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Forord

Sedan finanskrisen brét ut for sju ar sedan har flera lander i
Europa tvingats genomfdra nedskérningar och omfattande
reformer i sina offentliga forvaltningar. | januari 2011 inleddes
darfor Cocops (Coordinating for Cohesion in the Public Sector
of the Future). Cocops ar det storsta europeiska forsknings-
projektet som analyserat finanskrisens konsekvenser pa offentlig
forvaltning.

Ett tjugotal europeiska lander har medverkat i denna under-
sokning. Statskontoret har samlat in svensk data genom att hosten
2013 genomfora en enkatundersokning bland de hdgsta cheferna
i statsforvaltningen. | enkéten fick cheferna besvara fragor kring
hur de uppfattar sadana styrformer som tillskrivits New Public
Management.

Underlaget fran denna undersékning utgoér grundmaterialet till
denna antologi, Forandringar i svensk statsforvaltning och fram-
tida utmaningar. | antologin har ett antal forfattare analyserat
forvaltningspolitiska forandringar fran olika perspektiv.

| kapitel 1 analyserar Helena Wockelberg hur Sverige skiljer sig
fran andra europeiska lander nar det galler forvaltningspolitiska
forandringar, med sarskilt fokus pa den svenska traditionen av
fristiende myndigheter. Michael Borchers och Petter Kockum
beskriver i kapitel 2 reformtrender och styrinstrument som
anvands i svensk forvaltning. | kapitel 3 analyserar Per Molander
hur nya styrmetoder paverkar sektorisering och samverkan i
offentlig sektor. Lars Haikola beskriver i kapitel 4 mojligheter
och utmaningar i det offentliga ledarskapet. | kapitel 5 och 6
analyserar Helena Asp och Anna Fransson forvaltningspolitiska
forandringar inom arbetsmarknadssektorn och socialforsakrings-
omradet. Tva politikomraden som i sparen av finanskrisen, med
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efterfoljande arbetsloshet, statt infor stora utmaningar, bade i
Sverige och i évriga Europa.

Avslutningsvis gor undertecknad ett antal reflektioner kring
nulége och utvecklingsvégar for svensk statsforvaltning.

Regeringen har i regeringsforklaringen och i budgetpropositio-
nen for 2015 aviserat forandringar av svensk forvaltningspolitik
och myndighetsstyrning. Min forhoppning &r att denna antologi
ska erbjuda inspel och tankar som kan anvandas i det fortsatta
utvecklingsarbetet av svensk statsforvaltning.

Ingvar Mattson

Generaldirektor
Statskontoret

6

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



Bakgrund och metod

Forfattare Gabriella Jansson och Petter Kockum

Denna antologi bygger i stor utstrackning pa data som samlats in
genom det sa kallade Cocops-projektet. Cocops (Coordinating
for Cohesion in the Public Sector of the Future) &r ett europeiskt
forskningsprojekt som syftar till att undersdka forvaltnings-
politiska reformers betydelse for den offentliga sektorn i Europa.

Cocops-projektet omfattar 19 europeiska lander. Cocops har
medfinansierats av den Europeiska kommissionens sjunde ram-
program for forskning (FP7). Projektet pagick mellan januari
2011 och juni 2014. Undersokningen tillhér bland de stérsta
systematiska jamforelser av forvaltningspolitiska reformers
effekter i Europa som hittills har genomforts.?

Som ett led i Cocops-projektet har det genomforts en enkat-
undersokning som riktar sig till de hogsta cheferna i statsfor-
valtningen i landerna som medverkar. Undersokningen fokuserar
pa dessa chefers syn pa och erfarenheter av reformer i offentlig
sektor, med ett sarskilt fokus pad halso- och arbetsmarknads-
omradena. Statskontoret har tillsammans med Statsvetenskapliga
institutionen vid Uppsala universitet varit svensk samarbetspart-
ner i denna del av projektet.

Tidigare forskning om offentlig forvaltning har efterfragat en
tydligare och mer djupgaende bild av férandringsprocesser i den
offentliga sektorn i Europa.® Detta galler sarskilt effekterna av de
senaste decenniernas effektivitets- och resultatinriktade reformer
som ofta gar under samlingsnamnet New Public Management
(NPM). Vidare finns det en brist pa kvantitativa och jamférande
studier som stracker sig bortom enskilda lander eller organisa-
tioner.
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Undersokningen har tagit sikte pa de hogsta statstjanstemans syn
pa och erfarenheter av fragor sasom tjanstemannarollen, férut-
séttningar for ledning i offentlig verksamhet och olika typer av
forvaltningspolitiska reformers genomslag. Fragorna tacker in
tjanstemannens uppfattningar om de vanligaste reformerna pa
sakomradesniva, organisatorisk niva och pa individuell niva.

Enkaten undersokte dartill tjansteménnens vérderingar samt
effekterna av finanskrisen for forvaltningen. Enkétens struktur
har varit mer eller mindre enhetlig i samtliga lander vilket skapar
forutsdttningar for jamforbarhet mellan de lander som med-
verkat.

Den svenska undersokningen har riktat sig till hogre chefer i
sammanlagt 194 statliga myndigheter.* Beroende pa sektor riktar
sig enkaten till de tvd—tre hogsta chefsnivaerna i dessa myndig-
heter. Detta inkluderar regeringsniva (Regeringskansliet) men
exkluderar domstolar och statliga bolag.

Cocops fokuserar sérskilt pa utvecklingen i tva sektorer: halso-
och sjukvard (inklusive socialt skydd) samt arbetsmarknad. Detta
exkluderar dock den direkta servicenivan (till exempel sjukhus)
vilket i den svenska forvaltningen sker pa en kommunal eller
landstingskommunal niva. Detta innebar att den svenska enkaten
inte riktar sig till tjansteman inom hélso- och sjukvardssektorn
utan enbart inom socialt skydd. Inom sektorerna for arbets-
marknad och socialt skydd har enkéten skickats till de tre—fyra
hogsta chefsnivaerna.

Chefsnivaerna har valts utifran deras strategiska funktion i
offentliga organisationer. Som en del av den strategiska led-
ningen har dessa tjansteman mdjlighet att utvardera den 6éver-
gripande utvecklingen inom den egna myndigheten, men &ven
inom myndighetens sakomrade och i forvaltningen Overlag.
Vidare har denna grupp en central roll i politiska beslutsprocesser
och paverkar saledes vilka reformer som implementeras.

Samtidigt avspeglar chefsundersdkningar endast individuella
uppfattningar och bor saledes inte ses som representativa for en
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hel organisation. Det kan finnas stora skillnader mellan hogre
chefers och andra medarbetares intressen, behov och erfaren-
heter. Som ansvariga for en organisation kan det ocksa ligga i
hogre chefers intresse att svara mer positivt &n dvriga med-
arbetare. Denna risk har beaktats i analysen av materialet.

Den svenska enkdten genomfdrdes i november och december
2013 och skickades ut till totalt 1 293 respondenter. Av dessa
inkom 536 giltiga svar, vilket innebér en svarsfrekvens pa 41
procent. Detta kan jamforas med den genomsnittliga svars-
frekvensen i 6vriga lander som medverkar i forskningsprojektet,
som ligger pa 24 procent.’> Detta innebar att det svenska
materialet har bland de hdgsta svarsfrekvenserna bland de lander
som medverkat i denna del av Cocops-projektet. Emellertid &r
denna svarsfrekvens forhallandevis 1dg med svenska matt matt.
Mot bakgrund av svarsfrekvensen bor enkatsvaren alltsa tolkas
med viss forsiktighet.

Hogre chefer ar av flera anledningar en svar malgrupp for
enkater: de har vanligtvis en hdg arbetsbdrda och mottar en stor
mangd enkater. Svarsfrekvensen tenderar darfor att vara lagre
inom denna grupp, aven om den kan variera beroende pa land
eller undersokning.® Eftersom enkatsvaren bygger pa uppfatt-
ningar om utvecklingen i forvaltningen bor svaren heller inte ses
som en direkt aterspegling av vad som faktiskt sker i forvalt-
ningen i form av olika reformatgarder och forandringsprocesser.
Svaren kan dock betraktas som en indikation pa hur hogre chefer
upplever olika reformer och dess effekter i statsforvaltningen.

Fordelningen av de 536 svaren mellan olika sakomraden fordelar
sig enligt nedanstaende.’
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Diagram 1. Fordelningen av respondenter mellan sakomraden.
(Fraga: Inom vilket sakomrdde arbetar din organisation?)

33
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For mer information kring enkéten, materialinsamlingsarbetet
och resultaten fran enkéaten, se www.statskontoret.se/cocops.

Kvalitetssékring

Oversattningen av den svenska enkaten har bland annat
forankrats med en referensgrupp bestaende av utredaren Michael
Borchers, Statskontoret, generaldirektéren Per Molander,
Inspektionen for Socialforsékringen, generaldirektéren Katrin
Westling Palm, Pensionsmyndigheten och kansliradet Oskar
Thorslund, Finansdepartementet.

Oversattningen och det svenska urvalet av respondenter har
vidare stdmts av i dialog med Cocops forskningsledning.

Bidragen i antologin har kvalitetssakrats genom ett seminarium i
mars 2015 dar forfattarna kommenterade de olika bidragen.
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Dérutover har enskilda forfattare anvant sig av enskild kvalitets-
sékring av sina respektive bidrag. Samtliga externa forfattare
ansvarar sjalva for innehallet i deras kapitel.

Utredarna Gabriella Jansson och Petter Kockum, projektledare,
har fungerat som redaktorer for denna antologi.
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Noter

1 Dessa lander ar Danmark, Estland, Finland, Frankrike, Island, Irland, Italien, Kroatien,
Litauen, Nederlanderna, Norge, Portugal, Serbien, Spanien, Storbritannien, Tyskland,
Ungern och Osterrike.

2 Hammerschmid, G., m.fl. (2013)
3 pollitt, C. & Bouckaert, G. (2011)

4 Beroende pa sektor gjordes en avgransning av chefsnivaer. Denna avgransning galler
den hogsta chefsnivan i 194 myndigheter under kategorin myndighet med chef utsedd
av regeringen, de tva hogsta chefsnivderna i myndigheterna under Cofog-funktionerna
Allmdn offentlig forvaltning, Hélso- och sjukvdrd och Socialt skydd, samt de 3-4 hogsta
nivaerna i Arbetsférmedlingen och Forsakringskassan.

5 Hammerschmid (2013)
6 Se t.ex. Hammerschmid (2013) eller Mouritzen, & Svara (2002).

7 Som procent av totala svarsfrekvensen. D4 méjligheten funnits i enkiten att kryssa i
mer an ett svarsalternativ pa denna fraga sa blir det 6ver 100 procent.
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Finns det nagot svenskt i forvaltningsmodellen?
Statliga chefers uppfattningar om autonomi och
styrning ur ett jamforande perspektiv

Forfattare Helena Wockelberg

Inledning

Den svenska statsforvaltningen &r i internationell jamforelse val-
fungerande och vélpresterande. Svensk offentlig sektor och dess
organisationer forekommer regelbundet i internationella jam-
forelser. Sadana konstaterar inte sallan att svenska myndigheter
atnjuter ett hogt fortroende bland medborgarna. Verksamheten
beskrivs vanligtvis som effektiv och rattssaker.! Malet med det
har kapitlet ar dock inte att studera den svenska forvaltningens
prestationer. Istéllet ar syftet att ifragasatta vad som egentligen
ar typiskt svenskt i den svenska forvaltningsmodellen. Det
innebdr att fokus hamnar pa hur forvaltningen ar organiserad och
hur den styrs. Det innebar ocksa att det svenska fallet ska
jamforas med andra fall. Den med alla matt stora enkatunder-
sokning som gjorts inom ramen for Cocops-projektet mojliggor
ett vardefullt inifranperspektiv pd fragor som ror hur for-
valtningen fungerar och styrs.

De egenskaper som brukar forknippas med forvaltningsmodellen
ar av framst tva slag, konstitutionella och organisatoriska. Lat 0ss
se narmare pa dessa innan vi diskuterar de fragor och jamforelser
som analysen kommer att ta upp.

Konstitutionella sardrag

Studerar vi grundlagen &r svaret pa fragan om den svenska
forvaltningsmodellen &r speciell jakande. Den svenska forvalt-
ningsmodellen har nagra konstitutionella sardrag som kan
uppfattas som i det ndrmaste unika.? Regeringsformens férbud
mot ministerstyre galler bade horisontellt och vertikalt. Det
horisontella innebér att regeringsbeslut tas kollektivt, vilket ar en
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formell begrénsning av enskilda ministrars inflytande. Forbudet
mot vertikalt ministerstyre &r kanske det mest omdiskuterade och
innebdr att myndighetsutdvning och lagtillampning i enskilda fall
ska bedrivas sjalvstandigt. Har begréansas alltsd mojligheterna for
utomstaende inklusive regeringen och enskilda ministrar att
paverka eller ingripa i myndigheters arbete.®

Organisatoriska sardrag

Den konstitutionellt skyddade sjalvstandigheten i vissa arbets-
uppgifter kombineras i det svenska fallet med en organisatorisk
delning av den verkstallande makten. Den svenska statsforvalt-
ningen bestar sedan lange av det slags myndigheter som samtida
forskare pa engelska kallar agencies. Sddana myndigheter star
organisatoriskt relativt fria fran departementen och ges en hdg
grad av autonomi eller sjéalvstdndighet. Fenomenet kopplas
ibland till de styrningsidéer som fatt samlingsnamnet New Public
Management (NPM). Idén ar att det finns en koppling mellan
vissa typer av autonomi, resultatfokusering och effektivitet.
Forskningen visar samtidigt att agencies har existerat ocksa fore
NPM-idéerna slog igenom och att det varierar hur sadana
myndigheter ser ut i olika sammanhang. De nordiska landerna
har identifierats som en grupp dar denna typ av myndigheter har
en relativt lang historia.*

Om liknande organisatoriska ldsningar finns i andra lander, blir
det forstas svarare att havda att den organisatoriska uppdelningen
i regeringens departement och fristdende myndigheter &r typiskt
svenskt. Det som utmérker det svenska fallet &r istallet att vi haft
myndigheter som pa manga satt liknar agencies under en mycket
langre tid &n andra lander, och att i princip alla svenska
myndigheter &r av detta slag.

Forvantade resultat

En rimlig forsta forvantan ar att de konstitutionella och organi-
satoriska faktorer som beskrivits ovan gor att de svenska chefer
som arbetar i statliga myndigheter upplever att de har en hog grad
av sjalvstandighet. Den svenska férvaltningsmodellen har en
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lang historia, men motet mellan den redan tudelade exekutiv-
makten och idéer som mal- och resultatstyrning har beskrivits
som smidigt. 5 Den svenska traditionen av delegering till sjalv-
standiga myndigheter verkar ha bidragit till en langtgaende
implementering av mal- och resultatstyrning i staten. En negativ
effekt av detta mote beskrivs av Niklasson som lyfter fram att ett
utpraglat fokus pa enskilda sjalvstandiga myndigheters verksam-
het kan ske pa bekostnad av samordning och helhetsperspektiv.®

| termer av forvantningar pa det svenska fallet kan vi identifiera
en andra sadan — att forvaltningsmodellens organisatoriska
tudelning i Sverige kombineras med en utpraglad mal- och
resultatstyrning. Forskningens bild av den svenska statsforvalt-
ningen &r att den varit en flitig anvandare av denna styrnings-
modell.” Grundidén for hur sjalvstandighet och styrning
kombineras i mal- och resultatstyrningsmodeller ar att chefer i
forvaltningen ges en hog grad av autonomi i beslut som galler
hur de ska anvanda resurser. Styrning ska ske genom tydligt
formulerade mal, och mer indirekt genom att prestationer och
effekter kontrolleras av uppdragsgivaren. Den senare styr
daremot inte hur s& kallade inputfaktorer anvands, det vill saga
hur resurser ska anvandas eller vilka arbetssétt som tillampas.
Ansvar utkrévs daremot i efterhand for resursanvandningen och
verksamhetens resultat.®

Kort om den jamférande analysen

Cocops-undersdkningen visar att svenska chefer i staten upplever
en hog grad av sjalvstdndighet och att de beskriver en tillvaro
praglad av mal- och resultatstyrning. Det ar dock forst da vi
jamfor med andra fall som vi kan besvara fragan om detta &r
typiskt svenskt. Manga lander i dag har liknande myndighets-
typer rent organisatoriskt. Annu stérre anledning har vi att
ifrdgasdtta om det svenska sattet att implementera mal- och
resultatstyrning pa nagot satt ar utméarkande eftersom dessa
styrningsidéer har anammats i manga andra lander. Genom att
jamfora svenska statliga toppchefers syn pa sjalvstandighet,
styrning och forvaltningspolitiska verktyg med motsvarande
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beskrivningar fran kollegor i andra lander kan vi bilda oss en
uppfattning i dessa fragor.

Med utgdngspunkt i vad vi redan vet om den svenska
forvaltningsmodellen finns nagra specifika fragestallningar som
den jamforande analysen koncentrerar sig pa. Den forsta ror
chefernas upplevda autonomi. Har avviker svenska respondenter
tydligt fran sina genomsnittliga europeiska kollegor, bade vad
galler de situationer dar chefer upplever hog respektive lag
autonomi. Denna iakttagelse gor det, for det andra, intressant att
se narmare pa hur cheferna uppfattar sin uppgift, sarskilt i
relation till politikerna. Finns hér en tydlig arbetsférdelning, och
hur ser den i sa fall ut? Detta andra, naraliggande, perspektiv
handlar alltsa om hur de svarande upplever relationen mellan den
politiska sfaren och myndigheterna nar det géller arbetsfordel-
ning och roller.

Den tredje fragan handlar ocksa om relationen mellan olika delar
av forvaltningen, nu star dock chefernas beskrivningar av hur de
styrs i centrum. De upplevda autonominivaerna kan pa detta satt
stéllas i relation till de typer av styrning som regeringen utévar
gentemot myndigheterna. Har &r ett av undersékningens resultat
att de svenska cheferna beskriver en i det narmaste idealtypisk
mal- och resultatstyrning.

Flera sorters jamforelser ar aktuella i foljande analys. En
jamforelse syftar till att diskutera de svenska chefernas svar som
ett svenskt medelvarde i relation till den skala eller de
svarsalternativ. som enké&ten erbjuder. En annan jamforelse
anvander “den genomsnittlige chefen i alla deltagande lander”,
alltsa medelvarden i den stora databas som innehaller svaren fran
alla lander i Cocops-studien, som jamforelsepunkt. Spridningen
i svaren &r ibland stor, vilket &r att forvanta givet att det finns
stora skillnaderna mellan de deltagande landernas styrelseskick
och forvaltningskulturer. "Cocops-medel” &r darmed oundvikli-
gen en grov jamforelsepunkt. Darfor ar det rimligt att ocksa
jamféra det svenska fallet med lander vars politiska system och
forvaltningspolitiska reformhistoria liknar Sveriges. Detta
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innebdr att jamforelser med samtliga nordiska lander (Sverige,
Danmark, Island, Finland och Norge) blir aktuella.

Sa till sist ndgra metodmassiga brasklappar. Svarsfrekvenserna
skiljer sig at mellan landerna och &r i vissa fall 1aga ocksa for att
vara en undersékning som ar beroende av elitrespondenter. De
resultat som diskuteras och jamfors har paverkas givetvis av
detta. Det & dessutom sa att skillnader mellan landernas
forvaltningssystem innebar att de chefer som tillfragats inte ar
hundraprocentigt jamférbara vad galler faktorer som skulle
kunna paverka hur de svarar pa vissa fragor. Dessa skillnader
kommer analysen inte att férdjupa sig i pd annat satt &n att har
paminna om att de kan tankas snedvrida resultaten nagot.

Sjalvstandighet i flera dimensioner

En av vara huvuduppgifter ar alltsa att satta den svenska for-
valtningsdualismen i ett jamférande perspektiv. Dualismen
bygger pa delegering och sjélvstandighet. For att forsta vad som
ar typiskt svenskt i sammanhanget bor vi vara precisa i var
diskussion om den autonomi modellen erbjuder myndigheterna
och de som arbetar dar. Autonomi eller sjalvstdndighet &r
namligen begrepp som kan definieras pa flera satt och som bor
studeras i flera dimensioner. Att man har en hég grad av
autonomi i en viss funktion eller uppgift innebar inte automatiskt
att man har det i en annan. Beskrivningen av mal- och resultat-
styrningens grundidéer illustrerar behovet av att skilja pa olika
sorters sjalvstandighet. | denna styrmodell &r tanken att politiker
ska ge forvaltningens verksamma en hog grad av sjalvstandighet
i vissa sorters beslutsfattande, men inte i alla. Om vi inte skiljer
mellan olika sorters autonomi kan vi dra felaktiga eller
atminstone onddigt oprecisa slutsatser.

Ett fruktbart sétt att definiera olika sorters autonomi har
formulerats av Verhoest et al som skiljer mellan sex olika sorters
autonomi, eller autonomi i sex olika dimensioner. Tre av dessa
dimensioner av sjalvstandighet kommer att diskuteras har.
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Stallda som fragor om myndigheters sjalvstandighet ar dessa som
foljer:

e | vilken man bestammer myndigheten sjdlvstandigt om inre
styrning och organisering?

e | vilken man utovas sjalvstandigt inflytande i policyskapande
verksamhet?

e Inskranks autonomin genom extern granskning och kontroll?°

Fragorna kan omformuleras sa att de istéllet for organisationers
autonomi ror individers upplevda autonomi. De tva forsta
fragorna berdrs explicit i Cocops-enkatens fraga om upplevd
autonomi. Det ar ur validitetssynpunkt positivt att fragor om
chefernas upplevda sjalvstandighet stalls direkt. Detta da vi kan
vara ganska séakra pa att cheferna svarat pa fragor som ror det vi
faktiskt vill studera. Fragan om inskrankningar av autonomin
som gors i och med extern granskning och kontroll kan studeras
med hjélp av andra delar av enkéten.

Lat oss borja med de direkta fragor som stalls om chefers
upplevda sjalvstandighet. | tabell 1 redovisas de svenska
genomsnittssvaren i en jamforelse med den genomsnittlige
chefen i Europa (genomsnittet for samtliga lander som ingar i
undersékningen). Det som utmarker denna fragestallning &r att
skillnaderna mellan dessa bada grupper &r stora, ofta mer &n ett
helt skalsteg och ibland narmare tva.

Tabell 1. Chefers autonomi i olika dimensioner, medelvarden och
differenser
Sverige Cocops Differens
Resursanvandning 5,6 3,8 +1,8
Upphandling av tjanster 4,1 3,4 +0,7
Befordra personal 5,0 4,0 +1,0
Anstélla personal 5,6 3,7 +1,9
Avskeda eller forflytta personal 4.4 3,0 +1,4
Genomfora organisationsforandringar 4,9 3,7 +1,2
Val och utformning av politik 2,0 3,6 -1,6
Genomforande av politik 3,8 4,5 -0,7

Kommentar: Tabellen bygger pa fraga 6 i enkaten: ”I mitt arbete har jag foljande
sjalvstandighet/eget ansvar nar det galler beslutsfattande som rér”, svarsalternativ
kunde anges pa en sjugradig skala dar 1 motsvarade "inte alls” och 7 ”i mycket hég
grad”.
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Den forsta delfragan i tabell 1 rér chefernas sjalvstandighet i
budgetallokering eller resursanvéndning. Har upplever svenska
chefer uppenbarligen att de har en hdg grad av sjalvstandighet i
termer av den skala som erbjuds. Det &r ocksa tydligt att det finns
en skillnad gentemot den europeiska genomsnittschefen sa till
vida att svenska chefer séger sig ha ett storre sjalvstandigt
beslutsutrymme. Enkéten visar vidare att svenska chefer upp-
lever en hog grad av sjalvstandighet ocksa i den typ av intern
myndighetsstyrning som rér organisering och personalpolitik. |
fragor som ror sa kallade input-faktorer (det vill séga beslut som
ror vilka resurser som ska anvéndas internt i myndigheten och
hur arbetet ska organiseras) upplever alltsa den genomsnittliga
svenska chefen genomgaende hogre autonomi an den genom-
snittlige europeiske kollegan. Den hoga graden av sjalvstandig-
het rimmar val med svenska regeringars ambitioner att delegera
fragor som ror inre styrning till myndighetsnivan. Resultatet ar
pa sa satt forvantat och vi kan bekrafta att Sverige inte pa nagot
satt ar ett medelmattigt fall nar det galler delegering av
sjalvstandigt beslutsfattande till myndighetsnivan. Jamforelsen
ger ett annorlunda resultat vad géller de delfragor som ror
sjalvstandigt beslutsfattande i policyskapande och policyimple-
mentering. Har rapporterar svenska chefer lagre autonomi an det
europeiska genomsnittet. Detta resultat ar intressant pa flera satt.
For det forsta kan vi konstatera att mycket autonomi i vissa
dimensioner inte innebar mycket autonomi i andra. Tvértom talar
monstret for att regeringar kombinerar hoga och laga grader av
autonomi i sin forvaltningsstyrning. For det andra &r monstret i
det svenska fallet ett som vi kanner igen fran teoretiska och
praktiska diskussioner om mal- och resultatstyrning, atminstone
vad géller policyautonomi matt som sjalvstandigt inflytande dver
val av policy och policy design. Har rapporterar de svenska
cheferna en lag grad av sjalvstandighet, bade i absoluta tal i
relation till skalan och i jamforelse med den genomsnittlige
europeiske chefen. Sammantaget ger svaren hitintills en i det
narmaste idealtypisk bild av mal- och resultatstyrning i den
svenska statsforvaltningen: chefer pA myndighetsniva utovar litet
utflytande 6ver policyfragor, men stort inflytande 6ver beslut
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som rér hur den egna organisationen ska arbeta och organiseras,
det vill saga over sa kallade inputfaktorer.

Ett fragetecken av viss dignitet rér svaren pa delfragan om
autonomi i implementeringen av policy. Har forvéntar vi oss att
en mal- och resultatstyrd férvaltning har en hog grad av
sjalvstandighet, atminstone om vi med implementering avser
genomfdrandet av de processer som behdvs for att forverkliga ett
av politikerna formulerat mal. Maéjligen beror svaren pa att vissa
chefer uppfattar att fragan ror hur de implementerar politiska
beslut som kommer till uttryck i mer eller mindre detaljerad
lagstiftning, och att de i sadana fall uppfattar att utrymmet for
sjalvstandiga beslut begransas kraftigt av just lagen. Vi kan ocksa
tanka oss att fragan uppfattas som att den ror politiska beslut mer
generellt, och att svaren ar uttryck for en upplevd arbetsfor-
delning eller roll som kraftigt begrénsar sjalvstandiga beslut i
genomfdrandet. Cheferna kanske rapporterar att de inte anser sig
ha nagot val vad galler att implementera ett visst beslut, eller att
arbeta for ett politiskt mal. Svaren ror i sa fall inte sjalvstandig-
heten i beslut om hur de ska arbeta for att na malet.

Ocksa jamfort med de nordiska landerna upplever svenska chefer
en exceptionellt hog sjalvstandighet i fragor som ror resurs-
anvéandning. Ingen nordiskt land kommer i narheten av det hoga
svenska medelvardet (5,6), ndrmast kommer Finland (4,5),
darefter Island (4,4), Norge (4,4) och Danmark (4,1) enligt den
sjugradiga skalan. Bilden for den upplevda sjalvstandigheten i
beslut som ror andra av verksamhetens inputfaktorer, som
upphandling av tjanster och personalfragor, ar mer blandad och
vi kan notera en viss spridning mellan landerna. De svenska
respondenterna upplever i nagot hogre grad an de ovriga att de
har stor sjalvstandighet vad galler organisationsférandringar.
Jamforelsen med de nordiska grannldnderna bekréftar det
svenska sardrag som vi fann i jamférelsen med den europeiska
genomsnittschefen: svenska svarande markerar en i relativ
bemarkelse mycket lag autonomi i policyskapande verksamhet
(val och utformning av politik). Det svenska medelvardet 2,0 pa
en sjugradig skala avviker tydligt fran de Ovriga nordiska
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landernas resultat, finska chefer ligger ndrmast med ett medel-
varde pa 3,5. Ocksa i fragor som ror genomforande av politik
rapporterar svenska chefer lagre autonomi an chefer i 6vriga
nordiska lander.

Sa till fragan om den grad av sjalvstandighet som paverkas av
extern granskning och kontroll. Har har vi som nédmnts ovan
ingen direkt fraga i enkaten att tillgd pd samma satt som for de
ovriga autonomidimensionerna. Daremot kan vi konstatera att
svenska chefer uppger att de interagerar med “revisions- och
tillsynsmyndigheter och andra kontrollorgan” i ungefar samma
utstrackning som genomsnittschefen och cheferna i de flesta
nordiska landerna.'® Men givet att vi inte har tillgang till lika bra
uppgifter om denna autonomidimension som de Gvriga tva, bor
vi vara forsiktiga med att dra slutsatser om hur autonomin
paverkas av extern granskning.

Arbetsfordelning mellan politik och forvaltning

De svenska cheferna rapporterar som svar pa direkta fragor om
sjalvstandighet alltsa en ovanligt hog grad av autonomi i vissa
dimensioner, men en betydligt lagre i andra. | det har avsnittet ar
ambitionen att studera svarspersonernas beddémningar av den
arbetsfordelning som rader mellan politiker och forvaltnings-
chefer. | enkéten ingick direkta fragor om hur cheferna uppfattar
relationen mellan politiker och tjansteméan, samt om vad som &r
viktigt for de svarande i rollen som chef. Dessa tva fragor
anvands har for att dra slutsatser om vad som uppfattas vara
uppgifter for politiker respektive tjanstemén. Vi borjar med
fragan om de relationer som cheferna uppfattar. Cheferna i
undersckningen fick ta stallning till en rad pastaenden och ange
i vilken grad de instamde pa en sjugradig skala.

Svaren pa de direkta fragorna om relationen mellan den politiska
nivan och forvaltningen ger visst (om &n inte tydligt) stod at
tolkningen av det svenska fallet som praglat av en i det narmaste
idealtypisk mal- och resultatstyrning. Vi kan borja med att
konstatera att de svenska cheferna hyser en relativt stark tilltro
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till att delegering till tjansteman kan hdja kvaliteten i offentligt
beslutsfattande, atminstone vad galler méjligheterna att fatta
langsiktiga beslut. Har verkar de eniga med sina europeiska
kollegor (medelvardet for svenska chefer &r 4,8, vilket ska
jamforas med Cocops-genomsnittet pa 4,9). Dessa slutsatser
maste dock dras med stor forsiktighet eftersom delfragan pa
svenska har preciserats i storre grad an vad som var fallet i
atminstone den engelska versionen av enkaten. De svenska
cheferna uppfattar vidare att politiker inte &r intresserade av att
styra rutinarenden (medelvérdet ar 2,6), men i viss man ar
intresserade av att styra chefsutndmningar (4,1). De svenska
cheferna &r vidare av uppfattningen att politiker i relativt hog
grad respekterar den typ av expertis som aterfinns i forvalt-
ningen. Denna respekt for expertis beskrivs pa liknande sétt av
Cocops-genomsnittet (det svenska medelvardet ar 4,7, Cocops
medelvérde &r 4,3).

Vidare verkar arbetsfordelningen mellan politiker och
tjansteman inte utesluta att man fran forvaltningshall tar initiativ
till ny politik. Pa denna punkt &r dock de svenska svarande
mindre benagna an sin europeiska genomsnittskollega att instam-
ma (medelvérdet for svenska svarande &r 3,3, for europeiska 4,0).
En jamférelse mellan det svenska fallet och dévriga nordiska
lander bekraftar att svenska chefer &r mer tveksamma till denna
uppgift &n chefer i manga andra lander. De svenska cheferna &r
minst bendgna av alla nordiska svarande att tillskriva forvalt-
ningen en central roll i policyskapande verksamhet. De Ovriga
nordiska landernas chefer instdmmer i lika hdg grad som det
europeiska genomsnittet eller hogre i pastaendet att forvaltningen
snarare &n politikerna tar initiativ till reformer och ny politik.

Bilden av en tydlig arbetsférdelning mellan politik och for-
valtning i det svenska fallet aterkommer till viss del nar vi narmar
oss frdgan med hjalp av svarspersonernas syn pa vad som é&r
viktigt givet deras roll som chef i offentlig sektor. De svenska
cheferna gor en hog vardering av uppgifter sdsom att sékerstalla
rattssakerhet, uppna resultat och en effektiv resursanvandning
(medelvarden for samtliga 6,6) samt att bidra med expertis (5,8).
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Dessa uppgifter varderar ocksa Cocops-genomsnittet hogt, men
de svenska chefernas svar &r i alla fall utom ett (bidra med
expertis) mer instimmande &n den europeiska genomsnitts-
kollegans. Pa den explicita fragan om det &r viktigt att bidra till
den politiska agendan instammer svenska chefer i relativt sett 1ag
grad jamfort med andra tdnkbara roller (medelvérdet &r 3,7,
vilket ska jamfdras med Cocops-genomsnittet vilket ar 4,5),
vilket ocksa understryker bilden av en mal- och resultatorienterad
arbetsfordelning.

Bilden av en tydlig arbetsfordelning blir mer osaker nér vi
analyserar svaren pa de delfragorna som ror pastaenden om en
politisk roll. Har &r det dock uppenbart att vara slutsatser &r
beroende av hur vi definierar "politiskt” eller politikeruppgift”.
Om vi identifierar uppgiften att vara en rost for samhélleliga
intressen som en typisk politikeruppgift kan vi notera att
skillnaderna mellan svenska chefers rapporterade medelvarde
och det europeiska genomsnittet ar i det narmaste obefintlig (4,8
respektive 4,6). En storre skillnad finns mellan hur grupperna ser
pa uppgiften att ur ett 6vergripande perspektiv se till att olika
delar av det offentliga samarbetar, det svenska medelvardet ar
6,0, det europeiska 5,4. Det omvanda forhallande galler dock i en
liknande roll, den att hitta sektorsdvergripande lésningar pa
samhéllsproblem, nagot som kan forstas som en policyskapande
uppgift. Har ar svenska chefer mindre bendgna att svara instam-
mande an sina genomsnittskollegor i Europa (5,0 respektive 5,5),
nagot som framstar som konsekvent givet de svenska svars-
personernas beskrivning av policyskapande verksamhet i andra
delar av enkéten.

Cheferna i Norden delar i hég utstrackning uppfattningar om vad
som ar viktigt i deras arbete som chef. Det éar till exempel inte
unikt svenskt att strava efter att vara resultatinriktad och effektiv.
Déaremot finner vi i den nordiska jamforelsen ytterligare
empiriskt stod for det svenska sérdraget att som chef inte
identifiera sin roll som den att vara politisk agendaséttare. Den
svenska genomsnittschefens instimmandegrad (3,7 pa den
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sjugradiga skalan) &r lagre &n instdimmandegraden i samtliga
nordiska lander, ndrmast kommer det norska genomsnittet (4,5).

Analysen visar sa langt att de svenska cheferna upplever en
mycket hog grad av autonomi i beslut som ror sa kallade
inputfaktorer, som intern resursallokering, organisering och
personalpolitiska beslut, men inte i policyfragor. Denna upplevda
autonomi korresponderar val med hur cheferna beskriver
arbetsfordelning och roller. De svarande uppfattar till exempel
inte att politiker i Sverige ar intresserade av att styra “detaljer”.
De upplever snarare att politiker respekterar den typ av expertis
som finns i myndigheterna. Svenska chefer uppfattar vidare inte
att det &r deras uppgift att skapa politik. Skillnaderna mellan
svenska svarande och andra grupper ar relativt tydliga, vilket kan
tolkas som att det finns nagot typiskt svenskt i hur autonomi och
arbetsfordelning uppfattas.

Styrning

I det har avsnittet ska vi med hjalp av specifika fragebatterier om
malstyrning, resultatindikatorer och sanktioner i Cocops-enkéten
ytterligare undersoka hur mal- och resultatstyrningsidéer praglar
de svenska toppchefernas arbetssituation. Enligt tidigare studier
finns ett samband mellan forvaltningsdualismen och mal- och
resultatstyrningens implementering i Sverige. Men att forvalt-
ningsdualismen och mal- och resultatstyrningen kan ses som
kompatibla behdver inte innebdra att andra system inte har
implementerat samma styrningsmodeller som man har gjort i
Sverige. Analysen visar heller inte nagra i relativ bemarkelse
sarskilt stora skillnader mellan de olika har jamforda grupperna.

Cheferna fick ta del av olika pastaenden om de mal som deras
organisationer har, vilket slags resultatinformation som samlas in
och hur den anvands. Vi vet inte om svarspersonerna uppfattat
fragorna som att de ror externt eller internt satta mal. | det
svenska fallet &r det troligt att frageformuleringen leder de
svarande in pa tankegangar om externt satta mal, givet den typ
av malstyrning som historiskt och fortfarande spelar en
betydande roll i staten. Med hjélp av en jamfoérande analys av de
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pastaenden som handlar om mal kan vi dra slutsatsen att svenska
och europeiska genomsnittschefer i hdg grad (medelvérdena
overstiger 5 pa en sjugradig instammandeskala) instammer i
pastaenden som att deras organisationer har ett stort antal mal och
att dessa mal upplevs som tydliga. Malen verkar vara viktiga sa
till vida att de kommuniceras aktivt internt i organisationerna
(detta i ndgot hogre grad i det svenska fallet 4n i det genom-
snittliga, medelvardena ar 6,0 respektive 5,4).

I enlighet med var idealtypiska forestalining om hur mal- och
resultatstyrning gar till, verkar fokus for styrningen vara pa
resultat och effekter (det svenska medelvardet &r 4,9 och det
europeiska 4,6). Inputfaktorer och processhaserade faktorer mats
inte i samma utstrackning (instammandegraden ar lagre, i
genomsnitt 3,9 for svenska chefer och 4,0 for europeiska). Vad
galler vad som dar fokus for resultatmétningar ar skillnaderna
mellan svenska chefer och genomsnittschefen sma — de svenska
svarspersonerna uppfattar det som nagot svarare att mata
verksamheten &n vad de europeiska kollegorna goér. Ingen grupp
svarande verkar uppfatta att resultatmétningar anvéands sarskilt
aktivt for att bel6na eller bestraffa organisationerna (medelsvaren
i grupperna innebér en lag grad av instimmande, 2,9 respektive
3,0). I bada grupperna finns dock uppfattningen att politiker
anvander resultatmatningar for att skaffa sig en uppfattning om
hur organisationerna presterar, och detta i hogre grad i det
svenska fallet an i det europeiska genomsnittsfallet (4,3 respek-
tive 3,6). Sammanfattningsvis vittnar enkatsvaren om att mal-
och resultatstyrning uppfattas som en del av vardagen av svars-
personerna. Den resultatinformation som samlas in av politiker
anvands for att bedéma verksamheter, vilket &r i enlighet med
mal- och resultatstyrningens idé. | kontrast till modellen kan vi
dock konstatera att kopplingar till sanktioner eller beléningar inte
ar vanliga.™

Vad géller den nordiska jamforelsen ar intrycket att landerna
sinsemellan uppvisar manga likheter, &ven om enstaka lander
avviker fran de andra vad géller instimmandegraden i de olika
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pastaendena (vilka lander som avviker varierar dver pastaende-
na.) De svenska chefernas svar avviker fran chefer i de dvriga
nordiska l&nderna vad géller uppfattningen att politiker anvander
resultatindikatorer for att bedoma deras arbete. Har instdmmer
den svenska genomsnittschefen i nagot hogre grad an cheferna i
ovriga nordiska lander. Det svenska medelvérdet ar 4,3 pa den
sjugradiga skalan, nd&rmast kommer Finland med 3,8.

Intrycket ar alltsd inte att det finns nagot typiskt svenskt i hur
mal- och resultatstyrning utévas, annat an i vissa detaljer. Samma
slutsats kan vi dra vad galler vad cheferna sjélva anvénder
resultatindikatorer till i verksamheten. De i tabell 2 redovisade
resultaten visar att skillnaderna mellan olika lander och grupper
ar sma.

Den typiska anvéndningen av resultatindikatorer verkar vara
inriktad pa att analysera maluppfyllelse, bedoma andras presta-
tioner, identifiera problem och att ldra. Internt i de svarandes
organisationer anvands alltsa resultatmatningar till att gora
problembedémningar och for att utveckla verksamheten i relativt
hog grad. Dessa ar alla aktiviteter som Gverensstammer med mal-
och resultatstyrningens idé om hur resultatinformation ska
anvandas.
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Tabell 2. Vad anvands resultatinformation till? Medelvirden

Sverige Danmark Finland Island Norge Cocops

Utvardera om jag
uppfyller mina mal
Beddma prestationen
hos mina medarbetare
Identifiera framtida
problemomraden
Frdmja larande och
forbattring

Uppfylla krav fran
mina 6verordnade
Férmedla vad min
organisation gor for
medborgare och
brukare

Interagera med
externa intressenter
Hantera min
organisations 4,2 4,0 4,2 4,3 4,3 4,4
varumadrke

48 4,6 4,6 4,4 4,4 4,7
4,6 43 4,7 4,4 4,2 4,7
4,6 4,8 45 4,7 43 4,8
4,6 43 43 4,6 4,5 4,6

4,6 4,7 33 41 4,6 4,5
4,3 3,5 4,4 4,2 3,9 4,1

3,7 3,4 3,9 3,9 3,8 3,9

Kommentar: Fraga 9 i enkaten lyder: "Jag anvander indikatorer och resultatmatt i mitt
arbete for att...” och besvarades genom att svarspersonerna besvarade delfragornas
pastaenden pa en sjugradig skala dar 1 motsvarade ”Inte alls” och 7 ”I mycket hog
grad”.

Nagra direkta frdgor om chefernas egen styrning som kunnat
fanga upp huruvida de anvander resultatinformation till ansvars-
utkravande och/eller sanktioner stélldes inte i enkaten. Det star
dock Klart att resultatinformation anvénds for att beddma
prestationer i ungefar samma utstrackning som for att lara. Att
resultatindikatorer i motsvarande grad som andra funktioner
anvands for att gora chefer i linjen néjda kan forstas som att
resultatstyrning har ett rituellt inslag men kan forstas inte utesluta
att linjechefernas ndjdhet har en faktisk och rationell grund, som
maluppfyllelse. Inte heller i en nordisk jamforelse framstar de
svenska chefernas anvandning av resultatinformation som
speciell eller unik. Skillnaderna mellan de svarande i gruppen &r
genomgaende sma, och den enda svenska toppnoteringen ror
benédgenheten att anvanda resultatinformation till att utvardera
egna mal.
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Slutsatser

Syftet med det har kapitlet har varit att ifragasatta vad, om nagot,
som &r svenskt i den svenska forvaltningsmodellen. Foérvalt-
ningsmodellens sardrag definierades som konstitutionella och
organisatoriska. Utifran tidigare kunskap om forvaltningsmodel-
len formulerades sa tva forvantningar. Den forsta var att svenska
chefer som arbetar i statliga myndigheter upplever att de har en
hog grad av sjalvstandighet. Den andra var att de organisatoriska
sardragen, som traditionen av delegering till fristaende
myndigheter, innebdr att vi kan forvéanta oss en langtgaende mal-
och resultatstyrning av myndigheterna. En sadan innebir i sin tur
att sjalvstandigheten forvantas vara hog i vissa sorters beslut,
men lagre i andra. For att kunna fanga sadana variationer
definierades och studerades autonomi i olika dimensioner.

Sjalvstandigheten varierar mellan olika sorters beslut

En slutsats av analysen ar att svenska chefer upplever en hig grad
av autonomi i vissa typer av beslut, men en Iag i andra. Sjalv-
standigheten ar hog i fragor som ror styrning av intern
resursanvandning, personalfragor och organisering, men lag i
fragor som ror policyval, policy design och, nagot forvanande,
policyimplementering. Det ar vidare mdjligt att betrakta denna
kombination av hdg respektive lag grad av sjalvstandighet som
typisk svensk i jamforelse bade med genomsnittschefen i Europa
och med kollegor i de nordiska landerna.

Vi forvéntade oss att de svenska svarande skulle beskriva en
arbetsfordelning mellan politik och forvaltning och styrnings-
relationer som Gverensstamde med mal- och resultatstyrnings-
modellernas idéer om delegering. Analysen bekréftar ocksa
kopplingen mellan delegeringstraditionen och mal- och resultat-
styrningen som gjorts i andra studier.'? Vi kan konstatera att mal-
och resultatstyrningens idéer uppfattas, fortfarande skulle man
kunna tillagga, som helt centrala av statliga chefer i Sverige. Pa
denna punkt &r det svarare att havda att detta ar typiskt svenskt.
Skillnaderna mellan cheferna i Europa och Norden &r generellt
sett sma.
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Grad- eller artskillnader?

Regeringar runt om i vérlden har under de senaste decennierna
laborerat med olika sorter och grader av delegerat sjalvstandigt
beslutsutrymme  till  fristdende  myndigheter.  Séadan
agencification ar en del av NPM, men har i vissa lander en langre
historia &n sa. Det ar alltsa rimligt att ifragasatta att den svenska
forvaltningsmodellen skulle vara helt unik i en internationell
jamforelse. Svaret pa fragan ér, trots att flera uppenbara likheter
mellan Sverige och andra lander foreligger, anda jakande. Det
verkar finnas typiskt svenska drag, men huruvida vara slutsatser
ror grad- eller artskillnader bor diskuteras narmare.

En forsiktig tolkning av resultaten ar att det snarare ror sig om
gradskillnader an om artskillnader. Svenska chefer upplever vad
galler vissa fragor en hogre grad av autonomi &n chefer i Europa
och Norden. De senare upplever dock ocksa autonomi. Andra
gradskillnader kan rapporteras i hur de olika grupperna rappor-
terar om anvéandningen av styrningsverktyg. Har ar skillnaderna
som minst i de delfragor som rér mal- och resultatstyrningens
implementering.

Nar vi betraktar resultaten mer i detalj finns det nagra viktiga
punkter dar den svenska avvikelsen fran genomsnittet ar av art
snarare an grad. Denna tolkning tar sin utgangspunkt i att det
finns tydliga skillnader i hur de olika grupperna upplever olika
sorters autonomi. Genom att skilja mellan olika typer av
beslutsfattande har vi identifierat nagot typiskt svenskt. Den typ
av autonomi som svenska chefer rapporterar beskriver en
dualism dar politik och forvaltning halls tydligt skilda at, och en
dualism som korresponderar tydligt med mal- och resultat-
styrningens idé om vem som ska gdra vad. Det intressanta pa
denna punkt &r att svenska chefer rapporterar omvanda forhallan-
den i relation till genomsnittschefen nér vi jamfor i vilka typer av
beslut autonomin upplevs som lag respektive hog. Genomsnitts-
chefen i undersokningen rapporterar lagre autonomi i fragor som
ror inputfaktorer, men hogre sjalvstandighet i policyfragor.
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De svenska sardrag som hér beskrivits ar visserligen i linje med
forvantningar vi kan ha pa hur chefer i en utpraglad mal- och
resultatstyrningsorganisation uppfattar sin situation. Samtidigt &r
det nagot forvanande att svenska chefer i lagre utstrackning an
andra grupper identifierar sig med rollen som agendaséttare, det
vill sédga som en aktdr som identifierar och for fram behov av
politiska reformer. En gissning hade kunnat vara att den svenska
forvaltningsmodellens organisatoriska sardrag — manga och
resursstarka myndigheter och ett relativt litet regeringskansli —
skulle ge motsatt resultat. Vi konstaterade inledningsvis att vi bor
vara nagot forsiktiga nar vi drar slutsatser utifran den jamforande
analysen. Om vi dnda tar de ibland stora skillnader vi uppmatt
mellan svenska chefer och andra grupper pa allvar kan vi fraga
o0ss om det &r rimligt och bra att de svenska cheferna skiljer ut sig
pa just denna punkt. En sadan diskussion om forvaltningens roll
i styrelseskicket bor handla om hur den expertis och de insikter
om reformbehov som finns i forvaltningen bast tas till vara i de
politiska beslutsprocesserna. Intressant nog éar skillnaderna
mellan olika gruppers svar pa fragan om huruvida forvaltningens
expertis tas tillvara av politiker inte sdrskilt stora. Sammantaget
kan det innebara att de tillfragade cheferna inte uppfattar att de
sétter agendan — men inte heller att forvaltningen saknar mojlig-
heter att utéva inflytande som &r baserat pa expertis.
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Noter

1 Statskontoret 2014; Worldwide Governance Indicators. Country Data Report for
Sweden 1996-2012).

2 Wockelberg 2003.

3 Regeringsformens femte kapitel reglerar regeringsarbetet, se sarskilt §§ 4-6. For
regleringen av férvaltningsmyndigheternas sjalvstandiga beslutsomrade se kapitel 12,

§2.
4Verhoest et al 2012 ; Van Thiel 2012.
5 Andersson 2004, Wockelberg 2003.

6 Niklasson 2012. Vi kan alltsd misstanka att den svenska férvaltningen inte bara ar
tudelad vertikalt, utan att myndigheternas horisontella relationer préglas av en hog
grad av autonomi.

7 Pollitt Bouckaert. 2011; Sundstrém 2003.

8 Moynihan 2006. Moynihan i sin tur refererar Schick 1999.

°| den ursprungliga kategoriseringen stills ocksa fragor om myndigheters juridiska
status (lyder dessa under privat- och/eller offentligrattslig lagstiftning); om
myndighetsledningens relation till regeringen, samt om magjligheterna till finansiell
autonomi genom att myndigheter far finansiera verksamhet pa andra satt an via
statsbudgeten, se Verhoest et al 2004.

101 fraga 10 far respondenterna ange hur ofta de interagerar med olika sorters aktorer,
svaren anges pa en sexgradig skala dar 1 motsvarar aldrig och 6 dagligen. Det svenska
medelvardet ar identiskt med det europeiska 2, 8. For de nordiska landerna noterar vi
féljande resultat: Danmark 2,3; Finland 2,8; Island 3,3; Norge: 3,0.

1 Tidigare studier har dragit liknande slutsatser om kopplingen mellan
resultatinformation och sanktioner, se Pollitt 2006. Pollitt féreslar att lander som
Sverige préglas av en konsensuskultur, vilken inte ar sarskilt kompatibel med
styrningsmodeller som strikt kopplar prestationer till sanktioner.

12 Niklasson 2012.
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Reformtrender och styrinstrument i staten

Forfattare Michael Borchers och Petter Kockum

Vad ar New Public Management och vad har det gjort
med den svenska staten?

Statskontoret har i flera sammanhang konstaterat att begreppet
New Public Management och kritiken mot detta teorikoncept
kommit att pragla det forvaltningspolitiska samtalet, saval i
forskningen som i politiken.! P& en 6vergripande niva represen-
terar begreppet en doktrin som syftar till att forbattra offentlig
sektor genom anvandandet av metoder och instrument som
utarbetats i privat sektor.

Begreppet har inte minst fatt mycket stort genomslag i den
forvaltningspolitiska forskningen.2 Men New Public Manage-
ment ar ett oklart begrepp med manga inneborder. Den brittiske
forvalningsforskaren Christopher Pollitt konstaterade redan
2007:

”"You cannot see, touch, smell or hear the NPM. It is a rhetorical and
conceptual construction and, like all such constructions, it is open to re-
interpretation and shifting usages over time.”3

Flera av de forandringar som har genomforts i svensk stats-
forvaltning har karaktariserats som New Public Management.*
Inte séllan &r kritiken normativ och stundtals abstrakt. Syftet med
detta kapitel ar att utifran Cocops-data ga bortom begreppet New
Public Management for att istallet beskriva och analysera nagra
av de reformtrender och styrinstrument som har préaglat svensk
statsforvaltning, med tyngdpunkt pa utvecklingen sedan 2008.
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Detta kapitel utgar ifran tre fragestallningar:

e Vilken typ av trender och reforminstrument praglar svensk
statsforvaltning?

e | vilken utstrdckningar handlar det om nya trender och
styrinstrument?

e Har dessa reformtrender och styrinstrument féljts upp och
utvarderats och vad vet vi om dessa utvarderingar?

Mycket av kritiken mot New Public Management avser sa kallad
pinnjakt, det vill séga att resultatstyrningen missbrukas och fo-
kuserar pa att mata och folja upp prestationer snarare an effekter.’
Mycket av denna kritik avser kommunal verksamhet och da
sarskilt inom valfardsomradet.® Detta kapitel tar endast sikte pa
reformtrender och styrinstrument som anvands i statlig sektor.

Utgangspunkten i kapitlet ar Cocops-data fran den enkat som
skickades ut till narmare 1 300 av de hdgsta cheferna i staten. Nér
det géller i vilken utrackning reformtrender och styrinstrument
foljts upp har vi huvudsakligen anvant utvdrderingar och
uppféljningar som genomforts av statliga myndigheter. Denna
kartlaggning gor inte ansprak pa att vara fullstandig utan bor ses
som en Oversiktlig inventering av gjorda utredningar och
uppféljningar.

Vilka forandringar har skett i staten sedan 20087
I en av Cocops-enkatens fragor ska de svarande bedéma hur
viktiga foljande forandringar ar inom det aktuella sakomradet:

e Transparens och dppenhet i férvaltningen

e Resultatfokusering

e  Samverkan och samordning mellan olika aktorer i offentlig sektor
e  Forenkling och reducering av onddig byrakrati

e  Elektronisk forvaltning

e Behandling av brukare som “kunder”
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e Nedskérningar inom den offentliga sektorn

e  Samarbeten med extern partner/privat-offentlig samverkan,
strategiska allianser

e  Utkontraktering/Outsourcing av tjanster

e Mer flexibla anstallningsformer

e Nya former for inflytande och deltagande fér medborgare
e Utvidgning av det statliga atagandet

e  Sammanslagning av myndigheter

e Etablering av nya myndigheter eller statliga bolag

e  Privatisering

Har avstar vi fran att forsoka tolka svaren. | stéllet tar vi de
forandringar som anges i enkaten som utgangspunkt for att
diskutera i vilken utstrackning de har varit aktuella i Sverige
under de senaste aren, och om de eventuella férandringarna har
haft nagra effekter’.

Transparens och 6ppenhet i forvaltningen

Oppenhet och insyn ar sedan Iang tid tillbaka grundlidggande
principer for den svenska statsforvaltningen. En central del av det
ar att allménheten har ratt att ta del av allménna handlingar utan
att ange nagot sarskilt skal.

Till och fran har 6ppenheten debatterats, och vissa har pekat pa
att Sveriges intrade i den Europeiska unionen (EU) har minskat
oppenheten. En del myndigheter har kritiserats for att de vagrar
lamna ut handlingar med hénvisning till sekretessbestdammelser.
En parallell debatt géller skyddet av den personliga integriteten.

Onskemalet om Gppenhet och skyddet av den personliga integri-
teten ar tva motstaende intressen som maste hanteras inom ramen
for den svenska offentlighetsprincipen. Enkelt uttryckt innebér
principen att alla handlingar &r allménna och offentligt tillgang-
liga sa lange det inte hindras av bestammelser om sekretess.
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Fragan har spetsats till pa senare ar, pa grund av de allt battre
tekniska mojligheterna att bearbeta och sprida stora mangder
information. For myndigheterna galler det att ga balansgang
mellan kraven pa oppenhet och skyddet av sekretess och
integritet. Sjalvklart forekommer det fall dar den som nekas
tillgang till en handling inte delar myndighetens beddmning.
Ytterst far sddana tvister avgoras i domstol.

Enligt 4 § i forvaltningslagen (1986:223) ska varje myndighet ge
enskilda upplysningar, vagledning, radd och annan hjalp som ror
myndighetens verksamhetsomréade. Ocksa har har informations-
teknologin haft stor betydelse for utvecklingen, vilket lyfts fram
som en viktig del av forvaltningspolitiken.® | stort sett alla
myndigheter anvander numera internet for att informera om sin
verksamhet och erbjuda olika former av service. Under de
senaste aren har manga dessutom borjat anvanda sociala medier
for att kommunicera och informera.

Resultatfokusering

Resultatstyrningen innebér att det ar det faktiska utfallet i
myndigheternas olika verksamheter som star i fokus. Det galler
saval vilka effekter som verksamheterna ska leda till som att de
ska bedrivas pa ett effektivt satt. Sedan mitten pa 1990-talet &r
resultatstyrningen grundbulten i regeringens styrning av de
statliga myndigheterna. | den forvaltningspolitiska propositionen
konstaterar regeringen att styrformen successivt har bidragit till
att etablera en resultatkultur i statsforvaltningen, som det galler
att sla vakt om och vidareutveckla.®

Langre fram i detta kapitel diskuterar vi hur resultatstyrningen
har slagit igenom i statsforvaltningen med utgangspunkt i svars-
alternativen i Cocops-enkéten.

Samverkan och samordning mellan olika aktorer i offentlig
sektor

Olika former av samverkan mellan myndigheter har férekommit
sedan lang tid. Enligt forvaltningslagen handlar det om att
myndigheterna ska lamna hjélp till andra myndigheter inom
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ramen for den egna organisationen. Krav pa samverkan mellan
myndigheter finns ocksa i myndighetsforordningen (2007:515).
Dér anges att myndigheter fortlopande ska utveckla sin verk-
samhet och verka for att genom samarbete med andra myndig-
heter ta till vara de fordelar som kan vinnas for den enskilde och
for staten som helhet. I en del fall har kravet pa samverkan mellan
vissa myndigheter formaliserats genom att ange det i deras
instruktioner. Sedan 2010 &r en samverkande forvaltning en del
av det forvaltningspolitiska malet.

Formerna for samverkan varierar, och den kan ha olika syften.
Det kan handla om att myndigheter utbyter information och
kunskap eller ska utfdra en uppgift tillsammans. En grundtanke
ar att ta vara pa de majligheter som samverkan ger for att minska
verksamhetens kostnader eller forbéttra servicen till brukarna. Ett
handfast uttryck &r de gemensamma servicekontor och service-
platser som Forsakringskassan, Skatteverket och Pensions-
myndigheten har bedrivit sedan 2008.

Forenkling och reducering av onddig byrakrati

Sedan 1970-talet har det funnits bestimmelser som syftar till att
begransa kostnadsdrivande effekter av myndigheternas regler.
Verksamheten har organiserats pa olika satt genom aren. Ar 2009
bildades Regelradet, som var en kommitté med ansvar for att
forenkla reglerna for foretag och minska deras kostnader for att
leva upp till reglerna. Sedan 2015 permanentades verksamheten,
da Regelradet gjordes om till ett sarskilt beslutsorgan inom
Tillvéxtverket.

Kérnan i verksamheten &r att granska och yttra sig ver forslag
till nya och &ndrade regler som kan fa effekter av betydelse for
foretagen.

Arbetet med att forenkla regler har utvdrderats flera ganger. Ar
2012 konstaterade Riksrevisionen bland annat att tre av fyra
foretag uppgav att de inte hade markt nagon forandring i
regelbordan eller att regelverken tvartom hade blivit svarare
under de senaste fem &ren.’® Nar Regelradet sammanfattade
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utvecklingen efter sex ars verksamhet och drygt 1 000 yttranden
over forslag till nya och andrade regler konstaterade det att bara
sex av tio forslag hade godkants. | vissa fall hade resultaten
forsamrats Gver tiden. Regelradet betonar att arbetet med att
forenkla regler &r ett langsiktigt, tAlmodigt och metodiskt arbete,
och som kréver en stark politisk forankring. En av forklaringarna
till den svaga utvecklingen &r att det politiska intresset for
fragorna har minskat under senare ar.*! Hur departementen ser pa
fragan kan ha en avgorande betydelse for hur den prioriteras av
myndigheternas ledningar.?

Elektronisk forvaltning

Digitaliseringen av den svenska statsforvaltningen har pagatt
lange. Det vi i dag kallar e-forvaltning har rétter anda tillbaka till
1940-talet. Tidiga exempel &r nér skattefOrvaltningen och
Statistiska centralbyran borjade utnyttja sa kallad halkortsteknik.
Fran slutet av 1950-talet borjade datatekniken anvandas for att
effektivisera och rationalisera administrationen pa allt fler
omraden.'* P& 1990-talet introducerades internet, och myn-
digheterna borjade anvdnda olika sa kallade e-tjanster for
kontakter med medborgarna och utbyte av information.

Sedan dess har utvecklingen drivits pa olika sétt, under varie-
rande namn och organisationsformer. Ar 2000 lades strategin for
den sa kallade 24-timmarsmyndigheten fast.}* Tanken var att
myndigheternas service och information skulle ges via webben
pa tider och platser som passar individen. Mellan 2001 och 2003
hade Statskontoret huvudansvaret for att driva pa och samordna
utvecklingen. Rollen togs delvis 6ver av 24-timmarsdelegationen
mellan 2003 och 2005. Dessutom bildades E-namnden, som fick
en mer operativ roll for att stddja utvecklingen av ett sakert och
effektivt informationsutbyte mellan myndigheter och mellan
individer och myndigheter, samt genom att besluta om standarder
for informationsutbyte. Ar 2006 tog den nybildade myndigheten
Verket for forvaltningsutveckling (Verva) Over stafettpinnen.
Myndigheten skulle dverta tidigare instansers verksamhet i e-
forvaltningsfragor och fortsatta driva utvecklingen av e-
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forvaltning med fokus pa medborgare och foretag. Nar myndig-
heten lades ned 2009 Overgick ansvaret till E-delegationen. En
av dess uppgifter var att ta fram en strategi for myndigheternas
arbete med e-forvaltning. E-delegationen ar en kommitté som ska
avsluta sitt arbete den 1 juli 2015.

Resultaten av de olika insatserna for att utveckla e-forvaltningen
har pa olika satt foljts upp och utvarderats vid flera tillfallen. Ett
farskt exempel &r Statskontorets utvardering av E-delegationens
verksamhet mellan aren 2009 och 2013.%°

Flera utvarderingar pekar pa att det aterstdr manga majligheter
att utnyttja informationsteknologin for att minska férvaltningens
kostnader och forbéattra servicen. Men utvecklingen har gjort
tydliga avtryck. I dag tillhandahaller i stort sett alla myndigheter
olika typer av information och service via internet, inklusive en
del gemensamma sa kallade webbaserade portaler. Manga har
dessutom tagit fram olika applikationer och andra telefonbase-
rade tjanster for att underlatta kontakter med och sprida informa-
tion till medborgarna och dem som utnyttjar myndigheternas
tjanster och service.

Behandling av brukare som ”kunder”

Det finns atminstone tva olika aspekter pa fragan om myn-
digheterna i allt hogre grad har bérjat behandla brukarna som
kunder.

Den ena ar att de myndigheter som har direkta kontakter med
olika avndmare forsoker anpassa sin verksamhet och service till
deras 6nskemal. Det kan bland annat handla om att gora det
lattare att fa kontakt via olika kanaler, informera om sina tjanster
och regelverk pa ett tydligare satt och att forbattra sitt bemotande.
| s& fall ar det snarast ett uttryck for den stravan mot att byta fran
myndighetsperspektivet till medborgarperspektivet. Utveck-
lingen har pagatt sedan andra halften av 1900-talet, nar stats-
forvaltningen utdver den traditionella myndighetsutdvningen
fick allt storre inslag av att producera tjanster, ge service och
fordela pengar. Det perspektivet betonas i de tva senaste
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forvaltningspolitiska propositionerna. Att forvaltningen ska utga
fran medborgarnas och foretagens intressen och behov
aterkommer i manga formuleringar. Begreppet “kund” anvands
daremot aldrig i de sammanhangen.

Mot den bakgrunden kan man se myndigheternas val mellan
begreppen kund och brukare som en smaksak. | bada fallen
handlar det om att markera medborgarperspektivet framfor
myndighetsperspektivet.

En mer kritisk syn pa begreppet kund tar sin utgangspunkt i de
mojligheter att valja mellan olika utforare av offentliga tjanster
som har inforts under de senaste aren. Nar utforarna maste tavla
med varandra om dem som anvénder tjansterna ligger det nara
till hands att se brukarna som kunder, som pa andra tjanste-
marknader. Fordelarna och avigsidorna med kundvalssystem
debatteras flitigt. Men har &r det framst olika kommunala tjanster
som star i skottlinjen. Statliga myndigheter &r i de allra flesta fall
ensamma om att tillhandahalla sin service och sina tjanster, och
ar inte beroende av avgifter fran sina brukare — eller kunder.

Nedskarningar inom den offentliga sektorn

Det har inte forekommit nagra omfattande generella nedskér-
ningar av anslagen till statliga myndigheter under de senaste
aren. For att skapa en drivkraft for effektivisering anvands sedan
lang tid den sa kallade pris- och I6neomréakningen nar de arliga
anslagen beraknas, vilket gor att myndigheterna inte kompen-
seras helt for de 0kade priserna och I6nerna. Men samtidigt har
en del myndigheter fatt 6kade eller minskade anslag till foljd av
politiska prioriteringar. Sammantaget har forandringarna varit
relativt sma under de senaste aren.

Ett tydligt satt att illustrera utvecklingen ar att méta myn-
digheternas resurser i form av arsarbetskrafter. Mellan 2005 och
2009 minskade de nagot for varje ar, men darefter 6kade de igen.
2014 hade de statliga myndigheterna fler arsarbetskrafter &n
nagon gang under 2000-talet.'® Antalet ar dessutom underskattat,
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eftersom flera tusen arsarbetskrafter under perioden har flyttats
fran myndigheter till statliga bolag.

Sedan mitten pa 2000-talet var det framst polisen samt universitet
och hdgskolor som fick 6kade resurser. Under de senaste aren har
antalet Aarsarbetskrafter Okat mest vid Arbetsformedlingen,
Migrationsverket, Forsékringskassan och Férsvarsmakten.

Samarbeten med extern partner/privat-offentlig samverkan,
strategiska allianser samt utkontraktering/outsourcing av
tjanster

Staten har ldnge samverkat med privata foretag och ideella
organisationer i olika fragor, till exempel for att sprida in-
formation eller fordela pengar. Ar 2008 kartlade Ekonomi-
styrningsverket alla organ som inte ar myndigheter men som
utfor en del av det statliga atagandet. Totalt identifierades 579
sadana organ, som forekommer pa manga olika
politikomraden.’

En sarskild typ av samverkan kallas for offentlig-privat sam-
verkan (OPS) eller Public Private Partnership (PPP). Det &r en
form av offentlig upphandling, som kan konstrueras pa olika satt
med varierande ataganden for de olika partnerna. Grundprincipen
gar ut pa att ett privat foretag eller konsortium tilldelas uppdraget
att finansiera, bygga eller under en langre tid driva en offentlig
nyttighet. Ofta galler det stora infrastrukturinvesteringar, till
exempel végar, jarnvégar eller broar. Nar anlaggningen har tagits
i drift far den privata partnern ersattning tills investeringen ar
aterbetalad, till exempel genom att ta ut avgifter av dem som
nyttjar den. Dérefter kan den 6verlamnas till den offentliga
huvudmannen eller drivas vidare pa annat satt.

OPS &r ingen ny uppfinning, och i vissa lander har det anvénts
relativt flitigt. 1 Sverige anvandes modellens principer redan i
mitten av 1600-talet, i samband med att de forsta fyrarna
byggdes.’® Pa senare ar hart den forekommit sparsamt, och
knappast alls for statliga projekt. Ett av fa exempel ar Arlanda-
banan fran 1990-talet, dar en variant pa OPS tillampades.
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Ett argument emot att anvanda OPS-modellen ar att den leder till
onddigt hoga finansieringskostnader. Forutsatt att statsfinanserna
tillater sd kan staten normalt Iana pengar till lagre ranta &n privata
aktorer, vilka dessutom ofta har ett hogre krav pa avkastning.

Utkontraktering av tjanster fran statliga myndigheter till privata
aktorer (sa kallad outsourcing) &r inte heller nagon nyhet. Lange
var det dock bara aktuellt for olika stoédfunktioner, till exempel
drift och skotsel av lokaler, transporter eller personal-
restauranger. Pa 1980-talet borjade mojligheterna diskuteras att
ocksa utkontraktera delar av myndigheternas karnverksamhet,
som ett satt att effektivisera verksamheten. Ett exempel fran
senare ar ar de sa kallade jobbcoacherna och etableringslotsarna
som Arbetsformedlingen har anlitat (se Helena Asps kapitel i
denna antologi). Utkontraktering &r relativt vanligt inom den
kommunala sektorn, bland annat néar det galler vard- och
omsorgstjanster.

En speciell form av utkontraktering dr att anlita konsulter for att
hantera hog arbetsbelastning eller for att fa tillgang till séarskild
kompetens.

I mars 2015 publicerade Statskontoret en oversiktlig kart-
laggning av myndigheternas utkontraktering av olika tjanster
samt erfarenheterna av outsourcing av statlig verksamhet.®

Mer flexibla anstallningsformer

Det finns flera anstallningsformer som kan betecknas som mer
flexibla &n tillsvidareanstallningar. Att anlita olika typer av
konsulter &r en mojlighet, tidsbegransade anstéllningar (visstids-
anstallningar, provanstéliningar och vikariat) en annan.

Vanliga skédl for myndigheterna att anvdnda flexibla an-
stallningsformer ar att fa tillgang till speciell kompetens som
behdvs for en viss uppgift eller att klara av tillfalliga arbets-
toppar. Till nackdelarna hor att tillfalliga anstallningar kan
innebéra hogre kostnader och att vardefull kompetens férsvinner
fran myndigheten nar de tillfalliga anstéallningarna upphor.
Eftersom arbetsgivaransvaret ar delegerat ar det myndigheterna
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sjalva som avgor nér det &r en fordel for verksamheten att utnyttja
tillfalliga anstéllningar. En forutsattning ar sjalvklart att de foljer
reglerna i den generella arbetsratten och avtalen pa arbets-
marknaden.

Manga myndigheter har lange anvant konsulter i varierande
omfattning. | en studie fran 2001 beskriver Statskontoret myn-
digheternas motiv, mdjligheter och problem med att anvanda
konsulter.?® Rapporten redovisar studier av fem olika myn-
digheter, dar kostnaderna for konsulter under ett ar varierade
mellan 9 och 138 procent av myndigheternas personalkostnader.

Det finns inga samlade uppgifter om myndigheternas anvandning
av konsulter eller om hur den har utvecklats. Men det finns an-
ledning att anta att den har dkat under de senaste aren. En orsak
ar att i stort sett alla myndigheter har utvecklat olika it-lésningar,
som har kravt tillgang till sarskild kompetens.

Sedan borjan pa 1990-talet har andelen visstidsanstallda 6kat pa
hela arbetsmarknaden, men under 2000-talet har variationerna
varit ganska sma.?! Utvecklingen inom staten foljer samma trend,
men andelen visstidsanstéllda har legat ndgot hogre an pa de
andra sektorerna under de senaste aren. Det finns ett antal
faktorer som forklarar skillnaden.?? En ar att bland annat
Regeringskansliet ofta lanar in personal fran andra myndigheter
for tillfalliga utredningsuppdrag. En annan att visstidsanstall-
ningar ar en del av karriarsystemen inom framfor allt domstolar-
na samt universiteten och hdgskolorna. Andelen &r sérskilt hdg
inom universiteten och hogskolorna. Dér var den totala andelen
31 procent ar 2013, och varierade mellan de olika larosatena fran
12 till 58 procent.?® Eftersom mer an var fjarde statsanstalld
arbetar inom hogskolesektorn paverkar dess hdga andel
visstidsanstallda den totala andelen i staten. Myndigheterna pa
omradet har dessutom vuxit under de senaste aren. Ocksa inom
Forsvarsmakten ar en stor del av personalen tidsbegrénsat
anstalld. Ytterligare forklaringar till att andelen tidsbegransat
anstéallda ar hog i staten ar att i stort sett alla myndigheter numera
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tillampar provanstallningar, samt att villkoren for tjanstledighet
ar relativt generosa.

Nya former for inflytande och deltagande fér medborgare

I det forvaltningspolitiska malet ingdr att statsforvaltningen ska
ha en val utvecklad kvalitet, service och tillganglighet.?* Rege-
ringen slar fast att myndigheterna maste fortsatta att kontinuerligt
utveckla verksamheten for att bland annat forbattra servicen och
tillgangligheten. Ett satt ar att utveckla arbetet med servicedialo-
ger och brukarundersokningar, ett annat att Overvaga samordnade
lokala servicelosningar.

Erfarenheterna fran samlokalisering samt myndigheternas kund-
och brukarundersokningar diskuteras i avsnitt nedan.

Utvidgning av det statliga atagandet

De omraden som omfattas av det statliga atagandet har i
huvudsak varit desamma under flera artionden. Inga omfattande
nya uppgifter har kommit till och inga har tagits bort sedan 1970-
talet. Men pa vissa omraden har uppgifter fordelats om mellan
staten och kommunerna (inklusive landstingen) under de senaste
artiondena. Det galler bland annat ansvaret for skolan, vissa
tillsynsuppgifter, férdelningen av pengar till kulturen och
ansvaret for regional utveckling. Eftersom atagandena pa de har
omradena oftast regleras av lagar sa har staten fortfarande det
dvergripande ansvaret. Férandringarna galler darfor sallan sjalva
atagandet, utan snarare ansvaret for att utfora uppgifterna.

Under senare ar finns enstaka exempel pa att staten har minskat
sitt atagande genom att sélja bolag vars verksamhet inte langre
har ansetts inga i atagandet. Ett & Vin & Sprit AB, som saldes
2008.

Sammanslagning av myndigheter, etablering av nya
myndigheter eller statliga bolag

Organisations- och strukturférandringar av den statliga forvalt-
ningen ar ett standigt inslag i férvaltningspolitiken. Det géller
inte minst utvecklingen under 2000-talet. Manga myndigheter
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har lagts ned, ett antal nya har bildats. Mellan 2000 och 2015
nastan halverades antalet myndigheter under regeringen. | januari
2015 var antalet nere i 349.

Mest betydelsefullt for utvecklingen har bildandet av sa kallade
enmyndigheter varit. Ofta &r det ett antal regionala myndigheter
som har lagts ned och ombildats till en gemensam myndighet.
Drygt tio sddana ombildningar har genomférts sedan mitten pa
1990-talet. Det senaste exemplet ar polisen, dar de 21 lans-
polismyndigheterna lades ned den 31 december 2014. Syftet har
framfor allt varit att effektivisera verksamheten och géra den mer
rattssaker, skapa béattre forutsattningar att styra samt att renodla
myndigheternas roller. Enligt de utvérderingar som har genom-
forts sa har det dock ofta varit svart att ta vara pa de forutsatt-
ningar som har skapats med de nya organisationerna.?

Det &r ovanligt med nya statliga bolag. | den férvaltningspolitiska
propositionen slog regeringen fast den tidigare grundprincipen
att statlig verksamhet som huvudregel bér bedrivas i myndighets-
form.?® Privatrattsliga organ, till exempel aktiebolag, kan dock
vara lampliga om myndighetsformen inte tillgodoser behovet av
att kunna utfora en verksamhet pa ett flexibelt och effektivt satt.

| borjan pd 1990-talet ombildades flera stora affarsverk till
aktiebolag, vilket fick till foljd att antalet anstallda vid de statliga
myndigheterna minskade kraftigt. Ett par farskare exempel &r nér
produktionsavdelningarna vid davarande Banverket och Vag-
verket i slutet av 2000-talet bréts ut ur myndigheterna och
ombildades till statliga bolag med tillsammans ungefér 6 000
anstallda.

Privatisering

Staten ar hel- eller delagare av ett stort antal aktiebolag. Agandet
ses Over l6pande, och det ar inte ovanligt att staten av olika skél
siljer delar av eller hela bolag. Ekonomistyrningsverkets
kartlaggning visar att det finns gott om exempel pa att staten
tidigare har overlatit myndighetsuppgifter pa olika privatrattsliga
organ.?’” De senaste arens utveckling har inte féljts upp, men
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troligen har situationen inte forandrats sarskilt mycket. | den
forvaltningspolitiska propositionen slar regeringen fast att
styrande och policyinriktade uppgifter som huvudregel alltid ska
bedrivas i myndighetsform. En annan organisationsform ska bara
valjas nar regeringen eller riksdagen bedoémer att en sadan &r mer
andamalsenlig for att 16sa den aktuella uppgiften.?

Under 1990-talet 6ppnades bland annat marknaderna for tele, el,
post och jarnvag for konkurrens. Tidigare hade statliga affarsverk
och bolag haft monopol pa att tillhandahdlla de tjansterna.
Reformerna innebar att privata aktorer fick tilltrade till
marknaderna och tog dver delar av dem. De statliga bolagen hor
dock fortfarande till de dominerande aktérerna pa mark-
naderna.?® Under de senaste aren har apoteksmarknaden och
bilprovningen konkurrensutsatts pa motsvarande sétt. Ocksa i de
fallen har de statliga bolag som tidigare hade monopol fort-
farande stora marknadsandelar. Statskontoret har utvérderat
konkurrensutsattningens effekter pa apoteksmarknaden.*

Vilka styrverktyg anvands i statliga myndigheter?
Pollitt konstaterar att New Public Management &r ett fenomen
med tva nivaer.®! Pa den hogre nivan representerar begreppet en
doktrin som syftar till att forbattra offentlig sektor genom
anvandandet av metoder och instrument som utarbetats i privat
sektor. Pa den operationella nivan identifierar Pollitt ett antal
tekniker, vérden och metoder som innefattar:

o Okad resultatfokusering
e Renodling

e Anvéndandet av kontraktsstyrning som alternativ till
organisatoriska hierarkier i syfte att stadkomma samordning

o Okat inslag av marknadsstyrning i offentlig sektor (t.ex.
upphandling, benchmarking och individuell 16nesattning)
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e Anvéndandet av begreppet kund som substitut for brukare eller
medborgare samt inférandet av kvalitetssystem (t.ex. TQM, Total
Quality Management) i offentlig verksamhet

Denna definition av New Public Management-instrumenten har i
stor utstrackning anvénts i Cocops-enkaten. | enkaten har res-
pondenterna fatt svara pa fragan i vilken utstrackning féljande
verktyg anvands i deras respektive organisation (figur 1).

Diagram 1. Styrverktyg. | vilken utstrackning anvinds féljande verktyg i
din organisation?

Strategisk verksamhetsplanering
Kund- och brukarundersékningar
Samlokalisering av tjanster for...
Kvalitetssystem
Uppforandekoder/Etiska riktlinjer
Interna resultatkontrakt
Mal- och resultatstyrning
Benchmarking
Redovisningssystem
Delegering av ekonomiska beslut
Delegering av personalbeslut
Individuella...

Medarbetarsamtal (med...

Riskhantering (sasom intern...
0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Anvands delvis inte Varken/eller Anvands delvis  m Vet ej

Delegering i svenska myndigheter

Jamfort med sina europeiska motsvarigheter har svenska
forvaltningsmyndigheter betydande handlingsfrihet nér det galler
hur myndighetens ledning far organisera och utfor sin verk-
samhet.
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Denna delegering av ansvar fran regeringen till myndigheter &r
snart 30 ar gammal och genomférdes genom det sa kallade
verksledningsbeslutet.®> 1 och med verksledningsbeslutet for-
andrade styrningen karaktdr. Regeringen skulle styra sina
myndigheter pa ett tydligare satt samtidigt som myndigheterna
skulle fa storre frihet att styra och organisera sin verksamhet.

| 1988 ars kompletteringsproposition framholl regeringen att
myndigheterna skulle ges successivt dkat ansvar for att driva
verksamheten med egen beslutskompetens.® | propositionen
understrok regeringen betydelsen av en minskad detaljreglering
saval i utnyttjandet av forvaltningsanslaget som i instruktioner
och andra forordningar som reglerar hur verksamheten ska
organiseras och genomforas. Vidare framholls att kraven pa
redovisning och analys av vilka resultat som myndigheten hade
uppnatt skulle skarpas och att intresset borde forskjutas fran
budgetering till uppfoljning och utvéardering.

Delegeringen till myndigheterna att styra och organisera
verksamheten har kommit att sta fast i mer an ett kvarts sekel.
Den ordningen har ocksa provats i flera utredningar.3*

Att den delegerade modellen fatt ett starkt genomslag i svensk
forvaltning bekréftas dven i Cocops-undersékningen. Drygt 80
procent av fdrvaltningens chefer upplever att de har relativt
mycket sjélvstdndighet och eget ansvar nér det géaller beslut i
fragor som ror anstallning av personal och resursanvandning.
Drygt 65 procent av de svarade anser vidare att de har ganska hdg
sjalvstandighetsgrad i beslut om fragor som att befordra personal
och genomfdra organisationsforandringar.

Nar det galler fragan om vilka verktyg som anvands i myndig-
heterna sa anvands foljaktligen delegering av ekonomiska beslut
och av personalbeslut som styrinstrument i merparten av myndig-
heterna (se diagram 1).

Resultatstyrning
Resultatstyrningen har diskuterats och debatterats livligt under
de senaste aren, bland annat av Styrutredningen och 2006 ars
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forvaltningskommitté.®® Aterkommande teman &r att styrningen
behdver bli mer strategisk och battre beakta behovet av
samverkan mellan myndigheter. En del férandringar har genom-
forts, bland annat for att gora malen tydligare och minska de
formella kraven pa aterrapportering.® Att verksamhetens resultat
ska vara utgangspunkten for hur regeringen styr och myndig-
heterna genomfor verksamheterna &r dock val forankrad sedan
lang tid.

Mot bakgrund av bland annat slutsatserna i Styrutredningen gav
Regeringskansliets forvaltningschef i oktober 2009 i uppdrag at
Finansdepartementets budgetavdelning och avdelning for offent-
lig forvaltning att utarbeta ett ramverk for styrning av myndig-
heter och verksamheter samt foresla lampliga atgarder for att
stodja departementen.

Darefter har bade Ekonomistyrningsverket och Statskontoret
genomfort uppfoljningar av den forandrade resultatstyrningen.®

Ett bédrande tankegods i det arbete som ledde fram till
forandringarna i den svenska statsforvaltningen i slutet av 1980-
talet var att myndigheterna skulle fa okad frihet i att bestimma
formerna for genomforandet av den statliga verksamheten medan
statsmakterna skulle fokusera pd uppféljning och kontroll. 1
Fornyelse — forandring i offentlig sektor skrev davarande
statsministern: En 6kad tonvikt pa malen for verksamheten och
de ekonomiska ramarna, liksom en minskad inblandning fran
regeringens sida i myndighetens inre liv, stéller kraftigt 6kade
krav pa uppféljning och kontroll.®

Resultatstyrningen har fatt ett omfattande genomslag i svensk
statsforvaltning. Styrmodellen anvénds inte bara nér regeringen
styr sina myndigheter, utan ocksa av myndigheternas ledningar
for att styra verksamheterna. Detta framgar aven i Cocops-
underlaget: 84 procent av de svarande anger att de anvander mal-
och resultatstyrning som ett styrinstrument i sina myndigheter
(diagram 1).
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Vad galler formerna for resultatstyrningen instimmer tva
tredjedelar av respondenterna delvis i att de mater resultat och
effekter. Daremot maéter endast en dryg tredjedel av de som
svarat input och processer. Denna forskjutning av fokus fran
administrativa system, resurser och processer till prestationer och
effekter aterfinns i flera andra lander som tillampar resultat-
styrning.*

I 2010 ars forvaltningspolitiska proposition framhall regeringen
att styrningen av statliga myndigheter och verksamheter bor vara
tydlig och resultatinriktad.*® Mal och uppgifter till myndig-
heterna ska formuleras sa att respektive myndighet sjalv rader
over eller har rimliga mojligheter att genomfdra uppdraget pa ett
tillfredsstallande satt. Begreppet resultat avsag framst de presta-
tioner som myndigheterna astadkommer och de effekter som
prestationerna leder till. Cocops-enkaten far sagas indikera att
tidigare regeringars stéllningstagande fatt genomslag.

En iakttagelse fran Cocops-enkaten &r att endast 23 procent av de
svarande upplever att de belonas for uppnadda mal. Ungefar
15 procent svarar att de delvis moter tydliga sanktioner nér de
inte uppnar organisationsmalen.

Strategisk verksamhetsplanering och interna
resultatkontrakt

I myndighetsférordningen (2007:515) framgar att myndighetens
ledning ska besluta om en verksamhetsplan foér myndigheten.
Infor varje nytt ar planerar myndigheterna sin verksamhet. Denna
verksamhetsplanering tar sin utgangspunkt i regeringens och
riksdagens intentioner med verksamheten.

Verksamhetsplaneringen har ett ndra samband med myn-
dighetens budgetarbete, bland annat eftersom tillgangliga resur-
ser avgor ambitionsnivan for verksamheten. 87 procent av de
chefer som besvarat enkaten anvander verksamhetsplanering i
sina myndigheter.

Aven om myndighetsforordningen foreskriver att myndigheterna
ska besluta om verksamhetsplaner ar det inget formellt krav pa
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myndigheterna och det foljs inte upp samlat eller strukturerat i
vilken utstrackning myndigheterna utarbetat sadana planer och
hur de har foljts. Ekonomistyrningsverket har heller inga form-
krav pa hur sadana planer ska utformas eller vad de ska innehalla,
annat an att de ska ta sin utgangspunkt i regeringens och riks-
dagens intentioner med verksamheten.

De samlade erfarenheterna av verksamhetsplaneringen i den
svenska statsforvaltningen far sagas vara begrasande. Ekonomi-
styrningsverket har i ett antal publikationer behandlat verksam-
hetsplanerna.** Men det handlar dd huvudsakligen om inspira-
tionsskrifter och liknande. Samlad kunskap om hur manga
myndigheter som inte har utarbetat verksamhetsplaner och hur
sadana planer fungerar som instrument for att uppna verksam-
hetens mal saknas idag.

Ett komplement till verksamhetsplaneringen ar att teckna interna
resultatkontrakt, eller 6verenskommelser, mellan myndighetens
ledning och t.ex. avdelningschefer.*? Tidigare kartlaggningar och
studier av resultatkontrakt i svensk statsforvaltning visar att
sadana har anvants i flera myndigheter.** Cocops-undersok-
ningen visar att 43 procent av myndigheterna anvénder interna
resultatkontrakt i sin verksamhet.

Riskhantering och kvalitetssystem

Intern styrning och kontroll &r den process som med rimlig
sékerhet ska garantera att en myndighet fullgér sina uppdrag i
enlighet med kraven i myndighetsforordningen. Forordningen
om intern styrning och kontroll inférdes i statsforvaltningen infor
verksamhetsaret 2008 och omfattar i dag ett sextiotal av de
stdrsta statliga myndigheterna. De ska i anslutning till under-
skriften i arsredovisningen lamna en beddmning av sin interna
styrning och kontroll.

Den svenska forordningen om intern styrning och kontroll kan
anses vara en anpassning till den sa kallade COSO-modellen
(Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission), ett internationellt ramverk for internrevision och
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riskhantering.* Att riskhantering har fatt ett stort genomslag i
svensk statsforvaltning bekréftas i Cocops-enkéaten: 80 procent
av respondenterna svarar att de anvander riskhantering i sina
myndigheter.

Trots att bara ett sextiotal myndigheter formellt omfattas av
forordningen om intern styrning och kontroll sa tycks instru-
mentet ha fatt spridning bortom de myndigheter som maste
tillampa det.

Bilden bekraftas i en studie fran Statskontoret.*> En genomgang
av 20 sa kallade myndighetsanalyser visar att flera av de myndig-
heter som inte omfattas av férordningen om intern styrning och
kontroll &nda har ambitionen att anlédgga det riskbaserade synsétt
som anges i férordningen.

Trots att forordningen om intern styrning och kontroll endast
funnits pa plats i atta ar har den foljts upp och utvarderats i flera
former och av flera olika myndigheter. Dels har enskilda
myndigheter gjort uppfoljningar av sina erfarenheter av intern
styrning och kontroll, dels har Ekonomistyrningsverket, Stats-
kontoret och Riksrevisionen gjort myndighetséverskridande
analyser av hur myndigheterna arbetar med intern styrning och
kontroll enligt férordningen.“6

Medarbetarsamtal, individuell I6nesattning och etiska
riktlinjer

Medarbetarsamtal, individuell 16neséttning och etiska riktlinjer
ar tre styrinstrument som har blivit viktiga inslag i den statliga
arbetsgivarpolitiken. Det &r naturlig foljd av de senaste artionde-
nas successiva forandring av den statliga artbetsgivarpolitiken,
dar ett centralt inslag har varit att ga fran sa kallade karriérs-
baserade anstallningsmodeller till mer av positionsbaserade
anstallningar.*’

Karridrsbaserade system praglas av en garanterad anstallning,
inte sallan efter ett centraliserat tavlingsforfarande. | en karriars-
baserad modell finns det tydliga regler for anstallnings- och
rekryteringsprocessen. | karriarsbaserade system anvands ofta sa
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kallade I6netrappor med begransad eller obefintlig individuell
I6neséttning.

Positionsbaserade system praglas ocksa av konkurrens, men med
enskilda utlysningar av tjanster i stallet for centraliserade
anstéallningsprov. | positionsbaserade system finns ofta ingen réatt
att flytta fran en statlig anstallning till en annan och rekryteringen
ar decentraliserad till den enskilda myndigheten.

Under drygt trettio & har den svenska statsforvaltningen
successivt dvergatt fran en i huvudsak karriarsbaserad modell till
allt storre inslag av positionsorienterade anstallningar, som nu
utgor en klar majoritet i svensk férvaltning. En central del i den
forandringen var den arbetsgivarpolitiska delegeringen, dar
myndighetschefernas ansvar for arbetsgivarpolitiken i staten
slogs fast i verksforordningen och genom inrattandet av Arbets-
givarverket.

Delegeringen innebdr att det saknas en centralt styrd arbets-
givarpolitik av det snitt som gar att finna i andra delar av Europa.
Istallet har Arbetsgivarverket utarbetat en strategi som &r
vagledande for sina medlemmar, det vill sga de statliga myndig-
heterna.*® Sdledes ar det myndighetsledningen som sjalv
ansvarar for arbetsgivarpolitiken pa den egna myndigheten.
Medarbetarsamtal med prestationsutvardering och individuell
I6nesattning med prestationsbaserad ersattning &r styrinstrument
som har fatt ett starkt genomslag i den svenska statsforvalt-
ningen. Cirka 90 procent av respondenterna i enkaten anvander
dessa styrinstrument.

Ett argument som ofta anfors for karridrsbaserade anstéllnings-
modeller ar att de framjar professionalisering och framjar en
sammanhallen vardegrund. Tidigare regeringar har genomfort ett
antal insatser for att utveckla en sammanhallen vardegrund i
statsforvaltningen. Har kan sarskilt ndmnas davarande
Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) sa kallade ETOS-
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projekt och Forum for framjande av vardegrundsarbetet i stats-
forvaltningen (Vérdegrundsdelegationen). Flera av dessa insatser
har foljts upp.>°

Att insatserna har fatt genomslag i statsforvaltningen bekréftas i
Cocops-enkéten. Nastan 70 procent av de som svarat anger att
uppférandekoder och etiska riktlinjer &r instrument som anvands
i deras verksamheter.

Samlokalisering samt kund- och brukarundersékningar

I Wockelbergs och Ahlback Obergs analys av Cocops-underlaget
framgar att Sverige i storre utstrackning an 6vriga europeiska
lander anvander New Public Management-inspirerade styrverk-
tyg.5! Ett undantag ar samorganisering och -lokalisering av
verksamhet (s kallade one-stop shops). En knapp tredjedel av
respondenterna svarar att one-stop shops ar nagot som anvands i
deras organisationer. Det bor framhallas att denna typ av
organisering bara ar mojlig for myndigheter som vander sig
direkt till brukarna. Nagra exempel &r portalen Verksamt.se och
de sa kallade servicekontor som Férsakringskassan, Skatteverket
och Pensionsmyndigheten driver.

Det har gjorts en rad utredningar om olika perspektiv pa fragan
om samverkan mellan myndigheter. Ett exempel ar det samlade
underlag om myndigheternas service i samverkan som Stats-
kontoret redovisade 2012.% En slutsats &r att samverkan kan
forbattra servicen till medborgare och féretag, sparar tid och
forenklar kontakterna. Daremot gick det inte att sla fast att
samverkan har lett till 6kad effektivitet fér myndigheterna.
Erfarenheterna visar ocksa att samverkan tar tid och att det kan
skapa konflikter med andra delar av verksamheten, samt att
myndigheterna saknar incitament for att samverka.

Kund- och brukarundersdkningar ar ett styrinstrument som
kommit att anvandas allt mer i svensk foérvaltning. Knappt 70
procent av de tillfrigade i Cocops-enkaten svarade att de
anvander sig av sadana. Denna bild ligger vél i linje med
Statskontorets iakttagelser.® Av rapporten framgar att 109 av
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189 tillfraigade myndigheter mellan &ren 2005 och 2009
genomforde en eller flera undersokningar for att ta reda pa hur
hela eller delar av myndigheten uppfattas av medborgare
och/eller foretagare nar det galler service, bemétande och
fortroende.

Overgripande iakttagelser och slutsatser

Stabil utveckling i statsférvaltningen

I stort sett alla de faktorer och aspekter som finns med i Cocops-
enkatens fraga om reformer i statsforvaltningen avspeglas i en
beskrivning av hur den svenska forvaltningen har férandrats och
utvecklats under de senaste artiondena. Men lika latt &r det att
konstatera att de aspekter som raknas upp i fragan har en lang
historia. Den som sdker dramatik och omvalvande forandringar
blir besviken.

De grundlaggande forhallandena och principerna har saledes
varit relativt stabila, och inte forandrats patagligt av regerings-
skiften eller fordndringar i omvarlden. Resultatstyrningen och
resultatkulturen &r etablerade sedan lange, det statliga atagandet
ligger i stort sett fast, samverkan, service och dppenhet har varit
honndrsord i forvaltningspolitiken under manga ar.

Till det mest patagliga i utvecklingen under de senaste aren ar de
omfattande forandringarna av forvaltningens organisation och
struktur. Ett stort antal myndigheter har lagts ned och en del nya
har bildats, vilket sammantaget har gjort att de i dag bara ar drygt
hélften s3 manga som i borjan av 2000-talet. Uppgifterna och
resurserna har daremot inte férandrats sarskilt mycket. Vart att
uppmarksamma ar att finanskrisen inte innebar nagon hamsko pa
de statliga myndigheternas verksamhet. Tvartom sa har de
statliga myndigheternas resurser — matt i arsarbetskrafter — 6kat
relativt kraftigt mellan aren 2000 och 2014.
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New Public Management — mer an resultatstyrning

| debatten riktas mycket av kritiken mot New Public
Management mot resultatstyrning. Genomgangen i detta kapitel
visar att i den man det gar att tala om New Public Management-
inspirerade styrverktyg sa ar denna verktygslada bredare och
rymmer fler instrument an resultatstyrning.

Aven nar det géller anviandandet av resultatstyrningens funk-
tionssatt sa kan det finnas behov av att nyansera diskussionen.

Mycket av kritiken mot resultatstyrning fokuserar pa att den leder
till perverterade incitamentsstrukturer och i forlangningen till sa
kallad pinnjakt. Aven om sadana exempel sannolikt existerar i
statsforvaltningen visar Cocops att denna bild inte delas av
merparten av de chefer som besvarat enkaten. Drygt tva tredje-
delar av de som svarat anser att de mater resultat och effekter,
medan en dryg tredjedel mater processer och input. Bilden av att
det etablerats en kultur i statsforvaltningen som fokuserar pa
resultat och effekter far sagas ha starkts.

Stegvisa forandringar av styrinstrument snarare én
revolutioner

Wockelberg och Ahlbick Oberg konstaterar att svensk stats-
forvaltning i storre utstrackning an évriga Europa anvander sig
av New Public Management-inspirerade styrverktyg.>* En av
orsakerna &r sannolikt att det i den delegerade svenska for-
valtningsmodellen finns ett stdrre behov av att sakerstélla ett
effektivt resursutnyttjande och att myndigheterna utfor sina
uppdrag i enlighet med politikens intentioner. Till detta ska
ldggas att svensk statsforvaltning anda sedan mitten av 1930-talet
har haft en starkt rationalistisk tradition med fokus pa effektivitet
och uppféljning.*®

Till skillnad fran manga andra europeiska lander som nu star i
fard med att infora liknande styrinstrument for att hantera
finanskrisens konsekvenser sa har Sverige redan denna typ av
styrinstrument pa plats. | stort sett samtliga styrinstrument som
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vi har diskuterat har har inkrementellt inforts i svensk statsfor-
valtning under drygt 25 ar. Sa vitt vi kan se har denna utveckling
inte paverkats av finanskrisen.

Vi har inte undersokt drivkrafterna bakom utvecklingen, men kan
konstatera att det har funnits en betydande samsyn inom saval
politiken som myndighetssfaren nar det galler att infora denna
typ av styrinstrument i den svenska statsforvaltningen.

Vilka effekter har uppnatts?

En kritik som anforts mot New Public Management-inspirerade
styrverktyg ar att vi vet valdigt lite om vad de astadkommer.5®
Genomgangen av de styrinstrument som anvéants i svensk
statsforvaltning under de senaste 25 aren visar att merparten av
dessa foljts upp och utvérderats. Det galler inte minst resultat-
styrningen.

Aven om i stort sett samtliga styrverktyg har foljts upp eller
utvarderats i nagon form sa finns det fortfarande luckor i
kunskapen om effekterna nar det galler de instrument som
beskrivits ovan. Det géller inte minst styrverktyg som har dele-
gerats fran regeringen och Regeringskansliet till myndigheterna
och har med myndigheternas inre liv att gora. Verksamhets-
planering och arbetsgivarpolitik &r tva sddana exempel.

Trots att verksamhetsplanering, intern styrning och delegering av
personalbeslut (inklusive individuell I6nesattning och presta-
tionsutvardering av medarbetare) ar centrala styrinstrument kan
vi alltsa konstatera att de samlade erfarenheterna nar det galler
hur dessa paverkar myndigheternas verksamhet och effektivitet
&r begransade.

Forvisso finns det djupanalyser av enskilda myndigheter och
inspirationstexter som bygger pa genomlysningar i en eller flera
myndigheter. Men med tanke pa vilket genomslag dessa styr-
instrument har fatt i den svenska statsforvaltningen kan det
tyckas forvanande att statsmakterna inte pa ett samlat sétt har
undersokt effekterna av dessa styrverktyqg.
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Nya styrmetoder, sektorisering och samverkan

Forfattare Per Molander

I den allménna forvaltningspolitiska debatten har det havdats att
nya styrmetoder som inforts under senare decennier — vissa under
rubriken new public management (NPM) — har bidragit till en
sektorisering av forvaltningen och Okande svarigheter for
myndigheterna att samverka. FoOr att det ska vara mojligt att
understka om detta ar sant eller inte krdvs ett antal preciseringar,
till exempel av vilka styrformer och vilken typ av samverkan som
avses. Aven om man déarefter finner viss samvariation, méaste
man préva om det finns andra forklaringar an nya styrmetoder.
Nagon fullstandig kausal analys finns det inte forutsattningar for,
sa diskussionen i kapitlet fors i rimlighetstermer.

Vad &r problemet?

Fungerar samverkan inom den offentliga forvaltningen illa? I den
Cocops-undersokning fran 2014 som refereras senare i detta
kapitel ar bedomningarna pa det hela taget positiva. Men man
kan naturligtvis alltid 6nska sig forbattringar av status quo, sa en
undersékning av vad som kan utgdra problem é&r likval moti-
verad.

Precisering

Termen new public management kan sagas ha blivit etablerad
med Christopher Hoods ofta citerade uppsats ”A public
management for all seasons?”"%.
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De tendenser och drivkrafter bakom framvéaxten av NPM som
Hood identifierar ar:

o ett forsok att hejda eller reversera den offentliga sektorns tillvaxt
e eninriktning mot privatisering och kvasi-privatisering

e bred tillampning av automatisering, framfor allt baserad pé
informationsteknologi

e eninternationalisering av dagordningen for forvaltningens ut-
veckling.

Samtliga dessa kan pa olika satt paverka forutsattningarna for
samverkan. En mindre budget kan leda till att myndigheterna ser
sig tvingade att koncentrera uppmarksamheten pa de karn-
uppgifter for vilka man ensam bér ansvaret, i vilket fall kollektiva
nyttigheter riskerar att forsummas. Privatisering i olika former
innebar att manga val 6verlats at producenter som uteslutande
styrs av vinstmaximering, med likartade konsekvenser. It-system
utvecklas i de flesta fall av en enda huvudman, och kravspeci-
fikationerna anpassas da naturligen till denna huvudmans
perspektiv. Tendensen att lana in losningar fran andra lander,
med begransad hansyn till de speciella forutsattningar som kan
rada i ett land, kan ocksa innebara att etablerade former for
samverkan medvetet eller omedvetet monstras ut.

Tidigare diskussioner

Bruket av vérdeladdade ord &r iogonenfallande i litteraturen
kring sektorisering och nya styrformer inom forvaltningen, dven
i akademiska texter. Termen fragmentering anvands ofta, liksom
stupror.? Sadana 6vertalningsdefinitioner & mindre lampliga i en
analys med objektivitetsambitioner. Som konstaterats i flera
tidigare analyser® finns det goda skal for sektorisering, dar det
viktigaste torde vara det fundamentala behov av arbetsfordelning
och specialisering som finns i all verksamhet. Sektorisering har
uppenbarligen bade positiva och negativa aspekter, och den
relevanta fragan i detta sammanhang ar om de nya styrformer
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som prévats inom den offentliga sektorn under senare decennier
har forstarkt de negativa. En indikation pa att det skulle kunna
forhalla sig pa det sattet ar de talrika publikationerna under
rubriker som joined-up government eller new public governance,
dar man forsoker hitta véagar att 6verbrygga hinder mellan olika
delar av forvaltningen och underldtta medborgarnas kontakter
med myndigheterna.* Samtidigt har denna typ av hinder existerat
i forvaltningen langt innan NPM hade skapats som styrregim, sa
det &r inte uppenbart att problemen bor skrivas pa detta konto.

Precisering av fragorna
Mot bakgrund av den inledande skissen ovan kan huvudfragorna
i kapitlet formuleras pa foljande satt:

e Vilka &r de huvudsakliga effekterna av de nya styrformer som
introducerats under senare decennier pa sektoriseringens karaktar
och omfattning?

e | vilka avseenden kan sadana konsekvenser sdgas ha uppenbart
negativa effekter pa den offentliga sektorns mojligheter och
benégenhet att samverka?

Den nya styrregimens bestandsdelar

For att komma vidare i diskussionen &r det lampligt att ndrmare
konkretisera de komponenter som tillsammans formar NPM som
styrregim. Hood urskiljer inalles sju olika men givetvis inbordes
relaterade komponenter:®

e professionella ledningsmetoder

o tydliga mal, uppféljning och utvardering

e resultatstyrning

o disaggregering och delegering av beslutskapacitet
e  konkurrens

e import av managementmetoder fran den privata sektorn

e starkt disciplin nar det galler utgifter.
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Professionell ledning

En barande idé inom NPM-doktrinen &r ett tydligt chefskap och
ett dartill knutet mandat (’Let managers manage”). Sarskilt i den
nyzeeldndska varianten av NPM har det formella kontraktet med
chefen spelat en central roll. Motivet sags vara att ansvarighet
(accountability) kraver sddana forutsattningar. FOr tanken att
ansvar ska knytas till identifierbara fysiska personer for att
fungera vl finns det i och for sig starkt stod.® A andra sidan
foreligger ett tydligt glapp mellan doktrin och praxis pa denna
punkt. Tillampning av styrmetoder lanade fran den kommersiella
sfaren har pa manga hall skapat oklarare ansvarsforhallanden och
forsvarat ansvarsutkravande.’

Med avseende pa sektoriseringsproblematiken &r det svart att se
nagra tydliga effekter, oavsett i vilken riktning ansvarigheten
utvecklas. Man kan ténka sig att en myndighetschef med ett
tydligt definierat ansvar — om detta nu skulle realiseras — ocksa
ar aktiv i riktningar som ar viktiga for samverkan med andra
myndigheter under forutsattning att ansvaret har definierats pa ett
séatt som tilldter det. A andra sidan &r det latt att ocksa tanka sig
motsatsen; om kravet pa samverkan inte ar klart inskrivet i
kontraktet, kan det negligeras utan risk for konsekvenser.

Tydliggjorda mal, uppféljning och utvardering

En andra barande komponent i NPM ar stravan efter tydliga
definitioner av mal, indikatorer pa framgang, uppféljning och
utvardering. Motivet ar detsamma som for den professionella
ledningen: ansvarighet. Har boér man dock notera att stravan efter
nagorlunda tydliga mal for politiken inom olika sektorer har en
ganska lang tradition i Sverige. Exempel pa omraden dar
malformuleringar dgnats stor uppmarksamhet ar transportpoliti-
ken, jordbruks- och livsmedelspolitiken och kulturpolitiken. De
politiska dokumenten praglas naturligen av en viss vaghet, men
malen har trots det kunnat operationaliseras tillrackligt for att
majliggora analyser och diskussioner om maluppfyllelse. Vad
som mojligen kan sdgas karaktdrisera NPM dr ambitionen att
bryta ner de 6vergripande malen till delmal, ibland i flera nivaer,
och dartill utveckla indikatorer pa maluppfyllelse pa de lagre
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nivaerna. Idealt skulle man kunna uttala sig om de dvergripande
malen efter en sadan analys. Ansatsen dr pa sitt sétt attraktiv men
gar knappast att realisera for nagot politikomrade. Inte ens
enskilda myndigheters verksamhet later sig hanteras pa det sattet.
Vad som i bésta fall kan méatas &r prestationer, styckkostnader,
vissa aspekter av kvalitet och liknande, och sadan information &r
vardefull i utvérderingssammanhang men svarar sjalvfallet inte
pa alla relevanta fragor.

Ahlbéck (1999) menar att det finns ett inbyggt informations-
problem i den demokratiska besluts- och ansvarsmodellen som
gor att det behdvs institutioner for granskning och ansvars-
utkrdvande. Informationsproblemet beror pa det enkla och
existentiella faktum att den forverkligade politiken i praktiken
aldrig utfaller precis som avsett. For att det ska vara mojligt for
de politiska beslutsfattarna att ta ansvar for sina beslut kravs
information om forvaltningens formaga att genomfora de
politiska besluten. Det galler saval genomférandeprocesser som
faktiska utfall. — Efterfragan pa granskning och utvardering &r
saledes ingenting nytt utan ett nédvandigt inslag i demokratin.

Finns da fog for att havda att stravan efter tydliga mal,
granskning och utvardering skulle bidra till skadliga former av
sektorisering? Pa den Gvergripande nivan &ar svaret nej. Varje
sektor maste arbeta med sina malformuleringar; det ar menings-
I6st att forsoka definiera nagon sorts valfardsmal for den
offentliga sektorn som helhet. Om man gar mycket langt i
riktning mot nedbrutna mal och kvantitativa indikatorer som matt
pa framgang, kan det foreligga en risk for fokusering pa det som
ar latt att mata och for en insndvning av perspektiven som gar ut
dver intresset att samverka. Den formen av indikatormissbruk
riskerar emellertid att skada inte bara samverkan utan ocksa den
karnverksamhet som indikatorerna &r tankta att tjana. Att ensidig
fokusering pa kvantitativa matt kan hota kvaliteten ar valkant,
och det galler oavsett om det finns viktiga samverkansfunktioner
att hantera eller inte.
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Det kan i det sammanhanget vara vart att kommentera pastaendet
att de sektorsvisa utvarderingsorgan som finns inom ett antal
sektorer skulle leda till att perspektivet snévas in och samverkan
hotas (detta havdas exempelvis i SOU 2013:40). Generellt sett
saknas grund for sadana pastdenden. Det finns som namnts
exempel pa dverutnyttjande av indikatorer och indikatorer som
snedvrider bilden av vad som faktiskt pagar inom férvaltningen,
men analysmyndigheternas verksamhet gar ju delvis ut pa att
avsloja sadana felaktigheter och korrigera bilden. De &r en del av
professionens infrastruktur for larande och utveckling.

Fran analysmyndigheternas verksamhet finns gott om exempel
pa gransoverskridande analyser. Institutet for arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvéardering (IFAU) har ett uppdrag som
beror arbetsmarknad, utbildning och socialférsékring. Inspek-
tionen for socialférsakringen (ISF) har granskat samarbetet
mellan Forsakringskassan (FK) och Arbetsférmedlingen, mellan
FK och landstingen och mellan FK och kommunerna. | vissa fall,
till exempel i studiet av avtalsforsékringar, har ISF i enlighet med
sitt uppdrag haft ett behov av att ga utanfor den offentliga
sektorn. Myndigheter som Trafikanalys och Tillvaxtanalys ror
sig med nodvéndighet fritt Over privat och offentlig sektor med
sarskilt fokus pa granssnittet dem emellan.

Resultatstyrning

Begreppet resultatstyrning kan ha tva olika betydelser. | den
forsta handlar det helt enkelt om att fokus i styrningen av en
verksamhet ligger pa resultat snarare an pa procedurer, och att
man i analysen av resultat tar hjalp av sadana uppféljningar och
utvarderingar som refererats till ovan. Den andra inneb6rden &r
att resursallokeringen knyts till utfallet matt med sadana
indikatorer som star till buds, mer eller mindre direkt eller
automatiskt. Exempel pa det senare ar nar skolorna ersétts med
ett belopp per elev, nér universiteten ersatts med ett visst belopp
per utexaminerad student eller nar vardgivare ersatts per listad
patient, per behandlingstillfalle eller ndgon kombination av dessa
och andra resultatmatt. Om ersattningen kopplas direkt till
utfallet, okar sjalvfallet risken for pervertering av incitamenten,
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eftersom en viss produktionsenhets fortbestand kan vara direkt
beroende av att intaktsflodet halls pa en viss niva.

Darmed torde ocksa risken 6ka for att samverkan blir lidande.
Utgifter som inte direkt kan kopplas till intékter 16per stark risk
for att skaras bort, och samverkansaktiviteter som har karaktaren
av kollektiva nyttigheter kan da komma att underproduceras eller
forsvinna.

Ovanstaende exempel har inte specifikt med sektorsgranser att
gora men illustrerar hur NPM-relaterade styrmetoder kan
paverka benagenheten att samverka negativt.

Disaggregering och delegering

Den fjarde NPM-komponenten i Hoods typologi &r disaggre-
gering — uppbrytning av traditionellt sammanhallna verksam-
heter i separata resultatenheter — och en dartill kopplad dele-
gering av beslutsbefogenheter. Typexempel &r bestéllar/
utférarmodeller, matrisorganisationer med fullt utvecklad intern-
debitering osv. Den stora forandring inom statsforvaltningen som
annonserades i 1988 ars kompletteringsproposition och genom-
fordes aren kring 1990 innebar en kraftig delegering av
beslutsmakten fran regeringen till myndigheterna betraffande
flertalet viktiga operativa val — rekrytering, I6nesattning, lokaler
m.m.

Den drivande tanken bakom sadana losningar ar att bade
budgetansvar och incitament for rationaliseringar ska spridas
langt ut i organisationen och att chefer och enskilda medarbetare
da ska mobiliseras i ett standigt pagaende forandringsarbete. Pa
minussidan finns risken att de atgarder som genomfors inte
innebdr genuina produktivitetsforbattringar utan bara en éver-
valtring av kostnader pa andra resultatenheter eller pa externa
aktorer. Dessutom tillkommer en administrativ borda som i vissa
fall (bestallar/utforarsystem) har varit sa stor att systemet har
overgivits till forman for mer traditionella budgetfordel-
ningsmetoder.
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Risken for negativa effekter pa samverkan ar densamma som
beskrivits i foregaende avsnitt, det vill saga risken har inte
specifikt med samverkan att géra men kan indirekt paverka den
genom koncentrationen pa den egna enhetens resultat. Helhets-
syn later sig svarligen delegeras.

Konkurrens

Konkurrenselementet kan inforas pa olika satt i den offentliga
sektorn. Man kan lata olika produktionsenheter inom en forvalt-
ning konkurrera med varandra om elever, patienter etc. Man kan
ocksa lagga ut delar av eller hela verksamheten pa entreprenad
och utnyttja offentlig upphandling som instrument for att
astadkomma ett visst métt av konkurrens. Aven hybridmodeller
forekommer, déar en forvaltning behaller en viss produktions-
kapacitet som far konkurrera med privata producenter.

Risk finns uppenbarligen for att samverkan paverkas negativt i
regimer av detta slag. | ett system dér kommunala och privata
skolor konkurrerar om en viss elevpool kommer exempelvis
pedagogiska innovationer att fa karaktar av affarshemligheter i
konkurrensen om elever, och det pedagogiska utbytet forsvaras
eller avstannar. Samma problematik finns bland de svenska
universiteten och hdgskolorna, som konkurrerar om studenter.

Samverkan mellan privata aktorer kan naturligtvis fa en helt
annan inriktning, mot en mer eller mindre formell kartell-
bildning, i vilket fall hela den tilltdnkta vinsten med konkurrens-
utsattning gar forlorad och kan forbytas i sin motsats. Det ar dock
inte den form av samverkan som man normalt har i atanke nar
problemet diskuteras ur ett systemperspektiv.

Import av managementmetoder fran privat sektor

Mellan en organisations mal och den enskilda medarbetarens
finns alltid ett storre eller mindre glapp. Det galler saval i
offentliga som i privata sammanhang. De huvudsakliga alterna-
tiven for att kompensera for detta glapp ar normer och materiella
incitament. Normer, etos eller vilken term man nu foredrar ar den
traditionella metoden inom den offentliga sektorn, medan den
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privata huvudsakligen forlitar sig pa ekonomiska incitament. |
realiteten arbetar man naturligtvis inom bada sfarerna med
element fran bada regimerna; lonedifferentiering utnyttjas aven
inom den offentliga sfaren, och inget privat féretag férsummar
att inskdrpa vikten av en god arbetsmoral.

Oavsett dessa skillnader finns ocksa likheter vad galler det
kvarstaende gapet mellan vad som &r individuellt rationellt och
vad som dr 6nskvért ur organisationens perspektiv. Konkurrens
om hdgre tjanster kan leda till dysfunktionella beteenden hos
medarbetare oavsett om det galler offentlig eller privat sektor.
Det kan generellt inte sdgas vilken typ av styrregimer som leder
till storst risk for icke Onskvédrda beteenden av det slaget.
Mojligen kan man havda att det &r lattare att skriva in en regel
om samverkan i ett traditionellt normsystem for tjansteman inom
den offentliga sektorn. Ett ofta citerat exempel &r forvaltnings-
lagens krav att varje myndighet ska ldmna andra myndigheter
hjélp inom ramen foér den egna verksamheten (6 § FL). Regeln
galler enligt 1 8 inte enbart drendehandlaggning utan all forvalt-
ningsverksamhet, det vill sdga ocksa verksamhet inom ramen for
myndighetens faktiska handlande. Principen att myndigheterna
ska bitrada och hjalpa varandra i mojligaste man ar forvisso inte
ny. Redan i 1809 ars regeringsform fanns bestaimmelser om att
myndigheterna skulle “racka varandra handen” (47 §).

Motsvarande problem i en organisation styrd i huvudsak med
ekonomiska incitament ar mer svarlost. Om samverkan ses som
ekvivalent med att producera en kollektiv nyttighet for de parter
som har med varandra att gora, ar det tamligen komplicerat att
skapa de ratta incitamenten for att denna kollektiva nyttighet ska
produceras pa optimal niva. | sjalva verket kan det visas vara
omdjligt att finna en algoritm som pa en gang skapar ratt
incitament for de inblandade och ar sjélvfinansierande.®

Hushallning med offentliga medel
Att hejda eller vanda den offentliga sektorns tillvaxt var som
sades inledningsvis en av drivkrafterna bakom inférandet av
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NPM-metoder. Den offentliga sektorn havdades i debatten vara
dyr och byrakratisk. Sparsamhet och utgiftsdisciplin ar foljaktli-
gen en av komponenterna i styrregimen. Manga av de utlovade
kostnadssankningarna har dock uteblivit, och denna argumen-
tationslinje har darfor tonats ner under senare ar. Nar styrregimen
tar formen av checkar eller schablonersattningar per timme eller
per dag, forfelas malet att halla tillbaka den offentliga budgeten,
eftersom hela den eventuella produktivitetsforbattring som
astadkoms tillfaller producenten. Med en schablonersattning &r
ju budgetbelastningen per brukare pa forhand definierad.

Sparsamhet kan naturligtvis ocksa i sadana situationer tillampas
pa mikroniva, sa att de tidigare namnda mekanismerna aktiveras:
man utvecklar innovationer som leder till genuina produktivitets-
okningar, man genomfor férandringar som i basta fall ar neutrala
eller agnar sig at att 6vervaltra kostnader pa andra enheter eller
myndigheter. Effekterna pa viljan att samverka éver institutions-
granser blir da desamma — potentiellt negativa — som de som
exemplifierats ovan.

Det bor understrykas att besparingstryck naturligtvis ocksa kan
utévas inom ramen for en konventionell styrregim inom den
offentliga sektorn. Effekterna kan da forvantas bli desamma som
inom den privata — genuina forbattringar, neutrala forandringar
eller rena kostnadsévervéltringar, eventuellt i kombination.

Vilka samverkansproblem?

Samverkan &r ett positivt laddat ord — ingen uttalar sig emot
samverkan — och redan av den anledningen svarhanterligt.
Samverkan mellan myndigheter kan med bruk av ekonomisk
terminologi ses som produktion av en kollektiv nyttighet for
dessa myndigheter, det vill sédga en nyttighet som kommer alla
parter till del, oavsett om de har bidragit till produktionen eller
ej. Renodlade kollektiva nyttigheter ar sallsynta, men mellanting
mellan kollektiva och privata nyttigheter ar desto vanligare.
Exempel fran myndighetsvarlden kan vara gemensamma normer
och rutiner, informationsinsatser, infrastruktur for kommunika-
tion, databaser och liknande. Det ar nyttigheter som flera
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myndigheter kan efterfraga i kraft av sitt uppdrag men som de
inte var och en for sig kan ta pa sig det finansiella ansvaret for. |
den man det gar att utestanga icke deltagande myndigheter fran
den gemensamma nyttigheten behéver problemet inte uppkom-
ma, men sa snart det finns en kollektiv dimension som inte &r
forsumbar blir det aktuellt.

Att kollektiva nyttigheter kan utgora ett problem beror alltsa pa
att kostnaden for en insats och nyttan av den i avsaknad av ndgon
form av samordning inte dverensstdmmer med varandra. Detta
glapp mellan vad som ar rationellt for den enskilda myndigheten
och vad som ar kollektivt rationellt kan forvéantas bli storre ju
starkare budgetrestriktioner den enskilda myndigheten upplever
sig arbeta mot.

| tabellen nedan visas resultatet fran Cocops-undersokningen
fran 2014 vad avser samverkan med olika externa partner: andra
myndigheter inom samma sakomrade, myndigheter inom andra
sakomraden, landsting eller kommuner, 6verstatliga organ eller
internationella organisationer samt slutligen privat sektor,
intresseorganisationer m.fl. Siffrorna avser procent netto efter
eliminering av dem som svarat Vet ej”.

Samverkan fungerar Val Varken Daligt
eller

Inom sakomradet 76 17 7

Mellan sakomraden 43 24 32

Med landsting eller kommuner 52 23 25

Internationellt 39 21 40

Med privat sektor, organisationer m.fl. 50 27 23

Beddmningarna ar som konstaterades i inledningen 6vervagande
positiva. Andelen positiva omddmen overstiger antalet negativa
i alla avseenden utom internationell samverkan, dar det vager
jamnt. Det betyder sjélvfallet inte att situationen ar problemfri.

| sorteringen av de potentiella samverkansproblem som anda
finns kan det vara lampligt att folja samma kategorisering som
utnyttjats i Cocops-enkaten, det vill sdga problem inom myn-
digheter, mellan myndigheter, mellan staten och den kommunala
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sektorn, mellan staten och samhéllet utanfér den offentliga
sektorn samt pa den internationella nivan.

Inom myndigheter

Inom myndigheterna torde de mest relevanta aspekterna av
NPM-komplexet vara nya lednings- och styrmetoder inspirerade
fran den privata sektorn, langt driven resultatstyrning och
separata resultatenheter. Att ge myndighetsledningar stor frihet i
I6sningen av administrationens organisationsproblem har en
relativt lang tradition i Sverige. Ett synligt steg togs med myndig-
hetsreformen 1988-91, men utdver den friare l6nesattningen
under Arbetsgivarverkets samordning &r det svart att se nagra
radikala effekter av den forandringen. Ett exempel pa mer
langtgdende konsekvenser dr vad den sa kallade autonomi-
reformen inom universiteten har lett till,° men detta ar ett
specifikt problem i relation till den traditionella kollegiala
styrningen inom universiteten och har fdga med samverkans-
problematiken att gora.

Inom vissa myndigheter har man under senare ar aktivt arbetat
med att underlatta medborgarnas kontakter med forvaltningen.
Exempel ar Skatteverket och Forsakringskassan. Traditionellt &r
myndigheterna organiserade ur ett producentperspektiv, med
handlaggare som &r specialiserade pa olika skatter eller olika
formaner inom socialforsékringen. Sjalvklart kan det underlatta
for medborgare som ar berdrda bade som lontagare och egenfore-
tagare eller som samtidigt utnyttjar mer &n en forman, om
myndigheterna nar de organiserar sig ténker igenom vilka
kombinationer som kan vara relevanta att beakta ur det
perspektivet. Exempelvis har Forsakringskassan grupperat de
olika formanerna efter "livssituationer”, som kan vara "tillfalligt
nedsatt arbetsformaga och i behov av rehabilitering”, "lever med
funktionsnedsattning” eller ”véntar eller har barn”. A andra sidan
bor man ha klart for sig att det &ven med en sadan organisations-
modell kommer att upptrada gransfall som maste hanteras ad hoc.
Samverkansproblem inom en myndighet kommer med andra ord
att upptrada oavsett vilken indelning man valjer for den aktuella
verksamheten, livssituationsbaserad eller annan.
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Dessutom ar det naturligtvis bara ett litet antal myndigheter for
vilka begreppet livssituation ar relevant. Det ar svart att se nagon
naturlig tillampning av detta angreppssatt pa myndigheter som
Fortifikationsverket, Moderna museet eller Sveriges geologiska
undersokning.

Det &r en gammal erfarenhet att styrprinciper &r tamligen tr6g-
rorliga komplex inom en organisation. Om en ledning deklarerar
en ny princip fran och med ett visst datum, kommer aldre styr-
principer att leva kvar under kortare eller langre tid i formella
styrdokument, rekommendationer, rutiner och underférstadda
handlingsnormer. | en myndighet som har arbetat med balanse-
rade styrkort och kvantitativa resultatmatt pa alla nivaer kommer
darfor de beteendemdnster som tidigare har upparbetats att satta
sin pragel pa organisationen, kanske under lang tid. Det kan
darfor vara svart att avgora pa vilken styrregims konto som ett
eventuellt samverkansproblem ska skrivas.

Mellan statliga myndigheter

De eventuella samverkansproblem som kan uppkomma mellan
myndigheter, oavsett om det galler myndigheter inom samma
sektor eller inom skilda sektorer, harrér i forsta hand fran langt
driven resultatstyrning, i varsta fall baserade pa ofullstandigt
eller felaktigt formulerade mal, konkurrens och harda bespa-
ringskrav. Varje institutionsgrans &r ett potentiellt hinder for en
effektiv hantering av fragor som &verskrider granser mellan
myndigheter. Att sla samman myndigheter &r inte en losning,
eftersom detta riskerar att bara flytta in problemen i myndig-
heterna, samtidigt som nya problem kan uppkomma.

Ur ett regeringsperspektiv torde dock den svenska statsfor-
valtningen generellt sett vara béttre rustad an de flesta landers,
eftersom regeringens ledaméter ar kollektivt ansvariga for de
beslut som fattas. Den gemensamma beredningen i Regerings-
kansliet &r en sedan lange etablerad institution som ar till for att
garantera att det kollektiva regeringsansvaret ges ett reellt
innehall. Berorda departement engageras i ett tidigt skede i
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beredningen av gransoverskridande fragor och kan vid behov
kontakta sina respektive myndigheter for assistans med det
sakliga underlaget. Med ministerstyre — vilket &r regel i de
demokratier som Sverige normalt jamfor sig med — ar risken for
brister i samordningen vasentligt storre.

Det sa kallade innovationsradet havdade i sin slutrapport (SOU
2013:40) att svenska myndigheter har svarigheter att samverka
over myndighetsgranserna. Som framgatt av den Kkorta
redovisningen ovan ger Cocops-undersékningen knappast nagot
stod for den diagnosen. Det mest utarbetade konkreta exempel
som utredningen anfor dr sa kallade zoonoser, det vill sdga
sjukdomar som likt fagelinfluensan kan overforas mellan djur
och manniskor. Myndigheter som berorts av detta i dubbel
mening gransoverskridande problem &r Arbetsmiljoverket,
Jordbruksverket,  Livsmedelsverket,  Smittskyddsinstitutet,
Socialstyrelsen och Statens veterindrmedicinska anstalt (Smitt-
skyddsinstitutet har sedan utredningen gjordes gatt samman med
Folkh&lsomyndigheten). Som argument for en forandring av
forvaltningens struktur ter sig exemplet tunt. Handelser som
aktualiserar det aktuella behovet av samverkan intraffar da och
da, oberoende av vilken indelning som man har valt att gora av
forvaltningen, och det hér aktuella fallet torde knappast motivera
nagon annan administrativ struktur an den som har tillampats,
nédmligen en for de berérda myndigheterna gemensam arbets-

grupp.°

Ett annat exempel pa (dven har i dubbel mening) granséver-
skridande myndighetssamverkan galler informationsutbyte i
kampen med grov organiserad brottslighet. Arbetet involverar for
narvarande ett tiotal myndigheter.! | det har fallet har samverkan
getts ganska fasta former genom ett samverkansrad, ett operativt
rad, ett nationellt underrattelsecenter, atta stycken regionala
underrattelsecenter samt ett antal aktionsgrupper férdelade éver
landet.
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| det sistnamnda exemplet aktualiseras ett problem som pa vissa
omraden inte kan forbigds i en diskussion om myndighets-
samverkan, namligen garantin for den personliga integriteten.
Fragor om sekretess och personuppgiftshantering kan bli kompli-
cerande pd manga myndighetsomraden, och i fallet grov
organiserad brottslighet kan de inte sigas vara fullstdndigt
utredda i dagslaget.’> Men de problem som maste hanteras pa
detta omrade ar substansfragor som inte har séarskilt mycket med
styrformerna att gora.

Mellan stat och kommun

Samverkanssituationer mellan staten & ena sidan och kommuner
och landsting uppkommer relativt ofta, eftersom den kommunala
sektorn ofta ar ansvarig for forverkligandet av nationell lagstift-
ning. Det géller exempelvis grundutbildning, omsorg och halso-
och sjukvard. Har finns en uppenbar gransyta mellan utférarna
och de statliga tillsynsmyndigheter som &évervakar att lagstift-
ningen f6ljs, men den kan inte sdgas réra samverkan i den mening
som normalt avses. Men det finns fler viktiga och stundom
svarhanterliga gransytor.

Landstingen ar ansvariga for produktionen av sjukintyg, vars
kvalitet direkt paverkar Forsakringskassans arbetsforutsatt-
ningar. Landstingens hantering av koer paverkar ocksa sjuk-
skrivningstiderna for manga diagnosgrupper, eftersom véntetider
ofta Oversatts till sjukskrivningsperioder som belastar den
statliga sjukforsakringen. Pa bada dessa omraden har staten
genom séarskilda stimulansatgarder — sjukskrivningsmiljarden,
komiljarden — forsokt forbattra samarbetet. Utfallet ar blandat.*®
Huvudforklaringarna torde vara dels att stimulanserna &r
felaktigt utformade, dels att beloppen &r otillrackliga for att
namnvart paverka beteendet inom sjukvardsorganisationen.

Samverkan har ocksa bedrivits inom rehabiliteringsomradet i
syfte att underlatta atergang i arbete i samband med sjuk-
skrivning: dels nationell handlingsplanssamverkan mellan For-
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sakringskassan och Arbetsformedlingen, dels sa kallad fyrparts-
samverkan genom samordningsforbund enligt lagen om
finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser mellan dessa
bada myndigheter, hélso- och sjukvéarden samt kommuner. Det
har trots relativt langvariga insatser varit svart att belagga nagra
effekter av dessa samverkansinsatser. De har varit uppskattade
av dem som har varit involverade i verksamheten, men effekter i
det led dar sadana ytterst efterfragas — bland de sjukskrivna — har
inte observerats.'*

Ytterligare en gransyta mellan stat och kommun finns inom
stodet till personer med funktionsnedsattning. Kommunen har
har ansvar for de personer som har ett stddbehov understigande
20 timmar per vecka, medan staten trader in nédr behoven ar
storre.

| alla dessa fall rader ett ganska komplicerat forhallande mellan
stat och kommun. | vissa fall (funktionsnedséttning) finns en
lagreglerad arbetsfordelning, i andra (sjukskrivning) finns ett
beroendeforhallande som dock inte &r reglerat. Behovet av
samverkan finns, men det &r svart att formulera ett traffsakert mal
for denna samverkan och darmed ocksa att utvéardera insatserna.

Liksom i de tidigare behandlade samverkanssituationerna finns
en risk for forsamringar om man i de olika parternas respektive
verksamheter tillampar en langt driven resultatstyrning, i vérsta
fall baserade pa ofullstandigt eller felaktigt formulerade mal,
eller utsatter dem for alltfor langtgaende besparingskrav. Sadana
styrmassiga felgrepp forsvarar ett redan existerande samverkans-
problem.

Mellan offentlig sektor och privat

Mellan offentlig sektor och privat rader en mangd olika
relationer. | vissa fall bedriver det offentliga tillsyn, till exempel
for att dvervaka arbetsmiljo, inbetalning av skatter och avgifter,
yttre miljo eller konkurrensforhallanden. | andra fall ar det
offentliga leverantor, sasom é&r fallet med infrastrukturtjanster,
medan i andra ater relationen kan vara den omvénda: den
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offentliga sektorn koper varor och tjanster fran den privata via
offentlig upphandling eller genom att arrangera kvasimarknader
baserade pa skolcheckar och liknande. Hybridsituationer finns
ocksa, exempelvis som privat/offentlig samverkan (OPS, POS
eller PPP, private public partnership). Den dominerande
samarbetspartnern pa den privata sidan ar foretag men kan ocksa
vara ideella sammanslutningar, brukarorganisationer och liknan-
de.

Med avseende pa samverkansproblem kan man stélla tva olika
fragor. Den forsta galler hur samverkan mellan den privata och
den offentliga sfaren i sig paverkas av nya styrformer. Den mest
iogonenfallande konsekvensen &r att utbytet med den privata
sfaren har Okat; inte bara stodtjanster som stadning laggs
regelmassigt ut pa privata producenter utan ocksa for verksam-
heten centrala funktioner som it-drift och underhall. Den andra
fragan galler om samverkan inom den offentliga sektorn paver-
kas i nagon riktning av att utbytet med den privata sektorn har
okat i omfang.

Spontant forestaller man sig att samverkan skulle underlattas av
att utbytet vaxer i omfang; i bada sfarerna lar man sig mer om
man hur man tanker i den andra. Situationen ar emellertid mer
komplicerad an sa. | den vanligaste formen for umgange —
offentlig upphandling — &r relationen problemfylld. Grund-
orsaken ar att relationen mellan parterna maste preciseras i ett
kontrakt och att alla kontrakt med nédvéndighet ar ofullstandiga.
Det finns darmed alltid ett utrymme for tolkning av vad som ska
goras, och skillnaderna kan vara ekonomiskt betydelsefulla.
Problemen &r sérskilt stora nér komplexa tjanster upphandlas.
Tvapartsforhallandet, dar den ena parten arbetar pa kommersiell
grund, stéller ovanligt hdga krav pa tydliga mal, uppfoéljning och
utvardering. Hela omradet offentlig upphandling préaglas dess-
utom av latenta konflikter rérande upphandlingsunderlag, olagli-
ga direktupphandlingar och uppféljning av vad som levereras.
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Det ar svart att se nagra direkta och tydliga konsekvenser for
samverkan inom den offentliga sektorn av ovanstaende for-
andringar. Mojligen kan bindningen till privat leverantér under
kontraktstiden gora det svarare for en myndighet att dndra i
verksamheten, men detta bor i normalfallet kunna hanteras.

Val genomford offentlig upphandling leder till besparingar och
darmed stérkt disciplin nar det galler utgifter.*> Hur detta i sin tur
paverkar benagenheten att samverka ar svart att siga. A ena sidan
kan besparingar skapa utrymme for andra aktiviteter sasom
samverkan, & andra kan kostnadsmedvetandet generellt skarpas
inom myndigheten, vilket i sa fall far motsatt effekt.

Internationell samverkan

Det 6kade internationella utbytet, framfér allt inom Europeiska
unionen (EU), har inneburit vaxande krav pa integration ocksa
mellan de offentliga forvaltningarna i olika lander. For denna
form av samverkan géller mutatis mutandis vad som ovan har
sagts om samverkan mellan olika myndigheter i landet. Att
samarbetet i Cocops-undersokningen har uppgivits fungera
mindre val &n samverkan i de 6vriga dimensionerna &r knappast
agnat att forvana. Integrationen inom EU har med forvalt-
ningspolitiska matt matt gatt snabbt, och det ar naturligt att den
administrativa samordningen slapar efter. Bade sprakbarridrer
och skillnader i administrativ tradition lagger hinder i vagen for
integrationen.

Krav pa internationell samverkan inom EU har foljt samma
livscykel som flera andra integrationskrav. | férberedelserna for
folkomrostningen och den eventuella anslutningen ingick for
myndigheter och utredningar att beakta konsekvenserna av
medlemskapet. Néar sedan medlemskapet var ett faktum, togs
detta uttryckliga krav ofta bort, eftersom det ingick i de grund-
ldggande uppgifterna att ta vederborlig hansyn till medlem-
skapets krav.
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Som i fallet med myndighetssamverkan inom landet kan svarig-
heter uppkomma for myndigheter med strama budgetrestrik-
tioner, snavt skrivna instruktioner eller resultatmatt som inte tar
hénsyn till samverkansdimensionen. Snéva budgetrestriktioner
kan dock valla problem oavsett styrregim.

Nyttan av sektorisering
Statskontoret konstaterar i sin tidigare namnda rapport till
Ansvarskommittén:*®

"Det ar inte alltid énskvart att soka I6sa sektoriseringsproblem. Det
kan tvartom vara vardefullt att olika sektoraspekter &ppet méts och
konfronteras. Da blir det lattare att bryta olika perspektiv mot
varandra och fatta tydliga beslut om vilket som ska véga tyngst. |
sadana fall &r det inte 6nskvart att férscka organisera bort problemen
eller ggmma undan dem pé andra satt”.

Konstaterandet &ar viktigt. Det ar fel att som utgangspunkt se
sektorisering som ett problem. Sektorer finns till darfor att de
l6ser grundldggande organisatoriska problem.

Den nddvandiga specialiseringen

Det ar en trivialitet att sidga att samhéllet & komplicerat.
Lagstiftningen, som i ndgon mening kan ségas spegla samhallet,
blir med nodvandighet ocksa komplicerad. Det finns ocksa en
naturlig tendens till vaxande komplexitet. Det upptrader situa-
tioner som man inte forutsag nar lagtext skrevs. Ambitionsnivan
vad galler precision, hansyn till specialfall och sa vidare tenderar
att hojas. De ansatser till regelférenkling som av och till har tagits
av olika regeringar har inte givit sarskilt mycket, nér priset for
forenklingarna har blivit synligt.

Komplexitet kraver specialisering. Den eller de myndigheter som
har att forvalta ett visst regelverk maste vara experter pa
regelverket och dess tolkning. Det krdver omfattande kompetens
inom bade juridik och sakomradet, liksom permanent utbildning
av de tjansteméan som utfor det dagliga arbetet. De servicekontor
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som inréttades gemensamt mellan skatteforvaltningen, Forsak-
ringskassan och pensionsadministrationen syftade bara till
samlokalisering; nagon utbildning av gemensamma handlaggare
vara aldrig aktuell. Det norska exemplet med en gemensam
Arbeids- og velferdsforvaltning (NAV) visar hur svart det ar att
lagga samman myndighetsuppgifter.t’

Det naturliga sattet att losa uppgifter som beror flera
myndigheters ansvarsomraden ar ad hoc-artade bildningar —
arbetsgrupper, tillfallig myndighetssamordning och sa vidare.
Om det visar sig att de aktuella problemen ar permanenta, kan
man Overvaga att inordna de tillfalliga arrangemangen som
avdelningar i befintliga myndigheter eller i undantagsfall att
skapa sarskilda myndigheter fér dem. Nér trafikolyckorna med
den vaxande bilismen pa 1960-talet bérjade uppfattas som ett
samhallsproblem, kravdes integration av kunskap fran flera
omraden, inte bara de sjalvklara som transportekonomi och
fordonsteknik utan ocksa psykologisk forskning kring riskbe-
teende, alkoholvanor med mera. Trafiksékerhetsverket tillkom
1968 for att samordna detta arbete. Tjugofem ar senare ansags
faltet vara sa upparbetat att myndigheten kunde uppga i
Végverket.

Forsvar av olika perspektiv

Det finns vid sidan av den patvungna specialisering som
beskrivits ovan ett mer positivt argument for sektorisering,
namligen att ett visst perspektiv ska forsvaras av en sarskild
myndighet. Nér ett nytt samhallsproblem upptécks eller férand-
ringar i omvarlden sa kraver, tillsatts normalt en utredning for att
kartlagga problemet, beskriva dess omfattning och karaktar. Om
det ror sig om ett omfattande problem med forgreningar till
manga politikomraden, kan det resultera i ett generellt direktiv
som ska beaktas av andra utredningar. Sa har tidvis varit fallet
med det regionalpolitiska perspektivet och med EU-anpass-
ningen infér omroéstningen om EU-medlemskapet. Efter en sadan
overgangsperiod brukar den aktuella aspekten anses inarbetad
och forutsatts inga i myndigheternas normala hantering.
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Slutet pa denna livscykel behdver dock inte bli att det speciella
perspektivet forsvinner fran synfaltet. Aven sedan man har nétt
fortvarighetstillstdndet kan det anses vara motiverat med
specialmyndigheter som bevakar vissa aspekter. Exempel pé det
ar Naturvardsverkets ansvar for miljoaspekter pa samhalleliga
beslut och Datainspektionens ansvar for att bevaka integritets-
relaterade fragor. En regim med patvungen samverkan mellan
sadana myndigheter och andra forvaltningsmyndigheter skulle i
sé&msta fall kunna innebéra att en del av diskussionen kommer att
foras i slutna rum och att den allménna debatten darmed berdvas
viktiga sakargument for och emot olika standpunkter.

Ansvarsutkravande

En vél fungerande ansvarsfunktion kraver tydliga mandat och
personanknutet ansvar.’® Samverkansaktiviteter dar manga
parter &r inblandade kan vara riskabla ur detta perspektiv — vad
som i organisationslitteraturen kallas the problem of many
hands®®. Ett exempel pa ett samverkansprojekt som till foljd av
oklara auktoritetsforhallanden blev mindre framgangsrikt ar
uppféljningen av myndigheternas arbete mot felaktiga
utbetalningar, utvdarderad av Statskontoret (2012). Om flera
myndigheter av regeringen far i uppdrag att samverka inom nagot
omrade, kan det darfor vara nodvandigt att regeringen
specificerar  ansvarsfordelningen  mellan  de  berdrda
myndigheterna. Méjligen borde man utarbeta en enklare typologi
for ~ samverkanssituationer som tdcker de vanligast
forekommande fallen och dar man for varje anger vilken
samverkansstruktur som ar lampligast. Det kan till exempel
kravas att en myndighet ges den ledande rollen, att den
tillskapade administrativa strukturen ges rétt att inom vissa ramar
dra pa de medverkande myndigheternas resurser etc.

Summering

Det & sammanfattningsvis svart att se sektorisering som ett
utbrett problem i svensk statsforvaltning. Oavsett hur man delar
in samhallet kommer det att upptrada gransfall som behdver tas
om hand ad hoc. Det finns ingen indelning av alla relevanta
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samhallsfenomen som garanterar att alla problem far adekvat
behandling och att ingen overlappning mellan myndigheters
ansvarsomraden uppkommer. Dels lider spraket i all lagstiftning
med nodvandighet av en viss brist pa precision, dels intraffar
héndelser som inte kunde forutses nar lagarna skrevs.

Den gemensamma beredningen i Regeringskansliet och remiss-
forfarandet &r mekanismer som sékerstédller rimligt allsidiga
belysningar av forfattningsforslag. Det finns ocksa en tradition
av att skapa interdepartementala eller myndighetsévergripande
arbetsgrupper for de problem som inte ryms inom den existeran-
de sektorsindelningen. P& denna niva har Sverige av allt att ddma
béattre forutsattningar for samverkan an de flesta av de lander som
vi normalt jamfor oss med.

Detta innebdr inte att det inte finns problem. Samverkan kan i en
abstrakt mening sagas syfta till att producera kollektiva nyttig-
heter, det vill sdga nyttigheter som flera myndigheter efterfragar
i kraft av sitt uppdrag men som de inte var och en for sig kan ta
pa sig det administrativa och finansiella ansvaret for. Varje
myndighetsgrans ar darfor ett potentiellt hinder for en effektiv
hantering av gransoverskridande fragor. Att gora institutionerna
storre ar dock inte en lésning, eftersom detta riskerar att bara
flytta in problemen i institutionerna, samtidigt som nya problem
skapas.

Ett lokalt budgetansvar gor produktionen av kollektiva
nyttigheter till ett genuint problem. Det innebér att problemet
alltid finns och har funnits innan NPM-relaterade styrmetoder
borjade provas i storre skala. Det & mojligt att de har forstarkts
under senare ar, men det kan i sa fall lika garna bero pa relativt
krympande budgetutrymmen fér myndigheterna. De exempel pa
dysfunktionella indikatorer som figurerat i debatten ror inte
specifikt sektorsgranser utan hor typiskt hemma inom ett givet
ansvarsomrade. Den del av NPM-komplexet som otvivelaktigt
har storst negativ effekt pa samverkansklimatet ar den som vetter
at marknadsstyrning — konkurrens pa kvasimarknader i olika
varianter. Denna styrform har dock inte nagot storre genomslag
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inom den statliga forvaltningen och ar inte direkt kopplad till
sektoriseringsfragan.

De forsék som under senare ar har gjorts att forenkla med-
borgarnas kontakter med myndigheterna — “sammanhallen for-
valtning”, joined-up government — maste ses som positiva inslag
i forvaltningens utveckling. Samtidigt bor man ha klart for sig att
dessa fordndringar &r relevanta bara for en mindre del av
forvaltningen. For expertmyndigheter ar detta perspektiv inte
sarskilt relevant. Inte heller &r de sektorsanknutna analysmyndig-
heterna berdrda av denna diskussion i nagon storre utstrackning;
de torde i sjalva verket ha béttre forutséattningar for granséver-
skridande perspektiv &n de sektorsanknutna forvaltningsmyndig-
heterna.

Regeringen har ett ansvar for att hantera de samverkansproblem
som kan uppsta nér en grupp myndigheter i en viss situation ska
organisera sig. Sannolikt skulle detta underldttas om man 14t
utarbeta en typologi for samverkanssituationer och for var en av
de grundlédggande typerna skisserade en lamplig struktur och
specificerade de krav pa ansvarsfordelning, resursallokering
m.m. som den aktuella typen kraver. Ett sadant arbete skulle
forkorta tiden for att etablera samverkan nér den — ibland med
kort varsel — maste etableras.?

91

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



92

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



Referenser

Ahlback, S. (1999) Att kontrollera staten. Den statliga
revisionens roll i den parlamentariska demokratin. Akademisk
avhandling, Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala
universitet.

Almgqvist, R. (2006): New public management — om
konkurrensutsattning, kontrakt och kontroll. Liber, Stockholm.

Bogdanor, V. (ed.) (2005): Joined-up government. Oxford
University Press, Oxford.

Christensen, T., Laegreid, P. (2004): The fragmented state — the
challenges of combining efficiency, institutional norms and
democracy. Working Paper 3 (2004), Stein Rokkan Centre for
Social Studies, Bergen.

Christensen, T., Fimreite, A.L., Laegreid, P. (2014): “Joined-up
government for welfare administration reform in Norway,”
Public Organization Review, Volume 14(4), 439-456.

Ds 2014:30. Informationsutbyte vid samverkan mot grov
organiserad brottslighet.

Feldman, A.M. (1980): Welfare economics and social choice
theory. Martinus Nijhoff Publishers, Boston.

Fimreite, A.L., Christensen, T., Laegreid, P. (2012): Joined-up
government: Reform challenges, experiences and accountability
relations. Working Paper 6 (2012), Stein Rokkan Centre for
Social Studies, Bergen.

Gregory, R. (1998): “Political responsibility for bureaucratic
incompetence: Tragedy at Cave Creek,” Public Administration,
vol. 76, 519-538.

(2012): “The challenging quest for governmental accountability
in New Zealand,” Administration vol. 60(2), 109-118.

93

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



Hood, C. (1991): “A public management for all seasons?”
Public Administration, vol. 69, 3-19.

ISF (2010): Samverkan inom socialférsékringen. Rapport
2010:2, Inspektionen for socialforsakringen, Stockholm.

(2011): Uppfoljning av sjukskrivningsmiljarden 2011. Rapport
2011:13, Inspektionen for socialforsékringen, Stockholm.

(2013): Sjukskrivningsmiljarden. Landstingens syn pa
ekonomiska incitament for att paverka sjukfranvaron. Rapport
2013:11, Inspektionen for socialforsékringen, Stockholm.

(2014): Remissyttrande dver Informationsutbyte vid samverkan
mot grov organiserad brottslighet (Ds 2014:30). Dnr 2014-122,
Inspektionen for socialférsakringen, Stockholm.

Molander, P. (2005): ”Ansvarsbegreppet”. Bilaga 5 i
Katastrofkommissionens rapport Sverige och tsunamin. SOU
2005:104.

(2013): "Behdver vi en ansvarskommission?” Ekonomisk
Debatt 4/2013, 54-66.

(2014): "Public procurement in the EU: The case for national
threshold values,” Journal of Public Procurement 14(2), 181-
214.

MVA (2014): Lat den ratte komma in. Rapport 2014:3,
Myndigheten for vardanalys, Stockholm.

Osborne, S.P. (2006):”The new public governance?” Public
Management Review 8(3), 377-387.

Osborne, S.P., Radnor, Z., Nasi, G. (2013): “A New Theory for
Public Service Management? Toward a (Public) Service-
Dominant Approach,” American Review of Public
Administration 43(2), 153-158.

Page, E. (2005): “Joined-up government and the civil service”, i
Bogdanor (ed.) (2005).

94

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



Quist, J. (2007): En sammanhallen férvaltning. Karlstad
University Studies 2007:10.

Quist, J., Fransson, M. (2014): Tjanstelogik for offentlig
forvaltning. Liber, Stockholm.

Rikspolisstyrelsen (2013): Myndigheter i samverkan mot den
organiserade brottsligheten 2012. Dnr A0002.178/2013.

Socialstyrelsen (2009): Zoonoser. Strategi for
myndighetssamverkan vid utbrott av zoonotisk sjukdom. Dnr
2009-130-12.

SOU 2013:40. Att tanka nytt for att géra nytta — om
perspektivskiften i offentlig verksamhet.

Statskontoret (2005): Sektorisering inom offentlig forvaltning.
Rapport 2005:3.

(2012): Uppfoljning av samverkansuppdrag mot felaktiga
utbetalningar fran valfardssystemen. PM 2012-04-16.

Sundberg, Elin (2013): Autonomireformen — Vad hande med det
kollegiala styret? C-uppsats, Statsvetenskapliga institutionen,
Uppsala Universitet.

Thompson, D. F. (1980):“The Moral Responsibility of Public
Officials: The Problem of Many Hands”, American Political
Science Review 74: 905-16.

95

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



96

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



Noter

Hood (1991).
2 Christensen och Laegreid (2004), SOU 2013:40.
3 Statskontoret (2005), Page (2005).

4 Bogdanor (2005), Quist (2007), Osborne (2008), Fimreite m.fl. (2012), Osborne m.fl.
(2013), Quist och Fransson (2014).

5 For en nagot annorlunda kategorisering, se Almqvist (2006).

6 Molander 2005.

7 Gregory (1998), (2012); Molander (2013).
8 Se t.ex. Feldman (1980).

9 Sundberg (2013).

10 Socialstyrelsen (2009).

1 Rikspolisstyrelsen (2013).

12 Ds 2014:30; ISF (2014).

13 MVA 2014; ISF (2011), (2013).

14SF (2010).

15 Molander (2014).

16 Statskontoret (2005), s. 8.

7 Christensen, Fimreite och Laegreid (2014).
18 Molander (2005), (2013).

¥ Thompson (1980).

20 vardefulla kommentarer pa en tidigare version av texten har lamnats av Nina
Granquist, Gabriella Jansson, Maria Kain, Petter Kockum och Joakim Soderberg.

97

Foréndringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar






Ett forandrat ledarskap?

Forfattare Lars Haikola

Jag maste folja dem. Jag ar ju for fan deras ledare.

Andrew Bonar Law.

Storbritanniens kortvarigaste premiarminister 1822—-23

Hur har New Public Management-inspirerade reformer
forandrat myndighetschefens ledarskap

Sverige och Europa har genomgatt en serie forvaltningspolitiska
reformer under de senaste decennierna. | denna reformvag ingar
vad som etablerats under namnet New Public Management
(NPM), men detta begrepp har efterhand blivit mer av en familj
av management-idéer an ett sammanhallet reformprogram. |
detta kapitel ska jag belysa hur ledarskapet i svenska offentliga
organisationer, framfor allt statliga myndigheter, paverkats av
NPM-inspirerade reformer under samma period. Underlaget till
Cocops-studien bestar av uppgifter fran ”hogre chefer i statsfor-
valtningen” tolkat som de tre hogsta — ibland fyra hogsta —
nivaerna i utvalda myndigheter. Det finns avgérande skillnader
mellan att vara hdg chef och den ytterst ansvarige chefen. Fokus
kommer hdr att ligga pa det ledarskap som ligger hogst i nivan,
det vill sdga myndighetschefen.

Ledarskap ar ett fenomen som ger mycket olika associationer
beroende pa vem som berdrs och kan ge uttryck bade for stor
beundran och stark antipati. Paradigmet for ledarskap hédmtas
ofta fran den privata sektorn och fran foretagsvarlden dar
ledarskapet tillskrivs ett hogt varde — ibland till och med en
hjélteroll. Foretag har beskrivits som "den vackra systern” medan
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forvaltning tilldelats rollen som “den fula systern” med
vidhangande status for cheferna.! Under senare decennier har
dock en utjamning skett — ledarskapet i offentlig férvaltning har
erhallit okad status samtidigt som ledarskapet i naringslivet
utsatts for kritik. Ett starkt skal till det offentliga ledarskapets
vardeokning ar att komplexiteten i offentlig sektor okat
dramatiskt och tvingat fram en reformering av offentlig sektor
och ett mer avancerat ledarskap.? | denna process har offentlig
sektor hamtat metodik fran foretagsvarlden samtidigt som man
bevarat varden som karakteriserar offentliga organisationer.
Ledarskapet i myndigheten Forsvarsmakten har hela tiden haft
en sarstallning.

Det forvanar inte att ledarskapet utsatts for anspanning under
senare decenniers reformprocess. Cocops-studien belyser mal-
konflikter — nagot som lange praglat myndighetschefers arbete,
men som nu okat till antal och i intensitet.® Jag ska beskriva det
ledarskap som préaglar dagens myndighetschefer genom att
fokusera fyra anspanningspunkter dar ledare maste balansera
mellan olika intressen och ta stallning péa ett mer exponerat och
grannlaga satt &n tidigare. Dessa punkter kan alla beskrivas som
malkonflikter men bor for tydlighets skull uppdelas i:

Malkonflikter i styrningen

Forvaltning — profession

Forvaltning — politik

Offentligt — privat.

Dérefter ska jag beskriva hur det & mojligt for ledare och chefer
att, trots sin klamda position, &nda fullgéra sitt uppdrag och leda
den verksamhet man ansvarar for.

Inledningsvis ska ledarskap i sina generella drag beskrivas. Det
har havdats att svensk politisk kultur och forvaltningskultur
praglats av ett starkt utbyte mellan det politiska och akademiska
systemet, till exempel s& har forskare ofta bidragit i kommitté-
vésendet. ”Ibland har detta uttryckts som ett forvetenskapligande
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av politiken och forvaltningen”.* Det ar tveksamt om detta
pastaende ager giltighet betraffande ledarskapet i statsfor-
valtningen. Forskning om ledarskap i forvaltning och politik ar
av liten omfattning och har aldrig hotat att "forvetenskapliga
politiken och férvaltningen”.

Vad ar ledarskap?

Ledarskapsteorier

Forskning om ledarskap i gemen &r omfattande men merdelen
behandlar ledarskap inom foretagsvarlden. Dock har i efterhand
utvecklats ett forskningsomrade aven kring offentligt ledarskap
varvid militart ledarskap utgor ett sarskilt val belyst omrade.
Fortfarande &ar forskning om ledarskap inom vardestyrda
organisationer som non-governmental organisations svag varfor
kunskap om vardestyrt ledarskap utgor en outnyttjad kélla inom
offentlig sektor. Utmérkande for litteraturen om ledarskap ar att
den ocksa finns i en popularversion som foredras bade i mass-
media och i handbdcker av typ ”sa blir du en bra ledare”. Det
finns uppenbart behov av en genvég till ”det goda ledarskapet”.

Det finns ytterligare en spénning inlagd i sjalva ledarskaps-
begreppet — den mellan ledare och foljare. Ledarskapsmodeller
kan klassificeras efter hur de betonar ledaren, féljarna,
organisationen respektive vid den omvérld i vilken de ingar.
Inom denna grundstruktur kan vi félja Middlehursts sex
ledarskapsmodeller som i stort avldser varandra i tiden. | de olika
modellerna ar ledarskap kopplat till

e Ledarskap som personliga egenskaper

e Ledarskap som beteendemdnster

e Ledarskap som betonar kontext och situation
e Ledarskap som makt och inflytande

e |edarskap som meningsskapande

e Ledarskap som socialt attribut
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Att identifiera sarskilda ledaregenskaper &r en Overgiven idé
men frestande att ta till varje gang vi formulerar en
rekryteringsannons med krav pa sjalvstandighet, lyhordhet,
samarbetsformaga, stresstalighet, etc. Att hanskjuta fragan till
sérskilda beteendemonster som praglar ledare &r en obsolet idé
av samma skal — det gar helt enkelt inte att faststalla vilka
egenskaper eller beteenden som utmarker gott ledarskap da detta
visar sig sa mangfacetterat, varierat och situationsbundet att det
inte later sig fangas ens i komplicerade modeller for handlings-
monster. Detta lyckas naturligtvis battre i modeller som betonar
just det situationsbundna i ledarskapet och darmed hur mang-
facetterat det ar.° Eftersom “situationer” ar oandliga till antal och
komplexitet tenderar modellen att antingen omfatta s3 manga
faktorer att den blir ohanterlig eller att forenkla verkligheten,
vilket utgér modellens svaghet. Att tolka ledarskap i termer av
makt &r ett klassiskt tema fran Machiavelli till Max Weber som
annu &ger aktualitet. Men makt och inflytande utdvas inte
ensidigt utan ingdr i ett socialt spel mellan ledare och foljare.
Ledarskapet tolkas da som ett socialt kontrakt mellan ledare och
foljare dar bada parter vinner nagot.

De ovan beskrivna modellerna utgar fran att ledarskap kan
analyseras som en rationell verksamhet. Men om verkligheten
ger intryck av att vara vag och oorganiserad sa blir det ledarens
uppgift att skapa mening och sammanhang — ibland kallat "the
management of meaning”. En sadan ledare maste vara en god
lasare av tidsanda och kultursymptom. Som férandringsinstru-
ment ar denna modell svar att anvanda. Nar ledarskapet ses som
ett socialt attribut omfattas &dven ledaren sjalv av den sociala
konstruktionen. Idén ar att foljare behover ledare for att ge
mening och sammanhang, men egentligen inte mer. Foljarna blir
val sa viktiga som ledaren vilket uttrycks i “Leaders are
individuals believed by followers to have caused events”.® Som
reaktion pa begreppet “den starke ledaren” och det trans-
formativa ledarskapet ger denna modell en halsosam motbild.

Dessa sex modeller av ledarskap motsdger inte varandra utan
ger olika perspektiv pa ledarskap - och det finns fler perspektiv.
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I en kand rapport redogér Yammarino et. al. for sjutton olika
perspektiv pa ledarskap!’

Till detta kommer att inte heller féljare ar ett enkelt begrepp.
Lundquist skriver:

”Méanniskor reagerar olika infor styrningsforsok, varfor det inte ar fruktbart
att arbeta med en enhetstyp av foljare. For att fa foljare maste en ledare dels
veta nagot om de individer han soker styra, dels ha en differentierad
uppséttning styrningsformer for att kunna paverka olika individtyper”.®

Alltsd — forskning om ledarskap tycks vidimera Birnbaums
slutsats att ledarskap &r “culturally defined, socially constructed
and situationally dependent”.® Detta ar en osakerhet vi bar med
oss in i belysningen av dagens utmaningar av offentligt ledar-
skap.

Leadership — Management

Vi skiljer ofta pa ledarskap (leadership) och management.
Ledarskapet ses som dverordnat management, mer abstrakt och
mer personbundet. Management ses som mer mekaniskt och
mindre personbundet. Drucker uttrycker slagkraftigt skillnaden i
att ledarskap — det ar att gora rétt saker, medan management — det
ar att gora saker ratt.1°

Redan termvalet "management” i begreppet NPM blir utmanan-
de i sin kontrast till ledarskap. Bade ledarskap och management
kan gora ansprak pa att behandla komplexa problem men
management behandlar problem som &r aterkommande, igen-
kannbara och sadana att det kan skapas rutiner och rationella
floden. Managementsystem kan vara mycket avancerade och
komplexa men det &r i grunden ett avancerat hantverk. Med
management kan man klara vad ledarskapsforskningen kallar
“tame problems”. Ledarskap, daremot, kravs for att hantera svara
och oférutsagbara fragor for vilka det inte kan skapas rutiner —
ofta kallat "wicked problems”.}* De strategiska fragorna i
organisationen ar typiska ledarskapsfragor.
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New Public Management har uppnatt hdg, om an omdiskuterad,
status som styrfilosofi i statsforvaltningen. Denna hoga status
kan forleda till intrycket att de NPM-inspirerade reformer som
praglat senare ars utveckling har karaktar av strategi eller
ledarskapsfilosofi, men sadan tolkning bér avvisas. En organi-
sation behover bade ledarskap och management men
management, ny och offentlig eller icke, kan inte ersétta ett
ledarskap liksom ledarskap inte ersétter behovet av management.

Ledare — chef

Liksom det finns en etablerad skillnad mellan ledarskap och
management skiljer vi ofta mellan ledare och chef. | distinktionen
antyds att ledarskapet ar forvarvat, eller till och med fortjanat,
medan chefskapet ar tilldelat. | en hierarkisk organisation utses
en chef genom beslut av dverordnade, medan ledaren forvarvar
sitt ledarskap genom medarbetarnas fortroende. Uppdelningen
mellan chef och ledare &r vésentlig och till nytta inom ledar-
skapsforskningen, men i den praktik ledarskap och chefskap
utdvas ar distinktionen mindre anvandbar. Allt chefskap innebér
"forvantat ledarskap” och myndighetschefens ledarskap 6vergar
forr eller senare i chefskap. | denna text kommer chef och ledare
att anvandas utan att begreppsmassigt skiljas at.

Malkonflikter i styrningen

Offentlig verksamhet karakteriseras av malkonflikter som gor
ledarskapet i offentlig sektor komplext. lvarsson Westerberg
skriver:

”| tidigare studier av forvaltningsledning finns stor enighet om att det
offentliga  ledarskapet karaktdriseras av malkonflikter, och att
beslutsfattandet i den offentliga sektorn karaktériseras av avvagning mellan
skilda intressen och varierande mal i vasentligt hogre grad &n i foretag.?
En huvuduppgift for ledaren i offentliga organisationer &r foljaktligen att
hantera mélkonflikter och det &r just detta som utgor sararten i
forvaltningsledning™.*3

En vasentlig del av de mal som kan komma i konflikt med
varandra ar mal pad hog abstraktionsniva som bygger pa den
offentliga sektorns komplexitet och dess sérskilda ideal.
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Den offentliga sektorns komplexitet

Den offentliga sektorn &r starkt diversifierad; storleken kan
variera fran tiotal till tusentals anstallda, lokaliseringen kan vara
en eller delad pa flera orter, uppdraget kan vara att framja, stodja
och utveckla, att utdva tillsyn, att analysera och skapa kunskap,
verktygen for myndighetsutdvningen kan omfatta tvangsatgarder
eller enbart det skrivna ordet, etc. Offentlig sektor ar ocksa just
offentlig — exponerad mot samhéllet, enskilda medborgare och
media. De hogsta cheferna har ofta att styra dver flera av dessa
dimensioner.

Det vardeburna d&mbetsmannaidealet

Regeringsformen faststéller varden som den enskilda man-
niskans frihet och vardighet, hallbar utveckling, demokratins
idéer, delaktighet och jamlikhet och att motverka diskriminering.
Riksdagen har uppstallt forvaltningspolitiska mal: En innovativ
och samverkande statsforvaltning som &r rattsséker och effektiv,
har vél utvecklad kvalitet, service och tillganglighet och som
darigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-
arbete. | programmet En statsforvaltning i fornyelse har rege-
ringen faststallt att grundldggande principer for statsforvalt-
ningen ar: demokrati, rattssakerhet och effektivitet och pamint
om den gemensamma vardegrund Krus (Kompetensradet for
Utveckling i Staten) formulerade i begreppen demokrati, lega-
litet, objektivitet, saklighet och likabehandling, fri asiktsbild-
ning, respekt samt effektivitet och service. **

Det finns saledes ett stort antal varden grundade i vasterlandsk
idétradition som senare kompletterats med vérden kring kvalitet,
effektivitet och service. En simpel ackumulation av vardeord blir
omfattande: opartiskhet, demokrati, jamstalldhet, service,
yttrandefrihet, offentlighetsprincip, sekretess, medmansklighet,
fri asiktsbildning, icke-diskriminering, hallbarhet, rattssakerhet,
effektivitet, kvalitet, dppenhet, respekt, objektivitet, likabehand-
ling, manniskovérde, lojalitet, legalitet, samverkan, tillgang-
lighet, integritet.
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Pa en annan konkretionsniva manifesteras dessa varden i krav pa
miljoledningsplan, e-forvaltning, kvalitetssakring, upphand-
lingspolicy, krishanteringsplan, sékerhetsplan, lika villkorsplan,
etc.

Tveklost ar statsforvaltningen en vérdeburen och vérdestyrd
organisation. Byrakrati och ambetsmannaideal har burit dessa
varden och stallt sarskilda krav pa sina utévare i vad Lundquist
kallat "vart offentliga etos”.*> Detta &r inte bara svensk tradition
sedan demokratins genombrott utan gamla ideal, giltiga i alla
byrakratier. Lundquist skriver:

Byrakratietiken bor ses i ett mycket langt tidsperspektiv.
Historiska analyser visar namligen, att det alltid forvantas ett
sérskilt beteende av offentligt anstéllda. Till yttermera visso har
kraven varit anmarkningsvart enhetliga genom tiderna. Det
foreligger markanta likheter mellan Hammurabis, Moses, Atens,
Roms och Konfucius etiska system for byrakratin.®

Att idealen stracker sig utanfor svensk forvaltning kan vi se i de
brittiska the Nolan Principles fran 1990 - The Seven Principles
of Public Life: Selflessness, Integrity, Objectivity,
Accountability, Openness, Honesty, Leadership.t’

Att uppfylla madnga mal

Det ar uppenbart att mangden av ideal karakteriseras av, om inte
motsagelser, sa atminstone svarigheter att uppfylla alla
samtidigt.® Alla myndighetschefer har i sin vardag upplevt, till
exempel, utmaningen att balansera kraven pa rattssakerhet mot
snabb och effektiv handlaggning, eller kravet pa 6ppenhet mot
integritet.

Stora delar av de reformer i statsforvaltningen som Cocops-
studien belyser ar NPM-inspirerade och utgar fran foretags-
vérldens organisationskultur. Av dessa reformer foljer att kraven
pa tydliga mal, effektivitet, redovisning och oppenhet har 6kat
samtidigt som nya krav har tillkommit. Detta har 6kat trycket pa
organisation och ledare bade genom att det tillkommit krav och
genom att det blivit svarare att tillfredsstalla de nya kraven
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samtidigt som statsforvaltningens grundlaggande vérden inte far
krankas. Utéver detta tillkommer ett metakrav pa sténdig
forandring — "Myndigheten skall fortlopande utveckla verksam-
heten”.°

Cocops-studien om malkonflikter

Av Cocops-studien framgar att grundlaggande byrakratiska
varden ocksa i dag praglar statstjanstemannaskapet. P fragor om
"Identitet och chefsroll” svarar nastan samtliga tillfragade — 96
procent - att det ligger i identiteten som chef att “sékerstélla att
lagar och regler genomfors pa ett rattssakert satt”. Men lika
vardefullt &r det att "uppnd resultat” och att “sékerstélla en
effektiv resursanvandning”, vilket maste tolkas som att reform-
agendans vérden ar helt accepterade. Men — det ar avsldjande att
om man som chef maste valja mellan att sakerstalla att lagar f6ljs
kontra att uppna resultat, eller att valja rattvisa kontra
kostnadseffektivitet sa foredras tveklost de klassiska vardena att
folja regler och rattvisa! Nar chefer tillfragas om malkonflikter
och métbarhet sa klagar man faktiskt inte 6ver otydliga mal for
verksamheten, men finner dem svara att 6vervaka och méta.

Slutligen — om malkonflikter

Malkonflikterna i det offentliga ledarskapet har ckat med de
NPM-inspirerade reformer som betonar malstyrning och infor
fler varden. Av detta skal kan man anta att ledarskapet paverkats
trots att Cocops-studien inte ger tydliga besked om ledarskapet
blivit svarare Over tid. Emellertid - det ar inte sakert att
ledarskapet har blivit svarare for att NPM-inspirerade varden om
effektivitet, kvalitet och service tillforts. Detta kan lika vél
beskrivas med att den verklighet myndighetschefen i dag har att
hantera har blivit mer komplex, det vill saga NPM-reformer utgor
snarare symptom &n orsak. Cocops-studien visar att nar
malkonflikter uppstar prioriterar chefer klassiska ambetsmanna-
ideal och detta ar kongenialt med att det inte enbart & NPM-
inspirerade varden som inympats i statsforvaltningen under
senare tid utan ocksa de klassiska byrakratiska vardena har
forstarkts. Da kan vi an en gang beklaga att det finns sa fa
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lardomar fran vardestyrt ledarskap inom ideella organisationer
som systematiskt utnyttjas.

Forvaltning — profession

Statsforvaltningen utmarks av sitt starka inslag av professioner.
Professionella organisationer &r kunskapsintensiva och de
anstallda ar experter. Professionella har hég kompetens och
expertrollen implicerar att de har hogre kunskap inom sitt
arbetsomrade an chefen. De ar kunniga, sjalvstandiga individer
som har sin lojalitet mot professionen snarare &n mot organi-
sationen. Samtidigt karakteriseras myndigheter av att vara
forvaltningar och hierarkiskt ordnade linjeorganisationer. Det
staller sarskilda krav pa ledarskapet att leda professionella vars
instéllning till ledning och ledarskap i basta fall ar ointresse och
i varsta fall fientlighet.

Att leda professionella

Professionsforskningen ar omfattande och kan grovt karakte-
riseras med att den pendlar fran att beskriva professionen som
inskrankt skrabeteende till en kar praglad av altruism och stréng
yrkesetik. Att leda professionella manniskor utgér en klassisk
ledarskapsutmaning — hur leda anstéllda som har hogre kunskap
an chefen, inte ar lojal mot chefen och vars sjalvsyn ar att man
sjalv vet bast hur, nar och var arbetet bor utféras och darfor inte
behover ledning. Denna utmaning brukar 16sas genom att hamta
ledaren ur professionen. Att sjalv tillhdra professionen utgor ett
nodvandigt villkor for att uppna legitimitet i ledarskapet. Detta
ar explicerat som ett formellt krav inom den stérsta myndig-
hetsgruppen, hégskolorna, dar principen att hamta en kollega ur
ledet som for en begransad tid fullgor ledarskapet bygger pa
traditionen “primus inter pares” — den framste bland likar.?°
Samma princip betraktas som sjalvklar inom en annan mycket
stor myndighet — Férsvarsmakten — och tillampas darutdver inom
ett stort antal expertmyndigheter.

Utgangslaget ar saledes att ledarskapet inom stora delar av
statsforvaltningen kraver att ledaren maste kunna balansera
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respekten for professionen mot linjeorganisationens administ-
rativa krav. Med de forvaltningspolitiska reformer som genom-
forts foljer ytterligare anspanning pa balansakten. | dag pagar
flera samtidiga processer (i sig motstridiga) som paverkar
balansen forvaltning — profession.

"Empowerment” och medarbetarskap
En forandring som paverkar balansen forvaltning-profession

bestar i den individualiseringsprocess som praglar hela Vast-
europa och som ar sérskilt stark i de nordiska landerna. Detta ar
en samhallelig och politisk process men ocksa en vital del av
NPM-idéerna. Individen, samhallsmedborgaren och kunden ska
starkas sa att hen kan gora rationella val i ett alltmer kvalificerat
och kunskapsberoende samhélle. Detta kallas ofta empowerment
och utgdr en del av dverflyttning av makt fran stat till medborgare
och en del av processen fran monopol till valfrihet for med-
borgaren.?

Det pagar samtidigt en kvalificeringsprocess inom alla organisa-
tioner i arbetslivet. Alla medarbetare blir alltmer vélutbildade,
kunniga, kvalificerade och specialiserade varvid organisationens
beroende av enskilda medarbetare dkar. Det &r, naturligtvis,
ingen tillfallighet att termen “foljare” blir obsolet i ledarskaps-
litteraturen och ersatts av termen “medarbetare”.

Dessa tva processer — som var for sig starker samhallsmed-
borgaren respektive medarbetaren — forstarker varandra och
resulterar i &nnu starkare individer i arbetsorganisationen. Men,
det utmanar ocksa ledarskapet och minskar utrymmet for styr-
ning. Detta &r ett skal till att allt fler organisationer visat intresse
for hur universiteten klarat denna klassiska utmaning.

Arbetsgivarverket ger i sin strategi for den statliga arbetsgivar-
politiken tydligt uttryck for den nya situationen vars styrka ska
utnyttjas. | den sista av sex utmaningar skriver man:
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”Ledarskap och medarbetarskap under omvandling

Medarbetarna ansvarar ofta for processer och projekt utan att ha ett
chefsansvar vilket bidrar till ett mer aktivt och sjalvstandigt medarbetar-
skap. Medarbetarna vill och forvantas ta ansvar for att utveckla sévil
verksamheten som den egna kompetensen. De stéller ocksa krav utifran
egna behov och forutsattningar i livets olika faser. Kontinuerlig verksam-
hetsutveckling kréver chefer som kan leda i fordndring. | takt med att
medarbetarna tar mer ansvar stalls det ocksa nya krav pa chefskapet. Chefen
far en mer strategisk roll och maste kunna prioritera, satta upp tydliga mél
samt folja upp medarbetarnas arbetsresultat. Fler arbetsgivarfragor delege-
ras till linjecheferna samtidigt som de ofta forvéntas vara bade ledare och
experter inom sitt eget sakomrade”.?

Att medarbetaren blir kunnigare och mer kompetent &r
naturligtvis en viktig och positiv utveckling. Professionskulturer
kannetecknas av sin kompetens langt ut i kapillarerna och ju
hogre kompetens medarbetarna besitter desto béttre fullgors
organisationens uppdrag och desto hogre beredskap har orga-
nisationen vid forandringar. Den utvecklingskraft som finns
inbygad i en organisation dar varje medarbetare har kompetens
att utveckla och féréndra sin verksamhet formaliseras genom
ledningsprocessen i kraftigt utokad delegation. Att delegera har
blivit ett satt att ta tillvara 6kad kompetens och ett modernt sétta
att leda komplexa verksamheter. Det innebar ocksa, som framgar
av citatet ovan, att man infér malstyrning inom organisationen.
Intressant nog finns gedigen forskning som visar att medarbetare
mar battre nar de deltar i ledningen av verksamheten. Delaktighet
ar bra for hélsa, arbetsmiljo och — arbetets genomférande!?

Ledarskap utévas i dag systematiskt med delegation som en del
av styrsystemet — mojliggjort av medarbetarnas hdga kompetens.
Betoningen av medarbetarskap i det moderna ledarskapet stéller
krav pa chefen att aktivt lyssna till medarbetare, utnyttja med-
arbetares formagor och inbjuda medarbetarna att delta i led-
ningen av verksamheten. Emellertid — detta drag kan 6verdrivas
— atminstone i retoriken. Det finns exempel pa medarbetar- och
personalpolicies déar gransen mellan chef och medarbetare
suddats ut och d&r medarbetarna blir "empowered” till den grad
att chefen abdikerat.
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Delat ledarskap

Den tydliga trenden i modernt ledarskap att nyttja medarbetarna
i ledningen mer och systematiskt finns i &n starkare varianter
under bendmningen “shared leadership” eller “collective
leadership” — i svensk ledarskapslitteratur under motsvarande
Overséttningar. Delat ledarskap utvecklas av samma skal som har
diskuterats — dels for att ledarskapet blir alltmer komplext och
dels for att medarbetarnas kompetens blir allt hogre sa att de
formar att bara ledarskapet.?* | Sverige kan vi se exempel pa delat
ledarskap framfor allt i organisationer dar man kan skilja
professionsansvar fran forvaltningsansvar — till exempel atskill-
nad av medicinskt ansvar och administrativt ansvar i en vard-
institution. Fordelen med delat ansvar dr, inte bara att fler kan
och far utéva ledarskap, utan dven att avlasta chefer som i dag
béar en erkant stor arbetsborda. Ytterligare bonus &r att “den
ensamme chefen” blir mindre ensam. Flera problem ges alltsé en
I6sning — men &nda ar erfarenheterna inte goda. Det &r, nar det
kommer till kritan, oftast svart att dela upp arbetsgifterna — som
i exemplet ovan; medicinskt ansvar &r nastan alltid beroende av
ekonomiskt ansvar. Om delat ledarskap lyckas beror detta mer pa
berorda chefers personkemi &n pa organisatoriska uppdelningar
— och ndr personkemin inte fungerar kan resultatet bli férédande.

Ansvar

Ansvar har alltid varit ett vitalt begrepp i byrakratier men det blir
sarskilt understruket i svensk byrakrati med sin langtgaende och
systematiska delegation. Det forstérks ytterligare av reformerna
i statsforvaltningen. Lindstrom skriver: ”De andrade styrformer-
na i staten under senare ar har betydelse for fragor om ansvar och
ansvarsutkravande”.? Det finns saledes inom statsforvaltningen
en Okad betoning av ansvar i betydelsen ansvarighet
(accountability).?

Det ar egentligen paradoxalt att trenden med dkat ansvar lever
parallellt med trenden att betona medarbetarskapet och delat
ledarskap eftersom dessa trender ar tveksamt konsistenta med
varandra. Andd kan bada trenderna héavdas vara tva grenar pa
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samma NPM-trad. Ansvariggérandet utgor en nddvandig del av
mal- och resultatstyrningen och innebér att det tydliggors var
ansvaret bars. "Mal- och resultatstyrningen gjorde det sérskilt
viktigt (...) att det inte rddde ndgon osékerhet om vem som ytterst
var ansvarig infor regeringen”.?” Regeringen har tydliggjort
ansvaret och oftast lagt det pa en person — myndighetschefen —
som en sjalvklar del av chefskapet.?®

En alltfor emfatisk betoning av medarbetarskapets betydelse i
ledningen riskerar att negligera att det ytterst alltid &r chefen som
ar ansvarig. Men detta framstar i huvudsak som ett retoriskt
problem ty det ar svart finna exempel pa chefer som avsagt sig
ansvar med hanvisning till medarbetarskap eller delat ledarskap.
Chefsansvaret ar fortsatt val forankrat i svensk myndighets-
tradition. Det finns ocksé beldgg inom ledarskapsforskningen att
de chefer som vill vara chefer — som vill utéva sitt ansvar —
fungerar bast och att chefer som inte vill vara chefer fungerar inte
alls. 1 en klassisk artikel fran 1976 havdar McClelland och
Burnham att "tvartemot vad man kan tro &r en bra chef inte en
som stravar efter personlig framgang eller en som &r personal-
orienterad, utan en som tycker om makt”.?

Svagheter med att dela ledarskapet

Medarbetarnas 6kade kompetens, som medger att arbetsuppgifter
delegeras, bar den goda frukten att chefen kan avlastas och ge
utrymme for strategiska Overvdganden — understruket i Arbets-
givarverkets strategi. Men det ar tveksamt om utkad delegation
faktiskt innebér en avlastning av chefen. Det finns forsknings-
resultat som visar att om delegerat arbete ska fungera val sa
kraver det mer tid av chefen! Problemet ar inte att chefen sjalv
genomfor det projekt som delegerats, utan att for att detta arbete
ska fungera vél kréavs att chefen intresserar sig for projektet,
forhor sig om hur det gar och pa olika satt ar proaktiv gentemot
den eller de som anfértrotts uppdraget. Atminstone nar det galler
uppdrag som getts till sjalvstandiga grupper sa konstaterar
Hildingsson och Krafft i en rapport fran 2001 att det “kan
forefalla paradoxalt, men verkar anda vara fallet, att det kravs
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mer tid att leda sjélvstandiga medarbetare an att styra over
osjalvstandiga”.*°

Det ar ocksa tveksamt i hur hog grad medarbetare faktiskt vill ha
medbestammande och inflytande i ledningen. Tidigare referera-
des forskningsresultat som visar att medarbetare mar béattre och
gor battre arbete genom delaktighet men det kan finnas en grans.
Genom att redogdra for denna vitaminmodell gér Thylefors det
sannolikt att det finns ett optimum i hur mycket inflytande
medarbetare vill ha. Metaforen illustrerar att vitaminer &r bra
men att de efter en viss niva inte gér ndgon nytta och efterhand
faktiskt ger negativ paverkan. Langtgaende krav pd medarbetarna
att medverka i ledning av verksamheten kan skapa negativ
stress.® Det torde ocksa forkomma att inbjudan till medbestam-
mande inte upplevs som &kta, inte ar férankrad i organisationen
eller hos chefen varfor inbjudan k&nns formell och falsk - med
frustration och negativ stress som foljd.

Cocops-studien om de professionellas medverkan
Cocops-studien ger intressant kunskap om chefers utbildnings-
niva. Den ar hog — hélften av de tillfragade har examen pa avan-
cerad niva och darutéver har mer &n en tredjedel doktorsexamen.
Cocops-studien ger visst stod for medarbetarskapets betydelse i
modernt ledarskap. Tillfragade om sin motivation i arbetet menar
chefer pa alla nivaer att de har intressanta arbetsuppgifter och
goda mdjligheter att utdva sitt arbete sjalvstandigt och flexibelt.
Tillfragade om anstéallda i sin organisation tror cheferna ocksa att
alla medarbetare har god tillit och foértroende for varandra vilket
sannolikt forutsatter att medarbetarnas professionella kompetens
utnyttjas.

Natverk

Komplexiteten i dagens offentliga ledarskap betonas genom-
gaende i ledarskapsforskningen samtidigt som det traditionella,
hierarkiskt legitimerade, ledarskapet tonas ned. Denna utmaning
kan mdétas genom att utnyttja medarbetarnas kompetens syste-
matiskt i medarbetarskap, delegation, delat ledarskap och genom
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utbyggnad av ledningsgrupper. Ytterligare ett verktyg déar
kollektiv nyttjas bestdr i samarbete med aktorer utanfor organi-
sationen. Det kallas ofta att myndigheten gatt fran government
till governance och innebar att ledarskapet utovas i natverk. 2

Grunden for natverksledning ar fragornas vaxande komplexitet
och att alltfler problem blir tvéarsektoriella. Myndighetschefen
kan helt enkelt inte 16sa sina uppgifter enbart genom att agera
inom sitt eget revir utan maste samverka, inte bara med andra
myndigheter, utan ocksd med andra intressenter i samhallet.
Dessa intressenter ar inte angivna i en sandlista utan maste forst
identifieras av myndighetschefen for att darefter etableras och
underhallas. Natverket utgor ett slags standigt pagaende diskus-
sionsforum med till dagsaktuella fragor anpassad intensitet men
ar samtidigt ett viktigt beredningsorgan och férhandlingsarena
och kan i praktiken fungera som beslutforum. Néatverket kan
tillfalligtvis formaliseras genom att parterna upprattar formella
kontrakt, tillsatter gemensamma arbetsgrupper, kommer dverens
om gemensam utvardering eller skriver ett debattinldgg i mass-
media.

Vilka som blir natverkets deltagare &r starkt beroende av person,
organisation och aktuella fragor och kan darfor omfatta intres-
senter fran nastan alla typer av organisationer; riksdagen, rege-
ringskansliet, andra myndigheter, EU och andra internationella
organisationer, branschorganisationer, foretag, ideella organisa-
tioner, kulturorganisationer, kommuner, landsting, medborgar-
organisationer, media, personalorganisationer, etc.%

Att styra genom nétverk framstélls ofta som det moderna sattet
att leda och innebar ytterligare en kollektiv modell for hur fler
personer engageras i ledningen.3* Myndighetschefen blir i
natverksledningen en koordinator och medlare mellan olika
intressen. Om chefen forr kunde luta sig mot en hierarkisk ledar-
skapsmodell dar auktoriteten entydigt tilldelades uppifran sa
maste chefen i dag bygga auktoritet i samarbete med medarbetare
och omvaérld.
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Néatverksledning dr — ocksd — hamtat fran foretagsvarlden dar
natverk skapas for att optimera olika agenters intressen. Detta
forutsatter att alla agenter ar sjalvstdndiga och kan agera for sin
organisations basta utifran likartade forutsattningar. Det &r inte
sjalvklart att myndighetschefer har dessa forutsattningar att agera
utan kan begrénsas av myndigheters regelsystem. Om natverks-
ledning darfor fungerar inom myndighetsvarlden &r annu en
oppen fraga.®

Nétverkets oklara status har medfort kritik mot nétverksledning.
Mest central ar kritiken att det finns ett demokratiskt hot i en
utpraglad natverksledning da detta kan minska det politiska
inflytandet — som ytterst ska styra.*® Natverksledning motverkar
den Gppenhet som maste pragla statsforvaltningen och som med
dagens krav pa transparens snarast tillskrivs ett annu hogre varde.
Problemet att utkrédva ansvar blir ytterligare accentuerat néar
deltagarna inte tillhér myndigheten och av den informella
karaktaren pa natverk. Tidskonsumtionen &r en annan svaghet —
om 4n ej lika avgorande. Vi sag att delat ledarskap med med-
arbetarna har en styrka i att det anses kunna avlasta chefen, men
natverksledning tar erkant mer tid — partnerships may consume
more than they produce” — vilket férvarrar den utmaning som
bestar i chefens konstanta tidsbrist.3” En tydlig kritiker &r
Lelievre — Finch som konstaterar att “network governance
remains a diffuse notion”.%®

Regeringen har uttalat att man vill stdrka samverkan vilket till del
kan tolkas som nétverk dver myndighetsgranser. | En statsfor-
valtning i fornyelse skriver man under forsta punkten for viktiga
omraden for fortsatt utveckling:

"Det blir allt viktigare att myndigheterna i samverkan med varandra,
kommuner och andra aktdrer, inklusive i andra EU-1ander, 16pande ser 6ver
sina tjanster och arbetssatt utifran foretagens och medborgarnas behov.
Medborgare, brukare, féretag och &vriga intressenter bor involveras i
myndigheternas verksamhetsutveckling”.3?

Natverk &r ett symptom pa ett behov av samverkan som snarast
kommer att 6ka (se kapitel 4).
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Cocops-studien om samverkan

Cocops-studien behandlar fragor om samverkan som kan vara av
natverkskaraktar, men det ar svart att dra nagon klar slutsats av
svaren, framfor allt darfor att det ar oklart vad som kan utgéra
norm for samverkan. Tillfragade om vilka man interagerar med
innanfor och utanfor sin egen organisation, hur man genomfor
samordning och hur man ser pa att samverkan fungerar menar
cheferna att samverkan och samordning fungerar val och man ser
samverkan och samordning med andra aktorer i offentlig sektor
som en viktig reform.

Slutligen - om férvaltning och profession

New Public Management-reformer har i flera avseenden starkt
medarbetarna och andrat balansen mellan chef och medarbetare.
Den traditionella spdnningen mellan forvaltning och profession
har forstarkts och medarbetarnas “empowerment” paverkar
dagens ledarskap patagligt. Chefer paverkas alltid av sina med-
arbetare — annars vore de daliga chefer - varfor en ledarskaps-
modell som betonar ledarskapets beroende av kontext och
situation framstar som adekvat. Alvesson ger tydligt uttryck for
denna syn i: "Ledarskap ar darfor snarare en manifestation av -
ett uttryck for — organisationskultur an tvartom”.*® Detta kan
uttryckas skarpare i att chefen paverkas mer av sina medarbetare
an medarbetarna paverkas av chefen. (Utrymmet for chefen att
kraftfullt paverka organisation och medarbetare menar Alvesson
mest upptrader i samband med kriser och radikala férandringar.)
Alvessons empiriska underlag ar hamtat fran foretagsvarlden
medan Thylefors bygger liknande slutsatser pa studier av
offentligt ledarskap nar hon uttrycker, nagot svagare, att ingen
ledare blir framgangsrik om inte medarbetarna tillater det.*! I det
kollegiala ledarskap som hégskola och universitet hyllar och som
uttrycks i primus inter pares-modellen, ar det tydligt att nér
primus utses av pares sa anvisar dessa samtidigt en ram inom
vilken primus far bestamma vilket tveklost inskranker utrymmet
for ledarskap.*?

Som reaktion pa en osund ledarskapsfixering ar en mer kollektiv
syn pa ledarskapet begriplig och klok. Men vi har ocksa noterat
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en mottrend som bestar i det entydiga ansvariggorandet av
chefen. Chefskap och ledarskap later sig till del graderas - man
kan vara mer eller mindre chef och ledare i meningen att
medarbetare & mer eller mindre delaktiga i ledningen eller i att
nyttja natverk. Men ansvar fér organisationen later sig inte
graderas — det galler 100 procent eller inte alls. Ocksa distribue-
rad ledning sker under chefens ansvar, det vill sdga det ar chefen
som delegerar och som skapar en ledningsorganisation med
ledningsgrupper, adekvat medarbetarinflytande och utnyttjande
av néatverk.

Reformer i statsforvaltningen har kraftfullt forstarkt professions-
draget hos medarbetarna men inte rubbat chefsansvaret. Daremot
har det forandrat ledarskapet - bade gjort det lattare och svarare.
Det har underléttats genom att medarbetarna & mer kompetenta
och kan utféra ett battre och mer sjalvstandigt arbete, men
forsvarats genom att utrymmet for styrning minskat. Vilken kraft
som Gvervager ar en dppen fraga.

Det finns ocksa en helt annan — i dag mycket omdiskuterad —
paverkan av NPM pa organisationer med stark professions-
karaktar. Professionsorganisationer utmarks av att man inom
organisationen sjélva tar ansvar for bade mal och medel da detta
kraver professionell kunskap. NPM utmérkes av att malen
faststélles externt och utvardering av huruvida malen uppnatts
eller icke sker av externa agenter. Detta innebdr att de viktiga
mal-medelfragorna flyttar utanfor professionsorganisationen och
avprofessionaliseras. Tvekldst upplevs detta som ett av de storsta
hoten mot den professionella organisationen. Det ar emellertid
mer av en organisationsfraga an ledarskapsfraga aven om det
sjalvklart paverkar ocksa ledarskapet for en professions-
organisation.

Forvaltning — politik

I teorin finns en klar grans mellan politik och férvaltning.
Politikens vasen ar ideologi och politikers verktyg ar uttalanden,
opinionsbildning och debattinldgg. Politiken ska fatta de
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avgorande inriktningsbesluten. Forvaltningen ska — sa neutralt
som mojligt — genomfora den politiska bestallningen. Detta &r
skillnaden mellan beslutande och verkstallande makt som ligger
till grund for en fungerande demokrati. Gransdragningen har
emellertid aldrig varit oproblematisk och med de reformer som
genomforts i statsforvaltningen har gransdragningen blivit an
vagare och 6kat anspanningen pa ledarskapet i forvaltningen.

Forvaltningens politikpaverkan

Forvaltningens roll som passiv verkstéllare av politiska beslut &r
gravt missvisande. Forvaltningen &r i sjalva verket en betydande
maktfaktor — rikt illustrerat i den valkanda brittiska TV-satiren
”Yes, Minister”. Med utgangspunkt i Lundquist kan vi i fem
punkter beskriva vad som alltid gjort gransdragningen svar.*® For
det forsta — normalt initieras och bereds vad som ska bli politiska
beslut av forvaltningen och allméanheten har svart se en klar
gransdragning mellan vad politiken bestdmt och férvaltningen
berett. For det andra — férvaltningen star for kontinuitet i det
politiska arbetet. For det tredje — politiska beslut ar sallan entydi-
ga och det ar forvaltningen som tolkar och omsétter politik till
verklighet. For det fjarde — forvaltningen, de enskilda tjanste-
mannen, har en bredare kontaktyta mot allménheten &n politiken.
Férvaltningen blir mediet mellan politik och allménhet — en vital
position. For det femte — vad som 6verhuvud utgor en politisk
fraga kan vaxla. | ett politiskt sammanhang kan utvarderings-
metodik utgora en politisk fraga och i ett annat sammanhang kan
det vara en ren forvaltningsfraga. Den sammanlagda tyngden i
forvaltningen &r betydande.

Reformpaverkan

Icke desto mindre forsvér sig den gode &mbetsmannen till idealet
att sa objektivt som mojligt tolka och tillampa politiska beslut
vilket for myndighetschefen ar uttryckt som krav genom
lydnadsforhallandet till regeringen — politiken. Hur har da denna
redan fran borjan svara balansgang paverkats av de reformer i
statsforvaltningen som préglat senare ar? Ett viktigt inslag i
reformarbetet av statsforvaltningen ar den 6kade mal- och resul-
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tatstyrningen. Ovan har understrukits hur komplexa, mang-
facetterade och ibland motsdagande mal som formuleras pa
politisk niva bade som politiska signaler och i instruktioner och
regleringsbrev. Malen maste med nédvandighet utformas pa en
overgripande niva och med lika stor nddvandighet maste malen
tolkas och operationaliseras pd myndighetsniva varfor det
sjalvklara svaret pa fragan ar att gransen mellan politik och
forvaltning paverkas av reformerna. Den som har storst mojlighet
att interferera i denna tolkningsprocess ar myndighetschefen.
Czarniawska skriver:

"Ett stalle dar politik och ekonomi méts &r i statliga &mbetsverk. Det ar
rimligt att anta att merparten av de latenta och manifesta motséttningar som
finns blir tydliga pa en niva i organisationen: Generaldirektérens. Denna
niva utgor en koppling mellan den politiska och administrativa sfaren och
avspeglar darigenom det dilemma som finns i en sadan link. Ar
generaldirektorerna “det sista ledets politiker” som framhaver symboliskt
agerande, eller ar de ”jordnadra administratdrer” som framst intresserar sig
for ekonomiska resultat?” 44

Det Czarniawska formulerade som en fraga 1986 har an i dag
olika svar.

En ny dialog

Dialogen mellan politisk ledning och myndighetschef ar av
mycket olika karaktar beroende pa traditioner, personer, graden
av politisering i uppdraget och akuta fragor. Den kan vara
mycket intim och genomford i ett slags politiskt samforstand
eller mycket distanserad, formell och glest forekommande.
Idealet har ovan uttryckts i den politiskt neutrale och distanserade
ambetsmannen som utfér politiska arbetsorder. Men detta ideal
riskerar att bli en stereotyp som inte fungerar i den moderna
myndigheten. Vi har ovan sett att chefer som accepterar chef-
skapet och uttrycker sin vilja till chefskap fungerar bast. Sadana
chefer drivs av hoga ambitioner och starkt engagemang. Ofta har
de rekryterats till chefsjobbet med dessa forméagor som meriter
och de har en expertkunskap som &r vardefull for att driva ocksa
de politiska fragorna. Det forekommer ocksa att myndighets-
chefer och forvaltningstjansteman driver fragor till en politiserad
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nivd genom att nyttja verktyg som annars ar politikens, till
exempel debattinldgg i massmedia. Det positiva i denna
ledarkraft maste utnyttjas i ett modernt ledarskap, men det
klassiska byrakratiska idealet gor att balansakten blir svar.*

Vi har sett att en dominant kraft i fordndringen av statsfor-
valtningen ar dess Okade komplexitet och kunskapsheroende.
Politikens behov av mer och snabbare tillgang till kunskap stéller
hogre krav pa expertkompetensen inom statsforvaltningen. Detta
Okar politikers beroende av sina myndigheter, dess kunskap och
experter inom myndigheterna — vérdet av expertkunskap har
Okat. Det politiska behovet av kunskap och insikten i kunskapens
makt kan ocksa ta sig uttryck i att en sarskild kunskap 6nskas av
politiken. Allt detta paverkar balansen mellan politik och forvalt-
ning i den moderna forvaltningsorganisationen och forsvarar
ledarens uppgift.

Cocops-studien om politikens roll

Cocops-studien beror fragan om forvaltningens politisering efter
reformer i statsforvaltningen. | stort vidimeras bilden av att
gransdragningen mellan politik och férvaltning ar vital men svar
att gora i det nya forvaltningslandskapet. | Helena Wockelbergs
bidrag i denna antolgi framgar att svenska chefer skiljer sig fran
omvarlden genom att mer emfatiskt skilja mellan politik och
forvaltning. Ansvarsuppdelningen mellan politik och férvaltning
bejakas da en majoritet menar att det ar politikerna som tar
initiativ till reformer eller ny politik samtidigt som cheferna
havdar att politiker inte blandar sig i forvaltningens inre fragor.
Pa fragan om vad som utgor chefernas ansvar framkommer att
dessa inte ser det som sin roll att bidra till den politiska agendan
utan istéallet att bidra med expertis och kunskap. Pa fragan om
politiker respekterar forvaltningens kunskap och expertis svarar
en majoritet ja. Daremot tror de flesta av cheferna att det skulle
leda till mer langsiktighet i politiken om tjanstemannainflytandet
Okade.
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Slutligen — om férvaltning och politik

Uppdelningen mellan politik och férvaltning &r teoretiskt och
ideologiskt distinkt. Emellertid — det ar redan i utgangslaget en i
praktiken suddig grans med 6mtalig balans och dessa svarigheter
har forstarkts med ambitionen att nyttja myndighetschefens
engagemang och politikens O6kade behov av expertkunskap.
Balansakten har blivit svarare att utfora och gransen har blivit &n
suddigare — men inte sa suddig att grunddragen i forvaltningens
byrakratiska ideal hotas.

Offentligt — privat

En fjarde anspanningspunkt som paverkas av reformerna i
statsforvaltningen ar relationen mellan statsforvaltningens tradi-
tionellt offentliga karaktdr och det dkade inslaget av privata
aktorer. Redan den grundldggande terminologin understryker
den principiella skillnaden mellan offentlig sektor och privat
verksamhet. Om vi inskranker “det privata” till privat foretag-
samhet sa ar det klart att det offentliga och det privata arbetar
efter olika rationaliteter — de har olika syfte och mal med
verksamheten, ingar i olika sammanhang, har olika malgrupper,
olika s&tt att finansiera verksamheten, etcetera. Ledarskap i privat
foretagsamhet karakteriseras av sin stora handlingsfrihet for att
uppna foretagets mal medan den offentliga chefen traditionellt &r
bunden till regler och hierarkier for att uppna sina mal.*®

Foretagisering

| de forvaltningsreformer som inforts ingar att styrningsideal
hamtas fran den privata sektorn och att det inrattas specialiserade
och fristdende utférarorganisationer sa att en “marknad” uppstar
inom den offentliga sektorn — allt i syfte att skapa billigare och
effektivare samhéllsservice. Detta sker delvis genom att offentlig
verksamhet utkontrakteras till privata aktorer.

Reella forandringar forekommer mer pd kommunal och regional
niva dar valfardstjanster i hogre utstrackning “privatiserats”
medan detta &r ovanligt inom statliga myndigheter, utom i de fall
ren bolagisering genomforts. Men — blotta signalkraften i att den
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privata sektorns styrningsideal nyttjas inom den statliga forvalt-
ningen &r betydande och skapar ett tryck pa myndighetschefer att
agera efter foretagens rationalitet inom myndigheten — ibland
kallat att myndigheten “foretagiseras”.*’ Ett kant symptom
utgdrs av ombenamningen av allménheten till “kunder”. Ett
annat symptom kan noteras i det arbete som myndigheter lagger
pa att utveckla en “vision” for sin verksamhet efter
marknadsmassiga idéer. Detta ar begripligt ur perspektivet att
vardestyrningen blivit tydligare nar regelstyrningen blivit
obsolet, men det ar svart att tranga in en vision som liknar
foretagsvarldens begrepp mellan, & ena sidan, de maldokument
som uppdragsgivaren/staten ger i form av instruktion och
regleringsbrev  och, & andra sidan, myndighetens
verksamhetsplan.®

Men dven omvant

Samtidigt som det offentliga “foretagiseras” kan den omvanda
processen — att den privata foretagsamheten har en drift mot det
offentliga — synas. Foretag blir i dag alltmer medvetna om vad
som skapar varde och breddar begreppet varde fran det rent
finansiella resultatet till samhélleliga och ideella varden. Den
paradoxala utvecklingen ar att nar foretagsvérlden breddar de
faktorer man accepterar som vardemétare sa inskranker samtidigt
offentliga myndigheter sitt urval av mal till sadana som &r tydligt
matbara.*°

Cocops-studien om privatisering

Cocops-studien illustrerar spanningen mellan offentligt och
privat. Kundbegreppet tycks etablerat da 44 procent av cheferna
finner detta vara en adekvat bendamning framfér medborgar-
begreppets 40 procents acceptans. Man ser det ocksa som en
viktig reformatgard att brukare av offentlig service ses som
kunder. Men stodet for offentliga I6sningar av valfardsfragor &r
anda fortsatt hogt. Av cheferna foredrar en tydlig majoritet (67
procent) offentligt organiserad, levererad och skattefinansierad
service framfér marknadslésningar och avgiftsfinansierad
service (8-9 procent). Outsourcing av tjanster har ingen Klar
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stéllning i undersdkningen men ren privatisering tar cheferna
tydligt avstand fran.

Slutligen — om offentligt och privat

| balansen mellan det offentliga och det privata paverkar inslaget
av “foretagisering” myndighetschefens roll, sérskilt som det
massmediala trycket gar i samma riktning och tvingar myndig-
hetschefen att uppfylla rollen som representant for sin organi-
sation pd samma satt som en foretagsledare. Men Cocops-studien
stodjer samtidigt uppfattningen att "foretagiseringen” av statliga
myndigheter ar mer symbolisk an reell.

Direktionsrum och mellanrum

Jag har beskrivit det offentliga ledarskapet som en redan i
utgangslaget svar och klamd roll. Chefen ska balansera upp-
dragsgivarens och verksamhetens krav mot medarbetarnas krav.
Darefter ska chefen hantera malkonflikter och balansera mellan
det forvaltningsmassiga och det professionella, mellan det
politiska och det forvaltningsmassiga, och mellan det offentliga
och det privata. Ovanpa detta har de NPM -inspirerade
reformerna okat trycket ytterligare. Denna framstéllning maste
ge intrycket att chefen &r kldmd mellan alla intressen, saknar
handlingsutrymme och enbart kan agera reaktivt.

I ledarskapsforskningen finns en klassisk roll for chefen som
buffert — chefen ska ddmpa alla motsatta krafter som en organisa-
tion utsatts for och medla mellan dessa krafter. N&r buffert-
metaforen dominerar sa Overgar ledarskapet till att medla och
tvekldst har denna roll sin likhet med natverksledning.

Men — om buffertmetaforen dominerar synen pa dagens offent-
liga ledarskap sa blir det svart att forklara hur regeringen
overhuvud lyckas rekrytera en myndighetschef. Det stimmer
knappast heller med var allmanna bild av ledarskapet i en statlig
myndighet. Generaldirektoren dr, trots allt, associerad med makt
och betydande majligheter att paverka sin organisation och sitt
verksamhetsomrade.
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Ivarsson Westerberg talar traffande om “mellanrummets makt”*°
och detta mellanrum &r detsamma som beskrivits i alla de fyra
anspanningspunkter och balansakter som har utgjort den réda
traden. Nar mal ar Gppet angivna och ibland inkonsistenta sa
lamnas betydande tolkningsutrymme &t myndighetschefen att
oOversatta fran det vaga till det operationellt konkreta. Vid utform-
ning av regleringsbrev och delning utdvas i dialogen mellan stat
och myndighet paverkan fran myndighetschefen. Nar forvaltning
och profession star mot varandra ar det myndighetschefens
mojlighet att mot professionens onskemal driva igenom vad
linjeorganisationen kraver och att mot linjeorganisationen hévda
det professionella kompetensutrymmet. Natverksledning har,
trots sin brist i tydlighet och ansvar, status som ett modernt sétt
att leda och som styrningsmetod har det tvekldst utokat myndig-
hetschefens mandverutrymme. Nar forvaltning och politik star
mot varandra ar det myndighetschefen som har stérst utrymme
att tolka och operationalisera politiken liksom det i mellan-
utrymmet mellan det offentliga och det privata ar myndighets-
chefen som har tolkningsforetrade.

Cocops-studien om myndighetschefens makt

Cocops-studien, liksom andra undersékningar om “anstélld i
staten”, stddjer att det finns ett stort utrymme for myndighets-
chefer att utéva sitt ledarskap. Nar cheferna tillfragas om i vilka
fragor och i vilken grad de kan fatta sjalvstandiga beslut sa anger
de genomgaende hoga varden for framfor allt forvaltningsfragor
om personal, resursanvandning och organisation. De anger ocksa
den hdga graden av sjalvstandighet som viktig for motivationen
i arbetet. Nér det géller politiska inslag sa finns det inget tydligt
stod i undersokningen for att det finns ett sadant utrymme, men
dels bor man beakta att undersokningen omfattar ocksa chefer i
andra och tredje (delvis fjarde och femte) linjen, dels att det kan
uppfattas som ogrannlaga att ange att man har ett politiskt
inflytande Overhuvudtaget. Chefer anger ocksd att man ar
tillfredsstalld med sin arbetssituation och sallan kénner sig
Overlastad eller ofdrmdgen att hantera sina arbetsuppgifter, vilket
maste ses som symptom pa att man har stor sjalvstandighet och
mandverutrymme i sitt ledarskap.
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Slutsatser

Det offentliga ledarskapet har lange karakteriserats av mal-
konflikter och hog grad av komplexitet. NPM-inspirerade
reformer har ytterligare komplicerat det offentliga ledarskapet
genom att paverka ett flertal klassiska malkonflikter i det
offentliga ledarskapet som:

o  Malkonflikter i styrningen
e  Forvaltning — profession
e  Forvaltning — politik

e  Offentligt — privat.

NPM:-inspirerade reformer betonar vikten av malstyrning och har
infort nya mal som effektivitet, kvalitet och service och lagrat
dessa ovanpa klassiska byrakratiska varden som objektivitet,
saklighet och likabehandling. Malkonflikterna har okat i antal
och intensitet — men i Cocops-studien beklagar inte svenska
chefer detta. De finner bade de gamla och de nya vardena viktiga
att uppratthalla.

NPM-reformer har paverkat den traditionella spanningen mellan
forvaltning och profession genom att medarbetarnas profes-
sionsdrag stérkts med samhéllstrenden “empowerment”. Ett
flertal olika modeller for att systematiskt och brett utnyttja
medarbetare i ledningen har utvecklats samtidigt som kollektivt
ledarskap och nétverksledning provats. Dessa reformer har
emellertid inte rubbat ansvarsfragan, utan tvartom har samtidigt
chefens yttersta ansvarighet blivit &n starkare uttalad. Om
ledarskapet underlattats av medarbetarnas hogre kompetens eller
forsvarats genom att utrymmet for styrning minskat ar i Cocops-
studien en obesvarad fraga.

Uppdelningen mellan politik och forvaltning ma vara teoretiskt
och ideologiskt klar men &r i praktiken suddig och praglad av
omtalig balans. NPM-reformer paverkar denna balans da man i
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ett modernt ledarskap vill utnyttja myndighetschefens engage-
mang i sitt kompetensomrade. Balansen paverkas ocksa av
politikens allmént 6kade behov av expertkunskap. Balansakten
har blivit svarare att utféra — men det framgar tydligt av Cocops-
studien att idealet att skilja politik och forvaltning &r grundmurat
starkt bland svenska chefer.

| balansen mellan det offentliga och det privata paverkar inslaget
av "foretagisering” myndighetschefens roll. Men Cocops-studien
stodjer samtidigt uppfattningen att "foretagiseringen” av statliga
myndigheter ar mer symbolisk an reell.

Man kan ge tva bilder av dagens myndighetschef. A ena sidan -
att befinna sig i standig korseld och begransad till enbart reaktiva
handlingar. A andra sidan — att utéva makt och besitta ett
betydande utrymme att agera proaktivt. Den senare bilden &r mer
traffande. Man maste erinra sig att den klassiske byrakratiske
myndighetschefen med en klar position i linjeorganisationen och
en klar chefsroll samtidigt var last i ett regelsystem som avsevart
begransade mandverutrymmet. De forvaltningsreformer som
genomforts har forandrat chefsrollen i offentlig sektor genom att
i vasentliga avseenden 6ka mandverutrymmet for myndighets-
chefen. De genomforda reformerna med ideal fran naringslivet
har ocksa positivt paverkat status i chefsrollen och bidragit till att
ledarskapet i offentlig sektor i dag ar tydligare och hogre.
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Forvaltningspolitiska forandringar inom
arbetsmarknadssektorn

Forfattare Helena Asp

Arbetsmarknadssektorn har i manga EU-lander praglats av olika
typer av reformer sedan 1980-talet och sektorn spelar en central
roll i samhallsutvecklingen. Cocops-projektet har darfor haft ett
sarskilt fokus pa denna sektor. | detta kapitel ges en fordjupad
beskrivning av nagra forvaltningspolitiska reformer inom arbets-
marknadssektorn under de senaste fem till tio aren. Kapitlet
fokuserar framst pa forvaltningspolitiska forandringar inom
Arbetsformedlingens verksamhet. Detta dels eftersom Arbets-
formedlingen &r den huvudsakliga myndigheten for att genom-
fora arbetsmarknadspolitiken, dels eftersom Arbetsférmedlingen
har genomgatt flera omfattande forvaltningspolitiska reformer
under de senaste aren.

Kapitlet inleds med en kort beskrivning av Arbetsférmedlingen
och dess uppdrag. Darefter foljer en redovisning av tre storre
forvaltningspolitiska reformer. Ambitionen &r inte att ge en
heltdckande och detaljerad beskrivning, utan att med inspiration
fran arbetsmarknadsmyndigheternas enkéatsvar ge en overgri-
pande bild av de stdrre reformer som genomforts och hittills
kanda effekter av dessa. De tre reformerna &r:

e  Enmyndighetsreformen
o  Ett utdkat statligt atagande for etablering av nyanlanda

e Enutdkad anvandning av kompletterande aktorer.
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Efter detta redovisas resultaten av Cocops-enkaten for arbets-
marknadssektorn jamfort med resultaten for Sverige som helhet.
Kapitlet avslutas med sammanfattande iakttagelser.

Arbetsformedlingens uppdrag

Arbetsformedlingen ansvarar for den offentliga arbets-
formedlingen och dess arbetsmarknadspolitiska verksamhet.
Arbetsférmedlingens évergripande uppdrag enligt instruktionen
ar att verka for att forbattra arbetsmarknadens funktionssatt,
bland annat genom att effektivt sammanféra dem som soker arbe-
te med dem som soker arbetskraft.

Arbetsformedlingens uppdrag har utvidgats under senare ar.
Reformeringen av sjukforsakringen 2008 innebar bland annat att
Arbetsformedlingen fick ansvar for personer som forbrukat
maximalt antal ersattningsdagar fran sjukforsakringen (se Anna
Franssons bidrag i denna antologi). Sedan december 2010 har
Arbetsformedlingen dven ett sérskilt ansvar for etableringen av
vissa nyanlanda invandrare i arbets- och samhallslivet. Darutover
har Arbetsformedlingen sedan 2007 i uppdrag att i Okad
utstrackning anlita kompletterande aktdrer som en del av sitt
tjnsteutbud.

Den ekonomiska krisen som inleddes hdsten 2008 och den
efterféljande lagkonjunkturen har inneburit att arbetslésheten har
okat under de senaste aren. Arbetslosheten har framst okat i
grupper som har svarare att etablera sig pa arbetsmarknaden, till
exempel personer utan gymnasieutbildning, utrikes fédda och
personer med funktionsnedsattning som medfor nedsatt arbets-
formaga. Det utvidgade uppdraget och utvecklingen pa arbets-
marknaden har sammantaget lett till att Arbetsférmedlingens
malgrupp blivit bade stérre, bredare och star langre fran
arbetsmarknaden an tidigare.

Arbetsférmedlingen hade 2014 narmare 12 700 anstallda. Ar
2015 disponerar myndigheten totalt ndrmare 67 miljarder kronor
genom anslag, varav 30 miljarder kronor avser anslaget for
bidrag till arbetsloshetsersdttning och aktivitetsstod.
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Enmyndighetsreformen

Arbetsformedlingen blev en sammanhallen myndighet den 1
januari 2008. Arbetsformedlingen ersatte davarande Arbets-
marknadsverket (AMV), som bestod av tvd myndighetsnivaer.
Den centrala nivan utgjordes av Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS), som var chefsmyndighet, och den regionala nivan utgjor-
des av 20 lansarbetsnamnder.? I lansarbetsnamnderna ingick de
lokala arbetsférmedlingskontoren.

AMS lamnade redan i december 2000 ett forslag pa ny orga-
nisation till regeringen. For att komma till ratta med problemen
med otydlig styrning och otydligt ansvar for verksamheten inom
AMV, foreslog AMS att lansarbetsndmnderna och AMS skulle
slas samman till en sammanhallen myndighet. Den davarande
regeringen delade AMS bedémning att det fanns skal att skapa
en mer sammanhallen organisation, men papekade samtidigt att
det var angeldget att sakerstélla den demokratiska insynen och
det medborgerliga inflytandet inom AMV. Regeringen beslutade
darfor att lansarbetsnamnderna skulle fa finnas kvar, men att de
fran den 1 januari 2002 skulle ledas av styrelser med begransat
ansvar, i stallet for styrelser med fullt ansvar.?

Statskontoret fick i uppdrag av regeringen att folja upp resultatet
av lansarbetsnamndernas nya ledningsform. Mot bakgrund av
uppfoljningen skulle Statskontoret lamna forslag pa hur den
fortsatta styrningen av AMV borde ske. Statskontorets slutsats
var att den nya ledningsformen visserligen innebar béttre forut-
sattningar for andamalsenlig styrning inom myndigheten, men att
AMV borde ombildas till en sammanhallen myndighet. Stats-
kontoret foreslog att den nya myndigheten sjélv skulle fa utforma
sin organisation.®

Regeringens forslag att ombilda davarande AMV till en
myndighet 1ag i linje bade med det forslag som AMS presen-
terade 2000 och med de slutsatser och forslag som Statskontoret
lamnade 2004. De exempel pd problem som regeringen lyfte
fram med den davarande organisationen var att lanen inte ansags
lampliga som indelningsgrund for arbetsmarknadspolitiken, att
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de ekonomiska resurserna inte utnyttjades optimalt och att
ansvarsforhallandena var otydliga i den davarande myndig-
hetsstrukturen. Regeringen beddmde dven att det fanns utrymme
for storre nationell enhetlighet nér det géller tillampningen av
lagar, regler och riktlinjer.*

AMS fick i mars 2007 i uppdrag av regeringen att avveckla den
davarande organisationen och forbereda inrattandet av en ny
myndighet, Arbetsférmedlingen (dnr. A2007/60/A). | en bilaga
till regeringsbeslutet angavs den allménna inriktningen och
utgangspunkter for den nya myndigheten.

Fa utvarderingar genomforda

Ett konsultforetag fick i uppdrag av Arbetsmarknadsdeparte-
mentet att utvdrdera implementeringen av den nya organisa-
tionen. | sin slutrapport hésten 2009 bedémde konsulten sam-
mantaget att Arbetsformedlingen hanterat merparten av de
organisatoriska och styrrelaterade problemen som regeringen
uppmarksammat och att myndigheten delvis uppnatt goda
resultat, bland annat tydligare fordelning mellan k&rnverksamhet
och stodverksamhet. Vissa av de kvarstaende problemen bedém-
des ha goda forutsattningar att kunna losas, men konkreta effek-
ter nér det galler exempelvis nationell enhetlighet saknades annu.
Den genomfdérda omorganisationen bedémdes vid tidpunkten for
konsultens utvardering ha inneburit sma forandringar pa de
lokala arbetsférmedlingskontoren. Detta trots att de formella
forutsattningarna for enhetlighet och rattssakerhet ansags vara
goda i den nya organisationen. Rapporten visade ocksa att relativt
fa av cheferna och handlaggarna menade att den nya myndig-
heten bidragit till hojd kvalitet och stdrre enhetlighet i &rende-
handlaggningen.®

I sin granskning av Arbetsformedlingens interna styrning och
kontroll konstaterade &ven Statskontoret att ledningen genom sin
styrning av formedlingsverksamheten "hittills inte lyckats skapa
den enhetlighet i organisationen som var ett av syftena med den
nya myndigheten”.®
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Néagon overgripande, extern utvardering av den nya myndig-
hetsstrukturen har inte genomforts sedan 2009. En sarskild
utredare fick i februari 2014 i uppdrag av den davarande rege-
ringen att gdra en bred éversyn av Arbetsformedlingen (dir.
2014:15). Den regering som tilltradde hosten 2014 beslutade
dock i januari 2015 att avsluta utredningen (dnr. A2015/143/A).”

Utokat statligt atagande for etablering av nyanlanda
Den 1 december 2010 trddde lagen (2010:197) om etablerings-
insatser for vissa nyanlanda invandrare i kraft. Lagen géller for
nyanlanda som fyllt 20 men inte 65 ar och som har beviljats uppe-
hallstillstand som kan ligga till grund for folkbokforing. Lagen
omfattar d&ven motsvarande nyanlanda som ar 18 eller 19 ér,
forutsatt att han eller hon saknar foraldrar i Sverige, och vissa
nyanlanda anhoériginvandrare.

Syftet med etableringsinsatserna ar att underlatta och paskynda
nyanlandas etablering i arbets- och samhallslivet. Insatserna ska
ge de nyanlanda forutsattningar for egenférsorjning och starka
deras aktiva deltagande i arbets- och samhéllslivet. Med refor-
men ville regeringen &ven uppna:

e starkare ekonomiska incitament fér en snabb arbetsmarknads-
etablering,

e Okad egenmakt och valfrihet fér individen genom inférande av
valfrihetssystem med etableringslotsar (se sarskilt avsnitt nedan),

e  battre tillvaratagande av individens kompetens genom férdjupad
kartlaggning av individens kunskaper och erfarenheter i form av
etableringssamtal,

e  Okad likvardighet, samt

o klara och tydliga ansvarsforhallanden.®
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Den sa kallade etableringsreformen innebar att staten tog 6ver det
samlade ansvaret for etableringen av vissa nyanlanda fran
kommunerna, men ansvaret for etableringsinsatserna ar fort-
farande fordelat mellan olika statliga myndigheter och
kommunerna. De offentliga akt6rer som ansvarar for olika delar
i etableringssystemet ar framst Arbetsférmedlingen, Migrations-
verket, Skatteverket, Forsakringskassan, lansstyrelserna och
kommunerna.

Arbetsformedlingen ska enligt lagen ansvara for att samordna
etableringsinsatserna och vara stodjande och padrivande i
forhallande till 6vriga parter med ansvar pa omradet. Arbets-
formedlingens samordnande ansvar innebdr framfor allt att
uppratta en etableringsplan tillsammans med den nyanldnda och
andra berorda aktorer. Etableringsplanen ska upprattas inom tva
manader efter det att den nyanlanda fatt uppehallstillstand och
omfatta hogst tva ar.° Planen ska innehalla minst svenska for
invandrare (sfi), samhallsorientering samt aktiviteter for att
underlatta och paskynda den nyanlandas etablering i arbetslivet.
Nyanldanda som deltar i aktiviteter enligt en etableringsplan
erhéller etableringsersattning, som Arbetsformedlingen beslutar
om.

I samband med etableringsreformens inférande tog Arbets-
formedlingen fran Migrationsverket dver ansvaret for att anvisa
bosattning i en kommun for dem som omfattas av reformen.
Syftet med detta var att astadkomma en battre matchning av
bosattningen mot mojligheterna pa arbetsmarknaden. Kommu-
nernas mottagande av nyanlanda bygger dock fortfarande pa
frivilliga 6verenskommelser mellan stat och kommun.°

Under 2014 var cirka 89 600 nyanlanda invandrare inskrivna pa
Arbetsformedlingen, varav 58 procent omfattades av etablerings-
uppdraget.* Av regleringsbrevet for budgetaret 2015 framgar att
cirka 13 procent (958 miljoner kronor) av Arbetsférmedlingens
forvaltningsanslag ar 6ronmérkta for etableringsuppdraget.
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Samordningen mellan stat och kommun behover forbéattras
Statskontoret fick i uppdrag av regeringen att félja den inledande
perioden av genomfdrandet av etableringsreformen och bedéma
hur val myndigheterna samverkade for att uppna en effektiv
etableringsprocess. Statskontorets overgripande beddémning i
slutrapporten var att myndigheterna och kommunerna behévde
forstarka samordningen av sina verksamheter for att paskynda
etableringsprocessen och kunna uppna syftet med etablerings-
reformen.*? Statskontoret bedomde att de forvantade effekterna
av etableringsreformen endast till viss del blivit uppfylida.

Riksrevisionen har senare granskat statens insatser for att
tillvarata och utveckla de nyanldndas kompetens i syfte att
understka om insatserna ar effektiva och méjliggér en snabb och
andamalsenlig etablering pa svensk arbetsmarknad.'®* Gransk-
ningen avsag i forsta hand insatser riktade till nyanlanda som
omfattas av etableringsuppdraget. Liksom Statskontorets utred-
ning visade Riksrevisionens granskning att statens insatser inte i
tillracklig utstrackning utgar fran den enskildes forutsattningar
och behov samt att insatserna inte erbjuds tillrackligt snabbt.
Riksrevisionen lyfte aven fram problem med bland annat for fa
mojligheter till tidiga kontakter med arbetslivet och brister i
samarbetet mellan stat, kommun och néringsliv. Majoriteten av
de kommunala och statliga foretradare som Riksrevisionen
intervjuade i samband med granskningen ansag att etablerings-
reformen inneburit forbattringar, bland annat eftersom de
nyanlanda nu skrivs in pa Arbetsformedlingen i ett betydligt
tidigare skede &n tidigare. Riksrevisionen menade dock att
reformen i praktiken medfért en uppdelning av ansvar mellan stat
och kommun beroende pa vem som star for individens for-
sOrjning.

Den nuvarande regeringen, som tilltradde hdsten 2014, instam-
mer i huvudsak i Riksrevisionens overgripande beddémning att
det finns effektivitetsbrister i statens insatser for att tillvarata och
utveckla nyanlandas kompetens. | en skrivelse till riksdagen
anger regeringen att grunderna i etableringsuppdraget ligger fast,
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men konstaterar samtidigt att det uppenbart finns delar som inte
fungerar tillfredsstallande.*

Nar det galler bosattningsarbetet var Statskontorets Gvergripande
bedémning att bade samordning och samverkan mellan aktérerna
fungerade bra, men att det fanns utrymme for forbattringar. 1 en
granskning av statliga insatser for mottagande och boséttning av
nyanlanda i kommunerna menade Riksrevisionen att uppdel-
ningen av ansvaret for bosattningen av samtliga nyanlanda mel-
lan Arbetsformedlingen och Migrationsverket innebér att
myndigheternas resurser inte anvands pa ett effektivt satt.’> Riks-
revisionen ansag att det saknas skal for att Arbetsformedlingen
ska behalla sitt nuvarande bosattningsuppdrag nar en majoritet
av de nyanlanda saknar en utbildnings- och yrkesbakgrund som
ar tillrackligt specifik for att en matchning mot arbetsmarknaden
ska kunna bli aktuell.

Regeringen avser att genomfora en Gversyn av saval boende-
planeringen inom asylmottagandet som organisationen vid mot-
tagandet av nyanlanda.'®

Utdkad anvandning av kompletterande aktorer

Privata aktorer har funnits sedan en langre tid inom den aktiva
arbetsmarknadspolitiken, som kan delas in i platsformedling och
anordnande av arbetsmarknadspolitiska program (t.ex. arbets-
marknadsutbildning, praktik och subventionerade anstéllningar).
Ar 1992 blev privat platsformedling aterigen tillaten, efter drygt
20 ar av offentligt platsformedlingsmonopol. | mitten av 1980-
talet borjade davarande AMV att handla upp utbildning av bade
offentliga och privata aktorer. De privata utbildningsanordnarnas
andel av marknaden har 0kat ver tid och 2010 hade de n&rmare
60 procent av deltagarna i arbetsmarknadsuthbildning.*’

I regleringsbrevet for 2007 fick Arbetsformedlingen i uppdrag att
mer aktivt anvdnda kompletterande aktorer i syfte att forbattra
matchningen och motverka utanforskap for arbetssokande. |
uppdraget ingick att sakerstdlla och tydliggéra att komplet-
terande aktorer skulle vara en del av myndighetens tjansteutbud
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samt att fler arbetssokande skulle fa ta del av andra aktorers
kunskaper och erfarenheter. | regleringsbreven for 2008-2011
angav regeringen ett mal for hur manga av deltagarna i jobb- och
utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar som skulle
erbjudas upphandlade tjanster av kompletterande aktérer.

Den 1 juli 2010 tradde lagen (2010:536) om valfrihet vid Arbets-
formedlingen i kraft. Lagen innebar att den arbetssdkande har rétt
att valja leverantor av tjanster inom Arbetsférmedlingens arbets-
marknadspolitiska verksamhet, forutsatt att det &r en leverantor
som myndigheten godkant och tecknat kontrakt med. Lagen om
valfrihet vid Arbetsférmedlingen innebér en konkurrensutsatt-
ning av delar av Arbetsférmedlingens verksamhet.8

Enligt Utredningen om atgarder mot felaktiga utbetalningar inom
den arbetsmarknadspolitiska verksamheten 6kade omfattningen
av foretag som levererar kompletterande formedlingstjanster fran
34 till 1 100 mellan 2008 och 2013.%° Under 2013 tog totalt
149 000 arbetssokande del av tjanster fran kompletterande akto-
rer. Kostnaderna for de upphandlade tjansterna uppgick samma
ar till 2,4 miljarder kronor, vilket var en 6kning med narmare 1
miljard kronor jamfort med 2012.

Arbetsférmedlingens anvéndning av kompletterande aktorer
innebér att myndigheten behaller ansvaret for myndighets-
utévningen &ven nar en arbetssokande deltar i aktiviteter hos en
kompletterande aktér. Myndighetsutdévningen omfattar bland
annat beslut om att anvisa arbetssokande till arbetsmarknads-
politiska program eller bevilja en insats. Arbetsférmedlingen har
aven kvar ansvaret for uppféljningen av enskilda arbetssékande,
som en del av kontrollfunktionen inom arbetsldshetsforsék-
ringen. Myndigheten ansvarar ocksa for uppféljningen och
kontrollen av de kompletterande aktérerna.

Tjanster upphandlade av kompletterande aktdrer har under de
senaste aren framst avsett aktiviteter inom jobb- och utvecklings-
garantin samt jobbgarantin for ungdomar, en tillfallig satsning
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med jobbcoachning utanfér garantierna, etableringslotsar och
rehabiliteringstjanster.?

Aktiviteter inom garantierna

Regeringen gav i regleringsbreven for 2008-2011 Arbetsfor-
medlingen i uppdrag att erbjuda en tredjedel av deltagarna i jobb-
och utvecklingsgarantin samt jobbgarantin foér ungdomar
upphandlade tjanster eller tjanster som kompletterande aktérer pa
annat satt varit ansvariga for eller delaktiga i. Jobb- och utveck-
lingsgarantin syftar till att erbjuda personer som varit arbetslésa
under lang tid individuellt utformade insatser for att de sa snabbt
som majligt ska fa arbete.?! Jobbgarantin for ungdomar syftar till
att erbjuda ungdomar sérskilda arbetsmarknadspolitiska insatser
pa ett tidigt stadium for att de sa snabbt som majligt ska fa arbete
eller paborja eller aterga till en utbildning.?? De kompletterande
aktorstjansterna inom garantierna innebar kartlaggning, jobb-
sOkaraktiviteter med coachning och arbetsmarknadspolitiska
insatser av vaglednings- eller orienteringskaraktar.

IFAU visade i en av sina studier av jobb- och utvecklingsgarantin
att deltagare som var placerade hos kompletterande aktorer i
genomsnitt sokte fler arbeten, hade mer jobbsdkaraktiviteter och
fler méten med sin handledare &n deltagarna hos Arbetsfor-
medlingen.?* |1 en motsvarande studie av jobbgarantin for ung-
domar kom IFAU fram till samma resultat.?® Studierna visade
dock att aktivitetsnivan var lag i forhallande till de formella
kraven, oavsett hos vem deltagarna var placerade. Aven Arbets-
formedlingens egen uppfdljning av jobb- och utvecklingsgaran-
tin pekade pa att deltagare hos kompletterande aktorer har en
hogre aktivitetsgrad, sdker fler arbeten och har en tatare kontakt
med sin handledare an deltagare i verksamhet i Arbetsférmed-
lingens regi.?

Mer aktiviteter och mer stod fran handledare skulle kunna
forvantas leda till ett battre utfall i form av dvergang till arbete.
Flera studier pd omradet pekar dock pa ett annat resultat.
Riksrevisionens utvardering av jobb- och utvecklingsgarantin
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visade att det pa kort sikt fanns negativa effekter av introduk-
tionen av kompletterande aktorer i termer av samre 6vergang till
arbete.?” Arbetsformedlingens utvéardering av kompletterande
aktdrer inom jobb- och utvecklingsgarantin visade inga varaktiga
effekter av samverkan med kompletterande aktorer pa utflodet
till arbete.?® IFAU visade i en annan av sina studier av jobb- och
utvecklingsgarantin att det i genomsnitt verkade ga nagot battre
for dem som deltagit i aktiviteter hos Arbetsformedlingen jamfort
med dem som vid samma tidpunkt haft aktiviteter hos en komp-
letterande aktor.?® Exempelvis forefaller deltagare hos Arbets-
formedlingen i storre utstrackning l&mna programmet for arbete
och har hdgre inkomster efter programmet an deltagare placerade
hos kompletterande aktorer. Utifran studien kunde IFAU dock
inte dra nagra slutsatser om orsakerna till denna skillnad. En
mojlig forklaring som IFAU lyfter upp ar att innehall och
arbetssatt skiljer sig at mellan kompletterande aktorer och
Arbetsférmedlingen, exempelvis hur man arbetar med arbets-
givarkontakter.

Jobbcoachning utanfor garantierna

Till foljd av den ekonomiska kris som inleddes hdsten 2008
okade arbetslosheten kraftigt. Den davarande regeringen ansag
att det fanns ett tillfalligt behov av att komplettera prioriteringen
av arbetslosa som stod langt ifran arbetsmarknaden med tidiga
insatser. Dessa insatser skulle ske genom ett forstarkt stod till
personer som nyligen forlorat arbetet i form av personliga
coacher. Det innebar att coachningsinsatser kunde ges till samt-
liga arbetslosa, det vill sédga dven till personer som annu inte
kvalificerat sig for jobb- och utvecklingsgarantin samt jobb-
garantin for ungdomar.*°

Coachningsinsatserna skulle under perioden 2009-2011 finnas
béade i Arbetsformedlingens regi och extern coachning utford av
kompletterande aktorer. | regeringsuppdraget till Arbetsférmed-
lingen att upphandla kompletterande aktorer angavs att syftet var
att gora utbudet av formedlingstjanster stérre och mer diversi-
fierat, vilket ansags kunna bidra till att forbattra matchningen och
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ge battre service till arbetslésa (dnr. A2008/3628/A). | uppdraget
faststallde regeringen ocksa att det var viktigt med en mangfald
av olika aktorer i hela landet och att mindre lokala aktorer skulle
ges mojlighet att medverka i upphandlingen.

IFAU:s utvardering av jobbcoachning utanfor garantierna visade
att arbetssokande som coachats av kompletterande aktorer fick
arbete i ungefar lika stor utstrackning som dem som coachats av
Arbetsférmedlingen.®! Detta trots att deltagarna i extern coach-
ning i genomsnitt stod ndrmare arbetsmarknaden an deltagarna i
Arbetsformedlingens coachningsinsatser. IFAU:s studie visade
daremot att deltagare som coachats av kompletterande aktdrer
deltog i fler aktiviteter, tréffade sin coach oftare och var ngjdare
med den hjalp de fatt &n de som coachats av Arbetsférmedlingen.
IFAU bedémde att de kompletterande aktérerna bidragit till
battre service, vilket var ett av regeringens syften med sats-
ningen.

Etableringslotsar

Arbetsformedlingen ska enligt lagen om etableringsinsatser for
vissa nyanlanda invandrare ge nyanlanda rétt att vélja en av
Arbetsformedlingen godkand och kontrakterad leverantor av
vissa tjanster, en sa kallad etableringslots. | propositionen som
foregick inférandet av etableringsreformen bedémde regeringen
att ett valfrihetssystem med etableringslotsar foér nyanlanda
skulle vara ett effektivt sétt att oka kvaliteten pa insatserna och
att underlatta och paskynda etableringen pa arbetsmarknaden.®
Etableringslotsen ska bidra till att den nyanlanda far kontakter
och néatverk med arbetslivet i Sverige, orientering om det svenska
arbetslivets allménna villkor och krav samt mojlighet till socialt
stod.

I sin utredning av myndigheternas genomférande av etablerings-
reformen beddmde Statskontoret att det fanns brister i val-
frihetssystemet med etableringslotsar och att systemet inte
fungerade som regeringen forvantat sig.* Statskontoret konstate-
rade att flertalet nyanlanda med en uppréttad etableringsplan
hade valt en etableringslots, men att malgruppen hade svart att
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skaffa sig kunskap om olika lotsalternativ. Statskontoret konsta-
terade vidare att merparten av etableringslotsarnas tid anvandes
till att ge nyanlanda socialt stéd. Darmed hade lotsarna inte
tillrackligt med tid fér den primara uppgiften, det vill séga
jobbframjande insatser for att paskynda malgruppens etablering
pa arbetsmarknaden. Statskontoret konstaterade darutover att
Arbetsférmedlingens tillsyn och kontroll av etableringslotsarnas
verksamhet inte bedrivits i tillracklig omfattning.

Riksrevisionen kom fram till liknande resultat i sin granskning
av etableringslotsar.® Sammantaget konstaterade Riksrevisionen
att det finns brister i forutsattningarna och i genomférandet av
tjansten etableringslots som pekar pa en risk for lag malupp-
fyllelse. Liksom Statskontoret beddmde Riksrevisionen att de
nyanlandas behov av socialt stod hade blivit 6verordnat behovet
av arbetsmarknadsrelaterat stod. Aven Riksrevisionen konstate-
rade att valfrihetssystemet ar svart att tillampa pa malgruppen,
eftersom manga nyanlanda har begransade forutséttningar att
skaffa sig kunskap om olika lotsalternativ och gora ett valinfor-
merat val. Riksrevisionen menade ocksa att Arbetsformedlingens
uppféljning och kontroll av lotsleverantérerna inte fungerar
tillfredsstéllande.

Den nuvarande regeringen instdmmer i Riksrevisionens over-
gripande bedémning att lotstjansterna sannolikt inte i tillracklig
utstrackning bidrar till att effektivt etablera nyanldnda pa
arbetsmarknaden.®® Regeringen har aviserat att den vill avskaffa
systemet med etableringslotsar och avser att gdra en versyn av
ratten till etableringslots med syfte att géra om tjansten till en
behovsprévad insats.®

Arbetsformedlingen beslutade i februari 2015 att sjélva avsluta
tjdnsten etableringslots. Anledningen var en pataglig 6kning av
klagomal fran arbetssokande och indikationer pa olika former av
oserios och brottslig verksamhet.®

145

Forandringar i svensk statsférvaltning och framtida utmaningar



146

Chefernas syn pareformerna

Den svenska Cocops-enkéten genomfordes i november—decem-
ber 2013. | enkaten tillfragades de tva hogsta chefsnivaerna vid
sammanlagt 194 myndigheter.3 Enkaten till Arbetsformedlingen
och Forsakringskassan omfattar &ven en tredje och fjarde
chefsniva.® Totalt har 105 chefer vid arbetsmarknadsmyndig-
heterna i Sverige besvarat enkaten.*® Fér mer information om
urval och genomforande av Cocops-enkéaten, se metodkapitel i
denna antologi.

| detta avsnitt redovisas valda delar av resultaten for arbets-
marknadssektorn. | diagrammen redovisas férdelningen av
svaren pa respektive fraga. Svaren fran Arbetsformedlingens
chefer far storre genomslag i enkatresultaten an 6vriga myndig-
heters svar, eftersom det ar en betydligt storre myndighet och
dessutom utgors av fler chefsnivaer i urvalet. | texten gors aven
jamforelser med enkétresultaten for Sverige som helhet och i
vissa fall mellan hogre och lagre chefsnivaer. Statistiken ska
tolkas med forsiktighet dels pa grund av den laga svarsfrekven-
sen, dels pa grund av att Arbetsformedlingen i enkéten utgors av
fler chefsnivaer.

Samverkan mellan offentliga aktorer den viktigaste
forandringen inom sakomradet

I diagram 1 redovisas ett antal férvaltningspolitiska reformer och
hur viktiga cheferna inom arbetsmarknadssektorn anser dessa
vara inom sakomradet.*? Samverkan och samordning mellan
olika aktorer i offentlig sektor var den forandring som flest
respondenter inom arbetsmarknadsomradet ansag vara viktig (90
procent). Det var en hdgre andel an bland samtliga svarande (79
procent). En tankbar forklaring till detta resultat ar att kraven pa
samverkan med andra myndigheter 0kat i Arbetsformedlingens
verksamhet, framst till féljd av etableringsreformen och reforme-
ringen av sjukforsékringen.
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Cheferna inom arbetsmarknadsomradet anser, liksom genom-
snittet for samtliga svarande, dven att resultatfokusering, trans-
parens och 6ppenhet i forvaltningen samt reducering av onédig
byrakrati &r viktiga forandringar inom sakomradet.

Arbetsmarknadsmyndigheterna svarar i betydligt storre utstrack-
ning an samtliga svarande att utvidgning av det statliga atagandet
ar en viktig forandring inom sakomradet (56 jamfort med 38
procent). Svarsalternativen nedskarningar inom den offentliga
sektorn, samarbete med extern partner/privat-offentlig samver-
kan samt behandling av brukare som “kunder” angavs ocksa i
storre utstrackning &n dvriga som viktiga foérandringar inom
sakomradet. Det &r troligt att Arbetsformedlingschefernas svar
har slar igenom med tanke pa de forandringar som skett inom
Arbetsformedlingens verksamhet, bland annat nédr det géller
Overtagandet av ansvaret for nyanlandas etablering pa arbets-
marknaden fran kommunerna och inférandet av kompletterande
aktorer.

Diagram 1. Hur viktiga ar foljande forandringar inom ditt sakomrade?
(n=90-95)

Samverkan & samordning mellan olika aktorer i off. sektor
Resultatfokusering
Transparens och 6ppenhet i férvaltningen
Forenkling och reducering av onédig byrakrati
Behandling av brukare som "kunder"
Nedskarningar inom den offentliga sektorn
Elektronisk férvaltning (e-forvaltning)

Samarbeten med extern partner/privat-offentlig...
Utvidning av det statliga dtagandet
Nya former for inflytande och deltagande for medb.
Mer flexibla anstallningsformer
Utkontraktering/outsourcing av tjénster
Sammanslagning av myndigheter
Privatisering

Etablering av nya myndigheter eller statliga bolag

0 20 40 60 80 100%
m Oviktiga Varken oviktiga eller viktiga Viktiga
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Manga anser att reformerna ar for omfattande

Cheferna fick utifran en tiogradig skala dven bedoma hur de ser
pa forvaltningspolitiska reformers dynamik, exempelvis med
avseende pa styrning.*? Liksom resultaten for samtliga respon-
denter visar resultaten for cheferna inom arbetsmarknadssektorn
att flertalet tycker att reformerna inom sakomradet framst styrs
uppifran och ned, det vill saga fran regering till myndighet, och
inte tvartom (se diagram 2). Cheferna inom arbetsmarknads-
sektorn anser detta i hdgre utstrackning an genomsnittet for
samtliga chefer (88 jamfort med 72 procent). De svarande inom
arbetsmarknadssektorn anser i stOrre utstrdckning dven att
reformerna &r drivna av politiker (80 jamfért med 61 procent),
snarare an av tjansteméan eller forvaltning. En av de svarande
uttrycker sig pa foljande sétt:

”Jag tycker personligen att det har blivit mycket begrénsat att ta egna beslut
inom min organisation, och tror ocksa att det ofta ar sa i offentlig sektor.
Mojligheten att tanka sjalv har begransats sa till den milda grad att man ar
mer en robot &n en kompetent person med férmaga att gora egna
beddmningar. Jag tror att det i forlangningen kommer att leda till att det
kommer att vara svart att rekrytera de basta till offentlig sektor, eftersom de
har hégre forvantningar pa vad de kan bidra med och astadkomma &n vad
de har méjlighet att géra i en myndighet.”

Det som framst utmérker svaren bland arbetsmarknadsmyndig-
heterna &r dock att de tycker att reformerna ar for omfattande,
ungefédr sex av tio svarade detta jamfért med tre av tio bland
samtliga svarande. Chefer pa lagre nivaer anser detta i storre
utstrackning an chefer pa hogre nivaer. Med tanke pa de
omfattande reformer som genomforts av Arbetsférmedlingens
verksamhet under senare ar ar enkatresultaten inte sarskilt for-
vanande.
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Diagram 2. Reformerna inom mitt sakomrade &r vanligtvis... (n=90-92)
Styrda uppifran & ned - Styrda nedifran & upp -
Politikerdrivna - Drivna av offentliga tjianstemén/férvaltningen

For omfattande - Inte tillrackligt omfattande ]

Préglade av en avsaknad av dialog med medborgare/brukare -
Préglade av en hég grad av dialog med medborgare/brukare

Drivna av kriser & enskilda handelser - Strategiska & planerade

Inriktade p& kostnadsreducering och besparingar - Inriktade pa
att forbéattra serviceutévning

Substantiella - Symboliska ]

Motarbetade av art g. - Stédda av ar - ]

Konsekventa - Inkonsekventa
Préglas av helhetsperspektiv - Fragmenterade

Misslyckade - Lyckade

[ 20 40 60 80 100 %
m1-4 m56 7-10

Arbetsmarknadsmyndigheterna ar mer negativa till
utvecklingen av den offentliga forvaltningen i allménhet...
Respondenterna inom arbetsmarknadsomradet ar mer negativa
&n genomsnittet bland samtliga respondenter till utvecklingen av
den offentliga forvaltningen. Bland samtliga svarande anger
narmare tva av tio att den offentliga forvaltningen forsamrats
under de senaste fem aren, jamfort med fyra av tio bland arbets-
marknadsmyndigheternas chefer (se diagram 3).*® Inom arbets-
marknadssektorn upplever tre av tio att den offentliga forvalt-
ningen fungerar battre an for fem ar sedan, jamfort med narmare
sex av tio bland samtliga svarande. Bland arbetsmarknadsmyn-
digheternas chefer var de pa lagre nivaer mer negativa till utveck-
lingen &n cheferna pa hogre nivaer.
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Diagram 3. Om du jamfér nuvarande situation med situationen fér fem
ar sedan, hur skulle du séga att den offentliga férvaltningen
fungerar i dag? (n=94)

Totalt

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

W Forsamrats Varken forsamrats eller forbattrats Forbattrats

... liksom till utvecklingen inom sakomradet

I diagram 4 redovisas vad arbetsmarknadsmyndigheterna anser
om utvecklingen inom sakomradet under de senaste fem aren nar
det galler den offentliga forvaltningens prestation inom ett antal
omraden. De svarande inom arbetsmarknadssektorn var 6verlag
mer negativa an dvriga svarande till utvecklingen, sarskilt nér det
galler forenkling och reducering av onddig byrakrati. Av de
svarande inom arbetsmarknadssektorn ansag tre av fyra att den
offentliga sektorns prestation nér det géller foérenkling och
reducering av onddig byrakrati har forsamrats jamfort med en av
tre bland samtliga svarande.** Cheferna pa lagre nivaer ansag
detta i storre utstrackning &n cheferna pa hogre nivaer. Inférandet
av aktivitetsrapportering for att forbattra uppféljningen av de
arbetssokandes soOkaktivitet skulle kunna vara en av forkla-
ringarna till denna negativa instéllning.*® Inférandet av bedom-
ningsstodet, som arbetsformedlarna ska anvénda vid ny- och
aterinskrivning av arbetssokande for att identifiera risk for
langtidsarbetsloshet, &r en annan tankbar forklaring.

Aven nar det galler utvecklingen av medborgarnas tillit till den
offentliga sektorn respektive medborgardeltagande och med-
borgarinvolvering var arbetsmarknadsmyndigheterna betydligt
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mer negativa till utvecklingen inom sakomradet 4n genomsnittet
for samtliga myndigheter. SOM-institutet mater regelbundet
allméanhetens fortroende for olika samhallsinstitutioner. Av insti-
tutets undersokningar framgar att Arbetsformedlingen hamnar i
botten nar det géller allménhetens fortroende for hur de olika
myndigheterna skoter sitt arbete. Undersékningarna visar ocksa
att fértroendet for Arbetsférmedlingen har minskat dver tid. Ar
2013 hade 68 procent ett lagt fortroende for Arbetsformedlingen,
jamfort med 38 procent 2002.4

Det enda omrade dar cheferna inom arbetsmarknadssektorn var
mer positiva till utvecklingen inom sakomradet an 6vriga chefer
var politikens genomslag. Ungefér tva av tre bedomde att forvalt-
ningens prestation vad géller politikens genomslag forbattrats,
jamfort med ndarmare halften bland samtliga svarande.

Diagram 4. Nar du tanker pa utvecklingen inom ditt sakomrade under de
senaste fem aren, hur skulle du bedéma den offentliga
foérvaltningens prestation nar det giller foljande? (n=84-90)

Forenkling & reducering av onddig byrakrati
Medborgarnas tillit till den off. sektorn
Medborgardeltagande och -involvering

Innovation

Social sammanhallning

Off. sektors attraktionskraft som arbetsgivare
Motivation & arbetsmoral hos personal
Samordning inom politiken
Servicekvalitet

Lika tillgang till offentlig service
Transparens & 6ppenhet

Etiska riktlinjer hos off. anstéllda
Rattssdker behandling av medborgare
Kostnadseffektivitet

Politikens genomslag

0 20 40 60 80 100 %

M Forsamring Varken forsamring eller forbattring Forbattring
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Sammanfattande iakttagelser

Viktigt att fortsatta utvardera reformerna

Flera myndigheter har ombildats till ssmmanhallna myndigheter
under de senaste 20 aren. Inom det arbetsmarknadspolitiska
omradet har Arbetsférmedlingen och Arbetsmiljoverket blivit sa
kallade enmyndigheter. Syftet med enmyndighetsreformerna har
ofta varit att uppna en mer effektiv, enhetlig och rattssaker verk-
samhet. Statskontoret konstaterade i sin uppféljning av de tolv
enmyndighetsreformer som genomférts sedan 1994 att enmyn-
digheter ger béttre forutsattningar for att styra verksamheten mot
okad effektivitet och rattssakerhet, men att det inte ar nagon
patentlosning.“® Statskontoret noterade att det saknades underlag
for att bedéma om handl&ggning och regeltillampning blivit mer
enhetlig. Eftersom likvéardig hantering av lika fall &r en viktig
rattssakerhetsfraga, menade Statskontoret att det ar problematiskt
att resultaten inte foljs upp mer systematiskt. Med undantag for
den konsultutvardering som genomfordes ett ar efter inforandet
av Arbetsférmedlingen har ingen Overgripande, extern utvar-
dering av enmyndighetsreformen genomforts.

Det overgripande syftet med etableringsreformen ar att under-
latta och paskynda nyanlédndas etablering i arbets- och sam-
héllslivet. De storre utvarderingar som genomforts sedan etable-
ringsreformen infordes i december 2010 pekar pa att reformens
syfte och mal &nnu inte uppnatts.

Forbattrad service till de arbetssokande och forbattrad matchning
mellan arbetssokande och de lediga jobben var de framsta
argumenten for infoérandet av kompletterande aktérer. Samman-
taget tyder de studier som redovisas ovan pa att kompletterande
aktorer bidragit till battre service. Daremot har inga vasentliga
skillnader i sysselsattningseffekter mellan tjanster levererade av
kompletterande aktorer och tjénster levererade av Arbetsfor-
medlingen annu kunnat skonjas.
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Inte minst med tanke pa de stora ekonomiska resurser som
framfor allt kompletterande aktorstjanster och etableringsrefor-
men omfattar, &r det viktigt att fortsétta att utvardera och félja
upp effekterna av reformerna i forhallande till deras syfte och
mal.

Cheferna inom arbetsmarknadssektorn ar mer negativa till
utvecklingen

Aven om siffrorna inte ar helt jamfarbara och svarsfrekvensen ar
lag tyder svaren i den svenska Cocops-enkaten pa att cheferna
inom arbetsmarknadssektorn ar mer negativa till utvecklingen av
den offentliga forvaltningen under de senast fem aren an cheferna
i statlig sektor som helhet. Det galler saval utvecklingen i
allménhet som utvecklingen inom sakomradet.

Enkatresultaten visar att respondenterna inom arbetsmarknads-
omradet i betydligt storre utstrackning dn de svarande som helhet
anser att reformerna ar for omfattande. Cheferna inom arbets-
marknadsomradet &r dven betydligt mer negativa till utveck-
lingen inom sakomradet nar det galler férenkling och reducering
av onodig byrakrati, medborgarnas tillit till den offentliga
sektorn samt medborgardeltagande och medborgarinvolvering.
Som namndes i foregaende avsnitt ar allmanhetens fortroende for
Arbetsformedlingen Iagt och det har &ven minskat Gver tid.

Arbetsférmedlingen har fatt ett utvidgat uppdrag och flera omfat-
tande reformer har genomforts de senaste aren inom myndig-
hetens verksamhet. Detta samtidigt som situationen pa arbets-
marknaden forsamrats till foljd av den ekonomiska krisen och
den efterfoljande lagkonjunkturen. Det utvidgade uppdraget och
forandringarna pa arbetsmarknaden innebar att de arbetssokande
som &r inskrivna vid Arbetsformedlingen star langre fran arbets-
marknaden nu &n tidigare. Sammantaget har detta paverkat forut-
sdttningarna for Arbetsférmedlingen att utféra sitt uppdrag,
vilket troligen aterspeglas i enkatsvaren.

Cheferna inom arbetsmarknadssektorn anger i storre utstrack-
ning dn genomsnittet for samtliga chefer att reformerna inom
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sakomradet styrs uppifran och ner och ar drivna av politiker
snarare an av tjansteman eller forvaltning. Arbetsformedlingens
verksamhet &r ett politiskt viktigt omrade och arbetsmarknaden
och arbetsmarknadspolitiken préaglas av snabba férandringar.
Detta medfér ofta en hég grad av styrning och gor det svart att
utforma en langsiktig styrning av verksamheten.*® Den nuvaran-
de regeringen har dock minskat detaljstyrningen i reglerings-
brevet for 2015 genom att ta bort vissa begransningar och minska
antalet aterrapporteringar.

Framtida utmaningar

| ett langre perspektiv &r det intressant att notera de forandringar
som skett nar det galler utférare av arbetsmarknadspolitiken.
Under de senaste 25 aren har utvecklingen gatt fran ett offentligt
monopol till konkurrensutsattning av delar av Arbetsférmed-
lingens verksamhet. Exempelvis innebar valfrihetssystemet med
etableringslotsar att nyanlanda har ratt att fritt valja leverantor av
vissa tjanster, forutsatt att Arbetsformedlingen har godkéant
leverantoren. Arbetsformedlingen blir héar en aktér bland andra
pa en (nastan) fri marknad. Den nuvarande regeringen har dock
aviserat att den vill avskaffa valfrihetssystemet med etablerings-
lotsar.

Séadana tvara kast och skiften i politikens inriktning ar ett uppdrag
som myndigheter har att hantera. Arbetsformedlingen ar i detta
avseende inget undantag. Upphandling av kompletterande akto-
rer och valfrihetssystem kraver vidare att myndigheten utvecklar
effektiva och andamalsenliga former for kontroll och uppfolj-
ning.

Samtidigt bor bade myndighetens ledning och dess huvudman,
riksdag och regering, vara medvetna om hur snabba omstéall-
ningar paverkar myndighetens mojlighet att effektivt genomfora
den forda politiken. Att strava efter langsiktighet i regeringens
styrning av Arbetsformedlingen, samtidigt som den fdrda
politiken ska fa genomslag, kommer sannolikt att vara en
utmaning aven under kommande mandatperiod.
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nagon etableringsplan under den tid som en nyanlédnd vistas i ett anldggningsboende
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nyanldnda tagits emot i kommunen.

10 Prop. 2009/10:60.
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19 50U 2014:16 Det ska vara ldtt att gora rétt — Atgdrder mot felaktiga utbetalningar
inom den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.

20 Rehabiliteringstjanster avser aktiviteter inom arbetslivsinriktad rehabilitering och
sysselsattningsplatser med rehabiliterande inslag fér personer med psykisk
funktionsnedsattning som medfér nedsatt arbetsformaga (Arbetsformedlingen, 2015).

21 Forordning (2007:414) om jobb- och utvecklingsgarantin.
22 Forordning (2007:813) om jobbgaranti fér ungdomar.
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36 Prop. 2014/15:1 Budgetpropositionen fér 2015, utgiftsomrdde 14.
37 Arbetsformedlingen, Pressmeddelande 2015-02-20.

38 De tva hogsta chefsnivderna avser myndighetschefer och myndigheternas
ledningsgrupper samt statssekreterare och avdelningschefer i Regeringskansliet.

39 Den tredje chefsnivan vid Arbetsférmedlingen avser marknadsomradeschefer och
den fjarde chefsnivan avser kontorschefer.

4% Inom arbetsmarknadssektorn tillfragades cheferna vid Arbetsférmedlingen och
Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen samt chefer vid
Arbetsmarknadsdepartementet.

41 Om de svarande kryssat for alternativ 1-3 tolkas det som att de tycker att
forandringen ar oviktig, alternativ 5—7 tolkas som att de tycker att féorandringen ar
viktig, alternativ 4 tolkas som att de tycker att forandringen varken ar viktig eller
oviktig.

42 Om de svarande kryssat for alternativ 1-4 tolkas det som att de stddjer det vinstra
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offentliga forvaltningens prestation férsamrats, alternativ 57 tolkas som att de tycker
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att den forbattrats, alternativ 4 tolkas som att de tycker att den varken forsamrats eller
forbattrats.

4 Den 1 september 2013 infordes en skyldighet for den arbetssokande att regelbundet
lamna information till Arbetsformedlingen kring sitt arbetssokande i en
aktivitetsrapport (prop. 2013/14:1, utg.omr. 14).

46 Bedomningsstodet, som infordes 2012, &r en statistisk modell som med hjalp av
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berdknar risken for att den nyinskrivne arbetssékanden blir langtidsarbetslos.
(Arbetsformedlingen, 2014)

47 SOM-institutet 2014:18 Fértroendet fér Arbetsférmedlingen.

48 Statskontoret (2010) Om offentlig sektor. Ndr flera blir en —om nyttan med
enmyndigheter.

49 Statskontoret (2013) Om offentlig sektor. Flexibilitetens férdelar och faror —
perspektiv pa regeringens myndighetsstyrning.
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Forvaltningspolitiska forandringar inom
socialforsakringsomradet

Forfattare Anna Fransson

Inledning

| detta kapitel ges en fordjupad beskrivning av nagra forvalt-
ningspolitiska reformer inom socialforsakringsomradet under de
senaste tio aren. Socialforsakringsomradet star for omkring en
tredjedel av statens utgifter och &r ddrmed en betydande del av
omradet socialt skydd. Omstruktureringen av socialforsak-
ringens administration ar dessutom intressant i ett férvaltnings-
politiskt perspektiv. Forsakringskassan som myndighet ar en
sarskilt intressant del av omradet att studera. Bade pa grund av
de omfattande forandringar myndigheten har genomgatt och for
att den omfattar en stor del av socialférsakringsomradet. Det har
kapitlet fokuserar darfor pa forvaltningspolitiska forandringar for
Forséakringskassan under de senaste tio aren.

Forsakringskassans huvudsakliga verksamhet &r att besluta om
och betala ut olika férmaner. Det handlar framst om formaner vid
sjukdom, arbetsskada eller funktionsnedsattning och formaner
for ekonomisk trygghet till familjer med barn. Férsakringskassan
administrerar dven aktivitets- och etableringsersattningen som
hor till arbetsmarknadsomradet. Dessutom har myndigheten ett
antal andra uppdrag som bland annat handlar om att informera
allménheten och att se till att verksamheten fungerar effektivt och
rattssakert. Forsékringskassan har omkring 13 500 anstéllda.
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Omfattande reformarbete

Ar 2005 genomfordes en sd kallad enmyndighetsreform pé
socialforsakringsomradet. Direkt efter reformen bestod social-
forsakringsomradet av Forsakringskassan och Premiepensions-
myndigheten. Efter denna stora reform har det genomforts ett
antal forandringar i styrning och organisering pa socialfor-
sakringsomradet. Inspektionen for socialforsakringen (ISF) bil-
dades 2009. | januari 2010 lyftes forvaltningen av den allmanna
pensionen dver fran Forsakringskassan och Premiepensions-
myndigheten till den nybildade Pensionsmyndigheten.

Tva storre interna omorganiseringar av Forsakringskassan har
genomforts sedan enmyndighetsreformen, 2008 och 2014. Dér-
utéver har socialforsakringens regelverk genomgatt genom-
gripande forandringar under det senaste decenniet. Infoérandet av
rehabiliteringskedjan ar ett exempel pa en forandring i regel-
verket som har haft stor betydelse for Forsakringskassans arbets-
former, inte minst nar det géller behovet av samverkan.

Styrning och organisering av socialforsakringen kan darfor i stor
utstrackning sdgas handla om att organisera och styra férandring.

Fyra forvaltningspolitiska férandringsomraden

Kapitlet innehaller en beskrivning av fyra storre forandrings-
omraden som efter 2005 har haft betydelse for Forsakrings-
kassans organisering:

e  Enmyndighetsreformen
e De tva stora omorganiseringarna, 2008 och 2014
e Borttagandet av fortroendemannainflytandet

e  Samverkan med andra

| kapitlet presenteras ocksd ett urval av utvéarderingar och
uppféljningar av fordndringarna. Dérefter redovisas resultat av
Cocops-enkaten med inriktning mot Forsakringskassan. Kapitlet
avslutas med nagra samlade iakttagelser.
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Enmyndighetsreformen

Né&r Forsékringskassan skapades i januari 2005 bildade de 21
forsakringskassorna tillsammans med Riksforsékringsverket en
myndighet. Forsakringskassorna hade tidigare formellt sett varit
sjalvstandiga offentligrattsliga juridiska personer med forvalt-
ningsuppgifter. Riksforsakringsverket fungerade som centralt
ambetsverk med ansvar for samordning av kassornas verksam-
het.

Flera syften med reformen

Ett av de dvervagande skélen for reformen var att den tidigare
organisationen med en central forvaltningsmyndighet och 21
forsakringskassor skapade otydliga beslutsvégar. | utrednings-
arbetet infor reformen dgnades relativt stor moda at att forsoka
skapa en modell som gav en rakare styr- och beslutsmodell men
utan att helt forlora de funktioner for insyn och inflytande som
fanns i den gamla modellen.

En mer enhetlig verksamhet, framfor allt vad gallde réatts-
tillampningen, var ett annat syfte med reformen. Ytterligare ett
syfte var att effektivisera verksamheten. Forsakringskassan atog
sig i samband med reformen att minska kostnaderna med en
miljard kronor, pengar som skulle anvandas till omradena ohalsa,
effektiva kundmaoten och kompetensutveckling.® Styrningen av
it-verksamheten lyftes ocksda som en sarskild utmaning i
utredningsarbetet som ledde fram till reformen.?

Utvarderingar av enmyndighetsreformen

Statskontoret fick i juni 2005 i uppdrag att félja och granska
Forsdkringskassans forandringsarbete. | slutrapporten 2009
konstaterade Statskontoret att forandringsarbetet drivits pa med
kraft fran ledningen, men att det inneburit stora péfrestningar for
saval de anstallda som for de forséakrade.?

Statskontoret framhdll att det under forandringsarbetet skett for-
battringar inom omradena intern styrning och kontroll, uppfolj-
ning av handlaggningen, koncentration i arendehandlaggning,
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fler specialister i kundmdétesorganisationen och att mer omfat-
tande och komplicerade fall prioriterades vid utredning av
misstankta brott. Det fanns, enligt Statskontoret, forutséattningar
for saval 6kad kostnadseffektivitet som okad enhetlighet i ratts-
tillampningen med den sammanhalina organisationen.

Né&r Statskontoret avslutade uppdraget saknades det dock intern
uppféljning av om enhetligheten faktiskt hade 6kat. Nagon
analys av om det hade frigjorts nagra resurser till forsakrade med
komplexa behov hade inte heller gjorts. Statskontoret konsta-
terade vidare att Forsdkringskassan borde analysera om den
reformerade kundmdotesorganisationen motsvarade de forsakra-
des servicebehov.

Riksrevisionen drog i en granskning av enmyndighetreformerna
av Forsakringskassan, Skatteverket och Aklagarmyndigheten
slutsatsen att reformerna inte hade fatt de forvantade effekterna
pa enhetligheten i handlaggningen.*

I en rapport fran ISF analyseras ohalsoarbetet under perioden
2000-2009. | rapporten beskrivs att enmyndighetsreformen
mellan 2005 och 2007 majliggjorde en 6kad malstyrning och mer
av direkta beslutsvdgar dven om den tidigare organisationen
fortfarande levde kvar i den geografiska indelningen. Om-
organisationen som genomférdes 2008 kom att innebéara
ytterligare geografisk centralisering.®

Tva stora omorganiseringar for att moéta kunderna
Sedan Forsékringskassan blev en sammanhallen myndighet har
myndigheten genomfort tvd stora omorganiseringar. Aven om
reformerna har genomforts pa eget initiativ finns det klara
kopplingar till regeringens uppdrag till myndigheten att prioritera
fortroende och att utveckla servicen gentemot de forsékrade.

2008 ars omorganisering — och kris

Efter enmyndighetsreformen 2005 kvarstod Forsakringskassans
geografiska indelning. Men 2008 genomforde Forsakringskassan
pa eget initiativ en reform som innebar en helt ny organisation
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med 60 lokala och 20 nationella férsakringscentra. De nationella
forsakringscentren fick i uppgift att handldgga &renden dar det
inte var nddvandigt med personlig kontakt, medan de lokala
forsakringscentren tog hand om mer komplicerade arenden som
kravde personlig kontakt. Syftet med omorganiseringen var att fa
de forsakrade att i storre utstrdckning anvanda sjalvbetjanings-
tjanster och telefoni. De resurser som frigjordes skulle anvandas
till de mer komplicerade drendena.

Omorganiseringen kan ses som en naturlig del av den stora
enmyndighetsreformen. Forst nu blev Forsakringskassan i reali-
teten en sammanhallen myndighet.

Aven om den nedatgdende trenden for antalet sjukskrivna
startade nagra ar tidigare skedde samtidigt med omorganise-
ringen en reformering av sjukforsékringens regelverk. Den 1 juli
2008 tradde rehabiliteringskedjan med fasta tidsgranser for
arbetsformagebedomningen i kraft. Det innebar att antalet aren-
den minskade samtidigt med omorganiseringen.

De minskade arendevolymerna innebar ett lagre forvaltnings-
anslag. For att anpassa sig till en lagre anslagsniva valde myn-
digheten att 6ka tempot pa omorganiseringen. Nagot som visade
sig krdva mycket resurser. Efter en rad turer kring myndighetens
ekonomi och forvaltning fick regeringen skjuta till ndrmare en
miljard kronor 2009. Myndighetens ekonomiska bekymmer fick
ett tydligt genomslag i verksamheten. Handlaggningstiderna
okade, bland annat pa grund av ett anstallningsstopp.

Under andra halvaret 2008 6kade antalet JO-anmalningar mot
Forsakringskassan dramatiskt. Klagomalen gallde i forsta hand
langa handlaggningstider och svarigheter att komma i kontakt
med myndigheten. | januari 2009 riktade JO mycket allvarlig
kritik mot Forsakringskassan for att den hade asidosatt de
forvaltningsrattsliga kraven vid omorganiseringen.
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Utvéardering av 2008 ars omorganisering

| Statskontorets fjarde delrapport inom uppdraget att folja
Forsakringskassans ombildande till en sammanhallen myndighet
behandlades sérskilt utvecklingen i samband med myndighetens
omorganisering 2008 och den ekonomiska kris for myndigheten
som sammanfoll med denna.®

| rapporten bedémde Statskontoret att det inte var troligt att
Forsakringskassan skulle klara att fa ekonomin i balans utan
paverkan pa kvaliteten i drendehandldggningen. Statskontoret
pekade bland annat pa att kompetensutvecklingen nedpriorite-
rats. Statskontoret kritiserade ocksa att de ekonomiska forut-
séttningarna inte var tydliggjorda innan omorganiseringen drogs
i gang. Att 60 procent av personalstyrkan under 2008 antingen
var nyrekryterad eller ny i arbetsuppgifterna bidrog enligt
Statskontoret till att myndigheten inte klarade malen for hand-
laggningstiderna. Omorganiseringen var enligt Statskontoret det
framsta skalet till den bristande maluppfyllelsen.

Under omorganiseringen arbetade ett sa kallat fornyelseprogram
direkt med forandringarna. Programmet kom enligt Statskontoret
att frikopplas fran den évriga myndigheten, bland annat vad
galler budget och aterrapportering till regeringen. Sarskilt
problematiskt var att forvaltningsrattsliga krav asidosattes i pro-
grammet och att programmets arbete inte koordinerades med
ledningen. Det gjorde att det gick ut dubbla budskap till perso-
nalen, fran myndighetsledningen och fran fornyelseprogrammet.

Yiterligare en risk som Statskontoret pekade pa var att det
saknades langsiktighet i planeringen av it-verksamheten, bade
vad géllde ekonomi och verksamhet.

2014 ars omorganisering — livssituationer

Forsakringskassan har under de senaste aren haft i tydligt upp-
drag att starka fortroendet for myndigheten och for socialfor-
sakringen. Fragan om fortroendet for myndighetens arbete har
darfor genomsyrat mycket av de forandringar som genomforts
under senare ar. Pa myndigheten bedrivs ocksa uppféljnings- och
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analysarbete i syfte att folja hur fortroendet utvecklas. Bland
annat undersoks hur uppfattningarna om myndighetens arbete
skiljer sig mellan olika kundsegment. Dessa kundsegment har
sedan vidareutvecklats och utgjort underlag till myndighetens
nuvarande organisationsmodell som baseras pa livssituationer.

| januari 2014 sj0sattes en ny organisation inom FoOrsékrings-
kassan. Verksamheten & numera indelad efter ett antal livssitua-
tioner for de forsakrade. Fokus ar att identifiera och fokusera pa
det som skapar vérde for kunden. Synsattet ligger val i linje med
det inriktning myndigheten tidigare hade. Exempelvis har man
under flera ar talat om de forsakrade som kunder, vilket &r ett
centralt begrepp dven i den nya organisationen.

Verksamhetsplanen for 2014 beskriver att det Overgripande
malet for Forsakringskassan ar att “kundernas fortroende for
Forsakringskassan ska 0ka”.

Forsakringskassan anvander sig i den nya organisationen av en
kvalitetsdefinition och tre strategiska omraden: kund, kunskap
respektive formagor. Under varje omrade finns ett mal och ett
antal strategiska vagval. Under omradet kund &r malet att "vara
kunder kanner att vi méter dem med respekt och forstaelse, att vi
gor deras vardag tryggare och att vi gor det enklare for dem”. Ett
av de strategiska végvalen ar "vi organiserar oss efter livs-
situationerna och har kundansvariga som svarar for kundens
fléde genom myndigheten™.”

Ingen utvéardering av 2014 ars omorganisering?

Eftersom den senaste omorganiseringen av Forsakringskassan
inte har hunnit sétta sig ar det for tidigt att tala om regelratta
utvarderingar. Intressant att notera ar dock att det inte finns
nagon som foljer utvecklingen pa det satt som Statskontoret
gjorde infor omorganiseringen 2008.
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Funktioner for insyn avskaffas

Successivt borttagande av fortroendemannainflytande
Den tidigare modellen for socialférsakringsadministrationen var
en foreningsbaserad modell med fristdende kassor, i grunden inte
olik den modell som finns inom arbetsldshetsférsakringen.

Infér enmyndighetsreformen foreslog Ansa-utredningen (Utred-
ningen angaende socialforsakringsadministrationen) nya organ
for lekmannainflytande péa regional och central niva. De s.k.
forsakringsdelegationerna skulle med ett medborgarperspektiv
pa regional niva bevaka att verksamheten bedrevs effektivt, att
bemdtande och service gentemot medborgarna fungerade vél och
att samverkan med andra aktorer skottes pa ett bra satt. De
befintliga socialférsédkringsnamnderna skulle enligt Ansa-utred-
ningens forslag behallas pa lokal niva. Darutéver foreslog
utredningen ett nationellt socialforsakringsrad.®

Ansa-utredningen foreslog ocksa att den nya myndigheten skulle
ledas av en styrelse med fullt ansvar i syfte att fortydliga ansvaret
och forstarka lednings- och styrfunktionerna. Styrelsens uppdrag
skulle dock vara mer fokuserat pa att forstarka ledningen vad
géller kompetens &n att bidra med insyn for allmanheten. Den
medborgerliga insynen skulle i stallet ske genom den foreslagna
fortroendemannaorganisationen.

Regeringen gick pa Ansa-utredningens linje nar det gallde inrat-
tandet av sdval styrelse som regionala forsakringsdelegationer
och att socialforsiakringsnamnderna skulle behallas. Det forslag
som lades om ett nationellt socialforsakringsrad kom dock inte
att genomforas. Motiveringen var att det skulle skapa ett onddigt
mellanled mellan myndighetens ledning och de regionala férsak-
ringsdelegationerna.

Forséakringsdelegationerna avvecklades efter tva ar, i januari
2007. Det skél regeringen angav i propositionen var att forsak-
ringsdelegationerna skapade otydlighet i ansvarsforhallandena.
Det gjorde att Forsakringskassan inte kunde uppréatthalla den raka
beslutslinje som var syftet med enmyndighetsreformen.
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Forsakringskassan framforde i sitt remissvar att man inte hade
nagot att invanda mot nedlaggningen men att dven socialforséak-
ringsnamnderna i sa fall borde laggas ner. Vilket ocksad blev
fallet. Detta sammanfoll med den omorganisering av hela
myndigheten som beskrivs i féregaende avsnitt.

| januari 2011 blev Forsakringskassan en enradighetsmyndighet
och darmed fdérsvann den sista av de funktioner for insyn och
granskning som fanns i den ursprungliga modellen for For-
sékringskassan. Skalet till borttagandet var att inte heller
styrelsen hade fungerat pa det satt som det var tankt.°

Utvardering av borttagande av fortroendemannainflytande
Borttagandet av fortroendemannainflytandet &r inte utrett eller
utvarderat i samma omfattning som de flesta andra storre
omlaggningar inom socialférsakringen. ISF har analyserat om
socialforséakringsnamndernas politiska sammanséttning hade
betydelse for beviljandegraden for sjuk- och aktivitetsersattning.
Resultatet var att det inte gick att urskilja nagra skillnader i utfall
beroende pa politisk majoritet.*°

I relativt nara anslutning till att Forsakringskassan blev enradig-
hetsmyndighet genomfdérdes en konsultutvardering av styrelse-
arbetet. | denna framgick det att styrelsearbetet fungerade battre
jamfort med tidigare.

Samverkan med andra

Behovet av samverkan mellan myndigheter &r en foreteelse som
varken ar ny eller specifik for socialforsakringsomradet. Men det
finns tre samverkansomraden som har bidragit alldeles sarskilt
till utvecklingen pé socialforsakringsomradet under de senaste
fem till tio aren.
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Samverkan kring servicekontor

| budgetpropositionerna for 2006/07 respektive 2007/08 ut-
tryckte regeringen behovet av en helhetssyn pa myndigheters
service i hela landet. Det tillsattes en utredning (SOU 2009:92)
som fick i uppdrag att stddja utvecklingen av samverkan kring
offentlig service.

Ar 2007 inleddes en samverkan mellan Férsakringskassan,
Pensionsmyndigheten och Skatteverket kring gemensamma
kontor for fysiska medborgarkontakter. | dag driver myndig-
heterna tillsammans drygt 100 servicekontor. Pa ungefar halften
av servicekontoren delar samverkansmyndigheterna lokaler med
Arbetsformedlingen. Pa servicekontoren far medborgare och
foretag information, rad, stod och véagledning inom myndig-
heternas verksamhetsomraden.

Samverkan om service via fysiska moten sker ocksa vid sa
kallade serviceplatser. Pa serviceplatserna utfor Arbetsformed-
lingens personal vissa tjanster at Forsakringskassan och
Pensionsmyndigheten. Det finns ocksa exempel pa samverkan
dar kommunen utfor enklare service pa lokal niva at For-
sékringskassan och Pensionsmyndigheten.

Ar 2010 fick Forsakringskassan i uppdrag av regeringen att ta
fram en handlingsplan for effektiviseringsarbete i syfte att
myndigheten skulle na den meddelade anslagsnivan fran och med
2013. Nar Forsékringskassan redovisade sin handlingsplan i
borjan av 2011 visade det sig att tva tredjedelar av besparingarna
i handlingsplanen utgjordes av en avveckling av organisationen
for personliga méten och service, det vill sdga en avveckling av
Forsakringskassans medverkan i servicekontoren.

Bade Pensionsmyndigheten och Skatteverket inkom med
skrivelser till riksdagen. Forsékringskassans forslag skulle, enligt
skrivelserna, innebédra att inte alla servicekontor skulle kunna
vara kvar.

| ett tillkdnnagivande gav riksdagen i april 2011 regeringen i
uppdrag att aterkomma till riksdagen med forslag som bade tog
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hénsyn till medborgarnas behov av personliga méten och till
behovet av samverkan mellan statliga myndigheter. Forsakrings-
kassan fick da i uppdrag av regeringen att analysera forslaget mer
och att vanta med genomférandet. Myndigheten fick éven ett
Okat anslag. Servicekontoren kom i och med detta att bli kvar.
Under 2012 forde Forsakringskassan aterigen fram ett forslag om
att minska antalet servicekontor fran 2017.

Utvardering av service i samverkan — servicekontoren
Statskontoret fick 2010 ett regeringsuppdrag som handlade om
att kartlagga medborgares och féretags behov av (myndig-
hets)service i samverkan.

Statskontorets slutsats av uppdraget var att medborgares och
foretags behov av service i samverkan hanger samman med
komplexiteten i regelverk och processer. En annan slutsats var att
behovet av service i samverkan varierar beroende pa vilken
situation den forsakrade befinner sig i.

En erfarenhet som lyftes i Statskontorets rapport var att myndig-
heterna upplevde att det ar svart att fa horisontell samverkan att
fungera eftersom regeringens styrning utgar fran vertikal styr-
ning utifran departements och myndigheters ansvarsomraden. En
annan erfarenhet var att samverkan skapar forutsattningar for en
battre service &n vad som hade varit mojligt om myndigheterna
inte hade samverkat. Men ocksa att samverkan tar tid och att det
kan uppsta malkonflikter relaterade till myndigheternas konkur-
rerande uppdrag. Dessutom upplevde myndigheterna att de
saknade incitament for att samverka.!

I en utvardering fran ISF beskrivs de motiv Forsakringskassan
hade for att vilja l&gga ned sin organisation for fysiska kund-
moten. Servicekontoren beddmdes vara en avgrénsad del som
kunde avvecklas utan stora effekter for 6vrig personal och for
arendehandlaggningens kvalitet. Forslaget 1ag ocksa i linje med
myndighetens befintliga arbete att fa fler att anvanda internet och
telefoni i stéllet for att besdka myndigheten fysiskt. Service-
kontoren utgjorde dessutom en relativt stor del av verksamheten
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i jamforelse med de 6vriga besparingsidéer som kom upp.
Servicekontoren hade enligt ISF inte agnats samma uppmérk-
samhet som andra delar av verksamheten.*

Samverkan kring felaktiga utbetalningar

Delegationen mot felaktiga utbetalningar (FUT) tillsattes 2004
mot bakgrund av en omfattande diskussion i samhallet om de
hdga sjuktalen och ett befarat dverutnyttjande av de allménna
trygghetssystemen. Mellan aren 2005 och 2008 arbetade delega-
tionen med att utreda och skapa forutsattningar for samarbete och
béttre metoder kring fragorna.

Varen 2009 fick elva olika myndigheter (daribland Forséakrings-
kassan) ett samverkansuppdrag av regeringen dar myndigheterna
gemensamt skulle utveckla metoder och resultatredovisning.
Sveriges kommuner och landsting, foretradare for kommunala
namnder och Arbetsloshetskassorna bjods ocksa in att delta.
Samverkansuppdraget pagick fram till 2012.

Atgarder for att uppnd méalsattningen om ratt utbetalningar &r
numera integrerade delar av myndigheternas I6pande verk-
samhet. Exempelvis betonas i Forsakringskassans instruktion att
samverkan sarskilt ska ske kring arbetet mot felaktiga utbetal-
ningar. | regleringsbrevet finns ocksa ett sarskilt aterrapporte-
ringskrav om arbetet med felaktiga utbetalningar och hur sam-
verkan med andra myndigheter fungerar i dessa delar. Sedan
2011 finns ocksa sarskilda foreskrifter som uppmanar till sam-
arbete mellan berérda myndigheter.

ESV:s utvardering av FUT

I en fristdende analys inom ramen for samverkansuppdraget
pekade Ekonomistyrningsverket (ESV) pa brister i samverkans-
uppdragets utformning. Erfarenheterna visade enligt ESV att det
inte har gatt att ta fram en enhetlig form for hur samverkan ska
ga till och att samverkan darfor i stallet bor utformas utifran
forhallandena for den specifika samverkansatgarden. Uppdragets
utformning var heller inte alltid forenligt med regeringens
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ordinarie styrning och finansiering av myndigheternas verk-
samhet.*

Statskontoret genomférde ocksa en uppféljning av samverkans-
uppdraget. I uppfoljningen framforde Statskontoret att merparten
av samverkansprojektet kom att bedrivas i olika delprojekt och
att det systemdévergripande perspektivet skots i bakgrunden.
Fokus hamnade pa att hitta gemensamma definitioner och minsta
gemensamma namnare mellan delprojekten. Resultatet av arbetet
blev enligt Statskontoret snarare problembeskrivningar &n
konkreta forslag om hur felaktiga utbetalningar kan motverkas.
Statskontoret foreslog att samverkan i stallet bér ske inom mer
avgransade omraden, med ett urval av myndigheter och med ett
tydligt formulerat syfte och ansvar.®

For narvarande genomfor Riksrevisionen en granskning av om
Forsakringskassans och regeringens arbete med att minska
felaktiga utbetalningar bedrivs effektivt. Riksrevisionen anser att
det trots de omfattande statliga insatserna for att minska de
felaktiga utbetalningarna inte gar att saga om de faktiskt har
minskat. Riksrevisionen granskning &r planerad att publiceras i
september 2015.

Samverkan kring rehabilitering
Det finns i huvudsak tre typer av samverkan kring rehabilitering:

e  Tvapartssamverkan mellan Forsakringskassan och
Arbetsformedlingen,

e  Fyrpartssamverkan i samordningsférbund — Finsam.

e  Tvapartssamverkan mellan Forsakringskassan och hélso- och
sjukvarden.
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Enligt instruktionen ska Forsakringskassan, utéver samverkan
med Arbetsformedlingen och kommuner och landsting, &ven
samverka med Arbetsmiljéverket och Socialstyrelsen kring
rehabilitering.

Det ar framfor allt utvecklingen av tvapartssamverkan mellan
Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen som har varit
betydelsefull under de senaste fem till tio aren. Inte minst har
inférandet av rehabiliteringskedjan med fasta tidsgrénser inne-
burit 6kat fokus pa hur 6vergangen mellan Forsakringskassan
och Arbetsformedlingen fungerar.

Den nuvarande tvapartssamverkan mellan Forsakringskassan
och Arbetsformedlingen kan sdgas ha sin bakgrund i en
forsoksverksamhet som startade 2002. Denna forsoksverksamhet
kallades Faros, "Fornyad Arbetslivsinriktad Rehabilitering,
Organisation och Samordning” och var helt implementerad 2005.

Ar 2006 inférdes nagot som kallades nolltoleransrutinen, vars
syfte var att forhindra att enskilda hamnade “mellan stolarna”.
Inférandet av rehabiliteringskedjan gav ytterligare behov av stod
till forsékrade som behdvde byta anstallning pa grunda av ohélsa.
Infér 2010 fick myndigheterna i uppdrag att arbeta med en béttre
overgang till Arbetsformedlingen for dem som var pa vag att
utforsékras.

I en gemensam underlagsrapport till den Parlamentariska social-
forsakringsutredningen beskrev Forsékringskassan och Arbets-
formedlingen att samverkan blivit en omfattande och néarmast
sjalvklar del av myndigheternas arbete. Men att den fortfarande
skedde under sérskilda former och vid sidan av den ordinarie
verksamheten.®® | 2015 ars regleringsbrev tilldelades Forsak-
ringskassan 780 miljoner kronor fér samverkan med Arbets-
formedlingen.

Sedan 2003 finns det en sérskild lag (2003:1210) om finansiell
samordning. Med utgangspunkt i den kan Forsakringskassan,
Arbetsférmedlingen och kommuner och landsting anvanda sig av
finansiell samordning for att uppna en effektiv resursanvandning.
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Samverkan bedrivs i form av lokalt etablerade samordnings-
forbund — Finsam. Totalt omsluter Finsam ungefar 560 miljoner
kronor per ar. | 2015 ars regleringsbrev tilldelades Forsakrings-
kassan 280 miljoner kronor for samverkan i samordnings-
forbund.

For lokal tvapartssamverkan mellan socialforsékring och halso-
och sjukvard avsattes 30 miljoner kronor i regleringsbrevet for
2015.

Utvardering av samverkan kring rehabilitering

ISF har gjort en sammanstallning av uppféljnings- och utvér-
deringsrapporter inom verksamheter som finansieras med sam-
verkansmedel. | sammanstallningen beskrev ISF forskningslaget
pa omradet som relativt outvecklat.

Nar det géller tvapartssamverkan med Arbetsformedlingen ar
uppféljningen i stort sett begrénsad till Forsakringskassans egen
aterrapportering till regeringen. ISF pekade ocksa pa att det
saknades mal for vad som skulle uppnas med samverkan. Det
som kallades handlingsplanssamverkan bedomdes ha nagot
béattre forutsattningar att lyckas jamfort med andra typer av
samverkan. Inte minst for att den som ar direkt berdrd, den
forsakrade, i regel ingick. Nar det géller Finsam var ISF positiva
till modellen men menade att finansieringskonstruktionen be-
hovde ses dver.Y’

ISF har sammanfattningsvis i sin utvérdering inte kunnat hitta
nagra registrerbara effekter for de forsakrade som en foljd av
samverkan. Daremot framgar det att samverkan har varit upp-
skattat av de anstallda som fatt samverka med andra myndig-
heter.

Efter ISF:s rapport fran 2010 tycks uppféljningen i huvudsak
vara begransad till myndighetsintern uppfoljning av verksam-
heten.
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Samverkan inom ramen for Finsam foljdes av Statskontoret
under aren 2004-2008. | en fjarde delrapport pekade Stats-
kontoret pa brister i kommunikationen mellan Finsam-férbunden
och myndigheterna samt att det nog ar tur att aktdrerna inom
Finsam inte forhandlar med varandra om omfattningen pa de
resurser som respektive samverkanspart bidrar med till
systemet.® Statskontoret bedomde att det inte gick att uttala sig
om effekterna av Finsam som helhet, men Statskontoret var dnda
utifran intervjuer med deltagare forsiktigt positiva till resultaten
av verksamheten.®

Chefernas syn pa reformerna
| detta avsnitt redovisas valda delar av Cocops-enkétens resultat
for omradet socialt skydd med inriktning pa Forséakringskassan.

Vilka har svarat?

Indelningen av svaren i enkaten efter omraden baseras pa vilket
omrade den som svarar sjalv anser att hon eller han tillhor. Chefer
pa tio myndigheter?® som aterfinns inom omradet Annat inom
socialt skydd och valfard har fatt mojlighet att besvara enkaten.
Det r totalt 95 personer inom omradet som har besvarat enkéaten.

I texten redovisas resultaten for den grupp chefer som vi bedémer
hor till Forsékringskassan och i vissa fall &ven gruppen Annat
inom socialt skydd som helhet. Jamforelser med enkatresultaten
for Sverige som helhet gors ocksa i nagot fall. De skillnader som
redovisas ska dock tolkas med forsiktighet. Den laga svars-
frekvensen ger en osakerhet om resultatens tillforlitlighet och
eftersom Forsékringskassan i enkaten utgors av fler chefsnivaer
blir enkdtens resultat inte fullt ut jamforbara med 6vriga om-
raden. | denna antologis metodkapitel beskrivs undersékningens
urval och genomférande mer ingaende.

Forenkling, samarbete och dppenhet &r viktigaste
reformtrenderna

Omkring nio av tio av de chefer pa Forsakringskassan som har
besvarat enkéten anser att forenkling och reducering av onddig
byrakrati, samverkan och samordning respektive transparens och
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oppenhet i forvaltningen ar viktiga forandringar inom omradet
(alternativ 5-7). Att dessa omraden prioriteras upp ar logiskt mot
bakgrund av det arbete som genomférts under senare ar. Aven
behandlingen av brukare som kunder har som véntat haft stor
betydelse enligt cheferna.

Forsakringskassan har under perioden genomgatt en omfattande
digitalisering bade i granssnittet mot de forsakrade och nar det
géller automatisering av betydande delar av handlaggningen. Att
nastan 80 procent anser att e-forvaltning ar en viktig forandring
ar darfor inte forvanande.

Den omfattande samverkan med saval andra statliga som med
kommunala aktérer som byggts upp under perioden ger ett tydligt
genomslag i enkéaten. Nio av tio chefer anser att samverkan ar
ganska eller mycket viktigt. Nastan fyra av tio har svarat att
samverkan med andra offentliga aktorer ar viktigt i mycket hog
grad. Ytterligare néstan fyra av tio har valt det ndst hdgsta
alternativet.

Aven om resultatfokusering ar ett omréde som relativt ménga
anser vara en viktig forandring ar det inte med bland de absoluta
toppalternativen. Det kan tyckas vara lite forvanande mot
bakgrund av den 6kade analyskapaciteten nar det galler effekter
och resultat som bildandet av ISF har inneburit.

Det ar jamforelsevis fa chefer som anser att utkontraktering och
privatisering ar betydelsefulla inslag inom omradet. Uppen-
barligen har cheferna inte ansett att det ar en sarskilt betydelsefull
utveckling. Stora delar av socialforsakringen ar fortsatt helstatligt
administrerad och utférd. Ett undantag ar dock assistans-
ersattningen dar det finns manga privata utforare.
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Diagram 1. Hur viktiga ar féljande férandringar inom ditt sakomrade?
(n=42-45)

Forenkling och reducering av onddig
byrdkrati

Samverkan och samordning mellan
olika aktorer i offentlig sektor

Transparens och 6ppenhet i
férvaltningen

Elektronisk forvaltning (e-férvaltning)
Behandling av brukare som "kunder"

Resultatfokusering

Nya former for inflytande och
deltagande fér medborgare

Samarbeten med extern
partner/privat-offentlig samverkan,...

Nedskarningar inom den offentliga
sektorn

Mer flexibla anstallningsformer

Utvidning av det statliga atagandet

Utkontraktering/outsourcing av
tjanster

Sammanslagning av myndigheter

Privatisering

Etablering av nya myndigheter eller
statliga bolag

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Ganska oviktig (alt. 1-3) m Varken eller (alt. 4)
Ganska viktig (alt. 5-7)

Ganska lyckade men toppstyrda reformer, tycker manga

Cheferna pa Forsakringskassan verkar vara mer positivt installda
till reformerna pd sakomradet jamfort med andra chefer i
forvaltningen. Over hilften har svarat att reformerna tenderar att
vara lyckade, jamfort med fyra av tio bland samtliga i enkaten.
Mer an halften upplever ocksa att reformerna brukar vara
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substantiella snarare &n symboliska. Fyra av tio anser att
reformerna ar konsekventa, jamfort med drygt tre av tio i enkéten
som helhet. Det &r dock en betydande andel, sju av tio, som har
svarat att reformerna tenderar att vara toppstyrda. Over halften
beskriver reformerna som i huvudsak drivna av politiker.

Det kan vara bra att veta att Forsékringskassan var i fard med att
sjosatta den stora omorganisering som beskrivs ovan just nar
enkaten besvarades. Vi vet heller inte om cheferna i forsta hand
tankt pa reformer i trygghetssystemen eller reformer av myndig-
heten nér de besvarat enkéaten. | vilket fall ar det intressant att
endast var femte chef anser att reformerna tenderar att vara for
omfattande.
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Diagram 2. Reformer inom mitt sakomrade &r vanligtvis... (n=42-43)

Styrda uppifran och ned - Styrda nedifran
och upp

Substantiella - Symboliska

Politikerdrivna - Drivna av offentliga
tjanstemédn/férvaltningen

Praglas av helhetsperspektiv -
Fragmenterade

Konsekventa - Inkonsekventa

Inriktade pa kostnadsreducering och
besparingar - Inriktade pa att forbattra
serviceutdvning

Préglade av en avsaknad av dialog med
medborgare och/eller brukare - Praglade
av en hog grad av dialog med medborgare
och/eller brukare

Drivna av kriser och enskilda handelser -
Strategiska och planerade

For omfattande - Inte tillrackligt
omfattande

Motarbetade av arbetstagarorganisationer
- Stédda av arbetstagarorganisationer

Misslyckade - Lyckade

0% 20% 40% 60% 80% 100%

BAlt1-4 mAIt5-6 Alt 7-10
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Cheferna pa Forsakringskassan vasentligt mer positiva till
utvecklingen av den offentliga férvaltningen i allméanhet

Nér det galler synen pa hur den offentliga forvaltningen fungerar
i dag jamfort med for fem ar sedan ar cheferna inom omradet
Annat inom socialt skydd mer positiva &n &vriga. Och
Forsakringskassans chefer &r extra positiva. Over étta av tio anser
att forvaltningen fungerar battre an for fem ar sedan (svars-
alternativ 7-10). S& manga som var fjarde har valt alternativ nio
eller tio. For dvriga svarande inom omradet Annat inom socialt
skydd &r det tva tredjedelar som anser att forvaltningen fungerar
battre i dag jamfort med for fem ar sedan. Bland samtliga
svarande ar det drygt halften som anser att forvaltningen fungerar
battre an for fem ar sedan.

Det ar bara nagon enstaka chef i gruppen som vi kopplar till
Forsakringskassan som har svarat att forvaltningen fungerar
samre an for fem ar sedan (svarsalternativ 1-4). Bland samtliga
svarande anser var sjatte att forvaltningen fungerar sémre an for
fem ar sedan.

Servicekvalitet och rattssakerhet har forbattrats

Néstan alla av Forsékringskassans chefer som har besvarat
enkéten anser att servicekvaliteten har forbéattrats under den
senaste femarsperioden (alternativ 5-7). Nio av tio anser att
rattssakerheten har forbéattrats. Det kan jamféras med enkaten
som helhet dér sju av tio anser att servicekvaliteten har forbattrats
och sex av tio anser att rattssakerheten har starkts under de
senaste fem aren.

Att en sd stor andel av cheferna anser att rattssakerheten har
starkts ar intressanta resultat, inte minst mot bakgrund av den
mediala bilden av rattssakerheten pa omradet. Det finns ocksa
fragetecken om hur det kundbegrepp som myndigheten arbetar
med paverkar rattssakerheten. Gar det att varna rattssiakerheten
nar &mbetsmannen ocksa ska vara manager??
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Nér det galler samordning av politiken &r det anmarkningsvart att
sa manga som hélften varken tycker att det har blivit battre eller
samre under den senaste femarsperioden. Det omfattande sam-
verkansarbete som har bedrivits gentemot olika gransytor till
socialforsékringen tycks inte ha lett till att cheferna anser att
politikens samordning har forbéttrats.

Allmanhetens fortroende for Forsakringskassan och den verk-
samhet som bedrivs ar en fraga som har varit framtradande i
styrningen av myndigheten under den senaste tioarsperioden. Sju
av tio chefer anser att medborgarnas tillit till den offentliga
sektorn har 6kat under den senaste femarsperioden. Saval SOM-
institutets fortroendematningar som Forsékringskassans egna
maétningar av fortroendet for myndigheten tyder pa att fortroendet
stigit jamfort med den historiskt ldga nivan 2010. Aven om
resultaten i de olika fortroendemétningarna pekar mot ett starkt
fortroende for administrationen av socialférsakringen handlar det
dock inte om nagon storre forandring i positiv riktning. Det
verkar inte heller som om fortroendet for sjélva forsakringen har
stigit.

Var femte anser att lika tillgang till offentlig service och den
sociala utjamningen har férsamrats. Bakom dessa resultat kan
saval administrationens utveckling som forandringar i regel-
verket ligga.
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Diagram 3. Nar du tianker pa utvecklingen inom ditt sakomrade under
de senaste fem aren, hur skulle du bedoma den offentliga
foérvaltningens prestation nar det giller féljande... (n=39-42)

Servicekvalitet

Rattssaker behandling av medborgare

Motivation och arbetsmoral hos
personal

Kostnadseffektivitet

Transparens och 6ppenhet

Den offentliga sektorns
attraktionskraft som arbetsgivare

Innovation

Forenkling och reducerin av onddig
byrakrati

Medborgarnas tillit till den offentliga
sektorn

Politikens genomslag

Medborgardeltagande- och
involvering

Lika tillgang till offentlig service

Social sammanhallning

Etiska riktlinjer hos offentligt
anstallda

Samordning inom politiken

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Forsamring (alt. 1-4)  m Varken/eller (alt. 4) Forbattring (alt. 5-7)
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Var femte tycker att lika tillgang till service och etiska
riktlinjer har forsamrats

Omraden dér farre an halften ser en forbattring under den senaste
femarsperioden ar nar det géller samordning inom politiken,
etiska riktlinjer och social sammanhallning. For dessa omraden
samt for omradet som handlar om medborgardeltagande och
involvering ar det omkring en femtedel som har svarat att det har
skett en forsamring (alternativ 1-3).

Just skillnaden i svaren nér det galler rattssdkerheten och etiska
riktlinjer ar intressant. Att manga anser att rattssakerheten starkts
medan de etiska riktlinjerna inte har forbattrats skulle kunna
spegla att det inte finns ett automatiskt samband mellan att ett
regelverk tillampas rattssakert och att det uppfattas som etiskt
riktigt.

Att manga anser att rattssakerheten ar béattre samtidigt som lika
tillgang till service har forsamrats eller i alla fall inte blivit battre
verkar lite motsagelsefullt. Lika tillgang till service ar rimligtvis
en del av rattssékerheten. Kanske tanker de svarande pa tillgang
till fysiska moten snarare &n den samlade bilden av myndighetens
service gentemot de forsdkrade.

Sammanfattande iakttagelser

Cheferna pa Forsakringskassan ser forbattringar

Med reservation for att antalet svarande ar ganska litet kan det
anda vara intressant att resonera kring varfor svaren i enkaten kan
tdnkas se ut som de gor. De chefer fran Forsakringskassan som
har besvarat enkaten ar namligen mer positiva till utvecklingen
inom statsforvaltningen och inom det egna omradet under den
senaste femarsperioden jamfort med 6vriga chefer i enkéaten.

Det ar naturligtvis mycket positivt fér en myndighet som har
praglats av omfattande fordndringar och haft betydande
utmaningar pa flera fronter att hantera. Det kan dock vara bra att
ha i atanke att for fem ar sedan (som enkaten fragar om) holl
Forsakringskassan pa att ta sig ur en rejal kris. Myndigheten
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genomgick en omfattande omorganisation, en ekonomisk kris
och en situation dar de forvaltningsrattsliga kraven inte kunde
uppritthallas. Arendehdgarna vixte och 60 procent av personalen
var nya pa jobbet. Att enkéatresultaten visar att det har gatt at ratt
hall ar darfor inte helt forvanande.

Samtidigt ar bilden inte entydig. | en medarbetarundersékning
fran 2012 dar 6ver 10 000 av myndighetens anstéllda medver-
kade framgick det dels att cheferna var mer ndjda &n Ovriga
anstallda och dels att n6jd medarbetarindexet sjunkit jamfort med
foregaende matning. Mer an sju procent svarade att de kant sig
krankta ndgon gang under aret. Ett annat problemomrade var
arbetsbelastningen.

Chefernas svar vittnar sammanfattningsvis om en stor acceptans
for de reformer som genomfors pa omradet. Dessa reformer
uppfattas som substantiella och konsekventa och i allménhet
ganska lyckade. Men en stor majoritet anser samtidigt att refor-
merna &r toppstyrda och i huvudsak drivna av politiker.

Fortroendet i fokus

| 2015 ars regleringsbrev for Forsakringskassan finns en mal-
paragraf som innehaller en tydlig markering om att fortroendet
for myndigheten och for socialforsakringen fortsatt ar prioriterat.
Fortroendet ska uppnas genom en korrekt tillampning av
regelverket och att ratt person far ratt erséttning i tid.

I budgetpropositionen fér 2015 problematiserar regeringen dock
ett allt for stort fokus pa fortroende. Fokuseringen pa fortroende
behover enligt regeringen balanseras av att d&ven en korrekt
tillampning av forsakringen, en effektiv och rattssdker administ-
ration samt en omfattande och effektiv kontrollverksamhet
prioriteras. Detta kan ses som en signal om att den dominans som
fortroendefragan haft i styrningen av myndigheten haller pa att
mjukas upp nagot.
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Samverkan eller samordning?

Utvarderingarna av de olika samverkansinsatserna visar att det
inte har gatt att pavisa nagra faktiska resultat av samverkan i
termer av effekter for de forsékrade. Men en stor del av cheferna
som besvarat enkéten ser samverkan som en viktig reformtrend
vilket visar att det omfattande arbetet for att fa till stand sam-
verkan har fatt genomslag och att det ar val etablerat i myn-
digheten.

Tjanstemannen ensamma kvar?

En tanke med Forsékringsdelegationerna var att de skulle kunna
motverka ett alltfor snavt myndighetstankande och darmed bidra
till en battre fungerande samverkan pa regional niva. Mojligen
hade forutsattningarna for samverkan varit battre om den
funktion for samverkan som var tankt att astadkommas genom
Forsakringsdelegationerna hade fungerat.

Borttagandet av fortroendemannainflytandet har endast utvérde-
rats i begransad omfattning. Det verkar som att det uppfattades
som illegitimt att politiker skulle ha inflytande Gver enskilda
arenden. Men faktum é&r att det tidigare fanns en funktion, eller
en inbyggd ventil, som Gvergavs utan att ersdttas med nagon
motsvarande funktion. Dessutom i samband med omorgani-
sering, ekonomisk kris for myndigheten och omfattande regel-
forandringar pa omradet.

Utan att pasta att det pa nagot satt var en optimal losning for
allméanhetens insyn och inflytande som valdes infor enmyndig-
hetsreformen ar fragan om inte myndigheten hade kunnat ha god
hjélp av en utomstaende blick pa tillampningen av regelverket.
Sarskilt i den turbulens som uppstod i samband med att reglerna
for sjukpenning och sjuk- och aktivitetsersattning stramades at.
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Hur ska Forsakringskassans nuvarande forandringsarbete
foljas?

Utvarderingarna av enmyndighetsreformen visar att fragorna om
nationell likformighet inte l6stes enbart genom samman-
slagningen av kassorna. Det &r ett arbete som har bedrivits aktivt
under lang tid efter reformen.

Den senaste omorganiseringen av myndigheten &r en stor
forandring som antagligen kommer att ha konsekvenser for bland
annat arbetet med likformighet, for gréansytorna mot annan
verksamhet och for de forséakrade. Nu aterstar att se vad som
kommer att handa da myndigheten lamnar modellen med natio-
nella och lokala forsakringscentra som struktur for att uppna
likformighet i hela landet.

Det finns ett antal fragor som i ett forvaltningsperspektiv ar
sarskilt angelaget att fortsatta att folja. Kan kundperspektivet
riskera en réttsséker hantering av arenden? Hur foljer myndig-
heten hur de forandrade handlaggningsrutinerna paverkar enhet-
ligheten i tillampningen av regelverket? Hur garanteras det att de
problem som uppstod vid den forra omorganiseringen undviks i
framtiden, sérskilt vad galler grundldggande forvaltningsréttsliga
krav?

Hur den nya organisationen som baseras pa livssituationer och
dess effekter ska foljas upp och utvarderas pa basta satt framstar
som en prioriterad fraga.
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Nagra avslutande reflektioner

Forfattare Ingvar Mattson

I antologin har forfattarna beskrivit och analyserat férandringar i
den statliga forvaltningen. Tonvikten har legat pa olika nya
styrformer som tillskrivits New Public Management (NPM).
Tidsperspektivet har varit relativt oppet hallet &ven om Cocops-
undersokningen handlat om perioden efter finanskrisen. Aven
om kapitlen fokuserat pa Sverige har forfattarna med hjalp av
Cocops-data ocksa kunnat gora en del jamforelser med andra
lander. Forfattarna har bidragit med manga intressanta iakt-
tagelser och slutsatser. Syftet med detta avslutande kapitel &r att
reflektera Gver nagra av de tradar som spunnits i respektive
kapitel i ljuset av den aktuella forvaltningspolitiska diskussionen.

Den aktuella forvaltningspolitiska debatten

Det pagar en livlig debatt om forvaltningspolitiken. Den handlar
om de senaste decenniernas nya styrformer och styrningsideal i
offentlig sektor. Maciej Zarembas artikelserie i Dagens Nyheter
om styrningen inom framst varden? bidrog patagligt till att fora
ut fragan till en bredare krets, men redan dessforinnan har det
funnits en livlig diskussion inom akademin. Det forekommer en
omfattande kritik av NPM.? Inte minst har resultatstyrningen
kritiserats av vissa® samtidigt som andra betonat vikten av fokus
pé& bade effektivitet och kvalitet i styrningen.* Aven fragan om
marknadsinslag i offentlig sektor, sarskilt vinster i valfarden, har
vallat livlig debatt och far sagas vara den hetaste forvaltnings-
politiska fragan i politiken.

Regeringen har tagit fasta pa diskussionen. | regeringsfor-
klaringen sa statsminister Stefan Lofven att forvaltningspolitiken
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och myndighetsstyrningen ska prioriteras upp, och i budget-
propositionen for 2015 skriver regeringen att ” Styrning inom
staten, landstingen och kommunerna har de senaste decennierna
kannetecknats av en anvéndning av olika ekonomiska metoder
och modeller som har inspirerats av idéer som ibland samman-
fattas med begreppet New Public Management. De atgarder som
var tankta att effektivisera offentlig verksamhet har dock i manga
fall fatt motsatt resultat: den administrativa bérdan har 6kat och
yrkesprofessionernas roll har forsvagats. Styrmodeller inom
staten, landstingen och kommunerna som skapar storre frihet for
medarbetarna i offentlig sektor maste utvecklas och professio-
nerna i den offentliga sektorn starkas.”® Regeringen aviserar
ocksa en utredning som ska ” undersdka en ny styrning i val-
farden efter New Public Management samt utforma en nationell
strategi for idéburen valfard.”® | en debattartikel har civilminister
Ardalan Shekarabi utvecklat tankarna ytterligare en bit.”

I skrivande stund genomfor civilministern en rundresa bland
landets universitet som ett led i utvecklingen av forvaltnings-
politiken i allménhet och férberedelserna for att tillsatta en utred-
ning om en ny styrmodell. Regeringen har aviserat att den vill se
en utveckling av en ny modell for styrning av valfarden. Aven de
sektorsvisa gransknings- och analysmyndigheternas roll och
stéllning ska enligt regeringen utredas. Inriktningen kan ses mot
bakgrund av kritiken mot NPM och resultatstyrningen men ocksa
diskussionen om granskningssamhéllet® och administrations-
samhdllet.® Regeringen har i det ljuset efterlyst en mer
tillitsbaserad styrning av offentlig verksamhet.

| stora drag kan en linje i den allménna och akademiska diskus-
sionen beskrivas sa har: NPM-reformer har berett vag for nya
former av kontroll- och styrsystem, resultatmatning, konkurrens
och marknadstankande. Konsekvensen riskerar att bli en utokad
management-byrakrati och att fokus laggs pa styrsystemen
snarare an den operativa verksamheten. | brist pa relevanta
resultatmatt har meningslGsa statistiska tal anvants och ibland har
styrningsdokumenten i varsta fall blivit viktigare an karnverk-
samheten; vilket har lett till en perverterad styrningsverksamhet.
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Det uppstar ocksd en “"managementprofession” vid sidan av
verksamhetsprofessionen,® vilket i sin tur har hammat verksam-
hetsprofessionerna. Det 6kade kravet pa resultatredovisning och
kontroll uppfattas som ett uttryck fér misstroende i relationen
mellan politik och férvaltning.

Kapitlen i denna antologi bidrar pa flera satt med viktiga iakt-
tagelser till den pagaende forvaltningspolitiska debatten.

Inféorandet av nya styrformer i Sverige

Det har inte i forsta hand varit under tryck fran finanskrisen som
nya styrformer har inforts i Sverige. Det skedde i huvudsak langt
tidigare. Borchers och Kockum pekar i sitt kapitel pa att svensk
statsforvaltning anda sedan 1930-talet har haft en starkt ratio-
nalistisk tradition med fokus pa effektivitet och uppféljning.
Myndigheternas fristdende stallning fran departementen, som &r
fokus i Helena Wockelbergs kapitel, har som bekant en betydligt
langre historia &ven om utvecklingsarbetet efter 1988 ars
kompletteringsproposition bidrog till en pataglig forstarkning av
myndigheternas handlingsfrihet.

1990-talet utpekas anda av manga som ett avgorande skede nar
manga NPM-inspirerade reformer genomférdes.* Den offentliga
sektorn organiserades pa nya satt och vissa offentliga ataganden
omproévades. Friskolor sag dagens ljus. Bankverksamhet avregle-
rades. TV-monopolet avskaffades. Kommunikationer och tele-
trafik Gppnades for privata aktorer. Sjuk- och aldrevard kon-
kurrensutsattes i 6kad omfattning. Och i staten infordes mal- och
resultatstyrning.

Sverige har gatt i forsta ledet. Vi har infort manga av de olika
styrformer som forknippas med NPM. Som Kockum och
Borchers visar i sitt kapitel ligger svensk statsforvaltning efter i
detta avseende bara pa en enda punkt, namligen ”one stop shops”.

Sverige har varit ett foregangsland, och det kan darfor tyckas
paradoxalt att det nu sker en omprévning av styrformerna har,
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samtidigt som manga andra lander borjat genomféra mot-
svarande reformer i kolvattnet pa finanskrisen.

Sverige &r uppenbarligen ett land dér det finns utrymme for att
prova nytt,> men dar det kanske ocksa blir stora pendelslag
mellan olika ytterligheter. Vi ar inget mellanmjélksland i detta
avseende, som civilminister Ardalan Shekarabi har uttryckt det i
en tidningsintervju.*®

Samtidigt som nya styrformer inférs stannar ofta gamla kvar.
Nya styrideal laggs ovanpa gamla. Lars Haikola raknar i sitt
kapitel upp alla honndrsord som en myndighetschef, som ett
resultat av dessa staplade lager, maste balansera. Bara for att
namna nagra ur Haikolas langa upprakning: opartiskhet,
demokrati, jamstalldhet, service och integritet. P4 en annan
konkretionsniva manifesteras dessa och andra varden i krav pa
miljoledningsplan,  upphandlingspolicy, krishanteringsplan,
sékerhetsplan, lika villkorsplan, etc.

Men nya lager har inte bara byggts pa varandra. | vissa fall har
nya styrformer och ideal etablerats medan andra har fatt ge vika.
Erfarenheterna fran bade Arbetsformedlingen och Forsakrings-
kassan visar pa bade centralisering och nedtoning av fortroende-
manna- eller lekmannainflytande. Helena Asp tar upp detta i sitt
kapitel om Arbetsformedlingen, men det framgar annu tydligare
i Anna Franssons kapitel om Forsakringskassan. Enmyndighets-
reformerna har inneburit att den lokala férankringen och lek-
mannainsynen har minskat i betydelse, samtidigt som professio-
nalisering och centralstyrning har ¢kat i betydelse.*

Vad vet vi om de nya styrformerna?

Kockum och Borchers genomgang i sitt kapitel visar att det inte
saknas utvérderingar av de nya styrformerna. Statskontoret och
Ekonomistyrningsverket (ESV) har genomfort flera utvérde-
ringar. Dértill har olika kommittéer utvarderat olika styrformer.
Det galler inte minst Styrutredningens genomgang av resultat-
styrningen. Det finns aven en omfattande forskning pa omradet.
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Kockum och Borchers pekar dock ut nagra omraden dar det
behdvs mer uppféljning. Det géller framfor allt de interna
forhallandena i myndigheterna. Forfattarna namner bland annat
delegering av personalbeslut (inklusive individuell 16nesattning
och prestationsutvérdering av medarbetare). Det &r ett centralt
styrinstrument dar forfattarna kan konstatera att de samlade
erfarenheterna nar det géller hur dessa paverkar myndigheternas
verksamhet och effektivitet ar begransade.

En central lardom av Kockum och Borchers genomgang ar att
den forvaltningspolitiska diskussionen vinner pa att bedéma de
olika styrformer som vagt fors samman till NPM var for sig.
NPM é&r ett svarfangat och normativt laddat begrepp. Vissa
styrformer som tillskrivs NPM skulle ocksa kunna hanforas till
andra styrningsideal. Fa kritiker vill ha en atergang till detaljerad
regelstyrning och det ar fa som argumenterar for att helt slappa
fokus pa resultat och effektivitet. Den rationalistiska tanke-
figuren och forestallningen om att forvaltningen ska genomféra
politiskt beslutade mal har trots allt ett starkt grepp Gver den
svenska forvaltningspolitiska diskussionen.

En annan lardom &r att det finns skél att beakta sektoriella
skillnader. Sektorsbeskrivningarna av Asp respektive Fransson
illustrerar detta. Behoven av styrning varierar mellan sektorer
och Over tid. Det var inte utan anledning som Styrutredningen
betonade vikten av verksamhetsanpassning av styrningen i all-
manhet och av resultatstyrningen i synnerhet.

Konsten att styra mot resultat i den svenska modellen
Det ar en paradox att resultatstyrningen blivit syndabocken i
diskussionen om gransknings- och administrationssamhallet.
Resultatstyrningen var ett inslag i en omfattande delegering av
viktiga befogenheter fran riksdag och regering till myndigheter.
Myndigheterna skulle fa en storre handlingsfrihet. Men nu
kritiseras resultatstyrningen for att ha bidragit till dverdriven
detaljstyrning och kontroll.
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Det ursprungliga syftet var att minska detaljstyrningen och ge
verksamhetsutdvarna storre handlingsfrihet att valja medel for att
na de politiskt beslutade malen. | gengald var det logiskt att
politikerna kunde krava redovisningar fran utférarna vad dessa
kunde uppnd inom den utokade frihetsramen. Kockum och
Borchers citerar i sitt kapitel civilminister Bo Holmberg i ett tal
fran 1985: “En okad tonvikt pa malen for verksamheten och de
ekonomiska ramarna, liksom en minskad inblandning fran rege-
ringens sida i myndighetens inre liv, stéller kraftigt 6kade krav
pa uppfdljning och kontroll.”®

Helena Wockelberg visar i sitt kapitel att det finns ndgot typiskt
svenskt i hur autonomi och arbetsfordelning uppfattas i stats-
forvaltningen. Svenska myndighetschefer upplever en hég grad
av sjalvstandighet i internationell jamforelse. Det géller i de
flesta dimensioner av begreppet som hon undersoker, men
framfor allt nar det galler intern resursallokering, organisering
och personalpolitiska beslut. Daremot inte i policyfragor. Hon
visar att svenska tjdnsteméan i mindre grad &n sina internationella
kolleger upplever forvaltningen som policyskapande. Samtidigt
utgor forvaltningen en viktig expertfunktion som politikerna
lyssnar pa. Den svenska forvaltningen tycks i dessa avseende mer
likna den weberianska idealtypen av byrakrati an genomsnittet
av andra europeiska lander.

Wockelbergs resultat visar ocksa att den svenska modellen med
fristiende myndigheter matchar val med mal- och resultat-
styrning. Hon gor iakttagelsen att chefer i den svenska statsfor-
valtningen beskriver hur den svenska férvaltningsmodellens
specifika autonomi samexisterar med ett utpraglat mal- och
resultatstyrningstankande. Bilden av den svenska statsforvalt-
ningen som en entusiastisk och energisk anhangare av dessa idéer
bekréaftas i analysen. Hennes analys bekraftar ocksa den koppling
mellan delegeringstraditionen och resultatstyrningen som gjorts
i andra studier. Hon konstaterar att mal- och resultatstyrningens
idéer uppfattas som helt centrala av statliga chefer.
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Hennes slutsatser illustrerar svarigheten med att ensidigt knyta
resultatstyrningen till NPM. Det &r svart att tro att Bo Holmbergs
lovord for 6kad delegering kombinerad med uppféljning och
kontroll var en vurm fér marknadsinslag i offentlig sektor!
Dessutom har fristiende myndigheter uppenbarligen en langre
historia an NPM. Ett utvecklingsarbete av regeringens styrning
har troligen mycket att vinna pa att ta fasta pa de ursprungliga
idéerna om vikten av att politiska beslut ska implementeras och
att den offentliga verksamheten bedrivs effektivt. Det finns
sakert ocksa ett varde i att undvika alltfor abstrakta diskussioner
och i stéllet vardera praktiska erfarenheter av olika styrformer
med hansyn till skillnader i styrningsbehov.

Professionerna och styrning i staten

Ett annat aktuellt diskussionsdmne for forvaltningspolitiken
géller professionernas roll. | budgetpropositionen skriver rege-
ringen: "En sarskild utredning bor undersdka en ny styrning i
vélfarden efter New Public Management samt utforma en
nationell strategi for idéburen valfard. Valfardsprofessionernas
kunnande och yrkesetik ska bli vagledande.”®

Vi har kommit i ett lage dar professionerna och andra yrkes-
grupper kanner sig kringsnarjda av resultatredovisningskrav och
managementinslag i forvaltningen. Trots ambitioner om motsat-
sen har detaljstyrningen dkat. Civilministern har mot den bak-
grunden uttryckt att framtida styrformer bor vara tillitsbaserade.

Aven hir finns det en paradox. Det har, inte minst under
efterkrigstiden, funnits en kritik mot alltfér starka professioner
som statt i vagen for folkviljan. Hela arbetet med forfattnings-
reformen 1974 hade folkstyrelseidealet som huvudfara. Aven
forvaltningspolitiken har praglats av idén att styrningen i staten
ska leda till att de politiska besluten far genomslag, aven pa
omraden som domineras av professioner. Samtidigt ppnar den
omfattande delegeringen inom svensk statsforvaltning for att ge
tjansteman och professioner ett stort spelutrymme.
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Inomprofessionella normer &r fundamentala for forstaelsen av
hur en profession fungerar. De handlar om hur en bra domare,
lakare, officer, larare, etc. bor bete sig. Normerna, som bor vara
vetenskapligt baserade, har inte séllan stor betydelse for karriar-
systemen inom professionen. Det kan vara vardefullt och fullt
acceptabelt ur folkstyrelsesynpunkt, men férhallandet mellan
professioner och samhalle &r komplext 1’ och det kan inte ute-
slutas att det uppstar konflikter mellan professionens normer och
demokratiskt fattade beslut. Ibland kan det vara bra att
professionens normer trumfar politiska beslut, t.ex. nar lakare
vagrar att frangd lakaredens krav pa patientens bésta. Det ar
ocksa uppenbart béttre att forlita sig mer pa lakarprofessionen &n
pa folkforsamlingar nar det galler utveckling av behandlings-
metoder inom medicinen. Men det finns ocksa tillfallen nar
professionens normer blir mer tveksamma, t.ex. nar det inom
lakarkaren uppstar normer om att specialisering och sjukhusvard
ska vara mer meriterande for karridren an allmanlakartjanst vid
en vardcentral, &ven om det kan vara den typen av vard som
efterfragas av medborgarna och politikerna i den demokratiska
processen. Eller nér egenintressen férvaxlas med professionella
normer, vilket kan misstankas vara fallet nar det géller plane-
ringen av arbetstider i vissa verksamheter.

En granskning av professionella normer kan pavisa ineffektiv
verksamhet. Eller som Daniel Tarschys en gang uttryckte det:
”Manga inlarda skranormer kanske inte alls haller mattet vid en
fornuftig bedomning av mal, medel och resultat.”*8

Lars Haikola bar i sitt kapitel vittnesbérd om erfarenhet av att
leda verksamheter med starka professioner. Han konstaterar
nagot lakoniskt att det staller sarskilda krav pa ledarskapet att
leda professionella vars instéllning till ledning och ledarskap i
basta fall &r ointresse och i vérsta fall fientlighet. Och han undrar
hur man bor leda anstéllda som har hdgre kunskap én chefen, inte
ar lojal mot chefen och vars sjalvsyn ar att man vet hur, nar och
var arbetet bor utforas och darfor inte behdver ledning.
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Han konstaterar vidare:

"NPM utmérkes av att malen faststélles externt och utvardering
av huruvida malen uppnatts eller icke sker av externa agenter.
Detta innebar att de viktiga mal-medelfragorna flyttar utanfor
professionsorganisationen och avprofessionaliseras. Tvekldst
upplevs detta som ett av de stdrsta hoten mot den professionella
organisationen”

Styrningsreformerna i staten har inte sa lite handlat om att skapa
redskap for ett effektivt genomslag av folkviljan sdsom den
kommer till uttryck i beslut av riksdag och regering, &ven i
professionsstyrda verksamheter. Men mahanda har pendeln
svangt for 1angt. Regeringens avisering i budgetpropositionen
indikerar en vilja att basera verksamheten i hogre grad pa profes-
sionerna. Aven hér blir det en balansgéng; en balansgdng som
blivit ytterligare komplicerad i takt med att nya styrformer
inforts. Lars Haikola skriver: ”Utgangsléaget ar alltsa att ledar-
skapet inom stora delar av statsforvaltningen kréaver att ledaren
maste kunna balansera respekten for professionen med linje-
organisationens administrativa krav. Med de forvaltnings-
politiska reformer som genomforts foljer ytterligare anspanning
pa balansakten.”

Sektorisering och samverkan

En av tidens trender &r att klaga pa stupror och efterlysa fler
hangrannor. Kanske har det gatt sa langt att vi glomt vilken
fantastisk funktion stuprdéren har: utan dem kommer hang-
rannorna att svamma Gver!

Det gar, som Per Molander skriver i sitt kapitel, inte att invanda
mot samverkan och samordning; ingen kan gédrna vara emot det.
Det &r inte heller sarskilt svart att hitta exempel pa ineffektivitet
pa grund av otillracklig samordning mellan olika myndigheter.
Som Kockum och Borchers skriver har Statskontoret efterlyst
battre samordning i regeringens styrning av myndigheterna.
Helena Asp pavisar i sitt kapitel behovet av battre samverkan
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mellan staten och kommunerna nér det galler etablering av
invandrare. Men eftersom samordning &r resurskrédvande kan den
stjala uppmarksamhet och resurser fran en myndighets huvud-
uppgift. Molander illustrerar i sitt kapitel den intrikata
balansgangen mellan sektorisering (eller mojligen fragmen-
tering) och samverkan. Sektorisering har bade fordelar och
nackdelar. Sektorisering avspeglar, som Molander skriver, ett
fundamentalt behov av arbetsfordelning och specialisering som
finns i all verksamhet.

Anna Fransson visar i sitt kapitel pa tre olika exempel pa
samordning pa Forsakringskassans omrade. Servicekontoren
(samverkan mellan Forsdkringskassan, Skatteverket och
Pensionsmyndigheten) ar illustrativa pa flera satt. Det finns ett
producentperspektiv och ett medborgarperspektiv som krockar.
Behovs personliga moten pa plats, eller racker Internettjanster
kompletterat med telefonkontakt? Forenklat kan sagas att 2008
ars forandringar i Forsakringskassan hade ett producentperspek-
tiv medan 2014 ars forandringar hade ett medborgarperspektiv.

Nya granslinjer mellan offentligt och privat

Avreglering, konkurrensutsattning och privatisering ar mark-
nadspraglade ideal som NPM burit med sig in i den forvaltnings-
politiska diskussionen. NPM har inspirerat till att éka andelen
privata utférare av statlig karnverksamhet och av valfards-
tjdnster. Det har ofta motiverats som ett satt att effektivisera
offentlig verksamhet, men med i bilden finns ocksa 6nskemal om
Okat foretagande och 6kad valfrihet for brukare av offentliga
valfardstjanster.

Att utnyttja privata foretag som utforare av offentliga tjanster har
dock uppmarksammats i den offentliga debatten, och i budget-
propositionen for 2015 skriver regeringen att den "vinstjakt som
pagar i valfarden maste stoppas. Kommersialiseringen far
negativa foljder vad géller likvardighet, kvalitet, effektivitet,
behovsstyrning och 6ppenhet inom den samlade valfarden.
Dagens kommersialisering av vélfarden har vidare lett till ett 6kat
behov av kontroll och granskning i efterhand, nagot som skapar
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resurssldseri och ineffektivitet.” Regeringen ser ett utrednings-
behov av fragan om vinster i valfarden: “"Bolag som ar verk-
samma i valfarden ska kunna pévisa att de inte drivs med
vinstintresse for att kunna fa ta del av offentliga medel. Even-
tuella Overskott ska som huvudregel investeras i den verksamhet
dar de uppstatt.”*® Regeringen har darfor tillsatt en utredning som
béade ska titta pa statlig och kommunal valfardsverksamhet och
som ska lamna ett slutbetankande under hosten 2016.2°

I denna antologi &r det framst Helena Asps kapitel som tar upp
privata inslag i statlig verksamhet. Inom Arbetsférmedlingen
anvands kompletterande aktorer for flera uppgifter. Tjanster
upphandlade av kompletterande aktorer har under de senaste aren
framst avsett aktiviteter inom jobb- och utvecklingsgarantin samt
jobbgarantin foér ungdomar, en tillfallig satsning med jobb-
coachning utanfor garantierna, etableringslotsar och rehabilite-
ringstjanster. Som Asp ndmner visar utvarderingar att erfaren-
heterna ar blandade, men att problemen i vissa fall ar stérre an
fordelarna. Regeringen och Arbetsformedlingen har bestdmt sig
for att dverge systemet med upphandlade etableringslotsar enligt
Lagen om valfrihetsystem (LOV) och i stéllet anstélla lotsar i
Arbetsformedlingen.

Statskontoret har i en aktuell rapport om outsourcing av statlig
karnverksamhet Att gora eller kbpa? genomlyst méjligheter och
svarigheter med utkontraktering.?* Metoden véljs ofta av effek-
tiviseringsskal. Den dar ett satt att utjamna arbetstoppar och
innebar en majlighet att fa in expertis som saknas i en myndighet
och som inte behovs langsiktigt. Outsourcing innebar emellertid
ocksa risker. Arbetsformedlingens erfarenheter av etablerings-
lotsar ar ett sadant exempel som Helene Asp beskriver i sitt
kapitel. En lardom fran Arbetsformedlingen, och som under-
stryks i rapporten Att gora eller kdpa?, ar att myndigheter som
outsourcar karnverksamhet inte kan slappa styrning och uppfolj-
ning av verksamheten bara for att man inte langre sjélv ar produ-
cent. Det kravs bade en skicklig upphandling och noggrann upp-
foljning for att outsourcingen ska fungera vél.
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Till slut

Det forvaltningspolitiska utvecklingsarbete som regeringen
paborjat innebar att flera utredningar star for dorren. En utred-
ning om vinster i valfarden ar redan beslutad, och regeringen har
aviserat utredningar om en ny styrningsmodell for valfarden och
en utvardering av sektorsvisa analys- och granskningsmyndig-
heter. Inriktningen av utvecklingsarbetet innebér att regeringen
vill skapa en mer tillitsbaserad styrning. Detaljstyrning ska
minskas och professionerna ges storre utrymme. Upphandlings-
lagstiftningen ska uppdateras for att ge stérre mojlighet att ta
hansyn till sociala och miljomassiga forhallanden, utéver rent
ekonomiska. Regeringen avser ocksd genomfora en region-
reform.??

Forvaltningspolitiskt utvecklingsarbete innehéller regelmassigt
avvagningar mellan konkurrerande varden. Ibland &r det fraga
om antingen eller, men oftast ar det ett kontinuum. Forfattarna i
denna antologi har pa olika satt belyst ndgra av dessa avvég-
ningar: specialisering eller samordning; administrativt ledarskap
eller professionalisering; centralisering eller decentralisering;
kontroll eller tillit; inhouse eller outsourcing. Det &r séllan nagot
alexanderhugg som i praktiken slutgiltigt 16ser dessa avvagnings-
knutar for alla statliga verksamheter. En rimlig forvantan pa det
forvaltningspolitiska utvecklingsarbetet ar darfor att vi kommer
att se forskjutningar i den riktning som regeringen efterfragar
snarare &n fullstandig omstopning.

Det finns dock mycket som talar for att det kommande utveck-
lingsarbetet av forvaltningspolitiken har mycket att vinna pa att
knyta an till idéer som lénge varit grundldggande inom svensk
forvaltningspolitik: Det galler att hitta styrformer och en
organisering som innebéar att demokratiskt fattade beslut kan
implementeras pa ett effektivt satt. | utvecklingsarbetet finns det
skal att basera kommande forslag pa praktiska erfarenheter fran
olika verksamheter och administrativa nivaer eftersom styrnings-
forutsattningarna inte dr identiska i de statliga och kommunala
sektorerna.
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