, men
ocksa ett satt att disciplinera det egna arbetet och samla in material som kan
anvandas internt. Hur myndighetscheferna uppfattar aterrapporteringen var
darfor en viktig fraga for att forsta regeringens styrning av myndigheter. Vi
specificerade att vi med aterrapportering avser all den skriftliga information
som myndigheten lamnar till regeringen, sasom arsredovisning och sarskilda
rapporter.

Forst fragade vi myndighetscheferna vad som paverkade hur deras aterrap-
portering ser ut.

Tabell 8: Vad styr aterrapporteringens utformning? (avrundade procent)

1. I mycket 2. 3. 4. 5. 1 mycket Balans Vet ej Antal
liten stor svarande
utstrackning utstrackning
Krav eller uppdrag 3 3 14 31 49 +74 0 145
fran regeringen
Informell styrning 20 32 28 15 2 -35 3 144
fran regeringen
Myndighetens 1 2 25 43 29 +69 0 145
egna Overvaganden
Krav och ataganden 34 19 19 17 5 -31 6 145
genom medlem-
skapet i EU

Not: Fragan som stalldes var ”| vilken utstrackning ar féljande styrande for hur myndighetens aterrapportering
utformas?” Pastdendena som stilldes var: ”Aterrapporteringskrav eller uppdrag fran regeringen”, ”Informell
styrning fran Regeringskansliet”, “Myndighetens egna 6vervaganden” och ”Krav och ataganden som kommer sig
av medlemskapet i EU”. Balansen har berdknats som andelen som svarat 4 eller 5 minus andelen som svarat 1 eller
2.
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Som vi ser i tabell 8 uppfattar myndighetscheferna att aterrapporteringen
framfor allt styrs av krav eller uppdrag fran regeringen och av myndighetens
egna Overvdaganden. Den styrning som sker genom informella kontakter
spelar i det har sammanhanget en mindre roll, liksom krav och ataganden fran
EU. Endast fem procent anger att EU paverkar utformningen av aterrappor-
teringen i mycket stor utstrackning.

| tabell 9 redovisar vi myndighetschefernas uppfattningar om ett antal pa-
staenden om aterrapporteringen.

Tabell 9: Myndighetschefernas uppfattningar om aterrapportering (avrundade procent)

1. Instdmmer 2. 3. 4. 5.Instammer  Balans Vet Antal

inte alls helt ej svarande
Myndigheten far alltfor 20 21 25 23 10 -8 1 145
manga aterrapporterings-
krav
Myndigheten far alltfor 16 25 25 23 11 -7 0 143
detaljerade aterrappor-
teringskrav
Aterrapporteringen ar 1 15 37 39 7 +30 1 144
relevant
Kraven tyder pa ett lagt 44 27 21 5 1 -65 2 144
fortroende for myndig-
heten
Myndigheten har goda 8 25 35 24 8 -1 0 143
mojligheter att paverka
utformningen av mal och
aterrapporteringskrav
Materialet till aterrappor- 3 13 25 45 13 +42 1 143
teringen anvands internt
Regeringen anvander sig av 4 17 24 36 6 +21 13 143
myndighetens aterrappor-
tering
Aterrapporteringen kréver 12 22 33 21 11 -1 1 144
alltfér mycket resurser

Not: Fragan som stélldes var ”I vilken utstrackning instammer du i foljande pastaenden som ror aterrapportering?”
Pastaendena var: “regeringen ger myndigheten alltfor dnga aterrapporteringskrav”, “regeringen ger myndigheten
alltfor detaljerade &terrapporteringskrav”, ”Den aterrapportering som regeringen efterfragar ar relevant”, "Ater-
rapporteringskraven tyder pa ett lagt fértroende fér myndigheten”, “Myndigheten har goda majligheter att paver-

”n on

ka utformningen av mal och aterrapporteringskrav i regleringsbrevet”, ”Det material som samlas in specifikt for
aterrapporteringen anvands ocksa for myndighetens interna styrning och uppféljning”, “Regeringen anvander sig
av myndighetens aterrapportering, exempelvis i sitt arbete med propositioner och redovisning till riksdagen”, ”Den
aterrapportering som regeringen efterfragar kraver alltfér mycket resurser av myndigheten”. Balansen har berak-

nats som andelen som svarat 4 eller 5 minus andelen som svarat 1 eller 2.

20



Som vi ser i tabellen & myndighetscheferna évervagande positivt installda
till aterrapporteringen. Endast 10 procent instammer helt i pastaendet att rege-
ringen ger myndigheten alltfér manga aterrapporteringskrav, och bara 11 pro-
cent instammer helt med pastaendet att aterrapporteringskraven ar alltfor
detaljerade. Vidare &r det endast en mycket liten andel av myndighetscheferna
som uppfattar aterrapporteringskraven som uttryck for att regeringen har lagt
fortroende for myndigheten.

Den 6vervéagande positiva bild av aterrapporteringen som framtrader kan del-
vis forstas utifran att myndighetscheferna uppfattar aterrapporteringen som
relevant. En betydligt storre andel av myndighetscheferna uppger att de upp-
fattar aterrapporteringen som relevant an andelen som inte gor det, och det &r
aven en storre del av myndighetscheferna som uppfattar att regeringen anvan-
der sig av aterrapporteringen dn som uppfattar att regeringen inte gor det
(d4ven om 13 procent svarat "vet inte” pa fragan). En annan tankbar forklaring
ar att myndigheterna efterhand blivit allt battre pa att producera det material
Regeringskansliet efterfragar, liksom att man i allt hdgre utstrackning lart sig
anvanda aterrapporteringsdata for sin interna styrning. En betydligt strre
andel av myndighetscheferna uppfattar att materialet kan anvéandas internt an
vad som uppfattar att det inte kan det.

Slutligen forefaller det som om atminstone en stor del av myndigheterna i dag
har inflytande Gver hur aterrapporteringen ska utformas, nagot som kan ha
bidragit till den patagligt positiva synen pa aterrapporteringsrutinerna. Som
vi sag i tabell 8 uppfattar myndighetscheferna att myndigheternas egna éver-
vaganden om hur aterrapporteringen ska utformas ar patagligt styrande for
aterrapporteringens utformning. Detta kan tolkas som att regeringen har gett
myndigheterna storre inflytande 6ver rapporteringens utformning, vilket
bidragit till att myndigheterna har en 6vervagande positiv syn pa aterrappor-
teringen. Daremot kan vi notera i tabell 10 att det rader stor spridning nar det
géller hur myndighetscheferna bedémer sina myndigheters mojligheter att
paverka sjalva utformningen av sina mal och aterrapporteringskrav; en lika
stor andel instdmmer inte alls som andelen som instdmmer helt. Det ar dven
stor spridning i svaren nar det galler fragan om hur mycket resurser aterrap-
porteringen kraver. | princip lika manga instammer helt som inte alls i pa-
staende att aterrapporteringen kraver for mycket resurser.

En tankbar slutsats utifran myndighetschefernas uppfattningar &r att aterrap-
porteringsforfarandet nu &r ett i huvudsak institutionaliserat inslag i myndig-
hetsarbetet. Detta kan pa ett satt forefalla ironiskt mot bakgrund av att trenden
inom styrningsfilosofin i dag snarare &r ett minskande antal verksamhetsindi-
katorer, farre matbara mal i regleringsbreven och aterrapporteringskrav som
ar mer anpassade efter myndigheterna storlek och verksamhet. Samtidigt bor
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vi halla i minnet att myndighetschefen har en unik roll i myndigheten. Myn-
dighetschefen &r utsedd av regeringen och kan darmed ocksa tankas vara
betydligt mer lojal gentemot regeringen och dess aterrapporteringskrav an
vad organisationen i 6vrigt ar. Den i huvudsak positiva bild av aterrapporte-
ringen som framkommer har behover alltsa inte galla 6vrig personal pa myn-
digheterna.

Eftersom det kan finnas anledning att tro att sma myndigheter kan uppfatta
aterrapporteringskraven som mer betungade &n stora myndigheter har vi i
tabell 10 delat upp svaren pa fragorna om aterrapporteringskravens mangd
och detaljgrad efter myndighetsstorlek. Tabellen visar den andel som svarat
4 eller 5 pa den femgradiga skalan fran 1-5 dar 5 innebar "instammer helt”.

Tabell 10: Myndighetsstorlek och myndighetschefens uppfattning om aterrapporteringskraven
(avrundade procent och Kendall’s tau-c)

Arsarbetskrafter | Regeringen ger for Regeringen ger for Aterrapporteringen kraver
manga aterrappor- detaljerade ater- alltfér mycket resurser av
teringskrav rapporteringskrav myndigheten

0-100 17 20 20

101-500 36 41 37

501- 46 38 38

Tau-c ,293%* ,232%* ,250%*

Not: Fragan som stalldes var ”| vilken utstrackning instammer du i féljande pastaenden som ror aterrapportering?”
Pastaendena var: “Regeringen ger myndigheten alltfér manga aterrapporteringskrav”, “Regeringen ger myndig-
heten alltfor detaljerade aterrapporteringskrav”, och “Den aterrapportering som regeringen efterfragar kraver
alltfor mycket resurser av myndigheten”. Tabellen visar den procent som svarat 4 eller 5 pa pastaendet dar 5
betyder "instimmer helt”. Arsarbetskrafter dr en bakgrundsvariabel som tillagd av Statskontoret enligt Ekonomi-
styrningsverkets myndighetsregister. *< .05, **<.01

Som vi ser i tabellen &r resultatet dock det omvénda; det finns en tendens att
myndighetschefer for stora myndigheter i hogre grad instammer i pastaende-
na att regeringen ger myndigheten alltfér manga och alltfor detaljerade ater-
rapporteringskrav, och att detta tar for mycket resurser fran myndigheten.
Detta kan tyda pd att Regeringskansliet i linje med Styrutredningens (SOU
2007:75) forslag numera diversifierar aterrapporteringskraven mer sa att stora
myndigheter med manga uppgifter har storre aterrapporteringskrav an sma
och diversifierade myndigheter.

Vidare undersokte vi om det finns anledning att tro att det finns ett samband
mellan myndighetschefernas bakgrund och deras uppfattningar om aterrap-
portering. | tabell 11 rapporterar vi férst andelen som svarat 4 eller 5 pa en
skala dar 5 innebar ”Instammer helt” nar det géller pastaenden om aterrappor-
teringens mangd och detaljgrad bland personer som varit chefer olika lang
tid.
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Tabell 11: Tid som myndighetschef och uppfattning om aterrapporteringskraven (avrundade
procent och Kendall’s tau-c)

Tid som chef Regeringen ger for Regeringen ger for Aterrapporteringen
manga ater- detaljerade ater- kraver alltfér mycket
rapporteringskrav rapporteringskrav resurser av myndigheten

Mindre an ett ar 27 35 33

1-3ar 24 29 28

4-6 ar 47 43 29

Langre &n 6 ar 32 26 38

Tau-c ,039 ,008 ,019

Not: Tid som chef méattes med fragan "Hur lange har du varit chef for myndigheten?” Fragan som stalldes om
aterrapporteringen var ”| vilken utstrackning instimmer du i féljande pastdenden som ror aterrapportering?”
Pastaendena var: “Regeringen ger myndigheten alltfér manga aterrapporteringskrav”, ”Regeringen ger myndig-
heten alltfér detaljerade aterrapporteringskrav”, och “Den aterrapportering som regeringen efterfragar kraver
alltfér mycket resurser av myndigheten”. Tabellen visar den procent inom gruppen som svarat 4 eller 5 pa hur
mycket de instimmer i pastdendet pa en skala dar 5 betyder “instammer helt”.

*<.05, **<.01

Vi ser har att det inte finns nagot sjalvklart samband mellan hur lange en
person har varit myndighetschef och hens uppfattning om aterrapporterings-
kraven. Resultatet pekar i olika riktningar. Den hdgsta andelen som haller
med om att regeringen ger for manga och for detaljerade aterrapporterings-
krav finns i gruppen som har varit chefer i 4-6 ar, medan de som varit chefer
kortast och langst framstar som mest kritiska nar det galler hur mycket
resurser aterrapporteringen kréaver. Skillnaderna ar dock inte sérskilt stora.

Avslutningsvis redovisar vi i tabell 12 andelen som svarat 4 eller 5 pa de olika
pastaendena om aterrapporteringen inom olika yrkesbakgrunder. Har bor vi
dock notera att fragan om yrkesbakgrund var nagot otydligt formulerad (se
avsnittet "Myndighetscheferna har gjort karridr inom staten”), och att N-talet
ar mycket lagt i vissa grupper. Detta forsvarar jamforelser. Tabellen visar
resultatet for alla som uppgett att de arbetat inom omradet/sektorn, oavsett
hur lange. Alla som inte har svarat att de arbetat inom sektorn har réknats som
att de inte gjort det, oavsett om de aktivt svarat nej eller inte.
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Tabell 12: Yrkesbakgrund och uppfattning om aterrapporteringskraven (avrundade procent, Ninom

parentes)

Yrkesbakgrund Regeringen ger for Regeringen ger for Aterrapporteringen
manga aterrappor- detaljerade ater kraver alltfor mycket
teringskrav rapporteringskrav resurser av

myndigheten

Politiskt uppdrag 40 (10) 46 (12) 54 (14)

Staten 32 (38) 29 (33) 29 (33)

Kommun eller landsting 25 (8) 25 (8) 34 (11)

Privat naringsliv 36 (16) 32 (14) 37 (16)

Ideell/facklig 33(9) 37 (10) 52 (14)

Annan 47 (7) 46 (7) 34 (5)

Not: Yrkesbakgrund mattes med fragan “Vilken var din yrkesbakgrund innan du tilltradde som myndighetschef?
Ange hur lange du varit verksam inom respektive omrade. Alternativen var ”Politiskt uppdrag inkl. politisk tjdnst i

regeringskansliet”, ”Staten”, "Kommun eller landsting”, ”Privat naringsliv’, “Ideell eller facklig organisation”,

”Annan”. Alternativen “mindre &n ett ar”, ”1-5 ar” och "mer dn 5 ar” har slagits ihop i tabellen. Alla som inte svarat
att de arbetat inom sektorn har raknats som att de inte gjort det oavsett om de svarat “nej” eller inte. Fragan som
stédlldes om aterrapporteringen var ”1 vilken utstrackning instimmer du i foljande pastaenden som rér aterrappor-
tering?” Pastaendena var: "Regeringen ger myndigheten alltfor manga aterrapporteringskrav”, "Regeringen ger
myndigheten alltfor detaljerade aterrapporteringskrav”, och “Den aterrapportering som regeringen efterfragar
kraver alltfér mycket resurser av myndigheten”. Tabellen visar den procent inom gruppen som svarat 4 eller 5 pa
hur mycket de instimmer i pastdendet pa en skala dar 5 betyder ”instimmer helt”.

Nagra intressanta tendenser kan dock skdnjas i tabellen. Vi ser exempelvis att
bland de som uppgett att de har en politisk bakgrund &r det ungefar halften
som helt eller delvis instammer i pastaendet att aterrapporteringen kraver for
mycket resurser av myndigheten. Bland de som angett att de har en bakgrund
inom staten &r det 29 procent som haller med om samma pastaende. De som
har en bakgrund i kommun eller landsting rapporterar den l&gsta andelen som
instammer i att regeringen ger for manga och for detaljerade aterrapporte-
ringskrav. Dock &r det valdigt fa personer i grupperna. Vidare finns det inget
som indikerar att det skulle finnas nagra storre skillnader i hur myndighets-
cheferna upplever aterrapporteringen beroende pa om de har en bakgrund i
staten eller i privata néringslivet.
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Saval aterrapporteringskraven som tilliten till
myndigheten upplevs ha dkat 6ver tid

Hur uppfattar myndighetscheferna att styrningen har foréandrats Over tid?
Tabell 13 redovisar hur myndighetscheferna upplever att regeringens styrning
har forandrats under deras tid som myndighetschef.

Tabell 13: Myndighetschefers upplevelse av hur regeringens styrning har forandrats under deras tid
som myndighetschef (avrundade procent)

Minskat  Ofor- Okat Balans Vet ej Antal
andrat svarande

Antalet specifika uppdrag 16 50 32 +16 2 144
Antalet aterrapporteringskrav 19 48 30 +11 3 144
Detaljeringsgraden i uppdrag 14 58 26 +12 2 144
och aterrapporteringskrav

Regeringens tillit till myndig- 7 46 42 +35 5 143
heten

Informella kontakter 8 57 31 +23 4 144

Not: Fragan som stalldes var "Hur upplever du att regeringens styrning av din myndighet har férandrats under din
tid som myndighetschef vad galler ... 1) antalet specifika uppdrag 2) antalet aterrapporteringskrav 3) detaljerings-
graden i uppdrag och aterrapporteringskrav 4) regeringens tillit till myndigheten 5) informella kontakter med fére-
tradare for regeringskansliet. Balansen har berdknats som andelen som svarat "6kat” minus andelen som svarat
"minskat”.

Som vi ser i tabellen &r det en stérre andel av myndighetscheferna som upp-
fattar att regeringens styrning av myndigheten har 6kat under deras tid som
myndighetschef an som uppfattar att den har minskat. Saval antalet specifika
uppdrag, antalet aterrapporteringskrav, detaljgraden i uppdrag som aterrap-
porteringskrav och informella kontakter har positiva balansmatt. Samtidigt ar
det dven en betydligt storre andel som svarar att regeringens tillit till myndig-
heten har Okat & som uppfattar att den har minskat. Den andel som
svarar "oforandrat” ar dock den storsta pa samtliga matt.

Monstret &r det samma om vi enbart studerar de som varit myndighetschefer
i fyra ar eller langre. Detta resultat redovisas i tabell 14.
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Tabell 14: Myndighetschefers upplevelse av hur regeringens styrning har fordandrats under deras tid
som myndighetschef bland de som varit myndighetschef fyra ar eller mer (avrundade

procent)
Minskat  Of6r- Okat Balans Vet ej Antal
andrat svarande

Antalet specifika uppdrag 14 49 37 +23 73
Antalet aterrapporteringskrav 21 41 38 +17 73
Detaljeringsgraden i uppdrag 16 48 36 +20 73
och aterrapporteringskrav
Regeringens tillit till myndig- 7 44 45 +38 4 73
heten
Informella kontakter 12 56 30 +18 2 73

Not: Endast myndighetschefer som varit myndighetschef fyra ar eller mer. Fragan som stélldes var "Hur upplever
du att regeringens styrning av din myndighet har férandrats under din tid som myndighetschef vad galler ... 1)
antalet specifika uppdrag 2) antalet aterrapporteringskrav 3) detaljeringsgraden i uppdrag och aterrapporterings-
krav 4) regeringens tillit till myndigheten 5) informella kontakter med féretradare for regeringskansliet. Balansen
har berdknats som andelen som svarat 6kat minus andelen som svarat minskat.

Resultatet tyder pa att myndighetscheferna inte ser ett sjalvklart motsatsfor-
hallande mellan styrning och aterrapportering a ena sidan, och tillit & den
andra. Sarskilt intressant ar kanske resultatet nar det galler specifika uppdrag,
eftersom detta tidigare ofta har lyfts fram som nagot som i manga fall ses som
ett satt att detaljstyra snarare an att styra genom mal (se exempelvis Ehn och
Sundstrom 1997: 119).

| tabell 15 redovisar vi myndighetschefernas uppfattningar om hur rege-
ringens tillit har fordndrats uppdelat efter deras uppfattningar om hur antalet
specifika uppdrag har forandrats.

Tabell 15: Uppfattning om férdndring av antalet specifika uppdrag och forandring av regeringens
tillit till myndigheten bland myndighetschefer (avrundade procent)

Regeringens tillit till myndigheten
Minskat Oférandrat Okat Summa
procent
Antalet specifika  Minskat 9 48 43 100
uppdrag Oférandrat | 7 60 33 100
Okat 6 33 61 100

Not: Fragan som stalldes var "Hur upplever du att regeringens styrning av din myndighet har férandrats under din
tid som myndighetschef vad géller ... 1) antalet specifika uppdrag 4) regeringens tillit till myndigheten. 136
svarande. Kendall’s tau-b = ,166*
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Vi ser hér att bland de som uppfattar att antalet specifika uppdrag har okat
under deras tid som myndighetschef &r det 61 procent som uppfattar att rege-
ringens tillit till myndigheten har 6kat under samma tid och bara 6 procent
som uppfattar att regeringens tillit har minskat. Fler och mer specifika upp-
drag samvarierar alltsa inte med att myndighetschefer uppfattar att tilliten till
myndigheterna minskar. Det skulle till och med kunna vara sa att en del
specifika uppdrag snarare ses som ett tecken pa hog tillit fran departementets
sida; hade sadan tillit inte funnit hade departementet kanske inte valt att ge
myndigheten uppdraget ifraga. Detta ar dock vanskligt att uttala sig om
eftersom vi inte stallt nagra fragor om hur antalet sérskilda uppdrag uppfattas.
Det kan mycket val vara sa att antalet uppdrag i sig skulle kunna uppfattas
som nagot negativt med avseende pa tillit men att regeringen kompenserar
detta pa andra sétt.
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Myndigheterna granskas av manga men ofta
med sma eller inga konsekvenser

Aterrapportering forknippas ofta med granskning av myndighetens arbete
fran regeringens sida. Samtidigt "utsatts” myndigheter potentiellt for gransk-
ning fran ett stort antal andra aktorer, saval offentliga som privata. Vi stallde
darfor fragan om vilka aktorer som under de senaste 12 manaderna har grans-
kat myndigheten och om granskningen i sa fall ledde till nagra konsekvenser
for verksamheten. Resultatet redovisas i tabell 16.

Tabell 16: Granskningar under de senaste 12 manaderna (avrundade procent)

Nej Ja, med sma eller Ja, med stora Vet ej Antal
inga konsekvenser  konsekvenser svarande

Domstolar 73 19 4 4 129
Riksrevisionen 9 87 3 1 141
Justitieombudsmannen 72 22 4 2 130
Justitiekanslern 65 28 3 4 133
Andra tillsyns- och 40 41 15 4 138
utvarderingsmyndigheter

Statliga utredningar 38 50 10 2 139
Institutioner inom EU 67 24 5 4 132
Massmedia 25 64 10 1 139

Not: Fragan som stélldes var "En myndighet granskas av en rad offentliga och privata aktorer. Har ndgon av akto-
rerna nedan er under de senaste 2 manaderna och det i sa fall fatt konsekvenser for verksamheten?”

Som vi ser i tabellen &r Riksrevisionen den vanligaste granskaren. 90 procent
uppger att de har granskats av Riksrevisionen under det senaste aret, varav tre
med stora konsekvenser. Resultatet ar dock svarbedémt eftersom Riksrevi-
sionen genomfor arlig finansiell revision av myndigheterna, och vi inte har
mojlighet att avgéra om svaren avser finansiell revision eller effektivitets-
revision. Pa andra plats kommer intressant nog massmedia; 74 procent av
myndighetscheferna anger att deras myndighet har granskats av massmedia
det senaste aret, varav 10 procent med stora konsekvenser. Darefter foljer
statliga utredningar och andra tillsyns- och utvarderingsmyndigheter.
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Sett till granskning med stora konsekvenser kommer tillsyns- och gransk-
ningsmyndigheter hogst. 15 procent uppger att de har granskats av andra
tillsyns- och granskningsmyndigheter med stora konsekvenser. Deras bety-
delse &r dock till viss del svarbedomd, eftersom inte alla myndigheter grans-
kas av nagon tillsynsmyndighet. 23 procent uppger att de har granskats av
domstol men bara 4 procent med stora konsekvenser. Likasa &r det bara 4, 3
respektive 5 procent som uppger att de har granskats av JO, JK och institutio-
ner inom EU med stora konsekvenser.

Vi fragade aven myndighetscheferna om nagon annan aktor hade granskat
myndigheten de senaste 12 manaderna. Myndighetscheferna namnde da
exempelvis forskningsfinansiarer, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket,
naringslivsforetradare och privatpersoner.

Den samlade bilden ar att myndigheterna granskas av manga aktorer, men att
granskningen oftast har sma konsekvenser. Samtidigt har olika granskare
olika tyngd. Aven om en massmedial granskning kan ge stora konsekvenser
for verksamheten, ar det inte sékert att den uppfattas som lika viktig som
exempelvis en granskning fran Riksrevisionen. Vilken granskare som myn-
digheterna uppfattar som den viktigaste for deras verksamhet har vi tyvarr
inte mojlighet att svara pa har.

Vad tanker da myndighetscheferna om granskningen? I tabell 17 fragade vi i
vilken utstrackning myndighetscheferna instamde i ett antal pastaenden om
hur mycket resurser granskning och uppgiftslamnande tar.

Tabell 17: Myndighetschefernas uppfattning om hur mycket resurser granskning och
uppgiftslamnande tar (avrundade procent)

1. Instdmmer 2. 3. 4. 5.Instdmmer Balans Vetej  Antal
inte alls helt svarande
Att delta i granskning 11 22 38 17 9 -7 3 143
kraver alltfor mycket
resurser
Att lamna uppgifter till 8 24 35 22 10 0 1 144
andra kraver alltfor
mycket resurser
Att lamna uppgifter till EU 27 14 26 17 6 -18 10 144
kraver alltfor mycket
resurser

Not: Fragan som stélldes var ”l vilken utstrackning instimmer du i foljande pastdenden som ror granskning och
uppgiftslimnande?” Pastaendena som stilldes var "Att delta i granskning av myndigheten kraver alltfér mycket
resurser”, "Att lamna uppgifter till andra myndigheter kraver alltfor mycket resurser”,” Att lamna uppgifter och
aterrapportering till EU kraver alltfér mycket resurser”. Balansen har berdknats som andelen som svarat 4 eller 5

minus andelen som svarat 1 eller 2.
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Vi ser ganska stor spridning i svaren nar det géller myndighetschefernas
beddémningar av hur mycket resurser granskning och uppgiftslamnande tar for
myndigheten. Framfor allt ser myndighetscheferna valdigt olika pa rimlig-
heten i de resurser som kravs for att lamna uppgifter till andra myndigheter.
En lika stor andel uppger att de instimmer i pastaendet att granskning och
uppgiftslamnande tar for mycket resurser som andelen som inte instammer.
EU framstar daremot inte som en alltfor aktiv uppgiftskravare; bara sex pro-
cent instammer helt i pastaendet att det kraver alltfér mycket resurser att
lamna uppgifter till EU medan 27 procent inte haller med alls.

| tabell 18 har vi delat upp svaret efter myndighetsstorlek. Tabellen redogor
for de som svarat 4 eller 5 pa den femgradiga skalan fran 1-5 dér 5 innebér
“instdmmer helt”.

Tabell 18: Myndighetsstorlek och uppfattning om hur mycket resurser granskning och
uppgiftslamnande tar (avrundade procent och Kendall’s tau-c)

Arsarbetskrafter | Att delta i granskning Att lamna uppgifter till  Att lamna uppgifter till
kraver alltfor mycket andra kraver alltfér EU kraver alltfor
resurser mycket resurser mycket resurser

0-100 13 26 15

101-500 29 37 26

501- 37 29 27

Tau-c ,156%* ,078 ,096

Not: Fragan som stélldes var ”l vilken utstrackning instammer du i foljande pastdenden som ror granskning och
uppgiftslimnande?” Pastdendena var ”Att delta i granskning av myndigheten kraver alltfér mycket resurser”, ”Att
lamna uppgifter till andra myndigheter kraver alltfér mycket resurser”,” Att lamna uppgifter och aterrapportering
till EU kraver alltfor mycket resurser”. Tabellen visar den procentandel som svarat 4 eller 5 pa pastaendet dar 5
betyder "instimmer helt”. Arsarbetskrafter dr en bakgrundsvariabel som tillagd av Statskontoret enligt Ekonomi-
styrningsverkets myndighetsregister. *< .05, **<.01

I likhet med resultaten nar det galler aterrapportering som vi sag i tabell 10,
ar det snarare cheferna for de stora myndigheterna som upplever att det tar
mycket resurser att delta i granskning an cheferna for de sma myndigheterna.
Detta kan ténkas vara en effekt av att stora myndigheter helt enkelt har fler
omraden de kan bli granskade pa och fler granskningsaktorer att forhalla sig
till, jamfort med mindre myndigheter. Resultaten for pastdaendena att det tar
for mycket tid att [amna uppgifter till andra myndigheter och att det kréver
for mycket resurser att 1amna uppgifter till EU ar mer oklara. Tydligt &r i
vilket fall att det inte finns ndgon anledning att tro att sma myndigheter gene-
rellt upplever granskningen som mer betungande an stora.
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Myndighetscheferna vill se mer samordning

Avslutningsvis bad vi myndighetscheferna att sjélva specificera hur de tycker
att regeringen kan forbéattra styrningen av myndigheterna i en helt 6ppen
fraga: ”Vad ar enligt dig det viktigaste regeringen bor gora for att forbattra
styrningen av din myndighet?” Detta ger myndighetscheferna moéjlighet att
sjélva utveckla sina funderingar om styrning och lagga till faktorer som inte
fangas i enkatens svarsalternativ.

Vi kommer i det féljande att kort presentera variationen i myndighetschefer-
nas svar under rubrikerna "Den formella styrningen”, ”"Regeringskansliets
organisation”, ”Kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheten” och
”Myndighetens organisationsform”. Vi illustrerar vissa resonemang med
utvalda citat. Generellt galler att aterkommande uttryck bland svaren ar tillit/
fortroende, dialog, samordning, och minskad detaljstyrning. Vi har dock inte
raknat frekvenser har, dvs. manga ganger olika uppfattningar férekommer i
materialet, utan snarare fokuserat pa bredden i de svar som myndighetschefer-
na gett. Nar det ar lampligt kopplar vi svaren till de kvantitativa resultaten
som vi diskuterat tidigare.

Den formella styrningen

Uppfattningar som kan sdgas ha att goéra med regeringens formella styrning
av myndigheten ror bland annat regleringsbrev och aterrapportering. Myndig-
hetschefer uttrycker hér bland annat att de vill att regeringen minskar detalj-
regleringen och i hogre grad styr med strategiska och langsiktiga mal.

Jag skulle dnska att regeringen kunde visa mer tillit och minska detaljregle-
ringen. Styr pa mal och uppdrag! | en enskild fraga kan detaljstyrning vara bra,
men ofta blir det fraga om att springa pa enskilda "puckar" ofta drivna av mass-
media... och det forsvérar dverblick och sammanhalining av fragor.

Detta ligger val i linje med tidigare studier av styrningen av myndigheterna:
detaljstyrning &r inte nagot som lyfts fram som nagot positivt. Detta kopplas
ocksa till en 6nskan om att myndighetens ska fa maojlighet att anvéanda sina
resurser friare, och att regeringen ska ge mer anslag och farre sérskilda bidrag.
Flera myndighetschefer framhaller vikten av tydlighet nar det galler ansvars-
forhallanden och vad som ar upp till myndigheten sjalv att bestimma. Andra
synpunkter &r att arbetet med regleringsbrevet bor inledas i god tid och att
regleringsbrevet garna bor formuleras sa att det dven kan anvandas i det inter-
na arbetet.
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Nar det géller aterrapporteringen framkommer uppfattningar om att man vill
se mer aterrapportering nar det galler effekter och inte aktiviteter; att man vill
se minskade krav pa dokumentation av olika administrativa uppgifter sa som
utarbetande av olika policies; och att man vill se farre aterrapporteringskrav
av allman karaktar sdsom exempelvis konsuppdelad personalstatistik. Har
framkom ocksa uppfattningen att de administrativa bordorna latt blir for stora
for sma myndigheter. Tidigare sag vi att det snarare fanns en tendens att det
var de stora myndigheterna som uppfattade aterrapporteringen som betungan-
de dn sma myndigheter, men det ar uppenbart att ocksa vissa chefer for mind-
re myndigheter uppfattar det som att de har alltfér omfattande administration.

Som liten myndighet ar de administrativa uppgifterna allt for kravande. Dessa
uppgifter tar mycket tid fran karnverksamheten och myndigheten riskerar att
lagga allt for stora resurser (bade i personal och pengar) pa administration. For
en myndighet som var ar det utmanande att leverera den rapportering och de
planer som krévs bade vad avser resurser och kompetens (t ex finns ingen egen
HR kompetens). Som liten myndighet skulle vi 6nska oss battre stod for admi-
nistrativa uppgifter.

| det sasmmanhanget namner nagra dven Statens servicecenter som till stor del
har presenterats som en l6sning av myndigheters administrationsproblem,
men som alla inte dr ndjda med.

Ett omrade som jag gdrna sag att man fattade annat beslut kring styrningen ar
anslutningen till Statens servicecenter (SSC). Det forefaller vara elefanten i
rummet som man inte talar om. Jag har hittills inte traffat en enda myndighets-
chef som fatt minskad administration eller lagre kostnader efter Gvergangen till
SSC. Det galler stora som sma. Men det ar inte det vérsta, man menar ocksa
att det dr vésentligt lagre kvalitet och mer klagomal an tidigare lésningar ....
Feldts gamla devis om léntagarfonder verkar galla dven SSC. "SSC ér ett javla
skit men nu har vi baxat det &nda hit”.

Vissa framhaller ocksa att de vill att aterrapporteringen ska ske direkt till
regeringen och inte via andra myndigheter.

Mindre detaljerad och frekvent aterrapportering. Direktrapportering till rege-
ringen istallet for omvégen via sakmyndigheter.

Det finns alltsa en risk for dubbelarbete nar myndigheter dels aterrapporterar
direkt till regeringen och lamnar uppgifter till andra myndigheter som
utvarderar dem eller som har sérskilda uppdrag som involverar deras arbete.
Vi aterkommer till denna fraga under rubriken ”Regeringskansliets organisa-
tion”.

Myndighetscheferna tar aven upp fragan om sérskilda uppdrag. Vi sag tidiga-
re i avsnittet om aterrapportering verkade det inte finnas nagot sjalvklart mot-
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satsforhallande att uppleva att antalet specifika uppdrag har 6kat och att rege-
ringens tillit till myndigheten har 6kat, men av de dppna svaren att déma ar
det uppenbart att specifika uppdrag kan uppfattas som en typ av detaljstyr-
ning.

[D]et faktum att uppdrag laggs pa myndigheten [ar] i princip en styrning da
den tvingar myndigheten att prioritera dessa fragor oavsett om uppdraget kopp-
lar till den strategi som myndigheten féljer. Forbattringsomrade vad avser
styrning fran mitt hall handlar just om uppdrag och om vikten att fran rege-
ringen sida ta del av myndigheters kunskap och strategier innan politiska atgar-
der beslutas som i sig leder till myndighetsuppdrag. | vissa fall kan annars upp-
drag bli rent kontraproduktiva.

En del anger att de vill ha farre sérskilda uppdrag medan andra trycker mer
pa att uppdragen inte far bli for sma eller detaljerade, eller att uppdragen i
hogre grad maste utformas i dialog med myndigheten. Andra framhaller att
det ar viktigt att alla uppdrag ges i regleringsbrevet, och inte I6pande under
aret for att myndighetens planering ska fungera optimalt. Det &r tydligt att
mojligheterna att arbeta langsiktigt och strategiskt vardesatts av myndighets-
cheferna.

Auvslutningsvis ar fragan om den formella styrningen givetvis nara forknippad
med fragan om finansiering, vilket flera myndighetschefer tar upp. Uppfatt-
ningar som har att géra med myndighetens kostnader handlar dels om en
generell énskan om att resurserna ska 6ka och dels om att myndighetschefer-
na onskar att mer resurser foljer pa specifika uppdrag.

Regeringskansliets organisation

En stor del av myndighetschefernas svar pa den 6ppna fragan om vad som
kan forbattras med regeringens styrning handlar om Regeringskansliets orga-
nisation. Den generella uppfattningen &r att mer samordning behovs, bade nar
det galler de styrningssignaler som den enskilda myndigheten far och nar det
galler styrningen av myndigheter vars arbete paverkar andra myndigheter. Att
bristande samordning mellan departementen latt uppfattas som ett problem &r
valkant och har lyfts fram i tidigare studier (exempelvis Statskontoret 2011).

Ett konkret problem som flera myndighetschefer betonar &r att olika departe-
ment tenderar att arbeta i ”stupror” och att regeringen darfor inte tar ett till-
réckligt helhetsgrepp om politiken. Detta kan leda till konflikter mellan olika
uppdrag, inte minst fér de som rapporterar till flera departement.

Styrningen kan bli generellt bli &nnu béttre om regeringen arbetar med tydliga
departementsovergripande mal pa nagorlunda konkret niva och sakerstéller att
inga konflikter eller tveksamheter mellan myndigheters olika uppdrag och upp-
gifter byggs in i styrningen.
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Vissa betonar att man saknar en dialog med andra departement som i prakti-
ken har stort inflytande Over deras verksamhet, framfor allt Finansdeparte-
mentet:

Det stora problemet ar dock att det inte ar vart departement som ar problemet
i grunden utan att mycket beslutas pa finans som jag som myndighetschef
aldrig kan ha en dialog med. Hopplds situation!

Flera myndighetschefer efterlyser &ven 6kad samordning inom Regerings-
kansliet nar det galler horisontella fragor sdsom digitalisering, lokaliserings-
fragor och informationssakerhet. Att olika departement styr sina egna om-
raden utan tillracklig samordning uppfattas annars kunna leda till att incita-
menten till effektivisering forsvinner:

Oka samordningen i styrningen av regeringens myndigheter for att reellt mins-
ka var myndighets kostnader for t.ex. hyror (Statens fastighetsverk) och admi-
nistration (Statens servicecenter). Idag tar den ena handen (Finansdepartemen-
tets myndigheter) vad den andra handen ger (sakdepartementet). Det skapar
daliga incitament for att effektivisera verksamheten inom myndigheten.

Bristande samordning anses vidare stélla till problem nar det galler situationer
dar myndigheter behdver samarbeta med varandra. Om myndigheterna goérs
till konkurrenter eller far olika besked om hur prioriterat ett visst uppdrag ar,
blir det svart att genomfora det pa ett bra sétt.

Vad som ibland kan brista ar det horisontella perspektivet i styrningen, det vill
séga samordningen av styrningen av olika myndigheter som &r beroende av
varandra. Regeringen styr myndigheter i viss man stuprérsmassigt och over-
later &t myndigheterna sjalva att samverka. Men eftersom myndigheterna var
for sig forvantas visa basta maéjliga resultat i forhallande till regeringen leder
detta till suboptimering. Regeringen bor istéllet styra utifran stravan att sam-
verkande myndigheter ska lamna bésta mojliga gemensamma resultat. Det
kraver mer aktiva stallningstaganden fran regeringens sida hur myndigheter
ska prioritera mellan att optimera sin egen verksamhet och att stddja andra
myndigheter i att uppné deras mal.

| det sammanhanget framhaller flera myndighetschefer vikten av att dels
sakerstalla att samma data inte efterfragas av flera olika aktorer samtidigt,
dels synkronisera olika former av utvardering och indikatorer sa att myndig-
heternas arbete foljs upp pa ett liknande satt:

Ju mer regeringens uppdrag forutsétter en bred samverkan utifran skilda strate-
gier, desto viktigare att uppdrag som ges om samverkan med andra myndig-
heter och statliga aktorer foljs upp pa samma indikatorer, myndighetssamver-
kan riskerar annars bli verkningslés och samtidigt betungande for vissa myn-
digheter ndr andra inte bidrar. Har racker det inte att enskilda departement ser
Over sin styrning av "sina" myndigheter. En samsyn i storre delar av RK &r
nddvandig.
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En del uttrycker till och med att den indirekta styrningen som sker via andra
myndigheters, framfor allt stabsmyndigheters, uppdrag &r deras storsta prob-
lem ndr det galler styrning; inte regeringens direkta styrning.

Generellt ar inte problemen kring styrning kopplade till regeringens direkta
styrning, utan pa den som kommer via uppdrag till andra myndigheter av stabs-
karaktar, t.ex. ESV, SSC, RA m.fl. | vissa fall kan det vara sa att regeringen
rent av borde styra tydligare.

Sammantaget framkommer det tydligt i myndighetschefernas svar att de upp-
fattar samordningen inom regeringskansliet som ett mycket viktigt forbatt-
ringsomrade nar det géller regeringens styrning.

Kontakterna mellan Regeringskansliet och myndigheten

Myndighetscheferna 6nskar sig i manga fall bade mer engagemang och kun-
skap fran regeringen. Den upplevda kunskapsbristen galler dels Regerings-
kansliets personals kunskaper om forvaltningsfragor och den statliga regio-
nala forvaltningen mer generellt, dels deras kunskaper om den specifika myn-
dighetens omrade och forutsattningar.

Oka kunskapen om verksamhetens forutséttningar, betydelse och innehéll.

Mer personal med erfarenhet av att arbeta i myndigheter ar exempelvis nagot
som flera efterlyser. Vidare lyfter flera myndighetschefer fram att de skulle
vilja se mer intresse for deras verksamhet.

Om regeringen vill styra mera maste den bli mera intresserad och kunnig om var
verksamhet.

Flera uttrycker att de vill ha mer kontakt med regeringen i form av mer
frekventa informella kontakter (men se ocksa nedan), mer dialog, fler regel-
bundna méten, utdkade myndighetsdialoger och fler platsbesok fran Rege-
ringskansliet. | det sammanhanget betonar vissa att man vill fa traffa led-
ningen for departementet och inte enbart handlaggare:

Vi behover regelbundet fa traffa ministern och statssekreteraren for dialog.
Som det nu &r h&nvisas vi till handl&ggare.

Denna 6nskan om mer kontakt och dialog, framfor allt om verksamhetsut-
veckling och langsiktiga, strategiska fragor, har tidigare framkommit i bland
annat Statskontoret (2011), Ehn och Sundstrém (1997) och Genell (2000). |
det sammanhanget vill myndighetscheferna garna ses som experter pa sitt
omrade; som att de gemensamt med regeringen bestammer vad som ska
goras.

37



Se oss som experter. Ta in vara erfarenheter och lata oss ange vad som é&r
relevant. Styrning i dialog. Vi vill ha uppdrag, men vet vilka dessa bor vara —
inte for var egen skull utan for samhallets.

Nar det galler de informella kontakterna framkommer ocksa, intressant nog,
uppfattningen att de borde minska i omfattning, men fler myndighetschefer
fokuserar ocksa pa hur den kan forbattras. Tydlighet sa val med vad som ska
goras som med hur tidsramarna ser ut ar nagot som flera framhaller, likval
som vikten av att formell styrning och informella kontakter inte motséger var-
andra:

Sékerstélla att den informella styrningen &r helt i linje med den formella styr-
ningen annars vet vi inte om det ar regeringen eller ett enskilt departement som
styr. Det leder till osakerhet om vad vi ska géra. Tidplaner i regeringsuppdrag
bor respekteras av RK och inte via informella kontakter kraftigt forkorta tiden
eller gora tillagg som andrar inriktningen eller forsvarar langsiktigheten i verk-
samheten och skapar arbetsmiljéproblem.

Myndighetscheferna lyfter &ven fram att tydligheten behdver sakerstéllas nar
det galler vem som &ger resultatet. Risken &r annars att myndigheten kanner
sig "utnyttjad” som en resursforstarkning for departementet.

De bor aven undvika att ge otydliga informella uppdrag dar det inte framgar
om det ar regeringen, departementet eller myndigheten som &ger resultatet. Vi
kan t.ex. av tjansteman fa i uppgift att ta fram underlag till nagot arbete som
pagar inom departementet. Det kan vara uppgifter av mindre eller stérre om-

fattning. Vart arbete kan da ses som resursforstarkning for departementet.

I det sammanhanget férekommer det dven att myndighetschefer kan uppleva
att myndighetens arbete blir foremal for ovalkomna forhandsgranskningar
eller att olika typer av andringar foreslas sent i processen:

Vidare bor regeringen sékerstélla att enskilda departementstjdnstemén inte
missbrukar fortroendet nar de far forhandsversioner av regeringsuppdrag och
kriarattar rapporten eller kommer med krav om &ndringar i myndighetens
bedémningar.

Sammantaget ar det tydligt att manga myndighetschefer snarare vill ha fler
och téatare kontakter med regeringen &n farre, samtidigt som den styrning som
sker genom informella kontakter pa flera sétt behdver bli tydligare.

Myndigheternas organisationsform

Den tydligaste uppfattningen som har med myndigheternas organisations-
form att gora ar att hégskolor och universitet inte sjalvklart lampar sig for att
vara statliga myndigheter.
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Universitetet och hogskolors verksamhet skiljer sig markant fran andra myn-
digheters verksamhet. D&rfor bor en annan organisationsform skapas som &r
battre lampad for var verksamhet.

Detta ar en valkand uppfattning som bland annat diskuterades i autonomi-
utredningen (SOU 2008:104). Forslag har framkommit om att universitet och
hogskolor ska fa en sarskild organisationsform, sjalvstandiga larosaten, eller
att hogskolor och universitet i hogre grad ska 6verga till att bli stiftelser.

Vidare uppfattar vissa myndighetschefer att just deras myndighet inte riktigt
passar in i mallen for hur myndigheter styrs. Det framkommer bland annat
synpunkter om att rent tekniska konstruktioner skulle behéva andras, sasom
att en myndighet har delat anslag trots att det &r en producerande och inte
bidragsgivande myndighet.
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Avslutande kommentarer

| den har rapporten har vi lagt tonvikt vid nagra av de mest diskuterade fragor-
na i dagens statsforvaltning, som styrningens omfattning och kvalitet, ater-
rapporteringskraven, graden av tillit och fortroende i relationen mellan Rege-
ringskansliet och myndigheterna och myndigheternas granskning.

| dag fors en debatt inom forvaltningspolitiken om huruvida och i vilka for-
mer tillit kan spela en storre roll i forvaltningsarbetet och i relationerna mellan
Regeringskansliet och myndigheterna. En styrningsmodell baserad pa tillit
kan ses som en komponent i en ”post-New Public Management” forvaltnings-
modell; NPM kan ses som en kontraktsbaserad styrningsfilosofi, dar graden
av tillit och fortroende mellan departement och férvaltning &r av underordnad
betydelse (Bouckaert, 2012). Vara resultat antyder att tillit och aterrapporte-
ring inte nddvandigtvis ses som varandras motsatser. Myndighetschefer som
uppfattar att de har regeringens fortroende har ofta ocksa en positiv syn pa
aterrapporteringsforfarandet. Séarskilda uppdrag uppfattas inte nddvandigtvis
som ett uttryck for minskad tillit till myndighetens sétt att utfora sitt arbete.

Resultaten antyder ocksa att det svenska myndighetsvasendet har en god for-
maga till anpassning och inlarning. Aterrapporteringssystemet uppfattades
for bara nagra ar sedan, som exempelvis framkommer i styrutredningen, som
alltfor omfattande. Det radde ocksa osakerhet om i vilken grad aterrapporte-
rade data faktiskt lag till grund for framtida styrning. 1 dag kan vi se att
myndighetscheferna har en Gverlag positiv syn pa aterrapporteringen. Detta
kan forstas bero pa att aterrapporteringskraven tonats ned de senaste aren,
men det kan ocksa bero pa att myndigheterna lart sig hantera aterrapporte-
ringen och ibland ocksa anvéander den for intern styrning.
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