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1l offentlig verksamhet bor

kunna omprévas i takt med

samhéllets utveckling och

forandringar i omvérlden. Om-

provningsarbetet i dag dr dock
bade sporadiskt och problemfyllt. Det behdvs
en ny ansats som gor det mojligt att regelbundet
och systematiskt granska all statlig och statligt
finansierad verksamhet. En omprévningsmodell
somi grunden ifrdgasitter verksamheten kan ge
underlag for en diskussion om omprovningens
villkor och hur effektiviseringsarbetet i forvalt-
ningen kan drivas.

Regeringens val av organisation bor vid
varje beslutstillfille baseras pa basta mdjliga
kunskap. Det finns dérfor skél for regeringen
att diskutera val av organisation inom en statlig
organisationspolitik. Det grundldggande per-
spektivet bor vara att riksdagens och regering-
ens beslut om struktur och organisation &r ett
kraftfullt styrinstrument. Av en sddan politik bor
framga att ocksé samverkan forutsatter genom-
tankt styrning och uppf6ljning — och mojligheter
att utkrdva ansvar.

Malet en likvérdig offentlig verksamhet for-
utsétter andra styrmedel 4n mal om regional och
lokal anpassning. Krav pa likvérdighet har ett
pris i form av en mer centraliserad statlig for-
valtning och minskat kommunalt sjélvstyre. Om
medborgare och foretag ska kunna stilla krav
pa en effektiv offentlig forvaltning, behdver
denna politiska avvigning goras tydlig. Om
ansvarsutkrdvande ska bli mojligt behover ocksa
uppfoljningen av de offentliga vélfirdssystemen
kompletteras ur ett medborgarperspektiv.

Det ir dessa fragor som stér i fokus for det
nya Statskontorets forsta arsbok. Vid arsskiftet
2005/2006 omfordelades arbetsuppgifterna mel-
lan de stabsmyndigheter som hjélper regeringen
att utveckla forvaltningen. Statskontoret har

fullfoljt ett forsta verksamhetsar med den ren-
odlade uppgiften att vara central forvaltnings-
myndighet for uppféljning och utvérdering av
statlig och statligt finansierad verksamhet. Men
Statskontoret har en lang tradition som reger-
ingens utredningsmyndighet. Vi har kompetens
och erfarenhet fran ett méangarigt och omfat-
tande arbete med uppfoljningar, granskningar
och utredningar om offentlig sektor. Utifran de
uppdrag som vi genomfort for regeringen, de-
partementen och kommittévisendet redovisar vi
nu for forsta gangen en analys av forvaltningens
utveckling, i enlighet med vér nya instruktion
och regleringsbrevet for budgetaret 2007. »

Regeringen redovisar i budgetpropositionen
for 2007 uppdraget till Statskontoret att gora
en samlad analys som en atgérd som vidtagits i
syfte att starka den kvalitativa uppfoljningen av
forvaltningens utveckling. Statskontorets insat-
serunder ar 2006 har avsett ett antal aspekter pa
den offentliga verksamheten som &r centrala for
regeringens mojligheter att genomfora en poli-
tik for uthallig tillvéxt och full sysselséttning.
arsboken exemplifierar vi utifran erfarenheter
och resultat i vara uppdrag.

Viinleder med att Gversiktligt redovisa den
statliga forvaltningens utveckling, forst genom
en kort tillbakablick och sedan genom att upp-
mirksamma nagra av regeringens aktuella ini-
tiativ inom det forvaltningspolitiska omradet.
Ur genomgangen hémtar vi fyra fragor som
vi menar dr centrala for regeringens dvervé-
ganden och som varit, och fortsatt ar, aktuella
i véra uppdrag.

Den forsta fragan handlar om tillvigagangs-
sétt som ger regeringen och riksdagen underlag
for att fortldpande préva vad som bor vara upp-
gifter for staten. Hér vet vi att resultatstyrnings-
systemet inte forméar ge tillrackligt underlag.
Regeringens avsikt dr ocksa att komplettera
mal- och resultatstyrningen med externa utvér-

P Statskontoret bitrader regeringen i arbetet
med att starka den offentliga férvaltningens
formaga att I6sa sina uppgifter pa basta
mojliga satt. Vi utvecklar och tillhandahal-
ler kompetens och kapacitet inom framst
féljande professionella ansvars- och expert-
omraden:

« vad som ar eller borde vara statens
uppgifter,

» hur dessa uppgifter styrs och organiseras
eller skulle kunna styras och organiseras,

« vilka effekter och resultat som blir féljden
av dessa statliga ataganden.
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deringar. Vér erfarenhet dr dock att det &r svart
att f4 samsyn kring hur omprévning bor utfor-
mas for att forvaltningen ska kunna utvecklas
i takt med tiden och de omgivande kraven. Det
ar darfor viktigt att diskutera formerna f6r om-
provning och att utveckla ett arbetssétt som ger
underlag for politiska beslut om forvaltningen
och de statliga uppgifterna. Vi visar pa grund-
dragen i ett sddant system.

Den andra fragan ror organiseringen av de
statliga uppgifterna. Organiserar vi for medbor-
garnytta, styrbarhet och kostnadseffektivitet,
vilketi sig innebér avvigningar? Eller finns det
ocksa andra, och i vissa fall starkare, bakomlig-
gande motiv, som att ge politisk uppmérksamhet
atett omréade eller skapa sysselsittning? Vad som
ar en effektiv organisation blir en dppen fraga
sé lange malen inte &r klara. Malen och kraven
skiftar samtidigt 6ver tid. Det gar darfor inte att
sla fast eviga organisationsprinciper. Men det
finns bade inhemska och internationella erfaren-
heter att ldgga till grund for vissa huvudlinjer
for hur statlig verksamhet bor organiseras. Det
finns mojligheter att gora tydligt hur alternativa
organisationsformer bast kan stodja malen for
den aktuella verksamheten och ta hénsyn till
de restriktioner i form av bl.a. generella mal
som giller for all offentlig verksamhet. Forst
dé kan regeringen forma en rattssaker, effektiv
och medborgarorienterad forvaltning.

Vér tredje friga behandlar statens mdojlighe-
ter att sékerstdlla likvardighet for medborgarnai
sévil statlig som kommunal verksamhet. Kom-
munerna svarar for en mycket stor del av var
konsumtion av offentligt finansierade tjénster,
runt 70 procent. Vard, skola och omsorg &r alla
verksamheter under kommunalt huvudmanna-
skap. Hur langt dr det t.ex. mojligt for staten att
na genom ingrepp som normering och ekono-
misk utjimning utan att undergriva kommunal
sjdlvstyrelse och lokal anpassning? Aven om
begreppet likvardig kan ges olika innebord, ar
likvardighet i grunden oftrenligt med langt-
gdende lokal anpassning. Likvérdighet krdver
centralstyrning i form av normering, tillsyn och
uppfoljning. Avvigningen mellan likvardighet
och lokal anpassning behover darfor goras tydlig
papolitisk niva. En forutsittning for att medbor-

garen ska kunna utkridva ansvar i detta avseende
dar ocksa att nuvarande system for uppfoljning
av de offentliga vélfardssystemen framst ur ett
producentperspektiv kompletteras med uppfolj-
ning ur ett medborgarperspektiv.

Den statliga forvaltningen ar i huvudsak
organiserad sektoriellt efter sakomraden. Det
ger forutsittningar for en langtgdende specia-
lisering och ddrmed en effektiv och réttssiker
hantering av de ménga och skiftande uppgifter
som ingér i statens ataganden gentemot medbor-
garna. Men det skapar i vissa avseenden ocksé
problem genom alltfor skarpa granser mellan
olika myndigheters verksamhet. Den grundlag-
gande ansvarsfordelningen kan dérfor behdva
kompletteras med en effektiv samverkan Gver
sektorsgrénser och mellan huvudmaén. Mer och
bittre samverkan har under senare ar blivit den
16sning som alagts myndigheterna och kommu-
nerna eller provats genom olika forsoksverksam-
heter. Samverkan kan dven omfatta den privata
och den ideella sektorn.

Var fjarde fraga giller ndr samverkan 16ser
problemen eller skapar nya. Samverkan gor det
mojligt att i olika avseenden arbeta tvirsekto-
riellt. Men samverkan kan ocksa leda till oklara
ansvarsforhallanden och svérigheter att styra och
folja upp verksamheten. Det &r dérfor viktigt att
regeringen overvager for- och nackdelar pa kort
och lang sikt pd samma sétt som infor vriga
organisationsbeslut.

Vi diskuterar sammantaget hur ett underlag
kan tas fram som gor det mojligt for riksdag
och regering att prova vad staten bor gora och
hur sambandet ser ut mellan de méal som sétts
upp for dessa uppgifter och utformningen av en
lamplig organisation.

Arsboken ”Statsforvaltning i forindring”
handlar om négra av de val statsmakterna stélls
infor nér det géller att forma en effektiv forvalt-
ning for medborgare och foretag. Vi hoppas
att ldsningen inspirerar till fortsatta tankar om
den goda forvaltningen. Diskutera dem gérna
med oss!

Stockholm i april 2007

Anders L Johansson
Generaldirektor
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‘ Statsforvaltningens utveckling

egeringen framhaller i budget-
propositionen for 2007 att en
effektiv forvaltning &r en allt
viktigare faktor i konkurrensen
om fOretagens etableringar i
den globaliserade ekonomin och darmed av
stor betydelse for tillvaxt och sysselsdttning. I
regeringens utvecklingsarbete ingér dérfor att
prova vad som bor vara statliga dtaganden i form
av myndighetsuppgifter. En tydligare och mer
overskadlig statlig forvaltningsstruktur férenk-
lar ocksa kontakterna fér medborgare, foretag
och organisationer. Statsforvaltningen ska vara
rittsséker, effektiv och medborgarorienterad.

Den internationella diskussionen om pro-
cesser for utformning av politik betonar med-
borgarnas medverkan. I Amsterdamf6rdraget
star tydligt att medborgarna ska konsulteras.
OECD aterupptar och utvecklar sitt tidigare
arbete med att stirka kontakterna mellan reger-
ingar och medborgare.! Arbetet utgar ifrén att
utformning av politik ska ske 6ppet och med ett
brett spektrum av medborgare som deltagare. En
rapport vintas varen 2008 och kommer troligen
attinnehélla en dversiktlig utvardering av med-
borgardeltagande i policyprocesser.

Det finns for narvarande inte tillrickligt med
bra matt och métmetoder for att folja upp och
beskriva den offentliga forvaltningens formaga
och utveckling. OECD:s arbete syftar till att
tillhandahélla ett antal nyckeltal for bra styrning
och effektiv offentlig service.> OECD réknar
med att sent under &r 2009 kunna publicera
en forsta rapport, Government at a Glance”,
utifran bista mdjliga befintliga grunddata frén

medlemsstaterna. Tanken é&r att rapporten ska
ge regeringarna mojlighet att jimfora sin egen
forvaltning med andras. Om OECD:s arbete blir
framgangsrikt, kan det pa sikt ge béttre forut-
sdttningar for kvalitativ uppfoljning av forvalt-
ningens utveckling.

Hur har den svenska statliga férvaltningen
utvecklats? Ett sitt att belysa detta &r genom
sysselséttningen. Enligt nationalrikenskaper-
na minskade antalet arbetade timmar i statliga
myndigheter (inklusive socialforsékringssektorn
men exklusive affarsverken) med ca 12 procent
mellan aren 1990 och 2004.

Den minskade sysselsittningen motsvaras
dock inte av en minskning av verksamheten,
eftersom tjénster i 6kad utstrackning kopts in
(fastighetsskotsel, lokalvard, telefonvixel, IT,
informationstjénster m.m.). Sammantaget 6kade
i stéllet kostnaderna (i fast pris) for den stat-
liga produktionen med hela 16 procent under
perioden. »

Verksamheten har alltsa 6kat i omfattning
samtidigt som betydande rationaliseringar ge-
nomforts. Att verksamheten kunnat 6ka i om-
fattning beror bl.a. pa en 6kad avgiftsfinansie-
ring.

Totalt sett uppgick vérdet av de resurser
som den statliga forvaltningen forbrukar i sin
verksambhet, dvs. statlig konsumtion och brutto-
investeringar, till 9 procentav BNP ar2005. Det
dr cirka 30 procent av statens och kommunernas
sammanlagda resursanvindning.

Kostnaderna for den statliga férvaltningen
ar en mindre del av statens totala utgifter, drygt
en femtedel. Ovriga utgifter #r transfereringar,

' “Strengthening Trust in Government: What Role for Government in the 21 Century”, méte med OECD:s ministerrad i

Rotterdam 2005

2 Projektet “Management in Government: Comparative Country Data”

P 1990-2004

Den statliga sysselsattningen minskade
med 12 procent.

Den statliga verksamheten 6kade

med 16 procent i fasta priser.

Statskontoret 11



P Organisationer som faller utanfor vart
myndighetsbegrepp ar

* myndigheter i myndigheten, dvs. besluts-
grupper som fattar sjalvstandiga beslut
utan att vardmyndigheten kan paverka
utfallet; ledamoterna ar ofta utsedda av
regeringen,

* myndigheter direkt under Regeringskans-
liet, dvs. utlandsmyndigheterna,

« tillfalliga myndigheter, dvs. kommittéer
och delegationer, rad och samordnare
med tidsbegransat mandat.

12 Statskontoret

framst till hushall, kommuner och foretag, som
alltsd uppgar till ndrmare 80 procent av utgif-
terna. Med sysselsdttningen som maétt dr uni-
versitet, hogskolor och forskning den storsta
sektorn inom staten. Den svarar for en fjérdedel
av de statligt anstillda.

Ett ofta dberopat matt pa statens omfattning
och utveckling dr dock antalet myndigheter. Med
hénsyn till att huvuddelen av statens kostnader
inte ssammanhénger med forvaltningens former
utan dess innehall, det statliga atagandet, har
mattet uppenbara brister. Samtidigt ger natur-
ligtvis utvecklingen av antalet myndigheter inom
statens olika verksamhetsomraden en signal
om politiska prioriteringar och tyngdpunkts-
forskjutningar. En viktig fraga blir ddrmed hur
och pa vilka villkor den befintliga statsforvalt-
ningen ska utvecklas och fornyas. (Statskontoret.
Smaskrifter 1)

En ytterligare komplikation med att méta
fordndringar i staten genom utvecklingen av
antalet myndigheter dr att avgransningen av vad
som dr en myndighet varierar beroende pa hur
informationen ska anvindas. Nér det géller sta-
tens ekonomiska redovisning dr avgransningen
en, nér det géller staten som arbetsgivare en an-
nan. For att kunna f6lja utvecklingen av antalet
myndigheter har Statskontoret valt att rakna de
myndigheter som lyder under regeringen eller
riksdagen och som nér det géller grundldggande
uppgifter, befogenheter och ansvar styrs av en
instruktion eller en sérskild lag.

Vihar foreslagit regeringen att det ar pa detta
sétt som den statliga forvaltningsstrukturens
utveckling bor foljas, och regeringen har i mars
iar gett SCB i uppdrag att utveckla ett myndig-
hetsregister med denna utgangspunkt. »

Utvecklingen under perioden
1990-2005

Under de femton aren mellan 1990 och 2005
har antalet myndigheter minskat med ca 60 pro-
cent, med den avgransning som redovisats ovan
(Statskontoret 2005:32). Totalt sett har dven

sysselsittningen minskat, men antalet myndig-
heter har minskat i snabbare takt &n sysselsétt-
ningen. Myndigheterna har saledes blivit férre
men storre. Den kraftiga minskningen av antalet
myndigheter dr dock en nettofordndring. Under
perioden har ocksa tillkommit myndigheter med
for statsforvaltningen helt nya uppgifter och en
majoritet av dessa myndigheter sysselsitter farre
an 50 arsarbetare.

Motiven bakom forandringarna i forvalt-
ningsstrukturen har varierat. Den bérande idén
bakom reformeringen av den statliga forvalt-
ningen vid borjan av 1990-talet var renodling,
som i strikt form inriktades pa att skilja afférs-
verksamhet fran myndighetsutévning. Flera
av de stora affdrsverken bolagiserades och det
statliga atagandet fordndrades fran kommersiell
monopolverksamhet till reglering och kontroll
av de liberaliserade marknaderna. Myndighe-
terna omvandlades och byggdes successivt upp
for dessa nya uppgifter. Detta géllde t.ex. Post-
och telestyrelsen.

Renodling var vigledande ocksa nér det
giéllde ansvarsfordelningen mellan myndighe-
terna. Inledningsvis handlade det om att skilja
domande verksamhet fran 6vrig myndighets-
verksamhet, som tillsyn och myndighetsutov-
ning. Senare har renodlingen dven avsett att
hélla isar myndigheternas tillsynsroll fran vrig
myndighetsverksamhet. Fristiende myndigheter
med ansvar for tillsyn och granskning har till-
kommit, t.ex. Inspektionen for arbetsloshets-
forsdkringen.

Reformerna vid periodens borjan avsag sa-
ledes omfattningen av och karaktéren pa statens
atagande, men de kom successivt att bli mer
fokuserade pa i vilka former staten ska verka.
De storsta minskningarna av antalet myndig-
heter f6ljer av att myndigheter inom flera av
statens olika verksamhetsomraden slagits sam-
man. Myndighetskoncerner med regional och
lokal spridning har ocksé fusionerats till storre
territoriella ansvarsomréden eller ombildats till
en sammanhallen myndighet, det vi kallar en-
myndighet. Forsvarsmakten och Skatteverket &r



tva tydliga exempel. Behov av bittre styrmgj-
ligheter och storre enhetlighet i drendehand-
laggningen har varit drivkrafter bakom dessa
forédndringar.

Vi aterkommer med en mer fyllig diskus-
sion om forvaltningsstrukturen i kapitlet om
organisation som styrmedel.

Antalet myndigheter minskar alltsa oftare
genom omorganisationer 4n genom avveckling
av verksamheter. Det gar séledes inte att dra
négra slutsatser om omfattningen av det statliga
atagandet av att antalet myndigheter har minskat.
Statens prioriteringar av olika verksamhetsom-
raden har dock dndrats 6ver tid, bl.a. till f6ljd
av forandringar i omvirlden. Utvecklingen av
sysselséttningen kan ses som en indikator pa
att det statliga atagandet d&ven utanfor den bo-
lagiserade verksamheten i viss utstrickning har
omprdvats. De storsta forandringarna hirvidlag
kan utlédsas av att sysselsittningen inom for-
svarsomradet minskat, medan den 6kat inom
utbildningsomradet.

Regeringens fortsatta utvecklings-
arbete

Regeringen har markerat att 6kade insatser be-
hovs for att na ett effektivare utnyttjande av de
offentliga resurserna. Den statliga verksamhe-
ten bor fa tydligt fokus pa kérnuppgifter och
organiseras for att mgjliggéra god kontroll,
tydlig ansvarsfordelning, samverkan och laga
kostnader.

RENODLING. Att inrikta verksamheten pa kdrn-
uppgifter kan ses som en atergang till den ut-
gangspunkt for utvecklingsarbetet som gillde
under 1990-talets borjan, ndmligen renodling
av verksamheten. Redan i regeringsforkla-
ringen aviserade statsministern avveckling av
viss statlig verksamhet, och omprévning ér ett
aterkommande tema i budgetpropositionen for
2007. Genom att komplettera mal- och resul-
tatstyrningen med externa utvérderingar raknar
regeringen med att fa battre underlag for att

prova det offentliga atagandet. Planen &r att
under varen 2007 lagga ut ett uppdrag om att ta
fram en utvirderingsmodell och sedan testa den
pa ett par myndigheter (2006/07:FiU12).

Sveriges fortsatta medverkan i arbetet med
att utvidga och fordjupa den inre marknaden
stiller stora och nya krav pa den offentliga for-
valtningen. Den kommitté som ser ver den
statliga forvaltningens uppgifter och organisa-
tion, Forvaltningskommittén (dir. 2006:123), ska
bl.a. 6ka myndigheternas formaga att fullgora
sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-med-
lemskapet stéller. Ett underlag for kommittén ér
var forstudie av hur den statliga och kommunala
forvaltningen tilldmpar och efterlever EG-{or-
dragets regelverk for fri rorlighet for varor och
tjanster inom det icke-harmoniserade omradet
(Statskontoret 2006:16). Vi konstaterar att det
behdvs en tydligare politik for hur den svenska
forvaltningen ska leva upp till malen for den inre
marknaden och att denna bor komma till uttryck
i regleringsbrev och andra styrdokument.

Forndringslivets utveckling ér det viktigt att
den infrastruktur staten tillhandahaller omfattar
effektiva regelverk och kontrollmyndigheter,
men ocksa att den offentliga sektorns tjénstepro-
duktion 6ppnas for konkurrens, en konkurrens
som ska ske pa lika villkor mellan offentlig och
privat sektor.

Enprioriterad uppgift for Forvaltningskom-
mittén &r att Overviga vad som bor vara stat-
liga uppgifter nér det géller konkurrensutsatt
verksamhet.

Statskontoret arbetar sedan méanga ar med
fragor som ror konkurrens i granslandet mellan
privat och offentlig sektor.

De fragor vi arbetat med har rort statens
olika roller: myndigheternas uppdragsverksam-
het, statens styrning, kontroll och tillsyn 6ver
avreglerade marknader, det offentliga som dgare
av bolag, myndigheter som bestéllare eller som
tillhandahallare av offentlig information eller in-
frastruktur. Att renodla genom att ompréva hand-
lar frimst om att ifrdgasitta och precisera vad
som &r statens kiarnverksamhet och hur de olika

P "Den 6kade medvetenheten om mark-
fragans betydelse for att fa in fler aktoérer
skapar goda forutsattningar for att uppna
statens mal om fler hyresratter till rimliga
kostnader. Det galler ocksa den dkade
lyhérdheten och 6ppenheten i vissa kom-
muner for en dialog och vilja att slappa in
intresserade byggherrar i planarbetet.”

(Statskontoret 2006:2)
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P En grundfraga ar givetvis om ansvarsfor-
delningen mellan olika (offentliga) aktorer i
det enskilda fallet resulterat i en sa kompli-
cerad struktur att inte heller en genomtankt
kombination av olika styrinstrument utgér
en |6sning pa konstaterade sektoriserings-
problem. En omprdvning av strukturer och
ansvar i syfte att underlatta styrning och
ansvarsutkravande kan da vara den mest
fruktbara I6sningen.”

(Statskontoret 2006:3)

14 Statskontoret

rollerna ska utformas. I kapitlet ’Omprévning
av statliga dtaganden” redovisar vi erfarenheter
och tankar om ett ramverk som gor det mojligt
att pa regeringens uppdrag ta fram underlag for
att prova det statliga atagandet, inte bara ur ett
konkurrens- och marknadsperspektiv.

ENKLARE FOR MEDBORGARNA. Ett viktigt
mal for regeringens dversyn av forvaltningen
ar att forenkla for medborgare och foretag och
underldtta samverkan mellan statliga myndig-
heter och mellan stat och kommun. Detta ska
astadkommas genom en tydligare och mer 6ver-
skadlig forvaltningsstruktur och ett minskat antal
statliga myndigheter.

Vid en snabb blick pa den nuvarande for-
valtningsstrukturen framstar inte styrbarhet och
overskadlighet som huvudmotiv for organise-
ringen. Med dessa motiv som utgadngspunkt finns
mycket att gdra och inte minst Statskontoret har
ifragasatt koncernmyndigheter, enfraigemyn-
digheter, nimndmyndigheter och myndigheter
imyndigheter. Vi har dock samtidigt foresprakat
sdrskilda tillsynsmyndigheter och betonat be-
hovet av att halla isdr vissa typer av uppgifter i
forvaltningen, framst av réttssakerhetsskal.

Organisationsfordndringarna fran 1990 och
framat har i huvudsak anvénts for att stirka den
grundldggande svenska forvaltningsstrukturen
med en stark centralmakt, svag regional niva
och starka primdrkommuner. Sektorpolitiska
overvdganden har ocksa betytt mer for orga-
nisationen n en forvaltningspolitisk vision.
Utvecklingen har delvis inneburit en anpassning
till en mer kontinental modell i och med EU-
medlemskapet, bl.a. genom en starkare betoning
pa kontroll och tillsyn.

Forvaltningsstrukturen har ocksé i hog
grad paverkats av att lokalisering av statliga
myndigheter anvints som ett regionalpolitiskt
instrument. Regeringen konstaterar i uppdraget
(dir. 2007:28) till den utredare som ska se 6ver
myndighetsstrukturen inom skolvésendet att
strukturen ocksa hanger samman med lokalise-
ringen. ”Sma myndigheter och sma geografiskt

spridda enheter har ofta problem med hoga admi-
nistrativa kostnader, samordning och sarbarhet.
A andrasidan ir hyresnivaer och 16nekostnader
hogre 1 huvudstaden. Ytterligare faktorer av
betydelse ar tillgdngen till kompetent personal,
tillgdnglighet for allmédnheten och méjligheter
for myndigheter att upprétthalla goda kontakter
med kommunerna.”

Vad som i ett medborgarperspektiv skulle
vara den bésta organisationen dr siledes inte
sjdlvklart. Tillgédnglighet och ”en vdg in” dr
ocksa krav som riktas mot forvaltningen. Re-
geringen har tagit nya initiativ till regelfor-
battringar som, enligt budgetpropositionen for
2007, ska skapa en méirkbar fordndring i foreta-
gens vardag. Det géller allt fran att identifiera
regler pa EU-niva, som skulle kunna férenk-
las, till sddana atgdrder som myndigheterna
sjdlva kan vidta for att forbattra service och
tillgénglighet. Statskontoret har tidigare hjalpt
savil Avregleringsdelegationen som SimpLex-
gruppen och har under &r 2006 medverkat i
Regeringskansliets arbete med att ta fram un-
derlag for OECD:s granskning av det svenska
moderniserings- och regelreformeringsarbetet.
(OECD, 2007)

En sarskild utredare (dir. 2006:30) utvér-
derar styrformen resultatstyrning i syfte att
forbattra styrningen av myndigheterna. I den
utstriackning som utredaren behandlar fragor om
rollférdelning och ansvarsutkrivande i kedjan
riksdag—regering—myndighet har utvarderingen
ocksa implikationer for forvaltningsstrukturen.
Statskontoret har under senare tid i olika uppdrag
for regeringen och Ansvarskommittén framst
analyserat hur sektorisering och horisontella
mal paverkar regeringens mdjligheter att re-
sultatstyra forvaltningen och de tvérsektoriella
omréadena. Vi har funnit att det i forsta hand ar
komplicerade strukturer som &r svéra att styra
som skapar en grogrund for sektoriseringspro-
blem. En eller flera statliga aktorer —ofta pé flera
nivaer — kan ha i uppgift att tillsammans med
aktorer inom andra sektorer (frimst kommuner)
fullgora ett offentligt dtagande. >



Staten anvénder i princip samma styrinstru-
ment vid styrning av tvérsektoriella uppgifter
som vid styrning av mer avgriansade sektorer.
Utmaérkande for tvarsektoriella fragor dr dock
att statliga insatser i ménga fall har en begrinsad
rackvidd. Det dr ofta andra aktdrer 4n statliga
som har det huvudsakliga ansvaret for uppgifter-
nas genomforande, vilket innebér att styrningen
till stora delar blir indirekt.

Tvirsektoriella fragor eller politikomrdden
armycket olika till sin karaktér. Vissa represen-
terar snarast langsiktiga visioner och syftar till att
uppna ett idealtillstind i samhallet. Andra dr mer
konkreta till sin natur, praktiskt genomforbara
och myndigheter forvéntas ha en framtradande
roll. Vi menar att det ar viktigt att frigornas
karaktdr beaktas vid val av styrinstrument. Det
giéller framfor allt hur frdgorna regleras och or-
ganiseras samt vilka system for uppfoljning som
bor anvéndas (Statskontoret 2006:13).

I kapitlet ”Organisation som styrmedel”
diskuterar vi hur valet och betoningen av de
virden eller mal som ska uppnas paverkar ut-
formningen av forvaltningen.

EFFEKTIVITETIKOMMUNAL VERKSAMHET.
En mycket stor del av den offentliga verksamhet
som riktar sig mot medborgarna ligger inom
kommunernas ansvarsomrade. Principen om
kommunal sjélvstyrelse ger kommuner och
landsting frihet att utforma sin verksamhet.
Regeringen styr riket men har inga egna befo-
genheter att styra kommunerna. Statsmakternas
styrning av kommunerna sker i allt vdsentligt
genom lagstiftning som, efter delegation fran
riksdagen, kompletteras med regeringens forord-
ningar och en omfattande normering fran olika
statliga myndigheter. Pa vissa omraden dr det
ytterst domstolar som avgor vilken ambitions-
niva som ska gélla for verksamheten.
Paverkan sker ocksa genom generella och
specialdestinerade statsbidrag. Malet for poli-
tikomradet Allménna bidrag till kommuner ar
att skapa goda och likvérdiga forutsittningar for
kommuner och landsting att uppna de nationella

malen inom olika verksamheter. Inom verksam-
heter som regleras av lag finns emellertid stora
variationer mellan kommunerna. Det framgar
av resultatredovisningen for politikomradet i
budgetpropositionen for 2007. En 6verenskom-
melse har triffats om en landsomfattande sys-
tematisk jamforelse i samverkan mellan staten
och Sveriges kommuner och landsting for att
forbattra kvalitet och produktivitet i de kom-
munala verksamheterna. >

Det finns ocksé omraden inom vilka kom-
munernas medverkan dr en nédvindig forutsétt-
ning for att uppfylla de nationella malen och na
en effektiv verksamhet men ddr kommunernas
atagande bygger pa frivillighet. Det tydligaste
exemplet &r flyktingmottagandet, dér ett fem-
tiotal kommuner inte ingatt avtal med staten
om att ta emot flyktingar, trots att staten betalar
kostnaderna.

Ikapitlet ”Likvérdig offentlig verksamhet”
diskuterar vi vilka forutséttningarna ar for att
genom statliga ingrepp ge medborgarna en lik-
vardig verksambhet.

EFFEKTIVITET | PRODUKTION AV VAL-
FARDSTJANSTER. Regeringens utvecklings-
arbete syftar ocksa till att 6ka effektiviteten i
produktionen av vélfardstjanster. Kérnan &r
rittssdkerhet for medborgarna, enhetlighet och
likabehandling. Regeringen vidtar atgérder for
att oka valfriheten, motverka Gverutnyttjande
och fusk i skatte- och vélfardssystemen, forbéattra
tillsynen och prioriterar insatser for att ta till vara
den enskildes arbetsformaga. » »
I'enunderlagsstudie till Socialforsékringsut-
redningen har Statskontoret konstaterat att den
varierande tillimpningen av arbetsloshets- och
sjukforsdkringarna beror pa en méngd olika
faktorer. Ndgra exempel ér de dubbla rollerna
for tjinsteménnen pa Arbetsformedlingen och
Forsékringskassan, bristande motivation att
agera tufft i regeltillimpningen, externa, mot-
verkande krafter i samhéllet samt ekonomiska,
moraliska och sociala drivkrafter. Det ridcker
inte att studera en enskild aspekt i taget for att

P "Statsmakterna har ett behov av att
kunna f6lja upp den samlade utvecklingen
—vasentligen produktionskapaciteten. Den
har betydelse for om samhallet kommer att
kunna klara sina ataganden gentemot ett
Okat antal aldre, vardbehdvande, dagis- och
skolbarn m.fl. Hur denna produktionskapaci-
tet paverkas av nationella reformer av olika
slag — kommunsammanslagningar eller
-delningar, forlangd skolplikt, maxtaxa etc.
ar viktigt att kunna félja.”

(ESS, 2006)

P P Statskontoret har bitratt Finansdepar-
tementet i ett internt arbete om valfrihet och
effektivitet inom valfardstjanster:

« vilken grad av valfrihet rader inom de
stora valfardsomradena (vard, skola, om-
sorg),

« vilka erfarenheter finns,
 vilka atgarder framjar aktiva val,

* hur kan ett helhetstankande framjas for
att moéta individer med sammansatta be-
hov.
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P A ena sidan har vi en politisk stravan
efter likabehandling av individer i arbets-
|0shets- och sjukférsakringarna. Det ska i
princip inte spela nagon roll var i landet man
bor fér hur man ska behandlas i de bada
forsékringarna. A andra sidan har vi den
politiska stravan att hela landet ska leva och
att det ska rada likartade levnadsforutsatt-
ningar var man an bor.”

(Statskontoret PM 2006-09-04)

PP "Den svenska férvaltningsmodellens
grundprincip med en tydlig atskillnad mellan
politik och férvaltning skall starkas.”

(Budgetpropositionen fér 2007)

hitta ett 1angsiktigt fungerande atgérdspaket.
Ett systemtdnkande, som stricker sig ver flera
olika omraden, maste till. »

I teorin bor mal séttas och mélkonflikter
hanteras av det politiska systemet. I praktiken
hanterar stora myndigheter i dag malkonflikter
i betydande omfattning. En forvaltning uppde-
lad pa manga och specialiserade myndigheter
innebér 6kade krav pa regeringen och Regerings-
kansliet att samordna och hantera malkonflikter.
Ar de problem, som anses folja med nuvarande
forvaltning, darfor ocksa ett uttryck for brister i
kompetens och resurser for politisk styrning och
samordning i Regeringskansliet? Eller dr det, som
vi hdvdarikapitlet om organisation som styrme-
del, inte mgjligt for regeringen att hantera alla
malkonflikter eller véga alla sektorers ansprak
mot varandra? Avenmed den reservationen anser
vi att forutséttningarna for politisk samordning
och styrning skulle forbéttras, om Regerings-
kansliet gavs 6kat stod i form av underlag, sam-
manstillningar och utvérderingar. » »

Flera av de uppdrag Statskontoret arbetat
med har avsett ansvarsférdelningen mellan

statliga myndigheter och mellan stat och kom-
mun och samverkan som ett sétt att Gverbrygga
fragmentering. Bakom samverkan ligger ofta
ett behov av att forbéttra det samlade utfallet
for medborgare och foretag av offentliga insat-
ser. Men samverkan avser ocksa att férhindra
felaktiga utbetalningar och minska savil for-
valtnings- som transfereringskostnader. Utifran
véra erfarenheter av samverkan som medel for
effektivisering belyser vii ett avslutande kapitel
de krav som stills nér regeringen beslutar om
samverkan.

Var summerande rapport om det gangna
arets uppdrag startar sdledes med en diskussion
om bittre forutséttningar fér omprévning av det
statliga atagandet och later oss sedan reflektera
over de mal som styrt och bor styra valet av or-
ganisation for det som ér statens uppgifter. Vi
fordjupar denna diskussion i separata kapitel
om tva méal som har aktuella, och sérskilt starka,
implikationer for styrmedlet organisation: en
likvéardig verksamhet och en forvaltning som
genom samverkan underléttar for medborgare
och foretag. ¢




Statskontoret 17



18 Statskontoret



‘ Omprovning av statliga ataganden

egreppet omprévning anvinds

flitigt i det offentliga spréket,

med skiftande innebord. Ibland

anviands det synonymt med

6versyn eller utvardering, men
manga skilda typer av analyser kan dolja sig
bakom omprdvningsbegreppet.

Inom ramen for mal- och resultatstyrningen
foljer myndigheterna exempelvis upp sin egen
verksamhet. Uppfoljningen handlar om att iden-
tifiera och beskriva prestationer och effekter, dvs.
svara pé frdgan vad myndigheten har gjort och
vad detta har fatt for effekter. En uppfoljning
blir pa sa sitt ett viktigt led i myndighetens egen
verksamhetsutveckling. En utvdrdering ska for-
klara varfor dessa effekter har uppstétt och om det
finns nagot orsakssamband med myndighetens
prestationer. Utvdrderingen kan utgéra underlag
for omprévning, dér man ifragasétter den statliga
atgérdens existens eller grundlidggande form.
Det kan handla om huruvida det 6ver huvud ta-
get finns behov av statlig verksamhet inom det
omrade som utvérderas, om rimligheten i valet
av styrmedel eller om méjligheten att organisera
verksamheten pa ett alternativt sitt som béttre tar
vara pa resurser av olika slag. Mot omprévning
kan stéllas revision, som i grunden handlar om
kontroll av en given statlig atgérd mot en norm,
en regel eller ett mél. Det kan handla om mer
elementira kontroller av atgérder (Nas rétt mot-
tagare av ratt atgérder?) eller mer avancerade
kontroller av méaluppfyllelse (Leder atgérderna
till dnskvirda beteendeforandringar hos mélgrup-
pen?). Utvirdering och revision kan vara sévél
intern som extern.

I omprévning ser vi séledes vissa gemen-
samma ndmnare: att ifragasétta och att fundera
pa alternativ till rddande ordning. Genom att

ifragasitta det existerande kan omprévning ligga
till grund f6r manga olika sorters fordndringar,
stora som sma. Vid omprovning kan exempelvis
ifragaséttas vilka resurser som ska anvéndas for
olika dndamal, vilka regler som ska gilla for
en viss verksambhet, vilka organisationer och
andra styrmedel som staten ska anvinda, var
gréinslinjen ska dras mellan det statliga atagandet
och det omgivande samhallets ansvar, hur andra
intressenters ansvar ska definieras och vilka mal
som ska uppnas.

Att omprovning &dr en uppgift for riksdag
och regering, dvs. det politiska systemet, &r
sakert alla 6verens om. Statsmakterna tar ini-
tiativ till, utfardar direktiv for och beslutar om
omprovning. Vi diskuterar hur underlaget for
omprdvningen kan tas fram och vad det bor
innehalla.

Vilket ar syftet med omprévning?
Omprdévning kan ha olika syften och dessa kan
skifta dver tiden. Ett syfte kan vara en allmén
strdvan efter att modernisera och anpassa den
statliga verksamheten och forvaltningen till
forandringar i omvérlden. Ett annat syfte lig-
ger ndrmare rationalisering, dvs. att hoja kost-
nadseffektiviteten och den inre effektiviteten
hos forvaltningen. Ytterligare andra syften kan
vara mer ideologiskt fargade: att minska det
statliga atagandet, renodla statens uppgifter el-
ler att forbattra forutsittningarna for tillvaxt och
okad sysselséttning.

Hur initieras omprévning?
Manga modeller och organisationer fér om-
provning, ofta med internationella forebilder,

P Vad vi lyfter fram i detta kapitel ar behovet
av ett ramverk for en process som tar fram
underlag for den politiskt styrda omprov-
ningen.
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P ’Inte heller finns det nagra uppgifter om
exempelvis vilka datorpaket som de an-
stallda valt, vilka priser som har betalats el-
ler vilka I6neavdrag detta har medfort. Detta
gor det svart att avgransa den grupp som
atnjutit den skattefria férmanen och berakna
ekonomiska effekter for olika aktorer. Vidare
ar "dator” inget enhetligt begrepp, da inne-
hallet och kapaciteten kan skilja sig kraftigt
over tiden. Definitionen pa lanedator ar inte
heller entydig, vilket delvis kan forklara de
stora skillnader som finns i branschstatisti-
ken 6ver levererade datorer.”

(Statskontoret 2005:14)

20 Statskontoret

har redovisats 6ver aren, och flera forslag om
systematisk omprovning har forts fram, fran
Forvaltningsutredningen (SOU 1979:61) och
senare Oversyner. Ndra omprovning ligger ocksa
forslaget om strategier for politikomraden (Fi-
nansdepartementet, 2002) som var ténkta att
visa hur forsorjningen med resultatinformation
skulle hanteras. Forsok har ocksa gjorts, i form
av de fordjupade anslagsframstéllningarna inom
ramen for trearsbudgeteringen och resultatskri-
velser for hela politikomraden. Tydligast, och
langst tillimpade, &r kanske regeringens rikt-
linjer for hur kommittéer ska préva offentliga
ataganden (Ds 2000:1). Anda kan inte nigot
tydligt monster skonjas i omprovningsarbetet.
Nagot som i sin tur leder till att en omprévning
kan initieras nar som helst, men ocksa till att
man kan avsta att omprova.

Vilka konsekvenser far omproévning?
En storre fordndring av det statliga atagandet
inom ett visst omrade kan fé olika sorters kon-
sekvenser, bade positiva och negativa, beroende
pé hur omgivningen ser ut och hur omprévningen
gors. Detta kan gynna eller drabba medborgare,
foretag, kommuner och organisationer pa olika
sdtt. Man bor skilja pé & ena sidan de direkta
konsekvenserna for staten, de anstillda och den
lokala arbetsmarknaden och & andra sidan de
indirekta konsekvenserna for den berdrda verk-
samheten och avndmarna. Konsekvenserna kan
dessutom uppsté pa olika lang sikt.

Omprdvning stoter ofta pa hinder, som del-
vis hdnger samman med hur de som paverkas
av fordndringar i det statliga d&tagandet reagerar
och agerar.

Erfarenheter fran Statskontorets
omprovningsarbete

Statskontoret har under senare ar genomfort
en rad uppdrag av omprévningskaraktir med
syfte att ge underlag for att effektivisera den
statliga forvaltningen och skapa bittre fung-

erande marknader. Vi har t.ex. kartlagt och
analyserat omfattningen av statlig kommersi-
ell verksamhet och foreslagit atgérder for att
minska dess konkurrenshammande effekter.
Vi har vidare sérskilt sett ver bl.a. Statens
pensionsverks roll och pensionsadministration,
SMHI:s hela verksamhet, Lantméteriets roll
och uppgifter pd den 6ppna marknaden samt
Sjofartsverkets och Sveriges geologiska under-
soknings samarbete nér det géller sjogeografisk
information. Uppdragen att se dver reglerna
om lénedator och att utvédrdera Arbetslivsin-
stitutet hor ocksa hit.

OBEROENDE UNDERLAG FOR OMPROVNING
SAKNAS. Sverige dr ett litet land och det &r svart
att finna oberoende sakkunskap inom landet
utanfor den myndighet eller den verksamhet vi
har att omprova. Det kan exempelvis rora sig om
tekniska fragor, marknadsutvecklingen eller juri-
diska sporsmal. Detta beror pa att verksamheten
ursprungligen har etablerats och utvecklats i en
monopolliknade stéllning sa att myndigheten i
praktiken dominerar hela branschen.

Dessutom dr informationssystemen i den
statliga forvaltningen av naturliga skél konstru-
erade for andra syften &n att ge underlag for att
omprova den egna verksamheten. Informatio-
nen tas fram for att styra verksamheten, belysa
utvecklingen av vissa parametrar i hela landet
eller som stod for den egna kdrnverksamheten.
Den aterrapportering som lamnas inom ramen
for mal- och resultatstyrningen ger darfor inte
ett tillrdckligt underlag for omprévning.

Bristen pa lampligt underlag utgor saledes
ofta ett hinder eller en forsvarande omstdndighet
ndr vi tar fram underlag for regeringens om-
provning. I exempelvis vart uppdrag att se over
reglerna for lanedator fanns information varken
om vilka arbetsgivare eller om vilka arbetstagare
som var med i systemet. Sddana uppgifter hade
aldrig samlats in, eftersom ingen myndighet
ansag sig ha behov av det. Foljden blev att vi
for var 6versyn fick forlita oss pa mycket otill-
forlitlig branschstatistik. »



MAL- OCH RESULTATSTYRNING RACKER
INTE. En ofta aterkommande erfarenhet i om-
provningsarbetet &r att den redovisning och
uppfoljning som gors inom ramen for det 16-
pande budgetarbetet och mal- och resultatstyr-
ningen inte formar ge tillrackligt underlag for
omprovningar. Statlig redovisning &r primért
uppbyggd for att ge underlag for att riksdag
och regering ska kunna styra myndigheterna
mot uppsatta politiska méal. Myndigheters re-
dovisning ger dock sillan nagon dvergripande
bild av hur vél verksamheten uppfyller sina
mal eller svar pa fragor av den typ som stélls i
en omprovning. Det kan gélla var grianser gar
mellan myndighetsverksamhet och kommersi-
ell konkurrensutsatt verksamhet eller i vilken
man en avgiftsfinansierad verksamhet ticker
sina kostnader.

Exempel pé detta finns i vara uppdrag om
SMHI och Lantméteriet. Avsaknaden av tydlig
sdrredovisning av hur myndigheterna fordelade
resurser och kostnader mellan olika verksamhe-
ter gjorde det svart att dra slutsatser om huruvida
uppdragsverksamheterna bar sig utan korssub-
ventioner och faststilla granser mellan myndig-
hetsuppdrag och kommersiell verksamhet. >

En del av dessaredovisade brister kan ségas
vara sddana som resultatstyrningen var ténkt att
klara ut. I praktiken har detta inte fungerat.

OMPROVNING UTMANAR BERORDA IN-
TRESSEN.Med omprévningens logik foljer att
den utmanar de skilda intressen som pa olika sétt
ar beroende av den existerande verksamheten.
Det kan vara myndighetsledningen, anstéllda,
samarbetsparter, avnamare, kunder, intresse-
grupperingar, fackliga foretridare, branschorgan
eller politiska viljor. Omprévning, som olika
intressen befarar kan leda till en forsdmring
eller oonskad utveckling for egen del, kan re-
sultera i patryckningar och en omfattande lob-
byverksambhet riktad savidl mot myndigheten
Statskontoret och enskilda utredare som mot
medier, politiker, tjinstemén i Regeringskansliet
och andra beslutsfattare.

GRANSKADE VERKSAMHETER KANNER SIG
UTPEKADE. En fraga som ofta hors fran re-
presentanter for den granskade verksamheten
i samband med omprdvning dr: Varfor oss?
De pekar pé andra liknande verksamheter som
inte granskas pa samma sétt. Omprovning ses
inte som ett normalt led i utvecklingen av for-
valtningen, utan de berdrda kédnner sig sérskilt
utpekade som ineffektiva eller problematiska,
vilket psykologiskt mobiliserar motsténdet. Ett
aktuellt, och i medierna mycket uppmérksam-
mat, exempel dr regeringens uppdrag till Stats-
kontoret att utvdrdera Arbetslivsinstitutet. Och
fragan som stills r: Varfor granskar regeringen
Arbetslivsinstitutet men inte andra forsknings-
inriktade myndigheter?

UTBUDSSIDAN HORS MER AN EFTER-
FRAGESIDAN. Representanter och forespra-
kare for dem som arbetar inom granskade
verksamheter dr som regel bittre foretridda
dn avnimare eller kunder. De har dessutom
starkare incitament och mdjligheter att ar-
gumentera mot fordndring. Inte sidllan kan
hela organisationen mobiliseras mot befarade
forandringar.

Argumenten for olika former av fordnd-
ringar och forbéttringar hors ddremot séllan,
eftersom avndmare och kunder som kénner av
problemen med dalig service eller hoga kostna-
der inte &r lika vdlorganiserade och inte heller
har tillgang till en legitim plattform for att fora
fram sina asikter.

Statskontoret har i utvérderingarna av sex
avreglerade marknader (jarnvég, post, tele, inri-
kesflyg, el och taxi) och i 6versynerna av tillsynen
péa elmarknaden och av kommunal busstrafik
mott och debatterat med en rad starka, padri-
vande representanter for producenterna och fran
fackligt hall. Samtidigt har jarnvégs- och kollek-
tivtrafikresenirer, flygresenérer och taxikunder,
telekunder, postkunder och elkunder inte pa langa
végar haft samma debattutrymme, i t.ex. medi-
erna, eller pa annat sitt kommit till tals. » »

Pl stallet for full kostnadstackning po-
angterar ledningen att verksamheten skall
ga med vinst. Statskontoret menar att det
faktum att ledningen betonar ett positivt
ekonomiskt resultat for hela verksamheten,
riskerar att leda till att detta blir styrande for
prissattningen och 6verskuggar andra mal
(om t.ex. full kostnadstackning) som finns
for verksamheten.”

(Statskontoret 2003:12)

(44 "Avsteg fran kommunallagens ratts-
principer, sasom lokaliseringsprincipen
och sjalvkostnadsprincipen, kan saledes
medféra betydande negativa effekter for
kommuninvanarna i form av 6kade skatter
eller 6kade avgifter i den egna kollektivtra-
fiken utan att nagon inomkommunal nytta
erhalls.”

(Statskontoret 2004:24)
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P "Han férklarar ocksa att eftersom verk-
samheten finansieras med avgifter sa ar det
inte skattebetalarna som star for de extra
bonuskostnaderna.”

(Bolagsverkets tillférordnade
generaldirektor enligt DN 2007-02-26)

P P "For att forbattra tillgangligheten till
offentligt producerad information kravs en
Okad tydlighet vid utformandet av myndig-
heters instruktioner och regleringsbrev. Av
dessa bor framga nar myndigheter ska vara
skyldiga att erbjuda viss information utan
vinstintressen och nar kommersiell informa-
tionsfoérsorjning ar tillaten.”

(Statskontoret PM 2005-06-23)

>P P var undersokning visar ocksa att de-
partementen ar den typ av producent som
ar minst benagen att kritisera den verksam-
het som utvarderas.”

(Statskontoret 2002:20)
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FINANSIERINGSMODELLEN MINSKAR IN-
CITAMENTEN TILL OMPROVNING. Varje
form av fordndring for bittre effektivitet 1 for-
valtningen far ekonomiska konsekvenser, som
hinger ihop med bland annat valet av perspek-
tiv och aktuell finansieringsmodell. Hur viktig
och angeldgen en forandring 4n synes vara i ett
samhéllsekonomiskt perspektiv, dr det alltid
svért att argumentera for en sdidan om den inte
leder till statsfinansiellt ldgre kostnader i verk-
samheten. Reformer som i ett ldngre perspek-
tiv kan forvéntas 6ka den samhéllsekonomiska
Ionsamheten far lite gehdr, om de krdver 6kade
resurser pa kort sikt.

Kostnadseffektiviteten i en myndighet kan
ibland vara mojlig att forbattra pa bekostnad av
en sdmre effektivitet i ett samhéallsekonomiskt
perspektiv. Myndigheters verksamhet har exem-
pelvis kunnat expandera till att ocksa omfatta
rent kommersiell verksambhet, pa bekostnad av
en sdmre fungerande marknad. Incitamenten for
att omprova sddana verksamheter blir svaga.
Samma svaga incitament uppkommer, om fi-
nansieringen av en myndighets verksamhet kan
flyttas dver frén skattebetalare till anvéndare
eller andra intressenter genom avgifter.

[ vart uppdrag att utreda atgérder for att ge-
nomfora EU:s direktiv och stimulera till handel
med offentlig information framgick att en rad
myndigheter siljer forddlade informationstjéns-
ter pa den Oppna marknaden. Nér fordadlingen
sker med hjilp av grunddata som myndigheten
ensam hanterar, blir det svart for andra att pa
lika villkor ta upp konkurrensen. For att &ndra
padetta kriavs dock i manga fall att myndigheten
som kompensation for uteblivna forséljningsin-
takter far anslag som till fullo ticker framstall-
ningen av offentlig grunddata. b I

Ett ramverk for fortlopande
omprovning

Formagan att ompréva och gora justeringar i
det offentligas uppgifter och verksamhet som
svar pa ett kontinuerligt omvérldstryck med

standiga krav pé fordndringar maste sigas vara
av avgorande betydelse for en modern forvalt-
ning. En strukturrationalisering inom offentlig
forvaltning forutsétter att det gér att bygga upp
en ersittare for det omvandlingstryck som finns
indringslivet genom marknaden. Vara erfaren-
heter visar att det finns behov av en samsyn pa
vad omprovning &r, varfor den dr nédvandig
och vad den kan dstadkomma.

Statskontoret vill gérna nylansera ett ge-
nerellt, grundldggande ramverk for att ta fram
underlag for regeringens och riksdagens om-
provning. Syftet ar att bidra till en samsyn pa
omprdvning och samtidigt undvika de hinder
och problem som redovisats tidigare. Modellen
innebdr att en systematisk och aterkommande
genomgang, omprovning, infors i princip for
all statlig verksamhet. En sddan provning kan
ske av hela eller del av en myndighet. Den bor
ocksa kunna inriktas pé tvirgadende program av
liknande verksamheter. Det &r riksdag och reger-
ing som har initiativet, men nér statsmakterna
vél har tagit stéllning till vilka verksamheter
som ska omprdvas och i vilken turordning, bor
det finnas en tydlig och transparent arbetsmodell
for att ta fram underlag och analyser.

Det &r vidare viktigt vem som prévar och
att prévningen gors opartiskt ur ett utifranper-
spektiv. Granskningen bor darfor goras av en
oberoende instans. Aven om det givetvis ingéri
varje myndighets uppdrag att flja upp och internt
utvérdera att verksamheten foljer malen, kan en
myndighet inte ges i uppgift att ta fram underlag
for att omprdva sin egen verksamhet. Inte heller
Regeringskansliet eller sektorsanknutna utvarde-
rare dr i denna mening oberoende. » » b

Statskontoret har i tva uppdrag undersokt
hur regeringen anvénder utvérderingar (2000:17
och2002:21). Analyserna har visat att den van-
ligaste anviandningen &r for att bekréfta den
forda politiken. Verksinterna uppf6ljningar och
analyser gors, men dessa har frimst syftet att
vara verktyg for ledningen inom en myndig-
het och for att aterrapportera om den arliga
styrningen. De dr inte tdnkta som underlag for



regeringens arbete med att ldngsiktigt styra
och utveckla offentlig verksamhet. De utvir-
deringar Regeringskansliet bestéllt anvénds
dérfor i mycket hogre grad for att fatta beslut
om forandrad politik liksom for kontinuerlig
verksamhetsutveckling, dn de utvérderingar
som initierats av myndigheterna.

Ytterligare en forutséttning for en effek-
tiv omprovning dr att regeringen ger arbetet,
liksom dess forberedelser, tyngd och vikt. Det
maste finnas ett tydligt utpekat ansvar for att ta
fram analyser och underlag som kan anvéndas
iomprovningar av offentlig verksamhet. Det &r
inte sjélvklart att samma typ eller omfattning
av granskning ska goras varje gang. Men det
ar viktigt att det finns ett till art och syfte igen-
kdnnbart ramverk for arbetet. (Statskontoret,
Smaéskrifter 1)

Omproévningens utgangspunkt
Omprdvningen bor innebéra att man regelbun-
det gar igenom den verksamhet staten bedriver
eller finansierar. Huvudprincipen bor vara att
all verksamhet omfattas, men det kan finnas
principiella skl att undanta viss verksamhet
fran provningen, t.ex. domstolsvésendet eller
forsvaret. Utgangspunkten bor vara att verk-
samheten ska ifrdgasittas i grunden (Ds 2000:1
och Ds 1994:53).

En sadan prévning kommer inte till stdnd
inom ramen for den &rliga budgetprocessen utan
krdver ett frdn de olika politikomradena mer
oberoende perspektiv. Om man vill undvika att
agera utifran patryckning fran olika lobbyorga-
nisationer dr det en fordel om regeringens och
riksdagens initiativ till omprovning sker regel-
bundet. Vad som skulle kunna vara en ldmplig
period dr en politisk fraga att avgora. Redan i
dag finns politiskt bundna tidsperioder i form
av mandatperioder (vart fjarde ér) eller GD-
forordnanden (vart sjétte ar). I nordamerikansk
solnedgangslagstiftning giller att kongressen
maste omprdva och besluta om att fornya en
lag inom en tolvarsperiod.

En grundldggande utgdngspunkt for prov-
ningen bor vara att statlig verksamhet i forsta
hand ska vara inriktad pa fragor som innebar
myndighetsutdvning och dartill knuten verk-
sambhet (tillsyn, rddgivning och kunskapsfor-
medling). Statlig verksamhet kan ocksé vara
produktion av sdédana kollektiva nyttigheter som
efterfrigas av medborgarna. I en del fall dar
medborgarna dr villiga att betala for dem, men
inte tillrdckligt mycket for att sakra langsiktig fi-
nansiering. Ditkan t.ex. hdnforas grundldggande
information av typ statistik, som kan anvéndas
av olika intressenter i samhéllet for planering,
prognoser m.m. och information som kan ge
konsumenterna en béttre insyn i konkurrens-
forhallandena pa marknaden.

Det kan ocksé vara frdga om information
som direkt behdvs for det politiska beslutsfat-
tandet, t.ex. om hur tillimpningen av en lag
fungerar. Tillsyn och ingripanden frén statens
sida kan ocksa motiveras av miljoproblem och
andra s.k. externa effekter. Nar det géller statlig
karnverksamhet, som myndighetsutdvning och
kollektiva nyttigheter, bor provningen frémst in-
riktas pa ansvars- och uppgiftsfordelningen samt
effektiviteten i och alternativen till befintliga
produktionsformer, stod och transfereringar.
Viktiga komponenter i en granskning ar:

+ en analys av verksamhetens omfattning
och innehall, dvs. politiska mal, uppfolj-
ning av resultat (med fokus pa effekter),
organisation och finansiering,

+ en intressentanalys med en uppdatering
av intressenternas behov och krav, dvs.
medborgare (geografi, demografi), brukare
och skattebetalare, foretag, ideella orga-
nisationer och det civila samhéllet, andra
myndigheter (stat, kommun, landsting),

+ en omvérldsanalys som belyser foréand-
ringar i omvérlden som kan péverka behov,
utformning och innehéll i den aktuella
verksamheten, dvs. ekonomi och marknad,
teknik, ekologi och hélsa, socioekonomis-
ka forhéallanden och livsstil.
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HUR VAL UPPFYLLS MALEN FOR VERKSAM-
HETEN? Maluppfyllelsen beror i hog grad pa
vilka styrmedel som anvidnds men ocksé pa hur
traffsékra atgdrderna dr. Har verksamheten i
sin nuvarande utformning forutséttningar att
na maélen eller bor dess innehall, omfattning,
inriktning férandras? En principiell diskussion
om styrmedel och deras effekter kan ligga till
grund for att beskriva behov av fordndringar och
uppticka mojligheter till forbattringar.

BORVERKSAMHETEN VARA ETT OFFENT-
LIGT ATAGANDE? Prévningen om verksam-
heten ar ett offentligt d&tagande bor baseras pa
en vélfardsekonomisk analys. Forekomsten av
marknadsmisslyckanden som stordriftsférdelar
och naturliga monopol, externa effekter och
kollektiva nyttigheter, informationsproblem och
hoga transaktionskostnader antyder att verksam-
heten bor ingd i det offentliga dtagandet. Dar-
utdver har staten en fordelnings- och stabilise-
ringspolitisk roll som motiverar statliga ingrepp,
t.ex. att paverka fordelningen inom ekonomin
eller att stabilisera tillfdlliga konjunktursving-
ningar. Ocksé den typen av 6verviaganden kan
motivera att staten pa olika sétt griper in eller
atar sig uppgifter.

VARFORHAR STATEN TAGIT PA SIGDENNA
UPPGIFT? I anslutning till omvérldsanalysen
bor man ocksé belysa fragan om den politik och
de prioriteringar som ursprungligen beslutades
for det aktuella verksamhetsomradet. Hur ser det
utidag pa det omrade dér verksamheten en gang
inrdttades? Pa vilket sétt har fordndringarit.ex.
miljo eller socioekonomiska forhallanden paver-
kat medborgarnas behov av verksamheten?

FINNS DET ALLTJAMT ETT BEHOV AV
VERKSAMHETEN HOS MEDBORGARE OCH
BRUKARE? Tjanster inom ramen for det offent-
liga atagandet kan definieras som tjanster som

inte skulle bli utforda om ingen annan bestéllde
dem. Tavsaknad av en direkt avtalsrelation mellan
anvéndare och leverantdrer kan det finnas anled-
ning att ndrmare belysa efterfragesidan. Viktiga
verktyg i detta arbete dr olika former av kund- och
brukarundersokningar (kundngjdhetsindex) som
ger besked om utforande och kvalitet och hur of-
fentliga tjanster utnyttjas och anvénds.

HURVAL UPPFYLLS GENERELL LAGSTIFT-
NING OCH MAL? Utover verksamhetsspecifika
mal ochregler styrs de flesta verksamheter ocksa
av generell lagstiftning. Uppgifter och verksam-
het ingér ofta som verktyg i en mer 6vergripande
politik som ska bidra till att generella mal om
jamstdlldhet, mangfald, milj6 etc. uppfylls. Ut-
forande och effekter av manga verksamheter kan
ocksa vara centrala for att uppna konkurrens-
eller konsumentpolitiska mal. Fragan om den
generella maluppfyllelsen maste dock besvaras
med utgangspunkt i den specifika verksamhet
provningen giller.

AR VERKSAMHETEN KOSTNADSEFFEK-
TIV? Aven om denna omprévning i forsta hand
handlar om att se om staten och myndigheterna
totalt sett gor rétt saker, dvs. den yttre effekti-
viteten, finns det all anledning att ocksa titta
niarmare pa hur verksamhetens resurser han-
teras internt.

FINNS DET OVERLAPPNING OCH DUBBEL-
ARBETE | FORHALLANDE TILL ANNAN
VERKSAMHET? Fragan om effektivitet hand-
lar dven om den totala fordelningen av resurser
mellan olika myndigheter. I takt med att savél
politiken som forvaltningen forédndras, nya myn-
digheter tillkommer och andra organiseras om,
finns enrisk att myndigheter med likartade eller
nérliggande uppdrag faktiskt kommer att utféra
visst dubbelarbete. Genom att man stimmer
av och analyserar myndigheters uppdrag och



verksambhet i detta perspektiv okar forutsétt-
ningarna for en mer effektiv resursfordelning
inom forvaltningen.

PAVILKET SATT SKULLE FORFATTNINGAR
INOM OMRADET KUNNA FORENKLAS
OCH UPPGIFTSBORDAN MINSKAS? Ett
viktigt mal i regeringens och myndigheternas
regelforbattringsarbete ar att regler och regel-
system ska forenklas utan att avsedda effekter
forsdmras eller uteblir. Sambandet mellan de
regleringar som styr ett omrade eller en verk-
samhet och dess resultat och maluppfyllelse
behdver analyseras och f6ljas upp. Enligt den
s.k. SimpLex-forordningen (1998:1820) ska en
sdrskild konsekvensanalys goras ndr nya regler
6vervigs som kan fa konsekvenser for sma fore-
tag. Pa motsvarande sitt kan det finnas anledning
att analysera géllande reglers utformning och
konsekvenser for den verksamhet de dr satta att
styra ur ett bredare perspektiv. Sddana analyser
ar viktiga for att fa fram och upprétthalla enkla,
rittvisa och dndamalsenliga regelsystem.

FINNS DET ALTERNATIVA LOSNINGAR?
Offentliga d&taganden omfattar verksamhet som
produceras savil av myndigheter som av andra.
Avgorande ér ofta inte vem som utfor verksam-
heten utan i vilken mén det dr den offentliga el-
ler privata sektorn som styr och finansierar den.
Frégan om det finns alternativa l6sningar kan ha
ett jakande svar av flera skél. Antingen darfor
att tjinsten efter en vélfardsteoretisk analys inte

bedoms vara ett offentligt d&tagande. Eller dérfor
att den av olika skél anses ingd i det offentliga
atagandet men ar fullt mojlig att upphandla eller
pa andra sétt kontraktera marknadens aktorer
att tillhandahalla i 6nskvérd omfattning och
utforande.

Det offentliga dtagandet handlar om politi-
kens rackvidd. Vad ska offentlig sektor géra och
vad ska lamnas till marknaden, till arbetsmark-
nadens parter eller till den sociala ekonomin?
Det ar endast regering och riksdag som kan
ta initiativet och omprova statlig och statligt
finansierad verksamhet.

I princip bor all verksamhet kunna omprovas
i takt med sambhdllets utveckling och fordnd-
ringarivér omvérld. Statskontorets erfarenhet ar
dock att dagens sitt att bedriva omprovning inte
fungerar bra. Det &r for sporadiskt och ad hoc-
betonat, brottas med manga hinder och méter
ofta starkt motstdnd fran etablerade intressen.
Det ar darfor viktigt att tillforsékra Regerings-
kansliet ett bra stdd sé att regeringens omprov-
ningsinitiativ kan vidareutvecklas genom att
bli en del i en transparent plan eller strategi
for arbetet med forvaltningens utveckling. En
ny omprovningsansats behdvs som innebér en
systematisk och dterkommande genomgéng av
statlig och statligt finansierad verksamhet. Den
modell vi beskriver kan bilda utgangspunkt for
en diskussion om omprévningens villkor och
bidra till utveckling av en samsyn pa effekti-
visering av forvaltningen. Samtidigt bor den
skisserade modellen kunna bidra till att minska
de problem och hinder som dagens omprévning
brottas med. » ¢

P I vad man verksamheter kan och bér ut-
foras av staten eller andra tankbara aktorer,
ar en langt storre fraga an en organisations-
och effektivitetstfraga. | grunden handlar
den om vad som ska vara statliga atagan-
den och ar darmed en politisk och ideolo-
gisk fraga for regering och riksdag.”

(Anders L. Johansson GD, Statskontoret )
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e viktigaste statliga styrmed-

len &r lagstiftning, annan

normgivning och ekonomisk

resursfordelning. Traditionellt

brukar man séga att regering-
en ocksa forfogar over utndmningsmakten och
kontrollmakten. Till detta kommer dock manga
andra, mer eller mindre tydliga medel som en
regering kan anvénda sig av for att uppné sina
syften. Man kan paverka dagordningen, bilda
opinion, foregd med gott exempel, arbeta ge-
nom sina nitverk, férhandla och, inte minst,
organisera.

Forst maste vi gora klart vad vi menar med
att organisera. Statskontoret ser hir organisa-
tion frén regeringens utgangspunkt. Regeringen
bestdmmer sig for en viss politik och vill fa den
genomford pa bista sétt. Det handlar dé inte om
att vélja ett enda styrmedel. De olika styrmedlen
forutsitter varandra. Regler och pengar behdvs
nédstan alltid, men det ricker inte. Det behovs
nagon som ser till att politiken blir genomford,
som kontrollerar att reglerna f6ljs och som fol-
jer utvecklingen inom omradet och finslipar
instrumenten. >

Att organisera dr i grunden att faststilla
strukturer for arbets- och beslutsfordelning.
Vem ska gora vad och vem ska besluta i olika
fragor?

Regeringen och riksdagen beslutar om hur
uppgifter och ansvar ska fordelas mellan of-
fentliga huvudmaén och mellan statliga myndig-
heter eller andra organ som genomfor statligt
finansierad verksamhet. Det &r styrning genom
organisationsbeslut pa denna 6vergripande niva
som vi behandlar i detta kapitel. Nér det géller
att organisera den offentliga verksamheten i
hela samhillet ar frihetsgraderna och alterna-

tiven manga. Dérmed blir ocksé styrningsef-
fekten stor.

Inom en organisation (myndighet eller fore-
tag) ar frihetsgraderna nér det géller organisation
diremot inte sa sérskilt stora. Den kan gélla
att fordela arbetsuppgifter i lampliga grupper,
etablera enheter for dessa och att faststélla be-
slutsordningen i olika frégor. Pa denna nivé kan
organisation ocksa beskrivas som ackumulerade
processer, verksamhetsfldden, inom myndighe-
ten eller foretaget. I staten &r ansvaret for den
inre organisationen sedan ldnge delegerat till
myndighetens ledning, dvs. oftast generaldi-
rektoren. Det handlar d& om att anvidnda orga-
nisationen och arbetsprocesserna som styrmedel
for att 16sa de uppgifter som regeringen lagt pa
myndigheten. Vi behandlar dérfor inte sédana
fragor i detta kapitel.

Myndighetsovergripande verksamhetspro-
cesser handlar ofta om att samordna skilda stat-
liga verksamheter ur ett medborgarperspektiv
och &r ett inslag i regeringens strévan att dstad-
komma en sammanhallen forvaltning. Tvérga-
ende verksamhetsprocesser innebar samverkan
och fragan aterkommer ocksa i det sérskilda
kapitlet om samverkan. » >

Det offentliga atagandet

Pa en mycket principiell niva handlar organisa-
tion om politikens rickvidd. Ska en verksamhet
alls organiseras av den offentliga sektorn eller
ska den lamnas till marknaden, till arbetsmark-
nadens parter eller till den sociala ekonomin?
Sédana avvidganden kan beskrivas som organi-
satoriska, men de har ocksé ett starkt ideologiskt
innehall, vilket gor att vi inte ordar mer om dessa
hér. I stallet utgér vi i detta kapitel fran att bilden

> "Organiseringen av den statliga forvalt-
ningen ar ett viktigt styrinstrument for reger-
ingen. Dagens mangfald av myndigheter av
mycket varierande storlek och med manga
olika typer av uppgifter paverkar férutsatt-
ningarna for en effektiv styrning.”

(Dir. 2006:123)

PP Krav pa 6kad medborgarorientering
och 6kad effektivitet utgor tva centrala driv-
krafter for samverkan mellan férvaltningens
organisationer. Att tillgodose bada dessa
aspekter samtidigt stéller nya krav pa led-
ning och organisering av svensk forvaltning.
Karnan i en sadan utveckling utgérs av 6kad
horisontell samverkan, dar verksamhetsflo-
dena hamnar i fokus.”

(Statskontoret. VISAM-projektet, 2005)
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P En fortydligad struktur med utpekad
ledning och klara ansvarskedjor anses
underlatta bade en enhetlig och likformig
rattstillampning och en 6kad flexibilitet i
organisationen.”

(Statskontoret 2005:32)
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av det offentliga atagandet &r forhallandevis
tydlig. Fragan ar hur atagandet ska organiseras
for att fungera sa bra som majligt.

Kommunreform och decentralisering

— tidigare organisationsprinciper

For den svenska vilfardsstatens uppbyggnad
valde staten som organisationsprincip att lata
kommunerna tahand om merparten av den om-
fattande utbyggnad som dgde rum inom den
offentliga sektorn under decennierna efter an-
dra vérldskriget inom frimst skola, omsorg och
bostédder. Detta i sin tur forutsatte forhallandevis
stora kommuner med goda administrativa resur-
ser, vilket skapades genom kommunreformerna
under 1950- och 60-talen, d4 antalet kommuner
minskade frén ca 2 500 till ca 300.

En del av reformarbetet administrerades
dock av staten, framst arbetsmarknadspoliti-
ken, jord- och skogsbrukets rationalisering och
vigvisendets expansion, men ocksa delar av
bostadspolitiken, gymnasieskolan och i ett se-
nare skede miljopolitiken. Ocksa hér valdes en
decentraliseringsmodell, inom staten i form av
lansmyndigheter: lansarbetsndmnd, jordbruks-
namnd, ldnsvigndmnd, ldnsbostadsndmnd, l1ans-
skolndmnd samt ldnsstyrelse. Tanken bakom
denna modell var att den centrala styrningen inte
skulle bli alltfor stark. Maktbalans byggdes in i
systemet. Kloka politiker och intresseforetriadare
iregionala styrelser och ansvarsfulla regionala
chefer skulle kunna std emot eventuell central
overstyrning. Verksamheten skulle ddrmed fa
en viss lokal och regional forankring, d&ven om
den var statlig.

Ocksa forstatliganden forekom. Det vikti-
gaste exemplet dr polisvdsendet. Dock byggdes
organisationen upp for att tillgodose visst lokalt
inflytande, genom polisndmnder, och regionalt
inflytande genom att lanspolisorganisationen
kopplades till lansstyrelserna.

Den hér decentraliseringsmodellen forstérk-
tes ideologiskt under 1970- och 80-talen, nir
tankar om niardemokrati och brukarinflytande

stod pa dagordningen. En annan tanke var dé att
samla flera av de statliga ldnsvis organiserade
verksamheterna inom en s.k. samordnad ldns-
styrelse. Denna organisationsprincip, som kan
kallas for sektorssamordning, genomfordes dock
bara delvis (jordbruk och bostad).

Centralisering och sektorisering
dominerar tankandet nu

Under den senaste tioarsperioden har dessa
bada principer frangatts och i princip vénts till
sin motsats. Under senare delen av 1990-talet
slogs lokala och regionala myndigheter sam-
man till myndigheter med ett storre geografiskt
ansvarsomrade. Under 2000-talet har utveck-
lingen fortsatt sa att lokala och regionala enheter
mist sin status som egna myndigheter och blivit
lokal- eller regionkontor. De tidigare centrala
myndigheterna har blivit huvudkontorien sam-
lad myndighet, Skatteverket, Arbetsmiljoverket,
Kriminalvarden, Aklagarmyndigheten for att
ndmna ndgra. Begreppet enmyndighet har myn-
tats. Det senaste exemplet dr en ny myndighet for
arbetsmarknadsfragor, Arbetsformedlingen, som
regeringen foreslar ska inréttas fr.o.m. ar 2008
genom att Arbetsmarknadsverket ombildas till
en sammanhallen myndighetsorganisation och
Arbetsmarknadsstyrelsen och de 20 lansarbets-
ndmnderna avvecklas (prop. 2006/07:89). »

Motiven for dessa fordndringar har varit
av flera slag. Bland annat handlar det om ett
forhallandevis enkelt stordrifistinkande. Lo-
kala eller regionala enheter har bedémts vara
for sma for att kunna bedriva verksamheten
effektivt. Samma resonemang géller ocksa i
fall dir enmyndigheter inte har bildats, t.ex.
inom domstolsvédsendet ddr antalet tingsrétter
har minskat.

Ettannat och kanske fraimsta motiv for dessa
organisationsforandringar har varit 6kad rqtts-
sdkerhet. Det ér tydligt att kravet pa lika tillamp-
ning &ver hela landet kommit att bli viktigare
an kravet pa situationsanpassning. Darfor méste
alltsd organisationen utformas sé att centrala



riktlinjer far fullt genomslag i hela myndigheten.
Det giller hela vigen fran regering till central
myndighet och fran den centrala myndigheten
till regionala och lokala enheter. Implemente-
ringskedjan maste vara viloljad. Den tidigare
organisationsprincipen, dir regionala och lokala
sjdlvstandiga myndigheter kunde balansera en
mdojligtvis alltfor stark generaldirektor, forsva-
rade mojligheten for regeringen att utkréiva an-
svar fran denne. Fragan om en likvardig myn-
dighetsutévning gentemot medborgarna &r temat
for nésta kapitel.

Ett ytterligare motiv for att bilda samman-
héllna myndigheter dr att det da blir littare att
omfordela resurser geografiskt. En sadan om-
fordelning kan vara befogad for att vissa spe-
cialistenheter behover samlas pa ett stélle for
att ta hand om forhéllandevis sillsynta eller
komplicerade drenden. Som gridde pa moset
blir det ocksa lattare att lokalisera vissa dis-
tansoberoende verksambheter till regionalpoli-
tiskt utsatta orter. Inte minst det senare har gjorts
mdjligt genom utvecklingen inom omradet in-
formations- och kommunikationsteknik, IKT.
Nir néstan allt beslutsunderlag fran blanketter
skannas in eller kommer direkt fran medborgare
via nitet, kan handldggningen utf6ras var som
helst i landet.

En lang rad av Statskontorets senare utred-
ningar har férordat en sammanslagning av myn-
digheter inom myndighetsblock till en myndighet,
frimst av de skél som ndmnts ovan. Samtidigt
som vi konstaterar detta, finns det skl att vara
vaksam och noga prova argumenten for och emot
inom varje nytt omrade. Det finns exempelvis an-
ledning att vara observant pa vilka konsekvenser
utvecklingen mot enmyndigheter fér for reger-
ingens samtidiga strdvan att stadkomma en sam-
manhallen forvaltning. Myndigheterna i det s.k.
VISAM-projektet, som syftade till att utveckla,
prova och etablera samverkansformer, kiande av
problemen i att styra mot enhetlighet och intern
samordning inom de enskilda myndigheterna och
samtidigt driva projekt som verkar for lokala 16s-
ningar i samarbete med andra myndigheter. » »

Bade centralisering och delegering
Med farre och stdrre myndigheter direkt under
regeringen minskar regeringens kontrollspann
och diarmed minskar trycket pa att dgna tid &t
att samordna organ med nérliggande uppgifter
och att hantera vissa detaljfragor, t.ex. i sam-
band med budgetprocessen. Men systemet med
stora enheter leder ocksa till att prioriteringar
och avvigningar trycks nerét till férvaltningen.
Malkonflikter som kan uppfattas som politiska
kommer att hanteras inom en myndighet. Politi-
kerna uppticker att de avhént sig styrmdjligheter.
Ibland kan naturligtvis detta vara ett medvetet
val. Regeringen kan inte hantera alla avvég-
ningsfrdgor. Men i andra fall kan politikerna
angra sig. Slutsatsen dr att en organisationsmo-
dell som ar fordelaktig ur ett produktions- eller
genomforandeperspektiv ter sig mindre bra ur
ett styrningsperspektiv.

Problemet

sektorssamordning kvarstar
Organisationstanken om regional sektorsamord-
ning inom lénsstyrelserna fullfoljdes inte helt,
som ndmndes tidigare. Man kan snarare sdga att
principen om enhetlighet genom starkare central
styrning ibland forsvérat samordning. Enligt
Ansvarskommittén finns ett stort behov av att
”atersamla staten” (SOU 2007:10). Det behovs
ett tvrsektoriellt beslutsfattande utifran helheter
som kan balansera sektoriseringen. Kommittén
foreslar en ny modell for samordning inom staten
och ettutvecklat samspel mellan Regeringskans-
liet, lansstyrelserna och sektorsmyndigheterna.
Lénsstyrelsernas uppgift i denna samordning blir
att redovisa tvérsektoriella kunskapsunderlag
till regeringen.

Aven om regeringen strivar efter att n mer
samstdmmiga mél i sektorsdvergripande fragor,
gdr det inte att komma ifran kritiken att den nuva-
rande statliga organisationen &r alltfor hart mallad
i olika sektorer. Myndigheterna i dessa sektorer
ser primért till sin sektor, samtidigt som ménga
samhéllsproblem &r sektorsovergripande. » » >

P "Den formella organisation som i dag
rader utgor ett hinder snarare an ett stod for
verksamheten. En sammanslagning skulle
forbattra forutsattningarna fér en nationell
enhetlig och effektiv verksamhet anpassad
efter regionala forutsattningar pa arbets-
marknaden.”

(Statskontoret 2004:16)

PP Flera av de myndigheter som deltar i
VISAM, har under de senaste aren genom-
gatt stora férandringar mot bl a enmyn-
digheter. Det ar da naturligt att den egna
myndigheten star i centrum. En god sak har
kommit att std mot en annan, och VISAM
har da inte kunnat havda sig tillrackligt val.”

(Statskontoret. VISAM-projektet, 2005)

PP P'Pa det hela taget finns inte inom de
olika berérda myndigheterna ordinarie mal
som ar tillrackligt tydliga och samstdmmiga
for att stimulera till ett samordnat arbete
kring arbetslivsinriktad rehabilitering av an-
stallda och arbetsldsa langtidssjukskrivna.”

(Statskontoret 2006:3)
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P "Beslutet att lagga ansvaret for det opera-
tiva programarbetet och administrationen pa
Regeringskansliet — trots daliga erfarenhe-
ter fran den forsta Ostersjomiljarden — méas-
te ses som ett uttryck for dessa politiska am-
bitioner. Normalt ar att statliga myndigheter
skoter operativa uppgifter. Regeringen ville
ha kontroll och inflytande éver programmet
och det var viktigt att arbetet med att fordela
stddet kom igang snabbt.”

(Statskontoret 2006:8)
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Detta leder i sin tur till ett 5kat behov av att
hitta former for att hantera s.k. tvirsektoriella
fragor. Regeringskansliet spelar hir en central
roll bade for att styrningen sker inom fastlagda
strukturer och for att nédvéndiga forandringar
av strukturer och styrmedel kommer till stand.
Statskontoret bedomer att om Regeringskansliet
ska kunna axla denna roll, maste regeringen
omprova en del av de uppgifter och den infor-
mationshantering som nu stjal mycket tid och
utrymme frén analyser och strategiska verva-
ganden. Bedomningen far stod av organisations-
forskare, som menar att Regeringskansliet borde
“dgna mer tid at att forsoka paverka det som
hénder i samhéllet utanfor. ... Samtidigt som
villkoren for staten och statsférvaltningen har
fordndrats, har tdinkandet kring statens organise-
ring statt mérkligt stilla.” (Jacobsson, 2007)

SEKTORSSAMORDNING GENOMHIERARKI.
Hierarkin &r ett instrument f6r samordning och
avvigning mellan motstdende intressen. De allra
viktigaste samordningsfrdgorna och avvigning-
arna ska darfor hissas och hanteras pa hogsta
nivd. Men det dr inte mgjligt for regeringen
att hantera alla malkonflikter eller att viga alla
sektorers ansprak mot varandra.

I rapporten Pa tviren — styrning av tvirsek-
toriella fragor (2006:13) diskuterar Statskontoret
béde administrativa processer och strukturer for
att hantera tvérsektoriella fragor. Vi visar att
det dr svart att hitta en generell organisations-
princip for styrning pa tvéren. I flera fall finns
en central myndighet med uppgift att bistd och
péaverka andra myndigheter och andra delar av
samhdllet, vilket i sin tur kan bidra till att de po-
litiska mélen uppnas, t.ex. mélen for integration,
folkhélsa eller béttre miljo. I andra fall, t.ex. for
jamstdlldhet, ligger genomforandeansvaret inom
Regeringskansliet i kombination med regionala
utposter inom ldnsstyrelserna.

A ena sidan talar nirheten till den politiska
makten for att en fraga som hanteras inom Re-
geringskansliet far storre genomslag dn en som

ligger pa en myndighet. Dér dr kanske hierarkin
den naturliga metoden. Jamstélldhet i forhal-
lande till integration kan tas som ett exempel. A
andra sidan kan det vara riskabelt f6r en regering
att ta pa sig alltfér manga uppgifter, bade sam-
ordnande och operativa, &ven om de &r politiskt
viktiga. Systemet kan bli 6verbelastat. Det natur-
liga alternativet ar att tillimpa grundprincipen
i den svenska forvaltningsmodellen, nimligen
attriksdag och regering bestimmer yttre ramar,
regler och ekonomiska forutséttningar och ar-
betar genom en sjélvstindig myndighet, som
fattar de beslut som behdvs for att genomfora
politiken. >

SEKTORSSAMORDNING GENOM FORVALT-
NINGSSYSTEMET. En slutsats som vi drar i
rapporten om styrning pa tvéren dr att det dr
viktigt att bygga upp ett organisationssystem
och beslutsprocesser som sikerstiller att olika
tvarsektoriella perspektiv beaktas pa flera stillen
iforvaltningssystemet. Ett exempel pa en sadan
ordning ir den fysiska planeringen enligt plan-
och bygglagen och det tdimligen vil utformade
samspelet mellan kommunen med planmonopol
och statliga myndigheter som bevakare av sina
sektorsintressen och ldnsstyrelsen som sam-
ordningsarkitekt.

Vi pekar ocksa pé tva andra méjliga orga-
nisationsmodeller for att hantera sektorssam-
ordning. Den ena ér att ge vissa myndigheter
stéllningen som sektorssamordnare for ett vidare
omrade dn det egna forvaltningsomradet. Dessa
blir primus inter pares i ett forvaltningssystem.
Vigverket har t.ex. fatt denna roll nir det gél-
ler trafiksdkerhet. Verket ansvarar alltsd inte
enbart for att trafiksdkerheten pa det statliga
végnitet dr god utan har dven ett systemansvar
som innefattar kommunala vigar, polisens tra-
fiksékerhetsarbete och lénsstyrelsernas arbete i
samband med korkort och trafiktillstdnd.

Formaliserade samverkanssystem ar en an-
nan organisationsmodell som kan tillimpas inom
komplexa samhéllsomraden dér politikens utfall



ar beroende av méanga olika aktorers handlande
och dér olika sektorer och nivéer dr inblandade.
Maénga politikomréaden dr av den karaktiren att
det inte gér att peka ut en enda instans eller myn-
dighet som ansvarar for utvecklingen inom hela
omradet. Det giller t.ex. brottsforebyggande
atgérder, hilsa, miljo, regional utveckling och
rehabilitering. Utvecklingen dr snarare resulta-
tet av en miangd samverkande faktorer, dér of-
fentliga aktorer endast rar 6ver vissa. Fragorna
skér genom sambhillet. De ber6r alla nivaer, fran
individen dver grannskapet, skolan, kommunen
till staten, och manga olika sektorer.

Ett exempel pa formaliserad samverkan &r
lagen (2003:1210) om finansiell samordning av
rehabiliteringsinsatser mellan Forsakringskas-
san, lansarbetsndmnd, kommun och landsting.
Denna samverkan innebr att sérskilda s.k. sam-
ordningsforbund ska etableras. P

Vi aterkommer till konsekvenser av olika
former av samverkan i det avslutande kapitlet.

SEKTORSSAMORDNING GENOM NATVERK.
Statsvetenskapen talar numera ofta om att de
klassiska styrinstrumenten, government, har
kompletterats med mjukare och mer méngdi-
mensionella styrformer, governance. Dit hor
att etablera arenor, att definiera dagordningen,
att vara stilbildare. Men dit hor ocksa att orga-
nisera for samrad.

Det tydligaste exemplet pa en sadan styr-
ning genom form snarare dn innehall finner man
inom den regionala utvecklingspolitiken. Dir
har regeringen stéllt mycket stora krav pa att
fasta samverkansformer, s.k. partnerskap, ska
utvecklas. Modellen har hiamtat inspiration frén
EU men bygger ocksa pa en vil etablerad svensk
konsensustradition. Grundtanken ar att manga
parter maste samverka, eftersom ingen sitter
inne med hela medelsarsenalen. En tanke bakom
partnerskapsmodellen, som ligger ganska langt
fran tidigare ndmnda principer om centralise-
ring och ansvarsutkrdvande, &r att parter som
mer eller mindre tvingas att samverka gradvis

kommer att forstd varandra béttre och dédrmed
prestera béttre resultat for helheten. » >

Iinternationell forvaltningslitteratur moter
man ofta begreppet ndtverksforvaltning. Det &r
framfor allt tre utvecklingstendenser som lett
maénga organisationsforskare till slutsatsen att
den som sitter i toppen av en hierarki i framti-
den fér en helt ny roll. Den offentliga sektorn
utfor inte sjdlv langre alla sina uppdrag. Alltmer
upphandlas och utfors av privata aktorer. Den
informationstekniska utvecklingen har drastiskt
sankt transaktionskostnaderna for hantering av
all verksamhetsinformation, vilket skapar nya
mojligheter att dela med sig av information mel-
lan organisationer som av olika skél behover
samverka. Medborgarna stéller 6kade krav pa
attkunna vilja inte bara mellan olika utforare av
offentliga tjanster utan ocksa pa att fa skraddar-
sydda tjénster i stillet for dagens férhédrskande
standardiserade. Den 6versta hierarkin kommer
i framtiden inte pa samma sétt att direkt leda och
ansvara for en fortlopande produktion i den egna
myndigheten. I stdllet kommer kdrnanidennya
rollen att besta av forhandlingar, upphandlingar
och kontraktsrelationer och, sist men inte minst,
av attleda och f6lja upp ett nétverk av offentliga
och privata utforare. » b >

Styrningen av den statliga forvaltningen
utgar fran en hierarkisk ordning, medan nét-
verksforvaltning i stillet innebér att horisontella
relationer byggs upp inom och mellan verk-
samheter. En genomford nétverksforvaltning
skulle darfor besta av myndigheter som i sin
verksamhet i stor utstrdckning anvander funktio-
ner som andra myndigheter och organisationer
tillhandahaller. Statskontoret (2005) konstate-
rar i rapporten fran VISAM-projektet att det
krévs politiska initiativ och atgérder av savil
regeringen som myndigheterna sjélva for att en
nétverksforvaltning ska vara mojlig.

REGIONAL SEKTORSSAMORDNING. Dis-
kussionen leder naturligt fram till fragan om
det behovs en bittre organisation for regional

P "Statskontoret beddmer att det kan vara
svart att fa nagon part att ta 6ver fram-
gangsrika tidsbegransade projekt... En or-
sak kan vara att verksamheten i Finsam ar
och ska vara av den karaktaren att den ofta
ligger i grénslandet till ordinarie verksamhe-
ter och alltsa inte tydligt faller inom ramen
for nagon parts ordinarie uppdrag.”

(Statskontoret 2006:6)

PP *Behov av fasta samverkansgruppe-
ringar dar flera olika sektorer och huvud-
man ar foretradda kan sakert finnas ocksa
inom andra omraden an regional utveck-
ling. Innan nya organ bildas bér man dock
noga fraga sig om det verkligen ar bristen
pa samverkan som ar omradets viktigaste
problem. Alltfor ofta framhalls "battre sam-
verkan” som ett obevisat och svarmotsagt
mantra...”

(Statskontoret 2001:1)

PP P Governance praglas av:

» omsesidigt beroende mellan organisatio-
ner i det aktuella natverket. Governance
ar bredare an government och inbegriper
aven icke-statliga aktorer. Gransen mel-
lan stat, marknad och civilt samhalle ar
otydlig och skiftande Over tiden.

» pagaende interaktioner mellan aktérerna
i det aktuella natverket, vilket staller krav
pa utbyte av resurser och férhandlingar
kring gemensamma varden.

* spelteoretisk samverkan byggd pa fortro-
ende. Logiken ar en produkt av férhand-
lingen inom natverket.

* en betydande grad av autonomi med
begransat ansvarsutkrévande. Aven om
staten inte har en oinskrankt position sa
kan den indirekt, och ofullstandigt, styra
de aktuella natverken.

(Rhodes, 1997)
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sektorssamverkan. Allt kan ju inte samordnas
i Regeringskansliet eller med de modeller som
ndmnts ovan. Lét oss hér endast peka pé att An-
svarskommittén ser lansindelningsfragan som en
ny chans for staten att etablera en struktur som
blir sparbildande pa samma vis som ldnen varit
imer dn 350 ar, men nu med férre l4n.

Kommittén foreslar att antalet 14n i Sverige
ungefdr halveras. Sett utifran ett statligt effekti-
vitetsperspektiv verkar detta rimligt. Regering-
ens kontrollspann skulle minska, vilket skulle
underlédtta samspelet mellan regeringen och den
regionala statsforvaltningen. Férre 1dn har fore-
slagits av manga tidigare lansutredningar. Det
har dock hittills varit svart att ga fran forslag
till genomforande, 4ven om Skéne och Vistra
Géotaland har borjat bra.

Kommer det att lyckas denna géng? Mgj-
ligtvis har en 6nskvérd strukturrationalisering
av den statliga forvaltning hittills forsvarats av
att regionfragan har knutits sa hart till ldnen
som sddana och till lanen som arena for regional
utvecklingsplanering. Fran borjan var lansin-
delningen enbart en statlig territoriell forvalt-
ningsindelning. Allteftersom rikstickande stat-
lig verksamhet etablerades, anpassades denna
till lanen. Nér landstingen som politiska organ
bildades, foljde dessa ocksa lansgrianserna. In-
ledningsvis var deras uppgift att utse ledamoter
till forsta kammaren. Nér sjukvarden behovde
byggas ut, fick landstingen ansvaret for detta.
Senare har ytterligare fragor lagts dit: kultur,
viss utbildning samt trafik och regional utveck-
ling i vissa fall. Det finns alltsé inget sjélvklart
samband mellan den statliga forvaltningens
geografiska organisation och landets regionala
politiska organisation. Sambandet har gradvis
brutits under de senaste 20 aren, nér de flesta
statliga myndigheter frangatt ldnsindelningen
som en konsekvens av den tidigare ndmnda
centraliseringsprincipen.

Det ar alltsa fullt mojligt — om &n tanke-
missigt krdvande — att frigora dessa fragor
fran varandra. Om det skulle visa sig svart
att genomfora Ansvarskommitténs hela for-

slag, skulle det faktiskt vara mojligt for staten
att gora en partiell regional forvaltningsre-
form. Staten skulle dé organisera sin regionala
forvaltning i atta—tio regioner, 4ven om det
fortfarande fanns 21 landsting. Inget hindrar
egentligen att en ldnsstyrelse, precis som t.ex.
en Banverksregion, arbetar dver ett territorium
som omfattar mer dn ett lan. Det gor redan de
lansstyrelser som dr vattenmyndigheter. Ett steg
pa végen kan vara taget i och med att reger-
ingen har beslutat om ett uppdrag att analysera
och ldmna forslag pa koncentration och sam-
ordning av ldnsstyrelsernas kidrnverksamhet
(Fi2005/2459, Fi2007/604, delvis). Vad som
mojligen laser tanken &r sjédlva namnet. Om
lansstyrelserna hade hetat regionala statliga
forvaltningskontor, hade det inte varit sa kon-
stigt. Hér finns en mojlighet att bygga upp en
regional arena for statlig sektorsamordning.

SEKTORSSAMVERKAN GENTEMOT MED-
BORGARNA. En annan aspekt pa sektorssam-
verkan stér att finna i det offentliga utbudet av
tjanster till medborgaren. Har finns ett direkt
samband mellan utvecklingen inom informa-
tions- och kommunikationsteknik och nya for-
mer och kanaler att tillhandahalla tjénster och
organisation. De statliga myndigheter som har
direktkontakt med medborgarna har i allmédnhet
minskat sin personal och dragit ner pé service-
utbudet lokalt, bl.a. beroende pa allménna ratio-
naliseringar och pa att fler fragor kan hanteras
via internet. Motet med medborgaren har ocksa
anpassats och blivit mer flexibelt genom de olika
kanaler som ny teknik erbjuder.

De gamla tankarna om medborgarkontor
har inte fatt sa stort genomslag, delvis bero-
ende pd att ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun satte képpar i hjulet. En variant
som nu diskuteras ir statliga lokala service-
kontor. Forsdkringskassa, arbetsformedling,
polis, skatt, CSN, Bolagsverk och lansstyrelse
kan mycket vél ha gemensamt servicekontor
(front office) for information, service och enk-



lare tjdnster, 4ven om varje myndighets inre
verksamhet (back office) inte fordndras. Det
forutsitter att personalen vid servicedisken
har tillgang till de olika myndigheternas da-
tabaser. Tidigare har detta varit svart att astad-
komma genom att integritetsaspekter tillmétts
sé stor vikt. Men nu héller en uppluckring pa
att ske. Integritetsskyddskommittén pekar i
ett delbetdnkande (SOU 2007:22) t.o.m. pa
att intresset for att analysera konsekvenserna
for integritetsskyddet vid effektiviseringen av
statsforvaltningen dr svagt. I Australien och
i Norge har regeringen tagit initiativ till att
inrdtta detta slags tvirsektoriella serviceorgan
med fronten riktad mot medborgaren. I Sve-
rige drivs denna utveckling av myndigheterna,
vilket i och for sig &r bra, men det ger inte
samma kraft som i de nimnda ldnderna, dar
regeringen driver fragan.

I sin mest radikala form innebér tanken pa
lokala servicekontor att de delar av myndig-
heternas verksamhet som méter medborgare
och foretag lyfts ut och férs samman till en ny
gemensam servicemyndighet. Statskontoret och
myndigheterna i VISAM-projektet menar att
detta dr en vision som behdver utvecklas.

Renodling som organisationsprincip?
Ett vanligt motiv for en organisationsforandring
arrenodling. Men detta dr ett forradiskt begrepp.
Efter vilket kriterium ska man renodla? Det finns
en mingd mdjligheter: efter uppgift, teknik,
fysiska objekt, steg i en process, kompetens,
roll, territorium, avndmare, problem m.fl. Ett
aktuellt exempel dr Ekobrottsmyndigheten, som
i en farsk utredning foreslas avskaffas (SOU
2007:8). Myndigheten etablerades for att lyfta
fram problemet med ekonomisk brottslighet
och for att skapa en arena for samverkan mel-
lan framst polis och dklagare. Renodling efter
kriteriet problem, kan man siga. Forslaget nu
innebér en atergang till en annan renodlings-
princip, nimligen efter funktion eller efter steg
i rittsprocessen.

EU STYR UPPGIFTER OCH VERKSAM-
HETSLOGIK. Statsforvaltningens uppgifter
péverkas inte bara over tid av den inhemska
utvecklingen utan ocksé av utvecklingen glo-
balt, kanske framst i Europa. En del av de till-
kommande offentliga uppgifter som foljer av
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen
och sdrskilda EG-direktiv har organiserats inom
en ny fristdende myndighet. Svenska ESF-ra-
det har exempelvis inréttats for att ta om hand
uppgifter som hénger samman med Europeiska
socialfonden. Andra uppgifter har i siarskilda or-
ganisatoriska former, “myndighet i myndighet”,
tillforts en befintlig myndighet och har ocksa
skapat helt ny regional indelning. Fem lénssty-
relser har t.ex. utsetts till vattenmyndigheter, i
ochmed att Sverige delats in i fem vattendistrikt
efter definierade naturliga avrinningsomraden.
En tredje grupp har kunnat inordnas helt i en
befintlig myndighet. EU:s reglering och de fti-
stdende EU-myndigheterna har samtidigt lett till
stora forandringar i de svenska myndigheternas
arbetssitt, bl.a. omfattande internationella kon-
takter och samverkan. Lakemedelsverket, Nutek
och Styrelsen for ackreditering och teknisk kon-
troll &r exempel pa befintliga myndigheter som i
hog grad paverkats av EU-medlemskapet. P »

EU-medlemskapet och EU:s regelverk har
séledes inneburit nya forutsittningar for hur
regeringen kan styra den svenska férvaltningen
genom bl.a. organisation och for hur myndig-
heterna arbetar och samverkar.

GE VISSA INTRESSEN EN PLATTFORM. I
manga fall dr organiserande inte sérskilt pro-
blematiskt och kriver inte djuplodande 6ver-
viaganden. Vissa omraden hénger ihop pé ett
ganska naturligt sdtt. Men i andra fall 4r det
tydligt att regeringen genom att etablera en or-
ganisationsstruktur tydliggor vilka intressen och
vilka vdrden som ska ha en talan, 4ven om man
i slutdnden inte garanterar att dessa intressen
far sin vilja igenom. Valet att organisera om-
budsmén for vissa omraden &r ett exempel. Den

P "Tanken &r att métet med medborgare ar
unikt och att det kraver kompetens som bast
utvecklas i en egen organisatorisk miljo. Pa
sa satt skapas radikalt forandrade férutsatt-
ningar for utvecklingen av medborgarmatet.
| praktiken innebar detta att dagens myn-
digheter blir av med delar av sina verksam-
heter.”

(Statskontoret. VISAM-projektet, 2005)

P P *Pa EU-niva sker samarbetet inom
ramen for den europeiska lakemedels-
myndigheten European Medicines Agency
(EMEA)... Lakemedelsverket utfor, i likhet
med andra nationella myndigheter i EU,
utredningsuppdrag at EMEA genom att
pata sig rapportdrskap for en ansokan...
Inom ramen fér EMEA sker dessutom ett
omfattande normativt utvecklingsarbete
och Lakemedelsverket deltar i ett stort antal
arbetsgrupper pa EU-niva.”

(Statskontoret 2005:26)
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P Vi anser att regeringen bor ta initiativ till
ett utredningsarbete som syftar till att inratta
en ombudsman for de manskliga rattighe-
terna. En sadan I8sning skulle ansluta till
den resolution som FN:s generalférsam-
ling antagit med rekommendationer for
medlemslanderna... Till grund for en sadan
myndighets arbete boér ligga en samordnad
lagstiftning mot diskriminering ..."

(Statskontoret. Remissvar 1999-09-28)

PP "Det kan ligga ett symbolvarde i att
inratta en ny myndighet for att I6sa ett speci-
fikt problem. Men problemet kanske inte alls
gar att Idsa genom just den atgarden. De
goda verksamhetsresultaten riskerar utebli
och i sadana fall kan vi hamna i en modern
variant av vad Tage Erlander betecknade
som 'de stegrade férvantningarnas miss-
ndje”.

(Statskontoret. Smaskrifter 1)
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svenska forvaltningshistorien ar full av exempel
pa hur nya politikomraden har etablerats och
institutionaliserats. Man ger nyvéckta fragor
en rost. En viktig organisationsfraga uppstar
nér det borjar finnas vil manga olika myndig-
heter eller andra organ som organiseras kring
politiskt heta omraden eller aktuella problem.
Det finns ett 1dge dér det blir for splittrat att lata
varje omrade ha sin egen organisation. Da bor
de foras samman med andra organ eller bilda
nya block. Forslaget att sla samman DO, HO,
HomO och JdmO ér ett exempel.

Regeringen har gett Forvaltningskommittén
iuppdrag att se 6ver myndigheter med ett opini-
onsbildande uppdrag. Gransen mellan utredning,
analys, information och opinionsbildning r inte
alltid sa latt att dra. Myndigheter med uppgift
att bevaka politiskt prioriterade omraden kan
knappast ndja sig med att se till att lagarna foljs.
De behdver ocksa bevaka vad som sker inom
omradet och kanske uppmérksamma lagstiftaren
pé problem som behdver hanteras genom ytterli-
gare lagstiftning, resursfordelning eller pa annat
sitt. Regeringen kan ddrmed vara ganska séker
péatt det finns ndgon som kontinuerligt bevakar
konkurrensfragor, integritet, exportmdjligheter,
karnkraftssikerhet osv., &ven om inte varenda
héndelse som kan intriffa inom dessa omraden
ticks in av lagstiftning. Men i manga fall kan
inte regeringens politiska mal uppnas utan att
medborgarna som individer eller som medlem-
mar i andra kollektiv ocksa paverkas. » »

Da kan det bli en uppgift for statliga myn-
digheter att pdverka medborgares beteende och
kanske ocksé virdegrund. Denna asikt &r inte
okontroversiell. Statsvetare skiljer mellan en
kommunitér princip, att staten inte kan vara neu-
tral i vissa centrala vérdefragor, och en autono-
miprincip, som innebér att staten ska avhalla sig
fran att pdverka medborgarna i vardefragor.

RENODLING AV TILLSYN OCH UTVARDE-
RING. Annu ett exempel pé en organisations-
trend under det senaste decenniet ar att kontrol-

laspekten inom den offentliga sektorn har lyfts
fram, genom att tillsynsmyndigheter har bildats
och att tillsynsarbete fatt 6kade resurser. I ndgra
fall har detta varit en naturlig konsekvens av en
annan forandring, exempelvis avregleringen av
telemarknaden, dér staten har gétt fran operator
till systemdvervakare. I andra fall har det skett
som en politisk markering av att tillsynen bor
prioriteras. Det beror pé att ansvar och ansvars-
utkrdvande har tillmétts storre vikt én tidigare
prioriterade fragor som kompetensutveckling,
fornyelse och delegering. Organisation av kon-
troll och tillsyn har ocksé en tydlig koppling till
de krav EU stiller pa de nationella forvaltning-
arna. EU:s el- och gasmarknadsdirektiv kréver
exempelvis att den nationella tillsynsmyndig-
heten ska vara oberoende.

I andra fall har motivet framst varit att ren-
odla myndigheternas roller. Tanken ér att rollen
som utvecklare och stédjare kan komma i kon-
flikt med rollen som granskare och ”polis”. Sta-
tens skolorganisation utgor ett intressant exem-
pel. Skoléverstyrelsen och lansskolndmnderna
uppfattades pa sin tid som alltfor mycket Gverhet
i forhallande till det kommunala skolvdsendet.
Iborjan av 1990-talet avvecklades darfor dessa
och Skolverket bildades. Verkets uppgift skulle
frimst vara utvecklande och frimjande. Dartill
svarade verket for tillstand till fristdende skolor
och tillsyn 6ver dessa.

Det drojde dock inte ldnge forrdn det kom
politiska signaler om att verket borde dgna sig
mer at kontroll och tillsyn d&ven av de kommu-
nala skolorna. En tillsynsavdelning bildades
inom Skolverket, men detta rickte inte som
en markering av tillsynsfunktionens betydelse.
Darfor delades verket i Myndigheten for skol-
utveckling, som framst ska ge service och rad
till kommuner, och Skolverket, som fick till-
syn och kontroll som huvuduppgift. Verket har
ocksa ett antal regionala skolinspektioner. Man
har néstan gatt varvet runt tillbaka till gamla
Skoloverstyrelsen och dess inspektdrer. Och
nu tillkallar regeringen pé nytt en utredare (dir.
2007:28) som ska renodla och forstirka utbild-



ningsinspektionens uppgifter och 6verviga om
inspektionen ska bli en sjélvstindig myndighet
for kvalitetsgranskning och tillsyn och vilken
stédjande eller utvecklande verksamhet som,
inom ett ombildat Skolverk, ddrutdver ska rym-
mas i det statliga dtagandet.

Mot denna renodlingsprincip, efter roll el-
ler funktion, star en annan renodlingsprincip,
némligen efter kunskap. Man mister kunskaps-
synergier som uppstar genom att kunskap som
byggs upp i den ena funktionen ocksa behdvs i
den andra. Risken med att dela upp en verksam-
het i separata myndigheter som har ett likartat
professionellt innehall &r att erfarenheter som
vinns genom kontroll och tillsyn inte fors vidare
till dem som ansvarar for normering, tillstands-
givning och utveckling. En grundldggande tes
inom organisationsteorin r att organisationer
ska konstrueras sé att ldrande och férmaga till
sjdlvkorrigering blir mgjlig. Separeras funktio-
nerna, maste man ocksé acceptera att ett visst
matt av dubbelarbete kommer att utforas inom
de statliga myndigheterna.

Ar detldmpligt att fortsitta pa renodlingslin-
jen? Bor det finnas en socialforsikringsinspek-
tion och en polisinspektion (vilket nyligen har
avvisats i SOU 2007:5)? Bor den kommunala
miljétillsynen och livsmedelstillsynen, som
ocksd delvis utovas over andra kommunala
forvaltningar och bolag, brytas ut och ldggas
inom staten pa samma vis som arbetsmiljotill-
synen? Utrymmet ar for begrinsat for en in-
géende argumentering. Lat oss dock bara fora
fram en uppfattning. Tva statliga myndigheter
med samma revir, dir den ena tillser den andra,
riskerar att leda till kompetenskonflikter. Det
tillsynspliktiga omradet bor vara vidare &n en
enda myndighets verksamhetsomrade

Under senare ar har regeringen skapat myn-
digheter eller andra organ som har till enda upp-
gift att utvdrdera verksamheter inom specifika
omraden som arbetsmarknad, bistand, livsmed-
elsekonomi och miljo. Motivet for denna form
av renodling har ofta varit att man vill undvika
de rollkonflikter som uppstér om en myndighet

har ansvar for att bdde genomf6ra och utvirdera
politiken inom ett visst omrade. Aven denna
form av renodling bygger pa en avvigning mel-
lan olika vdrden. Det géller att avviga vad som
ar viktigast: opartiskhet eller kunskap om den
verksamhet som ska utvérderas; sakkunskap
eller kunskap om utvérderingens metodik och
hantverk; opartiskhet eller relevans for policy-
utformningen och det aktuella beslutsfattan-
det. Inte minst nér syftet ar att politikerna ska
anvénda utvérderingarna for att omprova den
gillande politiken, dr utvarderingsorgan, som &r
fristdende fran sektorintressen, att foredra. >

Halla hdnderna borta

eller halla i rodret?

Utifran ett styrningsperspektiv dr det en principi-
ellt viktig fraga i vilken verksamhetsform statlig
verksamhet bor bedrivas. Formen avgér ndmli-
gen graden av styrbarhet. Att ha en verksamhet
som en enhet inom Regeringskansliet eller att
ha den i ett bolag r en vildig skillnad.

Staten spelar i1 dag Over ett stort register.
Den é&r deldgare i vissa aktiebolag, ibland till-
sammans med privata intressen, ibland tillsam-
mans med t.ex. landstingen (ALMI). Staten dger
andra bolag helt och héllet. Staten finns med i
olika stiftelser, t.ex. branschforskningsorgan.
Det finns fortfarande ett par affarsverk, &ven om
de flesta har bolagiserats. Manga myndigheter
drivs helt utan att staten via budgeten tillfor
nagra ekonomiska medel. Andra har statliga
anslag men drar ddrutdver in betydande belopp
fran annat héll. Det géller t.ex. universiteten,
som genom samverkan med foretag eller EU 1
vissa fall far merparten av sina forskningsmedel
fran annat hall. Staten samverkar i partnerskap
med ménga olika intressenter. Dértill finns alla
vanliga statliga myndigheter, som ocksa dessa
varierar till beteckning och utformning.

Att det ser ut pa det hér viset kan ses som
att staten ar flexibel och har anpassat organisa-
tionsform efter verksamhetens art. Att helt 1ata
sig néja med en sédan tolkning &r dock att vara

P Vi anser att en komplettering av befintliga
utvarderingsresurser 6kar mojligheterna till
en allsidig genomlysning av politikomradena
samtidigt som det skapas férutsattningar for
kunskapsackumulering inom omradet. En
rad olika organisatoriska former kan éver-
vagas for sadana sektorsspecifika utvarde-
ringsresurser som star utanfor verksamhe-
tens utformning och genomférande.”

(Statskontoret 2002:20)
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P "Kommersiell verksamhet som bedrivs i
myndigheter tillsammans med myndighets-
utdévning och andra samhallsuppdrag ger
upphov till dubbla roller och rollkonflikter.
Da myndigheten bade ar bestéllare och
producent av tjansten kan det vara svart att
agera neutralt i férhallande till andra aktorer
pa marknaden.”

(Statskontoret 2005:19)
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godtrogen i 6verkant. Historiskt arv, tillfallig-
heter av olika slag, brist pa tid och rena misstag
finns sikert ocksd med som forklaring. Det kan
dven vara sd atten 16sning som i ett lage verkade
klok i en senare situation inte var sa lyckad.
Regeringen kan t.ex. fullt avsiktligt avhinda
sig kontrollen dver viss verksamhet genom att
lagga den i en stiftelse. Motivet ar att undvika
s.k. politisk kléfingrighet. Problemet uppstar
nér organisationsstrukturen i sin helhet borjar
bli alltmer ogenomtringlig eller nér styrningen
blir alltfor tungrodd sedd utifran regeringens
perspektiv eller nédr den radande verksamhetsfor-
men utgdr en hdmsko for en effektiv verksamhet.
De inbyggda trogheterna i strukturen kan géra
den mycket svar att fordndra.

Det finns exempelvis fortfarande affars-
verk och det finns myndigheter vars verksamhet
framst dr marknadsberoende, 4ven om vissa
begrinsade ekonomiska resurser kommer fran
statsbudgeten. Det finns skl att stélla sig fra-
gan om dessa verksamheter, som finansieras av
avgifter fran brukarna och som i vissa fall ocksa
bedrivs i konkurrens med privata aktorer, har
en sadan marknadsmognad att de kan och bor
bolagiseras. Bade nér det géller Lantméteriet och
SMHI har Statskontoret foreslagit att sédana de-
lar som avser kommersiell och konkurrensutsatt
verksamhet avskiljs frin myndighetsuppgifterna
ien fristdende organisation, ett bolag. Det skulle
ge konkurrensneutralitet och dirmed forutsétt-
ningar for tillvixt i den privata sektorn, men
det skulle ocksa ge verksamheterna en storre
egen handlingsfrihet, samtidigt som regeringens
arbetsborda skulle minska. »

En annan aterkommande styrbarhetsfraga
ar hogskolornas och universitetens sjalvstan-
dighet. De har fatt rétt att bilda egna bolag och
regeringen har nyligen foreslagit fordndrade
sekretessregler vid forskningssamverkan (prop.
2006/07:91). Regeringen vill ocksa ompréva
politikerinslaget genom att ldrosdtena far ett
okat inflytande &ver styrelsernas sammansétt-
ning. Den akademiska friheten utgdr en stark
gemensam virdegrund. Av direktiven till For-

valtningskommittén framgar att regeringen avser
att i sdrskild ordning se 6ver styrningen och or-
ganisationen av universiteten och hdgskolorna.
Motivet dr att dessa har en annan roll och andra
uppgifter n 6vriga forvaltningsmyndigheter.

En heltackande forvaltningspolitik

Den statliga arbetsgivarpolitiken har decentra-
liserats. Dar har en del av den statliga forvalt-
ningspolitiken funnit sin form. Den statliga poli-
tiken for kompetensutveckling har genomgatt ett
antal forandringar under de senaste 20-30 aren.
Monstret har vanligtvis varit att regeringen be-
slutat att avskafta utbildning som sérskilt riktar
sig till statlig personal. Anda har behov av ndgot
slags kompetensutveckling, chefsutveckling
eller motsvarande stdndigt gjort sig paminda.
Regeringen har nyligen tillkallat en sérskild ut-
redare (dir. 2007:20) for att se 6ver stabsmyndig-
heterna, bl.a. Verket for forvaltningsutveckling,
som arbetar med statlig kompetensutveckling. [
uppdraget ingdr att prova det offentliga dtagandet
och konkurrensutsatt verksamhet.

Regeringen har utformat strategier for hur
e-forvaltningen och servicen till medborgare och
foretag kan utvecklas. Ett forslag till ny myndig-
hetsforordning bereds och ordning ar pa vég att
skapas i den spretiga uppséttningen av lednings-
former. Regeringen har gett Forfattningsutred-
ningen i uppdrag att se dver en annan viktig del
av forvaltningspolitiken, ndmligen utndmnings-
politiken. Slutligen pagér sedan hosten 2006 en
Oversyn av statens system for resultatstyrning.
Detta, sammantaget med Ansvarskommittén
och en §versyn av organisationspolitiken inom
ramen for Forvaltningskommittén, kan leda till
att Sverige sa smaningom far en mer heltidckande
och samlad forvaltningspolitik.

Men hur ska denna organisationspolitik se
ut? Det gér inte att sla fast eviga organisations-
principer. Verksamheter av olika karaktér och
som bedrivs med olika teknik kréver olika slags
organisation. Ett steg kan vara att tydliggora
dessa olikheter. Men dven givet en viss karaktér



finns det en inneboende dynamik i varje verk-
samhet. En viss organisation innehaller ofta
fréet till sin motsats. For mycket centralisering
leder till krav pa decentralisering, for mycket
specialisering leder till krav pa mer samord-
ning, for mycket samordning leder till krav pa
tydligare rollfordelning osv. Men visst finns det
erfarenheter, frén Sverige och fran andra lander,
som kan utgdra en grund for vissa huvudlinjer i
organisationen av statlig verksamhet. Och hur
som helst finns det anledning att grundligt ténka
igenom vilka huvudtankar som hittills har styrt
den statliga organisationsutformningen och vér-
dera dessa.

Attutforma organisation &r ett av flera verk-
tyg som regeringen forfogar 6ver for att genom-
fora sin politik och for att sdkra att réttssakerhet,
effektivitet och medborgarorientering praglar
den offentliga forvaltningen. Aven om det inte
finns négra eviga sanningar, sa finns det eviga
avvigningsfragor. Strukturférandringar kommer
att behovas i all framtid. De kommer sdkert att
delvis folja ett pendlingsmonster. Vad som dr
ritt i en situation ar fel i en annan. Men det gor
inte att val av organisation dr ndgot godtyckligt.
Vi vill gérna instdimma i ett pastdende hamtat
fran den internationella debatten: Organization
matters. ¢
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‘ Likvardig offentlig verksamhet

et finns en bred politisk upp-

slutning bakom krav pa en mer

likvéardig offentlig verksam-

het. Men inte alla som skriver

under pa detta krav vill anvén-
da de styrmedel som maste till. Likvérdig verk-
samhet kraver en okad tydlighet i lagstiftning,
en mer centraliserad statlig férvaltning och en
tydligare styrning, som kan inskrénka det kom-
munala sjélvstyret.

Ramlagstiftning och avreglering har pa vissa
omraden gett kommuner och myndigheter 6kade
frihetsgrader, vilket i sin tur har lett till att den
offentliga verksamheten bedrivs pé litet olika
sdtt i olika delar av landet. P& nationell niva ses
detta ofta som problematiskt. Skillnaderna i de
insatser och den service medborgarna far bor
minska. Fa politiker vill dock ha en atergang
till detaljstyrning, utan man vill tillata vissa
frihetsgrader men samtidigt sétta en bortre gréns
for alltfor stora skillnader.

Likvérdig verksamhet r sdledes ndgonting
att strdva efter men ocksé nagot som aldrig helt
kanuppnas. Det géller for vrigt ocksa de andra
forvaltningspolitiska grundsatserna om réttsa-
kerhet, effektivitet och demokrati.

Ordet likviirdig anvinds numera ofta i po-
litiska texter. S6ker man pé ordet likvéardig i
riksdagens databas 6ver dokument far man traff
pa 61 kommittédirektiv, 815 propositioner och
skrivelser samt 2 627 motioner. Cirka hélften
av traffarna avser dokument som upprittats de
senaste sex aren, vilket tyder pa en trend. Viss
forsiktighet ar dock tillradlig nar det géller att
draslutsatser av denna typ av undersdkning. En
forklaring kan vara att vi ar inne i en trend dér
det nationella perspektivet &r mer styrande dn det
lokala, &tminstone i den politiska dagsdebatten.

En annan forklaring kan vara att vi fatt ett 6kat
intresse for béttre uppfoljningssystem och att vi
via internet ocksa har fatt 6kade mojligheter att
se om det finns ~olikvérdig” verksamhet i olika
delar av landet.

Uttalanden fran samtliga partiers foretra-
dare pa nationell niva visar att alla vérnar om
en likvirdig offentlig verksamhet. Men i vilken
utstrackning och till vilken kostnad 4r inte lika
klart.

Pa kommunal niva hér man séllan nagon po-
litiker argumentera for att den egna verksamhe-
ten ska goras likvéirdig med grannkommunens.
Detkommunala sjélvstyret vérnas, vilket kraver
en viss handlingsfrihet att kunna bestdmma ni-
van och formerna for den service som ska ges
till medborgarna inom olika omraden.

Det bor dock hér ocksa ségas att kravet pa
likvérdighet har olika tyngd beroende pa vilket
politikomrade det handlar om. Kraven pa en
likvardig verksamhet dr sannolikt vésentligt
hogre inom skolomradet &n inom t.ex. kultur-
omrédet.

Lika samhallsservice 6ver hela landet och
till alla individer kan aldrig 4stadkommas annat
an for vissa enklare beslut och tjanster. Stats-
kontoret har i en rapport konstaterat att begrep-
pet likvérdig ofta anvénds for att indikera en
lagsta nivd pa omfattning, kvalitet m.m. som
inte bor underskridas. Daremot anvénds begrep-
pet i praktiken inte fOr att sétta ett tak for hoga
ambitioner. » I

Attbegreppet likvirdig verksamhet &r ndgot
oprecist och kan tolkas olika dr sdledes bade
en fordel och en nackdel. I politisk debatt &r
det ofta en fordel att anvédnda begrepp som kan
rymma litet olika tolkningar och ddrmed skapa
forutséttningar for enighet.

> "Likvardighet bor enligt
(Ansvars)kommitténs mening vara ett
centralt vagledande varde for offentlig
verksamhet, for utformningen saval av
samhallsorganisationen som av den statliga
styrningen.”

(SOU 2007:10)

"Det ar viktigt att myndigheterna inom sina
respektive verksamhetsomraden behandlar
medborgarna pa ett likvardigt satt. Det stal-
ler i sin tur krav pa att, i de fall staten har ett
direkt ansvar for verksamheten, den interna
styrningen inom och samordningen mellan
myndigheter fungerar val. P4 motsvarande
satt ar det angelaget att staten genom tillsyn
sakerstaller att den verksamhet som utférs
av kommunerna sker pa ett sadant satt att
forutsattningarna for en likvardig behandling
kan uppratthallas. Ambitionen ar dartill att
finna former for att allmant utveckla statens
styrning och uppféljning av den kommunala
verksamheten.”

(Budgetpropositionen fér 2007)

P P "Det bér dock understrykas att dessa
motiv oftare ar outtalade an uttalade i de
aktuella propositionerna. Det &r ocksa
tveksamt om man kan havda att likvardighet
verkligen ar nagot som statsmakterna priori-
terat inom detta omrade (anm. forsorjnings-
stdd). Det man i praktiken ofta framhaillit

ar snarare att det finns en lagsta niva som
stddet inte bor underskrida.”

(Statskontoret PM 2004-08-31)
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P En likvardig utbildning innebar inte att
undervisningen skall utformas pa samma
satt Overallt eller att skolans resurser skall
fordelas lika. Hansyn skall tas till elevernas
olika férutsattningar och behov.”

1994 ars laroplan for det obligatoriska skolvasen-
det, férskoleklassen och fritidshemmet (LPO 94)

P P *Domstolar samt forvaltningsmyndighe-
ter och andra som fullgér uppgifter inom den
offentliga férvaltningen skall i sin verksam-
het beakta allas likhet infor lagen samt iakt-
taga saklighet och opartiskhet.”

Regeringsformen (1974:152) 1.9

"Kommuner och landsting skall behandla
sina medlemmar lika, om det inte finns sak-
liga skal for nagot annat.”

Kommunallagen (1991:900) 2.2

dd 4 "Utbildningen skall inom varje skol-
form vara likvardig, varhelst den anordnas
i landet.”

Skollagen (1985:1100) 1.2
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Likvardig service kraver

ett medborgarperspektiv

Begreppet likvirdig service &r nagot som yt-
terst maste bedémas med utgangspunkt fran
den enskildes situation. Vi har alla olika behov
och forutsittningar. Darfor maste i manga fall
den service som samhillet ger olika medborgare
skilja sig at i omfattning och utformning. Det &r
bara ddrigenom medborgarna kan ges likvirdiga
forutséttningar utifran sina sérskilda behov.

Likabehandling kontra likvardighet

I grundlagen finns stadganden om att det of-
fentliga i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen, likabehandlingsprincipen. Men hur
forhéller sig denna princip till principen om den
kommunala sjélvstyrelsen och 6nskemalen om
en likvirdig offentlig service? Fragan kan stillas,
men hér dr inte plats att ge ett utforligt svar pa
denna stora och svara fraga. Vingjer oss med att
sdga att kraven pa likvirdig offentlig service i
mangt och mycket kan ses som en generalisering
av det gamla kravet pa likhet infor lagen, nu
utstrickt till att gédlla de nya servicefunktioner
som lagen aldgger stat, landsting och kommuner
att ge till medborgarna. » »

Kan lagstiftaren krava att verksam-
heten ar likvardig?

Begreppet likvdrdig anvénds inte sa ofta i lag-
text?, &ven om det finns undantag. Det kanske
drbra, eftersom begreppet dr svartolkat. Om det
tydligt i lagen anges att likvérdigheten ska ses
som ett dvergripande mal, kan begreppet kanske
anvéndas. Malformuleringar kan ju tillatas att
vara litet luddiga. > » »

Men om begreppet i lagstiftning anvénds
for att styra verksamheten, blir det svérare.
Hur ska politiker i en enskild kommun kunna
ta ansvar for att verksamheten gors likvardig
med den verksamhet som beslutas av olika po-

litiska majoriteter i 290 kommuner? Och hur
stora skillnader ryms egentligen inom begreppet
likvérdig? Nér begreppet anvénds i lagstiftning
eller styrdokument ger tolkningsbredden ett
problem. Om den styrande parten inte klart
uttalat hur styrsignalen ska tolkas, uteblir san-
nolikt styreffekten.

En likvardig verksamhet forutsatter
styrning

En ganska enkel analys ger vid handen att om
vi ska fa en likvérdig offentlig verksamhet sa
krivs en stark central styrning, starkare &n
vad som ér fallet i dag. Kravet pa likvérdighet
skiljer sig ocksa at beroende pa om det ar en
verksamhet som helt skots av staten eller om
det &r kommuner eller landsting som svarar for
verksamheten.

Problemen med att den statliga verksamhe-
ten inte ar likvérdig i hela landet finns framst i
de stora statliga organisationerna. Det utvecklas
regionalt eller lokalt skilda myndighetskulturer
som medfor att medborgaren blir olika behand-
lad beroende pa var i landet han eller hon bor.

Vi har i flera fall kunnat konstatera att lika-
behandlingsprincipen inte alltid foljs. Likar-
tade drenden leder till olika beslut beroende pa
handléggare och lokaliseringen i landet. Stats-
kontoret har i en promemoria till Socialforsék-
ringsutredningen (PM 2006-09-04) forsokt att
klara ut varfor enskilda tjinstemén hanterar
likartade drenden pé olika sétt och varfor det
forekommer lokala och regionala variationer
i tillimpningen.

Detkorta svaret dr att nér det finns tolknings-
utrymme i lagen, anvénds detta utrymme for att
anpassa verksamheten till de forutsédttningar
och synsitt som finns i olika delar av landet.
Det finns ocksa mer systematiska skillnader
i lagens tillimpning gentemot medborgare i
olika grupper, utifran kon, medborgarskap och
samhillsklass. Forskare har konstaterat att det

3Ordet likvardig finns i 44 lagar eller férordningar.



i princip gar att uppna full likhet infor lagen
forst nér alla medborgare &r jamlika i samhél-
let. (Diesen, 2005)

Det ér i princip tre krav som maste stéllas for
att man i en stor (statlig) organisation ska fa en
likvérdig verksamhet Gver hela landet:

ETTTYDLIGT REGELVERK. Okande krav pa en
likvérdig statlig verksamhet kan medfora att lagar
ochregler tydligare méste ange vad som ska pre-
steras, &ven om frihet ges till utévaren att avgéra
hur resultaten ska nas. Renodlad mélstyrning,
som férekommer inom vissa verksamhetsomra-
den, maste kanske kompletteras med “resultat-
kontrakt” i den administrativa styrningen.

ENSTYRBAR ORGANISATION. For attuppna
enhetlig verksamhet och beslut i en stor orga-
nisation krdvs en kraftfull styrning fran led-
ningens sida. I flera fall har vi konstaterat att
verksledningarna decentraliserat ansvar och
delegerat beslutanderitten sé att styrbarheten
fran central niva har minskat. Detta leder med
tiden till att verksamheten blir mer heterogen
ochatt det bildas verk i verket. S& var t.ex. fallet
i Migrationsverket. »

For att klara en enhetlig regeltillimpning
har handlédggningen av vissa drenden i flera stora
organisationer, t.ex. polisen, ldnsstyrelserna och
Forsakringskassan, centraliserats till en plats i
landet. Genom en sadan organisation uppnar
man ett mer likformigt beslutsfattande, vilket
ar viktigt ur rittssikerhetssynpunkt. Aven den
inre effektiviteten i &rendehanteringen paverkas
positivt genom stordrift.

Fragan &r var vi hamnar om alltmer av den
statliga verksamheten organiseras i centrala spe-
cialistkontor. Fér vi lokala sma servicekontor
med kundtjanster for flera myndigheter som
sedan kommunicerar med dessa specialistkon-
tor for att hantera olika drenden? Mgjligen har
vi redan tagit nagra forsta steg mot en sadan
forvaltningsmodell.

Ibland finns ocksé strukturella problem i
myndigheterna som gor det svart att uppna en
likabehandling av medborgarna. Exempelvis
har Forsdkringskassan 180 politiskt samman-
satta socialforsakringsndmnder som beslutar i
drenden som “under avsevird tid har visentlig
betydelse for den enskilde ur forsérjningssyn-
punkt.” Atten sddan organisation inte stirker en-
hetligheten i beslutsfattandet dr rimligt att anta.
Regeringen har i budgetpropositionen f6r 2007
aviserat att man tinker dterkomma med forslag
om att avskaffa socialforsakringsndmnderna.
Motivet dr att man vill ka réttssikerheten och
effektivisera beslutsfattandet. I den promemoria
(Socialdepartementet, 2007) som forbereder for-
slaget anges ocksa som skil for forandringen att
forsékringskassans “handldggning av enskilda
arenden skall vara réttsséker och lagstiftningen
skall tillampas lika i hela landet™.

Vihar i ménga utredningar funnit att uppgif-
ter som laggs pa lansstyrelserna utfors pa olika
sétt, om inte regelverket pa ett visst omrade
ar sa tydligt att variationer inte ryms. Detta &r
knappast forvédnande. Sjédlva idén med lans-
styrelserna 4r att de ska prioritera sina insatser
inom méanga samhéllsomraden efter regionala
behov och forutsittningar. Dérfor varierar ocksa
ambitionsnivéan och innehdllet i verksamheten,
t.ex. socialtjénsttillsyn eller krisberedskap. Kan
krav pa en mer likvardig offentlig verksamhet
forenas med lénsstyrelseidén? Det gar inte att
blunda for att hér finns en malkonflikt: Likvérdig
verksamhet i hela landet eller en anpassning efter
regionala behov? Man kan inte ha bdda delarna
samtidigt. > »

Iallménhet giller att mojligheterna att uppna
likvérdighet i myndighetsutdvningen forsvéras
om det &r flera myndigheter som forvéntas fatta
likvdrdiga beslut. Detta hor samman med grund-
lagens forbud mot att paverka myndigheternas
myndighetsutdvning. Ska man fa likvérdig han-
tering, vilket stéller betydande krav pa samord-
ning och styrning, krévs att bara en myndighet
har rétt att fatta dessa beslut. Detta far ddrmed
langtgaende effekter pA myndighetsstrukturen.

P "Verksamheten bér bedrivas pa ett likartat
satt i hela landet. Det ar inte sjalvklart att det
behdvs en mellanniva i form av nuvarande
regionala indelning. Det viktiga ar att Mig-
rationsverket bade formellt och i praktiken
fungerar som en myndighet med en samlad
ledning av verksamheten.”

(Statskontoret 2004:20)

P » "Den sociala tillsynen utdvas inte pa ett
enhetligt satt 6ver landet — t.ex. avseende
hur uppdraget och regelverket tolkas, vilka
resurser som satts av for arbetet och hur
sjalva arbetet bedrivs. Socialstyrelsen har
begransade mdjligheter att styra den ope-
rativa verksamheten pa lansstyrelserna och
utvecklingsarbetet avseende samverkan
mellan lansstyrelserna gar trogt.”

(Statskontoret 2006:9)
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> "Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller
kommuns beslutande organ, far bestamma,
hur férvaltningsmyndighet skall i sarskilt

fall besluta i arende som rér myndighetsut-
6vning mot enskild eller mot kommun eller
som ror tilldmpning av lag.”

Regeringsformen (1974:152) 11.7
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Vi har i flera fall (dven av andra anledningar
dock) foreslagit att myndighetskoncerner bor
slas samman till en myndighet. »

ETT SYSTEM FOR UPPFOLJNING MEDETT
MEDBORGARPERSPEKTIV. Statskontoret har
tidigare i olika uppdrag pekat pa att det ar stora
skillnader i produktivitet mellan olika forsik-
ringskassor, ldnsstyrelser och andra liknande
verksamheter som finns §ver hela landet. Dére-
mot har det varit svarare for oss att bedoma om
verksamheten, trots skillnader i produktivitet,
ar likvardig sett ur ett medborgarperspektiv.
Dagens uppfoljningssystem ér ofta inriktade pa
ekonomi, produktivitet och handlaggningstider,
dvs. pa producenternas behov av information
for att skapa en effektiv verksamhet. Effektiv
verksamhet &r viktig ocksé for medborgaren som
skattebetalare, men for att f6lja upp verksamhe-
ten ur medborgarens perspektiv krévs att dven
andra virden beaktas. Far medborgaren béttre
hemtjénst i vissa delar av landet och déms man
hardare for ett visst brotti andra delar av landet?
Hur ska detta f6ljas upp?

I négra fall har vi undersokt effek-
ter for medborgarna genom att bilda jamforel-
segrupper. I sadana effektstudier jamfor man
personer som fatt del av en insats med personer
som inte deltagit men som i 6vrigt ar lika i de
avseenden som skulle kunna paverka utfallet
av insatsen, s.k. matchning eller tvillingstudie.
Den forsta studien handlade om rehabilitering
av intagna pa fangelser, och det som méttes
var aterfall i brott. Den senaste studien av detta
slag (Statskontoret 2005:25) avség insatser for
att med olika atgirder fa langtidssjukskrivna
tillbaka i jobb. Detta kan vara en metod for att
ta reda pa om statliga insatser ar likvardiga ur
ett medborgarperspektiv.

Likvardighet kostar
Att likvdrdig service over hela landet kostar
pengar ér det nog ingen som ifrdgasitter. Alla

kan paminna sig de debatter som varit om
”samma postservice i hela landet” och ”gor
Sverige rundare” med hjilp av infrastruktur-
atgdrder. Till slut hamnar politikerna alltid i en
avvigning mellan kravet pa likvérdighet och
vad den fér kosta. Mycket av diskussionen om
ramlagstiftningen och den statliga normeringen
har ocksé handlat om att sektorsmyndigheter
driver upp kostnaderna fér kommunerna. Det
arndstan alltid den hogsta ambitionsnivan som
blir normerande.

Kan likvardig verksamhet férenas

med krav pd kommunalt sjélvstyre?
Redan portalparagrafen i regeringsformen slar
fast att en av statskickets grunder &r kommu-
nalt sjélvstyre. Sjdlva tanken med kommunalt
sjdlvstyre &r att kommunernas verksamhet ska
kunna vara olika, beroende pa politiska priori-
teringar och anpassningar till lokala behov och
forutséttningar. Att kommunernas verksamhet
skiljer sig at kan, litet tillspetsat, sigas vara sjdlva
podngen med kommunalt sjélvstyre.

Att det finns stora skillnader i hur verksam-
heten bedrivs i kommuner och landsting &r vél
belagt. Nagra exempel: Chansen for 6verlevnad
om man drabbas av en stroke kan minska med
30 procent om man bor i ett visst landsting jaim-
fort med ett annat. I en kommun kan andelen
dldre som far hemtjénst vara tre gdnger hogre
an i grannkommunen. Chansen att fa dispens
for strandskyddsbestimmelser varierar starkt
mellan kommunerna.

Alltfor stora olikheter i levnadsvillkor och
offentlig service mellan kommuner eller lands-
ting dr nagot som politiker och medborgare ofta
finner oacceptabelt ur jamlikhets- och rittvise-
synpunkt. Det kan vara forklaringen till att mer-
parten av de propositioner som under perioden
1993-2003 preciserade ansvarsfordelningen i
samhéllsorganisationen ocksa inskrénkte kom-
munernas och landstingens handlingsfrihet,
medan endast en fjardedel vidgade densamma.
(SOU 2003:123)



Kravs ytterligare inskréankningar

i det kommunala sjalvstyret?

En alltfor langtgéende central styrning utar-
mar lokal och regional demokrati och medfor
dessutom dalig anpassning till lokala forhal-
landen och ddrmed ineffektiv problemldsning.
En alltfor langt driven ambition att nd en
likvardig verksamhet i alla kommuner och
landsting kan dérfor ha negativa effekter pa
sjalvstyret och andra forvaltningspolitiska
grundvirden som demokrati och effektivi-
tet.

Motsatsen finns ocksi. Ar det ett problem
nér vissa kommuner ger medborgarna en béttre
service &n vad lagen kraver och kanske ocksa
en béttre service dn vad andra kommuner ger?
Négra menar faktiskt det. Detta visar pa att allt
for langt drivna krav pé likvérdighet skulle kunna
fa en negativ effekt pa valfardssystemen. Ingen
kommun skulle f& erbjuda medborgarna béttre
formaner 4n andra, 4ven om den har rad med
det. >

Det dr uppenbart att det finns en motsétt-
ning mellan grundlagens regler om kommunalt
sjalvstyre och mer allmint uttryckta krav pa
en likviardig kommunal verksamhet. Dérfor
krdvs en politisk avvigning mellan kravet
pé likvérdig verksamhet och kravet pa kom-
munalt sjdlvstyre nér lagar och styrsystem i
ovrigt utvecklas. Under de senaste dren har
handlingsfriheten minskat inom flera kom-
munala omraden, vilket Ansvarskommittén
papekat.

Tillater man ddremot alltfér sma skillnader
iden kommunala verksamheten, forsvinner vit-
sen med att ha fértroendevalda i ledningen for
denna verksamhet. Att 14ta statliga myndigheter
ta over uppgifter frain kommuner ger heller
ingen garanti for att rattssdkerhet och likvérdig-
het framjas, vilket framgér av en rapport fran
Statskontoret. Som tidigare ndmnts, finns det
inom storre statliga organisationer med regio-
nal organisation ofta betydande skillnader nir
det géller insatsernas innehall, genomforande
och utfall. » »

Hur kan man fa en likvardig kommunal
verksamhet?
Det huvudsakliga instrumentet for statens styr-
ning av kommuner och landsting ar lagstiftnings-
makten. Ekonomisk styrning i form av specialde-
stinerade statsbidrag kan tillimpas for att styra
utvecklingsverksamhet under kortare perioder,
men det dr egentligen inget styrinstrument for
16pande drift. Riksdagen kan ge regeringen be-
fogenhet att besluta om forordningar, som i sin
tur kan vara medel for att styra kommuner. I
ovrigt har regeringen, enligt grundlagen, inga
egna befogenheter att styra kommunerna. Re-
geringen kan dock triffa dverenskommelser med
Sveriges kommuner och landsting. Detta betyder
sammanfattningsvis att regeringen har svaga
styrmedel i forhédllande till kommunerna utver
mdjligheten att ta initiativ till lagstiftning.
Anser man att det finns alltfor stora skill-
nader i den kommunala verksamheten inom ett
omrade maste de, som vi ser det, angripas pa tva
fronter: genom att forbéttra den statliga tillsynen
och uppfoljningen och genom strukturella tgér-
derav olika slag, t.ex. en kommunreform, asym-
metrisk uppgiftsfordelning inom en region eller
ett Okat statligt ansvar for vissa uppgifter.

STARKTILLSYNEN OCH FORBATTRA UPP-
FOLJNINGEN. En stor del av verksamheten kan
inte regleras i lag. Det gér inte att reglera att
overlevnadsprocenten efter en stroke ska vara
lika i hela landet och det gér heller inte att i lag
reglera hur manga timmar hemtjénst en viss
person ska fa. En béttre statlig uppfoljning och
tillsyn kan ddremot fa en viss normerande effekt.
Regeringen stdder ofta utvecklingsarbete som
bygger pa frivillighet och de verksamheter som
kommit langst. Det kanske skulle vara effektivt
att stodja dem som sldpar efter i resultat? En mer
kraftfull tillsyn kan dérfor ge en viss effekt.

Vi har i omgangar (Statskontoret 2005:20
och 2002:5) arbetat med att forbéttra statens
system for uppfoljning av kommunal verksam-
het. Om medborgarna far en god information

P | december 2006 betalade vissa kommu-
ner ut ett extra tillagg till socialbidraget for
de familjer som hade barn. Socialbidraget
rymmer ingen norm for julklappar till barnen,
men dessa kommuner betalade frivilligt ut
nagra hundra kronor extra per barn sa att
barnen kunde fa julklappar. En representant
for Socialstyrelsen uttalade sig i P1-morgon
och uttryckte sin tveksamhet om detta var
forenligt med socialtjanstlagen. Socialstyrel-
sen skulle titta narmare pé fragan...

P P *Statsmakterna bér i férarbeten till
regleringen explicit uttrycka de avvagningar
som maste goras mellan olika varden, t.ex.
mellan rattssékerhet, enhetlighet, likvar-
dighet, effektivitet och lokaldemokratiskt
inflytande.”

(Statskontoret 2006:12)

Statskontoret 43



44 Statskontoret

om den egna kommunens verksamhet och kan
jdmfora med verksamhet i andra kommuner,
kan de ocksa stilla krav pa forandringar via det
demokratiska systemet. Dagens uppfoljnings-
system ar huvudsakligen utformade for att ge
producenterna och staten god information. Ar
det inte dags att ocksa ge konsumenterna av
kommunal verksamhet sadan information?

SE OVER UPPGIFTSFORDELNINGEN. Aven
om utjimningssystemet skapar forutsittningar
for en likvérdig verksamhet avseende inkomster
och kostnader, kan en enskild kommun ha stora
skulder, behov av att gora dyrbara infrastruktur-
satsningar eller liknande som gor att den méste
spara mer pa verksamheten dn andra kommuner.
En del kommuner &r ocksa sa sma att de har svart
att halla specialiserad personal f6r mer krdvande
uppgifter. Allakommuner klarar helt enkelt inte
att hantera alla sina uppgifter pa ett bra sétt.

Hur kan man 16sa sddana problem som pa-
verkar likvérdigheten i kommunens ataganden?
Statskontoret har i en rapport (2005:24) om
asymmetrisk uppgiftsfordelning fort fram tan-
ken att vissa uppgifter i vissa kommuner skulle
kunna foras till kommunalférbund, landsting
eller i vissa fall staten. Det viktiga ar att verk-
samheten produceras effektivt och bra, inte vem
som gor det.

I en annan rapport (2006:12) har vi ana-
lyserat mdjligheterna for att riksdag och re-
gering later statliga myndigheter avgdra om
en uppgift ska vara ett statligt eller ett kom-

munalt ansvar. En modell som presenteras i
rapporten innebér att kommuner Gvertar hela
ansvaret for en uppgift frn staten men att en
statlig myndighet under vissa forutsittningar
kan ta tillbaka uppgiften. En annan modell 4r att
staten behéller ansvaret for verksamheten men
skriver avtal med kommuner om att de utfor det
praktiska arbetet. I denna andra modell skulle
statens ansvar for likvardighet kunna kom-
bineras med kommunernas lokalkdnnedom.
Modellen skulle exempelvis kunna anvéndas
inom tillsynsomradet.

Ansvarskommittén (SOU 2007:10) som
menar att ett dynamiskt synsétt bor anldggas
pé likvérdighet. ”De lokala aktorernas strivan
att forbéttra den egna verksamheten i kombina-
tion med en nationell fokusering pa likvardighet
skapar en samhéllsorganisation dir olika aktorer
inspireras och/eller tvingas till fornyelse och
darmed okat varde for brukarna.”

Var genomgang visar sammantaget att det
ar svart att komma runt det faktum att krav pa
likvardighet har ett pris i form av en mer centrali-
serad statlig forvaltning och minskat kommunalt
sjalvstyre. Det blir ddirmed mindre utrymme for
lokal anpassning och for fortroendevalda be-
slutande organ. Sannolikt ar ocksa hogt stillda
krav pa en likvérdig service 6ver hela landet
kostnadsdrivande. Kravet pa atgirder for att
fa likvardighet i verksamheten riktas i dag ofta
mot myndigheterna och kommunerna, men yt-
terst ror det sig om avvégningar av en sadan
typ att de rimligen maste goras av riksdag och
regering. ¢
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Samverkan som arbets- och verksamhetsform

amverkan dr en ofta dberopad

problemlosare pd en méngd

olika omraden. Det kan handla

om samverkan mellan skola och

socialtjénst, mellan statliga myn-

digheter for att uppratthélla stat-
lig service i glesbygd, mellan hdgskolor och
néringsliv eller samverkan kring kris- och be-
redskapsfragor.

Samverkan inom den offentliga forvaltning-
en rymmer foreteelser av vitt skilda slag, bade
vad géller innehall, omfattning och varaktighet.
Samverkan kan vara formell, dokumenterad och
mojlig att méita. Samverkan kan ocksa vara in-
formell och mer séllan dokumenterad. For vissa
formella samverkansorgan ér det mojligt att via
offentlig statistik folja utvecklingen éver tiden.
Under de senast decennierna har samverkan
mellan kommuner inom ramen for kommunal-
forbund dkat kraftigt. Ar 1980 fanns det 20 kom-
munalforbund. Ar 1990 var siffran obetydligt
hdgre, medan antalet forbund hade stigit till det
dubbla ar2000 och det sexdubbla ar 2006 (120).
Antalet samordningsforbund inom ramen for den
finansiella samordningen av rehabiliteringsin-
satser tredubblades mellan dren 2005 och 2006,
fran 12 till 38, och ett 50-tal kommuner sade sig
ha planer pa att under det ndrmaste éret starta
forbund. (Statskontoret 2006:6) Att samverkan
aktualiseras inom en méngd olika politikomra-
den kan ocksa utldsas av att en sokning i Rixlex
visar att drygt hélften av samtliga propositioner
och skrivelser mellan &ren 2001 och 2006 tog
upp frdgan om samverkan.

Statskontoret har sedan ldnge f6ljt och utvér-
derat samverkansinsatser och samverkansorgan.
Erfarenhet frdn dessa studier anvands har for
att diskutera foreteelsen samverkan. En fraga

ar hur vil verksamheter som bedrivs i samver-
kan lever upp till de forvaltningspolitiska krav
som stills pa de mer traditionella arbets- och
verksamhetsformerna inom offentlig forvalt-
ning. Ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv &r
demokratiska krav pé insyn, legitimitet i be-
slutsfattande och tydlighet i ansvarsforhallanden
grundlidggande. Ansvarsutkrivande stéller ocksa
krav pa alla led i kedjan fran beslut till styrning
och uppfoljning. Aven krav pa effektivitet och
rittssdkerhet i forhallande till medborgarna &r
viktiga forvaltningspolitiska krav. En annan
fraga som diskuteras ar vilka forutséttningar
som bor vara uppfyllda for att samverkan ska
kunna fungera effektivt.

Vad ar samverkan?
Offentlig verksamhet organiseras i form av stat-
liga och kommunala f6rvaltningsmyndigheter,
aktiebolag, stiftelser och foreningar samt i vissa
blandformer som 4r egna juridiska personer
men underkastade delar av det offentligritts-
liga regelsystemet, t.ex. korporationer i form
av handelskammare. (Petersson, 1993)
Samverkan kan definieras som en mer eller
mindre permanent arbetsform som bygger pa
samarbete Over organisatoriska grinser, t.ex.
kommungrénser, myndighetsgrinser eller grén-
ser mellan aktorer inom offentlig och privat sek-
tor. De samverkande aktorernas egna mal skiljer
sig ofta at i stort, men arbetet inom ramen for
samverkan bedrivs vanligen med ett gemensamt
mal och i bésta fall ocksé utifran gemensamma
referensramar. Samverkan kan ske med olika
grad av integration och interaktion mellan de
samverkande parterna och i mer eller mindre
juridiskt formaliserade strukturer.
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P "var beddmning i stort &r att samarbe-

tet mellan de ingaende parterna fungerar
ganska val. Berérda myndigheter och andra
organ ar engagerade i fragorna och hand-
laggarna har tagit till sig de nya rutinerna,
som anses smidiga och tidsbesparande.
Detta utgdr samtidigt ett bra incitament att
anvanda kontrollrutinen. Det bor pa sikt leda
till att antalet felaktiga dubbelutbetalningar
minskar.”

(Statskontoret 2006:7)
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Samverkan kan vara mer eller mindre for-
mellt reglerad. En ur forvaltningspolitiskt hén-
seende viktig skiljelinje gar mellan samverkan
som sker inom ramen fOr rdttsligt reglerade
samverkansorgan respektive i annan form. I de
fall da samverkan sker inom ramen for rittsligt
reglerade organ, t.ex. kommunalférbund, kan
ocksa beslutanderétt delegeras till organet. I de
fall d& organet inte utgor ett rittssubjekt, t.ex.
ett samradsorgan eller ett partnerskap, saknar
det normalt formella beslutsbefogenheter. De
ataganden och dokument som kommer fram
ur planerings-, besluts- och genomférandepro-
cesser 4r i regel inte juridiskt bindande for de
ingdende parterna i saidana organ. Resultatet
av aktorernas arbete far réttskraft forst nér de
sluter avtal med varandra eller nér de enskilda
aktorerna var for sig beslutar om och genomfor
insatser inom sina respektive ansvarsomraden i
enlighet med gemensamma dverenskommelser.
Undersokningar av den kommunala nivén visar
attde 19sare och icke-reglerade formerna av sam-
verkan dr betydligt vanligare &n de mer reglerade
samverkansformerna. (Kastensson, 2005)

Samverkan kan ocksa vara frivillig eller
obligatorisk. Exempel pa frivillig samverkan
i rittsligt reglerade samverkansorgan ar nér ett
antal kommuner véljer att samverka genom ge-
mensamma forvaltningar (kommunalférbund
och gemensamma ndmnder) eller interkom-
munala bolag. Ett annat dr samverkan som sker
inom ramen for lagen (2003:1210) om finan-
siell samordning av rehabiliteringstjénster, som
under vissa forutséttningar mojliggoér for For-
sakringskassan, lansarbetsndmnder, landsting
och kommuner att bilda samordningsférbund.
Exempel pa obligatorisk samverkan, som sker
utan rittsligt reglerade samverkansorgan, dr den
som sker mellan myndigheter inom ramen for
regeringsuppdrag.

Varfor samverkan?
Syftet med samverkan &r i grunden att mobili-
sera och samordna resurser for att mer effektivt

kunna arbeta mot och na ett mer eller mindre vl
definierat mal. Fér kommunerna kan det handla
om att ga samman for att bli mer kraftfulla ak-
torer i forhandlingar med statliga myndigheter
eller departement. Det kan ocksa handla om
att 6ka det egna inflytandet 6ver fragor som
egentligen krédver regionala snarare dn lokala
beslutsbefogenheter, t.ex. infrastruktur, regional
tillvéxtpolitik eller regional utveckling i stort.
En viktig grund for kommunal samverkan &r
att kommuner i storsta allménhet kan utdka sin
resursbas genom att samutnyttja resurser och
bedriva sin verksamhet mer kostnadseffektivt.
(Gossas, 2006)

Samverkan mellan myndigheter kan handla
om att motverka fragmentering, dvs. problem
som uppstatt som en foljd av dkad specialise-
ring och sektorisering i myndighetsvérlden. Det
finns en rad samhalleliga uppgifter som kraver
insatser fran olika sektorer och politikomraden.
Ett exempel &r rehabilitering, som ofta kréver
insatser fran bade landsting, Forsékringskas-
san, arbetsformedling och kommuner. Genom
att mobilisera och samordna resurser éver or-
ganisatoriska grinser kan individer i bésta fall
ges bade ett bittre och mer kostnadseffektivt
stod for att komma tillbaka i arbete. Ett annat
exempel dr det okade informationsutbytet mellan
arbetsloshetskassorna, Arbetsmarknadsverket,
Centrala studiestodsndmnden och Forsékrings-
kassan, som mojliggjordes genom en reform
ar 2002. Syftet med reformen var trefaldigt; de
berdrda myndigheterna skulle kunna undvika
att gora felaktiga utbetalningar, effektivisera sin
handliaggning och ge bittre service. »

Behovetav samverkan dkar ocksa i takt med
antalet tvdrsektoriella frdgor som preciseras
inom forvaltningen. I dag kan cirka 15 av 48
politikomraden betraktas som tvirsektoriella till
sin karaktdr. Bland dessa aterfinns fragor som
regional utveckling, ungdoms-, integrations-,
jamstdlldhets-, storstads-, folkhélso- och han-
dikappolitiken. (Statskontoret 2006:13)

Samverkan kan ocksa vara en vig att 6ka
myndigheters fokus och engagemang inom



vissa omraden dér regeringen av olika anled-
ningar inte har gett uppdrag med preciserade
mal och medel. I budgetpropositionen for 2007
ges exempel pa hur samverkan har lett till att
vissa tvirsektoriella fragor har fatt en viktigare
position inom de statliga och kommunala for-
valtningsmyndigheternas verksamheter genom
att utvecklingsarbete nu sker inom ramen for
myndigheternas ordinarie resurser. Detta séigs
bl.a. vara fallet inom storstadspolitiken.

Inom néringslivspolitiken &r samverkan
mellan privata och offentliga aktorer viktig for
att uttolka och méta de differentierade behov
som finns i olika delar av landet eller inom spe-
cifika branscher. Samverkan mellan privata och
offentliga organisationer brukar bendmnas part-
nerskap. De regionala partnerskapen kan om-
fatta statliga myndigheter, kommuner, landsting,
regionala och kommunala sjdlvstyrelseorgan,
néringslivet och dess organisationer, fackforen-
ingar och néringspolitiska aktorer. Samverkan
ger tillgang till ett bredare nitverk av resurser
som krévs for att 16sa ett visst problem.
(Allardt, 1999)

Samverkan, demokrati och forvalt-
ningspolitiska varden
Forvaltningspolitiken syftar till att stérka stats-
forvaltningens forméga att 16sa sina uppgifter pa
bidsta mojliga sitt. Svensk statsforvaltning ska
vararattsséker, effektiv och medborgarorienterad.
Insatserna inom ramen for politikomradet effektiv
statsforvaltning ska bidra till en effektiv statsfor-
valtning, som i sin helhet kinnetecknas av hog
produktivitet, god kvalitet och bra service till nytta
for beslutsfattare, medborgare och néringsliv. Fra-
gan dr om verksamhet som bedrivs i samverkan
klarar att leva upp till dessa forvaltningspolitiska
krav pa samma sétt som verksamhet som bedrivs
imer traditionella former. Férvaltningsmyndig-
heter har t.ex. upparbetade och reglerade former
for beslutsprocesser, styrning (regleringsbrev och
instruktion) och uppf6ljning (arsredovisning,
aterrapporteringskrav).

Ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv &r
tydlighet i ansvarsforhéllanden viktigt och
grundldggande for ansvarsutkrdvande. Kedjan
styrning, uppfoljning och ansvarsutkrdvande
kraver tydliga ansvarsforhallanden. Grundlag-
gande for forvaltningspolitiken &r de demo-
kratiska grundvalarna, dvs. att en demokratisk
stat lever for och genom sina medborgare och
dger den legitimitet som medborgarna ger den.
(SOU 2000:1)

DEMOKRATI. Pa vilket sitt kan da samverkan
utgdra en utmaning eller ett hot mot demokratin?
Gossas och Falkerby (2006) skiljer i en studie
av kommunal samverkan mellan det formella
och det normativa demokratiperspektivet. Det
forstndmnda innebdr att samarbete som beslutas
i direktvalda organ, t.ex. kommunfullméktige,
i sig inte kan vara odemokratiska. Inte ens om
beslutsfattandet sker genom metoder som inte
ar demokratiska, forutsatt att fullméktige kan
besluta om uttrdde ur samarbetet. Demokratin
inskrénks inte av samverkan enligt detta per-
spektiv, eftersom kommunen sjélv fattar beslut
om sin medverkan. Det normativa perspektivet
sdger & sin sida att 4ven om samverkansorganet
isig r demokratiskt, sd kan likvdl demokratiska
virden hotas genom brist pa koppling mellan vil-
jare och valda, genom bristande insyn m.m.

KOPPLING MELLAN VALJARE OCH VALDA.
Kopplingen mellan véljare och valda kan minska
i de fall da samverkan innebér att beslutsmakt
delegeras till ett indirekt valt och sjédlvstindigt
organ. Detta giller kommunalférbunden, vars
beslut inte behdver bli godkdnda i fullméktige
ochvars ledaméter utses av kommunfullméktige
i respektive medlemskommun. Beslutsorganet
bestar alltsa av personer som &r indirekt valda,
alternativt inte valda alls (vilket géller ledamoter
fran andra kommuner). Ansvarsutkravandet blir
ddrmed ocksa indirekt och maste ga via kom-
munfullméktige. Kommunalférbundens beslut
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P "Av den sakkunniges rapport kan slutsat-
sen dras att framfér allt de rattsliga ansvars-
fragorna i vissa avseenden ar oklara och

att samordningsférbundens existens och
verksamhet kan bidra till att denna oklarhet
Okar. Oklarheten galler bade var det rattsliga
ansvaret ska placeras och vilka personer
som ska innefattas i den krets som traffas
av ansvaret som regleras i brottsbalken.”

(Statskontoret 2006:6)
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giller ocksa ett storre omrade &n det geografiska
omrade och den befolkning som kommunen i
enlighet med lokaliseringsprincipen har rétt att
fatta beslut om. De medborgare som berdrs av
kommunalf6rbundets beslut kan inte rosta fram
vilka partier som ska representeras, inte heller
rostabort. For att fa till stand en fordndring maste
de paverka kommunens egna politiker att gé ur
forbundet. (Gossas och Falkerby, 2006)

Partnerskapen, som introducerades med
EU:s strukturfondsprogram och som kopplas
till de regionala tillvixtprogrammen, utgor
exempel pa samverkan mellan offentliga och
privata aktorer. Fenomenet involverar ocksa
ofta samverkan mellan aktorer pa flera olika
samhéllsnivéer samtidigt (nationell, regional,
kommunal och lokal niva), s.k. flernivéastyrning.
Partnerskapen saknar formella beslutsbefogen-
heter. Det &r forst i samband med att enskilda
projekt ska genomforas som aktorer forbinder
sig att delta och finansiera delar av projektet.
Trots detta kan partnerskapen sdgas ha lett till
en forskjutning i arbets- och maktférhéllanden.
Det finns ocksa de som pekar pa att den regionala
utvecklingspolitiken riskerar att avpolitiseras
genom partnerskapen. (Partnerskap och flerni-
vastyrning, 2003)

Statskontoret har studerat den finansiella
samordningen dar kommuner, landsting, For-
sakringskassan och lansarbetsndmnder kan bilda
samordningsfoérbund. De som representerar kom-
mun och landsting i forbundet utses pé partipo-
litisk grund och motsvarar ledaméter i indirekta
organ. Pa motsvarande sitt som i diskussionen
om kommunalférbund ovan kan varken kom-
mun- eller landstingsmedlemmar utkrédva ansvar
avrepresentanterna i samordningsforbundet. De
tjansteman som representerar en lansarbetsndmnd
eller Forsékringskassan har inte ndgot politiskt
ansvar. Ddremot kan de sdgas ha ett fortroende-
uppdrag med ett réttsligt sysslomannaansvar for
uppdragets genomforande. >

Mgjligheterna att utkrdva ansvar, obero-
ende av om det géller ett réttsligt eller politiskt
ansvar, blir séledes inte enklare eller tydligare
genom forbundet, utan férekomsten av sam-
ordningsansvar gor snarare ansvarsbilden oklar
och problematisk.

REPRESENTATIVITET. Ett problem vad géller
kopplingen mellan véljare och valda i kommu-
nalforbunden é&r att de ledamoter som utses till
styrelsen inte representerar den samlade poli-
tiska majoriteten i medlemskommunerna utan
istdllet majoriteten i var och en av de ingdende
kommunerna. Detta innebér problem for repre-
sentativiteten bade i kommunalférbund utan
(direktionsmodell) och med fullméktige.*

Representativiteten inom partnerskapsmodel-
len dr ocksé ofta begrénsad och oklar. Detta géller
sérskilt for grupper som dveniandrasammanhang
har begrénsat inflytande men ocksé for de organi-
sationer som partnerskapen representerar. Fragan
ar om partnerskapen snarare riskerar att befdsta
en radande maktstruktur &n 6ka medborgarnas
delaktighet. De skulle ocksa kunna innebéra att
néringsliv och andra privata aktdrer far for stort
inflytande dver samhaélleliga beslut och resurser.
(Partnerskap och flernivastyrning, 2003) En iakt-
tagelse i Statskontorets studie (2004:5) av uppfolj-
ningar och utvérderingar av de regionala tillvaxt-
avtalen var dock att partnerskapen misslyckats
med att engagera foretagen i arbetet.

For denna form av samverkan &r inklusion
ett viktigt begrepp. Hudson (2001) konstaterar
att alla inte har mojlighet att delta i partnerska-
pen. I vilken utstrackning man har méjlighet att
delta beror pa tillgang till resurser i friga om
politisk och ekonomisk makt samt vilka kun-
skaper man besitter. Bade politisk, ekonomisk
och meritokratisk makt dr i vissa avseenden
forknippad med personliga egenskaper som kdn,
klass, lder, etnicitet och handikapp.

4 Forbund enligt direktion ar den vanligaste formen foér kommunalférbund; 2003 var hela 62 av de 77 kommunalfor-
bunden av direktionsmodell, dvs. 80 procent (Falkerby 2004), och 2006 hade andelen dkat till 84 procent (98 av 116

forbund).



MOJLIGHET TILL INSYN. Insynen i samver-
kansorganisationerna kan ocksa i vissa fall vara
bristande. Demokratiutredningen konstaterar
i sitt slutbetdnkande (SOU 2000:1) att flerni-
vastyrning riskerar att leda till slutenhet och
att endast involvera ett fatal. Aven vad giller
partnerskapen kan det finnas problem med insyn.
Medborgarnas insyn i partnerskapens verksam-
het &r begrinsad och ddrmed ocksé insynen i
processer och vem eller vilka som bér ansvaret.
(Elander, 1999) Formerna for att forankra och
rapportera i den egna organisationen ir ofta
informella, samtidigt som deltagarna kénner
press pa sig att driva verenskommelser som
gors inom ramen for partnerskapen inom sina
organisationer.

LEGITIMITET | BESLUTEN. Det dr hos kom-
munfullméktige, landstingsfullméktige eller
riksdag som det politiska ansvaret ska utkravas.
Denna mojlighet finns kvar, om &n indirekt,
dven da samverkansorgan bildas, t.ex. i form
av kommunalférbund. Men om alltfler uppgifter
maste skotas i samverkan mellan kommuner, kan
den enskilda kommunens handlingsfrihet bli
beskuren och sjélvstyrelsen urholkas. Det kan
ocksd vara svart att bryta den konsensus som
kanske uppnatts dver kommun- och partipoli-
tiska grénser, nér ett forslag som dr berett i ett
samradsorgan nir kommunfullmiktige. Detta
kan i forlangningen leda till att legitimiteten i
de fattade besluten minskar. Processer dir de
politiska forsamlingarnas beslut lases upp av
overenskommelser gjorda i bredare konstel-
lationer av regionala aktorer kan ge legitimitet
men ocksd undergridva den, beroende pa hur
befolkningen upplever sina mojligheter till insyn
och ansvarsutkrdvande.
Demokratiutredningen skriver i sitt slutbe-
tankande att de parlamentariska forsamlingarnas
betydelse utmanas genom lobbning, forhand-
lingssystem och partnerskap. Utvecklingen fran
”governing” till ”governance” innebdr att po-
litikens utformning bestdms i interaktion mel-

lan aktorer i olika nétverk som delvis ersétter
den traditionella regionala statliga styrningen.
Demokratiutredningen ség en risk att de re-
presentativa organen enbart far till uppgift att
formellt registrera beslut som fattats i andra
sammanhang, dir det medborgerliga deltagan-
det, den breda kunskapsinhdmtningen och det
offentliga ansvarsutkrivandet blir begrinsat.
Man menade ocksa att all delegering av makt
till forhandlingsbaserade beslutsprocesser kré-
ver sérskild motivering, och for alla organ som
har fatt politisk makt delegerad till sig maste
storsta mojliga offentlighet kravas. Samtidigt
tryckte utredningen pé vikten av samarbete
mellan myndigheter for att statsforvaltningen
bittre ska kunna moéta medborgarnas behov ur
ett helhetsperspektiv.

EFFEKTIVITET OCH RATTSSAKERHET.
Raittssdkerhet och effektivitet dr viktiga krav
som maste kunna stéllas ocksa pa verksamhet
som bygger pa samverkan. Medborgarna bor
kunna forvénta sig att statsforvaltningen utfor
sina uppgifter korrekt och effektivt. Det &r for
medborgaren som forvaltningen finns till och
det drutifran medborgarens perspektiv som for-
valtningens effektivitet ska métas. Men forvalt-
ningen ska ocksé varda réttsstatens ansvar for
likhet infor lagen, offentlighet, sekretess m.m.
Enhetlighet och réttssakerhet i myndighetsutov-
ning, liksom likabehandlingsprincipen inom den
kommunala forvaltningen, dr grundldggande.
Har &r dverprovning av myndighetsbeslut ett
viktigt inslag genom att den garanterar den en-
skildes réttsskydd.

Verksamhetsformen é&r i sig ingen garanti
for en effektiv verksamhet. Verksamhet som
bedrivs i en samverkansorganisation kan var-
ken forvéntas ha samre eller bittre effektivitet
an verksamhet som bedrivs inom ramen for
t.ex. forvaltningsmyndigheter. I vissa fall har
Statskontoret (2002:23) gjort bedomningen att
samverkan ger forutsittningar for att individers
rattigheter ska kunna uppmérksammas och till-
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P Ett problem i fallet Framtidsprogrammet
ar att de tjansteman fran Naringsdeparte-
mentet som foretrader regeringen i partner-
skapet inte har beslutsbefogenhet dver alla
fragor som ar regeringens ansvar. Istallet
har andra departement i praktiken vetoratt
inom exempelvis utbildnings-, finans- och
skattefragor. Eftersom dessa departement
rimligtvis inte &r benégna att ge upp sarskilt
mycket av regeringens sjalvstandighet i
syfte att starka ett partnerskap de sjalva inte
deltar i, finns det darmed risk for att det ska-
pas frustration och besvikelse hos Framtids-
programmets parter.”

(Statskontoret 2006:14)

PP Andelen projekt som aterredovisade
sitt arbete i tid var lag. En tredjedel hade
kommit in till det utsatta slutdatumet i slutet
av april 2005.”

(Statskontoret 2005:23)
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godoses, i och med det helhetsperspektiv som de
manga aktorerna innebér. Ddremot erbjuder de
etablerade verksamhetsformerna forvaltnings-
myndighet, bolag, forening etc. upparbetade
strukturer for styrning och uppf6ljning som for
manga samverkansformer inte ar utvecklade
eller tillaimpliga.

Styrningen av samverkan rymmer en annan
sorts komplexitet &n att styra en myndighet. For
att effektivt styra samverkan mellan myndighe-
ter krévs att regleringsbrev samordnas, att de in-
gdende myndigheterna inte har motstridiga mal
ochattregelverk och andra forutséttningar (t.ex.
finansiering) stéder och mojliggér en samver-
kan. Om samverkan spanner 6ver myndigheter
som sorterar under flera departement, forutsitter
detta ocksé att Regeringskansliet och de berérda
departementen samordnar sig.

I Statskontorets studie (2006:13) av hur tvér-
sektoriella politikomraden organiseras, omra-
den dir samverkan mellan myndigheter inom
olika sektorer ofta dr en forutséttning for att na
maélen, konstaterar Statskontoret att olika myn-
digheters ansvar bor regleras i regleringsbrev
eller instruktion snarare &n i férordningar som
riktar sig till flera myndigheter. Generella krav
i forordningar tenderar att fa mindre fokus &dn
direkta mal och uppdrag i regleringsbrevet. Vi
foreslar vidare att ett antal myndigheter bor fa
sektorsansvar, ett ansvar som bor omfatta bade
ett samordnings- och uppf6ljningsansvar, dér
uppféljningen inriktas pa att belysa samlade
effekter inom det egna sektorsomradet.

Ansvarskommittén (SOU 2007:10) pekar
pa att statens styrning av kommunerna kan for-
svaras genom olika samverkansformer, eftersom
styrningen maste goras i flera steg, fran den en-
skilda kommunen, via kommunalférbund och
till den tjénst som produceras for medborgaren.
Samtidigt vill kommittén underlétta den inter-
kommunala samverkan, men di med krav att
kommunerna far i uppgift att redovisa de mer
formaliserade konstellationer i vilka kommunen
samverkar, vilka ekonomiska resurser som be-
rors och hur beslutsfattandet sker.

Vidare kan det finnas problem for reger-
ingen att folja upp samverkan. For statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter finns for-
maliserade och vedertagna aterrapporterings-
strukturer i form av arsredovisningar och andra
rapporteringar. Sadana strukturer saknas for
maénga samverkansformer.

I vissa sammanhang kan mélen f6r samver-
kan vara otydligare &n andra verksamhetsmal.
Detta beroende pa att det, ndr samverkan inleds,
kan var oklart vad den kommer att kunna leda
till och ddrmed forknippat med osédkerhet att
stdlla alltfor harda krav. Otydliga mal ar ocksé
svara att folja upp.

Statskontorets utvérderingar av sam-
verkansprojekt visar att alternativa uppfolj-
ningsprocesser riskerar att prioriteras ned av
de involverade aktorerna. En utvérdering av
sérskilda statsbidrag till samverkansprojekt
mellan kommuner och landsting med mins-
kande befolkning aren 2002-2004 ger exempel
pa detta. b >

Samverkansinsatser fangas ofta inte heller
upp av de samverkande myndigheternas egna
uppfoljningssystem. I stéllet krédvs att nya upp-
foljningssystem byggs upp. Ett exempel ér Sys-
tem for uppf6ljning av samverkan inom reha-
biliteringsomradet (SUS). Vad géller denna typ
av samverkansspecifika uppfoljningssystem kan
det finnas problem med dubbelregistrering, ef-
tersom delar av verksamheten fortfarande méste
registreras i de ordinarie systemen. Ett annat
allvarligt problem é&r att anvéndningen, nyttan
och kvaliteten riskerar att minska, om systemen
inte dr nddvéndiga for den 16pande operativa
verksamheten.

Forutsattningar for samverkan

I Statskontorets studier identifieras en méngd
olika forutséttningar som bor vara uppfyllda
for att verksamhet som bedrivs inom ramen for
en samverkansorganisation ska kunna fungera
effektivt. Dessa forutsittningar handlar om lag-
stiftning och regelverk, ekonomiska forutsétt-



ningar, organisation, styrning, kulturella faktorer
och incitament och drivkrafter i de samverkande
organisationerna.

LAGSTIFTNING OCH REGELVERK. Bristande
samordning av lagstiftning och regelverk &r van-
liga hinder f6r samverkan. I vissa fall kan en stor
flexibilitet i regelverket erbjuda 6ppningar. Se-
kretesslagstiftningen &r ett hinder nér det géller
att lamna ut uppgifter mellan olika myndigheter
och kommunala aktorer. »

Handlédggare fran olika myndigheter kan
inte himta eller ldgga in uppgifter i varandras
system. Det kan ocksa finnas hinder som inne-
bér att nodvandiga uppgifter inte far utbytas i
elektronisk form, att myndigheter inte far lagra
information sé ldnge som de behover, att myn-
digheter inte &r skyldiga att ldimna ut informa-
tion till andra myndigheter &ven om de far lov
eller att myndigheter ibland inte 4r alagda att
lagra information som andra myndigheter be-
hover. Detta &r iakttagelser som Statskontoret
gjort i studier av informationsutbytet mellan
myndigheter. » »

STYRNING. I en utvardering av mal- och re-
sultatstyrningen (Statskontoret 2006:3) kon-
staterar vi att kraven pa samverkan oftast har
karaktédren av 6vriga mal eller uppdrag i de stu-
derade myndigheternas regleringsbrev. Detta
kan gora att de framstar som ldgre priorite-
rade i forhdllande till andra mal. Malen for
samverkan riskerar ocksa att prioriteras ned,
alternativt 6verges som en foljd av att upp-
dragen ar begrédnsade i tid. De 6vergripande
maélen i regleringsbreven ger ofta forutsatt-
ningar fér samverkan, men denna koppling
kan ga forlorad, ndar myndigheter bryter ned
de mal som finns i regleringsbreven till ope-
rativa mal, indikatorer eller kvantitativa matt.
Detta kan gora att méalkonflikter uppstar. Det
riskerar ocksé att leda till att verksamheter
som grundar sig pa samverkan, och som ofta

inte dr lika méitbara, prioriteras ned. For att
ge forutséttningar for samverkan bor reger-
ingens styrning:

« tydliggora ansvarsfordelningen mellan de
samverkande parterna,

» samordna mal for de olika akt6rerna sa att
maélkonflikter undviks,

« uttrycka 6nskad prioritet for samverkan i
relation till annan verksamhet,

+ precisera tydliga mal for samverkan,

+ samordna insatserna internt inom Reger-
ingskansliet.

Regeringskansliet behover ocksé ofta sam-
ordnasig internt for att hantera de regelédndringar
som drnodvéndiga for att mojliggdra samverkan
men som maste genomforas inom olika depar-
tementsomréaden.

Det finns dven exempel pa att resurser har
tillforts samverkansprojekt utan att de dnskade
effekterna har uppnatts p.g.a. att regeringens styr-
ning har varit fér vag. Detta konstaterade Stats-
kontoret i utvirderingen av statsbidrag till projekt
for att frimja samverkan inom kommuner och
landsting med minskande befolkning. » » >

EKONOMISKA FORUTSATTNINGAR. En
forutsittning for samverkan ér att de inblan-
dade aktorerna har tillrackliga resurser for den
verksamhet som ska bedrivas i samverkan. Om
myndigheten ska samverka inom ramen for den
befintliga finansieringen, riskerar samverkansin-
satserna att konkurreras ut av den ordinarie eller
ovriga verksamheten vid myndigheten. Det kan
finnas fordelar med att finansiera samverkan ge-
nom ett samlat anslag. En annan méjlighet ar att
ge anslag till en myndighet for att kopa tjénster
av en annan myndighet. Det kan ocksa handla
om att olika system har olika ersattningsnivaer,
varvid individer ges incitament att tillhora ett
system framfor ett annat. b b b b

P "A ena sidan ska individen ges det skydd
hon behéver och vill ha, & andra sidan ska
hanteringen av arenden mellan myndighe-
terna underlattas. Nuvarande lagstiftning
och praxis prioriterar det férstnamnda. Nar
forvaltningen i enlighet med en uttalad poli-
tisk vilja utvecklas mot en storre integration
i handlaggningen utan avseende pa traditio-
nella organisationsgranser utmanas de for-
utsattningar som regleringen vilar pa. Den
en gang andamalsenliga och valmotiverade
rattsliga regleringen har kommit i otakt med
utvecklingen.”

(Statskontoret. VISAM-projektet, 2005)

P P "Statskontoret féreslar att tiden som
AMV far lagra information om arbetsstkan-
de i en arbetsmarknadspolitisk databas for-
langs fran tva till tio ar. En sadan férandring
kommer att underlatta s.k. SGl-utredningar
hos Forsakringskassan.”

(Statskontoret 2006:7)

PP P Vi bedémer att statsbidragets ut-
formning med bl.a. allméant hallna kriterier
och lagt stallda krav pa projektens innehall
och resultat inte i tillracklig grad har svarat
upp mot det dvergripande syftet med bidra-
get. | stallet har fokus hamnat p4 att stimu-
lera samverkan i sig.”

(Statskontoret 2005:23)

444 2 uppmarksamma finansieringens
viktiga betydelse for att astadkomma sam-
verkan kring sektoriseringsproblem. Ingen
myndighet motsatter sig att hantera en ny
tillkommande uppgift om man far ekonomis-
ka resurser for detta.”

(Statskontoret 2006:3)
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P "Det &r lattare att samarbeta utifran en
konkret uppgiftsférdelning an utifran ett do-
kument som bygger pa viljeinriktningar och
gemensamma ambitioner. Om parterna har
olika férvantningar pa vad som ska astad-
kommas och vem som bar ansvaret, kom-
mer samarbetet inte att fungera. Det kravs
darfor en tydlig organisation och férdelning
av ansvaret.”

(Statskontoret 2006:14)

(4 = handlaggare sager att man kan
prata om samma ord, t.ex. sysselsattning,
i timmar innan man kommer pa att alla har
olika definitioner av begreppet.”

(Statskontoret 2006:6)
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Menberoendet av sirskilda medel kan ocksa
fa till f6ljd att verksamheten inte integreras i
6vrig verksamhet och dirmed riskerar att liggas
ned nér de sédrskilda medlen upphér. Finansie-
ringen, tillsammans med tydlighet i uppdraget,
dr saledes av betydelse for att insatserna ska
kunna 6verleva pa lang sikt.

Statskontorets utvérdering (2006:6) av den
finansiella samordningen inom rehabiliterings-
omradet konstaterar att svarigheterna att over-
fora framgéngsrika projekt till den ordinarie
verksamheten ofta forklaras med resursbrist.
Den verksamhet som bedrivs inom ramen for
Finsam ligger inte alltid tydligt inom ramen for
négon av parternas ordinarie verksamhetsomra-
de, vilket minskar intresset for omprioriteringar
av den befintliga verksamheten.

ORGANISATION OCH ANSVARSFORDEL-
NING MELLAN DE SAMVERKANDE AKTO-
RERNA. Det finns ocksd utredningar som pekar
pa att styrning internt i de samverkande organi-
sationerna &r viktig. Chefer bor ge legitimitet 4t
samarbetet. Det maste finnas ett stod centralt for
samverkan pé lokal niva, om denna samverkan
ar frivillig. Men det krdvs ocksa ofta en 1dmplig
styrning av verksamheten internt vid de sam-
verkande myndigheterna. Lédmpliga former for
arbets- och ansvarsfordelning mellan partnerna
bor utformas (Forsikringskassan, 2005). Detta
kan ocksa innebdra att utarbeta gemensamma
arbetsmodeller diar de samverkande parternas
ansvar preciseras, ta fram manualer for stod-
verktyg och utbilda personal.

I Statskontorets utvérdering av Framtids-
programmet konstaterar vi att en explicit upp-
giftsfordelning 4r en viktig utgdngspunkt for
samverkan. »

KULTUR. Det kan finnas skillnader i organisa-
tionskultur som kan vara av betydelse for hur vl
samverkan fungerar. Skillnaderide samverkande
organisationernas kompetens, kultur och sprak-

bruk kan forsvéra. De kan t.ex. leda till att man
gor olika tolkningar av centrala begrepp som
tillimpas i samarbetet. Kulturella hinder kan
dessutom vara svara att paverka genom fordnd-
ringar som genomfors centralt i mél, uppdrag och
lagstiftning. Hér kan gemensamma metod- och
planeringsdokument bidra till att skapa 6kad
klarhet och effektivitet i arbetsprocesserna. b P

INCITAMENT OCH DRIVKRAFTER. For att
samverkan ska fungera krdvs en motivation och
en forstaelse for malet. Det finns en rad forut-
sdttningar, behov, 6nskemal eller varderingar
som kan bidra till en ovilja att utféra centralt
fattade politiska beslut. Statskontorets utvir-
dering av informationsutbytet mellan arbetslos-
hetskassorna, Arbetsmarknadsverket, Centrala
studiestddsndmnden och Forsékringskassan
(Statskontoret 2006:7) visar att incitamenten
for samverkan bygger pa att det finns ett ope-
rativt behov av detta i den egna myndighetens
arbete. Nér samverkan underléttar och effekti-
viserar vardagen for handldggare, finns det goda
drivkrafter att fa samverkan att fungera. Det
motsatta géller ndr det inte finns ndgot operativt
behov i verksamheten. Aven méalkonflikter kan
minska incitamenten.

Vilka uppgifter kan och bér 16sas
genom samverkan?
De krav pé 6kad medborgarorientering och
effektivitet som riktas mot forvaltningen ger
drivkrafter for 6kad samverkan. Samverkan &r
samtidigt, som framgétt ovan, forknippad med
vissa problem vad géller demokratiska virden,
oklara ansvarsforhdllanden och svarigheter att
styra och folja upp. Dessa problem maste végas,
dels mot de vinster som gors genom samverkan,
dels mot de forutsittningar som finns att orga-
nisera verksamheten pa annat sétt.
Alternativet till samverkan kan vara att 16sa
problemet genom att fordndra ansvarsforhéllan-
den inom den géingse myndighetsstrukturen. Det



kan handla om att mal och regelverk samordnas
eller att nagon befintlig myndighet far utdkat
ansvar. Det kan ocksa handla om att en ny aktor
far ansvar for fragan.

Om det handlar om samverkan mellan alltf6r
sma geografiska enheter kan det vara relevant att
fundera 6ver om den territoriella strukturen kan
och bor fordndras. Samverkan mellan kommuner
sker i dag inom territorier av olika storlek, fran
grannkommuner till linsomfattande eller lans-
och nationséverskridande kommunsamarbeten.
Ansvarskommittén noterar i sitt slutbetdnkande
att ett komplext monster av samverkan haller pa
att vixa fram pa kommunal niva. Bland annat
for att méta dessa problem forslar man en ny
regional struktur.

Samverkan kan vara en 16sning i de fall
da det inte dr mojligt eller 6nskvért att dndra
uppgifts- och ansvarsfordelningen i befintliga
strukturer. I det fall da man viljer en samver-
kansldsning dr det relevant att stilla lika stora
krav pa demokratisk kontroll, réttssékerhet,
effektivitet och mojligheter till styrning och
uppfoljning som hade stillts om motsvarande
verksamhet hade bedrivits i en mer traditionell
verksamhetsform. I takt med att samverkan som
arbets- och verksamhetsform dkar méste ocksa
nya och fastare strukturer for bl.a. styrning och
uppfoljning av samverkan utvecklas.

Nar samverkan véljs som arbetsform finns
deten rad forutsittningar som bor vara uppfyllda
for att samverkan ska kunna bli effektiv, bl.a.
samordnade mél for de samverkande parterna
och tydlighet i ansvarsfordelningen. Man bor
ocksé uppmérksamma finansieringens betydelse
for mojligheten att hitta en 1angsiktig 16sning for
verksamheter som bedrivs i samverkan. ¢
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Vad gor staten? Hur styr och organiserar regeringen de statliga
uppgifterna? Vilka resultat och effekter nas genom de statliga in-
satserna? Vilka forandringar bor regeringen goéra for att utveckla
svensk forvaltning? Statskontoret har en lang tradition av att arbeta
med fragor av detta slag. Med arsboken STATSFORVALTNING |
FORANDRING vill vi lyfta fram nagra av dessa fragestéllningar.

Omvarlden férandras och samhallet utvecklas. En viktig uppgift
for regering och riksdag ar att prova och utveckla det statliga ata-
gandet. Vi foreslar hur arbetsformerna for att ta fram underlag for
omproévning kan férnyas.

Organisering ar ett kraftfullt styrmedel. Det finns anledning att var-
derade huvudtankar som dver tid styrt den statliga organisationen.
De krav som stalls nar regeringen valjer samverkan som arbets-
eller verksamhetsform uppmarksammas i arsboken. Var slutsats
ar att regeringens beslut kan underlattas om vissa huvudlinjer for
organisation av statlig verksamhet finns samlade.

Ett grundldggande krav pa den offentliga verksamheten ar att
medborgarna behandlas likvardigt. Likvardighet forutsatter tyd-
liga normer, tillsyn och uppf6ljning. Ett medborgarperspektiv bor
komplettera nuvarande uppf6ljning.

Dessa ar nagra av statsmakternas viktiga val for att utveckla en ef-
fektiv forvaltning. Vi sitter inte inne med alla svar men genom vara
erfarenheter och arsbokens fragestallningar hoppas vi stimulera
till fortsatt diskussion om forvaltningens utveckling.
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