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Beddmningar, forslag och bakgrund

Ekonomistyrningsverket(ESV) beddmer att ...

- det finns betydande effektiviseringspotentialer i en mer koncentrerad och
myndighetsovergripande hantering av volymtjanster inom det ekonomi- och
personaladministrativa omradet,

- dessa kan ge bade finansiella besparingar och underlatta framtida kompetensfoérsorjning,

- de potentialer som forutsatter samverkan 6ver myndighetsgrénser endast utnyttjas
marginellt pa grund av olika hinder eller bristande incitament,

- det ar nodvandigt att uppratthalla god kvalitet i verksamheten dven under
forandringsprocessen vilket talar for en stegvis ansats,

- for att na framgang med en flerdrig myndighetsévergripande utvecklingsprocess kravs
ett tydligt och uthalligt inriktningsbeslut fran regeringen, en resurs utanfor
Regeringskansliet som kan stddja och samordna samt en balans mellan férandringstryck
och frivillighet.

ESV foreslar darfor att ...

> regeringen, baserat pa ett koncernperspektiv, tar initiativ for att fa till stand en
malinriktad flerarig utvecklingsprocess,

fokus nu riktas mot ett férsta steg i denna utvecklingsprocess,

ESV far i uppdrag av regeringen att stédja och samordna utvecklingsprocessen samt att
utveckla nyckeltal och arligen rapportera till regeringen,

Kammarkollegiet far i uppdrag att pa lampligt satt och i samrad med ESV utveckla en
service som ar inriktad pa effektiv hantering av volymtransaktioner,

de myndigheter som har etablerat interna servicecenter ges i uppdrag att i samrad med
ESV erbjuda service ocksa till andra lampliga myndigheter,

ett nytt servicecenter skapas for nagon lamplig myndighetsgrupp med stéd av ESV,
regeringen dvervager att i sarskild ordning préva om det finns betydande
effektiviseringspotentialer inom andra delar av det administrativa stodet.

vVV VWV VWV VYV

Baserat pa en egeninitierad forstudie motiverad av ...

= vad som har uppmarksammats i ESV:s omvarldsbevakning,

= Kkartlaggningar, analyser och slutsatser i tidigare ESV-studier,

= den breda enighet som har framkommit om vad som bést skulle bidra till att effektivisera
administrationen i staten.

Beslut i drendet har fattats av ESV: s generaldirektér Yvonne Gustafsson.
Experten Bengt Nordstrom har varit projektledare.
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1. Inledning
1.1 Uppdrag och bakgrund

Ett stort antal indikationer i omvarlden tyder pa att det finns en betydande
effektiviseringspotential i att koncentrera administrativ verksamhet. Det galler bade i
naringslivet och i offentlig verksamhet. Under de senaste aren har initiativ tagits i den
riktningen bade inom statsforvaltningarna i vara grannlander och inom nagra av vara egna
storsta myndigheter. | budgetpropositionen for 2006 konstaterade regeringen att en alltfor
stor del av driftskostnaderna for de statliga myndigheterna gar till administrativt stod och
lokaler.

Beddmningar som har gjorts inom ramen for Ekonomistyrningsverkets (ESV) arbete med
produktivitet och effektivisering pekar ocksa pa att administrationen i staten ar ett av de
omraden som bedéms ha stora effektiviseringspotentialer.

ESV har i framst foljande publikationer tidigare behandlat naraliggande fragestallningar.
Forenkling av ekonomiadministrationen for sma myndigheter (ESV 2004:1)

Nyckeltal for OH-kostnader (ESV 2005:03)

Projekt FMLOGPT — En genomlysning och utvérdering av tjansteomradena post och bud
samt tryck (ESV 2005:18)

Forstudie om e-fakturering for statliga myndigheter (2005:21)

Effektivisera genom att automatisera arendehandlaggningen (Verva/ESV 2006:03)
Effektivare statlig verksamhet med privat medverkan (ESV 2006:15)

Effektivare statlig administration (ESV 2006:16)

Shared service — Koncentrerad administration (ESV 2006:25)

Verksamhetsanpassning av vissa regler (ESV 2006:30)

Forstudie om Ramavtal och administrativ effektivisering (ESV dnr 53-724/2007)

ESV och andra intresserade myndigheter har i ett natverk for shared service varit inbegripna
i ett omsesidigt utbyte med ett forskningsprojekt som inleddes ar 2003 av Frank Ulbricht vid
Handelshdgskolan i Stockholm (se ESV 2006:25).

Mer samverkan 6ver myndighetsgranserna som ett medel for att effektivisera den
administrativa hanteringen vid myndigheterna lyftes fram i de sonderingsdialoger med
myndighetsrepresentanter som genomfordes i ett antal workshops inom ramen for forstudien
om Ramavtal och effektivare administration (FRAM - forstudien; ESV dnr 53-724/2007).
Det radde ett stort samforstand om att en utveckling mot en mer koncentrerad administrativ
hantering har den storsta potentialen i jamforelse mellan andra tdnkbara
effektiviseringsinitiativ inom det administrativa omradet. Hur en sddan utveckling borde ske
var dock inte uppenbart — vare sig nar det galler slutmalet eller vagen dit.

Mot denna bakgrund framstod det som naturligt for ESV att i en ny forstudie belysa hur en
mer koncentrerad administration skulle kunna astadkommas samt att skatta potentialen i en
sadan utveckling. ESV:s roll, erfarenhet och professionella kompetens inom det ekonomi-
och personaladministrativa omradet framstod som en god grund for ett sadant initiativ.
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Uppdraget till forstudien om SAMordnad MyndighetsAdministration (SAMMA) har varit
att
= belysa och bedoma nagra olika strategier for att koncentrera hanteringen av
administrativa processer i statsforvaltningen, framst inom det ekonomi- och
personaladministrativa omradet,
= ange en oversiktligt bedomd besparingspotential pa ca fem ars sikt baserat pa ett forordat
huvudalternativ,
= |dmna forslag till vilken roll och ansvar ESV bor ha under en férandringsprocess mot mer
koncentrerad administration.

1.2 Metod

Forstudien, som inleddes i slutet av februari 2007, har genomforts av en projektgrupp
bestaende av Hakan Dahlstrom, Anders Ejdemark, Susanne Kirwan, Leif Lind, Peter Norén
och Bengt Nordstrom, projektledare. Vidare har Susanne Lindestam Oktem i vissa delar
medverkat i arbetet. Chefen for avdelning Verksamhetsstyrning Peter Bjérebo har utgjort
styrgrupp. Styrgruppsavstamningar har skett gemensamt med FRAM-forstudien sa lange
denna pagick. ESV:s Utvecklingsgrupp for produktivitetsfragor har utgjort intern
referensgrupp till forstudien.

Lars-Goran Sirback, Metaplan har anlitats for att tillsammans med projektledare och
projektgrupp forbereda och genomfdra sonderingsdialogerna i workshopform med
myndighetsrepresentanter. Hans-Erik Karlsson, Cupol International AB har varit stod at
projektledare och projektgrupp i inriktning och upplaggning av forstudien i stort och
medverkat i forberedelserna av sonderingsdialogerna.

Studier har inhamtats fran och kontakter har tagits med analysinstitutet Gartner Group och
konsultforetaget Accenture AB. Bada har stor internationell erfarenhet av olika former av
servicecenterlosningar i bade privat och offentlig sektor. Mikael Svensson och Bjorn
Lagerbring, Accenture AB har anlitats for att lasa och lamna synpunkter pa ett preliminart
utkast till denna rapport.

Kontakt har tagits med Arbetsgivarverket for att inhdmta dels underlag i arbetsrattsliga och
avtalsmassiga fragor, dels statistik dver myndighets- och aldersfordelning i berorda
personalkategorier.

Fyra sonderingsdialoger i workshop-form har genomforts med myndighetsrepresentanter. |
bilaga 1 framgar huvudfragestéllning och vilka myndigheter som har varit representerade
vid respektive workshop.

Ett seminarium har hallits med danska och finska foretradare for att ge en bild av
utvecklingen i dessa lander, informera om ESV:s forstudie och utbyta erfarenheter. Som en
uppféljning till detta seminarium och ett tidigare besok har ett besok genomforts vid
Oekonomistyrelsen i Képenhamn for att fa en fordjupad bild av de danska erfarenheterna
och eventuella ytterligare initiativ.

ESV tog tillsammans med Skatteverket hosten 2006 initiativ till ett natverk for de
myndigheter som har eller planerar att bygga upp interna servicecenter. Avsikten ar att
deltagarna i natverket ska traffas nagra ganger per ar for att utbyta erfarenheter. | natverket
ingar Arbetsmarknadsverket, Forsvarsmakten, Forsakringskassan, Kammarkollegiet,
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Lantmateriverket, Luftfartsverket, Polisen, Regeringskansliets administrativa avdelning
Skatteverket och VVagverket. Natverket har vid ett mote informerats om férstudiens syfte,
delgetts prelimindra beddmningar och haft mojlighet att lamna synpunkter.

Vidare har kontakt tagits med foljande statliga utredningar.
Forvaltningskommittén (Fi 2006:08)

Oversyn av stabsmyndigheter (Fi 2007:02)

Koordinator for Museisektorn (Ku 2007:02)

Oversyn av kulturpolitiken, dess inriktning och arbetsformer (Ku 2007:06)

Manatliga avstamningar har gjorts med foretradare for Finansdepartementets
Budgetavdelning och Forvaltningspolitiska enhet.

2. Potentialer och hinder

2.1 Betydande potentialer for effektivisering

Regeringen konstaterade i foregaende ars budgetproposition att en allt for stor del av
driftskostnaderna for de statliga myndigheterna gar till administrativt stod och lokaler.
Regeringen aviserade da att den darfér kommer att stalla storre krav pa besparingar och
forbattrad uppféljning. | budgetpropositionen for ar 2008 upprepar regeringen detta och
noterar att utvecklingen mot stora sammanhallna myndigheter inom statsforvaltningen har
lett till bland annat en administrativ effektivisering i form av etablering av interna
servicecenter, vilket ar positivt. Regeringen konstaterar att i dessa myndigheter finns ett
sammanhallet ekonomi- och verksamhetsansvar for en omfattande verksamhet. Nér ett
sadant saknas sa gar utvecklingen langsamt och regeringen aviserar darfor sin avsikt att
&terkomma till fragan. *

| arets budgetproposition framgar ocksa att regeringen anser det ar viktigt att fa till stand en
administrativ effektivisering inom statsforvaltningen. Administrativ samverkan for sma och
medelstora myndigheter ar har ett viktigt utvecklingsomrade.?

Koncentrerad hantering ger effektivisering

I den nyligen avrapporterade FRAM-forstudien redovisades exempel pa de betydande
effektiviseringspotentialer som ligger i en mer koncentrerad hantering av administrationen
baserat pa den omvérldsbevakning som genomfordes inom ramen for den studien.

Analysinstitutet Gartner Group liksom konsultforetaget Accenture bedémer generellt
besparingspotentialen till atminstone 25-35 % inom ekonomi- och léneadministration. Vilka
besparingar och effektiver pa kvaliteten som kan uppnas ar dock starkt beroende av hur
I6sningen utformas och implementeras. En av Gartners framsta analytiker inom omradet
Shared Services menar att samre resultat framst beror pa att ”skrivbordldsningar” som
innebar en alltfér langtgaende standardisering implementeras for snabbt och med alltfor stort
inslag av tvang. Viktiga framgangsfaktorer forefaller istallet vara att grunda l6sningen pa en
god och nyanserad analys som beaktar alla relevanta aspekter, bérja med ”sakra kort” och

! Prop. 2007/08:1 Utgiftsomréde 2, avsnitt 5.3.4 Effektivitet
2 Prop. 2007/08:1 Utgiftsomréde 2, avsnitt 5.4.2 Fortsatt inriktning och nya initiativ inom férvaltningspolitiken
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utveckla successivt i praktiken samt ha en val genomténkt balans mellan frivillighet och
forandringstryck i form av tydliga ledningssignaler, incitament och tvingande beslut.

Samtidigt visar erfarenheten att huvuddelen av besparingspotentialen liksom det mesta av
mojligheterna till kvalitetsforbattring inte ligger i koncentration av hanteringen som sadan
utan just i den standardisering och det béattre 1T-stéd som mojliggdrs genom storre volymer.
Effekten forstarks genom att dessa storre volymer hanteras i en organisation som har denna
verksamhet sin k&rnverksamhet.

Inom statsforvaltningen i Danmark, Finland och Norge har servicecenter skapats for
myndighetsgemensam administrativ hantering. | Finland rdknar man med att av de totalt
7.500 arsarbetare som arbetar med administration genom tillkomsten av servicecenter ska
reduceras till ca 5.000 varav 1.000 ska finnas i servicecenterorganisationen.

Sedan FRAM-forstudien avrapporterades har ytterligare ett centralt initiativ tagits i
Danmark. En studie gjord av konsultféretaget Accenture visade pa stora skillnader mellan
verksamheter som inte hade stod av servicecenter och sadana som hade det, men ocksa
mellan de olika servicecenter som flera ministerier har byggt upp. Ett ministerie-
overgripande grepp bedémdes behdvas. Efter politiskt initiativ togs inom Finansministeriet.
Fragan behandlades i regeringens ”oekonomiutvalg” som 6nskade en grundligare
beskrivning av ett sadant “business case” och ett forslag till implementeringsplan.

Oekonomistyrelsen hade nagra dagar fore vart besok i juni i ar fatt i uppdrag att medverka i
detta arbete genom bland annat processanalyser och forslag till hur en struktur fér en
ministeriedvergripande servicecenterldsning skulle kunna se ut. Avsikten &r att ett forslag
till 16sning, med implementeringsplan och bedémda kostnader och effekter ska vara framme
i oktober 2007. For medverkan i arbetet avsatte Oekonomistyrelsen pa nagra dagar i samrad
med Finansdepartementet 2 hogre chefer samt 15 heltidsarbetskrafter. Darutéver har man
upphandlat McKinsey som stod i arbetet.

Utvecklingen i Danmark tyder pa att ministeriegranser kan utgéra likartade hinder for att na
en effektiv stordrift i servicecenterlésningarna som myndighetsgranserna i Sverige.

I FRAM-rapporten konstaterades vidare att de interna servicecenter som under de senaste
aren har inrattats inom ett antal stora sa kallade koncernmyndigheter i Sverige, exempelvis
Polisen, Skatteverket, Forsakringskassan, Vagverket och Férsvarsmakten siktar mot eller har
redan uppnatt i storleksordningen en halvering av resursbehovet for de tjanster som har lagts
i servicecenter.

Gemensamt for utvecklingen inom bade svensk, dansk, norsk och finsk statsférvaltning ar
att initiativ till servicecenterlosningar har tagits fran en niva som antingen har haft ett samlat
ekonomi- och verksamhetsansvar for en relativt stor underliggande volym — verkledningar
vid stora myndigheter i Sverige och ministerieledningar i Danmark — eller organ med ett
klart mandat att driva utveckling for battre kvalitet och minskade kostnader inom det
administrativa omradet.

For att en effektivisering genom gemensamma koncentrerade I6sningar ska komma till stand
kravs dels att ett utbud finns eller etableras, dels att tillracklig efterfragan finns antingen pa
frivillig grund eller genom tvang. Detta galler oavsett om det handlar om interna I6sningar
eller marknadsldsningar. Forsta steget i de initiativ som har tagits ar att skapa ett utbud av
adekvata administrativa tjanster, dvs. etablera ett eller flera 1ampliga servicecenter. Olika
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I6sningar har sedan valts nar det géller hur en tillfredstallande anslutning till servicecentret
ska kunna uppnas.

Effektiviseringspotentialer i svensk statsforvaltning

Genom interna servicecenter vid ett antal stora myndigheter samt Kammarkollegiets
Administrativa Service sa hanteras redan en betydande del av ekonomi- och
I6neadministrationen i statsforvaltningen i ndgon form av koncentrerad I6sning.
Uppskattningsvis berdrs idag omkring 100.000 av statsforvaltningens totalt 250.000
anstallda av ndgon form av nagon form av servicecenterlsning som redan existerar eller &r
under etablering .

Nuldget kan ocksa askadliggoras genom att belysa hur stor del av hanteringen av vissa
administrativa processer som faktiskt hanteras i servicecenter. Nedanstaende diagram visar
hur hanteringen av leverantorsfakturor fordelar sig. En uppdelning ar gjord i diagrammet pa
myndigheter som redan anvander servicecenter och de som ar pa vag mot en sadan lésning.

Leverantdrsfaktura i staten

4%

O Ovriga
@ Befintligt servicecenter
O Etablering av servicecenter

83%

Figur 1: Fordelning av hantering av leverantorsfaktura i staten.
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Nedan visas ett motsvarande diagram for I6nehanteringen, som i stérre omfattning hanteras i
servicecenterlésning.

Loner i staten

23%

O Ovriga

@ Befintligt servicecenter

O Etablering av servicecenter

60%

Figur 2: Fordelning av Idnehantering i staten.

Sammantaget visar de bada diagrammen ovan att trots att flera myndigheter redan har sin
hantering forlagd till servicecenter sa finns fortfarande en stor potential kvar i de
myndigheter som i dagsléget inte utnyttjar denna typ av koncentrerad hantering. Harutdver
ar det inte uteslutet att verksamheten vid befintliga servicecenter kan effektiviseras genom
att hantera storre volymer, ges béattre 1T-stod och utveckla sin professionalism ytterligare.

Uppgifter har inhamtats fran Arbetsgivarverket om antalet personer i olika kategorier i
BESTA-statistiken®. | myndigheter som fortfarande i allt vasentligt skoter sin ekonomi- och
I6nehantering inom respektive myndighet, dvs. hela statsforvaltningen exklusive
forsvarsmakten och de stora myndigheter som har inrattat interna servicecenter, arbetar
drygt 600 I6neadministratdrer och drygt 3.000 ekonomiassistenter och
redovisningsekonomer. Om halften av redovisningsekonomerna bedoms ha sadana
arbetsuppgifter att de bor tas med kan den personalgrupp som huvudsakligen arbetar med
volymuppgifter inom ekonomi- och personaladministration utanfor olika
servicecenterlosningar bedomas uppga till drygt 3.000 tjanster.

Med denna relativt forsiktigt berdknade bas motsvarar den erfarenhetsmassiga
besparingspotentialen pa 25-35 % ett minskat personalbehov pa 750 — 1.050 tjanster.
Inklusive overhead- och lokalkostnader motsvarar detta en arlig besparing pa 650 — 900

® BESTA &r ett system for statistiska andamél som har utvecklats gemensamt av Arbetsgivarverket, OFR,
SACO-S och SEKO for att gruppera statliga befattningar efter arbetsuppgifternas innehall och svarighetsgrad.
Systemet ersatter fr.o.m. &r 2004 det tidigare anvéinda systemet TNS som indelningsgrund i den
partsgemensamma lénestatistiken.
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miljoner kronor om potentialen kan utnyttjas fullt ut. Skulle besparingspotentialen motsvara
den som har uppnatts inom de stora myndigheter som har inréattat interna servicecenter, dvs.
i storleksordningen 50 %, sa uppgar det minskade personalbehovet till omkring 1.500
tjanster eller en arlig besparing i storleksordningen 1.250 miljoner kronor.

Inférandet av e-faktura inneb&r en minskad arbetsbelastning for ekonomiadministratorer.
Det & med nuvarande underlag inte mgjligt att med nagon rimlig grad av sakerhet bedéma
vilken risk for dubbelrékning som kan finnas i e-fakturaférstudiens bedomda
besparingspotential och bedémning av vilken potential som ligger i en mer koncentrerad
ekonomi- och personaladministrativ hantering. | den besparingspotential som beraknades i
e-fakturaprojektet har antagits att denna hantering i utgangslaget sker lokalt. Denna
forutsattning gjorde att mojligheten till hemtagning bedémdes som begransad i framst de
mindre myndigheterna pa grund av risken odelbarhetsproblem och risk for ékad sarbarhet.
Samtidigt kan e-fakturor hanteras mer rationellt i en servicecenterlésning an av varje
myndighet for sig. Positiva synergier finns saledes mellan en 6kad digitalisering av
processer och en koncentrerad hantering. Det géller exempelvis ocksa for en utveckling mot
elektronisk inkdpshantering.

Yiterligare effektiviseringsmojligheter finns ocksa inom IT-stodet. Det av ESV nyligen
startade projektet for system- och funktionsupphandling har effektivisering som en viktig
utgangspunkt. Effektiviseringen uppstar primart genom samordning av den kostsamma
processen for systemupphandling, men projektet har ocksa en ambition att under
upphandlingsarbetet verka for en samsyn mellan de medverkande myndigheterna, sa att de
nya systemldsningar som upphandlas innehallsméssigt blir mera samordnade &n dagens
I6sningar. Stor tyngd kommer dven att ges at de specifika funktionskrav som finns i
befintliga och planerade servicecenter.

| ett servicecenter som hanterar storre volymer skapas forutsattningar som okar
mojligheterna att hoja kvaliteten. Rutinerna kan standardiseras vilket underlattar utférandet,
uppféljningen och kvalitetssdkringen. Kompetens som i den lokala 16sningen kan behdva
vara bred och generell kan i viss man erséttas med mer specialiserad med hogre
kunskapsniva och erfarenhet inom respektive omrade. | en kvalitetssékrad hantering behéver
farre arbetsmoment goras om, vilket bidrar till en hog kostnadseffektivitet.

Eftersom en servicecenterlosning innebér att en fristaende aktér kommer in och tar ansvar
for en del av en process, sa kravs att granssnitten mellan servicecentret och myndigheterna
ar tydligt och att 6verlamningar i 6vergangarna fungerar val. Om detta inte ar fallet, om
gamla lésningar lever kvar parallellt eller nya sarlésningar uppstar vid sidan av sa kan stora
delar av effektiviseringspotentialen ga forlorad.

Maojligheten till en betydande minskning av personalbehovet ar inte betydelsefull enbart for
att den ger en vésentlig finansiell besparing, som kan utnyttjas fora att exempelvis minska
verksamhetskostnaderna, starka karnverksamheten eller 6ka mojligheterna till analys och
utveckling inom det administrativa stodet. Potentialen har ocksa betydelse ett i bade statligt
och samhélleligt kompetensforsorjningsperspektiv.

Enligt Langtidsutredningen 2003/04 innebar den demografiska utvecklingen att under den
kommande 20-arsperioden kommer hélften av statens anstallda att sluta, antingen av
aldersskal eller for att arbeta i privat sektor. Samtidigt kommer den offentliga sektorns
atagande inom karnverksamheten att 6ka pa grund av ett 6kat behov av vard och omsorg till
foljd av en aldrande befolkning. Slutsatsen &r att staten behdver astadkomma mer med
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mindre resurser, framst farre anstéllda. Det géller inte minst personal med den
utbildningsniva som har ar aktuell, dvs. gymnasial utbildning eventuellt med viss pabyggnad
men utan fullgjord hégskoleexamen.

Enligt uppgifterna fran Arbetsgivarverket ar omkring 75 % léneadministratdrerna i staten,
exklusive forsvaret, 6ver 46 ar och mer an 40 % ar aldre &n 56 ar. Mer &an 60 % av
ekonomiassistenterna och redovisningsekonomerna ar 6ver 46 ar och nastan 35 % ar aldre
an 56 ar. | ett lage med stora forestaende pensionsavgangar i den berorda personalkategorin
bor det finnas goda forutsattningar for att under de narmaste aren dven i praktiken ta till vara
de rationaliseringsmajligheter som uppenbart finns i en mer koncentrerad hantering av den
ekonomi- och l6neadministrationen.

2.2 Hinder for fullt utnyttjande av potentialerna

Samverkan éver myndighetsgranserna for att skapa effektivare administrativ hantering ar
séllsynt i Sverige. Viss forekomst av myndighetsgemensamma I6sningar finns dock. Ett
antal lansstyrelser i sydvast liksom Banverket och VVagverket har exempelvis inlett ett
samarbete inom det léneadministrativa omradet. Inom lansstyrelsekretsen finns flera andra
samverkansinitiativ pa det administrativa omradet. Regeringen har gett nagra mindre
myndigheter direktiv att utnyttja Kammarkollegiets Administrativa Service och har utsett en
museikoordinator med uppdrag att frigéra resurser for karnverksamheten genom att préva
olika former for 6kad samverkan inom bland annat det administrativa omradet. Utmarkande
for dessa exempel pa samverkan dver myndighetsgranser ar att de bygger pa ett tidigare
etablerat samarbete eller att regeringen i enskilda fall har tagit initiativ till samordning.

Det finns mot denna bakgrund skal att kritiskt stalla fragan varfor inte mer koncentrerade
I6sningar for administrativ hantering uppkommer spontant nar effektiviseringspotentialen
bedéms som sa betydande. Sadana lésningar skulle antingen kunna besta i olika former av
samverkan inom staten eller nagon form av marknadslosning. I detta avsnitt behandlas de
viktigaste hindren for att dessa olika typer av l6sningar ska uppkomma. Flera av de aspekter
som lyfts fram i det f0ljande har betydelse inte bara for samverkan inom det administrativa
omradet utan &r relevanta ocksa for de samverkansbehov som kan finnas i myndigheternas
ké&rnverksamhet.

Hinder for spontan samverkan mellan myndigheter

Ett enkelt alternativ forefaller vara att ndgra myndigheter samverkar kring en gemensam
administrativ 16sning. Det finns exempel pa sadana I6sningar. De flesta forefaller dock réra
omraden som &r knutna till lokalerna, som gemensam reception, vaxel, vaktmasteri,
bibliotek och liknande. Utmarkande for dessa verksamheter &r ocksa att tjansterna &r
forhallandevis latta att precisera och enkla att skilja fran resten av verksamheten. Inte
overraskande finns ocksa marknadslosningar att tillga inom dessa omraden. Inom EA- och
PA-omradet ar granssnittet mot de tjanster som bor finnas kvar inhouse nagot mer
komplicerat.

Ett annat hinder for denna typ av losning ar svarigheten att fa till stand tillrackligt stora
volymer utan att antalet berérda myndigheter blir alltfor stort. Tva relativt stora myndigheter
som Vagverket och Banverket kan se vissa mojligheter medan myndigheter i
storleksordningen nagra hundra anstéllda har betydligt svarare att enkelt na en volym som
ger tillrackliga stordriftsfordelar.
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Varje enskild verksledning har ett effektiviseringsansvar som omfattar den egna
verksamheten. Att under lang tid lagga anstrangningar och resurser for att fa tillrackligt
manga myndigheter med pa en gemensam l6sning, for att mojligen pa sikt kunna sénka sina
egna kostnader framstar sallan som attraktivt. Utifran det ansvar verkschefen har maste aven
samverkanslosningar I6na sig” relativt snabbt for den egna verksamheten. Normalt far
initiativtagaren till samverkan dra hela lasset sjalv fram till [onsamhet. Da forst ar andra
beredda att stiga pa taget. Det upplevs inte ligga i enskilda myndigheters uppdrag att l16sa
”koncernbehov” om det inte den egna verksamheten med stor sakerhet och inom rimlig tid
"tjanar pa det” - hur stora potentialerna an ma vara sett ur ett samlat
statsforvaltningsperspektiv.

Det formella och reella utrymmet for att ta initiativ till samverkan blir darmed ett hinder for
att etablera samverkanslosningar som i ett langre perspektiv ar uppenbart Ié6nsamma. Detta
hinder forstarks av att det inom statsforvaltningen inte har utvecklats standardmodeller fér
olika former av samverkan, vilket bidrar till att skapa trosklar i form av hdga initialkostnader
for myndigheter som Gvervager sadana l6sningar.

Det ar da forstaeligt att samverkan inom omraden som kraver mer analys och initial
investering undantagsvis uppkommer och enbart i de fa miljoer dar forutsattningarna allmant
och personkemiskt &r specifikt goda.

Hinder for att fler far service av befintliga interna servicecenter

Tillkomsten av interna servicecenter for bland annat ekonomi- och I6nehantering vid nagra
av statsforvaltningens storsta myndigheter &r en relativt ny foreteelse. En bidragande faktor
ar sakert att under de senaste aren har skatteforvaltningen, férsakringsadministrationen och
forsvaret forts samman till enmyndighetsverk, vilket har skapat ett sammanhallet ekonomi-
och verksamhetsansvar. Detta har bland annat bade tydliggjort och majliggjort exploatering
av effektiviseringspotentialer inom en administration med betydande transaktionsvolymer.

Under den inledande fasen har dessa myndigheter varit fullt upptagna med att skapa en ny
organisatorisk struktur med ett servicecenter som kan ta ansvar for samt behalla och helst
forbattra kvaliteten i hanteringen av dessa volymer. Rollerna med bestéllare och leverant6r
skulle fas att fungera i praktiken och vésentliga besparingar tas hem.

Négra av myndigheterna gar i denna del nu in i en stabilare fas. Under de narmaste aren
skulle darfor forutsattningar finnas for dessa servicecenter att lamna service aven till
ytterligare myndigheter. En sadan lésning uppkommer fran den 1 januari 2008 nar
Kronofogdemyndigheten bryts ut fran Skatteverket och blir en sjalvstandig myndighet.
Skatteverkets servicecenter kommer da att fortsatta att ge service till
Kronofogdemyndigheten. En myndighetsextern relation uppstar men utan att nagot tillskott
av nya transaktionsvolymer uppkommer for servicecentret. Ett volymtillskott blir dock
aktuellt inom kort genom att Lantmaéteriverket och Skatteverket helt nyligen har meddelat
sin avsikt nu utforma detaljlésningar som gor det mojligt for Skatteverkets servicecenter att
fran och med juni 2008 ta Gver Lantmaéteriets lonehantering.

Aven om det fran ett servicecenterperspektiv kan te sig mojligt och kanske till och med
lockande att utvidga servicen till fler myndigheter sa kan en sadan utveckling te sig mer
tveksam ur verksledningarnas perspektiv. Med rétta kan havdas att det inte ligger i

uppdraget for nagon av de aktuella myndigheterna att ge administrativ service till andra
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myndigheter. Ddrmed uppkommer samma typ av formella hinder for administrativ
samverkan mellan myndigheter som diskuterades ovan.

Auven reella hinder kan finnas dven om sjélva forekomsten av ett fungerande servicecenter
ger battre forutsattningar for myndighetsévergripande samverkan an i fallet ovan. Om en
myndighet med ett servicecenter ensidigt ska ta ett initiativ att erbjuda service till andra
myndigheter kan detta atminstone temporart bedémas innebéra en viss risk for kvaliteten i
hanteringen av de egna transaktionerna. En sadan satsning kan ocksa stalla ansprak pa
ledningskapacitet, arbete med kontakter for att fa myndigheter anslutna och principer for
relationen mellan bestéllare och leverantdr samt kanske aven investeringar eller annat
finansiellt och personalméssigt risktagande.

Ett alternativ kan vara att i 6verkommelser med ett antal myndigheter sakerstalla bade
efterfragan och lagga fast relationen mellan bestéllare och levererande instans inklusive
hantering av finansiella och personalmassiga risker. Denna inledningsfas medfor dock
betydande transaktionskostnader for berérda myndigheter. Fragan uppkommer da hur langt
den i olika forfattningar inskriva uppmaningen till samverkan for att na fordelar for staten
som helhet stracker sig. Mycket tyder pa att de flesta verksledningar inte upplever att dessa
regler motiverar risktagande och kostnader for den egna myndigheten for att med en
svarbedomd grad av sakerhet exploatera effektiviseringspotentialer for bade den egna
myndigheten och staten som helhet.

Befintliga servicecenter hanterar redan stora volymer. Medelstora myndigheter kan uppleva
sig som sma aktorer i forhallande till dessa stora myndigheter och deras servicecenter. Vissa
myndigheter kan ocksa uppleva det som mindre naturligt att inleda ett samarbete med just
nagon av de myndigheter som har hittills har byggt upp ett servicecenter.

Ett enskilt servicecenter bedoms erfarenhetsmassigt behdva ha atminstone 50 anstallda per
huvudomrade, vilken ar ungefar den omfattning som flera av de befintliga interna
servicecenterldsningarna har. Det finns en Ovre storleksgréns for ett rationellt fungerande
servicecenter, men eftersom den optimala storleken forefaller ligga pa flera hundra anstallda
sa utgor den aspekten inte nagon reell restriktion i dagsléaget.

Hinder for att fler utnyttjar Kammarkollegiets Administrativa Service

Kammarkollegiets Administrativa Service har sin bakgrund i den organisation med sa
kallade redovisningscentraler som fanns i statsforvaltningen fram till mitten av 1980-talet.
Dessa skapades for att hantera datiden teknik med héalkortmaskiner samtidigt som en viss
lagstakvalitet i hanteringen kunde sékerstallas vid en tid da den ekonomiadministrativa
kompetensen i statsforvaltningen var betydligt lagre &n idag.

Redovisningscentralen vid Kammarkollegiet betjanade i stor utstrackning mindre
myndigheter. N&r organisationen med redovisningscentraler upphérde upplevdes det som
rationellt att behalla en ekonomi- och lIoneadministrativ service sarskilt for dessa mindre
myndigheter. Kammarkollegiets redovisningscentral omvandlades da till en intern statlig
servicebyra for mindre myndigheter. Fram till for ndgot ar sedan var Kammarkollegiet enligt
sin instruktion skyldig att ge myndigheter med mindre &n 40 anstallda sédan service. Aven
om detta krav har tagits bort och Kammarkollegiet inte heller har nagot formellt krav pa att
koncentrera sitt stod till enbart mindre myndigheter sa ar detta anda fortfarande det reella
forhallandet. Mindre myndigheter beh6ver en storre grad av skraddarsydda losningar. Valet
mellan vad som myndigheterna vill skota inhouse respektive kopa fran Kammarkollegiet ar
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bade beroende av personlig kompetens, verksamhetens art och myndighetens storlek.
Skillnaden mellan en myndighet med 5-10 anstallda och en med 40-50 &r betydande.

Forekomsten av individuella l6sningar forsvarar sjalvfallet den standardisering som ger den
storsta effektiviseringspotentialen. Nagot forenklat kan ségas att verksamheten vid
Kammarkollegiets Administrativa Service med hénsyn till den primara kundkategorin har
blivit mer inriktad pa kundanpassning och att minska den sarbarhet som latt uppkommer om
mindre myndigheter skéter sin egen administration samt att sakerstélla en viss kvalitetsniva.
De mindre myndigheterna har dessutom ocksa sammantaget relativt sma
transaktionsvolymer. Verksamheten har inte har haft nagon egentlig erfarenhet av att
effektivt hantera stora volymer i val genomarbetade och standardiserade processer.

Den karaktar som verksamheten har fatt genom sin historia och speciella forutsattningar har
sannolikt varit en bidragande orsak till att medelstora myndigheter har visat ett svagt intresse
for att utnyttja Kammarkollegiets Administrativa Service.

Hinder for marknadslésningar

Tidigare har konstaterats att det framst &r i standardiserade processer med ett val utvecklat
IT-stod som effektiviseringspotentialerna ligger. Nuldget praglas av i stort sett varje
myndighet och ibland ocksa medarbetare har sitt eget sétt att bedriva arbetet. Darfor kan det
vara svart att finna nagon aktor pa marknaden som &r beredd att ta dver hanteringen av en sa
diversifierad volym, atminstone inte till ett pris som skulle innebara en vésentlig besparing
for staten.

Erfarenheterna visar att viss intern samordning och standardisering ofta sker innan en
utkontraktering till marknaden eventuellt 6vervags. Viss effektiviseringspotential maste
dock aterstd om det ska vara intressant for en extern aktor att ta dver verksamheten. Detta ar
ocksa den ansats som har valts i Finland dar man for tillfallet arbetar med att minska antalet
servicecenter fran fem till ett for att darefter eventuellt Gvervaga en konkurrensutsattning.

Det &r dock principiellt mojligt att integrera dessa bada steg om man redan fran borjan ar
tydlig med att en utkontraktering ar malet. En extern partner kan da upphandlas redan fran
borjan for att bade medverka i standardiseringen, etablera ett effektivt IT-stod och forbereda
Overtagandet av driften. Erfarenheter visar dock att det tar tid att etablera och 6va upp en
tillracklig bestéallarkompetens och fa ordning pa rollspelet mellan bestallare och leverantor.
Utan en mycket stark och samordnad bestéllarfunktion kan leverantoren fa en alltfor stark
och monopolliknande stéllning. Som tidigare namnts finns ocksa risker med en
utvecklingsprocess som gors alltfor omfattande, tas i alltfor stora steg och drivs for snabbt,
vilket kan bli fallet med en extern intressent som snabbt vill ha stora och garna hart
standardiserade volymer for att kunna driva verksamheten optimalt.

Flera av de hinder som har berdrts dels ovan, dels i det foljande medverkar till att vare sig
enskilda myndigheter eller grupper av sadana atminstone hittills inte har riktat nagon tydlig
efterfragan till marknaden. Utan ett uttalat intresse for en utkontraktering kopplat till en viss
samordning av tillrackligt stora volymer forefaller det mindre troligt att marknaden spontant
ska erbjuda lampliga lsningar.
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Hinder for ESV att ta eget samordningsinitiativ

ESV skulle kunna ta ett initiativ for att koordinera serviceutbud och efterfragan for att
exploatera de effektiviseringspotentialer for staten totalt som verket har identifierat. Verket
har dock inte nagra befogenheter att uppmana exempelvis myndigheter med interna
servicecenter att éppna for service ocksa till andra myndigheter. Det ligger inte heller i
ESV:s uppdrag att vara med och dela risken i en sadan satsning eller att bygga upp nya
servicecenter.

Hinder i form av arbetsrattsliga regler och avtal

Bestammelser om sa kallad verksamhets6vergang finns i lagen om anstéllningsskydd (LAS),
§ 6b. Dessa ar baserade pa ett EG-direktiv. Vid en dverféring av arbetsuppgifter som
bedéms vara en verksamhetsovergang ska samtliga anstéllda erbjudas anstéllning med minst
samma anstéllningsvillkor som hos den tidigare arbetsgivaren.

Rent allmant galler att det kan vara svart att i forvag bedéma vad som ar att betrakta som en
verksamhetsovergang respektive vad som ar att se som en vanlig utkontraktering av vissa
arbetsuppgifter. Huvudkriteriet for att en 6verforing av arbetsuppgifter ska betraktas som
verksamhetsovergang ar att verksamheten ar att betrakta som en "going concern”, dvs. att
verksamheten fortgar med i allt vasentligt samma arbetsformer och utrustning samt med
bevarad identitet. Om en forandring i riktning mot en mer koncentrerad administration ar att
anse som verksamhetsovergang kan slutligt komma att avgoras forst i efterhand vid en
domstolsprévning baserat pa en sammanvagning av de faktiska omstandigheterna i det
enskilda fallet.

Vart att sérskilt notera &r att i detta sammanhang, liksom for néstan alla arbetsréattsliga
regler, tillampas for staten numera ett sa kallat funktionellt arbetsgivarbegrepp. Det innebér
att det ar anstaliningsmyndigheten och inte statsforvaltningen som helhet som betraktas som
arbetsgivare nér reglerna ska tillampas. Vid tillampningen av reglerna om
verksamhetsévergang saknar det darfor betydelse om en 6verforing av arbetsuppgifter sker
mellan statliga myndigheter eller mellan en statlig myndighet och en privat, kommunal eller
ideell organisation utanfor statsforvaltningen.

Vad inneb6rden av dessa bestdammelser och dess tolkning samt de huvudsakliga
konsekvenserna av det statliga trygghetsavtalet kan fa for konsekvenser vid en utveckling
mot mer koncentrerad administrativ hantering i staten utvecklas ytterligare nagot i bilaga 2.

Sammanfattningsvis ar det uppenbart &r att den vid en viss tidpunkt radande
personalsituationen vid den myndighet som arbetsuppgifterna har dvergatt fran samt de
forutsattningar som foreligger i den specifika situationen har avgdrande betydelse. Det géller
bade for hur omstéllningen formellt bedéms utifran regelverket, i vilken utstrackning och
hur snabbt beddmda effektiviseringspotentialer kan tas hem i praktiken och foér hur berérd
personal, deras fackliga foretradare samt arbetsgivare upplever en sadan omstallning. Detta
tillsammans med osakerheten i att i forvag avgora om en 6vergang av arbetsuppgifter
kommer att i efterhand kunna betraktas som en verksamhetsévergang forefaller kunna
medverka till en aterhallsamhet nar det galler att ta initiativ och ansvar for till
myndighetsévergripande ldsningar.
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Strukturella och kédnslomassiga barriarer

Betydelsen av strukturella och kdnslomassiga barridrer ska inte underskattas som hinder for
samverkan &ven om de rent sakliga sk&len mot en I6nsam samverkan inte &r sarskilt
framtradande. Som vid alla forandringar uppstar oro inom berérda personalgrupper. Denna
ar naturlig och kan inte undvikas. Bade de faktiska konsekvenserna och oron kan dock
mildras vasentligt genom en vél genomténkt och genomford forandringsstrategi.

En bristande kunskap och erfarenhet av vad en servicecenterlosning skapar i sig osakerhet.
Oklarhet om vilka uppgifter som bor utféras av ett servicecenter och vad som bor forbli
inhouse leder latt till att avstandet till det administrativa stodet kan upplevas 6ka dramatiskt.
Bade betydelsen av narhet genom till personliga moten och frekvensen av dessa tenderar att
Overdrivas och vérderas omotiverat hogt. Vidare &r det latt att narhet upplevs ge béttre insyn
och kontroll vilket utan ndrmare analys likstalls med béttre kvalitet.

Detta ar dock inte sjalvklart. Om hanteringen skots inom organisationen finns goda
forutsattningar for anpassning till sarskilda 6nskemal och behov. Dessa mojligheter galler
dock ocksa anpassning till 6nskemal och kunskaper hos ansvarig chef och medarbetare inom
administrationen, vilket kan medfora stora olikheter i hanteringen mellan myndigheter och
svarigheter att ta till sig battre I6sningar utifran. Ett val genomtankt granssnitt mellan ett
servicecenter och anslutna myndigheter ar avgérande for om ratt balans uppnas mellan
utrymme for lokal anpassning och behov respektive standardiserad volymhantering med hdg
professionell standard.

Svaga incitament

Myndighetscheferna har som tidigare namnts genom formella regler ansvar for att bade den
egna myndighetens verksamhet, inklusive administrationen, drivs effektivt och att soka
samverkan med andra myndigheter nar detta ar Ionsamt for staten i sin helhet. Tidigare i
detta avsnitt har flera hinder for samverkan diskuterats. Hinder for effektivisering av den
egna verksamheten ar inte lika tydliga, utver de som finns vid all typ av forandring.

Det kan handla om bland annat "bekvamlighet”, svag férmaga till nyttokostnads-
bedémningar, svarigheter att hantera det "investeringsbehov” som &r forknippat med manga
forandringar, hansyn till berérd personal, svarigheter att gora en tillforlitlig bedomning av
kostnader for och potential i en férandring, bristande formaga att utveckla och konkretisera
idéer samt driva utvecklingsprojekt och forandringsarbete. Det &r ett rimligt antagande att ju
storre myndigheten &r desto battre mojligheter finns att hantera dessa hinder.

Beroende pa utvecklingsbehovets art kan darfor mindre och aven medelstora myndigheter
behdva mer externt stdd eller hjalp av centralt initierade Idsningar. En viktig forutsattning
for detta ar dock att det finns likartad verksamhet pa flera hall inom eller utanfor staten som
gor det mojligt att identifiera existerande eller gemensamt utveckla goda I6sningar. Sadana
forutsattningar finns bland annat nér det géller stora delar av det administrativa stodet.

Eftersom allt forandrings- och utvecklingsarbete motverkas av vissa hinder och svarigheter,
reella eller mer kansloméssiga, kravs nagon form av energi for att driva processen. Den kan
komma fran en dvertygad och riskvillig eldsjal. Det kan dock vara en bréacklig grund att
bygga ett effektiviseringsarbete pa enskilda individers drivkraft. Ett mer strategiskt,
samordnat och langsiktigt effektiviseringsarbete behdver drivas av ett tydligt bade externt
och internt forandringstryck.
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| offentlig verksamhet ar det ofta svart att uppna ett forandringstryck som motsvarar det som
finns pa en fungerande marknad. Svarigheterna 6kar om verksamheten ar helt
skattefinansierad och &r det endast finns en aktor. Aven nar verksamheten &r
avgiftsfinansierad och det kanske till och med finns andra konkurrerande aktorer sa kan den
reella konkurrensen ofta bli bristfallig med svagt utvecklingstryck som foljd.

2.3 Ett centralt initiativ behovs

I de fall det finns ett sammanhallet ekonomiansvar for en tillrackligt stor administrativ
volym kombinerat med en ambition eller ett tryck att effektivisera sa forefaller nagon form
av l6sning med koncentrerad administration spontant uppkomma. Potentialen identifieras
och utnyttjas. Nar inte dessa forutsattningar foreligger sa hander inget eller mycket lite och
utvecklingen gar langsamt. Detta intraffar nar det kravs samverkan mellan myndigheter for
att dessa var for sig inte ar tillrackligt stora for att ha en egen bas for ett effektivt
servicecenter och dar tillrackligt intressanta potentialer kan identifieras forst pa
myndighetsovergripande niva. Om dessa potentialer ska kunna utnyttjas racker darfor inte
enbart ett effektiviseringsarbete som drivs ur ett myndighetsperspektiv. Da kravs dven
initiativ som utgar fran en helhetssyn pa statsforvaltningen - ett koncernperspektiv.

Redan i avrapporteringen av FRAM-forstudien drogs liknande slutsatser, vilket dar kom till
uttryck i foljande malbilder.

Administrativ effektivisering i staten bedrivs i bade ett myndighetsperspektiv och ett
koncernperspektiv.

Myndighetsovergripande insatser inriktas framst mot standardiserade och automatiska
processer.

De insatser som ger storst nytta for statsforvaltningen som helhet prioriteras.

Administration som ur ett samlat nytto-kostnadsperspektiv ar lampad for det, hanteras i
koncentrerade losningar.

ESV bedomer att kvarstaende potentialer i en mer koncentrerad ekonomi- och
personaladministrativ hantering ar sa betydande sett ur helhetsperspektiv pa
statsforvaltningen att ett centralt initiativ ar motiverat. Hur ett sadant lampligen skulle kunna
utformas redovisas i féljande avsnitt.
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3. En flerarig utvecklingsprocess
3.1 Stegvis ansats

Kvalitet och delaktighet i forandringsprocessen

ESV bedomer inte det som lampligt att forsoka etablera ett utbud av administrativt stod som
vid ett och samma tillfalle kan ta ver hela den volym som i nuléget inte hanteras i ndgon
form av servicecenter. Istallet bor inriktningen vara att stegvis etablera
myndighetsdvergripande administrativa servicecenterldsningar. Darigenom kan bade ett
tillrackligt kvalitativt bra utbud skapas och lampligt stora administrativa volymer knytas till
respektive servicecenter. FOr en sadan ansats talar ocksa vikten av att undvika svackor i
kvaliteten i hanteringen under forandringsprocessen. Goda delresultat tjénar i sig som en
faktor som ocksa driver pa nasta steg i processen.

En stegvis utveckling ger ocksa goda majligheter att involvera myndighetsforetradare i
utvecklingsarbetet. Sannolikheten for uthalligt bra I6sningar 6kar om den praktiska
utformningen tas fram i ett samspel mellan representanter for de myndigheter som ska fa
stod och det servicecenter som ska lamna detta samtidigt som fristaende experter finns
tillgangliga som stod i den processen. Harigenom astadkoms ett larande och en utveckling
genom dialogen mellan praktiker och experter men ocksa genom att préva I6sningar i
praktisk tillampning. Detta kan enligt ESV:s mening inte ersattas med enbart expertbaserat
utredningsarbete.

En stegvis ansats 6kar mojligheterna att pa lampligt sétt beakta den personalpolitiska
situationen vid olika myndigheter och darigenom underlatta mojligheterna att ocksa i
praktiken ta till vara de beddmda effektiviseringspotentialerna.

Myndighetsforetradare har tydligt markerat att en flerarig myndighetsévergripande
utvecklingsprocess kraver ett tydligt och uthalliga inriktningsbeslut fran regeringen och en
resurs utanfor Regeringskansliet som kan stédja och samordna arbete. ESV har forts fram
som mest lampad att ta den rollen. Vidare har patalats vikten av en balans mellan
forandringstryck och frivillighet samt att myndigheterna far disponera en del av
besparingen.

Initial avgransning av serviceutbudet och tdnkbar utvidgning

Redan i uppdraget markerades att forstudien framst skulle avse det ekonomi- och
personaladministrativa omradet. Utdver att ESV har ett sarskilt ansvar for effektiviteten
inom just detta omrade av administrationen motiverades denna avgransning av att det inom
EA- och PA-omradet finns val beprévade ansatser. Effektiviseringspotentialerna ar val
dokumenterade. De stora basvolymerna inom EA- och PA- omradet — I6pande bokforing,
fakturahantering, standardiserade ekonomisammanstéllningar och I6nehantering — ingar i
stort sett undantagsldst nar administrativa servicecenter skapas. Det galler ocksa de center
som pa senare tid har tillkommit i statsforvaltningarna i Sverige och i vara grannlander.
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Aven i de workshops med sonderingsdialoger med myndighetsféretradare som har
genomforts under forstudien har den dominerande synpunkten varit att bérja med det enkla
och val beprévade som erfarenhetsméssigt leder till pataglig effektivisering.

I sonderingsdialogerna framkom flera forslag till ytterligare tjanster som med fordel borde
kunna hanteras mer koncentrerat. Nar servicecenter finns etablerade och kvaliteten liksom
relationerna mellan bestéllare och leverantor ar stabila bér darfor en gradvis utvidgning till
ytterligare tjanster kunna ske. Dessa bor i forsta hand sokas i ndra anslutning till
bastjansterna. En grupp av tankbara sadana nya tjanster &r mer avancerade och
myndighetsanpassade sammanstéllningar och analyser. Ett principiellt annat
utvidgningsomrade &r att med ett &ndamalsenligt systemstod ge service avseende bland
annat e-inkdp, resehantering och rekrytering.

Andra omraden som kan vara lampade fér mer koncentrerad hantering

| flera av sonderingsdiskussionerna patalades att det fanns omraden dar en koncentration av
hanteringen kanske skulle innebara annu storre potentialer &n inom EA- och PA-omradet.
De omraden som namndes mest frekvent var IT-drift. Flera foretradare vittnade om bade
hoga kostnader och sarbarhet i den vanligast forekommande I6sningen att varje myndighet
skoter sin IT- drift i egen regi. Foreliggande forstudie har vare sig haft uppdrag, resurser
eller bemanning for att gora en analys av detta omrade. ESV:s bedémning &r att det kan
finnas skal att i en sarskild forstudie bedéma hur en mer koncentrerad IT-drift skulle kunna
skapas och vilka effektiviseringspotentialer detta skulle innebéra.

| dialogerna med myndighetsrepresentanterna lyftes ocksa fram flera omraden som kraver
specialistkompetens och dar mer av gemensamma lésningar skulle kunna bidra till bade
lagre kostnader och hogre kvalitet. Skalet ar att manga myndigheter har svart att rekrytera
och behalla specialister med spetskompetens. Kostnaderna kan bli hoga, arbetsbelastningen
och darmed utnyttjandet av specialisten kan variera ganska mycket och det kan vara svart att
over tiden uppratthalla ett varierande och utvecklande arbetsinnehall. Mer av
resurssamverkan inom omraden som kraver specialistkompetens som behdvs inom de flesta
myndigheter men som mindre och manga medelstora myndigheter inte kan utnyttja fullt ut
menade manga skulle kunna bidra till att bade sanka kostnader och 6ka kvaliteten.
Omraden som framst namndes var upphandlingsstdd, extern och intern information och
kommunikation samt juridik. Aven inom dessa omraden kan en sérskild forstudie vara
motiverad.

Intrycken fran sonderingsdiskussionerna &r att de mojligheter som finns till resurssamverkan

over myndighetsgranserna i avgiftsforordningens § 4 enligt manga myndighetsforetradare
inte ar tillrackliga for att de effektiviseringspotentialer som finns verkligen ska utnyttjas.
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3.2 Myndighetsovergripande servicecenterlésning — ett
forsta steg

Med perspektivet av en flerarig utvecklingsprocess och den stegvisa ansats som forordats i
forra avsnittet som utgangspunkt har avslutningsfasen i forstudiearbetet koncentrerats pa
fragan om hur ett forsta steg i en sadan flerarig process lampligen bor se ut. Med
utgangspunkten att servicen initialt avgransas till volymtjanster inom EA- och PA- omradet
finns nagra aterstaende huvudfragor. De handlar om hur denna service ska tillhandahallas,
hur myndigheter ska anslutas till denna samt vilka insatser som kan krévas for att driva pa
processen.

I avsnittet 2.2 konstaterades att det finns hinder for att marknadsmassiga lésningar ska
komma till stand. Flera av de hinder som redovisades medverkar till att vare sig enskilda
myndigheter eller grupper av sadana inte har riktat nagon tydlig efterfragan till marknaden.
Utan ett uttalat intresse for en utkontraktering kopplat till en viss samordning av tillracklig
stora volymer forefaller det mindre troligt att marknaden spontant ska erbjuda lampliga och
effektiva l6sningar.

For nagot av de interna servicecenter som har etablerats skulle, atminstone for nadgon del av
serviceutbudet, en utkontraktering kunna provas. Sett ur ett samlat statsforvaltnings-
perspektiv bedémer dock ESV, av skél som utvecklas nedan, att dessa servicecenter under
ett inledningsskede bor ligga kvar inom de myndigheter dar de har etablerats. VVad galler
Kammarkollegiets Administrativa Service har den, som framgatt tidigare, i dagslaget sadana
utmarkande drag att det inte bedéms som meningsfullt att nu 6vervéga en utkontraktering.
Istéllet bor de erfarenheter som dar finns utnyttjas i ett myndighetsovergripande
utvecklingsarbete pa det satt som diskuteras i det foljande. Om det &r aktuellt att skapa ett
nytt servicecenter finns daremot skél att gora en forutséattningslos provning om detta ska
drivas i statlig regi eller om en marknadsmassig losning bor sokas redan fran start.

Inom ramen for en prévning av fragan om lampligt huvudmannaskap och ansvar for den har
typen av servicecenter finns skal att mer allmént och principiellt dvervaga i vad man en
utkontraktering av all eller viss del av verksamheten kan bidra till att ytterligare forbéattra
kostnadseffektivitet och kvalitet.

Mot denna bakgrund kommer ESV i sitt nyligen inledda arbete med IT-stéd for ekonomi,
personal och IVS (Integrerad VerksamhetsStyrning) att kartlagga myndigheternas intresse
av mojligheten att avropa tjanster (redovisning, I6nehantering m.m.). Om intresse finns
avser ESV att teckna ramavtal dven for detta.

ESV beddmer att det finns tre mojliga spar for att inom ramen for ett centralt initiativ i ett
forsta steq skapa ett 6kat utbud av den aktuella servicen. Detta bor inte utgora ett hinder for
servicecenterlosningar som baseras pa att samverkan utvecklas spontant mellan olika
myndigheter. Sadana lésningar bor dock utvecklas i samrad med den instans som svarar for
att stodja och samordna det centrala initiativet. De tre huvudsparen i det centrala initiativet
diskuteras i det foljande.
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1) Befintliga interna servicecenter ger service till fler myndigheter

Inom de stora myndigheter som under de senaste aren har byggt upp interna servicecenter
har betydande erfarenheter vunnits av att etablera och driva sadana losningar. Vidare har
verksamheten vid nagra av dessa servicecenter nu natt en vardefull stabilitet genom att
processer, kompetens och tekniskt stod har anpassats for att hantera stora volymer rationellt.

Sett ur ett myndighetsperspektiv ar det naturligt att ha fokus pa vad som kan vara ett nasta
steg for att ytterligare effektivisera verksamheten for att 6kat nyttan och minska kostnaderna
i den egna myndigheten. Ur ett koncernperspektiv kan det istallet framsta som mer
andamalsenligt att utnyttja den bas som har byggts upp i dessa servicecenter som ett
avstamp mot en myndighetsovergripande 16sning genom att fler myndigheter ges mojlighet
att ansluta sig till dessa. For att undvika svackor i kvalitet och ekonomi bér framst
myndigheter komma ifraga som utan markbara krav pa anpassning kan utnyttja det
serviceutbud som redan &r etablerat.

ESV:s intryck fran sonderingsdiskussionerna ar att mojligheterna att uppratthalla en god
kvalitet bade vid sjalva 6vergangen till ett servicecenter och i fortfarighetstillstandet ar den
mest avgdrande faktorn for om en myndighetsévergripande servicecenterldsning ska
accepteras. Detta talar for att befintliga interna serviceenheter som framdeles ger stod aven
at flera andra myndigheter under ett inledningsskede bor ligga kvar inom de myndigheter
dar de har etablerats. Ddrmed tryggas en kontinuitet i ansvaret for och ledningen av
verksamheten. Av bade formella och reella skal kan regeringen beh6va ge berorda
myndigheter ett uppdrag att tillhandahalla aktuellt administrativtstod aven till andra
myndigheter. Denna fraga berors narmare i kommande avsnitt.

Under detta inledningsskede bor lampligen fragan om fortsatt huvudmannaskap samt
strategiskt och ekonomiskt ansvar for dessa servicecenter provas. | bilaga 3 redovisas och
kommenteras nagra alternativa I6sningar for huvudmannaskap och ansvarsférdelning

2) Vidga Kammarkollegiets service till fler myndigheter

Aven det kunnande och den erfarenhet som finns vid Kammarkollegiet bor tas till vara.
Kammarkollegiets service bor vidgas sa att den ocksa mer aktivt riktas ocksa mot andra
myndigheter &n enbart de mindre. | viss man har en sadan utveckling paborjats inom framst
elektronisk fakturahantering och lIéneadministration.

Om en sadan utvidgning sker finns enligt ESV:s beddmning skal att évervéaga en losning
som innebar att verksamheten med volymtjansterna inom EA- och PA-omradet kan ha
huvudfokus pa standardisering och rationell hantering av storre volymer.

3) Etablera ett nytt servicecenter for en naturlig” myndighetsgrupp

I dialogerna med myndighetsrepresentanter har forsok gjorts att ta fram kriterier for
"naturliga” myndighetsgrupperingar kring ett servicecenter. Ganska manga faktorer och
kriterier har lyfts fram, som exempelvis typ av systemstdd, departements- eller
politikomradestillhdrighet, geografisk narhet och etablerat samarbete inom andra omraden.
Departementstillhérigheten bedéms inte vara sa betydelsefull. | de fall den lyfts fram som
viktig beror det pa att annan samverkan sker administrativt eller i karnverksamheten. |
Danmark haller man som namnts tidigare just nu pa att 6verge departementskopplingen i ett
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nytt utvecklingssteg. Skalet ar att departementskopplingen bedoms ge inlasningseffekter i
for sma volymer vilket hindrar ett optimalt utnyttjande av effektiviseringspotentialerna.
Aven geografisk narhet bedoms ha liten betydelse for den typ av volymtjanster som &r
aktuella i ett forsta steg. Potentialerna ligger ju framst i standardisering och digitalisering
vilket gor geografiskt avstand i stort sett betydelselost. Daremot har ett enhetligt tekniskt
systemstdd stor betydelse for att ett servicecenter ska kunna drivas effektivt.

Nagra "naturliga” myndighetsgrupper identifierades dock i sonderingsdialogerna. Det
handlade framst om lansstyrelser, universitet och hdgskolor, museer alternativt samtliga
kulturmyndigheter samt myndigheterna under Justitiedepartementet i den sa kallade
rattskedjan och forsvarssektorn. Gemensamt for dessa grupper r att det redan férekommer
en hel del samverkan dem emellan. Den dominerande bedémningen var dock att dessa
"naturliga” grupperingar inte sjalvklart hade nagon saklig férdel nar det handlade om skapa
effektiva gemensamma losningar for hantering av volymer inom EA och PA om det inte
finns gemensamma principer inom dessa omraden inom gruppen.

Sadana gemensamma principer finns exempel i lansstyrelsegruppen i form av bland annat en
gemensam grundstruktur for objektsplanen som baseras pa framst externa och for gruppen
gemensamma aterrapporteringskrav. Aven inom universitets- och hdgskolegruppen finns
viss samverkan inom EA- och PA-omradet.

I vrigt beddms dessa "naturliga” grupperingar underlatta myndighetsévergripande
samverkan inom EA- och PA-omradet framst i ett initialskede genom att myndigheterna i
gruppen har andra relationer och kanner en viss samhdorighet.

ESV bedomer att det kan finnas skal att inom ramen for ett forsta steg bygga upp ett nytt
servicecenter for nagon av dessa “naturliga” myndighetsgrupperingar, forutsatt att
tillrackliga volymen for en effektiv verksamhet kan uppnas med en sadan I6sning.

Inom ramen for forstudien har kontakter tagits med den av regeringen utsedda koordinatorn
for museisektorn och kommittén for kulturpolitikens inriktning och arbetsformer. ESV har
erfarit att Museikoordinatorn, i samrad med ESV och den nyss namnda kommittén, i sin
delrapport i oktober 2007 avser foresla att en kartlaggning genomfors av museernas
administration i syfte att undersoka i vilken man det finns effektivitetsvinster att géra genom
en myndighetsovergripande administrativ samverkan. Om kartléggningen visar att
betydande effektiviseringspotentialer finns kommer alternativa modeller att tas fram for hur
en sadan 16sning skulle kunna utformas.

3.3 Forandringsstrategi

Balans

Utvecklingen inom statsforvaltningen har visat att det behévs bade mer kraftfulla incitament
och minskade hinder for enskilda myndigheter samt ett béattre stod i utvecklingsarbetet for
att de potentialer som finns i en mer koncentrerad administration for statsforvaltningen som
helhet ska kunna tas till vara. Andrea di Maio, analytiker vid Gartner Group, havdar att
servicecenterlosningar som genomfors snabbt och med tvang samt baseras pa generellt
tillampade skrivbordldsningar har storst sannolikhet att misslyckas. De framgangsrika
projekten har istallet haft en balans mellan att uppréatthalla ett forandringstryck i systemet,
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graden av standardisering och utrymme for flexibilitet nér olika verksamheter ansluts till
servicecentret.

Dessa erfarenheter ger enligt ESV:s mening ytterligare stod for en flerarig och stegvis
utvecklingsprocess. Under denna period behover dock ett tillrackligt forandringstryck
uppratthallas for att ge myndigheterna incitament att aktivt delta i utvecklingsarbetet. Detta
tryck maste skapas fran statsmaktsnivan. Det kan ske genom att statsmakterna tydligt anger
att en mer koncentrerad hantering i servicecenterlésningar &r ett huvudspar for att
effektivisera administrationen i staten och initierar insatser for att stodja en sadan
utveckling.

Forandringstryck och vinsthemtagning

En sadan markering fran regeringen &r viktig men inte tillrackligt. Aven ett ekonomiskt
tryck som driver pa utvecklingen behover skapas. Baserat pa oversiktliga bedémningar av
besparingspotentialen bor resurser dras in fran myndigheterna for att skapa detta tryck.
Myndigheterna bér dock fa behalla en del av den bedémda besparingen. Skalen ar flera.
Bedomningen av potentialen innehaller med nddvéandighet osakerhet dven pa totalnivan och
for enskilda myndigheter 6kar naturligt denna osakerhet. Det &r ocksa en mycket stor fordel
i forandringsarbetet om myndighetsledningarna och de som arbetar i kdrnverksamheterna
vid myndigheterna upplever att en mer koncentrerad administration till nagon del ocksa ger
dem maojlighet att anvanda resurser till mer angelagna andamal.

Det ekonomiska trycket kan skapas pa olika satt. En ansats som kan tyckas ligga nara till
hands 4r att sa langt mojligt forsoka bedoma besparingspotentialen for varje enskild
myndighet alternativt grupper av myndigheter med relativt likartade forutsattningar. Med
detta som grund kan indragning av en viss andel av frigjorda medel ske. ESV &r tveksam till
en sadan ansats av flera skél. Majligheterna att gora potentialbedomningar pa en sa
detaljerad niva kraver mycket underlag fran myndigheterna samt kvalitetssakring och analys
av detta. Visa osakerheter och skillnader i beddmningar kommer dock att kvarsta och riskera
leda till utdragna dialoger som tar mycket kraft och skapar en negativ instéllning till
forandringsarbetet.

Ett mer principiellt skal till tveksamheten &r att bedémningen av besparingspotentialen sker i

en dimension medan den enskilda myndigheten hemtagningen av besparingseffekten i
praktiken sker i en annan. Foljande figur belyser detta.
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Figur 3: Samband mellan potentialkalkyl och faktisk vinsthemtagning

Rent kalkylmassigt kan effekten av exempelvis centrala initiativ oversiktligt beddmas
genom att folja den isolerade effekten av ett av dessa initiativ. Denna vertikala dimension i
figuren ligger till grund for den av ESV beréknade besparingspotentialen av e-
fakturainforandet liksom de i denna rapport redovisade éversiktliga bedémningarna av
besparingsmojligheter av att inféra myndighetsévergripande servicecenterldsningar i
statsforvaltningen. Motsvarande galler for manga av de mer omfattande effektiviserings-
initiativ som olika myndigheter sjélv tar, varav vissa kan ske i anslutning till eller som
konsekvens av centrala initiativ.

Den enskilda myndigheten har dock i manga fall svart att pa det satt kalkylen har identifierat
olika effekter ta hem var och en av dessa berdknade vinster. Istéllet beror oftast den enskilda
myndighetens mojligheter till forandringar i sina arbetsformer, sin organisationsstruktur
samt kvalitet och kvantitet i sin personalstyrka pa summan av effekterna av ett antal
forandringar.

ESV bedomer dérfor att det forandringstryck som behdvs i processen mot en mer
koncentrerad administrativ hantering i staten bor inga som en del i ett generellt
produktivitetstryck pa myndigheterna.

Uppfoljning med nyckeltal

Med den foreslagna modellen for att skapa forandringstryck genom generella

produktivitetskrav blir ssmbanden mellan det centrala initiativet, atgarder inom
myndigheterna och faktiska uppnadda besparingar svagt. Risk finns att avsedda faktiska
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forandringar i den administrativa verksamheten inte kommer till stand. Dérfor bor
kostnaderna for den administrativa hantering som kan laggas i servicecenter foljas noga
liksom kostnaderna for det samlade administrativa stodet vid myndigheterna. Detta bor ske
med hjalp av standardiserade gemensamma nyckeltal.

ESV har i samverkan med deltagarna i ett servicecenternatverk inlett utvecklingen av nagra
sadana detaljerade nyckeltal. Dessa nyckeltal bor fylla flera roller.

Fastlagga utgangslaget vid befintliga servicecenter

Fastlagga utgangslaget innan hantering vid en myndighet fors 6ver till ett servicecenter
Folja upp kostnader och kvalitet efter dverforing till servicecenter

Jamfora kostnader mellan olika servicecenter samt med enskilda myndigheter

Foélja utvecklingen av kvaliteten i verksamheten

Folja kostnaderna for det samlade administrativa stédet och OH-kostnaderna vid
myndigheterna

7. Folja upp den beraknade besparingspotentialen pa aggregerad niva

ogakrwbhpE

Denna nyckeltalsuppfdljning kan behdva kompletteras med en mer kvalitativt och fordjupad
uppféljning av effekterna av forandringen. Viktiga fragor att belysa ar hur val
overlamningarna mellan myndigheter och servicecentret fungerar och hur myndigheternas
lokala administration forandras och effektiviseras till foljd av 6vergang till
servicecenterlosning. Uppfoljningen bor vara balanserad i den meningen att den bade lyfter
fram aspekter pa en framgangsrik utveckling och speglar svagheter och problem.

34 Roller, beslut och initiativ

Ett flerarigt arbete mot en mer koncentrerad och effektiv administration i staten forutsatter
ett uthalligt och kraftfullt ledningsstod och en malmedveten forandringsstrategi. Insatser
behdvs av bade regeringen, Regeringskansliet, ESV och av enskilda myndigheter. | detta
avsnitt redovisas vilka dessa insatser & med huvudfokus pa det forsta steget i
utvecklingsprocessen.

Regeringen och Regeringskansliet

Arbetet bor initieras genom att regeringen i lampligt sammanhang redovisar en tydlig
viljeinriktning. Utvecklingen bor ske med en stegvis ansats med utgangspunkt i vad som har
redovisats i foregaende avsnitt. Om denna ansats genomfors framgangsrikt skulle ett mal for
utvecklingen kunna vara att volymhantering inom EA- och PA-omradet som &r lampad for
det pa omkring 5 ars sikt hanteras i servicecenterldsning. Under utvecklingsprocessen ska
prévas om det finns anledning att utvidga utbudet fran servicecenter till tjanster som ligger
néra dessa volymtjanster.

Vidare bor regeringen dvervaga att i sarskild ordning préva om det finns betydande
effektiviseringspotentialer inom andra delar av det administrativa stddet, som exempelvis
IT-drift och resurssamverkan kring specialistfunktioner som allman juridik,
upphandlingsstdd, information, rekrytering med mera.

Regeringen bor ge ESV i uppdrag att, i samrad med Kammarkollegiet och de statliga

myndigheter som har inrattat eller haller pa att inrétta interna servicecenter, stodja och
samordna en utveckling mot en mer effektiv och koncentrerad administration i
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statsforvaltningen i sin helhet inom det ekonomi- och personaladministrativa omradet. Vad
ett sadant uppdrag bor innehalla utvecklas nagot nedan.

Regeringen bor ocksa, som en del i ett forsta utvecklingssteg, ge de myndigheter som har
etablerat interna administrativa servicecenter i uppdrag att i samrad med ESV erbjuda
service ocksa till andra lampliga statliga myndigheter. Kammarkollegiet bor ges i uppdrag
att pa lampligt satt och i samrad med ESV utveckla en service som innebér en
effektivisering av volymtransaktioner inom det ekonomi- och personaladministrativa
omradet ocksa for medelstora myndigheter.

Ekonomistyrningsverket

Regeringens uppdrag till ESV bor innebdra att, inom ramen for av regeringen givna
utgangspunkter och i samrad med Kammarkollegiet och myndigheter med interna
servicecenter, stddja och samordna arbetet med en uppbyggnad av myndighetsgemensam
administration inom det ekonomi- och personaladministrativa omradet.

ESV ska identifiera hur mojligheterna till effektiviseringar i form av besparingar och
kvalitetsforbattringar stegvis kan uppnas med hjélp av en mer koncentrerad och
myndighetsgemensam administration i statsférvaltningen. ESV bor foresla och ta initiativ
till att bade tillrackligt utbud av lampliga servicetjanster finns samt att myndigheter i lamplig
takt ansluts till lampligt servicecenter. Den ansats som redovisas i denna rapport ska vara
utgangspunkt for arbetet.

Denna innebaér i ett forsta utvecklingssteg att Kammarkollegiet i samrad med och stéd av
ESV utveckla en service som ar inriktad pa effektiv hantering av volymtransaktioner som
riktas ocksa mot andra myndigheter &n enbart de mindre samt att myndigheter som har
interna servicecenter ger stod aven till ndgra andra myndigheter. Vidare bor ett nytt
myndighetsdvergripande servicecenter skapas for en lamplig myndighetsgrupp. ESV bor ge
stdd i denna uppbyggnadsprocess och bland annat analysera tankbara modeller och
huvudmannaskapslosningar for ett sddant center samt ge forslag till lamplig 16sning. En
forutsattningslos provning bor ske om det ar lampligt att driva ett sddant center i statlig regi
eller om en marknadsmassig 16sning bor sokas redan fran start.

ESV bor i dialog med myndigheter med servicecenter och andra intresserade myndigheter

utveckla nyckeltal for att

1) faststédlla utgangslaget innan myndigheter ansluts till en myndighetsgemensam
administrationsldsning

2) bedriva kontinuerliga jamforelser (benchmarking) mellan olika I6sningar

3) folja upp utvecklingen vid olika servicecenter och vid anslutna myndigheter

ESV bor arligen till ar 2012 rapportera utvecklingen inom omradet till regeringen och da
ocksa lamna forslag till nasta utvecklingssteg, ge underlag for och forslag till hur
besparingar med anledning av det centrala initiativet lampligen bor beaktas i
medelstilldelningen samt redovisa eventuellt behov av ytterligare regeringsbeslut.

ESV bor aktivt informera om bakgrunden till och erfarenheterna av detta initiativ och

uppdraget till ESV samt dven bedriva utbildning och lamna sarskilt stod nar myndigheter
ska anslutas till servicecenter eller nér nytt servicecenter ska startas.
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Myndigheterna

Kammarkollegiet och de myndigheter som har etablerade interna servicecenter bor i samrad
med ESV forbereda sig for att kunna ge service till ytterligare lampliga myndigheter.

Ledningarna vid 6vriga myndigheter bor utifran sitt dvergripande ansvar att driva
verksamheten effektivt bedoma effektiviteten i sin ekonomi- och personaladministration
med stod av bland annat de nyckeltal som utvecklas samt i samrad med ESV bedéma om
och nar anslutning till lampligt servicecenter bor ske.

Kostnader for det centrala initiativet

Kostnaderna for ESV:s arbete med att stodja och samordna utvecklingen bedéms uppga till
omkring 8 miljoner kronor under det forsta aret for 5 helarsarbetskrafter, konsultmedverkan
samt information, utbildning och det stod som finansieras centralt. Dessa insatser bor kunna
kompletteras med avgiftsfinansierat stod. Resursbehovet foljande ar far uppskattas i den
arliga rapporteringen regeringen nar den fortsatta inriktningen foreslas och preciseras i
ESV:s budgetunderlag. Hartill kommer kostnader for eventuell uppbyggnad av ett nytt
servicecenter. Myndigheternas kostnader i évrigt under omstallningen far som tidigare
namnts finansieras av myndigheterna sjalva och tackas med en del av den besparing som far
stanna i myndigheterna.
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Bilaga 1

Myndigheter representerade vid sonderingsdialoger med
myndighetsrepresentanter inom ramen for SAMMA-
forstudien 2007

Workshop den 21 mars (personer som tidigare deltagit i workshops i FRAM-férstudien)
TEMA: Hur kan vi bast astadkomma en mer koncentrerad administration i staten?
Forsvarsmakten

Lakemedelsverket

Skatteverket

Statens ljud- och bildarkiv

Statens pensionsverk

Statens stralskyddsinstitut

Statens Veterinarmedicinska Anstalt

Tullverket

Verket for forvaltningsutveckling

Vetenskapsradet

Workshop den 8 maj (myndigheter utan erfarenhet av servicecenterldsningar)
TEMA: Hur skulle ett forsta steg i en utvecklingsprocess kunna se ut?
Datainspektionen

Ekonomistyrningsverket

Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhallsbyggande
Hogskolan pa Gotland

Hogskolan i Skévde

Institutet for sprak- och folkminnen

Institutet for tillvaxtpolitiska studier
Justitieombudsmannen

Karolinska Institutet

Lantmateriet

Livsmedelsverket

Lékemedelsverket

Nationellt centrum for flexibelt larande

Post- och telestyrelsen
Premiepensionsmyndigheten

Sjofartsverket

Socialstyrelsen

Statens beredning for medicinsk utvardering
Statens karnkraftsinspektion

Statens maritima museer

Statistiska Centralbyran

Sveriges Domstolar

Sveriges Lantbruksuniversitet

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Sodertorns hogskola

Totalforsvarets forskningsinstitut

Uppsala universitet

Verket for forvaltningsutveckling

Verket for naringslivsutveckling
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Workshop (1) den 30 maj (bade med och utan erfarenhet av servicecenterlésningar)
TEMA: Ett forsta steg mot en mer koncentrerad administration i staten
Ekonomistyrningsverket

Forsvarshogskolan

Forsvarsmakten

Moderna museet

Rikspolisstyrelsen

Skatteverket

Statens beredning for medicinsk utvardering

Statens geotekniska institut

Statens ljud- och bildarkiv

Statens musiksamlingar

Workshop (2) den 30 maj (bade med och utan erfarenhet av servicecenterldsningar)
TEMA: Ett forsta steg mot en mer koncentrerad administration i staten
Biografbyran

Ekonomistyrningsverket

Forsvarsmakten

Hogskolan pa Gotland

Rikspolisstyrelsen

Sjofartsverket

Statens historiska museer

Statens stralskyddsinstitut
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Bilaga 2

Arbetsréatt och avtal

Baserat pa ett EG-direktiv finns i lagen om anstallningsskydd (LAS), § 6b regler om sa
kallad verksamhetsovergang. Att arbetsuppgifter fors dver till en annan organisation innebar
inte automatiskt att det ar fraga om en sadan verksamhetsévergang. Huvudkriteriet for att en
overforing av arbetsuppgifter ska betraktas som verksamhetsévergang &r att verksamheten ar
att betrakta som en "going concern”, dvs. att verksamheten fortgar med i allt vasentligt
samma arbetsformer och utrustning samt med bevarad identitet. Vid en éverforing av
arbetsuppgifter som beddéms vara en verksamhetsévergang ska samtliga anstéllda erbjudas
anstallning med minst samma anstéllningsvillkor som tidigare.

I detta sammanhang, liksom for nastan alla arbetsréttsliga regler, tillampas for staten numera
ett sa kallat funktionellt arbetsgivarbegrepp. Det innebér att det &r anstallningsmyndigheten
och inte statsforvaltningen som helhet som betraktas som arbetsgivare nar reglerna ska
tillampas. Vid tillampningen av reglerna om verksamhetsovergang saknar det darfor
betydelse om en 6verforing av arbetsuppgifter sker mellan statliga myndigheter eller mellan
en statlig myndighet och en privat, kommunal eller ideell organisation utanfor
statsforvaltningen.

Rent allméant géller att det kan vara svart att i forvag bedéma vad som ar att betrakta som en
verksamhetsévergang. Om tvist uppstar mellan arbetsgivare och fackforening sker den
slutliga bedémningen vid domstolsprévning i arbetsdomstolen (AD). Den baseras pa en
helhetsbedémning i efterhand av samtliga faktiska omstandigheter kring 6vergangen. EG-
domstolen har i domar angett omstandigheter som kan vara av sarskild betydelse for om
Overforing av arbetsuppgifter &r att betrakta som verksamhetséverforing. Sarskilt relevanta
for statliga verksamheter &r

e om materiella tillgangar, sasom byggnader och l6sore, har dverlatits eller inte,

e om majoriteten av anstallda har tagits 6ver av den nya arbetsgivaren,

e graden av likhet mellan verksamheten fore och efter dverlatelsen.

Dessa omstandigheter far som namnts inte ses var och en for sig utan en samlad bedémning
ska ske av dessa och eventuellt andra relevanta omstandigheter.

Om en forandring i riktning mot en mer koncentrerad administration &r att anse som
verksamhetsovergang avgors saledes ytterst av en sammanvagning av de faktiska
omstandigheterna i det enskilda fallet. Generellt kan sdgas att om exempelvis den
mottagande organisationens volym &r betydligt storre dn den som tillfors, skillnader finns i
arbetsprocesser och teknikanvéndning, den tillkommande verksamhetsvolymen inte hanteras
separat utan integrerat med andra arbetsvolymer hos den mottagande organisationen och om
den mottagande organisationen redan mot ersattning forser flera mottagare med service sa
talar detta emot att betrakta forandringen som en verksamhetsGvergang utan som en
utforsaljning av vissa arbetsuppgifter.

Om forandringen inte &r att anse som en verksamhetsovergang uppstar eventuell 6vertalighet

pa grund av arbetsbrist hos den myndighet som kontrakterar ut vissa arbetsvolymer.
Beroende pa den aktuella personalsituationen vid myndigheten kan en utkontraktering ses
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som allt fran en intressant mojlighet och alternativ till nyrekrytering till att riskerar att skapa
ett besvarligt, dyrt och ganska langvarigt avvecklingsatagande (se nedan om
trygghetsavtalet).

Om forandringen istéllet anses vara en verksamhetsévergang far den 6vertalighet som
uppkommer genom rationaliseringspotentialen hanteras av den mottagande organisationen,
som ju &r skyldig att erbjuda alla berdrda anstéllning. Detta kan medftra en obenégenhet att
ta initiativ till och sarskilt att gora sig ansvarig for [6sningar som omfattar flera myndigheter
och som har en effektiviseringspotential.

I mer tveksamma fall &r det den organisation som fortsattningsvis ska driva verksamheten
som star risken att vid en tvist hamna i forhandling och ytterst i en domstolsprévning av om
forandringen innebar en verksamhetsévergang. Denna risk tillsammans med svarigheten att
gora en bedémning i forvag kan ocksa i dessa fall medfora en tveksamhet att ta Gver
arbetsuppgifter. Risk finns ju i dessa fall att hamna i situationen att forst ha byggt upp en
verksamhet genom att bland annat anstélla personal for att sedan i efterhand tvingas ge
fortsatt anstéllning for samtliga om tidigare har arbetet med den verksamhet som har
overgatt. Overtalighet till foljd av arbetsbrist uppkommer d& hos och maste hanteras av den
mottagande organisationen.

En avveckling &r ofta forknippade med stora kostnader. Detta hdnger samman med att en
arbetstagare som blir uppsagd pa grund av arbetsbrist omfattas av trygghetsavtalet (TA).
Enligt TA ar uppsagningstiden enligt LAS och kollektivavtal férlangd och i manga fall
fordubblad vid uppsagning pa grund av arbetsbrist. Detta innebér att for de flesta
arbetstagare i staten uppgar uppsagningstiden till ett ar. Vidare ger TA viss utfyllnad av a-
kasseersattningen och under viss tid utfyllnad av en eventuellt lagre 16n vid en senare
anstallning. En arbetstagare som har fyllt 61 ar vid uppséagningstillfallet och som darigenom
har blivit arbetsl6s har ratt till avgangsformaner i form av pensionserséttning fram till 65 ar.
Om arbetstagaren har fyllt 55 ar vid uppséagningstillfallet har han eller hon under vissa
forutsattningar ratt att begara sarskild pensionserséttning fran det ar vederborande fyller 61
ar.

Om arbetstagare vid en forandring som har bedémts vara en verksamhetsovergang tackar nej
till anstallning vid den mottagande organisationen s kan uppséagning pa grund av arbetsbrist
bli aktuell pa den myndighet som arbetsuppgifterna har 6vergatt fran. Om den mottagande
organisationen finns pa samma ort sa bildar de arbetstagare som har tackat nej en egen
turordningskrets hos den ursprungliga myndigheten. Dessutom omfattas dessa inte TA.

Sammanfattningsvis ar det uppenbart &r att den vid en viss tidpunkt radande
personalsituationen vid den myndighet som arbetsuppgifterna har dvergatt fran samt de
forutsattningar som foreligger i den specifika situationen har avgérande betydelse for bade
hur omstéllningen formellt bedéms utifran regelverket, i vilken utstrackning och hur snabbt
beddmda effektiviseringspotentialer kan tas hem i praktiken och for hur ber6rd personal,
deras fackliga foretradare samt arbetsgivare upplever en sadan omstallning. Detta
tillsammans med osakerheten i att i forvag avgora om en 6vergang av arbetsuppgifter
kommer att i efterhand kunna betraktas som en verksamhetsévergang forefaller kunna
medverka till en aterhallsamhet nar det galler att ta initiativ och ansvar for till
myndighetsévergripande ldsningar.
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Bilaga 3

Huvudmannaskap och ansvar

Begrepp

Shared service handlar till skillnad fran reeingenering och redesign inte enbart om
arbetsformer utan innebér en rent organisatorisk forandring (se ESV 2006:25). Det handlar
om en koncentration av likartade aktiviteter, ofta utspridda i organisationen, till en separat
organisation/enhet (Shared Service Center, SSC) i syfte att tillhandahalla tjanster till interna
samarbetspartners med det gemensamma malet att ge externa kunder och organisationen ett
hogre varde. Vad detta innebar mer konkret nér det galler huvudmannaskap for enheten och
relationen mellan enheten och de som far service av denna forefaller det rada delvis delade
meningar om. En mer koncentrerad administrativ hantering kan dock astadkommas pa flera
andra satt en genom en SSC-l6sning, exempelvis resurssamverkan med en annan myndighet
eller utkontraktering (se ESV 2006:16, avsnitt 5).

Mot denna bakgrund har ESV i denna rapport valt att anvanda begreppet
"servicecenterlosning”. Med detta avses att en, i forhallande till de servicemottagande
verksamheterna, separat organisation/enhet tillhandahaller tjanster till flera enheter eller
organisationer. Resurssamverkan som exempelvis kan innebara att en myndighets
I6nefunktion, utan organisatoriska forandringar, skoter I16neadministrationen at en eller flera
andra myndigheter blir darmed inte att betrakta som en servicecenterldsning. Det specifika
med servicecenterldsningen blir ddrmed att en storre volym tjanster till flera
enheter/organisationer hanteras samlat av en separat enhet/organisation som har detta stod
som sin karnverksamhet.

Vilka ytterligare kriterier som bor vara uppfyllda for att en sadan losning ska benamnas
Shared service center forefaller det som namnts inte rada nagon helt enig uppfattning om .
Enligt den vanligast forekommande definitionen (se ovan) sa framgar att servicen ska ges till
”interna samarbetspartners”. Detta talar for att enheten bor finnas inom samma juridiska
person som servicemottagarna, dvs. inom statsforvaltningen vad avser service till statliga
myndigheter. Vissa, exempelvis Andrea di Maio vid Gartner Group, framhaller betydelsen
av att servicemottagarna har ett agar- eller forvaltaransvar och langsiktigt inflytande och inte
enbart en ren kundrelation for att I6sningen ska betraktas som genuint gemensam eller
“shared”.

Nar det galler utkontraktering kan detta, sett fran den enskilda myndigheten, ske pa tva olika

satt. Dels genom att aktuell service upphandlas pa marknaden, dels genom att servicen
erbjuds av en eller flera leverantdrer inom statsforvaltningen baserat pa en ren kundrelation.
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Olika alternativ
Olika principiella alternativ for servicecenterlosningar kan sammanfattas pa foljande satt.

1. Utkontraktering — ren kundrelation

De myndigheter som utnyttjar servicen har ingen annan form for formellt inflytande &n den
rena kundrelation som kommer till uttryck i servicenivadverenskommelserna (SNO —
forsvenskning av SLA = Service Level Agreement) och dari fast lagda priser.

Enbart leverantorer tar den ekonomiska risken for verksamheten. Servicemottagarna behdver
enbart leva upp till de ekonomiska forpliktelserna i SNO.

1.1 Inom staten

Exempel pa en befintlig sadan losning d&r Kammarkollegiets Administrativa Service.
Motsvarande lésning skulle uppkomma om fler myndigheter far service fran befintliga
interna servicecenter liksom om ett nytt servicecenter inrattas och nagon myndighet blir
”vardmyndighet” for detta.

Nagon formell ordning for att slita eventuella tvister mellan leverantor och kund inom
statsforvaltningen finns inte utdver det i de flesta fall orealistiska steget att vanda sig till
regeringen.

Rent principiellt kan konkurrens skapas mellan flera interna statliga leverantorer eller med
alternativ pa marknaden. Alternativet far da mer karaktar av marknadslésning med dess
utmarkande drag (se 1.2 nedan). Om konkurrens inte finns eller blir formell snarare &n reell
uppkommer ett reellt monopol for leverantdren. Detta kan bara brytas genom att
I6sningsmodellen helt 6verges, antingen genom att kunderna tar hem servicen i egen regi
eller soker en annan samarbetspartner/leverantor.

1.2 Marknadsldsning

Det finns ett antal foretag som erbjuder administrativa servicecentertjanster pa marknaden.
Nagra fa statliga myndigheter utnyttjar dessa nar det galler volymtjanster inom ekonomi-
och I6neadministrationen. Ett exempel ar Forsvarets materialverk (FMV) vars lénehantering
skots av WM-data som ocksa efter utforsaljningen fran ESV tillhandahaller I6nesystemet
PALASSO.

Marknadslasningar forefaller dock vanligare inom andra omraden med inga eller mycket
sma krav pa anpassning till specifikt statliga krav eller férhallanden, som exempelvis
reception, vaktmasteri och vissa datatjanster. Det ar inte heller helt latt att utifran tillganglig
redovisning fa en god bild av forekomsten av marknadslosningar. Det framkommer i ESV:s
rapport Effektivare statlig verksamhet med privat medverkan? (ESV 2006:15), dar ocksa de
mojligheter och risker som &r forknippade med sadana lésningar diskuteras, varfor de inte
upprepas i detalj hér.

Ett par faktorer bor dock framhallas sarskilt i detta ssmmanhang. Modeller for att slita
eventuella tvister finns. Antingen i form av en avtalsrattslig tvist i domstol eller enligt den
sarskilda modell som har avtalats. Kvaliteten pa upphandlingsunderlaget,
upphandlingssituationen i form av potentiellt antal seri6sa leverantorer, férmagan att ratt
beddma inkomna anbud och mdjligheterna till 16pande uppféljning och insyn liksom
transaktionskostnaderna for detta och for aterkommande upphandlingar for att undvika
monopolliknande situationer ar nagra sarskilt kritiska faktorer.
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Om konkurrens uteblir eller & mycket svag nd&rmar sig uppkommer ett reellt monopol for
leveranttren. Detta kan bara brytas genom att I6sningsmodellen éverges, antingen genom att
kunderna tar hem servicen i egen regi eller soker en annan samarbetspartner/leverantor.

2. Gemensam (’shared”) l6sning

Utmarkande for denna I6sning &r att relationen mellan leverantdr och servicemottagare inte
enbart ar en ren kundrelation utan servicemottagarna har dven en forvaltarrelation till
verksamheten och darmed ett mer langsiktigt ansvar och inflytande.

Ansvaret for det ekonomiska resultatet for servicecentret delas solidariskt enligt sarskild
dverenskommelse mellan servicemottagarna.

2.1 Myndighetsstyrd servicemyndighet

Regeringen kan utse eller inrétta en servicemyndighet som driver ett eller flera
servicecenter. Den ges en roll som motsvarar Arbetsgivarverkets. Regeringen avstar saledes
fran den direkta styrningen. Styrelse och verkstallande ledning utses istallet av de
myndigheter som utnyttjar servicen fran centret. Formerna for styrningen samt varje
myndighets inflytande och ekonomiska ansvar laggs fast av regeringen eller verenskoms
mellan myndigheterna.

Overenskommelser om serviceniva och priser traffas med varje enskild myndighet.
Grundprinciper for service, kvalitet och pris l4ggs fast av ledningen liksom planer for
strategi utveckling av centrets verksamhet.

2.2 Myndighetsstyrt aktiebolag

Regeringen medger att ett antal myndigheter tillskjuter kapital och forvaltar aktier i ett
aktiebolag med syfte att forse dessa med viss administrativ service. | 6vrigt blir 16sningen lik
foregaende (2.1) inom de ramar som aktiebolagslagen ger.

Kommentarer
De principmodeller som har redovisats ovan kan nyanseras och justeras pa olika satt.

En avgdrande skillnad mellan modellerna &r mojligheterna att skapa konkurrens. En viktig
forutsattning for att den ska bli reell &r att den servicemottagare som inte &r n6jd med
kvalitet eller pris inom rimlig tid kan 6verga till en annan leverantor och detta till direkta
kostnader och med andra uppoffringar (transaktionskostnader) som &r sadana att bytet
framstar som lonsamt.

For detta kréavs flera lampliga och villiga leverantorer och tjanster som latt kan flyttas mellan
dessa. Nar det galler laget avseende volymtjénster inom det personal- och
ekonomiadministrativa omradet ar det mycket tveksamt om leverantorskriteriet uppfylls —
vare inom eller utanfor staten. Nar det galler efterfragan ar sannolikt inte tjanster och
processer i dagslaget tillrackligt standardiserade for att kunna skapa séa stora homogena
volymer att flera leverantorer ar beredda att reellt konkurrera. Betydande risk finns darfor
for att hamna i en faktiskt monopolliknande situation om konkurrens gors till en
forstahandsambition i ett forsta utvecklingssteg.
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Inte som ersattning for men som en viss kompensation for konkurrensutsattning kan tryck pa
servicekvalitet och kostnader skapas genom aktiva och breda jamférelser med andra inom
och utanfor statsforvaltningen med hjalp av nyckeltal och kvalitativ benchmarking.

Pa motsvarande satt kan franvaron av ett dgar- och forvaltaransvar och inflytande till viss
del kompenseras. Inflytande kan skapas genom att servicemottagarna far utse nagra
medlemmar i en sarskild styrelse for centret till vilken den operative chefen rapporterar.
Denna styrelse kan fa ett avgorande inflytande 6ver valet av chef for centret. En svagare
form &r att inratta nagon form av anvandarrad som kopplas till centret. Servicemottagarnas
langsiktiga ekonomiska ansvar kan 6ka genom att det laggs fast i avtal eller
overenskommelser som fordelar ansvar for till exempel ekonomiskt resultat.

En vél fungerande och aktiv bestallare ar avgérande for framgang i samtliga l6sningar.

En inaktiv bestallare kan i en outsourcingmodell leda till att ansvaret for att verksamheten
utvecklas minskar — den forutsétts ju skotas av leverantoren. | en gemensam (shared) I3sning
kan risken istallet vara att styrelse och ledning for servicecentret blir alltfér forsvarande for
verksamheten och efter hand upptrader allt mindre som foretradare fOr servicemottagarna.
Resultatet kan da bli samma typ av forandringsobenagenhet som kan uppkomma i mer
traditionella l16sningar av stodverksamhet dér inte séllan karnverksamheten har en svag
stéllning som bestallare.
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