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Sammanfattning

I regleringsbrevet for 2014 gav regeringen Statskontoret i uppdrag att
identifiera mojligheterna att 0ka effektiviteten i den statliga karnverk-
samheten genom olika systemrelaterade forandringar. Vi har valt att
ocksa analysera drivkrafter och hinder som paverkar hur regeringen och
forvaltningen kan astadkomma framtida systemrelaterad effektivisering.

Utgangspunkter och tillvagagangssatt

Var utgangspunkt har varit att system avser sadan verksamhet som beror
minst tva myndigheter. Effektivisering av myndigheters interna verk-
samhet har darmed inte ingatt i vart arbete. Med statlig karnverksamhet
avser vi den verksamhet som framgar av myndigheternas instruktioner.
Vi har utgatt fran att myndigheternas nuvarande tjansteutbud ocksa i
fortsattningen ska erbjudas med samma mal och inriktning.

Vi har utvecklat en analysmodell som stod for att identifiera omraden
dar systemrelaterade fordndringar skulle kunna leda till 6kad effektivi-
tet. Modellen beaktar tankbara problem och atgarder for fem indikatio-
ner pa bristande effektivitet. De ar dalig maluppfyllelse, hoga kostnader
i fornallande till uppnadda effekter, Ianga handlaggningstider, regelverk
som ar olampligt utformade och ny teknik som inte utnyttjas till fullo.

Sex fallstudier
Vi har identifierat sex omraden dar vi har starka skal att anta att det finns

effektivitetsproblem. Problemen och tankbara atgarder for att minska
dem sammanfattas i tabellen nedan.



Dalig Hoga Langa Oldmp- Ej Tankbara atgarder
malupp- kostna-der i hand- ligt ut- anvand

fyllelse forhallande laggnings- formade 1\%
till effekter tider regler teknik

Nyanlidnda Okad tillgéng till

flyktingars bostader och

etablering i battre process for

Sverige boséattning.

Aterbetalning X Okat utbyte av

av studiemedel adressuppgifter
(framst om

utlandsboende)
mellan myndig-
heter, 6kat
internationellt
samarbete och
battre samverkan
mellan myndig-

heter.
Produktion av X Okad konkurrens-
officiell upphandling.
statistik
Hantering av X
brottmal
Zoonos- X X Snabbare infor-
beredskap mationsutbyte
mellan myndig-
heter. Kréver
dndrade regler.
Statens fastig- X Sammanslagning
hetsforvaltning av Statens fastig-

hetsverk och
Fortifikations-
verket.

Vi menar att samtliga fallbeskrivningar ar goda exempel pa att system-
relaterade forandringar skulle kunna leda till okad effektivitet. Med
oversiktliga berakningar visar vi i nagra exempel hur effektiviseringen
skulle kunna minska kostnaderna for verksamheten. Exemplen antyder
att det kan handla om betydande belopp. Effektiviseringen kan dock ha
andra syften &n att minska de direkta kostnaderna, till exempel att uppna
en battre maluppfyllelse. For att bedoma hur stora besparingar och andra
effekter som &r praktiskt mojliga kravs djupare analyser &n vad vi har
haft mojlighet att gora inom ramen for uppdraget. Innan det gar att om-
vandla vara iakttagelser till férslag pa konkreta atgarder maste dessutom
olika konsekvenser belysas nérmare, till exempel hur réttssdkerheten
och den personliga integriteten paverkas.



Svart att hitta lagt hangande frukter

Vart allmanna intryck ar att det knappast finns ett stort antal statliga
system dé&r mojligheterna att 6ka effektiviteten genom systemrelaterade
forandringar ar bade uppenbara och enkla att astadkomma. Det finns
flera skal till det.

o  Statsmakterna har ofta redan uppmarksammat och forsokt atgarda
effektivitetsproblem i olika system.

o Det kan forutséttas att de instrument som redan anvands for att Oka
effektiviteten hos myndigheterna &r verkningsfulla.

o Den statliga kdrnverksamheten utgérs av myndighetsuppgifter som
statsmakterna har beslutat om. | vart uppdrag har inte ingatt att
ompréva det offentliga atagandet pa olika omraden.

Drivkrafter och hinder

Det finns flera instrument som ger statliga myndigheter drivkrafter for
att effektivisera sina verksamheter. De &r framfor allt vissa bestdmmel-
ser i budgetlagen och myndighetsférordningen, pris- och I6neomrék-
ningen samt resultatstyrningen. Myndigheterna har dessutom ett eget
intresse av att effektivisera, till exempel for att klara sina uppgifter pa
ett bra satt.

Sedan lang tid arbetar ocksa myndigheterna med att effektivisera sina
verksamheter, sérskilt nar det galler den interna administrationen. Att
effektivisera karnverksamheten kan vara svarare. Framfor allt om det
galler mer radikala forandringar kan myndigheterna behdva andra driv-
krafter an de generella kraven pa effektivisering. Det kan till exempel
handla om kraftfull kritik fran externa granskare, oacceptabelt langa
handl&ggningstider, riktade tillskott av resurser eller kraftigt minskade
anslag.

Enligt det forvaltningspolitiska malet ska statsforvaltningen vara sam-
verkande. Ibland har myndigheterna ett starkt eget intresse av att sam-
arbeta med andra myndigheter, till exempel om de stélls infor nya eller
omfattande fragor som de inte kan l6sa utan hjélp av andra. Forutsatt att
alla berérda myndigheter har en egen nytta av samarbetet finns det goda
forutsattningar for att de ska forsdka tillampa ett systemperspektiv.



Syftet med systemperspektivet &r dock att utnyttja de samlade resurserna
sa att de effektivt bidrar till att nd systemets mal. Hur kostnaderna och
nyttorna fordelas mellan de berérda myndigheterna spelar ingen roll i
sammanhanget. De olika myndigheterna maste dock i forsta hand se till
att anvanda de egna resurserna sa att de pa basta satt bidrar till att na de
egna malen. Om systemperspektivet leder till att kostnaderna och nyttor-
na fordelas ojamnt sa blir det svart for en del myndigheter att delta i
samarbetet.

Mot den bakgrunden menar vi att de befintliga drivkrafterna inte &r
tillrackliga for att myndigheterna sjalva ska vara kapabla att fullt ut
tillvarata de systemrelaterade effektiviseringspotentialer som kan
finnas. FOr att underlatta stravan efter effektivare system kan det darfor
finnas skal for regeringen att utveckla sin styrning av myndigheterna.

e Nar det finns starka indikationer pé att en systemrelaterad effekti-
viseringspotential foreligger kan regeringen uppdra at flera myndig-
heter att tillsammans vidta atgarder for att utveckla och effektivisera
sina verksamheter med fokus pa ett gemensamt mal.

e Om en myndighets mal inte ar helt forenliga med malen for syste-
met forutsatter systemperspektivet att myndigheten tonar ned malen
for den egna verksamheten for att kunna satsa en storre del av sina
resurser pa att uppna systemets mal. Men en myndighet kan inte pa
egen hand valja att prioritera systemets mal framfor sina egna. |
sadana fall maste regeringen anpassa myndighetens mal sa att de
gar att forena med malen for systemet.

e Risken for att malkonflikter blir ett hinder for att tillampa system-
perspektivet 6kar med antalet myndigheter som systemet omfattar.
Det galler sarskilt om myndigheterna tillhér olika departement. Om
systemperspektivet ska fa genomslag maste alla berérda myndig-
heter beakta systemets mal i tillracklig omfattning. Det kraver att
regeringens styrning ar tydlig och samordnad gentemot myndig-
heterna.

o Ett satt att tydligt markera och stddja systemperspektivet skulle
kunna vara att organisera gemensamma dialoger med alla inblan-
dade departement och myndigheter som ingar i ett system.



Erfarenheter av att gora effektivitetsanalyser i systemtermer

Att anlagga en systemsyn pa offentlig verksamhet innebar att betrakta
verksamheten i ett helhetsperspektiv. Genom att se en verksamhet som
ett system flyttas uppmarksamheten till helheten och relationen mellan
systemets olika delar.

Vi menar att ett omrade maste ha tva grundlaggande kannetecken for att
det ska tillfora nagot analytiskt mervérde att betrakta dess effektivise-
ringsmojligheter i ett systemperspektiv. Det ena dr att systemets olika
delar bildar en tydlig helhet, det andra att det finns tydliga funktionella
samband mellan delarna.

Inom omraden som har dessa kannetecken hanger saval det yttersta
syftet med verksamheten som mdojligheterna till effektivisering starkt
ihop med systemets helhet och relationen mellan dess olika delar. |
sadana fall ar det andamalsenligt att analysera effektiviseringspotentia-
ler i systemtermer. Av de fall vi har studerat menar vi att det i synnerhet
géller systemet for nyanlénda flyktingars etablering, systemet for hante-
ring av brottmal och systemet for zoonosberedskap.

| utredningen har vi dock utgatt fran en mycket bred definition av sys-
tem. Det har medfort att nagra av de omraden som vi har studerat
knappast fullt ut har de k&nnetecken som vi anser bor krévas for att en
systembaserad analys ska vara meningsfull. Det kan handla om att myn-
digheterna inom omradet visserligen bildar en tydlig helhet (till exempel
genom att de arbetar med likartade fragor och har att folja samma
regler), men i 6vrigt inte har sa starka funktionella samband mellan sig.
Bade systemet for officiell statistik och systemet for statens fastighets-
forvaltning ar exempel pa det. Det kan ocksa handla om att myndig-
heterna inom ett omrade visserligen har funktionella samband mellan
sig (till exempel att en myndighet ar beroende av uppgifter fran en
annan), men att den fraga dar sambanden finns inte i 6vrigt kan sagas
skapa en helhet mellan myndigheterna av det slag som konstituerar ett
system. Systemet for aterbetalning av studiemedel &r ett sadant exempel.

Det betyder inte att det & onddigt att analysera mojligheter till effekti-
visering i andra fall 4n nar ett visst omrade utgor ett tydligt system.
Tvartom finns det knappast nagra statliga myndigheter vars effektivitet



inte kan 6ka. Podngen ar i stallet att den analysansats som man valjer
bor anpassas till de forutsattningar som rader i enskilda situationer.
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1 Uppdraget och dess genomfdrande

1.1  Statskontorets uppdrag

Statskontoret har i regleringsbrevet for 2014 fatt i uppdrag att identifiera
effektivitetsokningar som kan uppsta i den statliga karnverksamheten
genom olika systemrelaterade forandringar. | uppdraget ingdr att analy-
sera hur effekterna av karnverksamheten kan 6ka i forhallande till insatta
resurser genom dessa forandringar. | uppdraget ingar ocksa att foresla
vilka insatser som bor genomféras, hur de bor genomféras samt gora en
bedémning av vilka konsekvenser dessa kan fa for karnverksamhetens
effekter och kostnader. | analys och forslag ska hansyn tas till att statlig
verksamhet &r olika och har olika forutsattningar, inte minst géller detta
universitet och hogskolor.

Uppdraget ska delredovisas till Regeringskansliet (Socialdepartementet)
senast den 1 april 2014 och slutredovisas senast den 15 december 2014.

1.2  Uttolkning av uppdraget

Vart uppdrag innebar att vi ska identifiera och analysera mojligheter till
att oka effektiviteten i den statliga karnverksamheten genom olika
systemrelaterade fordndringar. Med system avser vi verksamhet som
berdr minst tvd myndigheter, det vill saga enskilda myndigheters interna
verksamhet ingar inte i vart arbete.! Med karnverksamhet avser vi den
verksamhet som framgar av myndigheternas instruktioner. | samman-
hanget réknar vi inte myndigheternas administrativa rutiner och stod-
verksamhet till karnverksamheten.

En utgangspunkt for vart arbete har varit att det tjansteutbud som nu-
varande karnverksamhet representerar ocksa i fortsattningen ska erbju-
das med samma mal och inriktning. Syftet ar att finna systemrelaterade

! Det myndighetsinterna effektivitetsarbetet behandlas daremot av Ekonomistyrnings-
verket (ESV) i det uppdrag som myndigheten har haft parallellt med vart uppdrag.
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forandringar som kan medféra att detta tjansteutbud kan tillhandahallas
pa ett effektivare sétt. Det kan till exempel handla om nya organisato-
riska eller tekniska losningar. | samrad med uppdragsgivaren har vi
tolkat uppdraget som att det inte omfattar att analysera i vilken man
effektivitetsokningar skulle kunna uppnas genom att exempelvis for-
andra malen eller ambitionsnivaerna for verksamheten.

For att besvara uppdragets fragor har vi utarbetat en modell for att iden-
tifiera och analysera hur effektiviteten i den statliga kdrnverksamheten
kan 6kas genom systemrelaterade forandringar. Var analysmodell &r i
forsta hand framtagen for detta uppdrag, men &ar ocksa tankt att kunna
anvandas i framtida analyser av liknande slag. Modellen presenterades
preliminart i delrapporten och utvecklas vidare i denna slutrapport.

Behovet av att identifiera tdnkbara effektivitetsokningar ar standigt
aktuellt. En viktig fraga ar darfor vilka drivkrafter som finns inom stats-
forvaltningen for att identifiera och realisera tdnkbara effektivitets-
okningar, liksom vilka faktorer som eventuellt kan forhindra detta. Vi
har darfor funnit skal att — efter samrad med uppdragsgivaren — dven
diskutera drivkrafterna for och hindren mot framtida effektivitets-
okningar.

Sammantaget har vart arbete saledes bestatt av tva delar.

o Attidentifiera effektivitetsokningar i den statliga karnverksamheten
genom olika systemrelaterade foréndringar.

e Attanalysera drivkrafter och hinder for att statliga myndigheter ska
arbeta systematiskt och langsiktigt med att astadkomma effektivi-
tetsdkningar genom systemrelaterade forédndringar.

1.3  Effektivitets6kningar genom
systemrelaterade forandringar

Ett system ar en samling element som hanger samman med varandra sa
att de bildar en ordnad helhet.2 Det faktum att systemets olika delar
interagerar innebér dock inte i sig att systemet &r effektivt. Tvéartom ar
en central utgangspunkt inom systemteori att helheten inte & densamma

2 Definitionen ar hamtad fran Nationalencyklopedin.
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som summan av delarna, vilket bland annat innebdr att ett system i sin
helhet kan vara ineffektivt &ven om varje enskild del presterar vél.?

Ovanstaende definition antyder att det bor finnas ndgon minsta grad av
o6msesidiga funktionella samband mellan de inblandade elementen och
aktorerna for att det ska vara relevant att tala om ett system. For enkel-
hets skull har vi dock valt att utga fran en definition av system utan
direkta krav pa funktionella samband, i det att vi med system avser verk-
samhet som berdr minst tva myndigheter. Var definition av system ar
darmed mycket bred, och kommer dérfor att inkludera system av helt
olika karaktér.

I en del fall bestar systemen av myndigheter vilkas uppgifter redan fran
borjan ar starkt lankade till och beroende varandra, med tydliga roller
och gemensamma Gvergripande mal. Den sa kallade rattskedjan ar
kanske det tydligaste exemplet. Polisen, Aklagarmyndigheten, domsto-
larna och Kriminalvarden har helt olika uppgifter som alla &r nod-
vandiga for att systemet som helhet ska fungera.

Ett system kan ocksa skapas genom att myndigheter som tidigare inte
har haft nagra sarskilda beréringspunkter far till uppgift att hantera en
fraga som atminstone delvis har kopplingar till myndigheternas respek-
tive karnverksamheter. Systemet fér nyanlanda flyktingars etablering i
Sverige ar ett exempel, dar flera myndigheter samt kommunerna och
enskilda aktorer har fatt olika uppgifter och roller som tillsammans ska
bidra till att uppna ett gemensamt mal.

En ytterligare form av system kan vara att tva myndigheter samverkar i
en avgransad fraga, men i 6vrigt inte har nagra gemensamma uppgifter
eller mal. Det kan handla om att den ena myndigheten kan leverera
nagon form av information eller tjanst som underlattar arbetet for den
andra. Systemet for aterbetalning av studiemedel ar ett exempel, dar
Centrala studiestédsnamnden (CSN) har stor nytta av vissa uppgifter
som Skatteverket har tillgang till.

Att som i vart uppdrag anldgga en systemsyn pa offentlig verksamhet
innebdr att man ser verksamheten i ett helhetsperspektiv. Systemsyn

3 Ackoff, R. (1971), Towards a System of Systems Concepts. Har refererad efter SOU
2013:40.
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innebdr att se myndighetsovergripande processer och behovet av den
samverkan som ofta ar nddvandig for att utfora offentliga ataganden
gentemot en enskild. Systemsyn kan aven innebadra att se hur den offent-
liga verksamheten har organiserats for att 16sa ett komplext samhalls-
problem. Genom att betrakta offentlig verksamhet som system, i stallet
for att se och hantera enskilda verksamheter, flyttas uppmérksamheten
till helheten och relationen mellan systemets olika delar och till méjliga
orsakssamband.

En sarskild svarighet med att analysera mojliga effektivitetsokningar
genom olika systemrelaterade forandringar har varit att saval stats-
makternas styrning som myndigheternas arbete i hog grad har fokus pa
den enskilda myndigheten. Till exempel &r en ofta uttryckt farhaga med
resultatstyrningen att ett allt for stort fokus pa de enskilda myndigheter-
nas prestationer kan skapa onédiga barridrer mellan dem. Styrningen
bidrar darmed till stuprorstdnkande och sektorisering, snarare an att
framja effektivisering ur ett systemperspektiv.* Likasa har de befintliga
instrumenten for effektivisering i den statliga forvaltningen, bland annat
den arliga pris- och léneomréakningen, i hog grad ett myndighetsfokus. 1
det sammanhanget beaktas sallan i vilken man effektivisering av den
egna myndigheten paverkar en funktion hos ett omgivande system.

| arbetet med att identifiera tdnkbara effektivitetsokningar genom sys-
temrelaterade forandringar har vi inte i forvag lagt fast nagra begrans-
ningar for hur omfattande férandringarna kan eller bor vara. Det kan i
princip handla om allt fran att géra om verksamheten fran grunden till
att endast forandra en liten enskild del av systemet. Sadana enskilda
delar, eller systemfaktorer, kan till exempel avse regler eller rollférdel-
ningen mellan olika aktdrer. | sammanhanget bor dock poédngteras att vi
i arbetet med att identifiera tdnkbara effektivitetsokningar dverlag har
utgatt fran specifika system, och i den man vi har studerat system-
faktorer sa har det varit inom ramen for det aktuella systemet. | utred-
ningen har vi alltsa inte haft som ambition att analysera om nagon
enskild systemfaktor borde férdndras inom hela statsforvaltningen.

4 Asell, M (2012), Strategier for dkad effektivitet, i Statskontoret (2012), Den effektiva
staten. En antologi fran Statskontoret.

14



Effektivitet i offentlig sektor handlar om att skapa stérsta mdéjliga sam-
héllsnytta for de resurser som samhallet satsar inom ett omrade. En
effektiv resursanvandning innebar darmed att det inte finns nagot annat
sétt att anvanda de tillgangliga resurserna som ger storre samhallsnytta.

Nyttan beror bade pa volymen och pd verksamheternas kvalitet. Att
mata effektivitet i offentlig verksamhet handlar darmed om att vérdera
resultatet av verksamheterna i relation till de insatta resurserna. Det
innebdr att vi maste klargora vilka effekter som ska uppnas och belysa i
vilken utstrackning verksamheterna faktiskt har bidragit till dessa, vilket
ar sérskilt utmanande nér vi har att gora med olika former av system.

Saval styrning som uppfoljning av offentlig verksamhet &r oftast foku-
serad pa prestationer och resultat inom enstaka myndigheter eller delar
av en verksamhet. Det innebér att komplexa system och omraden manga
ganger analyseras i termer av enkla och hanterbara effektkedjor. Ett
sadant angreppssatt kan dock leda till ett allt for stort fokus pa hur
avgransade delar av ett system fungerar. Det blir ddrmed svart att beakta
interaktion och omsesidig paverkan mellan olika delar av ett system.
Sammantaget medfor detta att det finns en risk for att vi missar att
maximal kostnadseffektivitet i en del av ett system kan leda till 6kade
kostnader i en annan del och att systemet som helhet inte fungerar val.
Genom att anlagga ett systemperspektiv pa effektiviteten i statlig karn-
verksamhet forsoker vi alltsa hantera kopplingar och samband som &ar
mer komplexa dn vad en effektkedja for en enskild verksamhet ger
uttryck for.

System &r vanligtvis uppbyggda av flera olika delsystem, processer och
delprocesser, och kan darmed sagas besta av flera olika effektkedjor och
relationerna mellan dessa kedjor. Att analysera effektivisering i ett
systemperspektiv handlar darmed om att férsoka forsta vilka konsekven-
ser styrningen och fordelningen av resurser mellan ett systems olika
delar far for systemets formaga att leverera det onskade resultatet.

I storre system och system som &r skapade for att hantera komplexa sam-
hallsproblem finns det darfor skal att analysera hur de resurser som
systemet forfogar dver anvands och fordelas inom systemet. Skalet till
detta &r att den nuvarande styrmodellen till stor del ar fokuserad pa
enskilda myndigheter och deras prestationer, vilket skapar risker for
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olika former av malkonflikter. Dessa kan i sin tur ge upphov till felaktiga
incitament, flaskhalsar och ineffektiv resursanvéndning inom systemet.

1.4  Avgransningar

Enligt uppdraget ska vi bara behandla den statliga sektorn. | ett system-
perspektiv &r statlig karnverksamhet dock ofta kopplad till den kommu-
nala eller landstingskommunala nivan. For att skapa forstaelse for ett
systems funktion forklarar vi kopplingen till kommuner och landsting
dar det krévs. De effektiviseringspotentialer vi lyfter fram &r dock helt
fokuserade pa statliga verksamheter som har betydelse for statsbudge-
ten.

Ett system kan i princip omfatta bade svenska och utlandska aktorer.
Internationellt samarbete mellan myndigheter ar i manga fall en forut-
séttning for att ett system ska fungera val. Inte minst inom ramen for
EU-samarbetet finns det manga exempel pa system som beror svenska
statliga myndigheter. Har har vi dock utgatt fran system — eller delar av
system — som Sverige direkt kan paverka genom egna atgarder.

1.5 Genomfdrande

Arbetet fram till delrapporteringen handlade i stor utstrdckning om att
utarbeta en metodik for att identifiera och analysera systemrelaterade
effektiviseringspotentialer i statlig karnverksamhet. Vi genomforde
litteraturstudier och tog fram en analysmodell.® | syfte att fa en bild av
pagaende regeringsuppdrag om effektivisering, systemsyn och framjan-
de av samverkan hos de statliga myndigheterna genomférde vi ocksa en
sokning i regleringsbreven for 2014. Delrapporteringen lamnades i form
av promemorian Systemrelaterade effektiviseringspotentialer i statlig
karnverksamhet.®

Det fortsatta arbetet har bland annat handlat om att géra en férdjupad
analys av mojliga systemrelaterade forandringar som syftar till att 6ka
effektiviteten i statlig kdrnverksamhet. Vi har stravat efter att identifiera

5 P4 Statskontorets uppdrag bidrog konsultforetaget Copenhagen Economics med under-
lagsmaterial i detta arbete.

6 Statskontoret (2014), Systemrelaterade effektiviseringspotentialer i statlig karnverk-
samhet, dnr. 2013/273-5. 2014-03-21.
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ett antal omraden dar vi bedomer att systemrelaterade férandringar
skulle kunna leda till 6kad effektivitet. Vidare har vi analyserat driv-
krafter och hinder for att i framtiden kunna identifiera och realisera
effektivitetsokningar i den statliga karnverksamheten genom system-
relaterade férandringar.

Utredningens underlagsmaterial har utgjorts dels av befintlig litteratur
pa omradet, dels av kontakter med olika myndigheter. Ett vasentligt
bidrag till utredningen &r de synpunkter som framférdes vid det semina-
rium om effektivitetsfragor som Ekonomistyrningsverket och Statskon-
toret gemensamt anordnade i september 2014. Vid seminariet deltog ett
tjugotal myndigheter.

Vi har haft regelbundna avstdmningar med uppdragsgivaren och Eko-
nomistyrningsverket.

Arbetet med slutrapporten har genomforts av en projektgrupp bestaende
av Michael Borchers (projektledare), Charlotte Després, Svante
Eriksson och Martin Johansson.

En intern referensgrupp (Anna Fransson, Carl Holmberg, Susanne
Johansson och Petter Kockum) har lamnat synpunkter pa utkast till
slutrapporten.

1.6 Rapportens disposition
Den fortsatta framstéllningen har disponerats pa foljande sétt.

| kapitel 2 diskuterar vi den analysmodell vi tagit fram for att identifiera
och analysera mojligheter till effektivitetsokningar genom olika system-
relaterade férandringar.

| kapitel 3 redovisar vi enskilda omraden dar vi bedémer att system-
relaterade férandringar skulle kunna leda till 6kad effektivitet.

| kapitel 4 analyserar vi drivkrafter och hinder som paverkar hur fram-
tida systemrelaterad effektivisering kan skapas.

| kapitel 5 redovisar vi Statskontorets slutsatser fran utredningen.
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2 Hur kan vi identifiera potentialer for
systemrelaterad effektivisering?

Vart uppdrag &r att identifiera och analysera majligheter till effektivi-
tetsokningar genom olika systemrelaterade forandringar. For att kunna
hitta konkreta fall har vi tagit fram en analysmodell. Modellen &r framst
tankt for detta uppdrag, men enligt var bedémning bor den aven kunna
anvandas i framtida analyser av liknande slag.

Vi presenterar analysmodellen i avsnitt 2.3. Forst refererar vi dock kort
vara resonemang fran delrapporten (2.1). Som bakgrund till och forstael-
se for modellen for vi ocksa ett kort resonemang om hur genomférandet
och utfallet av en analys kan variera med olika omstandigheter (2.2).

2.1 Delrapportens resonemang

| delrapporten diskuterade vi tvé olika ansatser for att analysera effekti-
vitetsproblem i systemtermer.

o Attsoka efter omraden dar effektivitetsproblem eventuellt kan fore-
komma och sedan analysera dessa omraden i ett systemperspektiv.
| delrapporten lyfte vi fram tva sétt att hitta sidana omraden. Ett &r
att préva om effektivitetsskapande atgarder som redan &r identi-
fierade och genomfdrda i offentliga verksamheter (”goda exempel’)
kan anvandas inom andra system. Ett annat satt ar att forutsattnings-
I6st studera system med manga aktorer och/eller komplexa problem
att 16sa. Komplexa system kan antas vara sarskilt utsatta for effek-
tivitetsproblem pa grund av svag samordning och dalig kommuni-
kation mellan berorda aktorer som i sin tur kan bidra till langa
vantetider och flaskhalsar.

e  Attutga fran konstaterade effektivitetsproblem inom ett omrade och
analysera dessa i ett systemperspektiv. | delrapporten presenterade
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vi en checklista med fragor som kan fungera som en modell for
sadana analyser.

En slutsats fran delrapporten ar att effektiviseringspotentialer i forsta
hand bor sdkas genom att studera redan identifierade problem och sig-
naler om bristande effektivitet. Dartill menade vi att man vid en genom-
gang av konkreta system i forsta hand bor prioritera system som
anvander stora resurser.

Nér vi i utredningens andra fas har sokt finna effektivitetsokningar som
for narvarande skulle kunna realiseras har vi koncentrerat oss pa omra-
den med konstaterade effektivitetsproblem (se vidare kapitel 3). Som
stod for analysen har vi anvant den analysmodell som vi presenterade i
delrapporten. En nagot andrad version av modellen beskrivs i avsnitt
2.3.

2.2  Forutsattningarna for analysen kan
paverka dess utfall

Forutsattningarna for att analysera tankbara effektivitetsékningar i sys-
temperspektiv varierar mellan olika sammanhang och situationer. Saval
analysens genomférande som de problem och Idsningar som identifieras
kan variera pa grund av bland annat foljande orsaker.

e Hur ofta analysen gors. Handlar det om regelbundet dterkommande
Oversyner inom ramen for en I6pande verksamhet eller ar det en
engangsinsats vid en given tidpunkt?

e Vem som gor analysen. Gors den av aktorer inom eller utanfor det
studerade systemet?

e Vad som har foranlett analysen. Har analysen initierats som ett led
i kontinuerlig effektivisering i befintlig verksamhet eller som svar
pa en kris eller annan oférutsedd handelse?

e Vilket omprévningsmandat som har getts for analysen. Handlar det
enbart om effektivisering av befintlig verksamhet eller ges ocksa
utrymme for stdrre grepp, till exempel privatisering?
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Var analysmodell bor vara mojlig att anvanda oavsett med vilka forut-
sattningar en viss analys genomfors. Podngen med ovanstaende resone-
mang ar att det finns skal att anpassa forvantningarna pa analysens
resultat till omstandigheter som nér, hur och av vem analysen gors. Till
exempel kan antas att en extern aktér, exempelvis en utredning inom
kommittévésendet, har lattare att identifiera mer genomgripande foréand-
ringsbehov — som att verksamheter helt bor upphdra eller organiseras
om — dn om analysen gors av aktorer inom det berérda systemet.
Rimligen har det ocksa betydelse for vilka drivkrafter for effektivisering
i systemperspektiv som finns i olika situationer. Vi aterkommer till fra-
gan i kapitel 4.

2.3 Checklista for analys av
effektivitetsproblem

Om det finns tydliga indikationer pa att det forekommer effektivitets-
problem inom ett system bor analysen inriktas pa att identifiera vilka
hinder som &r aktuella i det specifika fallet. Atgardsforslagens karaktar
och utformning far sedan anpassas darefter.

Analyser av identifierade effektivitetsproblem kan inledas med att kart-
ldgga systemets processer, organisation, tillférda resurser med mera, for
att se och forsta orsakerna till problem med bristande effektivitet. Alla
systemets delar och aktérer bor kartlaggas for att kunna analysera var
effektivitetsforluster uppstar. Analysen bor i forsta hand fokusera pa att
upptacka var kostnaderna och tidsatgangen ar som storst. Om mojligt
bor jamforelser goras med liknande verksamheter for att bedéma om
kostnaderna och tidsatgangen &r rimliga. Det ar viktigt att ta hansyn till
att kostnaderna for vissa system kan variera betydligt 6ver tid och att det
kan vara en naturlig foljd av verksamheternas forutsattningar. Hur ett
effektivitetsproblem sedan bast bor atgardas beror pa problemets art.

Har tar vi upp fem vanliga indikationer pa effektivitetsproblem. For var

och en diskuterar vi sedan vad problemen vanligtvis bestar i och tank-
bara atgarder for att 6ka effektiviteten.
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1. Dalig maluppfyllelse

Den svenska forvaltningsmodellen bygger pa att regeringen styr sina
myndigheter genom att formulera deras uppgifter och mal. Myndig-
heterna har sedan stor frihet att sjalva valja hur de ska organisera och
utfora sina verksamheter for att pa basta satt uppna malen. Om malen
inte uppnas kan det vara ett tecken pa bristande effektivitet.

Det kan ocksa finnas andra forklaringar till bristande maluppfyllelse. En
kan vara att malen ar motstridiga, otydligt formulerade eller for ambi-
tiosa for att kunna uppnas. Olampligt utformade mal kan leda till att
myndigheternas olika verksamheter motverkar varandra eller att flera
myndigheter utfor samma arbete. En sarskild svarighet i sasmmanhanget
ar att de politiskt uppsatta malen ibland mer har karaktaren av visioner
an konkreta mal och darmed kan vara svara att folja upp.

e Modjliga effektivitetsproblem vid dalig maluppfyllelse kan vara
felaktig fordelning av resurser till icke vardeskapande aktiviteter
eller brist pa kunskap och kompetens hos medarbetare och chefer.
Dalig maluppfyllelse kan ocksa bero pa tradition och kultur att
utfora arbetet pd ett visst satt och motvilja till forandring. Ett annat
skal kan vara oldmpliga organisationsformer eller ekonomiska inci-
tament som leder till felprioriteringar inom systemet. For att ta reda
pa vad som ligger bakom dalig maluppfyllelse ar det mojligt att
jamfora verksamheten med liknande, inhemska verksamheter eller
med motsvarande verksamhet i andra lander och med studier av
goda exempel.

e Hur kan det atgardas? Dalig maluppfyllelse kan atgardas genom
skarpare resultatstyrning och tydligare verksamhetsmal. Beroende
pa forhallandena i det enskilda fallet kan det till exempel vara
lampligt att antingen centralisera (for att béattre styra Gver resurser
mot uppsatta mal) eller decentralisera (for att skapa flexibilitet i
systemet) sa att initiativ for battre maluppfyllelse kan nas.

2. Hoga kostnader i forhallande till uppnadda effekter

Detta kan i princip gélla alla typer av statliga system dar de forvéntade
effekterna inte uppnas.
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3.

Mojliga effektivitetsproblem kan vara Iagt resursutnyttjande i
form av langa vantetider nar arenden fors éver mellan myndigheter,
vilket leder till onddiga stalltider eller dubbel- och merarbete.
Orsaken kan vara dalig kommunikation eller bristfalliga rutiner.
Lagt resursutnyttjande ar mojligt att upptacka genom att kartlagga
om, var och varfor kostnaderna uppkommer. Kostnaderna kan
sedan jamféras med liknande, inhemska verksamheter eller mot-
svarande verksamhet i andra lander for att avgéra om det rdr sig om
ett effektivitetsproblem.

Hur kan det atgardas? Resultatstyrning kan bidra till forbattrad
effektivitet om tydliga mal formuleras till berérda myndigheter for
vad som forvantas att de ska uppna nar det galler kvantitet och
kvalitet. En annan atgard kan vara att centralisera ansvaret till en
myndighet som har béattre dverblick och kan samordna arbetet
béttre.

Langa handlaggningstider

Att handlaggningen av enskilda arenden tar lang tid ar inte séllan ett
problem inom manga delar av offentlig sektor.

Mojliga effektivitetsproblem kan vara flaskhalsar, stuprorstank-
ande, brist pa kunskap och kompetens bland medarbetare och chefer
eller brist p& samordning inom och mellan myndigheter. Aven
onddiga regler och kontroller kan orsaka langa handlaggningstider.
Problem med langa handlaggningstider kan identifieras genom att
kartlagga tidsatgangen i olika steg for att identifiera onddiga rutiner
eller brister i informationsutbytet mellan och inom myndigheter
som gor att arbetet inte kan planeras och utforas pa ett effektivt stt.

Hur kan det atgardas? Ett satt att atgarda problem relaterade till
langa handlaggningstider ar att ge ett dvergripande ansvar for en
uppgift till en myndighet for att forbattra dverblicken éver proces-
serna/systemet. Ett annat satt dr att koncentrera utférandet av en
uppgift till en enhet eller myndighet for att pa sa satt minska antalet
myndighetsoverskridande beslut. Ett tredje sétt kan vara att ha en
mer flexibel och dynamisk syn pa omfordelning av resurser mellan
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4,

myndigheter beroende pa var flaskhalsar uppstar. Forbattrad sam-
ordning eller farre regler och kontroller kan ocksa minska hand-
laggningstiderna.

Regelverk som ar olampligt utformade

Om regelverken som styr myndigheternas verksamhet &r olampligt
utformade kan det hindra dem fran att forandra processer och arbetssatt
pa det satt som ar bast och mest effektivt for karnverksamheten.

5.

Mojliga effektivitetsproblem kan vara att de regelverk som géller
for ett omrade inte ar anpassade till nya arbetsformer, till exempel
att uppgifterna ska utforas inom ramen for ett system av samver-
kande myndigheter. Orsaken kan vara att reglerna helt enkelt &r
foraldrade i forhallande till verksamhetens art och utveckling. Det
kan ocksa handla om att EU:s regelverk ar svara att tillampa pa vissa
arbetssatt och organisatoriska l6sningar (EU:s regler brukar dock
sdllan stalla specifika krav pa hur medlemslanderna organiserar en
verksamhet). Andra exempel pa olampligt utformade regelverk kan
vara bestammelser som i onddan forsvarar utbyte av information
mellan myndigheter.

Hur kan det atgardas? Problem relaterade till olampligt utforma-
de regelverk ar mojliga att atgarda genom att anpassa reglerna till
de organisations- och arbetsformer som framjar ett effektivt genom-
forande.

Ny teknik som inte utnyttjas till fullo

Om mojligheterna med ny teknik inte tas tillvara pa lampligt satt kan det
innebéra att en myndighet eller ett system inte utnyttjar sina resurser
fullt ut.

24

Mojliga effektivitetsproblem kan vara att moderna tekniska 16s-
ningar inte tas tillvara eller utnyttjas pa bésta satt for att underlatta
samverkan. Bristande standardisering eller onddiga formella hinder
kan till exempel gora det svart att utbyta information mellan myn-
digheter. Det aterkommande problemet att myndigheter misslyckas
med att infora storre tekniska omlaggningar kan fa sarskilt all-
varliga konsekvenser nér flera aktorer dr beroende av en teknisk
I6sning for att kunna bidra till verksamheten pa ett effektivt satt.



e Hur kan det atgardas? Utforma nya tekniska losningar sa att de
passar alla myndigheter som kan férvantas ha nytta av dem.
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3 Tankbara fall av systemrelaterad
effektivisering

I det har kapitlet redovisar vi ett antal enskilda omraden dér vi bedomer
att systemrelaterade forandringar skulle kunna leda till 6kad effektivitet.
Forst diskuterar vi vart tillvagagangssatt och vissa erfarenheter av detta
(3.1). Darefter redogor vi for de olika fallen i tur och ordning (3.2). Av-
slutningsvis redovisar vi sammanfattande kommentarer (3.3).

3.1  Vart tillvagagangssatt

Statskontorets arbete med att identifiera statliga system med effektivise-
ringspotentialer har skett i tva steg. Forst tog vi infor delrapporteringen
fram en oversiktlig bruttolista med ett drygt tiotal tdnkbara system.” Uti-
fran denna lista har vi sedan valt ut ungefér halften som vi har analyserat
narmare i den andra delen av utredningen. Till stod for analysen har da
legat den analysmodell, i form av en checklista med fragor, som vi redo-
gjorde for i avsnitt 2.3.

Arbetet med att identifiera statliga system har haft tva syften. Det ena
har varit att visa pa hur effektivitetsanalyser i systemperspektiv kan
goras. Det andra syftet har varit att identifiera omraden dar vi bedémer
att det faktiskt foreligger en realistisk effektiviseringspotential. Som
framgatt av kapitel 2 har vi darfor koncentrerat oss pa omraden dar det
finns starka skél att anta att det foreligger effektivitetsproblem, till
exempel genom att sédana problem beskrivits i andra utredningar.

7 Bruttolistan byggde pa en systematisk genomgang av propositioner och utredningar
fran senare &r, bland annat utredningar fran Statskontoret, andra myndigheter och kom-
mittévasendet. Dartill anvande vi erfarenheter fran Statskontorets omvarldsbevakning
samt frdn det uppdrag konsultféretaget Copenhagen Economics genomfort pa uppdrag
av Statskontoret.
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Svart att hitta lagt hangande frukter

Aven om vi har identifierat ett antal tankbara fall bor det inledningsvis
podngteras att detta inte har varit helt enkelt. Vart allmanna intryck fran
utredningen ar namligen att det knappast finns ett stort antal “lagt
héngande frukter”, det vill sdga statliga system dar potentialen for effek-
tivitetsokningar genom systemrelaterade forandringar &r bade uppenbar
och enkel att realisera. Att vi har haft svart att identifiera sadana system
har framfor allt tre skal.

1.
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De lagt hangande frukterna &ar sallan okanda. Nar vi narmare
borjade analysera fallen pa den ursprungliga bruttolistan visade det
sig i nagra fall att effektivitetsproblemen i de enskilda systemen
redan har uppmarksammats och omhandertagits i andra samman-
hang. Det kan till exempel handla om att statsmakterna har tillsatt
offentliga utredningar eller gett sérskilda uppdrag till de bertrda
myndigheterna. Att sadana atgarder har vidtagits ar naturligtvis i sig
positivt, men det har i viss man minskat ner var urvalsram.

Befintliga effektiviseringsinstrument har verkan. Fragan om effekti-
visering i offentlig verksamhet har vid det har laget en lang historia.
For de statliga myndigheterna galler sedan lange att de ska bedriva
sin verksamhet effektivt och vid behov i samverkan med andra
(enligt myndighetsforordningen) och med ett arligt rationaliserings-
beting (enligt pris- och I1éneomréakningen). Dartill ges myndigheter-
na genom det finanspolitiska ramverket och resultatstyrningen ett
visst utrymme for flexibilitet mellan olika budgetéar. Aven om det
knappast finns nagra statliga myndigheter — eller for den delen
foretag eller andra organisationer — vars effektivitet inte kan oka
ytterligare, sa far vi anda forutsatta att de verktyg som myndig-
heterna i dag kontinuerligt anvander har minskat den samlade effek-
tiviseringspotentialen.

Myndigheter bedriver sallan uppenbart onddig verksamhet. Vart
uppdrag avser statlig kidrnverksamhet, med vilket vi avser den verk-
samhet som framgar av myndigheternas instruktioner. Overlag
handlar det alltsa om arbetsuppgifter som statsmakterna har beslutat
om. Att bedéma om en myndighetsuppgift verkligen ar nddvéandig
eller inte ar en varderingsfraga och sannolikt kravs att en viss



arbetsuppgift ar uppenbart obsolet for att det ska vara helt okontro-
versiellt att havda att den inte langre behovs. Vi har atminstone sett
det som att vi i uppdraget har mycket begransat utrymme for att
diskutera effektivisering genom nedléggning av verksamhet. Som
framgatt av kapitel 1 har en utgangspunkt for vart arbete saledes
varit att det tjansteutbud som nuvarande karnverksamhet represen-
terar fortsatt ska erbjudas med samma mal och inriktning.

3.2 Statliga system med
effektiviseringspotentialer

| detta avsnitt diskuterar vi sex statliga system med effektiviserings-
potentialer. Tre av fallbeskrivningarna &r tdmligen utforliga, medan vi
behandlar de dvriga mer 6versiktligt. Variationerna i detta hanseende
sager inte nddvandigtvis ndgonting om de olika fallens effektiviserings-
potential. Daremot finns det i de mer kortfattade fallen i hogre grad
aktuella omstandigheter som gor att de tdnkbara férandringar vi skisse-
rar kan vara svarare att genomfora pa kort sikt.

Utover syftet att identifiera effektiviseringspotentialer har en ambition i
valet av fall ocksa varit att hitta illustrativa exempel pa system, med en
god spridning avseende sadant som politikomraden, systemens komp-
lexitet, sakfragornas och problemens karaktar med mera. Vi behandlar
hela eller delar av foljande omraden i avsnittet (med de mer utforliga
fallbeskrivningarna forst).

e  Systemet for nyanlanda flyktingars etablering i Sverige.
o  Systemet for aterbetalning av studiemedel.

o  Systemet for officiell statistik.

e Systemet for handldggning av brottmal.

o Systemet for smittskydd, framst zoonosberedskap.

o  Systemet for statens fastighetsforvaltning.
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3.2.1  Systemet for nyanlénda flyktingars etablering i
Sverige
e  Systemet dr skapat for att hantera ett antal sarskilt komplexa samhalls-

fragor vilket gor att det sannolikt finns goda mojligheter att stadkom-
ma effektiviseringar inom systemet.

e Detfinnstecken pa att systemet inte fullt ut nar de mal som ar uppstallda
for omradet.

e  Kostnaderna inom omradet paverkas i forsta hand av antalet asylsokan-
de och de sokandes vistelsetider i Migrationsverkets mottagande.

e Vistelsetiderna péverkas bland annat av handlaggningstiderna hos be-
rorda myndigheter och tiden till kommunmottagande efter beslut om
uppehallstillstand.

e Det bor vara mojligt att effektivisera systemet och sénka kostnaderna
genom en 6kad tillgang till bostader och en béttre fungerande process
for boséttning.

Vi har valt att férdjupa oss i systemet for nyanlanda flyktingars etable-
ring i Sverige eftersom det &r ett system som hanterar ett antal sarskilt
komplexa fragor vars utfall ar beroende av insatser fran saval offentliga
som privata aktorer. En val fungerande samverkan mellan berérda myn-
digheter, mellan stat och kommun och mellan offentliga och privata
aktdrer &r en forutsattning for att systemet ska fungera effektivt.

Systemet ar ocksa relativt resurskravande. | budgetpropositionen for
2015 uppgick kostnaderna for omradet migration till 17,4 miljarder kro-
nor. Av detta utgjorde 10,8 miljarder kronor kostnader for ersattningar
och boende. Vid sidan av detta uppgick kostnaden for erséttningar for
etableringslotsar och vissa insatser for nyanlanda flyktingar till 2,7
miljarder kronor.®

8 Prop. 2014/15:1, Ett Sverige som haller ihop — Budgetpropositionen fér 2015 utgifts-
omradena 8 och 13.
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Ett ytterligare skal till att vi har valt att fordjupa oss i systemet ar att det
har ett antal kanda problem.® Till exempel finns vissa problem med
langa handlaggnings- och vistelsetider, som orsakar kostnader i andra
delar av systemet an dar flaskhalsarna uppstar. De langa handlaggnings-
och vistelsetiderna forsamrar systemets forutsattningar att bidra till att
malen fér den svenska migrations- och integrationspolitiken nas.

Det finns ocksa andra problem inom systemet som gor att de nyanlanda
flyktingarnas etableringsprocess och vag till arbete och egen férsorjning
blir langre &n vad som var avsett nér regeringen inforde etablerings-
reformen. Till exempel fungerar inte bosattningsprocessen optimalt och
etableringslotsarnas breda uppdrag har visat sig vara problematiskt.

Under de senaste aren har antalet asylsokande som kommer till Sverige
okat. Migrationsverkets prognoser visar ocksa att antalet asylsékande
kommer att vara fortsatt hogt under de narmaste aren. Enligt Migrations-
verket kommer boendet for asylstkande att vara en stor utmaning under
de kommande aren. Vid utgangen av 2014 raknar myndigheten med att
82 000 personer ar inskrivna i mottagningssystemet, i slutet av 2015
antas antalet ha okat till 112 000. Myndigheten uppskattar att omkring
tva tredjedelar av dessa kommer att behdva hjalp med boende vilket
kommer att stalla stora krav pa okad mottagandekapacitet. Givet detta
kommer systemets funktion och dess formaga att uppna de politiska
malen for omradet att sattas pa stora prov under de kommande aren.

Systemet syftar till att underlatta och driva pa etablering i arbets-
och samhallslivet

Den 1 december 2010 inforde regeringen den sa kallade etablerings-
reformen. | och med reformen tog Arbetsférmedlingen 6ver samord-
ningsansvaret for vissa nyanlanda flyktingar och deras anhoriga fran

9 Se till exempel Statskontoret (2012), Etablering av nyanlanda. En uppféljning av
myndigheternas genomférande av etableringsreformen (2012:22), Riksrevisionen
(2014), Att tillvarata och utveckla nyanldndas kompetens — Rétt insats i ratt tid? (RIR
2014:11), Riksrevisionen (2014), Etableringslotsar — fungerar lanken mellan individen
och arbetsmarknaden? (RIR 2014:14) och Riksrevisionen (2014), Nyanland i Sverige —
Effektiva insatser for ett snabbt mottagande (RIR 2014:15).

10 Migrationsverket (2014), Verksamhets- och kostnadsprognos november 2014.
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kommunerna.** En viktig utgdngspunkt for reformen var att starka
arbetsmarknadsperspektivet.!2

Systemet for nyanlanda flyktingars etablering i Sverige har som huvud-
uppgift att underlatta och paskynda nyanlanda flyktingars etablering i
arbets- och samhallslivet. Utgangspunkten ar att de personer som kom-
mer till Sverige och som omfattas av lagen (2010:197) om etablerings-
insatser for nyanlanda invandrare ska fa stod for att sa snabbt som
mojligt 1ara sig svenska, komma i arbete och klara sin egen forsérjning
samt ta del av de rattigheter och skyldigheter som galler i Sverige.

Flera myndigheter och privata akt6rer har roller inom systemet
Ansvaret for de olika insatser som ingar i systemet ar i forsta hand for-
delat pa Arbetsformedlingen, lansstyrelserna, Migrationsverket och
kommunerna. Foretag och organisationer i form av etableringslotsar har
ocksa en viktig funktion i systemet.™

Arbetsférmedlingen

Arbetsférmedlingen har ett samordnande ansvar for insatserna inom sys-
temet och ska tillsammans med den nyanldnda upprétta en etablerings-
plan med insatser for att underlatta och driva pa den enskildes etablering
i arbets- och samhéllslivet. Vidare ska Arbetsférmedlingen erbjuda
arbetsforberedande insatser, etableringslotsar enligt lagen om valfrihets-
system och besluta om etableringserséttning.

11 Lagen om etableringsinsatser for vissa nyanlanda invandrare bérjade gélla den 1
december 2010. Malgruppen for lagen ar nyanlanda flyktingar och andra skydds-
behévande som har fyllt 20 men inte 65 ar och som har beviljats uppehallstillstand som
kan ligga till grund for folkbokforing, samt nyanlanda som har fyllt 18 men inte 20 ar
och som har beviljats sddant uppehallstillstand forutsatt att de saknar fordldrar har i
landet. Malgruppen omfattar ocksé anhoriga till flyktingar och andra skyddsbehdvande
som ansoker om uppehallstillstdnd inom tva &r fran det att anknytningspersonen forst
togs emot i en kommun.

12 Prop. 2009/10:60, Nyanlanda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar
med professionellt stod, s. 38—-40.

13 Vid sidan om detta har ocksa Skatteverket och Férsakringskassan vissa uppgifter inom
systemet. Skatteverket ansvarar for folkbokforingen. Forsakringskassan har ansvar for
att betala ut etableringsersittning till de som har ratt till sddan erséttning och andra
former av erséttningar relaterade till de arbetsmarknadspolitiska program som Arbets-
formedlingen organiserar.
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Arbetsformedlingen har ocksa i uppgift att vid behov anvisa plats for
bosattning till personer som har ratt till etableringsplan och deras
familjemedlemmar. | detta arbete ingar att ansvara for planeringen av de
statliga insatserna och ta fram underlag for de éverenskommelser om
mottagande som lansstyrelserna traffar med landets kommuner.

Lansstyrelserna

Lansstyrelserna har till uppgift att frdmja regional samverkan mellan
kommuner, statliga myndigheter och andra relevanta aktdrer i planering,
organisering och genomférande av insatser for nyanlanda. Vidare ska
lansstyrelserna bidra till att landets kommuner har beredskap for att ta
emot nyanlanda. Som en del i detta arbete gor lansstyrelserna dverens-
kommelser med kommunerna om mottagande och bosattning av nyan-
landa invandrare. Lansstyrelserna ska ocksa folja upp verksamheten pa
regional och kommunal niva.

Kommunerna

Aven om huvudansvaret for nyanlidndas etablering har flyttats till
Arbetsférmedlingen har kommunerna fortfarande en viktig roll i syste-
met. Kommunerna ska till exempel sta for svenska for invandrare, och
samhéllsorientering, som ska inga i de etableringsplaner som Arbetsfor-
medlingen tar fram tillsammans med den nyanldnda. Som ansvariga for
den reguljara vuxenutbildningen har kommunerna ocksa en viktig roll
nér det galler att ta vara pa och utveckla den enskildes kompetens. Vid
sidan om detta kan kommunerna ocksa anordna arbetsmarknadsrelate-
rad verksamhet for att hjalpa sina invanare till egenforsorjning.

Migrationsverket

Migrationsverket ansvarar bland annat for fragor som ror uppehallstill-
stand, mottagande av asylsokande, atervandande, medborgarskap och
atervandring. Myndigheten har i uppgift att hjdlpa asylsokande som
valjer att inte ordna sitt boende pa egen hand med boséttning. Detta sker
antingen i formen av anlaggningar for boende eller genom att verket
upphandlar tillfalligt boende av andra fastighetségare. Detta eftersom
Migrationsverket i dag inte kan dga boenden eller fastigheter utan far
hyra boenden av privata och kommunala fastighetségare.2* Fragan om

14 Migrationsverket (2014), Verksamhets- och kostnadsprognos april 2014, s. 28.
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en framtida mojlighet att &ga och driva boenden i egen regi har dock
lyfts av Migrationsverket.

Migrationsverket har ocksa i uppdrag att arligen géra en bedémning av
behovet av anvisningsbara platser i kommunerna. Detta underlag ligger
sedan till grund for arbetet med l&ns- och kommuntal som ska végleda
bosattning av nyanlanda i landets kommuner. Utéver detta har Migra-
tionsverket ocksa ansvar for bosattning av kvotflyktingar och for de per-
soner som Arbetsférmedlingens etableringsuppdrag inte omfattar.

Etableringslotsen

Etableringslotsen har ett tamligen brett uppdrag. Lotsen ska sta for den
huvudsakliga kontakten med den nyanlanda och fungera som ett stod i
dennes stravan efter att fa ett arbete och etablera sig i samhéllet. Vidare
ska lotsen hjalpa den nyanlanda med praktiska fragor och kontakter som
kan leda till en snabbare etablering pa arbetsmarknaden. Lotsen kan
aven ha en social funktion och hjalpa till i den enskildes kontakter med
myndigheter och det omgivande samhdllet. Tillsammans med den en-
skilde ska lotsen ocksa utveckla den etableringsplan som Arbetsfor-
medlingen har uppréttat och planera vilka aktiviteter den nyanlédnda
behdver for att 6ka majligheten att fa ett arbete. Arbetsformedlingen
upphandlar lotsar enligt lagen om valfrihetssystem och det star alla ny-
anlanda fritt att vélja en etableringslots. Modellen for erséttning till
lotsarna ar i allménhet konstruerad sa att de har ekonomiska incitament
att agera sa att individen snabbt etablerar sig pa arbetsmarknaden. *°

Sa fungerar processen for mottagande och boséttning av nyanlanda

Tre myndigheter har i uppgift att planera och hantera mottagandet och
bosattningen av nyanlénda i kommunerna. Migrationsverket tar fram ett
underlag 6ver det totala mottagningsbehovet. Detta underlag ligger
sedan till grund for de lanstal som Arbetsformedlingen, efter samréad
med Migrationsverket och lansstyrelserna, faststéller. L&nsstyrelserna
ska sedan med utgangspunkt i lanstalen traffa Gverenskommelser med

15 Prop. 2009/10:60, Nyanlanda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar
med professionellt stéd. s. 76-78.
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kommuner inom lanet (kommuntal). Arbetsformedlingens och lanssty-
relsernas arbete med att faststalla lans- och kommuntal ska utga fran
forutsattningarna for forvarvsarbete.

Nyanlénda kan vélja eget boende eller plats i ett anlaggningsboende

Asylsdkande som kommer till Sverige har mgjlighet att ordna sitt boen-
de pa egen hand (sa kallat eget boende) eller vanda sig till Migrations-
verket for att fa en plats pa ett anlaggningsboende. Personer som har fatt
uppehallstillstand och som ocksa omfattas av etableringslagen kan fa
hjélp att fa en bosattning i en kommun anvisad av Arbetsformedlingen.

Om en nyanldnd som omfattas av etableringslagen och har rétt till en
etableringsplan uppger att den inte kan ordna sitt boende péa egen hand
ska Arbetsformedlingen hjalpa till med en plats for bosattning i en kom-
mun. Myndigheten ska basera sin anvisning av kommun for bosattning
pa vilka mojligheter den enskilde har att fa ett arbete i kommunen eller
inom pendlingsavstand fran kommunen.

Det &r mojligt att effektivisera nuvarande system

Aven om nuvarande system for nyanlanda flyktingars etablering bara
har funnits i nagra fa ar finns det ett antal kanda effektivitetsproblem.
Till exempel finns det tecken pa att systemet har svart att na upp till de
mal som finns for omradet.?” Det ska samtidigt sdgas att det ar svart att
mata systemets maluppfyllelse, eftersom effekterna uppstar forst pa
langre sikt och det saknas jamforelseunderlag fran tiden fore reformen.
Det finns dock en hel del som pekar pa att systemet ar utformat och
organiserat pa ett satt som inte leder till basta méjliga anvandning av de
tillgangliga resurserna.

Arbetsformedlingens statistik visar att 5 procent av de personer som har
haft en etableringsplan i de maximala 24 manaderna hade ett arbete utan

16 Forordningen (2010:408) om mottagande for bosattning av vissa nyanlanda invand-
rare.

17 Emilsson, Henrik (2014), No quick fix. Policies to support the labor market
integration of new arrivals in Sweden. Migration policy institute and International
labour organization.

18 Ett langre resonemang om detta finns i Statskontorets rapport Etableringen av
nyanlanda. En uppfdljning av myndigheternas genomférande av etableringsreformen
(2012:22).
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stod 90 dagar efter avslutad etableringsplan. 15 procent hade ett arbete
med nagon form av stod (inklusive nystartsjobb), medan 7 procent
studerade.

Tabell 1 Nyanldndas status 90, 180 och 365 dagar efter avslutad
etableringsplan, mars 2014 (procent)
90 dagar 180 dagar 365 dagar?
Arbete med stod 5 4 2
Arbete utan stod 5 6 10
Nystartsjobb 10 10 10
Studier 7 9 8
Arbetsmarknadspolitiska program 49 43 26
Oppet arbetslos 7 8 11
Forhindrad att ta arbete direkt? 6 6 6
Ovriga avaktualiserade3 11 14 28
Totalt 100 (n=6652) 100 (n=4610) 100 (n=1260)

Notera att samma person kan aterfinnas i flera av tabellens kolumner. Till exempel kan en person
som ldamnade etableringsuppdraget fér mer @n 365 dagar sedan finns med dven i kolumnerna 90
respektive 180 dagar.

Noter
1. Personerna i kolumnen har i stérre utstrackning lamnat etableringsplanerna i fortid.

2. Férhindrad att ta arbete direkt innebdr att personerna ar forhindrade pa grund av till exempel
foréldraledighet eller sjukskrivning.

3. Ovriga avaktualiserade innebdr att personerna inte ldngre har ndgon kontakt med Arbetsfor-
medlingen.

Kalla: Arbetsférmedlingen (2014), Arbetsformedlingens aterrapportering 2014 Etablering av vissa
nyanldnda — Statistik kring etableringsuppdraget.

Allt fler blir kvar allt Iangre i anlaggningsboende

Enligt var mening finns det flera skal till att systemet for nyanlanda
flyktingars etablering inte fungerar optimalt. Ett viktigt sadant skal ar att
arbetet med boséttning inte ar utformat och organiserat pa ett satt som
gor det mgjligt for ansvariga myndigheter att fullt ut lyckas med sina
uppdrag.2 Tillgdngen pa bostader, regelverket, organisationen och for-
delningen av resurser riskerar att skapa flaskhalsar som paverkar flodet
i systemet och maluppfyllelsen negativt.

19 | budgetpropositionen for 2015 har regeringen ocksé aviserat en 6versyn av myndig-
hetsorganisationen vid mottagande av nyanldnda med syfte att skapa ett langsiktigt
héllbart och flexibelt system for mottagande av asylsdkande och nyanlénda.
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| dagsléget blir allt fler nyanlédnda kvar i ett anldggningsboende i vantan
pa att de ska bli anvisade en plats i en kommun for bosattning. Detta
orsakar kostnader pa kort och lang sikt bade for staten och for den
enskilde.

De langa vantetiderna fran det att Migrationsverket har beviljat uppe-
hallstillstand till det att den enskilde bosatter sig i en kommun far ocksa
negativa konsekvenser for systemets formaga att na upp till de mal som
regering och riksdag har satt upp for verksamheten. Den nuvarande pro-
cessen for mottagande och bosattning framjar inte en snabb etablering i
arbets- och samhéllslivet pa basta mojliga satt.

Vid sidan om detta har den statliga planeringen av boséttningen enbart
en svagt styrande effekt pa kommunernas mottagande. De lanstal som
Arbetsformedlingen faststaller baserat pa det arbetsmarknadspolitiska
laget i regionen slar inte igenom fullt ut i de dverenskommelser som
lansstyrelserna gér med kommunerna. Overenskommelserna ar snarare
baserade pa i vilka kommuner som det finns lediga lagenheter an pa var
det &r latt for den enskilde att fa ett arbete.

Enligt en granskning som Riksrevisionen har gjort anser 13 av 21 lans-
styrelser att lanstalen inte ar ett andamalsenligt styrmedel for att oka
kommunernas mottagande eftersom de inte speglar kommunernas fak-
tiska kapacitet. Lanstalen speglar snarare behovet av platser och talen
ses darfor manga ganger som orealistiska och ouppnaeliga. Aven kom-
munerna &r kritiska till 1anstalen av ungefar samma anledning.

Till saken hor ocksa att Arbetsformedlingen och Migrationsverket till
viss del konkurrerar om platser for boséattning. Trots att behovet av
lagenheter Gverstiger kommunernas faktiska formaga att ta emot ny-
anldnda anvander inte de ansvariga myndigheterna alla tillgangliga
platser som omfattas av éverenskommelserna.

En forutsattning for att nyanlanda ska kunna etablera sig pa arbets-
marknaden och i samhallslivet &r att det finns bostader tillgangliga. Nér
kommunernas mottagningskapacitet ar begransad eller boséttningspro-
cessen inte fungerar optimalt finns en risk att den nyanlénda blir kvar i

20 Riksrevisionen (2014), Nyanland i Sverige — Effektiva insatser for ett snabbt mot-
tagande (RIR 2014:15).
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ett anlaggningsboende under en langre period an vad som ar lampligt
sett till malet om en snabb etablering. En sadan forsening medfor stora
kostnader bade for den enskilde och for staten. Genom att starten av
etableringsprocessen skjuts upp drdjer det langre innan den enskilde kan
komma i arbete och forsorja sig sjalv. Forlusterna for staten bestar i
minskat skatteunderlag, 6kade kostnader for anldggningsboende och
Okat utanforskap och bristande integration.

Antalet personer som anméler behov av anvisad bosattning har 6kat
under de senaste aren.2t Samtidigt har ocksa antalet personer som far en
plats for boséttning anvisad av Arbetsformedlingen dkat. Okningen har
dock inte skett i samma utstrdckning som antalet personer som anméler
behov av boséttning. Detta har lett till att allt fler personer blir kvar i
Migrationsverkets anlaggningsboenden och att tiden fran uppehallstill-
stand till anvisad bosattning ar fortsatt lang, medianen var 139 dagar
2013.

Tabell 2 Tid fran beviljat uppehallistillstand till boendeanvisning 2012, 2013

och perioden januari till och med mars 2014 (median, antal dagar)

2012 2013 2014
Anldggningsboende ensamhushall 180 172 169
Anlaggningsboende familjer 78 109 125
Eget boende ensamhushall 265 304 297
Eget boende familjer 176 200 315
Totalt 127 139 138

Kalla: Arbetsférmedlingen (2014) Arbetsformedlingens aterrapportering 2014 Etablering av vissa
nyanlanda — Statistik kring etableringsuppdraget.

Tiden varierar dock mellan olika boendeformer. VVéntetiden &r till exem-
pel kortare for personer i anlaggningsboende &n for personer i eget boen-
de. Tillfalligt anlaggningsboende och anldggningsboende ar dock fore-
nade med en hogre kostnad &n till exempel eget boende.

2 Arbetsformedlingen (2014), Arbetsformedlingens terrapportering 2014 Etablering
av vissa nyanlanda — Statistik kring etableringsuppdraget.
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Tabell 3 Migrationsverkets dygnskostnad for olika boendeformer (kronor)

Anlaggningsboende enskilt 304
Eget boende 207
Ovrigt 304

Kélla: Migrationsverket (2014), Systemanalys av asylprocessen —en analys av ett komplext system
utifran en systemansats. Delrapport 1.1.2-2013-50372.

Skillnaderna i kostnad talar for att staten har mycket att tjana pa att
forandra processen for mottagande och boséttning sa att de nyanlanda
om har fatt uppehallstillstand kan lamna Migrationsverkets anlaggnings-
boenden och anvisas en plats for boséttning i en kommun snabbare &n i
dag.

Arbetsformedlingen har dock begransade majligheter att pa egen hand
minska den tid det tar att anvisa en nyanland en kommun for bosattning.
Myndigheten kan egentligen bara efterstréva ett béttre samarbete med
kommunerna och pa olika satt underlatta for dem att 6ka sin kapacitet
att ta emot nyanlanda. Anvisningsprocessen ar framfor allt beroende av
kommunernas kapacitet, formaga och vilja att ta emot personer. Bristen
pa bostader ar ett grundlaggande problem som sannolikt kommer att
vaxa under de kommande aren om inte byggandet av bostader tar fart
eller staten omprovar sitt atagande inom omradet och bygger bostader
som kan anvandas inom systemet. | och med att kommunernas kapacitet
och formaga att ta emot nyanlanda inte matchar den efterfragan och det
behov som finns blir tiden fran uppehallstillstand till anvisning inte
sallan lang. Givet att behovet att fa hjalp med boséattning okar finns det
en risk att flodet i systemet kommer att paverkas negativt.

Processen for bosattning kan bli mer effektiv

En stor del av utflyttningen fran Migrationsverkets anlaggningsboenden
sker alltsd utan den planering som Arbetsformedlingen ska ansvara for
nar det galler att hitta plats for bosattning dar det ocksa finns arbeten och
kommuner som kan och vill ta emot nyanlanda flyktingar.?? En forkla-
ring till detta ar att systemet for bosattning har inslag av bade valfrihet
och planering. Nyanlédnda har en méjlighet att vélja vilken kommun de

22 Riksrevisionen (2014), Nyanland i Sverige — Effektiva insatser for ett snabbt mot-
tagande (RIR 2014:15), s.114-115.

39



vill bosatta sig i. Detta kan dock skapa problem fér kommunerna efter-
som deras arbete med att ta emot nyanlénda flyktingar riskerar att bli
mer tidskravande.2® En kommun har ocksa ratt att séga nej till en anvis-
ning. Under forsta kvartalet 2014 sade kommunerna nej i tva tredjedelar
av bosattningsérendena.?

Samtidigt finns det alltsa en statlig planering for att de nyanlanda flyk-
tingar som behdver hjalp med boséttning ska kunna bosétta sig i en
kommun dér de har goda mdjligheter att inom en relativt snar framtid
forsorja sig sjalva. Av de cirka 17 200 personer som togs emot i kommu-
nerna 2013 var det ungefar 85 procent som ordnade boende pa egen hand
och cirka 16 procent som tog hjalp av Arbetsformedlingen.?® Av dessa
bedémer Arbetsférmedlingen att en majoritet kan bosétta sig var som
helst i landet eftersom deras utbildnings- eller yrkesbakgrund inte &r
tillrackligt specifik for att stimma 6verens med de forutsattningar for
forvarvsarbete som ligger till grund for planeringen. Den statliga plane-
ringen har darmed endast en svagt styrande effekt pa var i landet som
nyanlanda bosétter sig trots att dess syfte ar att fa till ett jamnt mottagan-
de 6ver landets kommuner.

I realiteten ar det tillgangen till lediga lagenheter och inte forutsattningar
for forvarvsarbete som styr i vilken kommun en nyanlénd flykting har
mojlighet att bosatta sig. Trots att lanstalen grundar sig pa forutsatt-
ningarna for forvarvsarbete har det visat sig att de kommuntal som l&ns-
styrelserna i sin tur traffar 6verenskommelser om ar baserade pa till-
gangen till bostader. Om syftet med planeringen och Arbetsformed-
lingens uppgift inom processen dr att underlatta en snabb etablering i
arbetslivet borde kommuntalen i storre utstrackning éverensstimma
med l&nstalen.

Vid sidan av detta ar det manga Gverenskomna anvisningsbara platser
som inte kommer till anvdndning. Under 2013 fanns det dverenskom-
melser med kommunerna om ungefar 7 600 anvisningsbara platser.

2 Riksrevisionen (2014), Nyanland i Sverige — Effektiva insatser for ett snabbt mot-
tagande (RIR 2014:15).

2 Arbetsformedlingen (2014), Arbetsformedlingens aterrapportering 2014 Etablering
av vissa nyanlanda — Statistik kring etableringsuppdraget, s. 56.

2 Migrationsverket (2014), Systemanalys av asylprocessen — en analys av ett komplext
system utifran en systemansats. Delrapport 1.1.2-2013-50372, s. 55.
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Arbetsformedlingen och Migrationsverket delar pa dessa platser. Trots
att det finns manga nyanlanda med uppehallstillstand i anlaggnings-
boenden som véntar pa att fa en plats att bosatta sig pa kom inte en
tredjedel (drygt 2 500 platser) av platserna till anvandning. Att sd manga
som drygt 2 500 av de dverenskomna platserna inte har anvénts, sam-
tidigt som drygt 11 000 personer vantar pd en bosattningsanvisning
(varav 6 300 i dag har plats i anlaggningsboende), maste rimligen be-
traktas som ett effektivitetsproblem.2

En forklaring till varfor myndigheterna inte har anvant ett sa stort antal
6verenskomna anvisningsbara platser kan vara att de platser som kom-
munerna angett i dverenskommelserna inte motsvarar kommunens fak-
tiska mottagningskapacitet.2” Det kan ocksa handla om att kommunerna
har anvant platserna till nyanlanda som har valt att pa egen hand boséatta
sig i kommunen. Om de 2 500 platserna som inte anvéndes under 2013
hade anvants till att anvisa personer i anlaggningsboende en boplats i en
kommun hade det inneburit en kostnadsbesparing for Migrationsverket
pa ungefar 23 miljoner kronor i manaden.

Tankbara forandringar som kan gora systemet mer effektivt

Utflyttningen fran Migrationsverkets anlaggningsboenden sker till
storre delen utan den planering och samordning som Arbetsférmed-
lingen ska sta for. Migrationsverket, Arbetsformedlingen och lansstyrel-
serna lagger i dag resurser pa att planera mottagning och bosattning.
Med tanke pa att myndigheternas planering av boséttningen endast har
en svagt styrande effekt stéaller vi oss fragan om de resurser som myn-
digheterna lagger ned pa detta skulle kunna anvéandas pa ett mer effektivt
satt. Genom att det faktiska mottagandet inte aterspeglar lanstalens
fordelning (som utgar ifran ett tydligt arbetsmarknadsperspektiv) for-
samras den nyanlédndas mojligheter till boséttning i den kommun som
ger bast forutsattningar till etablering pa arbetsmarknaden.

En majlig 16sning pa detta problem &r att ge en myndighet ensamt ansvar
for hela mottagande- och boséattningsprocessen. Det skulle skapa battre
forutsattningar for staten att fa en samlad bild av det totala behovet av

% Arbetsformedlingen (2014), Arbetsformedlingens aterrapportering 2014. Etablering
av vissa nyanlanda — boséttning fér nyanldnda inom etableringsuppdraget, 2 maj 2014.
27 Riksrevisionen (2014), Nyanland i Sverige — Effektiva insatser for ett snabbt mot-
tagande (RIR 2014:15).
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bosattning i systemet vilket sannolikt skulle 6ka forutsagbarheten i
systemet. Samtidigt skulle kompetensen inom omradet samlas pa en
myndighet och kommunernas kontakter i bosattningsarenden underlét-
tas. En losning med en ensamt ansvarig myndighet borde rimligtvis
ocksa leda till att konkurrensen om boplatser mellan Arbetsformed-
lingen och Migrationsverket forsvann. Vid sidan av detta skulle en sadan
I6sning innebdra att hinder for informationsoverforing och sekretess
mellan myndigheter kan undvikas.

Ett annat satt att astadkomma framtida effektivisering ar att staten om-
provar sitt atagande pa omradet. Antingen genom att investera i bostader
som kan anvandas inom systemet eller att regeringen ger en myndighet
i uppgift att d4ga och driva boenden. Pa sikt skulle detta sannolikt kunna
sénka kostnaderna i systemet samtidigt som det skulle starka Sveriges
mottagandekapacitet och forbattra forutsattningarna for en langsiktig
planering av mottagandet.

Ett annat alternativ ar ett béattre utnyttjande av de resurser som staten
forfogar Gver. Ett satt att astadkomma det skulle till exempel kunna vara
att forstarka samverkan mellan Migrationsverket och Fortifikations-
verket, dar Migrationsverket fick mdjlighet att hyra lampliga men
outnyttjade lokaler av Fortifikationsverket.

Avslutningsvis ar det viktigt att poangtera att vi enbart har tittat pa en
avgrénsad del av systemet for nyanléndas etablering i Sverige och att de
problem och majliga atgarder vi har lyft upp har darfor ar en mindre del
av en storre helhet. For att 16sa de stora utmaningar som systemet star
infor kommer det behovas ett flertal ytterligare atgarder och insatser. |
sammanhanget bor det ocksa sagas att systemet har att hantera ett antal
synnerligen komplexa och genuint svara fragor. Det ar darfor troligt att
aven om systemet effektiviseras och utformas pa basta majliga satt sa
kommer vissa av problemen att finnas kvar.
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3.2.2 Systemet for aterbetalning av studiemedel

e  Allmant sett ar aterbetalningsgraden hog betraffande studiemedel.

e | vissa situationer finns dock problem, framst av tre slag: avsaknad av
adressuppgifter, vissa sarskilda problem med att krava in skulder fran per-
soner bosatta utomlands samt bristande uppgifter om utlandska inkomster.

e Det finns en viss effektiviseringspotential inom systemet. Det handlar i
huvudsak om ett 6kat utbyte av adressuppgifter mellan olika myndigheter,
ett fordjupat internationellt samarbete och en forbattrad samverkan mellan
myndigheter i specifika fragor.

Vi har valt att fordjupa oss i systemet for aterbetalning av studiemedel
eftersom det &r ett exempel dar det inom systemet finns begransningar i
regelverket som forsvarar utbyte av information mellan myndigheter.

CSN beslutar om studiestod och ansvarar for aterbetalning

En person som har antagits till universitet eller hogskola kan anséka om
studiestdd, antingen studiebidrag, studielan eller bade och. Efter avsluta-
de studier ska lantagaren aterbetala sin skuld. Centrala studiestddsnamn-
den (CSN) har ansvar for att besluta om och betala ut det svenska
studiestodet och administrera aterbetalningen. Regeringens mal for CSN
ar att verksamheten ska bidra till att 1&n betalas tillbaka. Aterbetalning
sker i allménhet stegvis. Om lantagaren inte foljer sin aterbetalningsplan
skickas paminnelser och kravbrev. Sker d4nda ingen aterbetalning lamnas
arendet vidare till Kronofogden, for boende inom Sverige, och till dom-
stolar, for boende utomlands.

For att fa studiemedel krévs att man inte har for stora inkomster av annat
slag. Aven aterbetalningsskyldigheten &r inkomstprévad, da en 1ag in-
komst kan ge rétt till nedsattning av aterbetalningskravet. Som underlag
for sina beslut far CSN darfor vissa typer av inkomstuppgifter fran
Skatteverket. Fran Skatteverket far CSN aven adressuppgifter 6ver i
Sverige boende lantagare och aterbetalningsskyldiga. Dessutom har
Kronofogden en roll i systemet, eftersom myndigheten har till uppgift
att driva in skulder som forfallit till betalning. Indrivningen kan avse
personer bosatta utomlands, forutsatt att de har tillgangar i Sverige.
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CSN saknar ofta adressuppgifter till bosatta utomlands

CSN saknar adressuppgifter till manga aterbetalningsskyldiga. Detta
géller framfor allt bosatta utomlands. Korrekta adresser ar en forutsatt-
ning for aterbetalningsverksamheten inom CSN.

1,5 miljoner manniskor har studieskulder i Sverige. Deras totala skuld
uppgick 2013 till 198,2 miljarder kronor. Ungefar 64 500 aterbetalare
var den 31 december 2013 bosatta utomlands. Skuldbeloppen for ut-
landsbosatta aterbetalare uppgick da till 14,5 miljarder kronor.2

Né&r en person flyttar utomlands, under eller efter studierna, behdver
CSN fortsatt uppgifter om personens studietakt, inkomst och adressupp-
gifter. Den som flyttar utomlands maste sjalv meddela sin nya adress till
CSN.

Lantagare bosatta utomlands aterbetalar sina lan i betydligt mindre om-
fattning an lantagare bosatta i Sverige. Bland boende i Sverige betalades
2012 cirka 93 procent av aterbetalningskraven. Bland boende utomlands
med kand adress betalades 68 procent och bland de med oké&nd adress
endast tre procent.2

Tabell 4 Andel inbetalt belopp av debiterat belopp (procent), forsta
betalningsaret férdelat pa bosattning
Bosattning Inbetalt 2010 Inbetalt 2011 Inbetalt 2012
Sverige 94,2 93,7 93,4
Utomlands 69,2 69,8 67,6
Okénd 3,4 4,1 3,3
Totalt 92,0 91,6 91,2

Kélla: Prop.2013/14:1, Politik for tillvaxt och jobb — Budgetpropositionen fér 2014 utgiftsomrade
15.

28 Prop.2014/15:1, Ett Sverige som haller ihop — Budgetpropositionen for 2015 utgifts-
omrade 15.
29 Prop.2013/14:1, Politik for tillvaxt och jobb — Budgetpropositionen for 2014 utgifts-
omrade 15.
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Vid slutet av 2013 saknade CSN adresser till cirka 18 100 personer,
vilket motsvarar en procent av samtliga lantagare. Det totala skuldbe-
loppet for dessa lantagare uppgick den 31 december 2013 till 1,9
miljarder kronor.3°

Obetalda krav for lantagare som ar bosatta utomlands skickar CSN vida-
re till ett inkassobolag. Myndigheten kan dven ge bolaget i uppdrag att
efterforska adresser. | syfte att 6ka inkassobolagets incitament att lyckas
med indrivningen har erséattningsmodellen nyligen forandrats. Tidigare
baserades ersattningen helt pa de inkassoavgifter bolaget kunde ta ut,
numera far bolaget dartill provision pa indrivna belopp. CSN har dven
ett avtal med ett foretag for utokade adressokningstjanster for lantagare
som myndigheten tror bor utomlands.

CSN:s forhoppningar om att det inkasserade beloppet ska oka har s& har
langt infriats.3t Under 2013 skickade CSN 13 300 arenden som ror ut-
landsbosatta till inkassoforetag, vilket var en 6kning med 2 300 &renden
jamfort med 2012. Totalt inbetalades 29,6 miljoner kronor under 2013 i
de &renden som CSN skickade till inkasso i utlandsérenden, vilket var
en 6kning med 21 procent jamfort med 2012.32

Bland andra insatser CSN gor for att forbattra aterbetalningsfrekvensen
kan ndmnas sérskilda seminarier och riktade utbildningar for medarbe-
tare. Vidare har nyanstéllningar skett till de kontor som har specialiserat
sig pa aterbetalningsverksamheten.3 Under 2013 lade CSN ocksa ned 9
900 timmar pa att fa fram adresser till lantagare med okénd adress.3 Att
CSN saknar adressuppgifter till vissa lantagare innebéar darmed vissa
merkostnader for CSN och statskassan.

30 Prop.2014/15:1, Ett Sverige som haller ihop — Budgetpropositionen for 2015 utgifts-
omrade 15.

31 CSN (2014), Kommenterad statistik avseende l&ntagare bosatta utomlands — utveck-
lingen under forsta halvaret 2014.

32 Prop.2014/15:1, Ett Sverige som haller ihop — Budgetpropositionen for 2015 utgifts-
omrade 15.

33 CSN (2014), Kommenterad statistik avseende lantagare bosatta utomlands — utveck-
lingen under forsta halvaret 2014.

34 CSN (2014), Kommenterad statistik avseende l&ntagare bosatta utomlands — utveck-
lingen under forsta halvaret 2014.
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Svarigheter att krava in skulder fran manniskor utomlands

En annan problematik handlar om att det ar svart att krdava in skulder
fran manniskor utomlands pa grund av rattsliga skillnader och process-
kostnader. Den réttsliga processen kan medféra omfattande arbetsinsat-
ser. Enligt CSN ar dock réttstvister nédvandiga ur ett allmanpreventivt
perspektiv. Om réttsliga processer inte drivs i utlandet saknas incitament
for att fa lantagare att betala.

Vid utgangen av 2012 hade CSN cirka 250 pagaende rattsliga processer
for att fa skulder faststallda i utlandet. Hittills har CSN huvudsakligen
fort rattsliga processer i de nordiska landerna. Under forsta halvaret
2014 anlitade CSN dock en advokat i USA for hjalp med att driva in
obetalda studielan for fyra lantagare. Dessa arenden har drivits som
pilotarenden. CSN har dessutom pabarjat 20 rattsliga arenden i Finland,
Norge, Danmark, USA och Storbritannien.2s

I och med att CSN mera aktivt soker adresser och arbetar med kravhan-
tering i utlandet, har aven fler invandningar mot aterbetalningskraven
kommit in fran lantagare. Det har blivit vanligare att lantagare aberopar
att studieskulden omfattas av en utlandsk konkurs eller skuldsanering.

Nar en sadan invandning kommer in maste CSN ta stallning till dess
giltighet. Huvudregeln ar att sa lange lantagaren befinner sig i ett land
dar skulden omfattas av en skuldsanering eller en konkurs, behéver lan-
tagaren inte betala sin studieskuld. Men om lantagaren flyttar till ett
annat land dr det inte sakert att skuldsaneringen eller konkursen har
nagon rattsverkan. Det styrs av vilka konventioner som finns mellan de
olika landerna. Arendena kompliceras av att CSN ofta kommer in i ett
sent skede i hanteringen. Det ar vanligt att lantagaren inte meddelar CSN
att en konkurs eller en skuldsanering inleds i utlandet utan att CSN forst
far kannedom om det en lang tid efterat i samband med att kravatgarder
initieras.

% Prop.2013/14:1, Politik for tillvaxt och jobb — Budgetpropositionen for 2014 utgifts-
omrade 15.

36 CSN (2014), Kommenterad statistik avseende l&ntagare bosatta utomlands — utveck-
lingen under forsta halvaret 2014.
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Okanda utlandska inkomster

CSN saknar mojlighet att identifiera de lantagare som bor i Sverige men
har sina inkomster i ett annat land. Dessa personer &r normalt folkbok-
forda i Sverige men har inga eller sma inkomster har i landet. Har ar
sarskilt Danmark ett problem, eftersom det ar ett land dar manga svens-
kar arbetar men med vilket Sverige for narvarande saknar ett sa kallat
gransgangaravtal. 3

De lantagare som bor utomlands eller har inkomst i utlandet maste sjalva
styrka sina utlandska inkomster med taxeringsbesked eller motsvarande.
For att uppmarksamma dem pa dessa skyldigheter skickar CSN ut ett
brev och en blankett till dessa lantagare.

Studielan aterbetalas enligt huvudregeln med ett arsbelopp som motsva-
rar fyra procent av lantagarens sammanlagda inkomst enligt den senaste
taxeringen. Om en lantagare inte har en utlandsk adress eller &r folk-
bokford i Sverige men vistas i utlandet och inte heller har meddelat att
han eller hon har inkomster i utlandet, kommer CSN enbart att efter-
kontrollera inkomsterna mot det svenska skatteregistret. Arsbeloppet
blir da felaktigt faststallt till noll kronor nar inkomst i Sverige saknas
eller ndr den understiger den nedre gransen for debitering.

CSN beddmer att cirka 27 100 lantagare potentiellt sett ar felaktigt noll-
debiterade. CSN ska rekrytera tillfallig personal som ska utreda om
lantagare ar felaktigt nolldebiterade. Myndigheten utvecklar for nar-
varande en e-tjanst for att lantagare ska kunna lamna inkomstuppgifter
fran utlandet.s

Effektiviseringspotential

Ett centralt adressregister

Det finns fler svenska myndigheter och organisationer férutom CSN
som har brukare som befinner sig utomlands, exempelvis Forsakrings-
kassan, Pensionsmyndigheten, Skatteverket och ambassader. Dessa har

37 Gransgangaravtalet ar ett tillagg i det nordiska skatteavtalet som syftar till att undvika
dubbelbeskattning och att férdela beskattningsratten mellan landerna. Grundregeln &r att
beskattningen ska ske i det land dér arbetet utfors. | vissa fall har dock bostadslandet
beskattningsratten. Sverige har gransgangaravtal med Norge och Finland.

3 CSN (2014), Kommenterad statistik avseende l&ntagare bosatta utomlands — utveck-
lingen under forsta halvaret 2014.
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egna register med adress- och kontaktuppgifter till sadana personer. Det
finns skal att anta att myndigheterna har tillgang till adressuppgifter som
CSN skulle behdva.

En sarskild utredare (SOU 2010:54) pekade for nagra ar sedan pa moj-
ligheten att skapa ett for svenska myndigheter gemensamt och samlat
adressregister for utlandsbosatta brukare. Ett sadant register skulle bidra
till bade en effektivare adresshantering och en béttre hushallning med
samhallets resurser. | betdnkandet gjordes dock ingen helt utttmmande
analys av fragan.

Flera myndigheter stéllde sig bakom utredningens idé. Till dem horde
Forséakringskassan, som ansag att ett centralt adressregister skulle gagna
deras verksamhet.® Enligt var bedomning kan det finnas en viss effek-
tiviseringspotential med ett centralt adressregister. Det kan darfor finnas
skal att utreda fragan vidare.®

Internationella samarbeten

Enligt CSN har &ven andra lander liknande problem med adresser till
utomlands boende lantagare och betraffande indrivning i utlandet. Stat-
liga internationella samarbeten dér till exempel Skatteverket och mot-
svarande myndigheter i andra lander bistar varandra kan darfor vara av
intresse. Ett exempel pa ett sddant samarbete ar Studiestod i Norden.
CSN har under 2014 inlett ett samarbete med motsvarande studiestods-
myndigheter i Storbritannien och Nederlanderna. Avsikten med sam-
arbetet ar att hjalpa varandra att soka adresser i respektive land.

Det &r darfor vardefullt att utveckla sddana internationella samarbeten
med lander dar CSN har manga lantagare, exempelvis USA och Austra-
lien.

3 Forsakringskassans remissyttrande angédende SOU 2010:54, 2010-10-18. Dnr:
068472-2010.

40 Informationshanteringsutredningen (dir. 2011:86) har i uppdrag att se dver registerlag-
stiftningen. Uppdraget ska redovisas i januari 2015. Utredningens arbete kan komma att
ge viss vagledning i narliggande fragor.

41 En arbetsgrupp med representanter fran studiestddsmyndigheterna i Sverige, Norge,
Danmark, Finland, Island, Faréarna, Aland och Grénland. Se
www.studiestodinorden.org/
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Okat samarbete mellan CSN och Skatteverket

| vara kontakter med CSN framkommer att myndigheten anser att sam-
arbetet med berérda myndigheter fungerar bra men att det vore 6nskvart
med samarbete med Skatteverket vad galler utlandska inkomster och
adresser. Ett exempel ar om Skatteverket pa ett enkelt satt kunde Gver-
lamna danska inkomstuppgifter som de har tillgang till och som CSN
behdver i arbetet med s& kallade nolldebiterare. Dessa uppgifter kan i
dag inte pa ett enkelt sétt 6verlamnas till CSN.

Vi vill darfor peka pa vikten av ett fortsatt utredningsarbete om mojlig-
heterna for ett 6kat utbyte mellan CSN och Skatteverket angaende ut-
landska inkomster och adresser.

Forbattrade mojligheter att spara lantagare med okand adress

Sedan den 1 juli 2011 maste lantagare lamna aktuell adress till CSN.
Syftet med den nya bestdimmelsen &r att den ska fungera som en hand-
lingsregel for den enskilde och dessutom ha ett visst signalvarde. 2

| sitt remissvar avseende den utredning dar idén forst lanserades skrev
CSN att forslaget om adresskyldighet skulle bli effektlost om det inte
finns mgjlighet att sanktionera nér skyldigheten inte uppfylls. CSN fore-
slog darfor en arlig administrativ avgift for de lantagare som varken
lamnar in sin aktuella adress till CSN eller betalar sin studieskuld. Rege-
ringen skrev i prop. 2011/12:113 att det finns skl for att ytterligare se
over om, och i sadana fall hur, bestammelsen bor sanktioneras om skyl-
digheten inte foljs.

CSN gor for narvarande en uppféljning av bestammelsen om skyldig-
heten att anmala adress. Rapporten berdknas vara klar i december 2014,
Om uppféljningen skulle visa att den nya regeln har haft liten effekt pa
benagenheten att meddela aktuell adress finns det enligt var mening skal
att dvervaga nagon form av sanktion, till exempel den administrativa
avgift som CSN har féreslagit.

42 Prop. 2010/11:113, Okad flexibilitet och forbattrad aterbetalning inom studiestods-
systemet.
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3.2.3  Systemet for officiell statistik

e En 6kad anvandning av upphandling i konkurrens kan vara ett medel
for att sanka kostnaderna for produktionen av officiell statistik.

e  Avsaknaden av en utvecklad marknad for officiell statistik och SCB:s
centrala funktion i den nuvarande produktionen gor dock att det ar svart
att astadkomma en effektivisering pa kort sikt.

Vi har valt att fordjupa oss i systemet for officiell statistik eftersom
produktionen av officiell statistik forbrukar relativt stora resurser. Det
motiverar en analys av om det finns ndgra majligheter att minska sys-
temets kostnader. Fallet kan ocksa ses som ett exempel pa ett omrade
dar det bor vara mojligt att anvénda redan identifierade effektivitets-
skapande atgarder — i det har fallet upphandling i konkurrens — som ett
satt att minska omradets kostnader.

Systemet omfattar 27 myndigheter

I och med statistikreformen 1994 ar det svenska systemet for officiell
statistik decentraliserat. Statistiska centralbyran (SCB) ansvarar for
sektorsdvergripande statistik, till exempel statistik dver arbetsmarknad
och befolkning, medan 26 sektorsansvariga myndigheter ansvarar for
den officiella statistiken inom sina respektive omraden. SCB har ocksa
ett samordningsansvar for det statliga statistiksystemet, bland annat
ansvarar myndigheten for Radet for den officiella statistiken. Den
officiella statistiken regleras i lagen (2001:99) om den officiella
statistiken, med tillnérande férordning. Av detta regelverk framgar
bland annat inom vilka omraden det ska finnas officiell statistik, vilka
statliga myndigheter som ansvarar for att statistiken tas fram och vissa
krav som stélls pa statistiken. Inom de ramar som ges av detta regelverk
bestdmmer de statistikansvariga myndigheterna i princip sjalvstandigt
vilken officiell statistik som ska tas fram inom deras omrade.
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Ar 2013 omfattade den officiella statistiken totalt 357 statistikprodukter.
SCB ansvarade for en tredjedel av dessa, medan ingen av de évriga myn-
digheternas officiella statistik omfattade fler an 30 statistikprodukter och
manga myndigheter endast en eller nagra enstaka.

Mindre &n fem procent av produktionen sker genom upphandling
Produktionen av den officiella statistiken kan ske genom att de statistik-
ansvariga myndigheterna valjer att sjalva framstélla statistiken, bestalla
den direkt fran SCB eller upphandla den i konkurrens. | de fall dar statis-
tiken upphandlas kan &ven SCB delta i upphandlingen. De statistik-
ansvariga myndigheterna har ingen rattslig skyldighet att upphandla
produktionen av den officiella statistiken. Om en statistikansvarig myn-
dighet valjer att vanda sig direkt till SCB for produktionen betraktas det
som statlig egenregi, vilket inte faller under upphandlingsreglerna.

43 Statistiska centralbyran (2014), Sveriges officiella statistik — arlig rapport for 2013.
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Tabell 5

Produktionsform (2014) och kostnad (2013) for den officiella

statistiken vid de statistikansvariga myndigheterna (miljoner kronor)

Helt i egen regi

Helt genom
uppdrag till SCB

Blandat mellan
egen regi och
uppdrag till SCB

Blandning av egen
regi, uppdrag till
SCB och uppdrag till
andra

Brottsforebyggande
radet (45,5)
Centrala
studiestods-
namnden (1,1)
Domstolsverket
(0,1)
Ekonomistyrningsve
rket (5)
Forsakringskassan
(6,2)

Havs- och vatten-
myndigheten (1,2)

Konjunktur-
institutet (2,2)
Kungliga biblioteket
(0,9)

Myndigheten for
kulturanalys (2,9)
Pensionsmyndig-
heten (1,5)
Riksgaldskontoret
(0)

Statistiska central-
byran (546,5)
Sveriges lantbruks-
universitet (35,8)

Finansinspektionen
(13,6)
Medlingsinstitutet
(42,4)

Statens skolverk
(43,7)
Tillvaxtanalys (5,3)

Tillvaxtverket (7,7)

Arbetsmiljoverket
(11,3)

Kemikalie-
inspektionen (0,8)

Naturvardsverket
(0,1)
Skogsstyrelsen
(17,5)

Statens jordbruks-
verk (42)
Universitets-
kanslerséambetet
(17,6)

Socialstyrelsen
(23,6)

Statens energi-
myndighet (34,1)

Trafikanalys (19,4)

Kélla: Produktférteckning fran Radet for den officiella statistiken, november 2014.

Né&rmare halften av myndigheterna producerar sin officiella statistik helt
i egen regi. Bland 6vriga myndigheter &r det vanligaste att man helt eller
delvis anlitar SCB for produktionen. Matt utifran antal statistikprodukter
producerar SCB totalt cirka 65 procent av den officiella statistiken, var-
av drygt halften avser den statistik myndigheten sjélv ansvarar for och
nagot mindre an hélften avser uppdrag at andra myndigheter. Mindre an
5 procent av den totala produktionen av officiell statistik, raknat i antal
statistikprodukter, sker i dag genom upphandling fran andra &n SCB.
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Ar 2013 uppgick de statistikansvariga myndigheternas samlade kostna-
der for den officiella statistiken till 923 miljoner kronor. Omfattningen
varierar kraftigt mellan myndigheterna. Av dessa stod SCB for cirka 546
miljoner kronor, 12 myndigheter for vardera 10 till 45 miljoner kronor
(eget arbete och kdpt produktion) samt 14 myndigheter for mellan 0,1
och 7 miljoner kronor (eget arbete och képt produktion).#

Kan 6kad upphandling sdnka kostnaderna for den officiella
statistiken?

Upphandling i konkurrens kan vara ett medel for att sénka kostnader och
astadkomma andra positiva effekter i statlig verksamhet, inte bara av-
seende stodverksamheter (administrativa tjanster, stdd- och vaktmasteri-
tj&nster etc.) utan dven avseende verksamheter som kan betraktas som
en del av eller har ndra koppling till myndigheters kdrnverksamheter. En
fraga som bor stallas ar darfor om det ar méjligt att uppna kostnads-
besparingar och andra effektivitetsokningar genom att 6ka andelen av
den officiella statistiken som upphandlas i konkurrens. Som beskrivits
ovan finns det exempel pa att statistikansvariga myndigheter har upp-
handlat produktionen av officiell statistik i konkurrens, men den totala
omfattningen &r begrénsad.

Det dr inte ovanligt att statliga myndigheter och andra offentliga akttrer
upphandlar karnverksamhet i konkurrens. Trafikverkets upphandling av
drift och underhall av vagar och Arbetsférmedlingens upphandling av
etableringslotsar och jobbcoacher for arbetslosa, ar exempel pa detta.
Erfarenheterna av detta har varierat och vi vet i dag att resultatet till stor
del beror pa hur upphandlingen har genomforts, vilka krav som har
stéllts och hur man har sdkerstéllt kvaliteten i de upphandlade tjanster-
na.s

Statskontoret har i nagra fall utvarderat effekterna av att offentliga akto-
rer borjat upphandla k&rnverksamheter, efter att dessa tidigare bedrivits
i egen regi eller skett genom kop fran en annan aktor utan upphandling.
Ett exempel ar Lantmateriet som i slutet pa 1990-talet bérjade upphandla

44 Statistiska centralbyran (2014), Sveriges officiella statistik — arlig rapport for 2013.
45 En mer utforlig diskussion om for- och nackdelar med att upphandla statlig karnverk-
samhet kommer att féras i den rapport om outsourcing av statlig kdrnverksamhet som
Statskontoret planerar att publicera i mars 2015.
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delar av myndighetens produktion av geografisk information (till exem-
pel flygfotografering) i stéallet for att som tidigare producera all sadan
information sjalv. Ett uttalat syfte med detta var bland annat att minska
kostnaderna for verksamheten. Netto minskade Lantmaéteriets kostnader
med totalt cirka 13 procent inklusive dkade kostnader for sjalva upp-
handlingsforfarandet och olika uppstartskostnader av engangskaraktar.
Redan det forsta aret med upphandling i konkurrens gjordes nettobespa-
ringar.4

Ett annat exempel ar landstingens upphandling i konkurrens under
senare ar av lakemedelsforsorjningen till sjukhus samt sa kallade dos-
lakemedel. Tidigare hade landstingen att vélja pa att bedriva dessa verk-
samheter i egen regi eller, vilket samtliga gjorde, att kdpa dem fran
Apoteket AB. Efter avvecklingen av apoteksmonopolet blev det mojligt
for landstingen att upphandla tjansterna i konkurrens. Né&r tjansterna bor-
jade upphandlas minskade kostnaderna. Minskningen, som varierade
mellan olika landsting, har bedomts uppga till mellan 10 och 50 procent
for lakemedelsforsorjningen och till mellan 35 och 58 procent for dos-
lakemedel. Aven Apoteket AB:s priser for tjansterna blev lagre efter
konkurrensutsattningen an vad de var fore.+

Utvarderingarna av dessa tva fall visar ocksa pa andra positiva effekter
an rena kostnadsbesparingar. Upphandlingen har till exempel inneburit
en storre mojlighet att dra fordel av teknikutveckling och innovativa
I6sningar, 6kad kunskap och forstaelse for produktionsprocessen for den
verksamhet som upphandlas.“

Samtidigt finns det ocksa negativa effekter och erfarenheter av konkur-
rensutséttning. Upphandlingen har till exempel lett till mer resurskra-
vande administrativa processer, risk for forseningar och férdyringar i

46 Statskontoret har utvérderat effekterna av detta i rapporten Uppdrag och upphandling
i lantméteriet — Underlag for Lantméteriutredningen (2003:12). Se sérskilt kapitel 4.
47 Statskontoret har utvarderat effekterna av detta i rapporten En omreglerad apoteks-
marknad — Slutrapport (2013:7). Se sérskilt avsnitt 5.4.

48 Statskontoret (2003), Uppdrag och upphandling i lantméteriet — Underlag for Lant-
materiutredningen, och Statskontoret (2013), En omreglerad apoteksmarknad — Slut-
rapport.
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produktionen eftersom upphandlingsbeslut 6verklagas och risk for
problem vid 6vergangen till en ny leverantor.4

Ett tiotal myndigheter har erfarenhet av att upphandla produktionen

Aven om det ar f& av de statistikansvariga myndigheterna som i dag
anlitar nagon annan extern producent d4n SCB, sa &r det anda ett tiotal
myndigheter som har erfarenheter av att nagon gang ha genomfort eller
forberett — men inte slutligt genomfort — upphandlingar av delar av sin
statistikproduktion. Erfarenheterna fran dessa upphandlingar visar att
antalet anbudsgivare &r relativt begransat, sallan fler an fem, och i all-
manhet tenderar priset att sjunka relativt kraftigt — inte sallan upp till
flera tiotals procent — forsta gangen en viss tjanst upphandlas. Flera
myndigheter har uppnatt prissankningar aven i situationer dar de sedan
tidigare har haft SCB som producent och SCB antingen har vunnit upp-
handlingen eller kvarstatt som producent efter att myndigheten har valt
att i slutdndan inte genomfodra upphandlingen. Den upphandlade statisti-
ken har i allmanhet hallit god kvalitet, men det finns ocksa exempel dar
produktion som har upphandlats fran andra leverantorer &n SCB inte har
hallit godtagbar kvalitet.s

Finns det en marknad for produktion av officiell statistik?

En forutsattning for att det ska vara mojligt att effektivisera omradet
genom okad konkurrensupphandling ar att det finns en fungerande
marknad. | dagslaget ser situationen nagot olika ut inom olika segment.
Det finns manga foretag som arbetar med ren datainsamling, men nar
det galler att ta fram en fullstindig statistikprodukt av det slag som krévs
for den officiella statistiken finns det i dag ingen val fungerande mark-
nad. Nagon tydlig bild av hur stor denna marknad &r och hur manga
uppdrag som skulle kunna utsattas for konkurrens ar svart att fa.s:

Av Statistikutredningens arbete framgar att privata statistikforetag
menar att det stdrsta hindret mot marknadens fortsatta expansion ar det

49 Statskontoret (2003), Uppdrag och upphandling i lantmateriet — Underlag for Lant-
materiutredningen, och Statskontoret (2013), En omreglerad apoteksmarknad — Slut-
rapport.

%0 Statistikutredningen 2012, Vad ar officiell statistik — En Gversyn av statistiksystemet
och SCB (SOU 2012:83), s. 157.

51 Statistikutredningen 2012, Vad ar officiell statistik — En dversyn av statistiksystemet
och SCB (SOU 2012:83), s. 449.
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faktum att de statistikansvariga myndigheterna inte behéver upphandla
produktionen av sin officiella statistik. Om de tvingades upphandla
tjansterna skulle marknaden ha en bittre chans att utvecklas. Aven pri-
vata aktdrer medger dock att det finns vissa basfunktioner som SCB med
storsta sannolikhet maste sta for dven om statistikproduktionen i hogre
grad skulle utsattas for konkurrens. Den ekonomiska statistiken och
nationalrakenskaperna dr exempel pa sadana produkter som ingen annan
kan gora eller ta ansvar for.52

Effektiviseringspotentialen finns men ar sannolikt inte sarskilt stor
Enligt var bedomning finns det viss effektiviseringspotential inom om-
radet. Genom att 6ka upphandlingen bor det vara majligt att sanka kost-
naderna for produktionen av officiell statistik. Myndigheterna avgor
dock sjalva om de ska upphandla statistikproduktionen i konkurrens. En
okad upphandling inom omradet forutsatter darfor att regeringen ger
myndigheterna i uppdrag att i storre utstrdckning an vad som sker i dag
upphandla statistikproduktionen.

Den besparingspotential som vi ser inom omradet ar sannolikt inte av
betydande omfattning. Vi uppskattar att en 6kad upphandling inom om-
radet kan leda till att kostnaderna fér produktionen minskar med mellan
15 och 45 miljoner kronor per ar. Denna bedémning ar baserad pa ett
antagande om att en 6kad konkurrensutsattning skulle kunna leda till en
sankning av priset pd mellan 5 och 15 procent. Anledningen till att
potentialen inte &r storre an 45 miljoner kronor har att géra med att en
relativt stor del av produktionen med storsta sannolikhet inte skulle
paverkas av en ¢kad konkurrensutséttning. Det géller till exempel de
statistikprodukter som SCB ansvarar for samt de produkter som &r en
biprodukt av vissa myndigheters reguljara verksamhet (cirka fem myn-
digheter). Inte heller de myndigheter som redan har konkurrensutsatt
produktionen skulle paverkas av en sadan forandring.

Det ar ocksa viktigt att papeka att i ett samhallsekonomiskt perspektiv
ar den effektiviseringspotential som vi har identifierat héar inte mojlig att
rakna hem pa kort sikt. Detta eftersom det kommer ta nagot eller nagra

52 Statistikutredningen 2012, Vad ar officiell statistik — En dversyn av statistiksystemet
och SCB (SOU 2012:83), s. 449 f.
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ar innan SCB har anpassat sin verksamhet efter de uppdrag som myn-
digheten far av andra myndigheter inom omradet.

3.2.4  Systemet for handlaggning av brottmal

e  En effektiv handlaggning av brottmal kraver vél fungerande samverkan
mellan ett flertal myndigheter, med beaktande av rattssakerhetsaspekter.

e Olika utvecklingsinsatser har sedan lange bedrivits for att effektivisera
rattskedjan. Detta har haft positiv effekt pa bland annat handlaggnings-
tiderna. Sannolikt finns dock ytterligare effektiviseringspotentialer inom
systemet.

Handlaggning av brottmal sker genom en kedja av aktiviteter utforda av
olika myndigheter, fran det att misstanke vacks till dess att arendet ar
avslutat genom att antingen misstanken har avfardats eller den atalade
ar domd och eventuellt omhandertagen av kriminalvarden. Réttskedjan
innefattar flera olika aktorer. De vanliga instanserna &r polis, aklagare,
domstol och kriminalvard. Handl&ggning av brottmal ar ett exempel pa
ett system dar de ingaende delarna bade maste fungera val for sig och
samverka pa ett bra satt.

Ett flertal rapporter och utredningar har de senaste aren lyft fram effek-
tivitetsproblem i rattsvasendet. En sérskild utredare analyserar for
narvarande effektiviteten i rattskedjan och hur réttskedjeperspektivet
kan utvecklas och forstarkas.®* Sérskild kritik har riktats mot
hanteringen av ungdomsarenden dar det finns starka krav pa samverkan.
Bland annat har Riksrevisionen framfort att handlaggningstiderna &r for
langa, att rutiner och arbetssatt inte ar tillrackligt val utvecklade och att
det finns brister i samverkan mellan de ber6rda aktdrerna.>* En effekt av
de langa handlaggningstiderna kan &ven vara langa haktningstider,
vilket Europaradet och FN har kritiserat Sverige for.

Handlaggningstider ar ett viktigt matt pa effektiviteten i systemet, sam-
tidigt som handlaggningen maste tillgodose individens rattssakerhet. En
snabb hantering av brottmal & mer humant mot den misstankte och ger

%3 Dir. 2014:60, En effektivare rattskedja.
54 Se Riksrevisionen (2011), Att hantera brottmal effektivt — en utmaning for regeringen
och rattsvasendet (2011:27), Riksrevisionen (2009), Hanteringen av unga lagover-
tradare — en utdragen process (2009:12).

57




tidigare uppréttelse for brottsoffret. En snabbare och effektivare hand-
ldggning kan dessutom leda till kostnadsbesparingar for den offentliga
sektorn.

Under 2000-talet har omfattande férandringar genomforts som syftat till
att effektivisera handlaggningen av brottsarenden. Ett flertal aterrappor-
teringskrav och redovisningsuppdrag som ror samverkan har funnits
med i regleringsbreven till rattsvasendets myndigheter. Nar det géller
hanteringen av ungdomsdarenden har bland annat reglerna om férunder-
sokningsledarskap &ndrats och det har gjorts satsningar for att 6ka kom-
petensen bland ungdomsutredare. Det sa kallade RIF-arbetet (Ratts-
vasendets informationsforsorjning), som syftar till att skapa en gemen-
sam informationsstruktur inom rattsvasendet, ar ytterligare exempel pa
forandringsarbete under det senaste decenniet.

Det finns tecken pa att forandringarna inom rattsvasendet har haft posi-
tiv effekt pa handlaggningstiderna. Enligt en rapport fran Brottsfore-
byggande radet har den genomsnittliga totala handlaggningstiden
minskat med 17 procent mellan aren 2008 och 2010, och handlaggnings-
tiderna har minskat mest for ungdomsérenden.ss Mot bakgrund av de
brister som har papekats av bland annat Riksrevisionen finns det dock
skal att anta att det fortsatt finns effektiviseringspotentialer inom syste-
met. | och med de utvecklingsinsatser som har gjorts, och alltjamt gors,
inom systemet, och de forandringar som har kommit till stand, har vi
emellertid valt att inte gora en ndrmare analys i denna rapport.

3.2.5  Systemet for smittskydd, frAmst zoonosberedskap

o  Systemet for det svenska nationella smittskyddet, inklusive zoonosbered-
skapen, inkluderar ett stort antal statliga myndigheter och andra aktérer
och kraver en val fungerande samverkan.

e Den svenska zoonosberedskapen skulle kunna effektiviseras genom bland
annat snabbare informationsutbyte genom béttre utnyttjande av ny teknik.
Ett utvecklat informationsutbyte kraver dock forandringar av sekretess-
reglerna.

%5 Brottsforebyggande radet (2013:7), Handlaggningstider i rattskedjan. Utvecklingen
sedan 2008.
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Malet med systemet for det svenska nationella smittskyddet &r att
skydda invanarna i Sverige fran spridning av smittsamma sjukdomar.
Med det avses sjukdomar som kan dverforas till manniskor fran andra
manniskor, djur eller miljon.

Manga olika aktorer ar inblandade i arbetet med att férhindra smittsprid-
ning. Socialstyrelsen har det 6vergripande ansvaret och landstingen och
Folkhalsomyndigheten har viktiga roller i arbetet. Bland dvriga inblan-
dade aktorer kan ndmnas milj6- och héalsoskyddsmyndigheter inom
kommunerna, lansstyrelser, Statens jordbruksverk, Statens veterinar-
medicinska anstalt, Livsmedelsverket, Arbetsmiljoverket och Natur-
vardsverket.

Enligt en rapport fran Innovationsradet finns mojligheter till effektivise-
ringar inom systemet for att begrénsa spridningen av sjukdomar som
overfors mellan djur och manniskor (zoonosberedskap).ss En rad aktorer
maste samarbeta vid risk for utbrott av zoonoser. Enligt Innovations-
radet finns det dock vissa hinder som medfor att arbetet vid utbrott av
zoonoser blir mindre effektivt. Bland annat pekar Innovationsradet pa
vissa brister i de praktiska verktyg som behdvs for att underlatta sam-
arbetet mellan berorda aktorer. Till exempel saknas det system for ett
snabbt och l6pande utbyte av data av hég kvalitet mellan myndig-
heterna, varfér de i stallet kommunicerar via telefon och e-post. Mot
denna bakgrund inkom de narmast berérda myndigheterna med en skri-
velse till Landsbygds- och Socialdepartementen varen 2014, med for-
slag till fordndringar i sekretesslagen i syfte att mojliggora utbyte av
information i ett nytt system mellan myndigheter.

Jamfort med checklistan i avsnitt 2.3 handlar det problem vi hér beskri-
ver saledes framst om regelverk som &r olampligt utformade och att
myndigheterna darmed inte kan utnyttja ny teknik till fullo. De kontakter
vi har haft med berdérda myndigheter, bland annat vid det seminarium
om effektivitetsfragor som Ekonomistyrningsverket och Statskontoret
gemensamt anordnade i september 2014, tyder emellertid pa att

% Innovationsradet (2012), Sjukdomar utan granser — Utmaningar och majligheter i
komplex myndighetssamverkan kring zoonoser. Sekretariatsrapport.

Exempel pa zoonoser 4r borrelia, harpest, sorkfeber, TBE, fagelinfluensan, sars och
sjukdomar som orsakas av salmonella, campylobakter och escherichia coli-bakterien.
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myndigheternas 6nskemal om battre forutsattningar for informations-
utbyte &nnu inte har hérsammats. | och med det initiativ som myndig-
heterna har tagit i fragan har vi inte sett anledning att i denna utredning
ndrmare studera forutsattningarna for effektivisering av systemet for
zoonosheredskap.

Hur stor effektiviseringspotentialen ar i berérda myndigheters verksam-
het genom effektivare zoonossamverkan kan vi inte bedéma. Av rappor-
ten fran Innovationsradet framgar dock att samhéllets samlade kostnader
(direkta och indirekta) for zoonoser torde uppga till flera hundra miljo-
ner kronor arligen. | samhéllsekonomisk mening kan darfor antas att
vinsterna av en effektivare zoonosberedskap inte skulle vara helt for-
sumbara.

3.2.6 Systemet for statens fastighetsférvaltning

e Att sld samman de tva statliga myndigheter som har fastighetsforvaltning
som huvuduppgift (Statens fastighetsverk och Fortifikationsverket) skulle
sannolikt medféra en effektivisering av systemet for den statliga fastig-
hetsforvaltningen.

e Under 2014 har dock de tva myndigheterna i uppdrag fran regeringen att
underséka mojligheterna till effektivisering genom samordning av sina
verksamheter. En sammanslagning torde darfor inte kunna bli aktuell for
narvarande.

| dag finns tva statliga myndigheter med fastighetsforvaltning som
huvuduppgift. De &r Statens fastighetsverk, med ansvar for kulturfastig-
heter med mera, och Fortifikationsverket, med ansvar for forsvarsfastig-
heter. Bada har verksamhet som tacker i stort sett hela Sverige och
forvaltar fastigheter i manga av landets kommuner.

Att lagga samman de tva myndigheternas verksamhet i en myndighet
borde kunna medféra en effektivisering av systemet for den statliga
fastighetsforvaltningen. En sammanslagning skulle bland annat ge
forutsattningar for en geografiskt sett effektiv organisationsindelning for
fastighetsforvaltningen. Potential for samordningsfordelar torde finnas
inom bland annat drift, underhall, upphandling och investeringar. Dartill
torde besparingar kunna goéras pa myndigheternas allmanna administ-
ration. Detta fall &r alltsa ett exempel pa hoga kostnader i férhallande till
de uppnadda effekterna (se avsnitt 2.3).
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Storleken pa de potentiella synergieffekterna ar svar att uppskatta. Men
det faktum att myndigheterna omsétter betydande belopp (ar 2013: 2,8
miljarder kronor for Statens fastighetsverk respektive 3,5 miljarder
kronor for Fortifikationsverket) antyder &nda att potentialen i absoluta
tal kan vara relativt stor. Sett till myndigheternas samlade kostnader
2013 skulle till exempel en procents besparing motsvara knappt 60 mil-
joner kronor per ar.

Tva offentliga utredningar har pa senare ar, med lite olika inriktning,
lamnat forslag med inneborden att endast en statlig myndighet med
fastighetsforvaltning som huvuduppgift bor finnas.5” Regeringen har
dock valt att inte ga vidare med dessa forslag. I stallet har myndigheterna
getts i uppdrag att under 2014 undersdka mojligheterna till effektivise-
ring genom samordning av sina verksamheter.

De regeringsuppdrag myndigheterna nyligen har fatt lar visserligen leda
till att en del av de ovan beskrivna samordningsfordelarna kommer att
realiseras. Men enligt var mening finns anda skal att anta att de fulla
synergieffekterna inte kan utvinnas med bevarad organisationsstruktur,
utan forst om dagens tva myndigheter fors samman till en. Med héansyn
till de uppdrag som getts till myndigheterna har Statskontoret dock inte
sett skal att i denna utredning gdéra en nérmare analys av forutsatt-
ningarna for en sammanslagning av dem.

3.3 Sammanfattande kommentarer

I det héar kapitlet har vi analyserat sex statliga system med effektivise-
ringspotentialer. Vilka effektivitetsproblem som i forsta hand foreligger
varierar mellan de olika systemen. Jamfért med checklistan i avsnitt 2.3
kan variationen avseende problemen, och darmed ocksa vad galler
tankbara atgarder, beskrivas som i tabellen nedan.

57 Se betankandena Staten som fastighetsagare och hyresgast (SOU 2011:31) och
Forsvarsfastigheter i framtiden (SOU 2013:61).
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Tabell 6 Sammanfattning av de effektivitetsproblem som vi har sett prov pa
inom de olika omradena

Effektivitetsproblem

System Dalig mal- | Hoga kost- Langa hand- | Olampligt Ej anvdnd
upp- naderifor- | laggnings- utformade | ny teknik
fyllelse hallande till | tider regler

effekter

Nyanldnda flyk- X X X

tingars etablering i

Sverige

Aterbetalning av X

studiemedel

Officiell statistik X

Hantering av brott- X

mal

Zoonosberedskap X X

Statens fastighets- X

forvaltning

Enligt var mening ar samtliga fallbeskrivningar goda exempel pa att
systemrelaterade forandringar skulle kunna leda till 6kad effektivitet.

Som framgatt av kapitlet har vi i vissa av fallen forsokt att med hjalp av
Oversiktliga rakneexempel illustrera vad effektiviseringspotentialen
skulle kunna motsvara i minskade kostnader for den bertrda k&rnverk-
samheten. Exemplen visar att den samlade effektiviseringspotentialen i
de sex fallen kan vara av betydande storlek. | nagra av fallen har vi dock
bedomt att vi inte har tillrackligt underlag for att ta fram sadana rakne-
exempel. Potentialerna kan ocksa handla om annat &n rena kostnads-
besparingar, till exempel majligheter att uppna en battre maluppfyllelse.

Vi vill understryka att de redovisade berékningarna inte handlar om
langtgaende bedomningar av besparingspotentialer, utan endast om just
rakneexempel som &r gjorda under vissa antaganden. For att gra en be-
domning av en faktisk besparingspotential krdvs andra och mer for-
djupade studier, som vi inte har haft mojlighet att géra inom ramen for
denna utredning.

Slutligen vill vi ocksa poangtera att vi i inget av fallen har haft mojlighet
att gora en sa utforlig analys att de iakttagelser som redovisas direkt
skulle kunna omvandlas till forslag pa atgarder som statsmakterna bor
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vidta. Detta galler givetvis i synnerhet for de mer kortfattade fallen. Som
framgatt av kapitlet har det pa dessa omraden ocksa i flera fall redan
vidtagits atgarder som gor att de tankbara forandringar vi skisserar kan
vara svara att genomfora pa kort sikt. Men inte heller de mer utforliga
fallbeskrivningarna kan direkt l1&ggas till grund for skarpa forslag, utan
forst maste i sadana fall ytterligare utredningsarbete genomforas. Ett
skal till det &r att var analys i denna utredning framst har skett i effek-
tiviseringsperspektiv. Innan de tdnkbara férdndringar vi skisserar kan
genomfdras maste dven andra aspekter belysas narmare, till exempel om
det finns rattssédkerhetsskal som talar emot att genomféra en tankbar
effektiviseringsatgard.
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4 Drivkrafter och hinder

I det har kapitlet diskuterar vi vilka drivkrafter som myndigheterna har
for att forsoka effektivisera sin karnverksamhet samt olika faktorer som
hindrar dem fran att géra det. Eftersom vart uppdrag handlar om system-
relaterade effektiviseringar &r det sarskilt intressant att underséka om de
kraver andra typer av drivkrafter &n de som riktas mot atgarder vid
enstaka myndigheter. Av samma skél diskuterar vi vilka sarskilda hinder
som finns mot systemrelaterade effektiviseringar.

4.1 Allméanna krav pa effektivitet

Bade budgetlagen och myndighetsférordningen anger att myndigheter-
na ska utfora sina uppdrag till 1aga kostnader och hushalla med statens
resurser. Men formuleringarna ar allmant hallna och sager inget om hur
effektiviseringen ska ga till eller med vilken ambitionsniva.

Samma sak géller de allménna motiv som myndigheterna ofta sjalva
anger for att effektivisera sin verksamhet. Det finns i manga fall en ut-
talad vilja att klara sina uppgifter pa ett bra satt, att vara en modern
myndighet och att ge en god service.

En tydligare drivkraft &r den sa kallade pris- och loneomréakningen som
anvands for att berdkna myndigheternas arliga anslag. Enkelt uttryckt
innebdr den att myndigheterna inte fullt ut kompenseras nér kostnads-
nivan okar. | princip tvingas darmed myndigheterna varje ar att minska
sina kostnader for att kunna fortsétta att bedriva verksamheten med sam-
ma omfattning och kvalitet. Specifika krav pa besparingar kan ocksa
fungera som en tydlig signal om att det krévs sérskilda anstrangningar
for att effektivisera verksamheten, liksom att myndigheten far nya upp-
gifter som inte kompenseras helt av 6kade anslag.
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Till det kommer att resultatstyrningen ger myndigheterna skal att
forsoka undvika onddiga kostnader. De resurser som frigors kan i stéllet
anvandas till sadant som bidrar till att myndigheterna uppnar sina mal.

Det finns saledes drivkrafter for att bedriva olika former av effektivise-
ringsarbete i myndigheterna. Sedan Iang tid har de ocksa stravat efter att
minska sina kostnader pa olika satt. Framfor allt galler det myndig-
heternas administration, dér inte minst utvecklingen av nya tekniska
I6sningar har skapat manga maéjligheter att sanka kostnaderna och héja
kvaliteten. Men har skiljer sig forutsattningarna. Manga myndigheter
har begransade mojligheter att gora sina verksamheter mer effektiva och
minska verksamhetens kostnader genom att rationalisera sina administ-
rativa rutiner. Anstrangningarna for att effektivisera maste da riktas mot
myndigheternas karnverksamheter.

Nér det handlar om atgarder som syftar till att géra myndigheternas
karnverksamhet mer effektiv kravs i manga fall mer langsiktiga och
systematiska insatser &n nér det géller administrativa besparingar. Har
okar kraven pa planering och styrning. Sadana forandringar orsakar
dessutom bade direkta och indirekta kostnader, i vart fall pa kort sikt.
Medaljens framsida ar forstas att forandringen pa lite sikt ska leda till en
vasentligt battre och mer effektiv verksamhet. Men samtidigt finns en
risk att misslyckas, sa att forandringen inte alls leder till nagra patagliga
forbattringar eller skapar nya och oftrutsedda problem. Sarskilt om
verksamheten fungerar relativt val fran borjan kan sadana risker vara ett
skl att avsta fran mer omfattande atgarder for att gora verksamheten
effektivare.

En rimlig hypotes &r saledes att det kravs andra och starkare drivkrafter
an de generella kraven pa effektivisering for att motivera myndigheterna
att paborja mer radikala forandringar. En hypotes som far stod i en studie
av effektivisering som Statskontoret gjorde 2012.58 Ett gemensamt drag
hos de studerade myndigheterna var att faktorer eller hndelser utanfor
myndigheterna hade stor betydelse for besluten att paborja ett systema-
tiskt arbete for att gora verksamheten mer effektiv. Exempel pé sadana
faktorer var kraftfull kritik fran externa granskare, oacceptabelt langa

%8 Borchers & Kockum (2012), Effektivisering i praktiken — fyra fall, i Statskontoret
(2012), Den effektiva staten. En antologi fran Statskontoret.
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handlaggningstider, riktade tillskott av resurser eller kraftigt minskade
anslag.

4.2  Systemperspektivet — motiv, hinder och
mojligheter

Vi konstaterar att det finns motiv fér myndigheterna att forsoka effek-
tivisera sina verksamheter, men att det ocksa finns faktorer som haller
tillbaka sadana anstrangningar. Generellt galler att hindren blir storre ju
mer omfattande atgarder som myndigheterna beh6ver genomfora.

Systemperspektivet, det vill saga effektiviseringsatgarder som kraver
mer eller mindre samordnade insatser som berdr flera myndigheter, kan
i manga fall vara en storre utmaning an att férandra verksamheten i en
enstaka myndighet. Faktorerna som hindrar eller forsvarar att genom-
fora olika atgarder blir fler och storre. For att systemrelaterade effekti-
viseringsatgarder ska lyckas maste det finnas tillrackliga drivkrafter for
att paborja arbetet och att komma forbi eller undanroja de olika hindren.

4.2.1 Myndigheternas motiv

I den svenska forvaltningsmodellen har myndigheterna stor frihet att
sjdlva vélja hur de ska organisera och utféra sina verksamheter for att
gora de uppgifter och uppna de mal som statsmakterna har beslutat. Sa
lange myndigheterna utfor sina uppdrag finns det inget som hindrar dem
fran att samarbeta med andra myndigheter. Tvartom sa har regeringen
uppmuntrat dem att gora det. Till det forvaltningspolitiska malet hor att
statsforvaltningen ska vara samverkande. s

Pa ett 6vergripande plan finns saledes ett tydligt stod for myndigheterna
att tillampa ett systemperspektiv nar de utvecklar sina verksamheter och
soker nya mojligheter att uppna malen pa ett effektivt sétt. | vissa fall
har de ocksa starka skal och ett eget intresse av att forsoka fa igang ett
samarbete med andra myndigheter. Ett exempel &r nar en ny fraga dyker
upp inom myndighetens omrade och som den inte kan l6sa utan att ta
hjalp av andra. Det kan ocksa handla om att en frdga som omfattas av
myndighetens uppdrag kraver akuta insatser eller insatser i en omfatt-
ning som myndigheten inte kan astadkomma pa egen hand. Forutsatt att

59 Prop. 2009/10:175, Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt, s. 27.
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alla berérda myndigheter har en egen nytta av att samarbeta med andra
— till exempel for att na sina mal i storre utstrackning eller till lagre
kostnader — sa finns det goda forutséttningar for att de ska forsoka
tillampa ett systemperspektiv.

Men det &r langtifran alltid som systemperspektivet ar sa enkelt att fore-
na med intresset hos var och en av de berérda myndigheterna. | vérsta
fall finns det en direkt konflikt mellan de bada perspektiven. Syftet med
att tillampa ett systemperspektiv ar att utnyttja de samlade resurserna pa
ett satt som sa effektivt som mojligt bidrar till att na systemets mal. Hur
kostnaderna och nyttorna fordelas mellan de berérda myndigheterna
spelar ingen roll i sammanhanget. Men for de olika myndigheterna kan
det vara avgorande. For dem galler i forsta hand att se till att de egna
resurserna anvands effektivt, det vill séga pa bésta satt bidrar till att na
de egna malen. Om systemperspektivet leder till att kostnaderna och
nyttorna fordelas ojamnt sa blir det svart for en del myndigheter att delta.
En myndighet som far 6kade kostnader men ingen egen nytta kommer
rimligen att ha ett begransat intresse av att bidra till systemperspektivet.

Slutsatsen ar att myndigheterna i manga fall har begransade mojligheter
att tillampa systemperspektivet om inte regeringen utformar sin styrning
med den utgangspunkten. Ar 1997 ombildades Regeringskansliet till en
myndighet. Det har rimligen forbattrat forutsattningarna for ett gemen-
samt helhetsperspektiv dar det ar lampligt, bland annat nér det galler att
styra myndigheterna med ett systemperspektiv. Fortfarande finns det
dock skillnader mellan departementens kulturer, arbetssétt och priorite-
ringar som kan hindra att det perspektivet tillampas i tillracklig om-
fattning.

4.2.2 Systemet — ett annat perspektiv

Vi konstaterar att det kan finnas goda skél och vissa drivkrafter fér myn-
digheterna att sjalva ta initiativ till att genomfora effektiviseringsatgar-
der som omfattar fler aktorer 4n den egna organisationen. Men i manga
fall &r det inte alls sjalvklart att myndigheterna pa egen hand kan eller
ska ta initiativ till och driva forandringar i ett systemperspektiv. Det &r
skillnad pa att vara en del av ett system och att ta ansvar for systemets
samlade prestationer och resultat. Systemperspektivet skiljer sig fran
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myndigheternas perspektiv. FOr att gora systemet mer effektivt kravs att
dess olika delar styrs pa ett samlat och samordnat sétt.

Myndigheternas insatser maste alltid halla sig inom de ramar som rege-
ringen har satt upp for hur de ska anvénda sina resurser. Deras strédvan
att effektivisera sina verksamheter far inte leda till att de slutar att utfora
delar av sina karnverksamheter. En myndighet har att utféra de instruk-
tionsenliga arbetsuppgifter som har beslutats av statsmakterna. Sa lange
statsmakterna inte forandrar myndighetens uppdrag handlar den effekti-
visering som kan bli aktuell darfér om att utféra de instruktionsenliga
uppgifterna antingen med hogre kvalitet till samma kostnad eller med
samma kvalitet till lagre kostnad. Myndigheternas moéjligheter att pa
eget initiativ genomfdra innovationer och foréndra sina sétt att arbeta
begransas alltsa av deras uppdrag. Till skillnad fran vad som i allmanhet
galler for affarsdrivande foretag ligger det darmed heller inte i en myn-
dighets roll att pa eget initiativ utveckla nya arbetsuppgifter.

Om myndigheterna ser den typen av begransningar for att tillampa ett
onskvart systemperspektiv maste de uppmarksamma regeringen pa
problemet. Da kan den anpassa myndigheternas uppdrag till forutsatt-
ningarna, antingen genom att andra deras instruktioner eller ge dem ett
sarskilt uppdrag att arbeta tillsammans med en fraga.

Sjalvklart kan regeringen sjélv ta initiativ for att myndigheterna ska
tillampa ett systemperspektiv i specifika fragor. Om regeringen uppdrar
at flera myndigheter att tillsammans vidta atgarder for att utveckla och
effektivisera sina verksamheter med fokus pa ett gemensamt mal sa blir
det en sjalvklar drivkraft for myndigheterna att tillampa ett system-
perspektiv.

Atminstone i vissa fall 4 sddana initiativ fran regeringen helt avgérande
for om det 6ver huvud taget ska vara mojligt att ta vara pa mojligheterna
att effektivisera ett system. For det ar inte alls sjalvklart att de myndig-
heter som omfattas av ett system sjalva har nagot direkt eget intresse av
att forsoka gora systemet effektivare. En viss forandring som skulle 6ka
systemets effektivitet och nytta kan samtidigt medfdra att en eller flera
av de myndigheter som utgor systemet var for sig blir mindre effektiva,
till exempel genom att volymen pa deras produktion minskar eller kost-
naderna for verksamheten okar.
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| ett sddant fall &r det knappast troligt att myndigheterna tar egna initiativ
till att genomfora forandringen. For att astadkomma det kravs att rege-
ringen styr de berérda myndigheterna med ett tydligt fokus pa systemets
effektivitet. Men det kan vara svart att tillampa ett sddant perspektiv pa
vissa delar av verksamheten och samtidigt utféra myndigheternas évriga
uppdrag. | varsta fall kan det uppsta direkta konflikter mellan de olika
verksamheterna.

Med sadana forutsattningar kan det vara battre att organisera verksam-
heten pa ett annat sétt och flytta ansvarsomraden i stallet for att forsoka
skapa ett system av delar som inte alls passar ihop. Ett resultat av att
tillampa systemperspektivet pa ett omrade kan vara att forandra sattet att
organisera verksamheten. Att bilda sa kallade enmyndigheter, det vill
saga sla ihop flera myndigheter med snarlika uppgifter, kan ses som ett
satt att integrera systemperspektivet for att fokusera styrningen pa det
gemensamma malet.® Ett annu tydligare exempel ar nar Vagverket och
Banverket slogs samman till Trafikverket 2010, for att samla och sam-
ordna ansvaret for transportsystemet i en organisation.

Det kan saledes finnas risker for konflikter mellan olika verksamheter
eller andra principiella skal for myndigheterna att inte forsoka tillampa
ett systemperspektiv. | andra sammanhang ar férutsattningarna battre for
att fa till stand ett fungerande samspel mellan de befintliga aktorerna.
Men ocksa da finns flera tankbara hinder mot att myndigheterna tar vara
pa de majligheter som systemperspektivet skapar for att uppna béasta
mojliga samlade resultat med de resurser som ér tillgangliga.

4.2.3 Hinder och mdgjligheter

| kapitel 3 redovisade vi ett antal exempel dar effektiviteten skulle kunna
oka genom olika systemrelaterade forandringar. En forklaring till att
sadana majligheter inte tas till vara eller uppnar sina syften ar att driv-
krafterna inte &r tillrackliga eller att det finns faktorer som hindrar
myndigheterna fran att genomfora de atgarder som kravs.

60 Sedan mitten pa 1990-talet har drygt tio enmyndigheter bildats. Den 1 januari 2015
bildas ytterligare en, nér polisens nya organisation bdrjar gélla. Ombildningarna har
motiverats med att skapa en tydligare ledning och styrning samt 6ka flexibiliteten, effek-
tiviteten enhetligheten och rattssakerheten. Se till exempel Statskontoret (2010), Nar fler
blir en — om nyttan med enmyndigheter.
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Vi konstaterar att det finns drivkrafter. En & myndigheternas egna
intressen av att I6sa sina uppgifter pa ett effektivt satt, en annan ar rege-
ringens mojlighet att ge myndigheterna i uppdrag att samverka och sam-
arbeta i olika former for att bidra till att de olika systemen fungerar
effektivt.

Men vi vill samtidigt papeka att det inte gar att studera majligheter till
effektivisering utan att ta hénsyn till vissa andra omstandigheter, som
ibland kan innebéra restriktioner for vilka atgarder som ar maojliga for
myndigheterna att genomfora eller riskerar att minska effekten av at-
garderna. Har ska vi ta upp nagra exempel pa faktorer och forhallanden
som riskerar att hindra eller forsvara att atgarder genomfors i ett system-
perspektiv, och vad som kan gdéras for att minska eller ta bort den typen
av hinder. | flera fall motsvarar hindren de tdnkbara effektivitetsproblem
i system som vi beskrev i avsnitt 2.3.

Hantering av malkonflikter

Olika former av malkonflikter eller daligt samordnade mal kan vara ett
stort hinder. En myndighet maste alltid planera sin verksamhet med ut-
gangspunkt i de uttalade uppdrag och mal som galler for verksamheten.
Om de inte &r helt forenliga med malen for systemet forutsétter system-
perspektivet att myndigheten tonar ned malen for den egna verksam-
heten for att i stallet satsa en storre del av sina resurser pa att uppna
systemets mal. Men en myndighet kan inte pa egen hand vélja att priori-
tera systemets mal framfor sina egna. I sddana fall maste regeringen an-
passa myndighetens mal sa att de gar att forena med malen for systemet.

Risken for att sadana malkonflikter blir ett hinder for att tillampa
systemperspektivet okar med antalet myndigheter — och darmed mal —
som systemet omfattar. Det géller sérskilt om myndigheterna tillhor
olika departement. For att systemperspektivet ska fa genomslag kravs
att alla de berérda myndigheterna beaktar systemets mal i tillracklig
omfattning. Om regeringens styrning ar otydlig och daligt samordnad sa
blir det svart for myndigheterna att pa egen hand enas om gemensamma
syften och mal.

Regeringen kan markera systemperspektivet genom att formulera ett
gemensamt uppdrag till flera myndigheter, dar rollerna och uppgifterna
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anges tydligt. For att ytterligare forstarka systemperspektivet kan rege-
ringen ocksa avsatta en gemensam budget for den verksamhet som
myndigheterna ska utfora tillsammans. Poéngen ar att undvika risken for
att systemperspektivet skapar vinnare och forlorare bland de berérda
myndigheterna, och att ingen av dem ska tvingas sanka ambitionerna for
sina 6vriga verksamheter for att kunna finansiera de systemrelaterade
uppgifterna.

Uppfodljning och aterkoppling

| styrningen ingar inte bara att formulera uppdrag och uppgifter i myn-
digheternas instruktioner. Val sa viktigt ar att regeringen visar intresse
for de berdérda myndigheternas arbete med att framja systemets effek-
tivitet. Myndighetsdialogerna &ar den etablerade formen for regeringen
att folja upp och aterkoppla resultaten av myndigheternas insatser.

Ett satt att tydligt markera och stddja systemperspektivet &r att organi-
sera gemensamma dialoger med alla inblandade departement och myn-
digheter. En forutsattning for att dialogerna verkligen ska tjana det syftet
ar att de berorda departementen &r val samordnade och éverens om hur
de myndigheter som ingar i systemet ska bidra till att uppna de gemen-
samma malen och hantera eventuella malkonflikter samt hur de olika
atgarderna ska finansieras.

Rimlig ambitionsniva

Sjalva podngen med systemperspektivet &r ju att rikta in olika verksam-
heter mot ett samlat och 6vergripande mal i stallet for malen for de olika
delarna. | sammanhanget anvands ofta uttrycket ”helhetssyn”, som an-
tyder att det behdvs ett stort grepp och omfattande férdndringar. Men
allt for hoga ambitioner kan motverka sitt syfte.

Erfarenheter fran olika forsok att tillampa systemperspektivet visar att
de inte alltid har levt upp till férvantningarna. En forklaring kan vara att
ambitionerna har varit for hoga i forhallande till tidplan, resurser och de
berérda myndigheternas évriga verksamhet. Att samordna olika myn-
digheters verksamhet ar en komplicerad uppgift. Om det stéller krav
som uppfattas som en utmaning eller hot mot de befintliga organisa-
tionerna och sétten att arbeta finns risken att forandringarna moter mot-
stand. Mojligheterna att na framgang 6kar om atgarderna kan planeras
och genomféras langsiktigt och uthalligt. Da blir det mojligt att ta ett
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avgransat steg i taget i stallet for att forsoka uppna alla effekter pa en
gang.

Finansiering av langsiktiga atgarder

Ett systemperspektiv pa effektivisering kraver ofta omfattande atgarder
som genomfdrs under en langre tid. Det kan innebédra omstéliningskost-
nader och investeringar som kan vara svara att finansiera inom ramen
for myndigheternas anslag. Flera av de myndigheter som vi har varit i
kontakt med har pekat pa att deras forutséttningar for att planera och
genomfdra systemrelaterade effektiviseringsatgarder skulle forbéattras
om statsmakterna kunde bevilja flerariga anslag. Men eftersom stats-
budgeten har ett i forsta hand ettarigt perspektiv dr sadana 6nskemal
svara att tillgodose.

En annan majlighet skulle kunna vara att i sarskilda fall tillata vidare
ramar for myndigheternas anslagssparande och -kredit, med det uttalade
syftet att skapa battre forutséttningar for langsiktiga effektiviseringar.
Det skulle gora det mojligt for myndigheterna att avsatta pengar till
planerade atgarder, eller att finansiera dem under flera ar och i takt med
att atgarderna far genomslag i form av minskade kostnader. Men &aven
om det inte finns nagra formella hinder mot den formen for finansiering
sa konstaterar vi att den sallan har anvants. Det finns tydligt uttalade
motiv for att ramarna fér myndigheternas anslagssparande och -kredit
ska vara snava, och darmed starka skal emot att géra avsteg fran den
principen.

Ett alternativ &r att ge myndigheterna ett extra anslag att anvanda for de
investeringar och andra kostnader som kravs for att genomfora sarskilt
omfattande och langsiktiga effektiviseringsatgarder. En risk med den
I6sningen ar att atgarderna inte integreras och blir en del av myndig-
heternas ordinarie utvecklingsarbete, utan drivs som ett isolerat och tids-
begransat projekt som rinner ut i sanden nér det extra anslaget ar for-
brukat.

Oavsett vilken form man véljer for att finansiera omstallningskostnader
av det har slaget galler det att planera atgarderna noga samt berékna och
folja upp kostnaderna och effekterna. Det saknas inte exempel pa inves-
teringar som blivit dyrare an planerat eller dar de positiva effekterna har
uteblivit eller blivit betydligt mindre an planerat.
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Se dver hindrande regler

Olika regler kan ibland begransa myndigheternas mojligheter att sam-
arbeta. Det géller till exempel nér olika myndigheter skulle ha nytta av
varandras information, men dar regler om sekretess eller integritets-
skydd gor det omgjligt for myndigheterna att dela den mellan sig.

I en del fall gar det sékert att andra eller géra undantag fran den typen
av regler for att pa sa satt skapa battre forutsattningar for att oka effekti-
viteten i ett systemperspektiv. Men samtidigt ska man komma ihag att
reglerna motiveras av uttalade syften, till exempel att sla vakt om ratts-
sikerheten, den personliga integriteten eller beredskapsaspekter. At-
minstone i vissa fall satter det granser for hur langt det ar mojligt eller
lampligt att driva effektiviseringen.
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5 Sammanfattande slutsatser

Vart uppdrag har varit att identifiera och analysera mojligheter till effek-
tivisering ur ett systemperspektiv. | det har avslutande kapitlet redovisar
vi de slutsatser vi har dragit av utredningen. Det handlar om slutsatser
med anledning av vara fallbeskrivningar (5.1), om drivkrafter och hinder
(5.2) samt utifran vara erfarenheter av att gora effektivitetsanalyser i
systemtermer (5.3). Avslutningsvis lyfter vi fram vissa fragor som vi
beddmer att det finns skal for regeringen att sarskilt beakta i det fortsatta
arbetet med att utveckla och genomféra systembaserad effektivisering
(5.4). Ambitionen har varit att halla framstéallningen kortfattad. For
bakgrundsbeskrivningar med mera hénvisar vi darfor till kapitlen 1-4.

5.1  Slutsatser av fallbeskrivningarna

| arbetet med att identifiera statliga system med effektiviseringspoten-
tialer har vi koncentrerat oss pa omraden dar det finns starka skal att anta
att det foreligger effektivitetsproblem, till exempel genom att sadana
problem beskrivits i andra utredningar. Aven om vi har identifierat ett
antal tankbara omraden har detta inte varit helt enkelt. Vart allmanna
intryck fran utredningen ar namligen att det knappast finns ett stort antal
”lagt hangande frukter”, det vill saga statliga system dar potentialen for
effektivitetsokningar genom systemrelaterade forandringar ar bade
uppenbar och enkel att realisera. Som framgatt av kapitel 3 har flera
omstandigheter sammantaget bidragit till vara svarigheter att hitta lagt
hangande frukter.

o De lagt hangande frukterna ar sallan okéanda, vilket innebér att de
effektivitetsproblem som vi har noterat i enskilda system ofta redan
har uppmarksammats och omhéndertagits av statsmakterna.

o Det kan forutsattas att de effektiviseringsinstrument myndigheter
har att tillampa, det vill sdga bland annat pris- och I6neomrék-
ningen, ar verkningsfulla.
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o Den statliga karnverksamheten utgdrs av arbetsuppgifter som stats-
makterna har beslutat om. Att bedéma om en myndighetsuppgift
verkligen ar nodvandig eller inte &r en varderingsfraga och sanno-
likt krévs att en viss arbetsuppgift &r uppenbart obsolet for att det
ska vara helt okontroversiellt att hdvda att den inte langre behdvs.
Det gar darfor sallan att med sékerhet sla fast att nagon del av myn-
digheternas karnverksamhet skulle vara uppenbart onddig. Vi har
atminstone sett det som att vi i uppdraget har mycket begransat ut-
rymme for att diskutera effektivisering genom att foresla att viss
verksamhet laggs ned eller att det offentliga atagandet omprévas pa
ett omrade.

Samtidigt menar vi att samtliga sex fall som vi tar upp i kapitel 3 &r goda
exempel pa att systemrelaterade forandringar skulle kunna leda till 6kad
effektivitet. De 6versiktliga rakneexempel som vi redovisade i kapitel 3
antyder att effektiviseringspotentialen i fallen kan motsvara kostnads-
besparingar av betydande storlek. Vi vill dock understryka att de redo-
visade berékningarna inte handlar om langtgaende bedémningar av be-
sparingspotentialer, utan endast om just rékneexempel som &r gjorda
under vissa antaganden. For att gora en bedémning av en faktisk bespa-
ringspotential kravs andra och mer fordjupade studier, som vi inte har
haft mojlighet att géra inom ramen for denna utredning. Dartill kan
effektiviseringspotentialerna ocksa handla om annat &n rena kostnadsbe-
sparingar, till exempel majligheter att uppna en battre maluppfyllelse.

Till stod for fallbeskrivningarna lag den analysmodell, i form av en
checklista med fragor, som vi redogjorde for i avsnitt 2.3. Som framgatt
av kapitel 3 ger fallbeskrivningarna exempel pa samtliga de fem vanliga
indikationer pa att det foreligger effektivitetsproblem inom ett omrade,
som tas upp i checklistan.

o Dalig maluppfyllelse. Systemet for nyanlanda flyktingars etablering
i Sverige ar ett exempel dar det finns tecken pa att systemet inte fullt
ut nar de uppsatta malen.

e Hoga kostnader i forhallande till effekterna. Det finns indikationer
pa att bland annat systemet for den officiella statistiken har sadana
effektivitetsproblem, till féljd av att graden av konkurrensupphand-
ling av statistikproduktionen &r relativt Iag.
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Langa handlaggningstider. Systemet for hantering av brottmal ar
ett exempel pa ett system som har att hantera problem med langa
handlaggningstider.

Olampligt utformade regelverk ar effektivitetsproblem som éater-
finns inom flera av fallen, exempelvis systemet for zoonosbered-
skapen och systemet for aterbetalning av studiemedel.

Ny teknik som inte utnyttjas. Systemet for zoonosberedskap ar ett
exempel pa ett system vars effektivitetsproblem till viss del bestar i
att ny teknik inte utnyttjas pa béasta tankbara satt.

Checklistan i avsnitt 2.3 innehaller ocksa en kort diskussion om vad
problemen vanligtvis bestar i och tankbara atgarder for att oka effektivi-
teten. | linje med det har vi ocksa i vissa av vara fallbeskrivningar pekat
pa tankbara atgarder for hur de beskrivna effektiviseringspotentialerna
skulle kunna realiseras. Har &r nagra exempel.

Okad samverkan mellan myndigheter. Ett utdkat samarbete mellan
myndigheter nér det galler adressuppgifter for bosatta utomlands
skulle kunna bidra till en effektivare aterbetalningsverksamhet hos
CSN. Ett centralt adressregister kan ocksa vara intressant for andra
myndigheter. Ytterligare ett exempel dar samverkan mellan myn-
digheter skulle kunna leda till 6kad effektivisering &r samverkan
mellan Fortifikationsverket och Migrationsverket angaende uthyr-
ning av tomma lokaler. Genom att anlédgga ett bredare system-
perspektiv skulle det eventuellt vara mojligt att anvanda de resurser
som staten forfogar over pa ett effektivare satt.

Centralisera ansvar till en myndighet. Ett exempel pa nar detta
skulle kunna vara en lamplig l6sning kan hamtas fran systemet for
nyanlanda flyktingars etablering i Sverige. Det bor vara mojligt att
fa till stand en battre fungerande process for mottagande och bosatt-
ning genom att ge en myndighet ensamt ansvar for hela processen.
Det skulle ge battre forutsattningar for staten att fa en samlad bild
av behovet av boséttning.

Starkt styrning fran regeringen. Ett exempel pa detta finns i fallbe-
skrivningen om systemet for den officiella statistiken. Enligt var
beddmning kan en 6kad anvandning av upphandling i konkurrens
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vara ett medel for att sanka kostnaderna for produktionen av offi-
ciell statistik. For att astadkomma detta behéver dock regeringen ge
de statistikansvariga myndigheterna i uppdrag att upphandla sta-
tistikproduktionen i storre utstrackning &n vad som sker i dag.

Konsekvensanalyser behdver goras

Som framgatt av avsnitt 3.1 har vart arbete med att identifiera statliga
system med tankbara effektiviseringspotentialer haft tva syften. Det ena
har varit att visa pa hur effektivitetsanalyser i systemperspektiv kan
goras. Det andra syftet har varit att identifiera omraden dar vi bedomer
att det faktiskt foreligger en realistisk effektiviseringspotential. Var ut-
gangspunkt har varit att med stod av var analysmodell lyfta fram tank-
bara systemrelaterade forandringar som kan leda till effektivitets-
okningar i den statliga karnverksamheten.

For att ge en bred belysning av den systembaserade analysansatsens for-
utséttningar har vi ocksa stravat efter att hellre ta med nagra fler om-
raden an att djupstudera nagra enstaka. Saledes har en ambition i valet
av fall varit att hitta illustrativa exempel pa system, med en god sprid-
ning avseende sadant som politikomraden, systemens komplexitet,
sakfragornas och problemens karaktar med mera.

Med hénsyn till det mer dversiktliga upplagg som vi har valt har vi inte
sett det som meningsfullt att férsdka gora en uttmmande bedémning av
vilka konsekvenser de forandringar vi skisserar kan fa for karnverksam-
hetens inriktning, effekter och kostnader. Vi vill darfér poangtera att de
iakttagelser vi redovisar i fallstudierna i inget fall ar sa pass langt kon-
sekvensanalyserade att de direkt skulle kunna omvandlas till forslag pa
atgarder som statsmakterna bor vidta. Innan det kan ske maste flera
aspekter belysas narmare, till exempel om det finns rattssakerhetsskal
som talar emot en tankbar effektiviseringsatgard.

5.2 Slutsatser om drivkrafter och hinder

Sedan lange har 6kad effektivitet varit ett centralt tema saval i rege-
ringens styrning av myndigheterna som i myndigheternas eget arbete
med att utveckla sina verksamheter. | de generella riktlinjerna, reglerna
och rutinerna for myndighetsstyrningen ingar mer eller mindre tydliga
krav pa okad effektivitet.
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I de allra flesta fall styr regeringen myndigheterna var for sig. Den anger
vad varje myndighet ska astadkomma och tilldelar dem resurser for att
utfora uppgifterna. Det finns séledes ingen uttalad del av myndighets-
styrningen som automatiskt fangar in systemperspektivet.

Men i det forvaltningspolitiska malet ingar att forvaltningen ska vara
samverkande, och inget hindrar myndigheterna fran att sjélva ta initiativ
till att samverka med andra myndigheter och darmed tillampa ett
systemperspektiv. | en del fall har myndigheterna ett eget intresse av
sadan samverkan. Forutsattningen ar att den underlattar for myndig-
heterna att na sina mal pa ett effektivt satt och att det finns former for
samverkan som ryms inom de ramar som géaller for myndigheterna.
Under vissa omstandigheter kan samverkan till och med vara nédvandig
for att en myndighet ska Klara sitt uppdrag.

Det finns ocksa ett antal faktorer som kan hindra myndigheterna fran att
ta vara pa de majligheter till effektivisering som systemperspektivet kan
erbjuda. Vi har pekat pa regler som hindrar myndigheterna fran att
utbyta information som ett exempel pa ett sddant hinder. Svarigheter att
finansiera investeringar och andra langsiktiga atgarder &ar ett annat
exempel. Pa vissa omraden kan det finnas skal att préva mojligheterna
att se dver reglerna och mojligheterna till finansiering for att pa sa satt
g0ra det lattare for myndigheterna att tillampa ett systemperspektiv.

I manga fall kan man dock inte forvéanta sig att en myndighet av eget
intresse ska anstranga sig for att effektivisera ett system, trots att den ar
en del av det. Det principiella skalet ar att systemperspektivet manga
ganger skiljer sig fran myndighetens perspektiv. Systemperspektivet tar
sikte pa hur de samlade resurserna bidrar till systemets mal, medan varije
myndighet har att utga fran de egna resurserna och malen. Darfor ar det
fullt mojligt att tanka sig ett system som bestar av ett antal myndigheter
som var och en uppnar sina mal pa ett effektivt satt samtidigt som syste-
met som helhet inte nar det dvergripande malet.

For att ta vara pa de mojligheter som finns att gora ett system effektivare
racker i sadana fall inte de drivkrafter som paverkar enstaka myndig-
heter att 6ka sin effektivitet. Det finns dock inget som hindrar regeringen
fran att samordna sin styrning av de myndigheter som ingar i ett system.
Den svenska foérvaltningsmodellen innebdr inga formella hinder mot att
ge flera myndigheter ett gemensamt uppdrag som finansieras med

79



gemensamma resurser. Regeringen har ocksa med varierande framgang
utnyttjat den moéjligheten i en del fall.

En utmaning i sédana fall ar att formulera uppdraget sa att alla berérda
myndigheter prioriterar det tillrackligt i fornallande till sina 6vriga upp-
gifter, vilket atminstone i praktiken kan vara svart om myndigheterna
tillhor olika departement. Men ju fler delar av styrningen som tar sin
utgangspunkt i systemets mal och resultat, desto battre ar forutsatt-
ningarna for att det ska fa ett tydligt genomslag i de berérda myndig-
heternas verksamheter. Genom att kombinera gemensamma uppdrag
med gemensamma myndighetsdialoger for att félja upp utvecklingen
och aterkoppla resultaten kan regeringen ge myndigheterna en tydlig
signal om att de ska ta fasta pa vad som ska uppnas i det system som de
ingar i. Ett villkor for att pa sa satt skapa ett effektivt system &r att det
inte finns konflikter mellan systemets mal och myndigheternas évriga
mal. | sa fall maste statsmakterna anpassa malen sa att de &r majliga att
forena. Annars kommer sadana malkonflikter att motverka syftet med
systemperspektivet.

Ett alternativ till fler gemensamma uppdrag och myndighetsdialoger &r
att andra organisationen inom ett omrade sa att alla verksamheter som
utgor delar av ett system ryms i samma myndighet. Med en sadan 16s-
ning blir det lattare for regeringen att styra verksamheten och hantera
eventuella malkonflikter. Majligheten har utnyttjats manga ganger,
bland annat nar myndigheter har slagits ihop till sa kallade enmyndig-
heter. Att forandra organisationer pa det sattet kraver dock ordentliga
forberedelser och medfér omstallningskostnader. Dessutom kan det ta
tid innan den nya organisationen bérjar fungera fullt ut. Regeringen kan
ha olika skal for att forandra organisationen pa ett omrade. Men om det
framsta syftet ar att skapa effektivare system sa bor méjligheten bara
anvandas pa omraden dar malen for systemet ar langsiktiga och var-
aktiga.

5.3  Slutsatser av att géra
effektivitetsanalyser i systemtermer

Vart uppdrag har alltsa varit att identifiera och analysera mojligheter till
effektivisering ur ett systemperspektiv. Avslutningsvis vill vi darfor
redovisa vissa erfarenheter av att gora en sadan analys.
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Som framgatt av kapitel 1 har vi for enkelhets skull valt att utga fran en
mycket bred definition av system, i det att vi med system avser verk-
samhet som beror minst tvd myndigheter. Var definition har darmed
kommit att inkludera system av varierande karaktar och omfang.

Vidare har, som framgatt av kapitlen 2 och 3, vart arbete med att identi-
fiera statliga system haft tva syften. Det ena har varit att visa pa hur
effektivitetsanalyser i systemperspektiv kan goras. Det andra syftet har
varit att identifiera system dér vi beddmer att det faktiskt foreligger en
realistisk effektiviseringspotential. I fallbeskrivningarna i kapitel 3 kon-
centrerade vi oss darfor pa omraden dar det finns starka skal att anta att
det foreligger effektivitetsproblem.

En erfarenhet som i efterhand kan goras av utredningsarbetet &r dock att
vara utgangspunkter for utredningen méjligen har varit val vida.

Att anldagga en systemsyn pa offentlig verksamhet innebar typiskt sett
att man ser verksamheten i ett helhetsperspektiv. Genom att betrakta
offentlig verksamhet som system, i stéllet for att se och hantera enskilda
verksamheter, flyttas uppmarksamheten till helheten och relationen
mellan systemets olika delar och till méjliga orsakssamband.

Detta antyder i sin tur att ett omrade sannolikt maste ha vissa grundlag-
gande karakteristika for att det ska tillfora nagot analytiskt mervarde att
betrakta dess effektiviseringsmojligheter just i systemperspektiv. Mot
bakgrund av de erfarenheter vi har gjort i utredningen menar vi att tva
sadana vasentliga kannetecken maste foreligga samtidigt. Det ena ar att
systemets olika delar bildar en tydlig helhet, det andra att det finns tyd-
liga funktionella samband mellan delarna. Resonemanget illustreras i
figur 1, i vilken vi ocksa har klassificerat de fall vi har diskuterat i kapitel
3.
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Figur 1 Nar dr det mest relevant att analysera ett omrades

effektiviseringsmojligheter i systemtermer?

Inga tydliga funktionella samband

Officiell statistik
Fastighetsforvaltande
myndigheter

Delarna Delarna bildar
bildar inte en ( )en tydlig
tydlig helhet helhet

Aterbetalning av

studiemedel
Nyanlanda flyktingars

etablering i Sverige
Réattskedjan
Zoonosberedskap

Tydliga funktionella samband

De omraden dar systemperspektivet ar sarskilt relevant &r alltsa de som
aterfinns i faltet langst ned till hoger. | dessa fall hanger saval det yttersta
syftet med verksamheten som mojligheterna till effektivisering starkt
ihop med systemets helhet och relationen mellan systemets olika delar.

Betréffande 6vriga félt kan féljande kommentarer ges avseende relevan-
sen i att analysera effektivisering i systemtermer.
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Faltet dverst till hoger (delarna bildar en tydlig helhet, men har
begransade funktionella samband). Svérigheten kan exemplifieras
med systemet for den officiella statistiken. Detta bildar visserligen
en tydlig helhet i s& matto att de 27 statistikansvariga myndig-
heterna ska fdlja vissa gemensamma regler och att de har vissa
samordningsbehov, men i 6vrigt finns det begrdnsade funktionella
samband mellan myndigheterna. De verkar inom olika sektorer och
bestdmmer i princip sjalvstandigt vilken officiell statistik som ska
tas fram inom deras sektor. | vilken man de valjer att upphandla



statistikproduktionen i konkurrens eller ej avgoér de sjalva. Det
effektivitetsproblem vi har lyft upp i kapitel 3, det vill séga den laga
graden av konkurrensupphandling, &r darfor knappast i férsta hand
en systemfraga.

e  Féltet nederst till vanster (delarna bildar inte en tydlig helhet, men
har tydliga funktionella samband). Som framgatt av kapitel 3 skulle
andelen lantagare som aterbetalar sina studielan sannolikt kunna
oka om Centrala studiestédsnamnden kunde fa vissa uppgifter fran
Skatteverket. | denna fraga finns darmed ett funktionellt samband
mellan myndigheterna. Det finns dock knappast fog for att havda
att fragan i sig skapar en helhet mellan myndigheterna av det slag
som konstituerar ett system.

o  Féltet dverst till vanster (delarna bildar inte en tydlig helhet och har
begransade funktionella samband). Det &r tveksamt om det i prak-
tiken finns nagra fall av detta slag, i den meningen att ndgon pa
allvar skulle h&vda att det tillfor ett analytiskt mervérde att samlat
analysera effektiviseringspotentialen for sadana “system”. Ett
exempel skulle dock mdjligen kunna vara att betrakta hela stats-
forvaltningen som ett system som samlat kan analyseras i effektivi-
tetstermer, det vill siga med utgangspunkten att samtliga myndig-
heter bade bildar en helhet och mellan sig har 6msesidiga funk-
tionella samband.

Slutsatsen av ovanstaende resonemang ar inte att det pa nagot satt skulle
vara irrelevant att analysera effektiviseringsmojligheter i andra fall &n
de som aterfinns i det nedre hogra faltet. Tvartom finns det, som vi
papekat i kapitel 3, knappast nagra statliga myndigheter — eller for den
delen foretag eller andra organisationer — vars effektivitet inte kan dka
ytterligare. Podngen dr i stéllet att den ansats som man véljer bér anpas-
sas till de forutsattningar som rader i enskilda situationer. Saledes &r var
erfarenhet av den har utredningen att det i vissa fall &r hdgst relevant och
andamalsenligt att analysera effektiviseringspotentialer i systemtermer,
men att det da bor handla om omraden som praglas just av att de olika
delarna bildar en tydlig helhet och har tydliga funktionella samband
mellan sig. | andra situationer torde andra analysansatser vara att fore-
dra.
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5.4  Viktiga fragor for det fortsatta arbetet

Vart uppdrag har varit att identifiera och analysera majligheter till effek-
tivisering ur ett systemperspektiv. Mot bakgrund av de erfarenheter som
vi har gjort i arbetet vill vi avslutningsvis lyfta fram vissa fragor som vi
beddmer att det finns skal for regeringen att sarskilt beakta i det fortsatta
arbetet med att utveckla och genomfora systembaserad effektivisering.

1. Anvand systemansatsen i ratt situationer. Analyser av effektivise-
ringspotentialer i ett systemperspektiv tillfor nagot analytiskt mervérde
bara i de fall dar ett omrades olika delar bildar en tydlig helhet och det
finns tydliga funktionella samband mellan delarna.

2. Utga fran var analysmodell. For att besvara uppdragets fragor har vi
utarbetat en modell for att identifiera och analysera effektivitetsproblem
i system och for att identifiera tdnkbara systemrelaterade forandringar
som kan leda till 6kad effektivitet i den statliga k&rnverksamheten.
Analysmodellen har varit ett gott stod i vart arbete. Vi menar darfor att
det finns skal att anvanda den som utgangspunkt dven i framtida analy-
ser av liknande slag. Sakerligen kan modellen ocksa vidareutvecklas och
forfinas.

3. Acceptera att djupgaende studier kravs. Vi har stravat efter att gora
en ganska bred studie. | var analys av enskilda omraden med effektivi-
seringspotential har vi darfor valt att hellre ta med nagra fler omraden
an att djupstudera nagra enstaka. Detta i syfte att ge en bred belysning
av den systembaserade analysansatsens forutsattningar. Det valda till-
vagagangssattet har dock medfort att vara fallstudier har blivit relativt
oversiktliga och att de tdnkbara férandringar vi diskuterar i enskilda sys-
tem mer har karaktdren av skissartade idéer an skarpa forslag. En
erfarenhet som kan goras av detta dr att om ambitionen &r att en viss
utredningsinsats ska leda fram till faktiska, genomférbara systemrela-
terade forandringar i den statliga kdrnverksamheten, sa behover upp-
dragen vara val avgransade och man maste acceptera att utredningen blir
omfattande och djupgaende.

4. Vvalj ratt analytiker. Forutsattningarna for att analysera tankbara
effektivitetsokningar i systemperspektiv varierar mellan olika samman-
hang och situationer. Saval analysens genomférande som de problem

84



och losningar som identifieras kan variera pa grund av bland annat om-
stdndigheter som nar, hur och av vem analysen gors. Det finns darfor
skal att anpassa forvantningarna pa analysens resultat till detta. Till
exempel kan antas att en extern aktdr, exempelvis en utredning inom
kommittévéasendet, har lattare att identifiera mer genomgripande for-
&ndringsbehov — som att verksamheter helt bor upphdra eller organiseras
om — &n om analysen gors av aktdrer inom det berdrda systemet. Om
regeringen efterstravar djupgaende forandringar inom ett system torde
det darfor vara lampligare att ge analysuppdraget till en extern aktor &n
till myndigheterna inom systemet. Om syftet &r att omprova det statliga
atagandet pa ett omrade sa maste det tydligt framga av uppdraget.

5. Samordna inom Regeringskansliet. Statliga system omfattar ofta
myndigheter inom olika departementsomraden. En helt avgérande fak-
tor for att styrningen av ett system ska fungera ar darfor att Rege-
ringskansliets styrning &r tydlig och samordnad gentemot de olika
myndigheterna inom systemet. Det handlar bland annat om att myndig-
heternas mal maste vara forenliga bade sinsemellan och med systemets
mal. Men det handlar d&ven om att Regeringskansliets arbete med att flja
upp och aterkoppla resultaten av myndigheternas insatser maste vara
samordnat gentemot systemets myndigheter. Vi menar att ett satt att tyd-
ligt markera och stodja systemperspektivet skulle kunna vara att orga-
nisera gemensamma dialoger med alla inblandade departement och
myndigheter som ingar i ett system.

6. Ha rimliga forvantningar. Vart allmanna intryck fran utredningen &r
att det knappast finns ett stort antal statliga system déar mojligheterna att
oka effektiviteten genom systemrelaterade forandringar ar bade uppen-
bara och enkla att realisera. Det géller darfor att ha rimliga forvantningar
pa vilka och hur stora effektivitetsokningar som kan uppnas i den stat-
liga kdrnverksamheten genom systemrelaterade férandringar. Till det
bidrar ocksa att det ar en komplicerad uppgift att samordna olika myn-
digheters verksamhet. N&r man ska tillampa systemperspektivet inom
ett omrade maste man darfor satta en rimlig ambitionsniva i férhallande
till tidplan, resurser och de berdérda myndigheternas 6vriga verksamhet.
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