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Inledning

Nar dessa inledande rader skrivs ar vi i december manad och den tid dd kommande ars
regleringsbrev forfattas och utfardas av regeringen. Landets 231 statliga myndigheter! — fran
Forsvarsmakten (med nara 20 000 arsarbetskrafter) till Namnden for statligt stod till
trossamfund (med sex arsarbetskrafter) — far da veta vilka mal och uppdrag som ska
sysselsatta dem féljande ar och under vilka ekonomiska och andra villkor verksamheten ska
bedrivas. Sarskilt departementens myndighetshandlaggare har brada dagar fram till sista

regeringssammantradet fore jul da regeringen fattar beslut om samtliga regleringsbrev.?

Ute pa myndigheterna dr man under samma period intensivt sysselsatt med att fardigstalla
arsredovisningarna, som senast 22 februari ska ha natt regeringens bord. | dessa, och for de
storre myndigheterna ofta mer an hundra sidor langa boksluten, redovisar och kommenterar
myndigheterna verksamhetens resultat i forhallande till de mal, aterrapporteringskrav och
uppdrag som myndighetsinstruktioner och féregaende ars regleringsbrev lyft fram. Enligt
forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag ska arsredovisningen

dessutom innehalla resultatrakning, balansrakning och anslagsredovisning.

1 Enligt Ekonomistyrningsverkets myndighetsregister (http://sromyndigheter.esv.se/). SCB:s motsvarande
register raknar till 245 férvaltningsmyndigheter (http://www.myndighetsregistret.sch.se/Myndighet.aspx)

2 Lpande under aret dndras dock manga regleringsbrev genom nya regeringsbeslut. Vara storre myndigheter
ser atminstone 2-3 dndringar av regleringsbreven under ett ar, i vilka nya uppdrag tillkommer.



http://sromyndigheter.esv.se/
http://www.myndighetsregistret.scb.se/Myndighet.aspx

Instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar — och sarskilt de tio myndigheters
instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar (i urval fran de senaste tio aren) som
synas i denna text — ar visserligen bara en del av det som utgor regeringens styrning av
statsforvaltningen och myndigheternas aterkoppling. Den samlade styrningen innefattar
ocksa delar av regeringsformen, forvaltningslagen, annan lagstiftning (sdsom skollagen,
kulturminneslagen, socialtjanstlagen, forvaltningspolitiska propositioner etc. dar sarskilda
myndighetsuppgifter ibland framgar), budgetpropositionen, myndighetsférordningen
(2007:515), utnamningar av myndighetschefer och styrelseledamoter, liksom (for vissa
myndigheter) férordningarna om intern styrning och kontroll (2007:603) och
internrevisionsforordningen (2006:1228). Till styrning och aterkoppling hor ocksa den arliga
mal- och resultatdialogen, de I6pande och ibland informella kontakterna mellan
departement och myndigheter, och (for vissa myndigheter) kravet pa delarsrapporter.
Aspekter av styrning och aterkoppling finns forstas pa fler platser och i andra forum, som till
exempel i den flod av studier, rapporter och analyser som vara myndigheter publicerar som
forskning, utredningar och utvarderingar; i den tillsyn och granskning som myndigheter
utdvar over varandra; i myndigheternas externa kommunikation pa webbsidor och sociala
medier, i informationsmaterial, pa seminarier och konferenser; liksom i olika ministrars
utspel pa debattsidor och tv-soffor — och i den standigt pagaende europeiseringen och
internationaliseringen av svensk politik och myndighetsverksamhet, dar styrning och
aterkoppling ibland tar andra vagar dn over regeringskansliet (Jacobsson och Sundstrom,

2006).

Givet alla dessa mojliga fenomen att studera for att fa grepp om “hur staten styr sina
myndigheter” blir det uppenbart att instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar bara
ar nagra pusselbitar. Men dessa kan anda sagas utgora ett slags koncentrat av regeringens
forsok att styra och myndigheternas forsok att félja denna styrning. | denna text finns darfor
dels jamforelser — av bland annat innehall, prioriteringar, sprak, framstallning och layout —
mellan ett urval av tio olika myndigheters instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar
fran 2003 och fram till idag, dels ett férsok till analys och forklaringar av skillnader och

likheter mellan dokumenten fran da och nu.



Férdndringar fér mer variation

Pa tal om forklaringar av skillnader, sa vet vi att nagra yttre betingelser forandrats nar det
galler regleringsbreven. Intentionen fran regeringen har pa senare ar varit att oka
flexibiliteten i den statliga mal- och resultatstyrningen, att verksamhetsanpassa styrningen,
att gora styrsignalerna farre och tydligare, och ett satt har varit att minska mangden mal och
aterrapporteringskrav i regleringsbreven. Detta kan ses som ett svar, om an senkommet, pa
den mangariga kritiken mot mal- och resultatstyrningen, bland annat framford i
Styrutredningen (SOU 2007:75). Myndigheternas instruktioner har nu lyfts fram som
grunden i regeringens styrning av myndigheterna och deras aterrapportering (vilket dock
tycks ha lett till tatare justeringar av just myndigheternas instruktioner — Socialstyrelsen, till
exempel, har fatt se sin instruktion korrigerad inte mindre an femton ganger pa fyra ar). Som
ett led i stravan efter mer av myndighetsanpassad och flexibel styrning beslutade regeringen
i samband med budgetpropositionen 2009 ocksa att avveckla den sa kallade
verksamhetsstrukturen, med for alla myndigheter gemensam mal- och
resultatstyrningsstruktur (utifran en indelning i politikomraden, verksamhetsomraden och

verksamhetsgrenar, se ESV 2009; Statskontoret 2013).

En studie av Ekonomistyrningsverket (ESV 2009) kort efter att de nya reglerna om
verksamhetsanpassning inforts, visade att antalet mal och aterrapporteringskrav i
regleringsbreven hade minskat markant, sarskilt de sa kallade effektmalen, en naturlig foljd
av att verksamhetsstrukturen avskaffats (enligt vilkken mal pa évergripande niva dversattes
till just effektmal pa lagre niva). Men samtidigt som mal och aterrapporteringskrav minskat,
fann ESV att vissa myndigheter fatt se ett 6kat antal villkor som i regleringsbreven knots till
anslaget. Man fann ocksa ett samband mellan minskning av mal och aterrapporteringskrav
och en 6kning av antalet uppdrag, liksom fler hanvisningar till andra styrande dokument,
sasom strategiska mal och politiska prioriteringar uttryckta i budgetpropositionen eller andra
propositioner. Detta, enligt ESV, kunde peka mot att regeringen minskar styrningen av
myndigheter genom regleringsbreven och istallet anvander sig av andra styrdokument (ESV
2009). Statskontoret, som nagra ar senare genomforde en liknande studie, landade dock i
slutsatsen att aterrapporteringskraven som angavs i regleringsbreven inte hade minskat

(Statskontoret 2013), aven om aterrapporteringskraven nu formulerades olika for olika



myndigheter. Mdjligen ska dessa studiers olika resultat kring minskade eller 6kade
aterrapporteringskrav forklaras med att Statskontoret synade andra myndigheters
regleringsbrev an ESV — eller att aterrapporteringskraven okat igen, efter den initiala

minskningen.

Aven i férordningen om &rsredovisning och budgetunderlag (2000:605) tonades
aterrapporteringskraven ned 2009. En viktig fordandring innebar att resultatredovisningen nu
framst skulle avse verksamhetens prestationer med avseende pa volym och kostnader. Bara
om myndigheten beddmde det som angelaget, eller om regeringen sarskilt kravt det, skulle
resultatredovisningen innefatta prestationer i relation till processer, kvalitet, maluppfyllelse,
effekter eller utfall. Fére denna forandring hette det att myndigheterna skulle “redovisa och
kommentera verksamhetens resultat i forhallande till de mdl ... som regeringen har angett i
regleringsbrev eller i ndgot annat beslut” (SFS 2000:605, min kursivering). Uppfdljningen av
myndighetens egna insatsers effekter och paverkan i relation till olika mal forsvann alltsa ur
ett tidigare obligatoriskt fokus. Atminstone av denna forandring att déma gjorde den
svenska resultatstyrningsmodellen ett slags halt just har, i férordning SFS 2008:747, om
andring i férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (eftersom
myndighetens egen bedomning av hur den egna verksamheten bidragit till att na de

overgripande malen tidigare utgjort ett slags fundament i resultatstyrningsmodellen).

Enligt Statskontorets studie har dock inte heller denna férandring lett till att
resultatinformationen fran myndigheterna har minskat, ddremot att kraven, formulerade i
regleringsbreven, om hur myndigheter redovisar sina resultat nu utformats olika for olika
myndigheter (Statskontoret 2013). Det ar dock rimligt att forvanta sig att myndigheterna
efter denna forandring borjade vika ndgot mindre kraft at att diskutera egna insatser och
verksamheter i relation till olika mal. Som vi ska se, innebar den nya skrivningen danda
bekymmer, eftersom myndigheter haft svarigheter med att fanga inneborden ocksa av ”hur
verksamhetens prestationer har utvecklats med avseende pa volym och kostnader”, som

den nu nya, snavare instruktionen lyder (SFS 2000:605, ESV 2012).

Har finns alltsa lite skiftande bilder av vad den férandrade styrningen inneburit: farre, lika

manga eller andra typer av mal i regleringsbreven, fler hanvisningar i regleringsbreven till



andra styrdokument (och darmed i praktiken fler mal), minskat eller oférdandrat antal
aterrapporteringskrav, fler villkor som knyts till anslaget, ett 6kat antal uppdrag i eller vid
sidan om regleringsbreven, samt olika krav pa hur resultaten ska redovisas. De skiftande
bilderna bekraftas ocksa i denna studie av instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar,
och detta kan moijligen ses som ett tecken pa att styrningen av myndigheterna nu ar mitt i en
"verksamhetsanpassning” och att styrningen faktiskt blivit mer flexibel och varierad an
tidigare — eller att det fortfarande rader forvirring om vad en mal- och resultatstyrning
egentligen innebar, och att den atminstone for delar av statsférvaltningen, bara antagit en
ny form av detaljstyrning. Det ar denna diskussion — om och med vilka effekter regeringens
styrning via instruktioner och regleringsbrev forandrats, och om och med vilka effekter
myndigheternas aterkoppling via arsredovisningar forandrats — som genomsyrar denna

rapport.

Studiens syfte och upplagg

Studiens instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar ar hamtade fran féljande tio
myndigheter: Socialstyrelsen, Forsakringskassan, Arbetsformedlingen, Migrationsverket,
Ekonomistyrningsverket, Jordbruksverket, Skolinspektionen, Skolverket, Skatteverket och
Riksantikvarieambetet. Instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar, dels fran 2003
(eller senare i de fall myndigheten ny- eller ombildats), dels fran 2012 eller 2013 har lasts
och jamfoérts. Lasningen har varit explorativ och empirisk, kvantitativ ibland men oftast
kvalitativ. Ingen sarskild textanalytisk metod har anvants. Ett syfte har varit att finna
skillnader mellan respektive myndighets instruktioner, regleringsbrev och arsredovisningar
fran olika tider, for att den vagen forsdka fanga olika typer av forandringar i regeringens
styrning av myndigheterna, ett annat att finna likheter mellan olika myndigheters
regleringsbrev och arsredovisningar fran samma tid, for att pa sa satt forsoka fanga trender
som far samtidigt far genomslag hos flera myndigheter. Att startaret 2003 viljs beror pa att

fran och med det aret finns alla regleringsbrev publicerade elektroniskt, pa ESV:s webbplats.?

3 Det ska ocksd sdgas att de stérre myndigheternas regleringsbrev inte dr i sten huggna dokument — det &r inte
ovanligt att regleringsbreven justeras under aret, upp till 6 ganger, men dessa justeringar innebar sallan nagra
storre forandringar. (Har ett exempel pa dndringsbeslut ur Arbetsférmedlingens regleringsbrev fran 2003:
”Malet ar att i genomsnitt minst 60 000 kvinnor och méan med arbetshandikapp per manad skall ha lamplig
sysselsattning under ar 2003” andrades till “Malet ar att i genomsnitt minst 57 000 kvinnor och man med
arbetshandikapp per manad skall ha lamplig sysselsattning under ar 2003”.)



Nya och gamla arsredovisningar har alla, med nagot undantag, varit mojliga att ladda ned
fran myndigheternas egna webbplatser. | de fall de dldre inte funnits publicerade pa natet
har en senare arsredovisning anvants. | féreliggande rapport ges bara exempel pa
narldasningar av fyra myndigheters regleringsbrev och arsredovisningar, for att inte gora
framstallningen “empiriskt bedévande”. Resultatet av de 6vriga narlasningarna ar mer

schematiskt tecknade och presenteras sammanfattningsvis nedan.

Socialstyrelsen
Regleringsbrev

| regleringsbrevet fran 2003 f6ljs den sa kallade verksamhetsstrukturen med uppdelning i
politikomraden (t.ex. dldrepolitik), verksamhetsomraden (t.ex. dldreomsorg) och
verksamhetsgrenar (t.ex. tillsyn). For varje politikomrade, verksamhetsomrade respektive
verksamhetsgren foljer sedan ett antal mal, som sedan bryts ned i ett antal
aterrapporteringskrav. Det heter for politikomrddet dldrepolitik att ”[a]ldre skall kunna leva
ett aktivt liv och ha inflytande i samhallet och 6ver sin vardag, kunna aldras i trygghet och
med bibehallet oberoende, bemdtas med respekt och ha tillgang till god vard och omsorg”,
for verksamhetsomradet dldreomsorg att ”[d]et nationella programmet till stod for
kunskapsutveckling i socialtjansten skall vara val kant och férankrat samt ha lett till att
utvecklingsinsatser pagar hos berorda aktoérer”, och for verksamhetsgrenen tillsyn att
”[s]amverkan mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna skall vidareutvecklas i syfte att
uppna okad samordning saval mellan lansstyrelserna som mellan den regionala och
nationella tillsynen inom socialtjanstomradet”. Till dessa och andra mal kopplas sedan olika
aterrapporteringskrav, som till exempel nar det galler tillsyn dar Socialstyrelsen uppmanas
ge "en kortfattad redovisning av hur samarbetet har utvecklats och samordningen dkat.”
Men detta ar alltsa bara nagra exempel pa mal och aterrapporteringskrav i regleringsbrevet
géllande aldrepolitik. Socialstyrelsen har dessutom ansvar pa sex andra politikomraden — och
totalt ska hela 54 olika mal aterrapporteras enligt 2003 ars regleringsbrev. Malen ar ibland
stora, overgripande, allmanna — som i "Vardens kvalitet och tillgdnglighet skall forbattras”

eller malet om en ”samhallsgemenskap med mangfald som grund”. Andra ganger mer



precisa och sndva, som nar det galler malet “metoder for att bedoma

personalforsérjningsbehovet inom tandvarden skall utvecklas”.

Till dessa mal laggs i regleringsbrevet ocksa 61 olika uppdrag pa Socialstyrelsen, nya och
annu inte slutredovisade, fran att “gora en 6versyn av sin roll betraffande tillsynen av de
sakkunniga lakare som anlitas i forsakringsarenden” till att “f6lja upp och utvardera
bestammelser och regler betraffande avgifter inom aldre- och handikappomsorgen”. Ordet
samverkan namns 37 ganger, men Sveriges kommuner och landsting, SKL, ndmns inte alls
(trots att SKL:s medlemmar ar de som ansvarar for samtliga politikomradens

implementering).

| avsnittet kallat Organisationsstyrning (och som finns med i samtliga myndigheters
regleringsbrev) uppmanas Socialstyrelsen att analysera och redovisa hur myndigheten
beaktat samhillets etniska och kulturella mangfald vid utformandet och genomférandet av
sin verksamhet. De ska dven redovisa hur “genderperspektivet ... har integrerats i
myndighetens verksamhet samt vilka effekter insatserna har bidragit till”, och pa vilket satt
myndigheten har utvecklat sitt arbete med att beakta barnperspektivet. De skrivningar i
regleringsbrevet som kretsar kring myndighetens inre organisation och styrning begransas

till dessa, och da med fokus pa olika varden: mangfald, genus, barn.

Regleringsbrevet fran 2012 skiljer sig tydligt fran det fran 2003. Brevet inleds under rubriken
"Verksamhet” med ord om att regeringen tecknar éverenskommelser med Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) “inom en rad viktiga omraden”, och sa listas de sammanlagt
18 overenskommelser som finns, som ett slags allman upplysning (eftersom endast nagra
enstaka av dessa 6verenskommelser sedan omnamns i regleringsbrevet). Det ar allt som
ryms under denna rubrik och ger val knappast en rattvisande bild av Socialstyrelsens
verksamhet under aret sa som regeringen vill se den. Viktigare ar att det senare
regleringsbrevet helt saknar malformuleringar. Och ordet resultat ndmns bara pa ett enda
stalle. Efter verksamhetsbeskrivningen — som alltsa begransar sig till en upprakning av
overenskommelser med SKL — presenteras de olika verksamhetsgrenarnas uppdrag och
darefter finansieringen. De krav pa rapportering som framfors stannar vid den arliga och

aterkommande redovisning myndigheten ansvarar for nar det géller halso- och sjukvard,



aldreomsorg, folkhalsa etc. Man kan alltsa i Socialstyrelsens fall inte vanda sig till
regleringsbrevet for att fa veta vilka 6vergripande eller preciserade mal myndigheten ska
strava efter, vilka slags resultat de ska redovisa eller vilka sarskilda mal eller resultat de olika
uppdragen stravar efter. Overenskommelserna med SKL, liksom alla uppdragen, berattar
visserligen indirekt om myndighetens verksamhet och malen bakom dessa gar ju att ana,
daven om de inte skrivs ut. Och daven om myndigheten inte alaggs att aterrapportera
"resultat” i regleringsbrevet finns anda ett visst fokus pa detta i arsredovisningen (som vi

kommer att se nedan).

En annan tydlig indikator pa att ndgot hant mellan regleringsbreven fran 2003 och 2012 ar
att medan det forra var pa hela 50 sidor ar det senare endast pa 16 sidor. Det senare
regleringsbrevet ar nastan enbart uppbyggt kring myndighetens olika uppdrag, som den har
gangen stannar vid 27 till antalet. Men uppdragen presenteras nu med mer omfattande
beskrivningar, fran nagra rader 2003 till halva sidor 2012. Och formuleringen ”Socialstyrelsen
ska” finns med 59 ganger vilket vl indikerar att uppdragen egentligen inte minskat i
omfattning (da dessa senare uppdrag i sig kan sagas besta av flera uppdrag). Dartill kommer
alla de uppdrag som inte syns i regleringsbrevet. Regeringen har fér vana att |6pande ge
myndigheter, sarskilt Socialstyrelsen, uppdrag i form av separata regeringsbeslut. Ar 2011,
da senaste rdakningen genomfordes, hade Socialstyrelsen hela 220(!) pagaende uppdrag

(Statskontoret 2013:61).

Det senare regleringsbrevet ar svart att inordna under en mal- och resultatstyrningsmodell,
eftersom det inte i dessa texter inte finns formuleringar kring myndighetens mal i stort, eller
olika verksamhetsgrenars mal, eller att resultaten av olika insatser ska foljas upp, om vi nu
staller upp ett sddana krav pa mal- och resultatstyrning. Det handlar snarare om ett slags
"uppgifts- och uppdragstyrning”: ni ska gora det har, det har och det har, ni ska ansvara for
detta, detta och detta, ni ska etc. Har ar nagra exempel ur Socialstyrelsens regleringsbrev
fran 2012: "tydliggéra malgruppen for de sarskilda tandvardsstoden”; "betala ut 3 500 000

n,n

kronor till natverket Nationell samverkan for psykisk halsa”; “revidera den nationella
pandemiplanen”; “upphandla ett omsattningslager av antibiotika”; “vara ordférande i
Nordliga Dimensionens Halso- och Sociala Partnerskaps Expertgrupp for Primarvards- och

Fangelsehélsosystem”. Daremot anges inte alltid i detalj pa vilket satt dessa uppgifter ska



|6sas, och av regleringsbrev och instruktion att déma lamnas atminstone ett visst friutrymme
till myndigheten nar det galler hur man ska |6sa olika uppgifter och genomfoéra de uppdrag
man alagts (dven om det for flera uppdrag ocksa anges hur myndigheten ska ga tillvdga for
att genomfora dessa). Visserligen fanns en mangd uppdrag ocksa i regleringsbrevet fran

2003, men dar var uppdragen dverlag mer tydligt lankade till olika mal.

Arsredovisningarna

| Socialstyrelsens arsredovisning fran 2003 finns ingen bild pa generaldirektéren i anslutning
till dennes forord. Forordet inleds med de formella krav som stélls pa en arsredovisning, en
genomgang av vad arsredovisningen innehaller och en upprakning av de 6vergripande mal
som Socialstyrelsen har. Darefter talas om vikten av en kunnig och engagerad personal och
att kunna erbjuda en attraktiv arbetsplats. | motsvarande férord fran 2013 ars
arsredovisning finns en bild pa generaldirektoren och ord som “gladje”, ”stor framgang” och
”indikatorer”. Arsredovisningen fran 2003 &r helt bildl8s, bortsett fran diagram och staplar.
Den fran 2012 innehaller flera bilder som far illustrera olika verksamhetsomraden och
insatser. Den tidigare arsredovisningen foljer regleringsbrevet och beskriver pa ett formellt
satt verksamheter kopplade till de olika malen. Den senare arsredovisningen ar i sin
inledning mer en pedagogisk och allmant hallen skildring av Socialstyrelsen och dess
verksamhet (vilket, om man behaller det perspektivet, rimligen bér medféra att den i stora
drag kan se likadan ut fran ar till ar). 2012 ars arsredovisning tycks lika mycket rikta sig mot

den allmdnne medborgaren som regeringen. Samverkan namns 100 ganger i

arsredovisningen fran 2003, 35 ganger i arsredovisningen fran 2012.

Den senare arsredovisningen inleds med en presentation av Socialstyrelsens vardegrund:
”saklig, handlingskraftig och trovardig”, ord som ”“ska genomsyra varje medarbetares
forhallningssatt”. Vardegrunden, heter det, ska fungera "som en etisk kompass i det dagliga
arbetet och bidra till att utveckla verksamheten” (Socialstyrelsen 2012:9). Man beréttar att
man infort och I1SO-certifierat ett “integrerat ledningssystem” for att “forbattra kvaliteten i
myndighetens arbetssatt och prestationer, 6ka informationssakerheten, forbattra

arbetsmiljon och minska myndighetens negativa miljopaverkan” (Socialstyrelsen 2012:11).



Den senare arsredovisningen handlar mycket om de anstrangningar som gjorts for att internt
forandra myndigheten och att forbattra kvalitet och effektivitet i olika processer, medan den
forra arsredovisningen inte alls handlar om interna organisationsforhallanden. Férklaringen
till detta 6kade fokus pa de inre forhallandena ska bland annat sékas i de krav som stalls i
forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK), men ocksa av de
omorganisationer och interna forandringsprocesser som myndighetens generaldirektor, pa
mandat av regeringen, initierat. Skillnaden mellan arsredovisningarna ar tydlig, da den
senare innehaller langa avsnitt som berattar om det inre férandringsarbetet:

vardegrundsarbete, nytt ledningssystem, nya processer, kvalitetssakring etc.

| Socialstyrelsens forra arsredovisning ar framstallningen relativt torr och det star mycket lite
om de grundldaggande varden som myndigheten finns till for att skydda eller bevaka. |
myndighetens senare arsredovisning ar flera normativa vardeord framlyfta och illustrerade
med bilder, av typen: “Behoven — inte bemanningen — ska styra vilken omsorg de aldre far ...
Allt fler behéver ekonomiskt bistdnd under lang tid ... Overbeldggningar leder ofta till att

personal inte kan eller hinner ge patienter den vard de behdver.”

Instruktioner

Gar vi till Socialstyrelsens instruktioner fran 1996, 2007 och 2009 (men dér den senaste
genomgatt cirka 25 forandringar fram till idag), ar ocksa dessa relativt kortfattade nar det
galler mal. Det heter att “Socialstyrelsen ska verka for en god hélsa och social valfard samt
for stodinsatser, omsorg och vard av hog kvalitet pa lika villkor for hela befolkningen” och att
man ska “verka for att halso- och sjukvarden och socialtjansten bedrivs enligt vetenskap och
beprovad erfarenhet”. Men i Ovrigt ar det svart att i dokumenten finna nagra “mal” som
myndigheten har att strdva efter, eller “resultat” som effekterna av deras insatser ska
jamforas med. Det mesta utrymmet ocksa i myndighetens instruktion viks at en mangd olika
uppgifter som aligger Socialstyrelsen, liksom det ansvar myndigheten har for att ta fram
kunskap, uppratta och underhalla register, for informationsférmedling, metodutveckling.
Forandringen i den senare instruktionen ar framfor allt en kosmetisk sadan, da

myndighetens manga uppgifter delats upp i allmédnna uppgifter, uppgifter for att bygga upp
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och sprida kunskap, uppgifter i fraga om regelgivning och uppgifter inom tillsyn (SFS
2009:1243).

Forsakringskassan
Regleringsbrev

De bagge regleringsbreven, fran 2007 (ett par ar efter myndigheten Forsakringskassan
bildades genom en sammanslagning av Riksforsakringsverket och lansforsakringskassorna)
respektive 2012, liknar varandra i storre utstrackning an vad som var fallet med
Socialstyrelsens regleringsbrev. Bagge Forsakringskassans regleringsbrev inleds med de
overgripande malen for myndigheten, i det forra fallet: “Tilltron till socialforsakringen och
dess administration skall vara hog. Administrationen av socialférsakringen skall vara
rattssaker, effektiv och ha hog kvalitet”. Och i det senare: “Socialférsakringen och
Forsakringskassan ska atnjuta medborgarnas fortroende. Myndighetens verksamhet ska
praglas av en god service och en hog kvalitet i tillampningen av socialforsakringen sa att ratt
person far ratt ersattning i tid.” Men medan antalet mal och aterrapporteringskrav i det
forra regleringsbrevet ar 70 respektive 22, ar de i det senare endast 5 respektive 4. Ordet
uppdrag namns i regleringsbrevet fran 2005 42 ganger, medan det i regleringsbrevet fran
2012 namns 31 ganger. Det forra regleringsbrevet ar 58 sidor langt, det senare 31.

Det rader enligt regleringsbrevet fran 2007 ett generellt krav pa aterrapportering:

"Forsakringskassan skall for samtliga mal i regleringsbrevet, om annat inte anges i anslutning till

malet, redovisa de resultat som har astadkommits i relation till malet.”

Dessa resultatanalyser ska dessutom ”sa langt det ar relevant, mojligt och motiverat”,
beakta de sa kallade generella kraven i staten: barnpolitik och barnets rattigheter, demokrati
och manskliga rattigheter, ekonomisk brottslighet, folkhalsa, global utveckling,
handikappolitik och funktionshindrades rattigheter, integrationspolitik, jamstéalldhet, miljo,
regional utvecklingspolitik, totalférsvar och ungdomspolitik. Regleringsbrevet fran 2007 far

sagas stalla extremt hoga forvantningar pa arsredovisningen. De drygt 70 malen ska alla
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redovisas med fokus pa resultat och med hansyn taget till de "tvargaende kraven”. Detta

alltsa samtidigt som hela organisationen ar mitt uppe i en stor ombildning.

Malen har blivit betydligt farre i regleringsbrevet fran 2012, liksom aterrapporteringskraven,
och fyller nu bara drygt en halv sida tillsammans. Det finns nu heller ingen hanvisning till de
generella kraven i staten.* Regleringsbrevet domineras istallet av de olika uppdragen, sa som
att "analysera och félja upp utvecklingen av féradldrapenninguttaget”; "redovisa hur
myndigheten arbetar med att hantera synpunkter fran allmanheten i syfte att forbattra

administrationen av socialférsakringen”; “samverka med halso- och sjukvardens

representanter och SKL i arbetet med ett utdkat elektroniskt informationsutbyte”.

Det heter i det senare regleringsbrevet att Forsakringskassans metoder “ska kontinuerligt
foljas upp och utvecklas”, medan motsvarande avsnitt i det forra regleringsbrevet, relaterat
till organisationens inre liv, fokuserar det fortsatta forandringsarbetet efter bildandet av

myndigheten Forsakringskassan.

Aorsredovisningarna

Arsredovisningen fran 2007 inleds med arets resultat i sammanfattning, i vilken det
konstateras att nara alla mal natts: utgifter for sjukpenning sjonk, sjukfranvaron minskade,
sjukskrivningsprocessen effektiviserades, handlaggningstiderna férbattrades, kvaliteten i
besluten forbattrades, fler brott mot socialforsakringslagen anmaldes, antalet fallande
domar 6kade. Enda smolket var att myndigheten fick ett férsamrat betyg i
kundundersokningen. Ocksa i denna arsredovisning ser man generaldirektoren pa bild, och
har syns formuleringar som “gladjande siffror”, “positiva resultatutvecklingen”, “resultaten
ar imponerande”. Det stora omfattande och interna moderniseringsarbetet som inletts
under aret motiveras inte med att de 6vergripande resultaten inte blivit de avsedda, vilket

de alltsa har — utan med att “vara kunder inte ar nojda ... Forsakringskassan behover

moderniseras for att klara de krav som medborgarna i dagens samhaille staller”.>

4 Dessa togs bort i samband med att myndighetsférordningen ersatte verksférordningen 2007.
5 Forsakringskassan (2007), Arsredovisning 2007.
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Det rader en distinkt skillnad mellan Socialstyrelsen och Forsakringskassan, da den senare
myndigheten inte tvekar om att det finns en koppling mellan de egna insatserna och de
resultat man redovisar (dven om man som ldsare ibland fragar sig om “resultaten” verkligen

ar myndighetens fortjanst). Har ar ett exempel:

”Bland de goda resultaten marks en fortsatt minskning av den sammanlagda franvaron till foljd av
ohélsa. Denna franvaro, som méts med det sa kallade ohalsotalet, 4r nu den lagsta sedan ar

2001”.

Manga “resultat” har ocksa att géra med det inre forandringsarbetet: “handlaggningstiderna
har minskat”, ”"produktiviteten ar forbattrad”, “kvalitetsférbattringar har uppnatts”, interna
sjukfranvaron har fortsatt att sjunka”, aven om det skett till priset av att “kundernas betyg

pa Forsakringskassan [har] forsamrats”.

Hela arsredovisningen ar sedan uppbyggd kring rapportering av olika slags resultat inom
olika politikomraden, som erséattning vid arbetsoférmaga, halso- och sjukvardspolitik,
handikappolitik etc. Varje mal ar tydligt utskrivet varefter myndigheten konstaterar att
malen ar uppfyllda, delvis uppfyllda eller ej uppfyllda. Har ges ett exempel pa ett kanske

svarfangat mal nar det géller den ekonomiska familjepolitiken:

”Madl: Skillnaderna i de ekonomiska villkoren mellan familjer med och utan barn skall minska inom
ramen fér den generella vdélfdrden. Malet ar delvis uppfyllt. Den ekonomiska familjepolitiken gér
att skillnaderna dr mindre @n de annars skulle vara, men andelen barn som vaxer upp under

knappa ekonomiska férhallanden har ékat.”®

Myndigheten formulerar inte sjalva villkoren for den “generella valfarden” eller den
"ekonomiska familjepolitiken”, inte heller kan de styra den demografiska utvecklingen och
kan darfor i denna del endast hanvisa till den 6kade effektiviteten i verksamheten:
"handlaggningstider, andelen tillrdckliga beslutsunderlag och andelen ratt beslut har 6verlag

forbattrats for formanerna inom politikomradet”, skriver man, men utan att kunna visa pa

6 Forsakringskassan (2007), Arsredovisning 2007, s 56.
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vilket satt detta har minskat skillnader i ekonomiska villkor mellan familjer med och utan
barn. Har och dar ar ocksa Forsakringskassan oppen med att det kan vara svart att fanga
maluppfyllelsen for olika verksamheter och insatser (dven om man samtidigt gor
beddmningen att myndighetens insatser gjort positiv skillnad). Men svarfangade mal, bade
att nd och att méata uppfyllelsen av, samsas i arsredovisningen med mer handfasta mal och

resultat, som har:

”Madl: Férsdkringskassan skall bidra till att férebyggande dtgdrder vidtas fér minskad
sjukfranvaro. Malet ar uppfyllt. Omfattande insatser har bedrivits under aret for att forbattra

strukturer och processer.”’

Arsredovisningen fran 2007 innehaller manga bilder, fargglada diagram och illustrationer.
Arsredovisningen fran 2012 &r diaremot helt bildlés. Har rader alltsa den omvinda ordningen
jamfort med Socialstyrelsen. | 6vrigt ligger de bagge redovisningarna nara varandra, i det att
bade den forra och den senare listar olika politikomradens respektive resultat. Av de
arsredovisningar som granskats i hela denna studie, visar Forsakringskassans minst variation
till innehall och uppldgg. Men mellan de bagge arsredovisningarna har forordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll sjosatts, och med den krav pa riskanalys, liksom
systematisk och regelbunden uppféljning av intern styrning och kontroll. Darfor viker
Forsakringskassan i den senare arsredovisningen utrymme at att rapportera om det interna

arbete som har baring pa férordningens krav. Det heter bland annat att

"Forsakringskassan har en etablerad modell for intern styrning och kontroll inklusive
riskhantering. Modellen baseras pa COSO83-modellen och beskrivs i en riktlinje dar det daven
framgar hur ansvaret ar fordelat inom organisationen. Riktlinjen kompletteras med anvisningar

och metodstdd infor det konkreta arbetet med planering och uppféljning.”

”Det finns flera exempel pa framgangsrik riskhantering dar risker identifierats, kontrollatgarder

vidtagits och varderingen av risker successivt kunnat revideras till lagre varden.”

en riskanalysen er ocksa fram risker som dnnu inte “reviderats till ldgre varden”,
M kanaly lyft ksa f k te” derats till | den”

som nar det gdller handlingar som kommer in till Forsakringskassan. Dessa skannas

7 Forsakringskassan (2007), Arsredovisning 2007, s 25.
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(sedan 2001) in av en extern leverantor. Internrevisionens granskning av denna
process har funnit brister nar det galler den externa leverantérens ”avtalsefterlevnad
[och] sparbarhet i utforda stickprovskontroller”. Det saknas ocksa
myndighetsévergripande riktlinjer for hur fragan om intern styrning och kontroll

generellt ska adresseras i samband med outsourcing.

Forsakringskassan kommunicerade i foregaende arsredovisning (fran 2011) att man
behovde utveckla sitt arbetssatt for 6vergripande riskhantering och strategisk
ledningsférmaga. ”Nya former for 6vergripande riskhantering har darfor utvecklats
under [detta] aret. Vidare har Forsakringskassans strategiska ledningsformaga starkts
under 2012 genom att vision, verksamhetsidé och strategi utvecklats och faststallts.
Men ytterligare arbete aterstar innan Forsakringskassan har en optimal strategisk

ledningsférmdaga (Forsakringskassan 2012:158, min kursivering).

Instruktioner

Forsakringskassans senaste instruktion (SFS 2009:1174) har genomgatt 18 mindre justeringar
fram till idag (varen 2014). Varken instruktionen fran 2004 (SFS 2004:1299) eller den fran
2009 sager nagot explicit om de 6vergripande mal myndigheten har att strava efter. Men
implicit finns mal omnamnda i flera delar av instruktionerna. Det heter till exempel att
myndighetens “foreskrifter och andra styrande dokument och rutiner (...) [ska vara]
kostnadseffektiva och enkla att folja”, att myndigheten ska ansvara for en “kvalificerad
kunskapsuppbyggnad”, att man ska “integrera ett jamstalldhetsperspektiv i sin verksamhet”
och att man ska samverka med “berérda myndigheter, kommuner och landsting, samt andra
berdrda parter for att bedriva en effektiv och rattssaker verksamhet” (SFS 2009:1174). Men

III

dessa “mal” dr nog anda mer forutsattningar och villkor for verksamheten an mal att

utvardera resultat emot.
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Skatteverket
Regleringsbrev

Regleringsbrevet for 2003, 2007 och 2012 &r i det narmaste identiska. Bagge foljer samma
disposition, med mal och till dem hoérande aterrapporteringskrav. Har har
resultatstyrningsreformerna inte fatt genomslag, inte alls pa samma satt som i fallet med
Socialstyrelsen och Forsakringskassan (en utsaga som ar sann ocksa om vi synar senare
regleringsbrev, fran 2013 och 2014). Men malen och aterrapporteringskraven har blivit farre
for Skatteverket. Och det senare regleringsbrevet ar betydligt kortare, framfor allt genom ett
begrdnsat antal mal som mer ar "ettariga” till sin karaktar, genom att uppdragen blivit farre
och ett generellt mindre ordrikt dokument. Men for Skatteverket diskuteras verksamheten

alltsa fortfarande i termer av mal. Det heter till exempel sa har i det senare regleringsbrevet:

Malet (...) ar att sdkerstalla finansieringen av den offentliga sektorn och bidra till ett val
fungerande samhalle fér medborgare och néaringsliv samt motverka brottslighet.
Aterrapportering: Skatteverket ska géra en bedémning av hur myndigheten bidragit till

uppfyllandet av malet.

Arsredovisningar

Arsredovisningarna fran bade 2007 och 2013 beskriver malstrukturen och den réda traden
fran malen i regleringsbrevet till malen pa kort sikt for myndigheten. Det heter att
myndigheten sjalv, utifran malen i regleringsbrevet och for varje verksamhetsgren beslutar
om “mal, som ar ettariga, nivasatta och matbara” (Skatteverket 2007:6). Skatteverkets
arsredovisningar fungerar bra som pedagogiska illustrationer av hur malstyrningen ar tankt
att fungera. Men de skiljer sig at genom att den forra innehaller férsok att precisera graden
av maluppfyllelse, medan den senare saknar sadana varderingar. | den forra
arsredovisningen, fran 2007, finns informationsrutor utspridda, genom hela dokumentet,
med beskrivning av malet och en bedémning av huruvida man natt detta mal eller inte. Det

kan se ut sa har:

Mal: Medborgare och féretag har fértroende for Skatteverket. Malbedomning: Positiv

utveckling.
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Mal: Minst 90 procent av de som kontaktar Skatteupplysningen och Servicejouren ar néjda med

servicen, bemotandet och svarets innehall. Maluppfyllelse: Nej. 76 procent.

Detta satt att tydligt och grafiskt illustrera mal och maluppfyllelse har i den senare
arsredovisningen ersatts av I6pande text dar myndigheten beskriver olika verksamheter med
baring pa ett visst mal, men utan en bedémning av huruvida man ar néara eller langt ifran
malet. Man formulerar aterkommande det som att man "bidrar” till att de 6vergripande
malen nas. Kanske bygger detta pa en insikt om att 6det for manga av de mal som skrivs ut
for myndighetens verksamhet inte ensamt avgors av Skatteverket, och att da flagga for att
malet ar natt eller inte, kan ge en icke rattvisande bild av myndighetens prestationer. Ett
exempel ar att Skatteverket i regleringsbrevet har ett mal om att minska det sa kallade
skattefelet (skillnaden mellan den faststallda skatten och det teoretiskt riktiga
skattebeloppet, om alla hade deklarerat exakt ratt). Tidigare hade myndigheten pa egen
hand preciserat detta mal till att halvera skattefelet (som beraknas uppga till cirka 140
miljarder om aret). | den senare arsredovisningen har detta mal formulerats om till att
skattefelet “ska minimeras”, eftersom utgangspunkten nu ar Skatteverkets mojligheter att

minska skattefelet, och da ar en halvering alltfor ambitiost.

Generellt kan sagas om skillnaderna mellan de bagge arsredovisningarna, att man i det
senare formulerar om malen sa att det tydligare kan knytas till den egna verksamheten och
de atgarder man vidtagit. Uppféljningen fokuserar effekterna av de egna atgarderna och de
faktorer som Skatteverket har mojlighet att paverka. (Har skiljer man sig fran till exempel
Forsakringskassan som i sin arsredovisning beskriver en del resultat som om de ensamt vore
en effekt av myndighetens atgarder, dven i de fall da forklaringarna rimligen ska sékas pa

annat hall.)

Skatteverket har i arsredovisningen fran 2012 en kvalificerad diskussion kring effekterna av
myndighetens insatser for att minimera skattefelet. Myndigheten anstrdnger sig for att
forsoka fanga och isolera effekterna av myndighetens atgarder for att minimera skattefelet.

Sa har heter det i arsredovisningen:

17



”En bedémning ska goras av i vilken grad Skatteverkets atgarder har paverkat skattefelets
forandring fran 2011 till 2012. Denna férandring jamfors med hur skattefelet skulle ha forandrats
fran 2011 till 2012 om Skatteverket inte hade vidtagit ndgra atgarder 2012 for att minimera
skattefelet. Dartill gors en bedémning av hur skattefelet skulle ha férandrats fran 2010 till 2012
jamfért med om Skatteverket inte hade vidtagit nagra atgarder under 2011 och 2012 fér att

minimera skattefelet” (Skatteverket 2012:20).

De utgar i sin analys fran de faktorer de kan paverka, vilket de menar ar foljande fyra:
forutsattningar for att gora ratt, felutrymme, upplevd risk for upptackt och

motivation. Alla dessa ar kopplade till den enskilde skattebetalarens vilja och férmaga, men,
menar Skatteverket, kan paverkas av myndighetens vagledning, strukturutveckling,
attitydpaverkan och kontroll. | huvudsak ar det enkdter som ger underlag for denna analys.
Férutsdttningar att géra rdtt mats genom andelen inkomna e-deklarationer, misstag i
deklarationen, och i enkater dar skattebetalarna bland annat far svara pa fragor om det ar
latt att deklarera. Indikatorn pa felutrymmet ar andelen férifyllda inkomstdeklarationer utan
andring av vare sig skattebetalaren eller Skatteverket. Indikatorn for skattebetalarnas
uppfattning om upplevd risk fér upptdckt utgors av svaren pa enkatfragor. Likasa nar det
gdller indikatorn for motivation. Skatteverket bedémer att dessa skattefelsfaktorer har
forandrats i en fordelaktig riktning fran 2011 till 2012, men sdger samtidigt att
"beddmningen av skattefelets utveckling dver en kortare tid, sasom mellan enskilda ar, ar

behaftad med betydande osdkerhet” (Skatteverket 2012:23).

Den senare arsredovisningen viker ocksa utrymme at att forklara hur myndighetens vision,
bidrag, strategi och vardegrund passar in i de 6vergripande malen. Myndighetens “bidrag”
och vardegrund ar nya inslag i beskrivningen av myndighetens verksamhet. Till visionen —
"ett samhalle dar alla vill gora ratt for sig” bidrar myndigheten genom att man ”vardar viljan
att gora ratt”, "fortjanar medborgarnas fortroende”, arbetar for att “alla betalar ratt skatt”
och genom att gora “"det enklare och smidigare for alla”. Dessa bidrag grundas pa
myndighetens vdrden att vara offensiva, palitliga och hjalpsamma. Strategin, till sist, ger
vagledning for hur man ska na visionen, och i den uttrycks bland annat respekt fér den
enskilde, smarta I6sningar i samverkan, och i att “vi gor det |att att gora ratt och svart att

gora fel”.
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Instruktioner

Instruktionerna for Skatteverket, fran 2003 respektive 2007 (dock med ett par férandringar
sedan dess), ar snarlika dokument. Det star inte i ndgon av dessa texter nagot om
Skatteverkets 6vergripande mal. Flera av de uppgifter som finns ndmnda i regleringsbreven
ar hamtade fran instruktionen. Instruktionerna ar kortfattade och listar myndighetens
ansvarsomraden, uppgifter och sa kallade sarskilda organ (sa som skattendmnderna och

namnden for dodforklaring).

Skolinspektionen

Regleringsbrev

Myndighetens forsta regleringsbrev fran 2008 (myndigheten bildades 1 oktober 2008, men
hade ocksa for det arets sista manader ett regleringsbrev), inleds med overgripande mal for
svensk utbildningspolitik, forskoleverksamhet och skolbarnomsorg: ”Sverige ska vara en
ledande kunskapsnation som praglas av utbildning av hog kvalitet och livslangt larande for
tillvaxt och rattvisa” i en skola som erbjuder "alla barn stéd och stimulans for utveckling och
larande samt underlatta[r] for foraldrar att forena forvarvsarbete och studier med vard av
och ansvar for barn.” Till inget av dessa mal knyts nagot aterrapporteringskrav. Nar det galler
malet for verksamhetsgrenen tillsyn och kvalitetsgranskning, heter det att Statens
skolinspektion ska: “genom tillsyn och kvalitetsgranskning bidra till 6kad maluppfyllelse,
kvalitet och likvardighet”, ett mal som ska aterrapporteras genom en redovisning av
tillsynens “omfattning och kostnad”, ”inriktning”, ”hur man handlagt” och hur man ”atgardat

brister” — men ocksa, med “en bedémning av effekter av genomford tillsyn och

kvalitetsgranskning i kommunerna.”

Det senare regleringsbrevet, for 2012, inleds med en hanvisning till myndighetens
instruktion och skollagen, dar “myndighetens uppgifter framgar”. Hanvisningar till
overgripande mal saknas, dven om ordet mal finns kvar i mellanrubriken (”"Mal och
aterrapporteringskrav”). Det heter, liksom i tidigare regleringsbrev, angaende myndighetens

tillsyn och kvalitetsgranskning att statens skolinspektion i sin I6pande tillsyn ska “granska
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varje kommuns [och huvudmans] ansvarstagande”. Ocksa detta ska redovisas utifran
processrelaterade aspekter: vad man gjort, vilka erfarenheter man gjort etc., men ocksa via
beddmningar av resultaten av "myndighetens arbete med tillsyn och kvalitetsgranskning”. |
bagge regleringsbreven finns alltsa skrivningar att myndigheten ska forsoka fanga effekter av

de insatser man gor.

Nar det géaller avsnittet ”"organisationsstyrning” i regleringsbreven, viker det forra utrymme
at krav pa aterrapportering kring resursatgangen for tillsyn, kvalitetsgranskning och
tillstandsprovning och hur man samverkar med andra myndigheter. Kravet pa redovisning av
samverkan finns kvar i det senare regleringsbrevet, men dar forvantas myndigheten istallet
redovisa hur myndighetens interna kvalitetssakringsarbete har bedrivits samt resultatet av

detta arbete.

Arsredovisningar

Trots att myndigheten bara existerat i tre manader i slutet av 2008 |ldmnar man anda fran sig
en kortare redovisning dver dessa tre manader, dar man forsoker mota de krav som stallts i
regleringsbrevet. Generaldirektéren skriver i férordet att man arbetar med att “6ka
effektiviteten i den I6pande tillsynen” och att ett “omfattande férandringsarbete har startat i
alla verksamheter”. Generaldirektoren skriver ocksa att hon ”inte ar helt néjd med vissa
resultat”, daribland att handlaggningstiderna for anmalningsarenden ar for langa. Man visar i
arsredovisningen att man “utvecklar processperspektivet” med malsattningen att fa fram
"en tydlig processbeskrivning” for bade kvalitetsgranskningar och tillsyn, med rutiner och
organisation. Nar det galler tillsynen véljer man att ta utgangspunkt i tillsynsutredningens
ganska strikta definition av tillsyn, en “oberoende och sjdlvstandig granskning av
tillsynsobjekt som syftar till att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor
som féljer av lag, EG-férordning eller annan foreskrift och av sarskilda villkor som har
meddelats i anslutning till sdadana foreskrifter samt beslut om atgarder som syftar till att vid

behov astadkomma rattelse av den objektansvarige” (SOU 2004:100).
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Myndigheten brottas i den forsta arsredovisningen lite med att fa fram rattvisande tal for
resursatgangen, da man annu inte sjosatt nagot tidredovisningssystem. Under rubriken
"samlad bedomning av resultat” skriver myndigheten att “huvudman omgaende borjar
korrigera formella brister som skolinspektionen papekat” (min kursivering), och att
"huvudmannen planerar for utvecklingsinsatser och kompetensutveckling som ska
genomfdras med utgangspunkt fran Skolinspektionens beslut och rapporter.” Ocksa
Skolinspektionens tillsyn i anmalningsarenden "anses ha haft god effekt och bidragit till en

storre efterlevnad av gallande regelverk”.

| den senare arsredovisningen, fran 2012, ar tonen i generaldirektorens férord positiv och
sjalvsaker. Det heter inledningsvis att ”Skolinspektionens beslut och rapporter spelar stor roll
for enskilda skolor genom att de tydligt pekar ut omraden som brister. Tillsyn och
granskningar och till dem kopplade rad och vagledning bidrar pa sa satt till utveckling av
svensk skola”. Myndigheten har utarbetat en egen, ny malbild, kallad "malbild 2015”, som
anknyter till myndighetens ocksa egna, dvergripande mal: “en god utbildning i en trygg miljo
for alla barn och elever”. De mal som flyttat ut ur regleringsbrevet, finns i vissa delar kvar i
instruktionen, men myndigheten tar alltsa ocksa fram ett eget slags "malstyrning”, som man

menar "forstarker de strategier vi haft sedan tidigare”.

Redan i forordets andra stycke gor myndigheten ett nummer av att medarbetarna trivs
nagot battre an vad andra myndigheters “medarbetarindex” ger uttryck for. Viktigt enlig
forordet ar ocksa att matningen av fortroendet for myndigheten hos olika grupper med
ansvar for skolan och hos vardnadshavare “pekar pa en forbattring av ett tidigare gott
fortroende”, och att “nio av tio tillfragade anser att Skolinspektionens arbete till stor del
eller till viss del leder till en foréandring av skolan”. Hela 97 procent av tillfragade rektorer
haller med om att de omraden Skolinspektionen tittar pa ar av stor vikt for skolans

verksamhet och “fyra av fem rektorer delar den kritik som fors fram i beslutet”.

Arsredovisningen inleds med att beskriva myndighetens organisation och samlade
produktion. Skolinspektionen har under 2012 totalt hanterat anmalningsarenden, besokt
eller pa annat satt genomfort tillsyn pa cirka 2 500 grundskolor, ndstan 560 gymnasieskolor

och ungefar 510 andra verksamheter sa som forskolor och vuxenutbildningar, och
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”"sammanlagt har Skolinspektionen fattat dver 7 000 beslut om drygt 3 600 verksamheter”.
En stor del av arsredovisningen viks at att redovisa kvantitativa matt kring antal beslut for
olika verksamheter, antalet och typen av besok, uppféljningsbeslut, antal och typ av
inspektioner, aterkallande av tillstand, anmalningsarendens handlaggningstid, antalet
kvalitetsgranskningar, kostnader per drendetyp, etc., med hjalp av tabeller och diagram.
Arsredovisningen ger darfor ett nagot “industriellt” intryck. Som hér, nar myndigheten

beskriver sin verksamhetsutveckling:

”Det processorienterade arbetssattet inom anmalningsarenden ar ett instrument for att
systematiskt och strukturerat arbeta for att verksamheten standigt ska férbattras. Genom att
tydligt definiera processer, ansvar och roller och genom att kontinuerligt folja upp verksamheten

skapas forutsattningar for effektiv handlaggning och likvardiga bedémningar.”

Skolinspektionen féljer mer dn nagon annan myndighet i urvalet den nya instruktionen i
forordningen om arsredovisning och budgetunderlag (2000:605), enligt vilken resultatet ska
avse verksamhetens ”prestationer med avseende pa volym och kostnader”. Stora delar av
arsredovisningen far darfor karaktaren av att vara en finansiell redovisning. Har ar nagra
exempel: “Kostnaden per beslutat drende [for Barn- och elevombudet] var 13 500 kr.” {(...)
Kostnaden i genomsnitt for de 11 avslutade kvalitetsgranskningarna var 7 132 tkr per
granskning (...) Kostnad per skola/verksamhet for vilka granskningsbeslut fattats var 407 900
kr”. Sammanstallningen nar det géller tillsynsdarendena ar ocksa nagot matematiska, och

presenteras med hjalp av procentsatser:

”vanligast forekommande brister hos huvudmannen finns inom bedémningsomradet sarskilt stod
dar 70 procent av antalet granskade grundskolor och 78 procent av samtliga granskade

gymnasieskolor hade brister vid tillsynen” (...) skolinspektionen i 64 procent av drendena forelagt
huvudmannen att avhjalpa bristerna. | 16 procent har huvudmannen fatt en anmarkning och i 20

procent av drenden har Skolinspektionen avstatt fran att ingripa.”

Det finns i arsredovisningen inga forsok att direkt fanga pa vilket satt myndigheten bidrar till
det 6vergripande malet: "en god utbildning i en trygg miljo for alla barn och elever”, men

underforstatt galler att allt det myndigheten gor har baring pa detta mal.

22



Instruktioner

Instruktionen har blivit lite mindre formell och juridisk till sin karaktar och innehaller fler
overgripande mal. Den forra instruktionen (fran 2008), inleddes med foljande ord: ”Statens
skolinspektion ska granska kvaliteten i skolvdasendet, foérskoleverksamheten och
skolbarnsomsorgen”. Darefter listas alla de verksamheter man ska utdva tillsyn éver. Nu, i
den senaste instruktionen (fran 2011, men med andringar fram till och med 2013), heter det
istallet att myndigheten ska ”verka for att alla barn, elever och vuxenstuderande far tillgang
till en likvardig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg miljé” och ”bidra
till goda forutsattningar for barnens utveckling och larande samt férbattrade
kunskapsresultat for eleverna och de vuxenstuderande”. Det heter nu ocksa att
myndigheten ska stddja kommuner och andra huvudman och bidra till att forbattra deras
forutsattningar att 6ka maluppfyllelsen. Detta utvecklande, framjande uppdrag var inte en

del av den tidigare instruktionen.

[Hdr kunde nu fé6ljt en motsvarande genomgdng av de 6vriga sex myndigheternas instruktioner, regleringsbrev
och drsredovisningar, fran Arbetsférmedlingen, Migrationsverket, Ekonomistyrningsverket, Jordbruksverket,
Skolverket och Riksantikvariedmbetet, men i denna version av texten besparas ldsaren denna genomgang. |

stdllet féljer en sammanfattning, med exempel.]
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Generella iakttagelser

Regleringsbreven

Gar det att nagot generellt om regleringsbrev fran 2003 och 20127? Ja, daven om det finns
nagra undantag, sa ar antalet mal och aterrapporteringskrav betydligt farre i de senare
regleringsbreven. Socialstyrelsens regleringsbrev gar fran 54 till 0 mal — aven om det kanske
inte ska ldasas som om myndigheten inte langre har nagra mal att strava efter. Vi ser ocksa
betydligt storre skillnader mellan regleringsbreven fran 2012 an fran 2003. Samtliga
regleringsbrev fran 2003 foljde verksamhetsstrukturen och ger darfor lasaren ett mycket
enhetligt intryck. Bland de senare regleringsbreven finns stoérre variation. Manga av de
senare regleringsbreven innehaller skrivningar med baring pa utveckling och férbattring av

myndighetens interna processer.

Nagra regleringsbrev lever dock kvar i den tidigare formen, med mal och till dessa mal
knutna krav pa aterrapportering, som i fallet med Skatteverket. | Arbetsférmedlingens
regleringsbrev fran 2012 ar visserligen verksamhetsstrukturen avvecklad, och antalet mal
reducerade, men maldiskursen kan sagas leva kvar, om dn med nya termer. Det heter att
Arbetsformedlingen ska ”6ka kvaliteten och aktivitetsnivan i jobb- och utvecklingsgarantin”,
Oka ”“antalet personliga méten ... mellan arbetsformedIare och arbetslésa”, “utveckla sina
arbetsgivarkontakter for att stodja personer med en svag forankring pa arbetsmarknaden”

III

etc. Och till dessa “insatser” som de nu kallas istéllet for som tidigare "mal” knyts krav pa
aterrapportering. Likasa nar det géller Skolverket. Antalet explicita mal i Skolverkets
regleringsbrev har blivit betydligt farre (fran 35 till 1), men antalet uppdrag har 6kat (fran 22
till 95!) och aterrapporteringskraven ar forstas lika manga som uppdragen. En variant pa det
mal som nu finns i Skolverkets instruktion: om att “genom sin verksamhet framja att alla
barn, elever och vuxenstuderande far tillgang till en likvardig utbildning och annan
verksamhet av god kvalitet i en trygg miljo (...) [och] bidra till goda férutsattningar for barns
utveckling och larande samt forbattrade kunskapsresultat for elever och vuxenstuderande”,
inledde tidigare myndighetens regleringsbrev, och det hette att Skolverket skulle redovisa en

samlad bedomning av hur man bidragit till dessa mals uppfyllelse. Detta 6vergripande

redovisningsansvar kan nu sagas ha ersatts av att Skolverket i de manga uppdragen (hela 95
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stycken, som sagt) istdllet redovisar enskilda delar (resultaten av samtliga genomforda
nationella prov; underlag for prognoser nar det galler tillgang och behov av forskollarare och
larare; folja upp barns, elevers och larares it-anvandning och it-kompetens i forskola, skola
och vuxenutbildning etc.), redovisningar som tillsammans, i basta fall, skapar en bild av det
overgripande malets uppfyllelse — men utan fokus pa vad just Skolverkets insatser haft for
betydelse for eller effekter pa det dvergripande malet. Detta ar en generell forandring av
regleringsbrev och till dessa kopplade arsredovisningar, och héri ligger formodligen en
signifikant forandring av myndighetsstyrningen: mer fokus pa huruvida "staten” ar nara eller
langt ifran de 6vergripande malen, och mindre fokus pa den enskilda myndighetens bidrag i
stravan mot dessa mal. Det finns undantag. Skatteverket aldaggs till exempel fortfarande att
analysera effekter av myndighetens atgarder, och det ar rimligt att tdnka sig att vara
brottsforebyggande myndigheter ocksa lever kvar under dessa krav. Men den generella
bilden av just dessa tio myndigheter, ar att den enskilda myndigheten inte langre uppmanas
att mata effekter av den egna myndighetens insatser och atgarder i forhallande till olika

overgripande mal for politikomradet.

De tidigare regleringsbreven upprepar ofta sadana uppgifter som angetts i myndigheternas
instruktioner, och i dessa regleringsbrev ar manga av malen mer myndighetsuppgifter n
"mal” (en bild som bekraftas av bade en tidig RRV-studie och av Styrutredningen, RRV 1995,
s 20; SOU 2007:75, s 117). Likasa ar malen i de tidiga regleringsbreven sa gott som alltid
langsiktiga och inte av den "ettariga” karaktar som man skulle kunna forvanta sig av ett just
arligt regleringsbrev. Dessa inslag — mal som snarare ar uppgifter och langsiktiga mal — ar

mer sallsynta i de senare regleringsbreven.

Malen i de tidiga regleringsbreven befinner sig pa flera “nivaer”, da de kan handla om bade
overgripande effekter och mer verksamhetsnara prestationer och processer. De mal som
inriktas pa prestationer och processer, kan forvantas ha varit mer styrande och blivit
prioriterade av myndigheten, da regeringen i de mal som har med processer och
prestationer att gora indirekt redan pekat ut de verksamheter man tror ska leda till en viss
typ av effekter. Det lamnas inte sa mycket utrymme i de tidiga regleringsbreven for

myndigheterna att pa egen hand fundera 6ver vilka andra processer och prestationer som
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skulle skapa eller framja de overgripande effekter regeringen efterfragar (SOU 2007:75, s.
118).

Det ar svart att spekulera i konsekvenserna av att vissa departement rensat friskt bland
myndigheternas verksamhetsmal i regleringsbreven. Om malen inte tidigare egentligen varit
styrande, ar val forlusten marginell, men mal som tas bort sdander ju ett slags signal ocksa om
att dessa mal inte ar sa viktiga. Det ar heller inte alldeles |att att som ldsare eller mottagare
av ett regleringsbrev veta vad som ur regeringens perspektiv ”ar viktigast”. Laser man
kronologiskt sa blir forstas det som star forst mest angelaget, och maojligen gav de tidigare
regleringsbreven ldasaren en kansla av att det foérst namnda bor prioriteras. Tidigare radde
alltsa den sa kallade verksamhetsstrukturen i regleringsbreven och det da forst presenterade
politikomradets mal gav atminstone intryck av att vara prioriterat. Sa har inleddes

regleringsbrevet fér Jordbruksverket 2003:

”Politikomrade Djurpolitik, mal: Ett gott djurskydd och ett gott djurhalsotillstand bland djur i
manniskans tjanst och att viltstammarna forvaltas pa ett sadant satt att oacceptabla skador pa

manniskor och egendom inte uppstar.”

Regleringsbrevet for samma myndighet 2012 borjar med ett generellt aterrapporteringskrav,
dar Jordbruksverket i sin aterrapportering uppmanas “redogdéra fér hur myndighetens
verksamhet har bidragit till att uppfylla regeringens vision bruka utan att férbruka”. Men
ldser man vidare i bade det tidiga och sena regleringsbrevet finns forstas en mangd
uppmaningar till Jordbruksverket som av ordvalet att doma &r minst lika prioriterat. Langre
ned i regleringsbrevet fran 2012 heter det att ”jordbruksverket ska redovisa sitt arbete med
att na visionen Sverige - det nya matlandet”. Och regleringsbrevet ger ingen fingervisning om
huruvida den ena visionen skulle vara viktigare an den andra. Allt i regleringsbreven, tycks

det, ar lika viktigt.

Daremot, om man jamfor tidiga och nyare regleringsbrev, sa har de senare alltsa blivit
betydligt kortare. Avsnittet med mal, aterrapportering och uppdrag har i Jordbruksverkets
fall kortats fran 18 till 6 sidor. Om tidigare regleringsbrev kunde klandras for att nastan helt

sakna styrsignaler och prioriteringar, sa kan vi om de nya faktiskt havda att de ger uttryck for
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nagot slags prioritering. Om de langa, detaljerade listorna av mal, aterrapporteringskrav och
uppdrag tidigare skapade vad Daniel Tarschys (Tarschys 2006) kallat for
detaljeringsparadoxen: ju fler mal och uppdrag for myndigheten, desto storre majlighet for
myndigheten att pa egen hand prioritera, sa blir de nya regleringsbreven, kortare, mer

koncisa, svarare att “vélja och vraka” i.

Regleringsbreven fore resultatstyrningsreformerna var generellt sett inte inriktade pa
"framtiden” utan mer pa vilka uppgifter som skulle genomfdéras under aret och vilken
information myndigheten skulle samla in och rapportera. Om regleringsbreven fran 2012, i
vilka malen i stort sett forsvunnit, kan vi sdga samma sak, men med den skillnaden att

"bestallningen” krympt i omfattning.

Nar det galler de till malen kopplade aterrapporteringskraven sa skiftar dessa i bade det
tidiga och sena urvalet. Detaljeringsgraden kan se valdigt olika ut. Det kan heta att, som for
Skolverket 2003, att myndigheten skall redovisa en samlad bedémning av hur myndigheten
"har bidragit till maluppfyllelsen inom verksamhetsomradet”, vilket val far betraktas som en
relativt allman skrivning, medan Ekonomistyrningsverket i regleringsbrevet fran 2012 alaggs
att "fortsatta uppgraderingen av regleringsbrev till ny programvara (.net). (...) Vid
delleveransen ska kostnader, lagesbeskrivning och tidsplan for arbetet redovisas”, vilket val
far sdgas vara en detaljerad aterrapporteringsinstruktion. For i stort sett alla regleringsbrev i

studien blandas allménna och detaljerade aterrapporteringskrav.

Instruktionerna

Delar av den beskrivning av verksamheten som tidigare inledde regleringsbreven, har nu ofta
flyttats in i instruktionerna istallet, som darfor blivit langre an tidigare (den 6kade langden
ska ocksa forklaras av att nya uppgifter, ofta EU-relaterade, tillkommit for flera
myndigheter). For nagra av den hér studiens myndigheter har ocksa vissa mal, uppgifter och
aterrapporteringskrav flyttat in i instruktionerna. Men regleringsbreven har blivit langt
kortare dn vad instruktionerna blivit langre. Grovt rdaknat, har instruktionerna bara utokats

med en dryg sida, medan regleringsbreven minskat med 10-40 sidor.

27



Instruktionerna ar i nadgra fall uppbyggda enligt en annan struktur an regleringsbreven.
Socialstyrelsens instruktion, till exempel, ar indelad utifran de 6vergripande och
aterkommande uppgifterna: kunskap, tillsyn, regelgivning, medan regleringsbrevet utgar
fran myndighetens olika verksamhetsomraden, som halso- och sjukvard, dldreomsorg etc.
Flera instruktioner ar inte helt tydliga med vad som ar myndigheternas centrala uppdrag,
utan kraver tolkning av myndigheten. Vad menas, till exempel, med ordet bidra i
instruktionen for Skolinspektionen, som ”ska bidra till goda férutsattningar fér barnens
utveckling och larande samt forbattrade kunskapsresultat for eleverna och de
vuxenstuderande” (SFS 2011:556)? Instruktionerna, som tidigare regleringsbreven, lamnar i
manga fall utrymme fér myndigheten att just tolka och ger ingen tydlig vagledning for
myndigheten kring hur den ska prioritera mellan de manga olika uppgifterna. Allt i

instruktionen blir lika viktigt (liksom allt i regleringsbreven; Statskontoret 2012, s 9.).

Arsredovisningarna

Om arsredovisningarna sa kan generellt sdgas att ju senare, desto mer fokus pa
reformarbete kring den interna organisationen, pa kvalitetsutveckling, forbattring av
handlaggning och processer och riskreducering. Har speglar arsredovisningarna det 6kade
fokus pa intern organisationsstyrning som ar en del av de senare regleringsbreven och
forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll. Texterna, atminstone i inledningen
av arsredovisningarna, tycks ocksa mer riktas till “icke-specialister”, med enklare sprak, mer
grafik och bilder och ett storre inslag av “informationsbaserad opinionsbildning”. Ett

exempel pa det senare ges i forordet till Socialstyrelsens arsredovisning:

”QOjamlikheten inom hélsa, vard och omsorg ar alltjamt stor... | ndstan héalften av kommunerna

saknades sarskilda boenden ... Utsatta och rostsvaga grupper i samhéllet, som de demenssjuka,

ir de som behéver myndighetens stéd allra mest.”®

Manga av de tidigare arsredovisningarna innehaller langa upprakningar av

aterrapporteringar, och de tilltédnkta lasarna bor ha varit relativt fa individer pa den egna

8 Socialstyrelsen (2012), Arsredovisning 2012, s. 3
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myndigheten och ansvarigt departement. | de senare har man arbetat mycket med tabeller,
diagram, bilder, sprak. Vi ser en lite storre variation i hur man utformar sina
arsredovisningar, dven om de generellt blir mer glassiga och pakostade, och dven om man
kan ana sig till ett slags harmonisering mellan myndigheterna. Arsredovisningarna ses i det
senare fallet ocksa som ett verktyg att berdtta om hur betydelsefull man &r och att profilera
myndigheten. Vardegrund ar i de senare arsredovisningarna ett ofta forekommande ord
liksom en presentation av dessa vardegrunder, vad de star fér och pa vilket satt de arbetas in
i myndighetens olika processer. Vardegrunden har ibland en mer framskjuten position i
arsredovisningarnas inledning, an myndighetens uppgifter. Generaldirektérens forord gar
fran att vara informativa och lite torra till att vara peppande och latt skrytsamma. Flera
myndigheter anvande tidigare utrymme i arsredovisningarna for att aterrapportera sina
ovriga uppdrag, nagot man i mindre utstrackning gor i de senare arsredovisningarna
(uppdragen redovisas istallet vid andra tidpunkter an vid just inlamning av

arsredovisningen).

Nagra av de 6vergripande malen for myndigheterna, som tagits bort ur de senare
regleringsbreven, fanns anda med i arsredovisningarna. En tydlig skillnad mellan
arsredovisningar fran forr och nu, ar forstas ocksa att verksamhetsstrukturen tagits
bort. Arsredovisningarna &r i de senare fallen mer inriktade mot att beskriva
myndigheternas verksamheter, men da utan att félja den mall som gavs av
verksamhetsstrukturen. Flera myndigheter i urvalet har anda kvar resonemang kring

maluppfyllelse.

Men en 6vergripande iakttagelse ar alltsa att det bade i tidiga och i de mer nartida
arsredovisningarna sa ligger mycket fokus pa myndigheternas ”inre liv’, pa interna processer
for att till exempel kvalitetssikra, 6ka effektiviteten, organisationsférdndra. Aven om malet
med detta reformarbete rimligen &r att det pa nagot satt ska fa genomslag i matbara
effekter i samhallet, sa har det i bade regleringsbrev och arsredovisningar ett tydligt “varde i
sig” att organisationsutveckla. Ofta blandas i arsredovisningarna rapportering av bade
externa och interna resultat eller prestationer, och i atminstone detta urval ligger faktiskt

tonvikten i arsredovisningarna mer pa just den ”inre produktionen” och mindre pa om arets
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verksamhet gjort att myndigheten — eller landet — narmat sig malen. Detta ar nagot som

ocksa andra studier konstaterat (SOU 2007:75; ESV 2002:14).

Vad sager regleringsbreven om regeringens styrning?

Sarskilt de senare arens regleringsbrev kan verka formella, tekniska, aktivitetsfokuserade och
lite “opolitiska” till sin karaktar, da skrivningar om de overgripande politiska malen ofta
rensats bort. Regleringsbrevet listar istdllet allt det som myndigheten ska gora for att na eller
for att redovisa narheten till de bakomliggande och 6vergripande malen. Men det blir i
regleringsbreven anda tydligt nar regeringen "vill nagot”, nar man mer eller mindre explicit
pressar myndigheterna att fa fram siffror som visar att “det gar at ratt hall”. Laser man 20
regleringsbrev i en féljd, 15-50 sidor langa, uppstar en viss matthet hos lasaren kring allt det
som vara myndigheter forvantas gora. Orden ”Arbetsformedlingen ska” namns till exempel
50 ganger i regleringsbrevet fran 2012. Tonen ar i vissa regleringsbrev forhallandevis strang:

"gor detta, detta, detta och detta, rapportera detta senast da och detta senast da”.

Det ar ocksa relativt latt att |dsa in regeringens besvikelse i regleringsbreven kring annu icke
uppnadda mal, som till exempel, for Arbetsféormedlingens del, nar det galler jobbgarantin
och att bryta langvarig arbetsléshet. Regeringen skriver ofta ut de recept som de menar ska
O0ka mojligheterna att na malen, i Arbetsférmedlingens fall: tdtare méten mellan
handlaggare och arbetsl6s, individuella och kontinuerligt uppdaterade handlingsplaner,

aterapportering manadsvis kring hur arbetet med langvarigt arbetslosa forloper etc.

Fran detaljer till mdl till detaljer?

Mal- och resultatdiskussionen mellan regering och myndighet, som var sa framtradande i
regleringsbreven fran 2003, ar kraftigt nedtonad i regleringsbreven for 2012. Vart har
diskussionen om mal och resultat tagit vagen? Gar vi till myndigheternas instruktioner &r
faktiskt ocksa dessa relativt kortfattade nar det galler mal. Det ar i dessa svart att finna "mal”
som myndigheten har att strava efter, eller “resultat” som effekterna av deras insatser ska

jamforas med. Det mesta utrymmet ocksa i myndighetens instruktion viks at de olika

uppgifter som aligger myndigheterna och de ansvar de har for olika verksamheter.
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Om varken regleringsbrev eller myndighetsinstruktioner talar mal och resultat, vilka
argument kan finnas for att den styrning som regeringen utdvar 6ver vara myndigheter dnda
ska kallas mal- och resultatstyrning? Berattar kanske arsredovisningarna mer om mal och

resultat?

Lat oss ta Socialstyrelsen anno 2003 som exempel, langt fére den omprévning i staten av
resultatstyrningsmodellen vi nu ar mitt i. | arsredovisningen fran 2003 finns flera exempel pa
att mal som formulerats i regleringsbrevet aterrapporteras. Det heter till bland annat i
regleringsbrevet om ett mal att “huvudmannen for halso- och sjukvard skall stodjas i sitt
arbete att utveckla tillganglighet och kvalitet i varden”, och att Socialstyrelsen for detta mal
ska aterrapportera “genomférda insatser och hur dessa paverkat huvudman och ovriga
aktorer att forbattra patientsakerhet och kvalitet i hdlso- och sjukvarden”. Visserligen ar
mojligen ocksa detta mal, “stod i arbete med att utveckla tillganglighet och kvalitet” — liksom
i stort sett alla 6vriga mal som namns i arsredovisningen — mer av uppgifts- och
uppdragskaraktar dn ett overgripande mal for Socialstyrelsen att sjdlva bryta ned, men
ldmnar atminstone pa pappret ett utrymme for myndigheten att sjalva fundera pa hur man
kan stodja huvudmaéannen (eller ”“6ka antalet tillsynsinsatser”, “utveckla bedomning av
personalforsérjningsbehovet inom tandvarden” etc.). | arsredovisningen visar dock
Socialstyrelsen att just stodjande aktiviteter tacks av flera av de uppgifter som regeringen i
andra sammanhang alagt myndigheten: sdsom arbete med "kvalitetsregister, riktlinjer for
vard och behandling, kvalitetsindikatorer, informationsforsérjning och
verksamhetsuppfdljning”. Socialstyrelsen viker mycket utrymme at att i sin arsredovisning
aterrapportera arets genomforda insatser. Men nar det géller resultaten av dessa insatser
sasom regeringen vill att de ska fangas: “hur genomforda insatser paverkat huvudman”, som

det till exempel heter regleringsbrevet, ar Socialstyrelsen rattfram:

”Att gbra nagon sammanfattande bedémning av hur Socialstyrelsens insatser paverkat
vardgivarna dr inte mdjligt. Effekterna kan ofta inte utldsas forran langt efter det att atgarderna
vidtagits och indikatorer saknas for att kunna beskriva och bedoma effekter av Socialstyrelsens
arbete. Det ar ocksa svart att urskilja vad som ar effekter av Socialstyrelsens atgarder och vad
som paverkats av andra aktdrer pa respektive omrade.” (Socialstyrelsen 2003, Arsredovisning

2003, s 17, min kursivering).

31



III

Regeringens “mal” i Socialstyrelsens regleringsbrev fran 2003 har ocksa dessa, liksom
generellt for de regleringsbrev som skrevs ut for 2012, mer karaktaren av uppdrag och
uppgifter for myndigheten att |6sa, eftersom regeringen pa egen hand, eller i dialog med
myndigheten, kan sdgas ha brutit ned myndighetens évergripande mal till olika, precisa
insatser och uppdrag. | de fall som Socialstyrelsen forvdantades rapportera resultat i termer
av effekter av deras egen verksamhet, sa sager alltsa myndigheten att en sadan analys inte
later sig goras. Detta — att malen mer liknar uppdrag och att myndigheten havdar att
uppgiften att isolera och mata olika insatsers effekter ar alltfor komplex — forvanar kanske fa
med insyn i och kunskap om resultatstyrning. Men nar vi skriver 2003 ar mal- och
resultatstyrningen i staten drygt 15 ar gammal® och att det da fortfarande rader osikerhet

kring denna styrreforms viktigaste bestandsdelar — mal och resultat — borde kanske redan

tidigare lett till den omprévning vi forst nu ser'®,

Gar vi till Socialstyrelsens arsredovisning fran 2012 sa finns dar ingen redovisning alls av
myndighetens insatser i relation till de évergripande eller precisa mal myndigheten
(eventuellt) har, vilket val inte far anses markligt med tanke pa att varken regleringsbrev

eller instruktion hanvisar till nagra mal utan istallet till just olika uppgifter eller uppdrag.

Det ar faktiskt svart att se pa vilket satt den ursprungliga idén om mal- och resultatstyrning
konkretiseras och tillampas i regeringens styrning oavsett om vi skriver 2003 eller 2012, och
om vi med den idén menar att regeringen formulerar malen och myndigheterna ansvarar for
att finna basta vagen till dessa mal. Det star forvanansvart lite i instruktionerna kring mal,
och lamnas i regleringsbreven véldigt lite utrymme for myndigheten att pa egen hand
fundera kring hur till exempel “arbetsmarknadens funktionssatt” kan forbattras (ett av
Arbetsformedlingens 6vergripande mal), eftersom regeringen sjalva listar en mangd
detaljerade uppdrag och instruktioner som forvantas gora just detta. Har ar ett par exempel
pa vad vi nog snarare bor bendamna detalj- eller uppdragstyrning — ett av manga hundratals i
de regleringsbrev den hér studien bygger pa (och formodligen ett av tusentals om vi toge in

alla myndigheters regleringsbrev i var studie):

% Den inférdes i samband med 1998 &rs kompletteringsproposition, 1998/1999: 150.
10 Denna brist p& ldrande ar forstds sedan lange omtalad, sarskilt i Sundstrém, 2006.
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”Arbetsformedlingen ska redovisa en analys av genomforandet och resultatet av myndighetens
uppdrag rorande etablering av vissa nyanldanda invandrare. Redovisningen ska lamnas till
Regeringskansliet (Arbetsmarknadsdepartementet) senast den 15 juni 2012 och den 22 februari
2013. | redovisningen ska sarskilt féljande aspekter av reformen analyseras och kommenteras:
etableringsplanernas utformning med hansyn till de nyanlandas skiftande behov och situation,
behov av utveckling av arbetsférberedande insatser, hélsofrdmjande insatser, bedomning av
prestationsformaga, ledtiderna i de olika delarna i etableringsprocessen samt valfrihetssystem

med etableringslotsar” (Regleringsbrev for Arbetsférmedlingen 2012).

”Arbetsformedlingen ska redovisa de prognosmodeller som har anvdnts samt vilka antaganden
och utgiftsstyrande faktorer som ligger till grund fér och paverkar prognoserna. Eventuella
avvikelser fran de av regeringen beraknade volymerna avseende program och insatser ska
motiveras. Sambandet mellan férvaltningsanslaget och sakanslagen ska redovisas tydligt”

(Regleringsbrev for Arbetsformedlingen 2012).

Vad ar detta om inte en i detaljer utformad styrning? | regleringsbreven star det ofta mer
eller mindre exakt vad myndigheten ska géra. Uppdragen, daven om de ar farre till antalet i
senare regleringsbrev, presenteras nu med mer omfattande och instruerande,
bestammande beskrivningar. Lite tillspetsat skulle man kunna havda att det inte spelar sa
stor roll for myndigheten vilka malen bakom dessa bestéllda sysslor &r, da det anda ar

regeringen, departementet som bestammer vad som ska goras for at dessa mal ska nas.

Jag forutsatter har, lite oegentligt kanske, att myndigheterna sjalva inte ar den del av
regleringsbrevens utseende. Atminstone delar av regleringsbreven kan vara och ar sikert
ocksa ofta ett resultat av en dialog mellan departement och myndighetshandldggare och
myndighet. Men det dr nog sa styrningen for de flesta av vara myndigheter maste forstas:
politiken, som den uttrycks i propositioner, ger de dvergripande malen for olika sakpolitiska
omraden; i instruktionerna dversatts politiken till dvergripande uppgifter och ansvar for
myndigheterna; och i regleringsbreven skriver regeringen ut i detalj vilka verksamheter
myndighetens ska dgna sig at, om an lite mindre om hur de ska gora det, for att na eller

redovisa avstandet till de 6vergripande malen.
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Om detta ar en sann bild — om min lasning stammer, och om regleringsbreven speglar nagot
slags verklighet — blir det ocksa mindre forstaeligt varfor vi ofta dgnar oss at att diskutera
malstyrning, om huruvida malen hanger ihop, ger vagledning, gar att uppna, eller gar att
utvardera. Myndigheterna, skulle jag havda, styrs inte med mal. Malen har brutits ned redan

III

i regleringsbreven till enskilda, specifika atgarder och verksamheter. Manga av de "mal” som
ar uttryckta i regleringsbreven bor darfoér snarare ses som handlingsféreskrivande
instruktioner. Och de mal som inte ar instruktioner foljs i regleringsbreven av just

instruktioner for hur de ska nas.

Att regeringen visar intresse for detaljer i implementeringen ar kanske inte sa konstigt.
"Ibland &r det”, som Sten Heckscher sagt, ”politiskt betydelsefullt att ga langt ned i
huvudkedjan och dgna sig at val av medel, utformning och sa vidare” (Riksdagen 2013). Men
det handlar inte om “ibland” av dessa regleringsbrev att doma, utan valdigt ofta. Darmed
rader en tydlig diskrepans mellan det som framhalls i den senaste forvaltningspolitiska
propositionen (prop. 2009/10:175), dar det ju heter att mal och uppgifter till myndigheterna
ska formuleras sa att respektive myndighet ”sjalv rader over eller har rimliga maojligheter att
genom olika atgarder kunna genomfora uppdraget pa ett tillfredsstallande satt”. Styrningen,
heter det i samma proposition, ska vara langsiktig, strategisk och verksamhetsanpassad och
utga fran myndigheternas instruktioner. Styrningen av myndigheterna som den framstar i

regleringsbreven ar dock fortfarande bade kortsiktig, detaljerad och synnerligen omfattande.

Av regleringsbrev, arsredovisningar och myndighetsinstruktioner att doma, blir det mycket
lite utrymme Over for myndigheterna att pa egna kammaren fundera 6ver pa vilket satt man
bast arbetar mot de mal som anges i myndigheternas instruktioner. De kortsiktiga
uppdragen i och vid sidan om regleringsbreven ser ut att helt dominera myndigheternas
verksamheter, atminstone om arsredovisningarna ska ses som en sann beskrivning av vad
myndigheterna gor. Lagger vi regleringsbreven bredvid arsredovisningarna ser vi ett tydligt
men forvantat monster: allt det som finns ndmnt i regleringsbrevet finns diskuterat och
rapporterat i arsredovisningarna. De delar av arsredovisningarna som inte har direkt
koppling till regleringsbrevens férvantningar eller till de krav som stélls av férordning

(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag och férordning (2007:603) om intern
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styrning och kontroll, ar inriktade pa att upplysa lasaren om vad myndigheten dgnar sig at,

som ett slags neutral och populariserad information om verksamheten.

Det gar forstas att tanka sig att myndigheterna ocksa agnar moda och kraft at att pa egen
hand planera olika verksamheter, projekt och insatser som kan hjalpa dem att nad de mal
som den formodat ”“langsiktiga och strategiska” instruktionen formulerar, och att
redogorelsen av dessa aktiviteter tar andra vagar an om arsredovisningen. Men rimligen
borde atminstone val alla lyckade, sjalvstandiga myndighetsinitiativ vara en del av
arsredovisningen? Att de inte syns dar, beror formodligen pa att de inte finns. Och varifran
skulle resurserna for dessa sjalvstandiga initiativ i sa fall tas? Det gar inte att via
regleringsbreven finna medel som ar myndighetens “egna”, i meningen fria att disponera for

satsningar och atgarder som myndigheten finner angeldgna.

Aven om vi kan konstatera att mdlstyrningen lever en blygsam tillvaro i instruktioner,
regleringsbrev och arsredovisningar, kan vi kanske inte sdga samma sak om
resultatstyrningen. Det som Socialstyrelsen redan 2003 pekade ut som betydande
svarigheter i radande mal- och resultatstyrning — om att beskriva, bedéma och isolera
effekter av myndighetens insatser i relation till olika mal, en koppling som Socialstyrelsen
darfor underlat att analysera (medan Skatteverket an idag anstranger sig for att koppla
insatser till effekter) — innebar mindre bekymmer idag, da detta krav tonats ned i
regleringsbreven och tagits bort i forordningen om arsredovisning och budgetunderlag
(2000:605). Resultatredovisningen ska nu avse verksamhetens “prestationer med avseende
pa volym och kostnader”, som det heter, och myndigheterna forvantas inte langre i relation
till kvalitativa matt, som maluppfyllelse, utfall, effekter. Men ocksa detta med prestationer,
volymer och kostnader, betyder svarigheter fér manga myndigheter. Manga myndigheter
har haft problem (Skolinspektionen tycks ha haft minst bekymmer) med att definiera
"prestationer” och har riktat stark kritik mot att efterlevnaden av denna instruktion vare sig
bidrar till relevant information eller ar tillampbar i alla verksamheter (ESV 2012).
Regeringskansliets myndighetshandldggare har havdat att en sadan snav resultatredovisning
egentligen inte tacker departementens behov av resultatinformation — regeringskansliet
saknar alltsa fortfarande information om kvalitet, effektivitet och maluppfyllelse (ESV 2012).

En tolkning av den slutsatsen ar att regeringen egentligen inte omprovat resultatstyrningen.
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De forandringar som den har studien lyft fram: ndgot langre instruktioner med lite storre
inslag av mal och uppdrag, betydligt kortare och skiftande regleringsbrev nastan helt
inriktade pa olika uppdrag och redovisning av olika studier, och arsredovisningar mer
uppbyggda som en presentation av myndigheten och en redovisning av allt man gjort under
aret, kan nog inte ldsas som en radikalt férandrad syn hos regeringen pa hur styrmedlen ska

utformas och anvandas (ESV 2012).

Om beredning, implementering och tolkning

De tio myndigheter som synats har skiljer sig forstas at. En lite grov uppdelning mellan deras
olika uppdrag och verksamheter — sinsemellan och inom dem —i relation till styrning och
aterkoppling skulle kunna goéras mellan beredande, implementerande, 6vervakande och
politikpreciserande uppdrag. Exempel pa beredande uppdrag ar till exempel att
Naturvardsverket bidrar med expertkunskap for regeringens miljopolitik. Implementerande
uppdrag kan vara nar Forsakringskassan genomfor regeringens beslut om barnbidrag.
Overvakande uppgifter ar till exempel nar Inspektionen fér vard och omsorg utévar tillsyn
over kommunernas socialtjanst. Skolinspektionens verksamhet hor till denna
tillsynskategori, men ocksa till den fjarde — den politikpreciserande — i det att
Skolinspektionen har i uppgift att tolka och sedan precisera regeringens politiska intentioner

i relation till den verksamhet Skolinspektionen har att 6vervaka.

Regleringsbreven gor ingen tydlig distinktion mellan dessa principiellt olika sysslor utan
blandar friskt emellan dem. Men en central del av styrning och aterkoppling ar férstas den
tolkning och precisering som nagra av vara myndigheter dgnar sig at, dels av riksdagens och
regeringens politik — uttryckta i lagar sa som socialtjanstlagen, halso- och sjukvardslagen,
kulturmiljélagen, skollagen — men dels ocksa av den styrning departementen utdvar. Har
skiljer sig de olika myndigheterna at. Medan Forsakringskassan och Socialstyrelsen inte ofta
har anledning att fraga sig vad “regeringen egentligen menar”, da man ar fullt upptagna med
att genomfora alla de uppdrag och insatser regeringen bestallt, r Skolverket och
Skolinspektionen tva myndigheter som dgnar mycket kraft at att tolka och precisera bade
skolpolitiken, det 6vergripande uppdrag de har och den styrning de utsatt fér. Det ar

signifikativt att Riksrevisionens nyliga granskning av Skolinspektionen i ndra 20 olika avsnitt
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talar om hur Skolinspektionen “tolkat” politiken, lagarna, styrdokumenten och uppdraget.
For den som kdnner den svenska forvaltningsmodellen ar detta kanske inget forvanande —
men att den politik vi har idag i flera delar ar en konsekvens av hur vara myndigheter tolkat
lagar och departementets styrning ar anda vart att paminna om. Méjligen har detta

tolkningsutrymme paverkats av den férandrade styrningen.

Trender i styrning och aterkoppling

Fértroende och “kundnéjdhet” allt viktigare

Sa gott som alla myndigheter i urvalet viker inget utrymme alls i sina tidigare
arsredovisningar at att diskutera om och pa vilket satt myndigheten hyser medborgarnas
eller brukarnas fortroende eller vilka aktiviteter man sjosatt for att forbattra sitt rykte (ett
undantag utgors av Forsakringskassan, men fér denna myndighet ar arsredovisningen fran
2007). Men i arsredovisningarna fran 2012 sa har de allra flesta myndigheter skapat
utrymme i sina arsredovisningar for att redovisa resultat av olika slags fortroende- och
kundnytteundersdkningar. | nagra fall finns en tydlig koppling mellan regleringsbrev och
arsredovisning, i det att regleringsbrevet lyfter fram vikten av medborgarnas fértroende for
myndigheten och det den ansvarar for, och att det i arsredovisningen sedan agnas stort
utrymme at att diskutera just fortroende. Regleringsbrevet for Forsakringskassan (fran bade
2012 och 2013) inleds med orden "Forsdkringskassan ska atnjuta medborgarnas fortroende
och bidra till en hog tilltro till socialférsakringen.” Da blir det naturligt att myndigheten viker
tid at att mata och utrymme at att rapportera resultaten fran dessa matningar.
Skolinspektionens regleringsbrev & andra sidan innehaller inga resonemang kring fortroende,
men Skolinspektionen viker anda mycket utrymme i arsredovisning (liksom pa sin hemsida
och via sina konton i sociala medier), at att berdtta om det fortroende myndigheten atnjuter
hos sina malgrupper: ”[r]Junt 70 procent av personal inom skola och forvaltning samt
vardnadshavare har stort fortroende for att Skolinspektionen skoéter sitt arbete” heter det i

den senaste fortroendematningen, liksom att nio av tio tillfragade anser att
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Skolinspektionens arbete till stor del eller till viss del leder till en férandring av skolan.*!
Skolinspektionens intresse for fortroendematningar ska kanske ses som ett svar pa den kritik
myndigheten ibland far for sitt satt att granska, bedéma och jamfora skolor (en kritik som

ofta formulerats fran just personal inom skola och férvaltning).

Migrationsverket (som pa Medieakademins fortroendebarometer hamnar i botten av alla
undersékta institutioner, med samma laga fértroende som Sverigedemokraterna®?) férséker
med hjalp av egna undersokningar fanga uppfattningen om den service Migrationsverket
erbjuder s6kanden, deras anhdriga och samarbetspartners, och genomfor darfor matningar
for att fa fram ett sa kallat néjd-kund-index (NKI). Migrationsverket konstaterar i
arsredovisningen fran 2012 att “av matningarna framgar det att NKI for sokanden och deras
anhoriga har sdankts med 19 procent jamfért med matningen fran 2009”.13 (Det framgér dock
inte fran vilken niva NKI sankts.) Migrationsverket skriver vidare: ”[f]or att 6ka kundernas
nojdhet har Migrationsverket genomfort en rad atgarder. Bland annat har Migrationsverket

genomfort dialogseminarier kring vad respekt for manniskan innebar” .

Forsakringskassan har visserligen forbattrat sitt NKI, men doljer ocksa de i sin redovisning
fran vilken niva denna forbattring skett — och till vilken niva. Forsakringskassan hanvisar dven
till den externa arliga undersdkningen Svenskt Kvalitetsindex enligt vilken man forbattrat
sina siffror nagot (fran 51 till 53 procents “kundndjdhet”). Forsakringskassan genomfor egna
sa kallade kundsegmentundersokningar, och menar att dessa undersdkningar tydligt visar att
man flyttat fram sina positioner ”pa tva omraden som vi identifierat som byggstenar for
fortroende; bemétande och legitimitet”.*> Forsdkringskassan menar ocksa att resultatet av
fortroendeskapande anstrangningar illustreras av utmarkelserna “eDiamond-award” (for
myndighetens e-tjanster) och ”Arets IT-projekt” for myndighetens antikrangelarbete och

sjalvbetjaningstjanster.

1 http://www.skolinspektionen.se/sv/Om-oss/Nyheter/Stort-fortroende-hos-Skolinspektionens-malgrupper/,
per den 21 maj 2013.

12 http://www.welcom.se/fortroendebarometern2013.pdf, per den 21 maj 2013.

13 Migrationsverket (2012), Arsredovisning 2012, Migrationsverket, sid 14.

4 |bid.

15 Fgrsakringskassan (2012), Arsredovisning 2012, Forsakringskassan, sid 1.
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Skatteverket kan i sin arsredovisning konstatera att fortroendet for myndigheten ar fortsatt
hogt, vilket bekraftas av bade en egen matning bland medborgare och féretag och externa
matningar av Medieakademin, TNS Sifo och Svenskt kvalitetsindex. Den samlade
beddmningen, skriver generaldirektoren i arsredovisningens forord ”ar darfor att vi under
2012 fortsatte att bedriva verksamheten pa ett satt som skapade fortroende hos

medborgare och foretag.”®

Myndigheterna mater ocksa de egna medarbetarnas fortroende. Sa kallade
medarbetarindex, menar man, ger en bild av hur arbetet engagerar medarbetarna och hur
nojda de ar med sin organisation. Skolinspektionens medarbetarindex var under senaste
matningen 66, vilket dr nagot hogre an medelvardet for myndigheter i Sverige som
genomfort denna undersdkning. Forsdkringskassan sager att deras senaste

medarbetarundersdkning visar att motivation, engagemang och internt fértroende har 6kat.

Frdn linjeorganisation till processtyrning och LEAN

Enligt en studie av Innovationsradet har de flesta statliga myndigheter fortfarande en
traditionell linjeorganisation (drygt 70 procent enligt Innovationsradet), med upp till sex
olika beslutsnivaer. Men ovriga svenska myndigheter &r idag organiserade utifran
"verksamhetsprocesser”, och allt fler av de med linjeorganisation 6vervager att 6verga till
processtyrning.l’ Regeringen har inte sarskilt kommunicerat att myndigheterna ska éverviga
att lamna sina linjeorganisationer, men redan 2004 fick davarande statens kvalitets- och
kompetensrad (KKR) och Ekonomistyrningsverket (EKV) i uppdrag av finansdepartementet
att undersoka huruvida den traditionella styrningen i myndigheter kunde kompletteras med
vad man d3 kallade "myndighetsévergripande verksamhetsprocesser”!8, Och som namnts
ovan heter det i férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK) att “[d]en

interna styrningen och kontrollen (...) systematiskt och regelbundet [skall] féljas upp och

16 Skatteverket (2012), Arsredovisning 2012., Skatteverket, sid 1.

7 Innovationsradet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verksamhetsutveckling,
SOU 2012: Stockholm

18 KKR (2004), Processbaserad styrning i staten. Frdn érende till medborgare, Rapport Maj 2004.
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beddmas.” Bland myndigheterna ser man manga olika kreativa initiativ med baring pa denna

skyldighet och forvantan.

Socialstyrelsen berattar i sin arsredovisning att man ISO-certifierar ett sa kallat ”integrerat
ledningssystem” med syfte att “forbattra kvaliteten i myndighetens arbetssatt och
prestationer, 6ka informationssakerheten, forbattra arbetsmiljon och minska myndighetens
negativa miljopaverkan”.'® Férsakringskassan uttrycker sin nya verksamhetsstrategi som ”att
jobba lean”, och beskriver denna omstallning som en av de stora utmaningar man star infor
under kommande ar: “viktiga steg tas nu dar medarbetare och chefer lar sig att forsta
lean”.?0 Lean, heter det, “ska effektivisera floden med kunden i fokus, genom att ta bort
sléserier med hjalp av medarbetardrivna standiga forbattringar”. Det dvergripande malet ar
som namndes ovan inte att forbattra myndighetens resultat i relation till de olika
verksamheter man ansvarar for, utan syftet med att inféra processtyrning, skriver man, ar

att "skapa okat fortroende hos myndighetens kunder och néjdare medarbetare”.

Arbetsformedlingen berdttar om det man kallar “Struktureffektivisering 3.0” med syfte att
Oka effektivitet, rattssakerhet och enhetlighet “genom utveckling av olika inre
forutsattningar”.?! | denna process genomférs en organisatorisk éversyn samtidigt som man
forandrar styrnings- och ledningsprocesser och chefsstruktur. Forandringsarbetet marks
ocksa i sprakbruket. Arbetsformedlingen har bland annat inrattat en ny tjanst, en
"produktionsdirektor” med syfte att fa ett “6kat fokus pa produktion”. Det heter i
presentationen av organisationen — en presentation som inte alldeles tydligt far lasaren att

forsta att det handlar om en svensk offentlig myndighet med uppgift att formedla arbeten —

att “produktionsdirektéren har ansvar fér produktionen i marknadsorganisationen”?2,

Migrationsverket sdger sig nu jobba for en “genomgripande forandring av styrningen i hela

organisationen”. 23 Fdrsdksverksamhet bedrivs for att “testa Lean”.

19 Socialstyrelsen (2012), Arsredovisning 2012, Socialstyrelsen, 2013-2-1, sid 11.
20 Farsakringskassan (2012), Arsredovisning 2012, Forsakringskassan, sid 1.

21 Arbetsformedlingen (2012), Arsredovisning 2012, Arbetsférmedlingen, sid 10
22 |bid.

23 Migrationsverket (2012), Arsredovisning 2012, Migrationsverket, sid 12.
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”Styrningen ska utga fran en systemsyn med fokus pa ldrande (...) Det handlar om en helhetssyn pa det
gemensamma uppdraget: migrantens vag genom processen, det vill sdga att se processer i sitt sammanhang

och utveckla dem utifrdn ett kundperspektiv”.24

Aven Skolinspektionen har inlemmat ett “processorienterat arbetssitt dir processerna styrs
och f6ljs upp i syfte att hoja effektiviteten och dka likvardigheten i arbetet och besluten.”
Och det heter pa lite stolpig svenska att “[p]rocessefterlevnaden f6ljs kontinuerligt upp i

processerna.”?

Forsakringskassans meddelar i sin arsredovisning fran 2012 att man anvant sig av
"produktionsprocesser” under drygt tio ar, men att dessa processer mer beskrivit vilka
administrativa aktiviteter som skulle utféras snarare ”an de direkta eller indirekta virden
som ska skapas fér kunden” .?® Naturvardsverket, Forsakringskassan och Socialstyrelsen &r tre
av manga myndigheter som under relativt stor vanda férsokt att arbeta in processtyrning i

sin verksamhet.

Om dppna jamforelser och indikatorer
Den som roar sig med att leta efter det vanligaste ordet i regeringens myndighetsstyrning,
och om de senaste arens regleringsbrev utgér empirin, lar landa i en lista dar ordet

"indikator” kvalar in bland de mest forekommande. Har ar bara nagra exempel:

e  Forsakringskassan i regleringsbrevet for 2012 fatt uppgiften att redovisa och analysera
utvecklingen av indikatorer for utgiftsomradet “Ekonomisk trygghet for familjer och barn”.

o Arbetsformedlingen ska redovisa det fortsatta arbetet med att infora indikatorer for att folja
kontrollen av arbetssdkande som soker ersattning fran arbetsloshetsforsakringen.

o Arbetsformedlingen ska dven ta fram indikatorer for myndighetens uppféljning av sokaktivitet
avseende dem som deltar i arbetsmarknadspolitiska program, oavsett ersattningsform.

e ESV ska ta fram ett forslag till en struktur och modell fér hur resultatindikatorer kan anvandas
som stod i regeringens ldpande budgetarbete och i resultatredovisningen till riksdagen i

budgetpropositionen.

24 |bid (min kursivering).
25 Skolinspektionen (2012), Arsredovisning 2012, Skolverket, sid 45.
% Forsakringskassan (2012), Arsredovisning 2012, Forsakringskassan.
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e  Forsakringskassan ska i juni 2013, efter publicering av de mest aktuella HEK-siffrorna
(undersékning om hushallens ekonomi), med en framskrivning for ett ar, redovisa och
analysera utvecklingen av sedan tidigare framtagna indikatorer for utgiftsomradet Ekonomisk
trygghet for familjer och barn.

e Socialstyrelsen ska fortsitta det paborjade arbetet med madlnivaer fér indikatorer i nationella
riktlinjer inom cancervarden.

e Socialstyrelsen ska utforma och ansvara for den samlade uppféljningen av
patientsdakerhetséverenskommelsen mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting.
Socialstyrelsen ska sammanstalla en samlad bedémning av uppfyllandet av samtliga krav och
indikatorer i dverenskommelsen, efter landstingens genomfdérande.

e Socialstyrelsen ska, inom ramen fér myndighetens arbete med dppna jimférelser inom
socialtjansten, utveckla datainsamlingen fran kommunerna om vilka insatser som leder till
arbete fran daglig verksamhet och meningsfull sysselsattning.

e |samrad med Sveriges Kommuner och Landsting, Famna och Vardféretagarna ska
Socialstyrelsen utveckla nya indikatorer, sa langt mojligt publicerade pa enhetsniva, fér vard
och omsorg om de mest sjuka dldre pa de omraden déar sadana idag saknas. Sarskilt fokus ska
laggas pa att utveckla indikatorer som beskriver vard- och omsorgsprocesserna. Indikatorer som
kan vidareutveckla det systematiska kvalitetsarbetet och underlétta kvalitetsuppféljning

nationellt bér ocksa tas fram.

Indikator som begrepp ar inte bara forekommande i styrning, tillsyn och uppfoljning av

kommunala valfardstjanster, utan dven i statens egen styrning av sig sjalv. Med boérjan 2006

har Sveriges kommuner och landsting, SKL, sjosatt och utvecklat Oppna jamférelser som en

metod for att jamfora resultat inom olika delar av den regionala och kommunala
valfardsverksamheten. P4 manga omraden samverkar SKL med de statliga myndigheterna,
daribland Socialstyrelsen och Folkhilsoinstitutet, vilket innebir att Oppna jamférelser har
blivit en del av den statliga styrningen av kommunerna pa dessa omraden. Regeringen
beslutade 2009 om en nationell strategi for kvalitetsutveckling genom 6ppna jamforelser
inom socialtjansten och halso- och sjukvarden. Regeringen, enskilda myndigheter och
organisationer investerar omfattande resurser och hyser stor politisk tilltro till ppna
jamforelser, att doma av atminstone Socialstyrelsens arsredovisning. Har ett utdrag ur

Socialstyrelsens arsredovisning fran 2012:

”Under 2012 har Socialstyrelsen publicerat 6ppna jamférelser pa tio olika omraden. De 6ppna

jamforelserna baseras pa indikatorer som ska spegla kvalitet, kostnader och effektivitet for
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respektive omrade ... Inom hélso- och sjukvardsomradet publicerades 6ppna jamforelser for

sjunde gangen och de innehaller nu 169 indikatorer” (Socialstyrelsen 2012:51f)

Oppna jamforelser gor det enligt regeringen, Socialstyrelsen och SKL mojligt att jamféra
information om kvalitet, resultat och kostnader inom vissa verksamhetsomraden som
kommuner, landsting och regioner ansvarar for, daribland folkhalsa, missbruk och beroende,
foretagsklimat, grundskola, gymnasieskola, halso- och sjukvard, trygghet och sdkerhet, barn-
och ungdomsvard och socialtjinst. Oppna jamforelser dr en del i en internationell trend mot

en standardiserad uppfdljning av vard och omsorg.

Jamforelserna aterkommer varje ar och drivs av en stravan att successivt utveckla
indikatorer och statistik, for att med hjalp av indikatorer och statistik “ge en mer
heltickande bild av verksamheternas kvalitet och effektivitet.”?” Oppna jamférelser, enligt
SKL, ar ett verktyg for landsting och kommuner att analysera sin verksamhet, lara av
varandra, férbattra kvaliteten och effektivisera verksamheten. Oppna jaimférelser motiveras
av SKL dven som ett satt for medborgarna att fa “full insyn i vad gemensamt finansierade
verksamheter dstadkommer — helt enkelt vad man far fér pengarna”.?® Tanken ar att den
bild som jamforelserna ger ska anvandas som underlag for férbattringsarbete, styrning och

kontroll samt pa sikt som stod for vard- och omsorgstagares fria val.

Indikatorbaserade jamforelser av kvalitet och effektivitet anvands i allt storre utstrackning
inom valfardssektorn i syfte att 6ka insynen i verksamheterna och stimulera till
kvalitetsutveckling.?° Och i budgetpropositionen fér 2013 lyfter regeringen fram dppna
jamforelser som en av de mest centrala insatserna for att uppna de halso- och
sjukvardspolitiska malsattningarna. European Observatory on Health Care Systems and
Policies beskriver i sin genomgang av svensk halso- och sjukvard fran 2012 de 6ppna
jamforelserna som en av regeringens mest betydelsefulla reformer.3° P4 satt och vis kan

dven Skolinspektionen (liksom tidigare Hogskoleverket, nuvarande

27 http://www.skl.se/vi arbetar med/oppnajamforelser, per den 8 maj 2013.

28 http://www.skl.se/vi arbetar med/oppnajamforelser, per den 8 maj 2013.

2 vardanalys (2012), Grént ljus fér Oppna jimférelser? Vérdanalys utvirdering av Oppna jémférelser
inom hdlso- och sjukvdrden, Rapport 2012:4.

30 Anell, Anders, Glenngard, H och Merkus, Sherry (2012), Health Systems in Transition, Sweden
Health system review, Vol. 14 No. 5 2012.
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Universitetskanslerambetet) sdgas arbeta med ett slags 6ppna jamforelser, med en viss

uppsattning indikatorer.

Men det finns en omfattande kritik mot 6ppna jamforelser som styrmodell och
utvecklingsredskap. Denna har bland annat handlat om de stora administrativa insatser som
kravs av myndigheter, kommuner och landsting for att samla in och registrera aktuella
verksamhetsdata. Pa lokal niva rader ofta osakerhet kring hur den insamlade informationen
ska hanteras for att leda till genuin verksamhetsférbattring och som gagnar brukarna. Manga
har ocksa stallt fragan om uppfdljningssystemen haller tillrdcklig metodologisk kvalitet for att

kunna fungera som métare av vard- och omsorgskvalitet.3!

”Internationell forskning om kvalitetsmatning (...) [ger] en bade sammansatt och dyster bild.
Bland forskarna tycks det finnas en enighet om de betydande svarigheter som ar forknippade
med konstruktionen av indikatorer som pa ett tillforlitligt satt mater valfardstjansters kvalitet.
Darefter gar emellertid meningarna isar. Medan vissa forskare ar positiva till vad
kvalitetsmatningar kan astadkomma om bara méatproblemen kan I6sas, uttrycker andra stora
betankligheter. Betankligheterna handlar t.ex. om indikatorfixering, dvs. 6verdriven
uppmarksamhet kring det som mats jamfort med det som inte mats, och forstelning som innebar
att man fokuserar sa starkt pa det som mats att man blir dalig pa innovation” (Lindgren 2012, s

7).

Bristande datakvalitet till trots, 6ppna jamforelser har fatt en stark stallning i vara landsting
och kommuner. Befintliga mal kompletterats ofta eller ersatts helt med mal och
uppfoéljningsrutiner som direkt harleds ur 6ppna jamférelser. Jakten pa indikatorer drivs av
den mojlighet dessa kan ge till jamforelser, mellan nuvarande och tidigare resultat av olika
verksamheter och atgarder, och framfor allt mellan olika regioner, kommuner och

producenter av valfardstjanster.

”Denna malanpassning, som tenderar att ta sikte pa att na gula och genomsnittliga resultat, [har]

i praktiken [inneburit] en planerad sankning av verksamhetens kvalitet” (Lindgren 2012, s 8).

31 Lindgren, Lena (2012), Oppna jimférelser. Ett styrmedel i tiden eller “Hur kunde det bli s héir?”, FoU i Vist,
rapport 2012:2.
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Samverkan

Till listan pa ofta forekommande ord i myndigheternas dialog med sitt departement och oss
medborgare hor ocksa ordet “samverkan” hemma. Men detta fenomen ar inte nytt.
Samverkan som begrepp och uppmaning ar ofta forekommande i bade regleringsbrev och
arsredovisningar fran bade 2003 och 2012. Har ar regleringsbreven tydligt styrande och de
allra flesta innehaller skarpa skrivningar om samverkan och hur samverkansprocesser ska
aterrapporteras. Nara varje arsredovisning har ett sarskilt avsnitt i vilket myndigheten
redogor for den samverkan som varit del av verksamhetsaret. Har ar bara nagra exempel av

langt fler i regleringsbrev och arsredovisningar.

e  Socialstyrelsen samverkar och har regelbundna moéten med andra myndigheter vars
verksamhet beror Socialstyrelsens ansvarsomraden. Myndigheten genomfor dessutom moten
med foretradare for storre intresseorganisationer sdsom berdrda arbetsgivar-, arbetstagar- och
yrkesorganisationer och andra tongivande aktorer inom vard- och omsorgssektorn.

e  Férsdkringskassan ska utveckla en enklare och effektivare sjukforsakringsprocess, tillsammans
med hélso- och sjukvarden, Arbetsférmedlingen och arbetsgivare.

e Arbetsformedlingen ska enligt regleringsbrevet redovisa hur samverkan bedrivs med andra
aktorer sasom kommuner och arbetsmarknadens parter for att bryta langvarig arbetsléshet.

e Arbetsformedlingen ska ocksa samverka med trygghetsorganisationerna for att underlatta
omstallningen pa arbetsmarknaden och fér de personer som 6vergar fran insatser inom
trygghetsorganisationerna till Arbetsformedlingens verksamhet.

e Arbetsformedlingen, Férsdkringskassan och Migrationsverket ska samverka i processen for
framtagande av prognoser avseende anslag som tillforts budgetmedel fér genomférande av
reformen for etablering av vissa nyanlanda invandrare.

e Skatteverket samverkar med revisorer, redovisningskonsulter och skatteradgivare.

e Inom Skatteverket pagar ett arbete med att ta fram riktlinjer avseende fordjupad samverkan
for att sakra likabehandlingen av skattebetalarna.

e Riksantikvarieimbetet utvecklar samverkan med andramyndigheter och aktorer, daribland
ideella organisationer och andra delar av det civila samhallet.

e Riksantikvarieimbetet ska under 2013 delta i det samverkansrad vid Statens kulturrad som ska
hantera fragor om statens roll och ansvar inom ramen fér kultursamverkansmodellen.

e Riksantikvarieimbetet ska — som en fortsattning pa den fordjupade samverkan mellan
kulturpolitiken, naringspolitiken och den regionala tillvaxtpolitiken — under 2013 utveckla och

medverka i insatser for att framja kulturella och kreativa naringar.
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e Riksantikvariedmbetet ska under 2013 delta i det strategiska samverkansarbete som leds av
Tillvaxtverket och VisitSweden AB for att starka svensk turism och férutsattningarna for svensk
besodksnaring.

e Skolinspektionens regionala avdelning i Lund har tillsammans med SPSM, Arbetsmiljoverket,
Lansstyrelsen, Socialstyrelsen, SKL med flera ingatt i ett samverkansndtverk kring elevhialsa.

®  Skolinspektionen har ocksa samverkat med andra myndigheter och organisationer, daribland
Yrkeshogskolan, Hogskoleverket, DO, Folkhalsoinstitutet, Internationella programkontoret,
Referensgrupp med foretradare for fristdende huvudman, SKL, Skolledarférbundet,
Lararorganisationerna, Elevorganisationerna, Handikappférbundens samarbetsorgan (HSO),
Tillsynsforum — natverk for statliga tillsynsmyndigheter, Regionala utvecklingscentra (RUC) och

rektorsutbildningarna

De externa parter — andra myndigheter, civilsamhallet, privata och kommersiella aktorer,

kommuner, internationella organisationer etc. — som vara olika myndigheter arligen har

kontakt med kan sdkert raknas i hundratal, vilken myndighet vi an valjer ut. Men det tycks ha

gatt inflation i samverkansbegreppet. Nara varje kontakt man tar kallas samverkan. Flera av

de aktorer som myndigheterna redovisar samverkan med har formodligen inte varit mer an

samtalspartner, kanske bara under ett enda mote. Det star betydligt mindre i

arsredovisningarna om resultaten av samverkan an om samverkan i sig.
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