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1 Inledning

| denna PM beskrivs det arbete som genomforts inom Statskontorets upp-
drag att identifiera systemrelaterade effektiviseringspotentialer i statlig
karnverksamhet fram till delrapporteringen av uppdraget den 1 april 2014.
Aven Statskontorets fortsatta arbete med uppdraget beskrivs.

1.1 Uppdrag, syfte och fragestallningar

Statskontoret har i regleringsbrevet for ar 2014 fatt i uppdrag att identifiera
effektivitetsokningar som kan uppstd i den statliga karnverksamheten
genom olika systemrelaterade forandringar. | uppdraget ingar att analysera
hur effekterna av karnverksamheten kan oka i forhallande till insatta resur-
ser genom dessa forandringar. | uppdraget ingar ocksa att foresla vilka
insatser som bor genomforas, hur de bér genomféras, samt géra en beddém-
ning av vilka konsekvenser dessa kan fa for karnverksamhetens effekter och
kostnader. | analys och forslag ska hénsyn tas till att statlig verksamhet ar
olika och har olika forutséattningar, inte minst galler detta universitet och
hdgskolor. Uppdraget ska delredovisas till Regeringskansliet (Socialdeparte-
mentet) senast den 1 april 2014 och slutredovisas senast den 15 december
2014.

Malet for projektets forsta del har varit att med hjélp av en systemansats
utveckla en metodik for att identifiera problemomraden vad galler resurs-
utnyttjande i forhallande till maluppfyllelse for verksamheten.

Utgangspunkten for att uppfylla malet for projektets forsta del har varit ett
antal nyckelfragor:

1. Hur kan man arbeta for att identifiera systemrelaterade effektiviserings-
potentialer?

2. Vilka instrument for effektivisering finns pa plats i dag?
3. Gar det att identifiera nagra illustrativa exempel pa system?
4. Hur ska det fortsatta arbetet med uppdraget genomforas?

Infor avrapporteringen den 15 december 2014 avser Statskontoret att ga
vidare med en fordjupad analys av mojliga systemrelaterade foérédndringar
som syftar till att 6ka effektiviteten i statlig karnverksamhet.

1.2  Avgransningar

Uppdraget ar avgransat till statlig karnverksamhet. Med karnverksamhet
menas har den verksamhet som framgar av myndigheternas instruktioner.

Uppdraget innebar att det & mojligheter till effektivisering sett ur ett
systemperspektiv som ska identifieras och analyseras. Enskilda myndig-
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heters interna verksamhet ingar inte. Ekonomistyrningsverket (ESV) har
under samma tid ett uppdrag som ber6r det myndighetsinterna effektivitets-
arbetet.

Enligt uppdraget till Statskontoret ska enbart statlig sektor inga i uppdraget.
Ur ett systemperspektiv &r statlig k&rnverksamhet ofta kopplad till den
regionala eller kommunala nivan. For att skapa forstaelse for ett systems
funktion forklaras kopplingen till kommuner och landsting déar det kravs.
Men de effektiviseringspotentialer som lyfts fram kommer att vara fokusera-
de pa statlig sektor med betydelse for statsbudgeten.

1.3 Definitioner

1.3.1 System

Systemsyn handlar om att anldgga ett helhetsperspektiv pa offentlig verk-
samhet. Systemsyn innebdr att se myndighetsovergripande processer och det
behov av samverkan som ofta & nddvéandig for att utféra och slutfora
offentliga ataganden gentemot en enskild, till exempel rattskedjan eller
asylprocessen. Systemsyn kan &ven innebéra att se hur det offentliga har
organiserats for att 16sa ett komplext samhéllsproblem, till exempel ung-
domsarbetsloshet eller klimatfragan. Genom att betrakta offentlig verksam-
het som system, istallet for att ensidigt se och hantera enskilda myndig-
heter/avdelningar/offentliga aktorer, flyttas uppmérksamheten till helheten
och relationen mellan systemets olika delar och till mojliga orsakssamband.

1.3.2 Effektivitet, produktivitet

Effektivitet i offentlig sektor handlar om att skapa stérsta moéjliga nytta for
samhallet givet satsade resurser. Nyttan beror bade pa volymen och pa verk-
samhetens kvalitet. Detta later sig inte alltid matas pa ett enkelt eller sjélv-
klart satt. En rimlig uttolkning ar att effektivitet i offentlig sektor kan métas
utifran uppfyllelse av politiskt satta malsattningar eller utifran befolk-
ningens upplevda nytta av offentliga verksamheter i relation till kostnader-
na. FOr att uppna ckad effektivitet i den offentliga verksamheten behover
hansyn dven tas till generella forvaltningspolitiska varden som t.ex. ratts-
sékerhet och likabehandling.

Den principiella och kontextuella utgangspunkt som Statskontoret anvander
sig av for analys av effektivitetsfragor ar den sa kallade input — output-
modellen, eller effektkedjan. Resurser tillfors en verksamhet, vilket gor att
aktiviteter kan utforas. En del av dessa aktiviteter syftar till att leda till pres-
tationer (en aktivitet blir en prestation bara om den nar den tankta mottaga-
ren). Syftet med hela verksamheten ar i sin tur att det ska fa énskvarda
effekter pa det omgivande samhéllet. | analysen ses i bland effekterna som

L F6r en mer utforlig beskrivning av effektkedjan, se ESV (2012b).
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alla (samlade) konsekvenser fér samhillet och 1 bland 1soleras effekterna till
hur de av politikerna uttryckta méalséttningarna med verksamheten uppfylls.

Att anldgga ett systemperspektiv pa effektiviteten 1 statlig kdrnverksamhet
mnebar att komplexiteten okar. Manga myndigheter arbetar med en eller
flera effektkedjor dar de 4r beroende av samarbete med andra myndigheter
for att uppna onskade effekter. For att en effektkedja inom ett system av
myndigheter ska fungera optimalt beh6éver hiansyn tas till de konsekvenser
en myndighets agerande far fér andra aktorer 1 systemet. Och en viktig fraga
att stilla 4r om resurserna anvinds dir de gér mest nytta for systemet som
helhet?

1.4 Metod

Arbetet 1 den forsta delen av projektet har 1 stor utstrackning handlat om att
utarbeta en metodik for identifiering av systemrelaterade effektiviserings-
potentialer 1 statlig karnverksamhet. Statskontoret har med hjalp av under-
lagsmaterial fran konsulter fran Copenhagen Economics genomfort littera-
turstudier och tagit fram en analysmodell for identifiering av systemrela-
terade effektiviseringspotentialer. I syfte att kartligga pagaende arbete har
dven myndigheternas regleringsbrev for 2014 studerats.

1.5 Disposition

I avsnitt 2 resoneras kring en metodik for identifiering av systemrelaterade
effektiviseringspotentialer 1 statlig kamverksamhet. I avsnitt 3 beskrivs de
mstrument som finns pa plats 1 dag for att skapa produktivitetstryck och
effektivisering 1 statlig kiarnverksamhet. Dar presenteras dven resultat av en
kartliggning av myndigheternas regleringsbrev 2014 med fokus pa system-
relaterade effektiviseringsuppdrag. I avsnitt 4 beskrivs teoretiska utgéngs-
punkter for en systemsyn pa offentlig verksamhet. Tre konkreta exempel pa
system inom statlig kirnverksamhet presenteras. I avsnitt 5 beskrivs inrikt-
ningen for det fortsatta arbetet inom projektet.
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2 Hur hittas effektiviseringspotentialer?

| detta avsnitt besvaras den forsta fragestallningen som presenterades i
inledningen, hur kan man arbeta for att identifiera systemrelaterade effek-
tiviseringspotentialer? Den metodik som foreslas ar inspirerad av den dans-
ka produktivitetskommissionens arbete samt av Innovationsradets tanke-
gangar.

| arbetet med att identifiera effektiviseringspotentialer prioriteras system
som anvander mycket resurser. FOr att hitta systemrelaterade effektivise-
ringspotentialer inom statlig karnverksamhet féreslas att féljande arbets-
metoder anvands:

1. Utga fran redan identifierade effektivitetsskapande atgarder inom offent-
lig sektor — inspireras av goda exempel.

2. Fanga upp signaler som kan tyda pa effektivitetsproblem i statliga
system.

3. Studera sarskilt komplexa system.
Nedan beskrivs de tre arbetsmetoderna mer utforligt.

2.1 Redan identifierade effektivitetskapande atgarder —
goda exempel

En utgangspunkt &r att i forsta hand undersoka vilka mojligheter som redan
ar identifierade och genomférda i offentliga verksamheter. Viktigt &r att
fundera kring vilka av dessa som kan vara lampliga att fora over till en
annan verksamhet, i detta uppdrag handlar det om den statliga nivan.

Vid internationella jamforelser ar det extra viktigt att reflektera dver kon-
texten. FoOrutsattningarna for att utféra offentlig verksamhet skiljer sig mel-
lan lander (beroende pa regelverk, organisation, kultur etc.) vilket behéver
beaktas vid jamforelser och beddmning av 6verforbarhet.

2.2 Fanga upp signaler som kan tyda pa
effektivitetsproblem

Problem inom den offentliga verksamheten signaleras pa olika satt, exem-
pelvis i den offentliga debatten, forskning, utvarderingar och utredningar. |
de fall det ar fragan om effektivitetsproblem inom ett statligt system bor den
fortsatta analysen fokuseras pa att identifiera vilka effektivitetshinder som &r
aktuella i det specifika fallet. Atgéardsforslagens karaktar och utformning
anpassas dérefter.

1. Vilka fragor bor stallas for att analysera ett identifierat effektivitets-
problem? Det kan inledningsvis behdvas en kartldggning av systemets
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processer, organisation, tillforda resurser etc. for att se och forstd
orsakerna till problem och bristande effektivitet. Beroende pa vilken typ
av system som berdrs &r det nddvandigt att kartlagga systemets alla delar
och aktorer for att kunna analysera var i systemet som effektivitetsfor-
luster uppstar. Analysen bor i forsta hand fokusera pa att se var i proces-
sen kostnader och tidsatgangen ar som storst. Om mojligt bor jamforel-
ser goras med liknande verksamheter/system for att genom bench-
marking bedoma kostnader och tidsatgang. Det ar viktigt att ta hansyn
till att kostnaderna for vissa system kan variera betydligt dver tid, och att
det kan vara en naturlig foljd av verksamheternas art. Faktorer som
paverkar kan t.ex. vara konjunkturforandringar eller fluktuationer i flyk-
tingstrommar.

Hur kan effektivitetsproblem atgardas? Hur ett effektivitetsproblem
bast bor atgardas beror pa problemets art. Har nedan listas vanliga effek-
tivitetsproblem och tankbara atgarder for att oka effektiviteten.

2.2.1 Vanliga effektivitetsproblem

Hoga kostnader i forhallande till effekter — 1ag kostnadseffektivitet.
Detta kan i princip galla alla typer av statliga system dar de forvantade
effekterna inte uppnas. Ett exempel ar jobb - och utvecklingsgarantin
som lange varit kritiserad for att kosta mycket utan att leda till konkreta
resultat.

— Mojliga effektivitetsproblem kan vara lagt resursutnyttjande i form
av langa vantetider mellan myndigheter som leder till onddiga stall-
tider eller dubbel- och merarbete pa grund av dalig kommunikation
mellan myndigheter. Kartldgg om, var och varfér kostnaderna upp-
kommer och jamfor sedan med liknande verksamheter eller samma
verksamhet i andra l&nder for att avgora om det &r ett effektivitets-
problem.

— Hur kan det atgardas? Resultatstyrning kan bidra till forbattrad
effektivitet om tydliga mal formuleras till berérda myndigheter om
vad som forvantas givet de insatta resurserna. En annan atgard kan
vara att centralisera ansvaret till en myndighet som har battre dver-
blick och kan samordna arbetet béttre.

Langa handlaggningstider ar ett problem inom manga olika delar av
offentlig sektor. Brottsforebyggande radet (BRA) belyser problemen i
rattskedjan.® Andra exempel pd system dar det finns risk for 1anga hand-
laggningstider ar systemet for att fa invandrare i arbete eller systemet for
brottmal.

2 IFAU (2013).
3 BRA (2013).
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— Mojliga effektivitetsproblem kan vara flaskhalsar, stuprorstan-
kande och svag samordning inom och mellan myndigheter. Aven
onddiga regler och kontroller samt brist pa kompetens kan orsaka
langa handlaggningstider. Kartlagg tidsatgangen i olika steg, mellan
och inom myndigheter, for att identifiera onddiga steg eller brister i
informationsutbytet som gor att arbetet inte kan planeras.

— Hur kan det atgardas? Ett satt ar att ge ett 6vergripande ansvar for
en uppgift till en myndighet for att forbattra 6verblicken. Ett annat
sétt ar att koncentrera utférandet av uppgiften till en enhet eller myn-
dighet for att pa sa satt minska antalet myndighetséverskridande
beslut. Ett tredje satt kan vara att ha en mer flexibel och dynamisk
syn pa omfordelning av resurser mellan myndigheter beroende pa
var flaskhalsar uppstar. Forbattrad samordning eller farre regler och
kontroller kan ocksa minska handlaggningstiderna.

Dalig maluppfyllelse innebér att resultaten inte nar de politiskt uppsatta
malen. Orsakerna kan vara att de politiska malen ar motstridiga,
otillrackligt formulerade eller for ambitiosa for att kunna uppnas och
kanske mer har karaktaren av visioner an konkreta mal. Detta kan leda
till att myndigheternas olika verksamheter motverkar varandra eller att
myndigheterna utfor samma arbete. Ett system dar det finns risk for
dalig maluppfyllelse ar miljomalssystemet* och systemet for att stimu-
lera innovationer.®> Dessa system omfattar en stor mangd mal och manga
olika myndigheter.

— Mojliga effektivitetsproblem vid dalig maluppfyllelse kan vara
felaktig resursallokering till icke véardeskapande aktiviteter, brist pa
kunskap och kompetens hos medarbetare och chefer, tradition och
kultur att utfora arbetet pa ett visst satt, motvilja till férandring och
olampliga strukturer och skeva ekonomiska incitament. J&mfor med
liknande verksamheter eller samma verksamhet i andra lander och
med best practice-studier.

— Hur kan det atgardas? Genom resultatstyrning och tydligare verk-
samhetsmal och/eller politiska mal. Centralisering for att battre styra
over resurser mot uppsatta mal, alternativt decentralisering for att
skapa flexibilitet i systemet sa att initiativ for battre maluppfyllelse
kan nas.

Lag nojdhet hos medborgare och foretag. | system dar medborgare
eller foretag moter myndigheter kan noéjdheten pa ett eller annat satt
matas. Problemet &r att dessa matningar ofta gors utifran ett myndig-
hetsperspektiv och inte kopplar till systemet som sddant. Aven om

4 Statskontoret (2014:10) Styrning och arbetet inom miljomalssystemet.

® Braunerhjelm et al (2013).
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matningarna gors av myndigheterna givet deras verksamhet kan detta
anda anvéandas som en indikator pa kvaliteten for de system som myn-
digheten verkar inom. Myndigheter som har problem med kundndjdhet
ar Arbetsférmedlingen, Polisens &rendehantering och Forsakrings-
kassan.®

Mojliga effektivitetsproblem kan vara langa handlaggningstider,
onddiga regler och kontroller, brist pd samordning mellan myndig-
heter eller brist pa kunskap och kompetens bland medarbetare och
chefer, vilket medfor att medborgarna uppfattar kvaliteten pa servi-
cen som lag. Kartlagg om det finns onddiga steg, mellan eller inom
myndigheter, och utred om informationsutbytet fungerar sa att arbe-
tet kan planeras for att driva processen framat.

Hur kan det atgardas? Langa handlaggningstider atgardas som
ovan. | dvrigt kan farre och enklare regler och kontroller underlatta.

e Regelverk i otakt med tiden

Mojliga effektivitetsproblem kan vara att de regelverk som géller
for ett omrade inte ar anpassade till nya arbetsformer, till exempel att
uppgifterna ska utféras inom ramen for ett system av samverkande
myndigheter. Orsaken kan vara att reglerna helt enkelt ar foraldrade i
forhallande till verksamhetens art och utveckling. Det kan ocksa
handla om att EU:s regelverk ar svara att tillampa pa vissa arbetssétt
och organisatoriska lésningar. (EU:s regler brukar dock séllan stélla
specifika krav pa hur medlemslanderna organiserar en verksamhet.)

Hur kan det atgardas? Anpassning av regelverk utifran organisa-
tions- och arbetsformer.

e Ny teknik som inte utnyttjas till fullo

Mojliga effektivitetsproblem kan vara att moderna tekniska 10s-
ningar inte tas tillvara eller utnyttjas pa basta satt for att underlatta
samverkan. Bristande standardisering eller onddiga formella hinder
kan till exempel gora det svart att utbyta information mellan myndig-
heter. Det generella problemet att myndigheter i bland misslyckas i
arbetet med att infora storre tekniska omlaggningar kan fa sarskilt
allvarliga konsekvenser nér flera aktérer dr beroende av en teknisk
I6sning for att kunna bidra till verksamheten pa ett effektivt sétt.

Hur kan det atgardas? Utforma nya tekniska IGsningar sa att de
passar alla myndigheter som kan forvantas ha nytta av dem.

® Svenskt kvalitetsindex 2011, http://kvalitetsindex.se/branschmaetningar/2013-09-25-06-58-
58/myndigheter/item/294.
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2.3  Studera sarskilt komplexa system

Bade Produktivitetskommissionen och Innovationsradet framhaller att
effektivitetsproblem bl.a. uppstar pa grund av svag samordning, dalig kom-
munikation, vantetider och flaskhalsar. Ur ett systemperspektiv &r detta av
sérskild vikt nar myndigheter, kommuner och landsting behdver samverka,
till exempel i processen for att hjalpa en invandrare att fa arbete eller i
rehabiliteringskedjan. System med manga aktorer och/eller komplexa
problem att I6sa bor studeras med fokus pa den myndighetsovergripande
samordningen och resursférdelningen.

Detta &r &ven viktigt ur ett medborgarperspektiv dér en enskild individ kan
komma att mota ett flertal myndigheter innan personen slussats genom hela
systemet och systemets uppgift ar slutford. For att l16sa effektivitetsproblem
I komplexa system kan leantdnkande ofta vara anvandbart. Genom att foku-
sera pa vad medborgare och foretag efterfragar i sitt mote med det offentliga
kan antalet 6verlamningar mellan myndigheter eller hinder som stoppar upp
processen minimeras.

Exempel pd komplexa system dar manga myndigheter ar inblandade ar
miljomalssystemet, systemet for att fa invandrare i arbete och systemet for
Krisberedskap.

e Ett antal riskfaktorer for ineffektivitet i komplexa system.

Ett antal faktorer kan antas ha sérskild betydelse for analys av effektiviteten
i system, i relation till att studera verksamheter utifran organisationsstruktur.

— Systemets storlek. | ett stort system med manga aktorer och mycket
resurser ar det rimligt att anta dels att det ar svarare att fa det att fungera
effektivt men ocksa att storleken i sig gor att eventuella brister far storre
betydelse. Systemets storlek kan darfor ses som en riskfaktor i sig.

— Malen inom systemet. | komplexa system finns inte sallan ett stort antal
mal, vilket kan skapa malkonflikter, otydliga malstrukturer och svarig-
heter vid resursférdelning/budgetering till foljd av olika politiska priori-
teringar. Finansieringen foljer i regel organisatoriska gransdragningar
snarare an att utga fran systemens omfattning. Detta kan skapa ineffekti-
viteter inom systemet.

— Systemets placering och prioritet hos de ingdende aktérerna. Ar de
olika aktGrerna som ingar i systemet jambordiga “delagare” eller finns
det skal att anta att systemet prioriteras hogre av vissa medan det har en
mer undanskymd roll hos andra? Om sa ar fallet kan det finnas skal att
anta att arbetet inom systemet kommer att praglas av en dragkamp om
resurser, brister i kommunikation, évervaltring av kostnader och olika
typer av suboptimeringar.
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— Flaskhalsar. Ytterligare ett mojligt kriterium/riskfaktor for ineffektivitet
ar verksamhet som &r svardimensionerad. | system med manga aktorer
kan den svarprognosticerade verksamheten forstarka fluktuationer i
flodena. Flaskhalsar som uppstar i en myndighet kan leda till att kostna-
der uppstar i andra myndigheter.

lakttagelser att ta med i det fortsatta arbetet: Vid genomgang av konkreta system bor
system som anvander mycket resurser prioriteras. En metodik for att identifiera effekti-
viseringspotentialer bor i férst hand utga ifran att titta pa redan identifierade problem och
signaler om bristande effektivitet. For komplexa system kan signalerna vara svarare att
fanga upp och identifiera jamfort med enklare system med farre aktorer. | komplexa
system kan det darfor vara lampligt att arbeta mer utifran riskfaktorer.
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3 Vad gors i Sverige i dag — instrument for
effektivisering i statlig verksamhet

Har behandlas den andra fragestallning som presenterades i avsnitt 1.1.
Vilka instrument for effektivisering finns pa plats i dag? Okad effektivitet ar
en central malsattning i den statliga forvaltningspolitiken. Den forvaltnings-
politiska propositionen fran ar 2010 slar fast att:

"Malet for forvaltningspolitiken &r en innovativ och samverkande statsfor-
valtning som &r rattsséker och effektiv, har vél utvecklad kvalitet, service
och tillganglighet och som darigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett
effektivt EU-arbete.”’

Den forvaltningspolitiska propositionen beskriver &ven behovet av att starka
offentlig verksamhets formaga att i samverkan fa till stand fler vardeska-
pande system som tillgodoser brukarnas énskemal om hog kvalitet i de
offentliga tjansterna och huvudmannens krav pa god resursanvandning.®

En central fraga ar huruvida de effektiviseringsinstrument som i dag finns
pa plats framjar verksamheters formaga att i samverkan fa till stand fler
(effektiva) vardeskapande system? Exempelvis PLO-systemet, som beskrivs
kort nedan, &r utformat for att skapa ett effektiviseringstryck inom en av-
gransad myndighet. Aven resultatstyrningen ar vanligtvis inriktad pé att
folja upp ett specifikt politikomrade eller myndighet.

For att se om regeringen i enlighet med den forvaltningspolitiska proposi-
tionen forsoker astadkomma en mer samverkande statsforvaltning (vilket
kan tolkas som att propositionen uttrycker en avsikt att utveckla en system-
syn) har Statskontoret gatt igenom alla regleringsbrev for 2014 och sokt
efter uppdrag med syftet att skapa samverkan, framja ett systemperspektiv
etc. Resultatet redovisas kort i avsnitt 3.4.

3.1  Pris- och léneomrékning (PLO)

Budgetaret 1993/94 infordes ramanslagsmodellen som anslagsform for
myndigheternas forvaltningskostnader. En viktig anledning till inférandet av
ramanslaget var att forbattra statens utgiftskontroll genom att pa forhand
satta myndigheternas utgiftsramar. En annan anledning var att minska
statens detaljstyrning av myndigheternas verksamheter. Inom given ram
skulle myndigheterna ges storre handlingsfrihet att utfora sin verksamhet
och fordela medel mellan kostnader for personal, lokaler och dvriga forvalt-
ningskostnader.’

" Prop. 2009/10:175 Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt.
8 Prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135), s.28.
® Ekonomistyrningsverket, 2009, Férslag till utvecklad finansiell styrning
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For att skapa ett kontinuerligt produktivitets- och effektiviseringstryck har
vi i Sverige en modell med pris- och I6neomrakning (PLO) av myndigheter-
nas forvaltningskostnader som inkluderar ett produktivitetsavdrag vid upp-
rakning av l6nekostnaderna. Aven hyror och 6vriga forvaltningskostnader
réknas upp med separata index, men dar gors inget produktivitetsavdrag.
Transfereringar som finansieras fran myndighetsanslag réknas inte om inom
ramen for pris- och l6neomrakningssystemet.

Systemet ska bidra till att skapa férutsattningar for en produktivitetsutveck-
ling som motsvarar den som uppnas i den privata sektorn. Av denna anled-
ning reduceras l6neindex med ett produktivitetsavdrag som motsvarar
produktivitetsutvecklingen i den privata tjanstesektorn.

— Index for 16nedel

For omrakning av l6nedelen i pris- och I6neomréakningen beréknar Statis-
tiska centralbyran varje ar ett arbetskostnadsindex (AKI) avseende utveck-
lingen for tjdnstemé&n inom tillverkningsindustrin. Arbetskostnadsindex
minskas darefter med ett produktivitetsavdrag som motsvarar genomsnittet
av de senaste tio arens produktivitetsutveckling inom den privata tjanstesek-
torn enligt nationalrakenskaperna.

For 2014 ar arbetskostnadsindex 5,01 procent. Det minskas med ett produk-
tivitetsavdrag som 2014 &r 1,11 procent. Det slutgiltiga I6neindexet for 2014
blir darmed 3,90 procent (I6neindex = arbetskostnadsindex — produktivitets-
avdrag).’?

En fraga att ta med i det fortsatta arbetet: Pa vilket satt bidrar och /eller motverkar PLO-
systemet ett myndighetsévergripande effektivitetsarbete?

3.2 Myndighetsforordningen

I myndighetsforordningens 38 star bland annat att myndighetsledningen
ansvarar for att verksamheten bedrivs effektivt samt att myndigheten hus-
hallar val med statens medel. | 6§ star att myndigheten ska verka for att
genom samarbete med myndigheter och andra ta till vara de férdelar som
kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet. Det finns alltsa krav pa
bade effektiv resursanvandning samt samverkan med andra aktorer.

Myndighetsledningens avvégning mellan myndighetsforordningens olika
mal for verksamheten gors normalt genom det som kallas intern styrning
och kontroll. Intern styrning och kontroll &r den process som ska sakerstalla
att en myndighet fullgor sina uppdrag och mal i enlighet med kraven i myn-
dighetsforordning. For vissa och da framst storre myndigheter géller en

19 Budgetprop. 2014 s.591.
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sarskild forordning om intern styrning och kontroll (FISK).* Tillampningen
av FISK:en har kritiserats for att i allt for stor utstrackning fokusera pa
regelefterlevnad och kontroll i efterhand, medan portalparagraferna i saval
budgetlagen som myndighetsforordningen som handlar om god hushallning
och effektivitet hamnar i skymundan.*?

I myndigheternas arsredovisning till regeringen ska all den verksamhet som
myndigheten ansvarar for, oavsett hur verksamheten finansieras eller i
vilken form verksamheten bedrivs, redovisas. De myndigheter som omfattas
av forordningen om intern styrning och kontroll 1&mnar &ven en bedémning
av myndighetens interna styrning och kontroll i arsredovisningen.

Revision i staten ar en oberoende granskning i efterhand av den genomférda
statliga verksamheten. Denna revision genomfors huvudsakligen av Riks-
revisionen. | den arliga revisionen granskas arsredovisningen, saval den
finansiella redovisningen som resultatredovisningen. Dessutom granskas
underliggande redovisning och ledningens forvaltning.

En fraga att ta med i det fortsatta arbetet: Hur foljer regeringen upp att myndigheter, i
enlighet med krav i myndighetsforordningen, verkar for att genom samarbete ta tillvara
de fordelar som kan vinnas for enskilda och staten som helhet?

3.3 Resultatstyrning

Resultatstyrningen ar regeringens verktyg att styra och folja upp politikens
utférande.

Nér resultatstyrningen inférdes var den grundldggande tanken att myndig-
heterna skulle fa ett 6kat strategiskt handlingsutrymme och kunna lagga upp
verksamheten mer fritt dn tidigare. Pa sa satt skulle en effektivare forvalt-
ning astadkommas. En grundldggande farhdga med resultatstyrningen som
ofta lyfts ar att ett allt for stort fokus pa de enskilda myndigheterna presta-
tioner kan skapa onddiga barridrer mellan myndigheter, dvs. bidra till stup-
rérstankande och sektorisering™, snarare &n att framja effektivisering ur ett
systemperspektiv.

En fraga att ta med i det fortsatta arbetet: Finns det ndgon diskussion om att utveckla
resultatstyrningen till att i storre utstrackning framja och félja upp effektivitetsarbete i
sammanhangande system dar sa ar relevant utifran verksamheternas art?

1 Riksrevisionen, Arlig rapport 2013.

12 Lindstrém (2012) Det finanspolitiska ramverket, i Statskontoret (2012) Den effektiva staten. En
antologi fran Statskontoret.

13 Asell, M (2012) Strategier for tkad effektivitet, i Statskontoret (2012) Den effektiva staten. En
antologi fran Statskontoret.
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3.4 Genomgang av regleringsbrev

| syfte att fa en bild av pagaende regeringsuppdrag om effektivisering,
systemsyn och framjande av samverkan hos de statliga myndigheterna har
Statskontoret genomfort en sokning i regleringsbreven for 2014. Olika
begrepp kopplade till effektivitet och system har anvants som sokord.**

Av totalt 225 regleringsbrev som ingar i ESV:s databas Gver regleringsbrev
blev det "traff” pa 89 stycken. Kartlaggningen omfattar darmed sammanlagt
89 myndigheter. Tva av dessa ar affarsverk. Vissa regleringsbrev omfattar
en storre organisation dar det ingar flera myndigheter. Det géller reglerings-
breYSet for Rikspolisstyrelsen, Sveriges domstolar respektive lansstyrelser-
na.

Begreppet system forekommer i 6ver hélften av de 89 regleringsbreven och
anvands for diverse verksamheter och procedurer. Begreppet system enligt
den definition som asyftas i Statskontorets uppdrag finns dock inte med i
nagot regleringsbrev. Daremot forekommer begreppet samverkan.

Samverkan pa migrationsomradet

Migrationsverket, Kriminalvarden och Rikspolisstyrelsen har i uppdrag att i
samverkan effektivisera arbetet med att verkstélla avvisnings- och utvis-
ningsbeslut med syfte att, i forhallande till verksamhetsaret 2013, ytterligare
forstarka insatserna i syfte att patagligt 6ka antalet verkstéallda beslut for
personer som d&r inskrivna i Migrationsverkets mottagande. Respektive
myndighet ska i sin arsredovisning redovisa hur erfarenheterna fran det
gemensamma effektiviseringsarbetet och genomfdrda projekt tillvaratas i
den lépande verksamheten. (Detta innebér att regeringen inte far nagon sam-
manhallen redovisning av arbetet.)

Myndighetssamverkan i brottsutredning och brottsbekdmpning

Nagra verksamhets- eller aterrapporteringskrav rér Polisens och Aklagar-
myndighetens samverkan for att Oka effektiviteten i den brottsutredande och
brottsbekdmpande verksamheten.

Ett mer allmént uttryckt krav pa Polisen och Aklagarmyndigheten &r att de
tillsammans kontinuerligt ska forbattra kvaliteten och effektiviteten i det
brottsutredande arbetet. Det forutsatter en nara samverkan mellan myndig-
heterna pa bade lokal och central niva.

14 Sekorden (med olika bojningsformer) har varit bl.a. effektivitet, effektivare, effektivisering (inkl.
hoja eller 6ka effektiviteten, effektivitetshdjning/effektivitetsokning), kostnadseffektiv/resurseffektiv,
besparing, kostnadsminskning/kostnadsreducering, produktivitet, rationalisera/rationalisering, resurs-
utnyttjande, ompréva/omprévning, omprioritera/omprioritering samt system. Sokningen pa "system”
se/ftade till att se hur begreppet anvénds.

15 Utover det generella regleringsbrevet for lansstyrelserna har varje lansstyrelse ett eget reglerings-
brev. | dessa blev det dock inga "traffar”.
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Aklagarmyndigheten ska redovisa hur myndigheten arbetar for att séker-
stélla en god och aktuell kompetens i handlaggningen av IT-relaterad brotts-
lighet och for att hoja effektiviteten och kvaliteten i handlaggningen av
brottsmisstankar som oOkar kraftigt antalsméssigt till foljd av teknikutveck-
lingen, som exempelvis olika typer av formdgenhetsbrott och fortal. Av
redovisningen ska framga hur myndigheten tillsammans med Polisen arbe-
tar for att sékerstélla en vél fungerande nationell samordning av brottsmiss-
tankar.

Rikspolisstyrelsen ska redovisa det fortsatta arbetet med att utveckla be-
kdampningen av mangdbrott. Av redovisningen ska sarskilt framga hur
polisen pa kort och lang sikt arbetar for att 6ka effektiviteten och kvaliteten i
handlaggningen av bedrageribrott och andra brott som Okar kraftigt i antal
till foljd av den snabba teknikutvecklingen. I detta ingar att redovisa vilka
insatser som gors for att sakerstalla en val fungerande nationell samordning
av drenden och resultatet av det arbetet. Rikspolisstyrelsen ska dven redo-
visa vilket arbete som i samverkan med andra aktorer bedrivs i syfte att
forhindra och férsvara denna typ av brottslighet.’

Myndighetsgemensamma uppdrag pa rattsomradet

Pa rattsomradet anges nagra uppdrag i regleringsbreven som ror flera av
myndigheterna i rattskedjan. Det star dock inget uttryckligt om att syftet ar
att effektivisera eller spara pengar, men man kan anda tolka att det &r ett av
flera underliggande syften. Ett pagaende uppdrag handlar om att samordna
och utveckla prognoser och analyser for att forbattra myndigheternas moj-
ligheter att bedéma sin framtida verksamhetsvolym. Ytterligare ett pagaende
uppdrag ar att fortsatta arbetet med att samordna informationsforsérjningen i
brottmalsprocessen. Nedan aterges vad som framgar av regleringsbreven.

Brottsforebyggande radet (Brd) ska i samverkan med Rikspolisstyrelsen,
Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Tullverket, Skatteverket och
Kronofogdemyndigheten utveckla en modell fér en sammanhallen resultat-
redovisning for myndigheternas arbete med att &terfora vinster av brott.'®
Det pagaende arbetet med rattsvasendets informationsforsorjning ska beak-
tas vid genomforandet av uppdraget. | arbetet ska ocksa myndighetséver-
skridande samverkan som sker pa omradet beaktas. Inom ramen for detta
ska Bra vid behov inhdmta synpunkter fran andra berérda aktérer. Uppdra-
get ska redovisas senast den 31 oktober 2014.

Med stod av Brottsforebyggande radet ska Ekobrottsmyndigheten, Riks-
polisstyrelsen, Aklagarmyndigheten, Domstolsverket och Kriminalvarden
delta i prognos- och analysarbetet for att forbattra myndigheternas mojlig-

18 Vinster av brott, alltsd pengar eller egendom som anskaffats genom brottslig verksamhet. En
speciell funktion pd Ekobrottsmyndigheten, Brottsutbytesfunktionen, arbetar med att identifiera,
spéra, sakra och aterfora vinster av brott.
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heter att bedoma sin framtida verksamhetsvolym. Brottsforebyggande radets
bidrag ska syfta till att analysmetoden genomgaende haller hog kvalitet.
Utgangspunkten ar att prognosmodellen ska ge en gemensam och réttvisan-
de bild av flodet i alla brottmalsprocessens centrala delar. Myndigheterna
ska lamna en gemensam arlig rapport i samband med budgetunderlagen.
Rapporten ska innehalla en analys av tidigare lamnade prognoser i forhal-
lande till det faktiska utfallet.
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4 Exempel pa system att analysera

Den tredje fragestallningen som presenterades i avsnitt 1.1. tar upp mojlig-
heten att ge exempel pa illustrativa system. Det ar annu for tidigt att lasa fast
vilka system Statskontoret avser att ga vidare med, men har ges exempel pa
ett antal system dar Statskontoret i nuldget bedomer att det ar intressant att
ga vidare med en fordjupad analys.

4.1 Vad ar systemsyn?

Statskontoret har utgatt fran Innovationsradets'’ systemsyn i arbetet med att
identifiera potentiella effektivitetsokningar genom olika systemrelaterade
forandringar.

Systemsyn handlar om att anldgga ett helhetsperspektiv pa offentlig verk-
samhet. Genom att betrakta offentlig verksamhet som system, istéllet for att
alltfor ensidigt se och hantera enskilda offentliga aktorer, flyttas uppmark-
samheten till helheten och relationen mellan systemets olika delar och till
mojliga orsakssamband.

Systemteorier har utvecklats inom en rad vetenskapliga discipliner. De sys-
tem vi diskuterar har kannetecknas av att de &r méanskligt konstruerade i
syfte att skapa varde for dem som systemet ar till for.*2

Innovationsradet skiljer i sitt betankande mellan tva angreppssatt pa system:

— Systembaserad verksamhetsutveckling: Avser ett system som omger
individer och foretag i olika situationer och h&ndelser nar medborgare
behdver ha kontakt med det offentliga. Dessa system ar nara forknip-
pade med myndigheternas tjansteproduktion. Utvecklingsarbetet inriktas
pa att forsta systemet och hur systemet styrs, vilket sammantaget paver-
kar hur vél verksamheten kan tillgodose individers och foretags behov
och dnskemal. Exempel pa denna typ av system ar migrationsprocessen.

— Systembaserat arbete med svarlosta samhallsfragor: Avser ett system
som syftar till att skapa varde for den enskilde och samhallet i stort och
som ofta ar nara forknippat med s.k. svarlosta samhallsfragor.*® Exem-
pel pa sadana komplexa problem &r barnfetma, langtidsarbetsloshet,
nedgangna bostadsomraden, mansdominans bland makthavare och
miljofragor.

7'SOU 2013:40.
8 Deming, W.E. (1993), The new Economics: for industry, government, education, sid. 50.
1% SOU 2013:40 sid 59.
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4.2 Exempel pa system

Vad som &r ett system beror pa de avgransningar som gors i det specifika
fallet. Det ar darfor mojligt att identifiera ett mycket stort antal system inom
den statliga karnverksamheten beroende pa perspektiv och detaljeringsgrad.
Det finns dock ett antal system som pekats ut av regeringen i styrningen av
myndigheterna men ocksa i vissa fall i specifika studier eller utvarderingar
av politikomraden och som darmed kan anses vara mer etablerade &n andra.
| detta avsnitt beskrivs tre system.

Urvalet av system har i forsta hand gjorts utifran de tre utgangspunkter som
presenteras i avsnitt 2. Ytterligare en faktor som spelat in vid urvalet &r
ambitionen att spegla bada typerna av system, dvs. bade system som beror
processer dar individer ror sig i ett flode och system som utgor svarlosta
samhallsproblem med manga inblandade aktorer.

4.2.1 Systemet for att ta emot och fa invandrare i arbete
Systemet

Systemets uppgift kan sdgas vara att ta emot nyanlanda till Sverige och se
till att de hamnar i arbete. Det gar att beskriva systemet som att det startar
vid ankomst till Sverige, och har som mal att avslutas med att personen far
arbete. Det handlar darmed om ett system dar en individ moter en rad olika
foretradare for staten i en process nédra kopplad till statens tjansteproduktion,
dar systemsynen bestar i systemrelaterad verksamhetsutveckling. Systemet
avgransas i detta fall till personer som omfattas av malgruppen for den s.k.
etableringsreformen.

De myndigheter som omfattas & Migrationsverket, Skatteverket, Forsak-
ringskassan och Arbetsférmedlingen. Ytterligare aktérer som omfattas av
systemet ar kommuner och lansstyrelser.

Om individen beviljas uppehallstillstind md&ter hon eller han forst och
framst Skatteverket som hanterar folkbokforingsérenden. Déarefter kommer
individen i kontakt med flera myndigheter sdsom Arbetsformedlingen som
erbjuder etableringssamtal och uppréttar en etableringsplan som innehaller
samhallsorientering och SFI. Arbetsformedlingen fick den 1 december 2010
det samordnande ansvaret for etableringsinsatser for nyanldnda. Det ar
relativt vanligt att individen har nedsatt halsa och darfor kommer i kontakt
med Forsékringskassan. Det ar ocksa Forsakringskassan som betalar ut
etableringsersattning, givet att personen har en etableringsplan hos Arbets-
formedlingen. Ersattning for olika arbetsmarknadspolitiska program som

20 Mélgruppen preciseras bl.a. genom lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlanda
invandrare. Lagen géller en nyanland som har fyllt 20 men inte 65 ar och som har beviljats uppe-
héllstillstand som kan ligga till grund for folkbokforing. Den galler aven en nyanland som ar 18 eller
19 ar, forutsatt att denne saknar foraldrar i Sverige. Darutover omfattar reformen anhériga till flyk-
tingar som ansokt om uppehéllstillstand p.g.a. anknytning inom tva ar fran det att anknytningsperso-
nen forst togs emot i en kommun. (Statskontoret 2012:22)
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Arbetsformedlingen organiserar samt aktivitetsstod betalas ocksa ut av
Forsakringskassan. Forsdkringskassan betalar ocksd ut bostadsersattning.
Vid olika tillfallen moter individen ocksa kommunerna som har ansvar for
bosattning, och sociala tjanster som skola och barnomsorg. Lansstyrelserna
stddjer kommunerna i sitt arbete och foljer upp verksamhet i lanet.

Varfor ar systemet intressant?

Systemet &r intressant med tanke pa den komplexa fragestallningen som
systemet &r avsett att hantera, och givet det stora antalet myndigheter invol-
verade i processen. Det finns darfor anledning att anta att det utifran ett
systemperspektiv gar att identifiera effektiviseringspotentialer. En annan
orsak ar att det system som asylprévning och atervandande utgoér pa manga
satt ar en forutsattning for etableringssystemet och att de bada &r delvis
overlappande. Ytterligare ett skal till varfor systemet ar intressant att ga
vidare med ar att forsoksverksamhet for att effektivisera systemet och for-
béattra flodet har genomforts i Sodertalje. Inom projektet kartlades flaskhal-
sar och icke vardeskapande arbete. Kartldggningen visade att myndigheter-
nas uppdrag delvis 6verlappade och myndigheternas system i bland mot-
verkade varandra.?! Det finns saledes signaler om att effektivitetsvinster gar
att hitta.

Riksrevisionen har bedomt att processen for att fa invandrare i arbete stéller
stora krav pa flexibilitet och samarbete mellan inblandade offentliga aktorer,
vilket indikerar effektivitetspotentialer vad galler till exempel samordning
mellan myndigheter.?? Riksrevisionen konstaterade &ven att det saknas
tidiga insatser for att fa invandrare snabbt i arbete.

Statskontoret har i en utvardering av etableringsreformen pekat pa ett antal
aspekter nar det géller samordningen i systemet.”® | delrapporten konstate-
rades att det finns en hog ambitionsniva hos berdrda aktorer att samverka
och samordna verksamheter och rutiner for att etableringsreformen ska
fungera som avsett. Statskontoret sag dock indikationer pa bristande samsyn
och forstdelse for varandras uppdrag. | den efterféljande uppfdljningen
framfordes att myndigheterna och kommunerna behover forstarka samord-
ningen av sina verksamheter for att syftet med etableringsreformen ska
kunna uppfyllas. De handlingar som aktdrerna vidtar maste i hogre grad
koordineras sa att etableringsprocessen kan genomforas snabbare. Stats-
kontoret menade att aktdrerna bor strdva efter att gemensamt hitta samord-
ningslosningar som underl&ttar etableringsprocessen.

Systemet finns &ven uppmarksammat i det regeringsuppdrag som Migra-
tionsverket for narvarande arbetar med. Myndigheten har fatt i uppdrag att

21 Migrationsverket (2012), Arsredovisning 2011, s 43.
22 Riksrevisionen (2012) Etableringsférberedande insatser fér asylsokande.

Statskontoret (2012:22) Etableringen av nyanlénda. En uppfoljning av myndigheternas genom-
forande av etableringsreformen.
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genomfora en systemanalys fran ansokan om asyl till bosattning och ater-
vandande.** Ett skal till uppdraget ar behovet av samsyn kring utmaningar
inom migrationssystemet for att 6ka maojligheten till att regeringens styrning
utgar fran ett helhetsperspektiv.

4.2.2 Systemet for miljomalsarbete
Systemet

Regeringens och riksdagens dvergripande miljopolitiska mal, det sa kallade
generationsmalet, ar att till nasta generation lamna 6ver ett samhalle dar de
stora miljoproblemen i Sverige ar 16sta. For att na generationsmalet har riks-
dagen antagit 16 miljokvalitetsmal. Miljokvalitetsmalen definierar det till-
stand som det svenska miljcarbetet ska sikta mot till ar 2020 och manga av
dem &ar med internationella matt matt valdigt ambitiosa. Systemet ar valt for
att det tydligt illustrerar ett komplext system, se avsnitt 4.1.

Systemet med miljomal &r uppbyggt kring en ansvarsfordelning dar olika
sektorer har ett gemensamt ansvar for miljon. Darfor ska det finnas en bred
samverkan mellan aktérer och miljoarbetet har effektiviserats och struktu-
rerats som ett resultat av miljémalen.”> Regeringen har gett 25 nationella
myndigheter och de 21 lansstyrelserna i uppdrag att bidra till att malen nas.
De nationella myndigheterna har mycket olika verksamhet. Nagra av dem
sorterar under Miljodepartementet och bedriver renodlad miljéverksamhet.
Manga av de andra har ocksa som karnuppgift att bedriva verksamhet som
har direkt paverkan pa miljon, exempelvis Jordbruksverket. Andra myndig-
heter bedriver inte ndgon nagot miljoarbete, men kan paverka till exempel
konsumentval (Konsumentverket) eller skolundervisning (Skolverket).
Vissa myndigheter, exempelvis Sida, forvéntas bidra med miljéarbete inter-
nationellt. Ansvaret i miljomalssystemet omfattar myndigheternas ordinarie
verksamhet, det vill saga de ska inom sitt verksamhetsomrade verka for att
malen inom miljémalssystemet nés.?

Atta av myndigheterna har ocksa getts ett uppfoljningsansvar, vilket sam-
ordnas av Naturvardsverket. Var och en av de atta myndigheterna har fatt
uppfoljningsansvar for ett eller flera specifika miljokvalitetsmal, for vilka de
ar "malansvariga”.

24 Uppdrag till Migrationsverket att genomfdra en systemanalys fran ansokan om asyl till bosattning
eller atervandande, 2013-12-19, Ju2013/8626/SIM.

% Se bl.a. Miljsmalsradet (2008) Miljsmalen — nu &r det br&ttom. Miljémalsradets utvardering av
Sveriges miljomal.

% prop. 2009/10:155, Svenska miljémal — for ett effektivare miljdarbete.
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Myndigheternas ansvar for uppfoljning

Myndighet Har ansvar inom
Boverket God bebyggd miljo
Havs- och vattenmyndigheten Hav i balans samt levande kust och skéargard,

Levande sjoar och vattendrag,
Ingen 6vergbddning

Jordbruksverket Ett rikt odlingslandskap
Kemikalieinspektionen Giftfri miljo
Naturvardsverket Ingen 6vergodning,

Myllrande vatmarker,
Storslagen fjallmiljo,

Frisk luft,

Begransad klimatpaverkan,
Bara naturlig forsurning,

Skyddande ozonskikt
Skogsstyrelsen Levande skogar
Stalsdkerhetsmyndigheten Saker stralmiljo

Sveriges geologiska undersokning Grundvatten av god kvalitet
Not: Listan beskriver inom vilka omraden respektive myndighet har ansvar for olika indikatorer inom de olika
miljokvalitetsmalen

Kalla: Miljomal.se

Varfor ar systemet intressant?

Systemet ar intressant eftersom det involverar manga aktorer pa olika
administrativa nivaer och flera myndigheter som arbetar med samma miljo-
mal.

Bristande samverkan mellan till exempel l&nsstyrelsen och kommuner kan
leda till forsamrad kostnadseffektivitet, vilket bland annat visades i en
genomgang av 19 miljoatgarder som genomfordes av Lansstyrelsen i
Dalarna.?’

Forskningsprogrammet ENGO, Assessment of environmental goal
achievement under uncertainty, har i en serie rapporter belyst utmaningar
inom miljomalsarbetet. Kommunikation mellan de olika leden i hela kedjan
har visat sig vara komplicerad, och det uppstar oklarheter inom myndig-
heterna hur man passar in i den administrativa processen kring miljomals-
arbetet och om arbetet ar kopplat till miljomalen 6ver huvud taget.”® Det
radet stor osékerhet kring vilken status miljomalen har och hur de ska
anvandas i myndighetsutévningen.?®

27| ansstyrelsen Dalarnas lan (2012) Ar miljomalséatgarder effektiva? En utvardering i fyra lan.
Johansson et al. (2005) Vem &ger fragan? — Forutsattningar for kommunikation i svenskt miljo-

malsarbete.

% Dalhammar & Wibeck (2009) Miljémalsarbete — Styrning och uppféljning. En rapport fran forsk-

ningsprogrammet ENGO.
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Statskontoret presenterade 2013 en delrapport av uppdraget att utvardera
myndigheternas arbete inom miljémalssystemet.*® En slutsats &r att merpar-
ten av myndigheterna bedriver nadgon form av miljoarbete men att detta
arbete mycket séllan relateras till miljokvalitetsmalen. Utifran myndigheter-
nas arsredovisningar ar det svart att fa en bild av det miljéarbete som myn-
digheterna bedriver. Det ar ocksa svart att fa en bild av vad arbetet ger for
resultat. Kartlaggningen visar att myndigheterna inom miljomalssystemet
har manga kontakter med andra myndigheter och olika aktorer. Det ar dar-
emot inte klarlagt att denna samverkan rér myndigheternas miljoarbete.
Kartlaggningen visar ocksa att det &r fa myndigheter som verkar for att na
samtliga miljokvalitetsmal. Statskontoret konstaterar aven att det saknas ett
systemperspektiv i genomforandearbetet. Det finns fa exempel pa ett syste-
matiskt och strukturerat samarbete i fragor som rér myndigheternas miljo-
arbete. Den 14 mars 2014 publicerades Statskontorets slutrapport.®* I rap-
porten lyfter Statskontoret behovet av en storre grad av verksamhets-
anpassning i styrningen och Okad precisering av hur myndigheterna bor
bedriva miljoarbete. Statskontoret foreslar en ny modell for samverkan vars
syfte ar att gora det enklare for myndigheterna att analysera hur de kan bidra
till miljomalen. Naturvardsverket bor enligt rapporten ges en sarskild roll
nar det galler att foresla prioriteringar mellan olika atgarder som behover
vidtas pa nationell niva av riksdag och regering.

4.2.3 Unga arbetslosa
Systemet

Malet med den 6vergripande arbetsmarknadspolitiken &r att insatserna ska
bidra till en val fungerande arbetsmarknad.® Det finns flera tankbara vagar
till arbete for ungdomar. For de flesta &r vagen relativt enkel och sker utan
inblandning fran myndigheter eller andra samhéllsaktérer. Men en ungdom
som inte fullgor sin skolgang, eller som av annan anledning inte far ett jobb
efter gymnasiet eller hogre utbildning kommer ofta i kontakt med myndig-
heter som har till uppgift att hjalpa individen vidare. Hur denna process ser
ut, och hur manga aktérer som blir inblandade pa véagen varierar. Nar flera
offentliga aktorer/myndigheter behéver samverka for att fa individen i arbe-
te gar det att identifiera ett system.

Till exempel gar det att havda att systemet tar sin borjan redan nar individen
borjar skolan. Tar skolan sitt fulla ansvar att ge individen den grund som
kravs for att senare komma vidare in pa gymnasiet och arbetsmarknaden?
Om inte 6verviltras problem och kostnader fran grundskolan till nastkom-
mande instanser, till exempel behov av komvuxplatser, subventionerade
praktikplatser via Arbetsformedlingen, andra arbetsmarknadspolitiska
program/utbildningar och behov av forsorjningsstod.

%0 Statskontoret (2013:12) Myndigheternas arbete inom mlljomalssystemet Delrapport.
%1 Statskontoret (2014:10) Styrningen och arbetet inom miljomalssystemet. Slutrapport.
32 http://www.regeringen.se/sh/d/14955, hamtat 17 februari 2014.
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Delsystem som kan inga i ett storre system ar:

e Utbildningssystemet, som har en viktig roll i att ge ungdomar de fardig-
heter som kravs for att kunna etablera sig pa arbetsmarknaden.

e Arbetsmarknadspolitiska atgarder dar Arbetsférmedlingen ar en central
aktor. Det &r aven relativt vanligt att kommuner anordnar arbetsmark-
nadsinsatser for ungdomar under 25 ar, till exempel i form av praktik
och arbetsplatser.®

e Behov av hjalp och stod fran Forsakringskassan.

Det system som en ungdom gar igenom for att fa ett arbete kan alltsa se ut
och avgransas pa en mangd olika satt beroende pa individens unika forut-
sattningar och utgangspunkter. Det har exemplet visar hur systemavgrans-
ningen far betydelse for vilka mojliga atgarder som identifieras.

Varfor ar systemet intressant?

Systemet for att fa unga i arbete behandlas normalt inte ur ett system-
perspektiv. | ett par rapporter framgar att de arbetsmarknadspolitiska insat-
serna som riktar sig till ungdomar ofta 6verlappar.®* Ansvarsférdelningen
mellan kommuner och lokala Arbetsformedlingar &r ofta oklar. Det ar inte
ovanligt att ungdomar férst genomgar ett kommunalt arrangerat program for
att strax darefter overlamnas till ett statligt sadant med mer eller mindre
samma innehall.

Samverkan mellan Forsékringskassan och Arbetsformedlingen ar viktig for
att fa en helhetsbild over det individuellt anpassade stod som vissa ung-
domar behover.

Fragan ar hur malet att ungdomar ska fa arbete pa det mest kostnadseffek-
tiva sattet kan uppnds? Internationella komparativa studier® visar att de
mest kostnadseffektiva atgarderna for att pa lang sikt minska arbetslésheten
hos ungdomar &r att satsa pa att bygga upp deras humankapital med hjalp av
utbildning. Satsningar pa att forbattra tidig utbildning kan ha en avgérande
betydelse for barn och ungdomars framtida utveckling, speciellt de som
kommer frén svdrare sociala forhallanden.® Insatser for att fA ungdomar i
arbete nar de redan befinner sig i arbetsléshet ar ocksa nodvandiga, men
dessa &r i regel dyrare och pa lang sikt mindre effektiva. Arbetsmarknads-
politiska atgarder har en positiv och snabbverkande effekt, men &r relativt

3 Olofsson Jonas (2013) Kommunala ungdomsanstallningar — om vélfardspolitiska vagval bortom
aktiveringspolitiken, underlagsrapport till den Parlamentariska socialférsakringsutredningen
$2010:04).

54 Riksrevisionen (2012) Effektivitetsméatning som metod for att jamfora arbetsférmedlingskontor,
RiR 2012:9 och SOU 2013:13.

% se till exempel Eurofound, 2010.

% se till exempel Heckman, 2006.
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kostnadsineffektiva. Kostnaden for Arbetsférmedlande verksamhet &r lagre,
men myndigheten &ar ineffektiv nér det kommer till matchning av arbets-
givare och arbetstagare.®’

| februari 2014 fattade regeringen beslut om direktiv for en Oversyn av
Arbetsformedlingen, med fokus pa personer som har svart att fa jobb, till
exempel ungdomar. En del av uppdraget ar att sérskilt analysera Arbetsfor-
medlingens uppdrag och verksamhet i relation till andra relevanta aktérer.*®
Vid behov ska forandringar i ansvarsférdelningen gentemot andra offentliga
aktorer foreslas. Granssnitten mot andra aktorer ska tydliggoras liksom hur
samverkan kan utvecklas. | uppdraget betonas sarskilt att relationen gent-
emot kommunerna behover tydliggoras mot bakgrund av avskaffandet av
lansarbetsndmnderna och kommunernas nya roll sedan inférandet av lagen
(2009:47) om vissa kommunala befogenheter. Det finns dock ingen tydlig
systemansats utifran det uppdrag som ges. Grund- och gymnasieskolan
namns inte i sammanhanget.

%7 Riksrevisionen (2006), Den offentliga arbetsférmedlingen, RiR 2006:22.
% Dir. 2014:15.
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5 Statskontorets fortsatta arbete

5.1  Forutsattningar for systemsyn i dagens styr-
och effektiviseringsinstrument

| arbetet infor delrapporteringen av uppdraget har en del varit att ga igenom
studier som behandlar effektivitetsfragor sett ur ett systemperspektiv. Stats-
kontoret har i en lang rad studier av saval évergripande som verksamhets-
specifik karaktar pekat pa att det brister i samverkan mellan myndigheter.
Ett urval av dessa studier finns upptagna i litteraturlistan.

En slutsats &r att resultatstyrningen forvérrar problemen genom att bidra till
stuprdrstankande och sa kallad sektorisering. Vilka mal som satts och hur de
organisatoriska granserna dras har betydelse for hur samverkan inom system
fungerar.

Hur foljer regeringen upp att myndigheter, i enlighet med krav i myndig-
hetsférordningen, verkar for att genom samarbete ta tillvara de fordelar som
kan vinnas for enskilda och staten som helhet?

Finns det nagon diskussion om att utveckla resultatstyrningen till att beakta
effektivitetspotentialer i sasmmanhangande system dar det ar relevant utifran
verksamheternas art?

Pa flera omraden pagar arbete med att utveckla en systemsyn i styrningen av
myndigheterna utan att fordndra de organisatoriska granserna. ANDT-
strategin &r ett exempel dar ett rad med uppdrag att samordna insatserna mot
alkohol, narkotika, dopning och tobak samlas direkt under Socialdeparte-
mentet. E-delegationen &r ett annat exempel liksom nationella samordnare,
exempelvis nar det galler vald i néra relationer. Statskontoret bedomer att
erfarenheterna fran de olika typerna av insatser for att ka systemsynsittet i
styrningen av den statliga verksamheten kan ge vardefull information.

5.2  Arbete med konkreta system

Det arbete som hittills gjorts med att identifiera, avgransa och beskriva ett
antal system utgor en bas infor det fortsatta arbetet.

En metodik for att identifiera effektiviseringspotentialer bor i foérsta hand
utga ifran att titta pa redan identifierade problem och signaler om bristande
effektivitet. For komplexa system kan dock signalerna vara svarare att fanga
upp jamfort med enklare system med farre aktorer och darfér kan man
behdva arbeta mer utifran riskfaktorer.

De exempel pa system som presenterats askadliggor vad som avses med de
olika typerna av system. Vad som kommer att finnas med i slutrapporte-
ringen beror pa vilka omraden som visar sig vara framkomliga, vilket i
nuldget &r for tidigt att uttala sig om.
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| analysen av ett identifierat system gar det att hitta allt fran sma justeringar
som leder till mindre kostnadsbesparingar eller effektivare maluppfyllelse,
till stora genomgripande reformer. Det &r for tidigt att i detta skede forutspa
vilken typ av effektiviseringspotentialer som kommer att identifieras i det
fortsatta arbetet.

For att komma vidare i arbetet krdvs det att Statskontoret kan etablera en
god dialog med myndigheter inom de system som analyseras. Regerings-
kansliet kan ocksa behdva involveras i arbetet. Komplexa system med
manga olika aktorer kan vara mer komplicerade att arbeta med jamfért med
valetablerade system med farre aktorer. Det kan ocksa vara sa att system-
avgransningar far justeras under arbetets gang.

Utifran Statskontorets tidigare arbete gar det att finna olika typer av problem
som lyfts som hinder for att uppna effektivt fungerande system. Exempelvis
tekniska hinder, franvaro av incitament att samverka, resultatstyrningen etc.

Den danska produktivitetskommissionen redovisar i sina fallstudier ett antal
problem och lésningar som prévats i Danmark for att 6ka produktivitet och
effektivitet. Ett exempel &r inforandet av ett samlat arbetsskadecenter vilket
ledde till snabbare avgoranden av arenden. En del av produktivitetskommis-
sionens exempel kan vara intressanta att préva om de gar att tillampa i
Sverige.

En fordjupad forstaelse for systemens karaktar kan leda till slutsatser kring
hur de bor utformas organisatoriskt.

5.3 Fardplan for det fortsatta projektet

Konsekvensanalysen av de forslag som kommer att presenteras i den slut-
liga avrapporteringen av uppdraget ska tas sa langt det & majligt for respek-
tive omrade med hansyn till tillgangen pa olika effekt- och resultatmatt samt
malen for verksamheten. Konsekvenser och forslag bor i mojligaste man
stammas av med intressenter i berdrda verksamheter.

Vad sdger myndigheterna/departementen?

Hittills har arbetet med uppdraget framst handlat om att studera befintligt
material. For att komma vidare med konkreta atgardsforslag bedomer Stats-
kontoret att de berérda myndigheterna behover involveras. Dialogen med
myndigheterna ska fokusera pa att identifiera effektivitetsproblem och for-
sOka hitta l6sningar som &r forankrade i verksamheterna.

Samverkan med ESV

Statskontoret har etablerat en samverkan med ESV kring deras uppdrag om
effektivitet i statlig kérnverksamhet.
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Vad gors i omvarlden?

Statskontoret avser félja det utrednings- och reformarbete som pagar i de
nordiska grannlénderna, bl.a. Norge och Finland. Den danska produktivi-
tetskommissionen presenterar sin slutrapport den 31 mars 2014 och resulta-
ten fran kommissionens arbete blir intressanta att ta del av.

STATSKONTORET



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 30 (33)
2014-03-28 Dnr 2013/273-5

STATSKONTORET



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM 31(33)
2014-03-28 Dnr 2013/273-5

Litteraturlista

Braunerhjelm, Eklund & Henrekson (2013) — En effektivare innovations-
politik, Ekonomisk Debatt, nr 3 2013.

Brottsforebyggande radet (2013) Handlaggningstider i rattskedjan.
Utvecklingen sedan 2008, Bra rapport 2013:7.

Dalhammar & Wibeck (2009) Miljémalsarbete — Styrning och uppfdljning.
En rapport fran forskningsprogrammet ENGO.

Deming, W.E. (1993), The new Economics: for industry, government,
education.

Dir. 2014:15, Oversyn av Arbetsformedlingen, kommittédirektiv.
Ekonomistyrningsverket (2009) Forslag till utvecklad finansiell styrning.

Ekonomistyrningsverket (2012a) Ekonomistyrningsverkets fristaende analys
inom ramen for Samverkansuppdraget, rapport 2012:19.

Ekonomistyrningsverket (2012b) Resultatindikatorer, rapport 2012:41.

Eurofound (2010) Financing and operating active labour market
programmes during the crisis. Background paper.

Heckman, J. (2006) Skill Formation and the Economics of Investing in
Disadvantaged Children, Science, June 30, 312(5782): 1900-1902.

IFAU (2010), Den svenska utbildningspolitikens arbetsmarknadseffekter —
Vad sager forskningen?, rapport 2010:13.

IFAU (2013) Sankta arbetsgivaravgifter for unga, rapport 2013:26.

Johansson et al. (2005) Vem &ger fragan? — Forutsattningar for kommuni-
kation i svenskt miljomalsarbete.

Lindstrom, E. (2012) Det finanspolitiska ramverket, i Statskontoret (2012)
Den effektiva staten. En antologi fran Statskontoret.

Lansstyrelsen Dalarnas 1an (2012) Ar miljomalsatgarder effektiva? En
utvardering i fyra lan.

Migrationsverket (2012) Arsredovisning 2011.

Miljomalsradet (2008) Miljomalen — nu ar det brattom. Miljéomalsradets
utvéardering av Sveriges miljomal.

Parlamentariska socialférsakringsutredningen (2011) Samverkan mellan
Arbetsformedlingen och Forsakringskassan under 2000-talet,

STATSKONTORET



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM
2014-03-28 Dnr 2013/273-5

underlagsrapport framtagen av Forsakringskassan och Arbetsférmed-
lingen till PSFU S2010:04.

Parlamentariska socialforsékringsutredningen (2012) One-stop shops i
Europa. Samordning av sociala och arbetsmarknadspolitiska atgarder
utifran ett organisations- och arbetsmarknadspolitiskt perspektiv.
Underlagsrapport framtagen av Renate Minas till PSFU S 2010:04.

Parlamentariska socialférsakringsutredningen (2013) Kommunala ungdoms-
anstallningar — om valfardspolitiska vagval bortom aktiveringspoli-
tiken, underlagsrapport framtagen av Jonas Olofsson till den PSFU
S2010:04.

Produktivitetskommissionen (2013) CASE-SAMLING: Innovation,
Effektivitet og Produktivitet i den Offentlige Sektor.

Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och
tillvaxt (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135)

Prop. 2013/14:1, Politik for tillvéxt och jobb — Budgetpropositionen for
2014.

Regeringsbeslut 2013-12-19, Uppdrag till Migrationsverket att genomféra
en systemanalys fran ansokan om asyl till boséttning eller atervan-
dande, Ju2013/8626/SIM.

Riksrevisionen (2006) Den offentliga arbetsformedlingen, RiR 2006:22.

Riksrevisionen (2012) Effektivitetsmatning som metod for att jamfora
arbetsformedlingskontor, RiR 2012:9.

Riksrevisionen (2012) Bérjan pa nagot nytt — Etableringsforberedande
insatser for asylsokande, RiR 2012:23.

Riksrevisionen (2013) Riksrevisorernas arliga rapport 2013.

SOU 2013:13, Ungdomar utanfoér gymnasieskolan - ett fortydligat ansvar
for stat och kommun, Utredningen om unga som varken arbetar eller
studerar.

SOU 2013:40, Att tAnka nytt for att gora nytta - om perspektivskiften i
offentlig verksamhet, slutbetdnkande av Innovationsradet.

Statskontoret 2005:3, Sektorisering inom offentlig forvaltning.

Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning? Om resultatstyrning och sektori-
seringsproblem.

STATSKONTORET

32 (33)



™ ¥

)
S STATSKONTORET PM
2014-03-28 Dnr 2013/273-5

Statskontoret 2011:13, Forutsattningar for En samlad och systematisk
uppféljning av kvalitet, produktivitet och effektivitet i offentlig sektor.
Delrapport i Uppdrag om att utveckla redovisningen av den offentliga
sektorn.

Statskontoret 2011:24, Myndigheternas genomférande av etablerings-
reformen. Delrapport.

Statskontoret 2012:13, Service i medborgarnas och féretagens tjanst.

Statskontoret 2012:22, Etablering av nyanléanda. En uppféljning av
myndigheternas genomférande av etableringsreformen.

Statskontoret 2012:24, Statens psykiatrisatsning 2007-2011 — slutrapport.

Statskontoret (2012) Uppfoljning av samverkansuppdrag mot felaktiga
utbetalningar fran valfardssystemen. Promemoria 2012:101.

Statskontoret (2013) Flexibilitetens fordelar och faror- perspektiv pa
regeringens myndighetsstyrning, OOS-serien.

Statskontoret (2013) Stark kedjan! Erfarenheter fran tjugo analyser av
statlig styrning och organisering, OOS-serien.

Statskontoret (2013) Uppdrag att kartlagga kommunernas och Arbets-
formedlingens insatser for personer med ekonomiskt bistand som &r
inskrivna hos Arbetsformedlingen, Promemoria 2013:100.

Statskontoret 2013:12, Myndigheternas arbete inom miljomalssystemet.
Delrapport.

Statskontoret (2014) Nationella samordnare. Statlig styrning i otraditionella
former? OOS-serien.

Statskontoret 2014:10, Styrningen och arbetet inom miljomalssystemet-
slutrapport.

Svenskt kvalitetsindex 2011,
http://kvalitetsindex.se/branschmaetningar/2013-09-25-06-58-
58/myndigheter/item/294

Asell, M. (2012) Strategier for 6kad effektivitet, i Statskontoret (2012) Den
effektiva staten. En antologi fran Statskontoret. OOS-serien.

STATSKONTORET

33 (33)


http://kvalitetsindex.se/branschmaetningar/2013-09-25-06-58

	1 Inledning
	1.1 Uppdrag, syfte och frågeställningar
	1.2 Avgränsningar
	1.3 Definitioner
	1.3.1 System
	1.3.2 Effektivitet, produktivitet

	1.4 Metod
	1.5 Disposition

	2 Hur hittas effektiviseringspotentialer?
	2.1 Redan identifierade effektivitetskapande åtgärder – goda exempel
	2.2 Fånga upp signaler som kan tyda på effektivitetsproblem
	2.2.1 Vanliga effektivitetsproblem

	2.3 Studera särskilt komplexa system

	3 Vad görs i Sverige i dag – instrument för effektivisering i statlig verksamhet
	3.1 Pris- och löneomräkning (PLO)
	3.2 Myndighetsförordningen
	3.3 Resultatstyrning
	3.4 Genomgång av regleringsbrev
	Samverkan på migrationsområdet
	Myndighetssamverkan i brottsutredning och brottsbekämpning
	Myndighetsgemensamma uppdrag på rättsområdet


	4 Exempel på system att analysera
	4.1 Vad är systemsyn?
	4.2 Exempel på system
	4.2.1 Systemet för att ta emot och få invandrare i arbete
	Systemet
	Varför är systemet intressant?

	4.2.2 Systemet för miljömålsarbete
	Systemet
	Varför är systemet intressant?

	4.2.3 Unga arbetslösa
	Systemet
	Varför är systemet intressant?



	5 Statskontorets fortsatta arbete
	5.1 Förutsättningar för systemsyn i dagens styr- och effektiviseringsinstrument
	5.2 Arbete med konkreta system
	5.3 Färdplan för det fortsatta projektet
	Vad säger myndigheterna/departementen?
	Samverkan med ESV
	Vad görs i omvärlden?


	Litteraturlista
	förstasida.pdf
	Systemrelaterade effektiviseringspotentialer i statlig kärnverksamhet 
	Delrapport



