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SAMMANFATTNING

Ramboll har p& uppdrag av Statskontoret genomfort en analys av atta verksamhetsomraden som
Statskontoret preliminart har bedémt kan vara i behov av en mer sammanhallen styrning med ut-
gangspunkt fran medborgares och féretags behov. Verksamhetsomradena som har undersokts ar

Arbetsldshet/sjukskrivning/rehabilitering
Ungdomsarbetsléshet/unga som varken arbetar eller studerar
Brottsférebyggande arbete/ungdomsbrottslighet

Etablering av nyanlanda

Krishantering/krisberedskap

Forskningsfinansiering

Regional tillvaxtpolitik

Bygga nya bostader

Fyra fragor har statt i fokus for studien:

e Vad utgor konkret nuvarande samordningsproblem inom respektive verksamhetsomrade?

e Hur skulle nuvarande samordningsproblem inom respektive verksamhetsomrade kunna l6sas?

e Finns det behov av att statliga myndigheters samverkan inom respektive verksamhetsomrade
styrs mer av regeringen, i sddana fall i vilka avseenden?

¢ Inom vilka avseenden kan medborgares och foretags behov inom respektive verksamhetsom-
rade tillgodoses battre genom en mer sammanhallen styrning, utan att kostnaderna for staten
eller andra aktorer okar?

Flera samordningsproblem har identifierats i studien

De atta verksamhetsomraden som studerats skiljer sig at, men vissa av problemen kopplade till
samordning och samverkan aterkommer inom flera av omradena. Nagra av problemen &ar oklara
granser mellan offentliga aktorer, otydlig lagstiftning som leder till tillampningssvarigheter samt
otydlig styrning och ledning.

Inom flera verksamhetsomraden utgor sekretessregler hinder for samordning. Lagstiftningens ur-
sprungssyfte att skydda individer fungerar inte som avsett med nuvarande tillampning. Sekretess-
bestammelserna kan leda till att individerna genomgar upprepande undersdkningar dar de svarar
pa nargdende fragor och den enskildas integritet prioriteras inte i dessa sammanhang.

Andra problem som orsakas av oklara gréanser mellan aktérer och internt inom organisationer har
identifierats bade vertikalt och horisontellt inom systemen. Vertikalt galler det bland annat bekam-
pande av ungdomsarbetsléshet dar en statlig och en lokal offentlig aktérer erbjuder snarlika insat-
ser till samma malgrupp. Sadan dubblering av insatser ar ineffektivt, kostsamt och leder inte till
Okad maluppfyllelse.

Otydliga granser har ocksa identifierats pa horisontell niva, dar flera aktérer pd samma niva i styr-
kedjan har identiska eller nastan identiska uppdrag men olika satt att tolka, organisera och utféra
dem. Det galler bland annat lansstyrelserna som har uppdrag inom flera av verksamhetsomradena
i studien men ocksa myndigheter med uppdrag inom ungdomsarbetsloshet, rehabilitering och eta-
blering av nyanléanda. Fallstudien om etablering av nyanl&nda visar att individen i sin etablerings-
process kommer i kontakt med flera myndigheter dar 6vergangarna fran en organisation till en an-
nan inte fungerar som avsatt.

Vissa forbattringar kan astadkommas med mer utvecklad styrning

I dessa och andra liknande fall som framkommit i studien har regeringen mandat att fortydliga
oklarheter i regelverket och se 6ver uppdragen till myndigheter med likartade, men inte samstam-
miga, uppdrag. Regeringen skulle dven kunna stélla tydligare krav pad myndigheterna att utveckla



sin samverkan och dessutom fortydliga hur den avser att félja upp myndigheter med ett uttalat
samordningsuppdrag.

For de verksamhetsomraden dar flera myndigheter ingar, men ingen har ett utpekat och tydligt
uppdrag att verka for samordning och se till helheten och 6vergripande malsattning, kan det vara
motiverat att géra en dversyn och fértydliga ansvar och roller. Framforallt bér ansvariga 6évervaga
att ge en aktor ett 6vergripande ansvar for att halla ihop samverkan. Det galler i synnerhet i de
system dar det har konstaterats stora brister och franvaro av helhetsgrepp kring individer i behov
av stod.

Behoven av mer utvecklad styrning varierar

Vi bedomer det som sarskilt angelaget att styrningen utvecklas och blir mera sammanhallen inom
de verksamhetsomraden som utmarks av myndighetshandlaggning mot enskilda individer, d.v.s.
primart inom omradena rehabilitering, ungdomsarbetsléshet, brottsforebyggande arbete samt eta-
blering av nyanléanda. Det motiveras framst av att de &r system som dé&r det finns risk for att indi-
vider far illa nar ingen aktor har ett 6vergripande ansvar.

Vissa problem kan inte I8sas genom en utvecklad statlig styrning

Andra problem eller hinder fér en sammanhallen verksamhet som framkommit i studien kan san-
nolikt inte I6sas genom varken en tydligare styrning fran regeringens sida eller skarpare formule-
rade krav pa mer omfattande samordning mellan myndigheterna. Det galler till exempel fragor dar
statliga aktorer spelar en mindre operativ roll, som inom regional tillvéxt.

Kostnaderna beddms inte dka till foljd av en mer utvecklad styrning

Det har inte inom nagot av systemen framkommit forslag som behover vara kostnadsdrivande.
Inom flera av verksamhetsomradena har intervjupersoner visserligen framfért énskemal om re-
sursforstarkningar for bestdmda syften, men Rambdlls samlade beddémning ar att en mer samman-
hallen styrning bor kunna uppnas genom omfordelning inom befintliga resursramar.

Metod och genomfdrande

Uppdraget har genomforts som en intervjustudie med stdd av dokumentanalys av styrdokumenter
och annat relevant material. Intervjuerna har agt rum med foretradare for myndigheter, regionala
och kommunala aktérer inom respektive verksamhetsomrade och inom ett av verksamhetsomra-
dena aven med foretradare for foretag. | intervjuerna har verksamhetsomradets funktionssatt be-
lysts genom att aktorerna har gett sin bild av vilka parter som ingar, deras uppdrag, ansvarsfor-
delningen dem emellan, samverkan samt mojligheter och hinder for att styra verksamhetsomradet
pa ett sammanhallet satt. Metoden har valts for att kunna ge en bild av verksamhetsomradet som
ett system. For varje verksamhetsomrade har de dvergripande méalen och malgrupperna, akto-
rerna och deras uppdrag presenterats och analyserats i syfte att underséka om brister och pro-
blem kan hanforas till regelverk, styrning, ledning, organisation, riktlinjer, rutiner, mal, uppdrag
eller stédsystem.



UPPDRAGET OCH DESS GENOMFORANDE

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att kartldgga och analysera statlig och kommunal
styrning. Uppdraget bestar av sju deluppdrag. Inom deluppdraget Utvecklad styrning ska Stats-
kontoret bland annat analysera och beskriva inom vilka verksamhetsomraden som det finns ett
sarskilt behov av att utveckla en mer sammanhallen styrning med utgangspunkt i medborgarnas
och foretagens behov. Denna rapport &r ett underlag foér Statskontorets redovisning till regeringen
om denna delfraga.

Rambdlls uppdrag

Statskontoret har efterfragat konsultstod for att bistd med att genomféra fallstudier av utvalda
verksamhetsomraden som Statskontoret preliminart bedomer kan vara i behov av en mer sam-
manhallen statlig styrning med utgangspunkt fran medborgares och foretags behov. | urvalet
verksamhetsomraden for fallstudier ingar féljande:

Arbetsldshet/sjukskrivning/rehabilitering
Ungdomsarbetsléshet/unga som varken arbetar eller studerar
Brottsférebyggande arbete/ungdomsbrottslighet

Etablering av nyanlanda

Krishantering/krisberedskap

Forskningsfinansiering

Regional tillvaxtpolitik

Bygga nya bostader

Studiens fragor

Ramboll har kommit dverens med uppdragsgivaren om att genomféra fallstudier av namnda verk-
samhetsomraden for att undersoka om det finns behov av en mer sammanhallen styrning med av-
seende pa foljande fragor:

e Vad utgdr konkret nuvarande samordningsproblem inom respektive verksamhetsomrade?

e Hur skulle nuvarande samordningsproblem inom respektive verksamhetsomrade kunna l6sas?

e Finns det behov av att statliga myndigheters samverkan inom respektive verksamhetsomrade
styrs mer av regeringen, i sddana fall i vilka avseenden?

¢ Inom vilka avseenden kan medborgares och foretags behov inom respektive verksamhetsom-
rade tillgodoses battre genom en mer sammanhallen styrning, utan att kostnaderna for staten
eller andra aktorer okar?

Begreppsdefinitioner

Sammanhallen styrning, samverkan och samordning ar begrepp som anvands i uppdraget och rap-
porten. De anvands ibland som rena synonymer, men kan behéva preciseras och fortydligas. Med
sammanhallen styrning menas en styrning som uppfyller foljande kannetecken:

Styrningen ar sammanhallen nar

e vasentliga fragor for malgrupperna medborgare och foretag inte faller mellan stolar och
inte hanteras parallellt av statliga myndigheter eller mellan statliga myndigheter och kom-
muner, landsting eller EU.

e vasentliga fragor for malgrupperna ar samordnade mellan statliga myndigheter sinsemel-
lan och mellan stat-kommun-landsting eller EU.

e statliga myndigheter sinsemellan eller stat-kommun-landsting-EU inte verkar i motsatta
riktningar rérande vasentliga fragor for medborgare/foretag och

¢ flédet av arenden mellan staten och andra offentliga aktdrer fungerar utan stora problem
for namnda malgrupper.



Samverkan kan definieras som évergripande gemensamt handlande p& organisatoriskt plan for ett
visst syfte. En definition av samordning ar koordination av resurser och arbetsinsatser for att er-
halla hogre kvalitet och storre effektivitet.® Enligt en ratt vanlig definition kan samverkan forstas
som ett steg i en samhandlingskedja som forutsatter samarbete och samordning.

I rapporten beskrivs samverkan mellan myndigheter/andra aktdrer och processen fér den enskilde.
Av definitionen ovan foljer att om det kan konstateras att samverkan ar etablerat, indikerar det att
samordningen fungerar. Ocksa samordning ar saledes ett steg i kedjan mot en verksamhet som
praglas av sammanhallen styrning s& som den beskrivs ovan.

Studiens metod och systemteoretiska grund

Uppdraget har genomforts som en intervjustudie med stéd av omfattande dokumentanalys av
styrdokument, lagar, forordningar och annat relevant material for varje verksamhetsomrade. Do-
kumentstudierna har syftat till att skapa forstaelse av verksamhetsomradet pa en 6vergripande
niva samt gett underlag for lagesbeskrivningen och analysen av styrningens omfattning och impli-
kationer for féretag och medborgare.

Totalt 34 intervjuer, varav fem gruppintervjuer, har genomforts med foretradare fran aktérer med
uppdrag inom verksamhetsomradena. Syftet med intervjuerna har varit att fa en fordjupad bild av
hur styrningen fungerar med avseende p& om den &r sammanhallen enligt definitionen ovan.

Infor intervjustudien har Ramboll i samradd med Statskontoret tagit fram en analysram innehal-

lande uppdragets overgripande fragor, delfragestallningar och intervjufragor till aktorer pa alla ni-
vaer (fran nationell/myndighetsniva till lokal niva).

Tabell 1 Genomforda intervjuer

Verksamhetsomrade Antal Fordelning per aktdrstyp

inter-

vjuer
Arbetsloshet, sjukskriv- 5 3 myndigheter, 1 regional aktor, 1
ning, rehabilitering kommun
Ungdomsarbetslos- 6 4 myndigheter, 1 regional aktor, 1
het/unga som varken ar- kommun
betar eller studerar
Brottsforebyggande ar- 4 3 myndigheter pa nationell och
bete/ungdomsbrottslighet regional niva, 1 kommun
Etablering av nyanlanda 5 3 myndigheter pa nationell och

regional niva, 1 regional foretra-
dare, 1 kommun

Krisberedskap/krishante- 3 2 myndigheter pa nationell och

ring regional niva, 1 kommun

Forskningsfinansiering 3 2 myndigheter pa nationell och
regional niva, 1 regional aktor

Regional tillvaxtpolitik 4 2 myndigheter pa nationell och
regional niva, 1 kommun

Bygga nya bostader 4 2 myndigheter, 1 kommun, 1 f6-
retag

Genom intervjuerna har vi kartlagt i vilken omfattning verksamhetsomradets aktorer har en ge-
mensam forstaelse av sin malgrupp, ansvar och uppgifter. | intervjuerna har verksamhetsomra-
dets funktionssatt belysts genom att flera av dess aktorer har fatt gett sin bild av vilka parter som

1 Socialstyrelsen 2011-11-17. Slutgiltig termlista efter remissrunda. https://www.socialstyrelsen.se/terminologi/Documents/resultat-
remiss-begrepp-samverkan-mfl.pdf. Sidan hamtad 2016-09-30.


https://www.socialstyrelsen.se/terminologi/Documents/resultat-remiss-begrepp-samverkan-mfl.pdf
https://www.socialstyrelsen.se/terminologi/Documents/resultat-remiss-begrepp-samverkan-mfl.pdf

ingar, ansvarsfordelning, samverkan samt mdojligheter och hinder for att styra verksamhetsomra-
det pa ett sammanhallet satt. 1 vilka avseenden och pa vilket satt staten styr har ocksa varit tema
for intervjuerna.

Analysen har baserats pa den bild av nulaget och dess utvecklingsbehov som har framkommit ge-
nom dokumentstudier och intervjuer, samt pa vara tidigare erfarenheter fran andra uppdrag inom
verksamhetsomradena. Utifran aktorernas bild av i vilken grad viktiga omraden faller mellan sto-
lar, inte samordnas eller praglas av oklara ansvarsforhallanden har Ramboéll darefter gjort en sam-
lad analys av om staten kan utveckla sin styrning for att komma tillratta med dessa brister.

Som en del av uppdraget ville Statskontoret aven fa kunskap om huruvida medborgares och fore-
tags behov inom respektive verksamhetsomrade skulle kunna tillgodoses battre genom en mer
sammanhallen statlig styrning, utan att kostnaderna for staten eller for andra aktorer 6kar. Ana-
lysen av denna fraga baseras pa intervjupersonernas svar, och en sammanvagd bedémning av hur
kostnaderna skulle kunna utveckas till foljd av en mer sammanhallen styrning redovisas i rappor-
tens slutkapitel.

Vinster med en systemteoretisk ansats for denna studie

Ramboll har anvant sig av systemanalys som teoretiskt ramverk och metod i denna fallstudie. Sys-
temanalys &r en metod som ar sarskilt val lampad for studier av samhallsproblem som ar svar-
losta, innefattar flera aktorer med delat ansvar, har en otydlig eller svardefinierad problembild och
dar det kan finnas oenighet kring orsaken till problemet och oenighet kring 16sningar. Metoden ar
utformad sa att den kan anvandas for att utvardera och utveckla alla former av samverkan mellan
organisationer.

Systemperspektivet utgar fran berdrda individers perspektiv for att veta vad de sjalva vardesatter.
Déarav féljer att det ar relevant att se till hela systemet av organisationer som den enskilda indivi-
den moter, samt hur dessa organisationer samverkar, snarare &n att se till en enskild organisat-
ions funktionssatt. Metoden fangar upp vad som kan forklara problem som pa olika satt kopplar till
malstyrning, riktlinjer, organisering, kultur och kommunikation.

Principerna som metoden utgar fran sammanfattas i fem punkter:
1. Forbattra utifrdn ett helhetsperspektiv
2. Rikta utvecklingsarbetet mot saddant som malgruppen sjalv vardesatter
3. Fokusera sarskilt pa relationerna mellan olika delar (t.ex. mellan olika enheter eller organi-
sationer)
4. Atgarda grundorsaker till utmaningar
5. Skapa forutsattningar for forbattringar som bestar och utvecklas over tid

I denna studie har vi funnit metoden anvandbar for att belysa de komplexa verksamhetsomraden
som utgor studiens fall. Varje enskilt verksamhetsomrade har definierats som ett system besta-
ende av olika aktérer som samverkar och interagerar. Var och en av aktérerna styrs dock av sina
forutsattningar eller systemfaktorer. Systemfaktorerna enligt modellen ar regelverk, styrning och
ledning, organisation, riktlinjer och rutiner, mal och uppdrag samt IT-stod.

En forutsattning for forstaelsen av systemet ar enligt systemanalysen att identifiera och underséka
forutsattningarna for systemets utformning, funktion, process och aktivitet. Det har gjorts genom
att systematiskt stalla fragor till alla intervjuade foretradare for aktérerna i systemet om hur de
olika faktorerna paverkar systemets maojlighet att l16sa sina uppdrag kring den fraga eller det pro-
blem som samverkan i respektive fall syftar till att I6sa. Syftet och nyttan med att genomféra stu-
dien pa detta vis har varit att tydliggora den struktur som respektive aktér verkar inom och som
skapar forutsattningar for deras arbete samt det samverkande arbetet mellan aktdrerna. Syftet



och nyttan har ocksa varit att skapa en likformighet i projektet. Eftersom respektive verksamhets-
omrade utgors av olika regelverk och till viss del ocksa verkar for olika malgruppen har systema-
nalysen som modell bidragit till en likformighet i analysen av respektive verksamhetsomrade.

Avgransningar

| flera av de understkta verksamhetsomradena ar antalet aktorer mycket stort. Det har inte varit
praktiskt mojligt att ge en lika omfattande beskrivning av alla aktérer och avgransningar har gjorts
for att sakerstalla hogsta mojliga relevans i urvalet aktorer. Ett urvalskriterium har saledes varit
att fokus laggs pa aktorer som pa nagot satt styrs eller paverkas av statlig styrning. Naringslivsak-
torer, privata stiftelser eller internationella aktérer utanfor statens kontroll har darfor inte beskri-
vits i dokumentstudien eller getts ndgon framtradande roll i intervjuerna. Dar det varit relevant att
belysa systemets funktion fran nagon av dessa aktorers perspektiv, har det dock gjorts.

Metodvalet begransar studiens generaliserbarhet

De atta fallstudierna ar olika avseende i vilken grad enskilda individer eller andra grupperingar el-
ler foreteelser utgor systemets primara malgrupp. | de fyra forsta fallstudierna ar malgruppen for
insatserna individer i behov av stéd fran samhallet. | de fyra sista studierna ar den primara mal-
gruppen individer i behov av fungerande system. | de senare studierna har fokus férskjutits till att
handla mer om exempelvis processer, strukturer, kommunikationsvagar och arendefléden, snarare
an att beddoma hur de fungerar ur enskilda individers perspektiv.

Generellt galler att resultaten fran studier genomférda med kvalitativa metoder ar svara att gene-
ralisera. | stallet ger metodvalet andra vinster, som madjlighet till fordjupningar och att fora reso-
nemang om orsakssamband. Att som i detta fall anvanda intervju som metod for att belysa hela
system innebar dessutom en risk for att urvalet aktérer och individer har en alldeles egen bild av
systemets funktionssatt. Faktorer som &r speciella for just det studerade delsystemet kan da ges
en orimlig stor vikt. Det finns vidare risker med att dra slutsatser utifran ett begransat empirisk
underlag som en fallstudie.

Till exempel galler att om man for ett verksamhetsomrade hade valt en annan kommun, i ett lan
med helt andra forutsattningar, hade beskrivningen av systemets funktionssatt kunnat vara en an-
nan. P4 samma satt forhaller det sig till exempel i fallstudien av forskningsfinansieringssystemet.
Om det i den hade ingatt intervjuer med forskare inom medicin, som kan soka bidrag fran forsk-
ningsraden, fran privata stiftelser, fran naringslivet samt ocksa ansoka om ALF-medel?, hade be-
skrivning och bedémning av systemets styrkor och brister sannolikt sett annorlunda ut. Detsamma
hade blivit fallet om utgangspunkten hade varit forskare aktiva i granslandet mellan forskning och
utveckling, fran teknisk eller social sektor.

Den systemansatsen som hér har anvants ar emellertid en anvédndbar metod for studier av kom-
plexa foreteelser.

Lasanvisning — rapportens disposition

Rapporten ar tredelad. Det forsta kapitlet presenterar uppdraget, dess genomférande och metod.
De genomfdrda fallstudierna redovisas i kapitlen 2-9. Darefter, i kapitel 10, féljer Rambdlls sam-
lade analys av uppdragsfragorna och vara sammanfattande iakttagelser.

Redovisningen av fallstudierna féljer samma struktur. De inleds med beskrivningen av hur syste-
met ar tankt att fungera, med évergripande mal, malgrupp, centrala aktérer och aktdrernas upp-
drag. Darefter redovisas identifierade brister och problem inom systemets alla delar: Regelverk,

2 ALF stér for avtal om lakarutbildning och forskning och &r ett nationellt avtal mellan regeringen och sju landsting. Det finns ALF-medel
avsatta for klinisk forskning som gar att soka arligen. Kalla: skane.se/framtid-och-utveckling/forskning/radgivning-och-stod.../alf-medel.
Sidan hamtad 2016-09-30.



styrning och ledning, organisation, riktlinjer och rutiner, mal och uppdrag, IT-stdd, innan styr-
ningen sammanfattas med avseende pa glapp, parallellitet och begréansningar i &rendehanteringen.
Var och en av fallstudierna avslutas med en redovisning av systemets ovriga utvecklingsomraden
och en kort sammanfattning av centrala iakttagelser fran respektive verksamhetsomrade.
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FALLSTUDIE 1 — ARBETSLOSHET, SJUKSKRIVNING, RE-
HABILITERING

Overgripande syfte och mal

Verksamhetsomradet handlar om hantering av individer som ar sjukskrivna och i behov av rehabi-
litering for att komma tillbaka till arbetsmarknaden. Malet ar att forebygga eller forkorta sjukskriv-
ning samt framja kvinnors och méans atergéng i arbete.?®

Rehabilitering ar ett samlingsbegrepp for atgarder av medicinsk, arbetslivsinriktad, yrkesinriktad
och social art.* Arbetslivsintriktad rehabilitering innebar &tgarder som vidtas p& och i nara anslut-
ning till arbetsplatsen. Rehabiliteringen syftar till att den berérda individen ska aterfa eller behalla
sin arbetsformaga och kunna atergé i arbete. ®

Sedan ar 2010 har sjukfranvaron 6kat med nastan 70 procent samtidigt som utgifterna for sjukfor-
sakringen okat med 11 miljarder mellan &r 2010 och ar 2014. Regeringen presenterade den 23
september 2015 ett atgardsprogram for 6kad halsa som bestod av sju punkter:

1. Okad jamstalldhet

2. Baéttre arbetsmiljo

3. Battre ta tillvara manniskors arbetsformaga

4. Atgarder for rehabilitering, anpassning och omstéllning

5. Anpassning av primarvardens verksamhet for personer med psykisk ohalsa och langvarig
smarta

6. Okade kunskaper om sjukskrivningspraxis och sjukskrivningsprocessen

7. Béttre forutsattningar for unga med funktionsnedséattning eller sjukdom att komma i arbete

Regeringen satte aven upp ett mal om att nd ett sjukpenningtal om 9 dagar ar 2020. | praktiken
ar detta en tredjedel lagre &n davarande prognos och motsvarar 17 miljarder i lagre utgifter. At-
gardsprogrammet bygger pa att regeringen, berérda myndigheter, arbetsgivarnas parter och
halso- och sjukvarden tillsammans tar ansvar. Det handlar om férebyggande atgarder, insatser
under sjukfallet och stéd tillbaka till jobb.

Verksamhetsomradet regleras framforallt av Halso- och sjukvardslagen (1982:763), socialtjanstla-
gen (2001:453), socialforsakringsbalken (2010:110) och arbetsmiljélagen (1977: 1160) samt de
forordningar som ar gallande for involverade aktorer.

Malgruppen och malgruppens behov

Omradets malgrupp utgors av sjukskrivna som ar i behov av rehabilitering for att lamna sjukfor-
sakringen och aterga till arbete. Malgruppen kommer i kontakt med omradets aktorer vid olika
skeden i sin process.

Exempelvis ar malgruppen for det forstarkta samarbetet mellan Forsakringskassan och Arbetsfor-
medlingen kvinnor och man som har en nedsatt arbetsformaga pa grund av sjukdom eller funkt-
ionsnedsattning. Malgruppen omfattar aven personer med risk for en nedsatt arbetsformaga pa

*http://skl.se/download/18.37b886bd15180686650567d7/1450361550304/0Overenskommelse-kvalitetssaker-och-effektiv-sjukskriv-
nings-och-rehabiliteringsprocess-2016.pdf

4 http://skl.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsrattlagar/rehabiliteringansvar.128.html

S http://skl.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsrattlagar/rehabiliteringansvar.128.html


http://skl.se/download/18.37b886bd15180686650567d7/1450361550304/Overenskommelse-kvalitetssaker-och-effektiv-sjukskrivnings-och-rehabiliteringsprocess-2016.pdf
http://skl.se/download/18.37b886bd15180686650567d7/1450361550304/Overenskommelse-kvalitetssaker-och-effektiv-sjukskrivnings-och-rehabiliteringsprocess-2016.pdf
http://skl.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsrattlagar/rehabiliteringansvar.128.html
http://skl.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsrattlagar/rehabiliteringansvar.128.html
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grund av sjukdom och som &r i behov av rehabilitering for att fa eller aterfa sin arbetsformaga.

Malgruppen har flera behov som aktorerna ska tillgodose. Framst ar de i behov av vard, vilket i
normalfallet ges av landstinget men &ven av kommunen eller av leverantérer som verkar pa upp-
drag av landsting eller kommun. Aven foretagshalsovarden &r en leverantor av vard och rehabilite-
ring.

Arbetsférmedlingen kan tillgodose behov av arbetsférberedande insatser och arbetsrelaterade in-
satser. Med arbetsforberedande insatser menas insatser for langtidssjukskrivna som behover stod
for att kunna mota arbetsmarknadens krav, eftersom de varit franvarande under lang tid. Nar indi-
viden ar redo s& satts arbetsrelaterade insatser in. Det kan exempelvis vara praktik med sikte pa
anstallning eller subventionerade anstallningar. Langden pa respektive period kan skifta mycket
mellan olika personer, vissa kommer snabbt tillbaka medan det for andra tar valdigt lang tid. Vissa
individer kommer aldrig tillbaka till arbetsmarknaden, trots insatser.

Den sjukskrivna behover ocksa forsérjning under sin sjukfranvaro. Denna bekostas inledningsvis
av arbetsgivaren, men efter tva veckor overgar det ekonomiska ansvaret till staten, genom sjuk-
penning eller rehabiliteringserséttning via Forsdkringskassan. Om den sjukskrivna inte uppfyller
kraven for att fa ersattning fran Forsakringskassan, och inte kan finansiera sitt uppehalle pa annat
séatt, sd har kommunen det yttersta forsorjningsansvaret for sina invanare.

Verksamhetsomradets huvudsakliga aktorer

Tabell 2 Aktorer med ansvar for arbetsldshet/sjukskrivning/rehabilitering

Aktor Uppdrag inom verksamhetsomradet

Forsakringskassan Beslutar om och betalar ut sjukpenning, rehabili-
teringsersattning, och andra ersattningar till en-
skilda. Klarlagger behov av rehabilitering, planerar
och samordnar atgarder.

Arbetsformedlingen Arbetsférmedlingen ska erbjuda aktiva insatser for
att bista sjukskrivna att komma tillbaka till arbets-
livet, om behov finns.

Arbetsgivare Arbetsgivare har ett rehabiliteringsansvar for sina
anstéllda. De ska vid behov anpassa arbetsuppgif-
ter efter den anstélldes forutsattningar.

Landsting Landstinget ska erbjuda habilitering och rehabilite-
ring for landstingets invanare vid behov.
Kommuner Kommunen ansvarar for social rehabilitering.

Landstinget kan ocksa dverlata skyldigheten att
erbjuda vard och tillhérande rehabilitering pa
kommunen.

2.3.1 Forsékringskassan ansvarar for sjukpenning

Forsékringskassans roll &r att samordna resurser for att hjalpa den sjukskrivna tillbaka till arbetsli-
vet. Det innebar att foérsakringskassan ansvarar for att; besluta om ratt till sjukpenning, klarlagga

behov av rehabilitering, planera och samordna atgarder och se till att de genomfors samt att kalla

till avstamningsmoten. For den langtidssjukskrivna utses en personlig handlaggare med samlat an-
svar for arendet.®

Forsékringskassan ska enligt forordning (2009:1174) med instruktion for Forsakringskassan 18
vara forvaltningsmyndighet for de delar av socialférsakringen och andra férmaner och ersattningar

¢ https://www.forsakringskassan.se/sjukvard/f_medicin/aktorer_i_sjukskrivnings-_och_rehabprocessen
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som enligt lag eller férordning ska administreras av Forsakringskassan. | huvudsak bestar Forsak-
ringskassans arbete av att besluta och betala ut sddana férmaner och ersattningar som myndig-
heten ansvarar for. Myndigheten ansvarar enligt férordning (2009:1174) 28 for att ge information
till berérda om socialférsakringen och deras 6vriga formaner och ersattningar. Myndigheten ska
aven (enligt samma paragraf) félja, analysera och féormedla socialsystemets utveckling och effek-
ter for enskilda och samhalle inom sitt verksamhetsomrade.

Enligt 38 (2009: 1174) ansvarar Forsékringskassan aven for uppfoljning, beslut om och utbetal-
ning av medel enligt 6verenskommelser tecknade mellan staten och SKL gallande bidrag for arbete
med sjukskrivningar inom halso- och sjukvard samt medel for medicinsk rehabiliteringsgaranti.

Forsakringskassan har enligt forordning (2009:1174) 58 skyldighet att samverka med berdrda
myndigheter, kommuner och landsting samt andra berérda parter for att bedriva en effektiv och
rattssaker verksamhet. Bland dessa ingar Arbetsformedlingen, Arbetsmiljoverket och Socialstyrel-
sen i syfte att uppna en effektiv anvandning av resurser inom rehabiliteringsomradet. | samma
syfte ska Forsakringskassan traffa 6verenskommelser med kommuner, landsting eller Arbetsfor-
medlingen samt bedriva finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser.”

Forsakringskassans mal for sjukforsakringen ar enligt regleringsbrevet for 2016 att verka for en
val fungerande sjukforsakring, att ratt ersattning ges ratt person och att ratt atgarder satts in i tid
sa att alla ges forutsattningar att forsorja sig genom forvarvsarbete. For att uppfylla de 6vergri-
pande malen om en langsiktigt stabil och l1ag niva pa sjukfranvaro fran arbete ska Forsakringskas-
san samverka med ber6rda aktorer.

Arbetsformedlingens samordningsansvar inom rehabilitering foljer av instruktionen
Arbetsférmedlingen har enligt férordning (2007:1030) 18 med instruktion for Arbetsformedlingen i
uppgift att samverka med Forsakringskassan, Arbetsmiljoverket och Socialstyrelsen i syfte att
uppna en effektivare anvandning av tillgangliga resurser inom rehabiliteringsomradet. | samma
syfte ska Arbetsformedlingen samverka med Fdrsakringskassan, kommun och landsting enligt la-
gen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser.

Var det galler unga med funktionshinder ska Arbetsformedlingen enligt 158 sarskilt samverka med
skolan for att underlatta 6vergangen fran skola till arbetsliv och med Forsakringskassan for att 6ka
mojligheterna till egen forsérjning genom arbete.

Regeringsuppdrag om utvecklad samverkan mellan Arbetsformedlingen och Forsak-
ringskassan: Forstarkt stdd for personer som ar sjukskrivna och for unga med aktivitets-
ersattning

Regleringsbreven for 2016 anger att myndigheterna ska erbjuda forstérkt stod for personer som &r
sjukskrivna och fér unga kvinnor och mén med aktivitetserséattning. Forsdkringskassan och Arbets-
formedlingen ska i samverkan vidta atgarder som forkortar tiden i sjukforséakring och bidra till att
den sjukskrivna eller unga med aktivitetsersattning utvecklar eller aterfar arbetsformagan och kan
aterga i arbete. Rehabiliteringsinsatser ska sattas in sa tidigt som mojligt efter att behoven identi-
fierats.® For att utveckla stodet till unga med aktivitetsersattning som har behov av arbetsférbere-
dande insatser, arbetslivsinriktad rehabilitering eller samordnade rehabiliteringsinsatser ska For-
sakringskassan och Arbetsférmedlingen samverka med andra aktérer och inom ramen fér samord-
ningsférbundens verksamhet utveckla sitt samarbete. Uppdraget ska delredovisas under 2016 och
slutredovisas senast den 19 maj 2017.

7 http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-20091174-med-instruktion-for_sfs-
2009-1174
& http://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?RBID=17256


http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-20091174-med-instruktion-for_sfs-2009-1174
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-20091174-med-instruktion-for_sfs-2009-1174
http://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?RBID=17256
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Inom samverkansinsatsen genomfors gemensamma kartlaggningar dar den enskilda individens
forutsattningar identifieras i méte med individen, arbetsférmedlare, handlaggare fran Férsakrings-
kassan och eventuella andra relevanta aktdrer. Darefter kan aktiva insatser fran Arbetsfor-
medlingen sattas in och Arbetsformedlingen har ett sarskilt ansvar for att individen far ta del av
aktiviteter. Forsakringskassan har i sin tur ansvar for att samordna insatser, folja upp rehabilite-
ringsplanen och halla kontakt med sjukvarden och eventuella andra aktérer. Ansvar for helhet,
planering och maluppfyllelse delas av Arbetsférmedlingen och Férséakringskassan.®

Enskilda arbetsgivares ansvar ar omfattande

Arbetsgivare har ett rehabiliteringsansvar for arbetstagare som insjuknar eller skadas, oavsett om
orsak ar arbetsrelaterad eller ej. Ansvaret reglereras i Arbetsmiljélagen, Socialférsakringsbalken
och indirekt i Lagen om anstéllningsskydd eftersom arbetsgivaren inte kan saga upp arbetstagaren
utan att ha fullgjort sitt rehabiliteringsansvar.'® Praktiskt sett innebar ansvaret att arbetsgivaren
vid identifierat rehabiliteringsbehov ska kontakta foretagshalsovarden och darefter halla regel-
bundna rehabiliteringsméten med arbetstagaren eller dess representant.! Utifran arbetsmiljélagen
18 ska arbetsgivaren dven anpassa radande arbetsforhallanden utifrAn méanniskors fysiska och
psykiska forutsattningar och vid behov vidta lampliga atgarder sdsom omplacering eller utbild-
ning.*?

Arbetsgivarverket ar foretradare for statliga arbetsgivare och ansvarar enligt forordning
(2007:829) 28 for att utveckla och samordna den statliga arbetsgivarpolitiken. Myndigheten ska
utféra forhandlingsarbete fér sina medlemmar och féretrdda dem i arbetstvister. Vidare ska myn-
digheten delge den information, radgivning och utbildning som arbetsgivare pa det statliga omra-
det behéver samt aven till de icke-statliga arbetsgivare som verket foretrader.1®
Arbetsgivarverket foretrader 250 statliga myndigheter, affarsverk och arbetsgivare med anknyt-
ning till det statliga omradet, daribland Arbetsférmedlingen och Férsékringskassan.4

Landstingen har stort ansvar men ocksa verktyg

Landstingen ska enligt Halso- och sjukvardslagen (1982:763) 38 erbjuda en god halso- och sjuk-
vard at de bosatta inom landstinget och verka fér en god héalsa hos hela befolkningen. Enligt 3 b §
ska landstinget erbjuda habilitering och rehabilitering for landstingets invanare. Vid behov av in-
satser for den enskilde ska Landstinget samverka med kommunen fér att upprétta en individuell
plan enligt 3 f 8.

Landstinget far traffa 6verenskommelser med kommuner, Forsakringskassan och Arbetsfor-
medlingen om att inom ramen for landstingets uppgifter enligt lag (1982) samverka i syfte att
uppna en effektivare anvandning av tillgangliga resurser. Landstinget ska bidra till finansieringen
av sadan verksamhet som bedrivs i samverkan. Enligt bestammelser i Lagen (2003:1210) om fi-
nansiell samordning av rehabiliteringsinsatser far landstinget delta i finansiell samordning inom re-
habiliteringsomrédet. 15

Sedan 2006 har staten och Sveriges kommuner och landsting for att uppfylla méalet om en snabb-
bare atergang till arbete ingatt 6verenskommelser for att utveckla sjukskrivningsprocessen, den

*http://www.arbetsformedlingen.se/download/18.209df489152dfb2317ff118b/1456831622303/Forstarkt-stod-sjukskrivna-och-unga-
med-aktivitetsersattning-2015.pdf

10 http://www.sll.se/Global/Landstinget/Styrande-dokument/Verksamhetsstod/personal-riktlinjer-arbetsanpassning-och-rehabilite-
ring.pdf

11 http://skl.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsrattlagar/rehabiliteringansvar.128.html

2 https://www.forsakringskassan.se/sjukvard/f_medicin/aktorer_i_sjukskrivnings-_och_rehabprocessen

2 http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-2007829-med-instruktion-for_sfs-
2007-829

14 https://www.arbetsgivarverket.se/om-arbetsgivarverket/organisation--uppdrag/vara-medlemmar2/

15 http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/halso--och-sjukvardslag-1982763_sfs-1982-763
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http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/halso--och-sjukvardslag-1982763_sfs-1982-763
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s.k. sjukskrivningsmiljarden. Syftet med éverenskommelserna har varit att ge landstingen ekono-

miska drivkrafter att prioritera sjukskrivingsfragan for att &stadkomma en effektiv och kvalitetssa-
ker sjukskrivningsprocess och bidra till en stabil sjukfrAnvaro. Overenskommelserna innebér bland
annat medel for att stimulera 6kad kontakt mellan halso- och sjukvarden och arbetsgivare eller ar-
betsformedlingen i syfte att framja atergang i arbete och innehaller ett antal fokusomraden for in-

satser i varje déverenskommelse. Atgarderna som vidtagits har féréandrat synen p& behandling som
en integrerad del av varden och bidragit till ett mer metodiskt och strukturerat arbetssatt.1®

Kommunerna har stort ansvar fér social rehabilitering

Kommunen har det yttersta ansvaret for den sociala rehabiliteringen och har enligt Socialtjanstla-
gen 2 kap. ansvar for att bistd manniskor med ekonomiska och sociala problem.1” Enligt Halso-
och sjukvardslagen (1982: 763) 188 om kommunens ansvar far landstinget aven 6verlata skyldig-
heten att erbjuda vard och tillhérande habilitering samt rehabilitering enligt 18b§ till kommunen.

| planeringen och utvecklingen av héalso- och sjukvarden ska kommunen enligt 218 samverka med
samhallsorgan, organisationer och privata vardgivare.

Vid behov av insatser fran bade socialtjansten och halso- och sjukvarden ska kommunen tillsam-
mans med landstinget enligt socialtjanstlagen (2001:453) 78 uppréatta en individuell plan, forutsatt
att den enskilda samtycker. Kommunen far aven enligt 68 traffa dverenskommelse med lands-
tinget, Forsakringskassan och Arbetsformedlingen om att, inom ramen for socialtjanstens uppgif-
ter, samverka i syfte att uppna en effektivare anvandning av tillgangliga resurser. Kommunen ska
bidra till finansieringen av sddan verksamhet som bedrivs i samverkan. Enligt bestammelser i la-
gen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser far kommunen delta i finansi-
ell samordning inom rehabiliteringsomradet.

Systemets utmaningar

Verksamhetsomradets kapacitet och funktion paverkas av en rad faktorer, vilka behandlas i detta
kapitel. I linje med studiens évergripande inriktning sa finns ett fokus pé vad som driver och hind-
rar effektiv samverkan mellan omradets aktorer.

Regelverk: Regelverk och ersattningssystem kan krocka mellan myndigheter, vilket
drabbar individen

De aktorer som verkar inom omradet har olika regelverk, och dessa kan ibland sta i motsatsforhal-
lande till varandra och ge upphov till utmaningar for systemet som helhet.

Aktorerna inom verksamhetsomradet forhaller sig inte till ett gemensamt regelverk, utan varje ak-
tor forhaller sig till sitt. Det ger ibland upphov till utmaningar i samverkan mellan aktorer, och kan
i forlangningen drabba den enskilde.

Ett exempel pa detta finns att hamta fran samverkan mellan Forsakringskassan och Arbetsfor-
medlingen. Nar en individ dverfors till Arbetsformedlingen fran Forsakringskassan inom ramen for
samverkan, s& omvandlas sjukpenning till rehabiliteringsersattning — ett system som myndighet-
erna anvant sig av sedan 2012. Foérsakringskassan har ersatt individen for heltid. Nu under varen
2016 kom Forsakringskassan fram till att detta inte var férenligt med regelverket, utan att en indi-
vid ska ha ersattning i den omfattning som man gor sin rehabilitering. Det innebar att om indivi-
den har rehabilitering pa 50 procent, sé ges ersattning till 50 procent. Ett problem for individen ar
att det inte gar att ha rehabiliteringsersattning och sjukpenning samtidigt. Arbetsformedlingen kan

16 http://skl.se/download/18.37b886bd15180686650567d7/1450361550304/0Overenskommelse-kvalitetssaker-och-effektiv-sjukskriv-
nings-och-rehabiliteringsprocess-2016.pdf
17 http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/socialtjanstlag-2001453_sfs-2001-453
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inte heller inte ga in med aktivitetsstod pa halvtid, eftersom deras regelverk endast medger helt
eller inget aktivitetsstod.

Individen har nu endast halv ersattning under den period som den &r hos Arbetsférmedlingen.
Denna fraga ar under behandling hos de juridiska avdelningarna hos myndigheterna for att nd en
16sning, och har aven lyfts till respektive departement.

| samverkan mellan kommunen, Arbetsformedlingen och Férsakringskassan kan regelverken vara
en kalla till samverkanssvarigheter och utmaningar. De regelverk som galler ar valdigt olika, och

flexibiliteten skiljer sig mycket mellan statliga och kommunala verksamheter. Bade landsting och

kommuner har i intervjuerna gett uttryck for att de statliga aktérerna ar svara att samverka med
eftersom de ar oflexibla och regelstyrda i sitt agerande. De har svart att anpassa sig efter lokala

forutsattningar och upplevs inte kunna ta lokala beslut i tillracklig utstrackning.

Hur stor flexibiliteten uppfattas som ar aven personbundet. Respondenterna menar att tolkningen
av regelverken kan forandras vid personalbyte pa chefspositioner, vilket ytterligare forsvarar sam-
verkan. Det &r dock inte bara olika tolkningar av olika chefer som ger upphov till utmaningar. Di-
rektiv och styrning fran centralt hall i respektive myndighet forandras I6pande, vilket paverkar for-
utsattningarna for operativt arbete pa lokal niva.

Samverkan mellan Arbetsformedlingen och Forsakringskassan har utvecklats mycket,
men skillnader i regelverk kvarstar

Arbetsformedlingen och Forsakringskassan har sedan flera ar tillbaka en forstarkt samverkan kring
rehabilitering, som beskrivits ovan. Denna har gjort att de tva aktdérerna har narmat sig varandra,
och trots stora skillnader i regelverken sa har samverkan utvecklats val och fungerar battre idag.

Det tydligaste exemplet som har kommit fram i intervjuerna pa var svarigheter fortfarande upp-
star ar kring arbetsformaga, dar de tva myndigheterna har skilda definitioner, vilket har beskrivits
ovan. Det finns dven vissa skillnader i synen pa tidsaspekter i arbetet. Arbetsformedlingen ar en-
ligt en respondent mer benagna att vilja se resultat efter ett ar, pa grund av en tidigare rutin som
gallde, medan Forsakringskassan inte har ndgon tidsangivelse.

Myndigheternas huvudkontor har skapat strukturer och arbetssétt som underlattar det gemen-
samma arbetet. Exempelvis har en handlaggningsprocess skapats centralt, vilket enligt intervju-
erna ar en mycket stor hjalp for att skapa samsyn.

Respondenterna beskriver ocksa hur de lokalt har telefonmoten med tata intervallet pa chefsniva,
dar de diskuterar rutiner och dokumentationen ska hanteras i frAnvaro av ett gemensamt doku-
menthanteringssystem. De diskuterar dven hur de gemensamma planerna ser ut foér kunderna, vil-
ket beskrivs som viktigt for att undvika att individer "bollas” mellan aktérerna.

Motstridiga regelverk kan l6sas av lokal samverkan
| intervjuerna har det framkommit exempel pa hur aktérerna pa lokal niva har 16st situationer i
samverkan for att minimera att enskilda drabbas av motstridiga regelverk.

Om en person ar sjukskriven och har sjukpenning pa deltid, men har behov av komplettering for
att klara sin forsorjning sa kan individen bli hanvisad till kommunens socialkontor for ekonomiskt
bistand. | forsorjningsstodet regleras att sokande ska vara aktivt inskriven pa Arbetsférmedlingen.
Samtidigt sa betraktas man inte som arbetssokande under tiden som man &r sjuk, vilket skulle
kunna innebara att personen inte fick skriva in sig. Detta motsattsforhallande i regelverken har
I6sts genom att tillata sjuka personer att skriva in sig pa Arbetsféormedlingen som formalia, just for
att socialkontoret kraver det.
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Detta ar ett exempel pa hur Arbetsformedlingen och kommunen kunnat hitta lokala l6sningar for
att underlatta for medborgarna. Det finns ocksd exempel fran intervjuerna p& hur man i samver-
kan gor detta lite mer samlat. Handlaggare fran olika myndigheter traffas och gar tillsammans ige-
nom laget kring ett antal personer som flera aktdrer har kontakt med, exempelvis en gang i mana-
den. Syftet med moétena ar att underlatta for individerna, som inte behéver springa runt mellan
aktorerna bara for att hantera formalia, utan det kan I8sas av handlaggarna i samverkan.

En forutsattning som lyfts fram for att samverkan ska kunna fungera mellan olika aktdrer ar att de
som ska samverka respekterar varandras regelverk. Detta kan vara ett uttryck for att det géaller
att visa forstaelse for vilka premisser som respektive aktor verkar under, och inte krava anpass-
ning som inte ar férenlig med regelverket.

Det ar som tidigare beskrivits stor skillnad mellan lokala och statliga aktdrer néar det kommer till
regelverken, och hur flexibel en aktér kan vara i att tolka detta. En kommunal aktér som vi inter-
vjuat menade att staten pa grund av detta alltid kom forst, och att de standigt fick anpassa sig ef-
ter de statliga aktorerna. Detta trots att det enligt dennes mening ar kommunen som tillhandahal-
ler storre delen av de insatser som samverkan byggs upp kring. Hen menade ocksa att de statliga
aktdrerna kan utveckla sin transparens gentemot kommunala aktorer.

Olika lagar som styr kan ge upphov till malkonflikter
En utmaning som kommit fram i intervjuerna ar hur socialférsakringsratten ska hanteras i forhal-
lande till arbetsrétten.

Forsakringskassan kan hanvisa till att arbetsgivaren maste omplacera en person, genom att se till
mojligheterna inom hela organisationen. Respondenten framhall att det inte alltid ar sa sjalvklart,
eftersom arbetsgivaren maste forhalla sig till tva olika lagstiftningar — det ena systemet bedémer
personens ratt till ersattning, det andra personens ratt till sitt arbete. Avvagningen mellan vilken
lagstiftning som ska goras gallande ar darfor inte helt sjalvklar. Arbetsgivaren har ett ansvar i en-
lighet med Socialférsakringsbalken att vidta atgarder for en effektiv rehabilitering. Det kan som
namns ovan exempelvis handla om anpassning av arbetsuppgifter eller omplacering. | de fall det
inte finns mojligheter till sddan anpassning (till exempel pa grund av att de uppgifter arbetstaga-
ren kan utfora saknar betydelse for arbetsgivaren) eller om arbetstagaren séger nej till anpassning
med hanvisning till nedsatt arbetsférmaga kan uppsagning komma i fradga. Utgangspunkten ar att
sjukdom inte ar skal till uppsagning men kan alltsa bli aktuell om arbetstagarens arbetsoférmaga
ar stadigvarande.

Respondentens poang var att de tva lagstiftningssparen har olika syften. Socialférsakringssparet
ska se pa vilket satt individen kan arbeta. Den arbetsrattsliga lagen har anstéllningen i fokus. Det
ena ska skydda anstéllningen och den andra ska skydda socialforsakringen.

Organisation: hur arbetet organiseras har betydelse for systemets resultat

Aven hur arbetet organiseras har stor paverkan pa hur val samverkan fungerar. | detta kapitel
samlas de goda exempel som vi fangat upp i intervjuerna om hur systemet kan bli mera samman-
hallet.

Genom tydliga incitament kan samverkan underlattas

Att det finns tydliga incitament &r en forutsattning for att uppna god samverkan, och for att n& re-
sultat. Ett framgangsexempel fran intervjuerna rér ekonomiska incitament. Tidigare fanns hinder
kopplade till ersattningssystemen mellan aktérerna, men respondenterna menade att de nu far be-
talt p4 ett annat satt an tidigare. Exempelvis far en vardcentral extra betalt om de skriver en sa
kallad samordnad individuell plan (SIP). Denna typ av incitament, inte minst i termer av att fa be-
talt for nedlagd tid, &r en forutsattning fér en god samverkan.
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Samverkansstrukturer kan utvecklas inom ramen for FINSAM for att senare spridas in i
medlemsaktdrernas ordinarie samverkan

I intervjuerna lyfte flera aktérer fram hur det lokala FINSAM haft stor betydelse fér att utveckla
samverkan mellan aktérerna. Inom ramen for ett antal projekt lyckades FINSAM etablera en val-
fungerande modell f6r samverkan. Denna utvecklades under flera ar, och har visat sig vara hall-
bar. Nar det lokala FINSAM omorganiserades och inte langre skulle omfatta samverkan kring barn
och unga, samt omradet aldre, har de samverkansstrukturer som byggdes upp visat sig sa starka
att aktdrerna fortsatt sitt samarbete kring dessa omraden anda, utan stod fran FINSAM.

De barande elementen i samverkansstrukturen var arenor att traffas pa, samt de relationer som
byggs upp over tid. Ytterligare en forutsattning for hallbarhet har varit att kommunen uttalat fatt
ansvaret for att driva arbetet, att ansvara for att halla ihop arbetet, skicka kallelser etc. Det har
gett en tydlighet som varit avgérande for hallbarheten.

Rehabiliteringssamordnare kan vara ett smérjmedel i systemet

I intervjuerna har rehabiliteringssamordnare lyfts fram som ett positivt exempel som gynnar sam-
verkan och resultat. Dessa personer underlattar kontakter mellan aktérer, framst utifran individens
perspektiv men aven for aktorerna.

Rehabiliteringssamordnaren skriver individens rehabiliteringsplan, och nar flera aktdrer blir inblan-
dade skrivs en Samordnad individuell plan som underlattar samverkan. Mycket av rehabiliterings-
samordnarnas arbete kretsar kring samverkan internt inom landstinget, men de underlattar enligt
respondenten aven for vidgat samarbete och 6kad samverkan mellan aktdérerna inom systemet.

Riktlinjer och rutiner: tillgang till korrekt information ar en forutsattning for en effektiv
process, men aktorerna talar inte alltid samma sprak

Bland omradets aktorer finns en mangd riktlinjer och rutiner som kan paverka systemet och dess
samverkan. | detta kapitel lyfts ett par exempel pa saddana rutiner fram.

De begrepp som anvands paverkar forutsattningarna for samverkan och ytterst resulta-
ten

En utmaning for samverkan inom systemet ar att olika aktérer anvander sig av olika begrepp och
klassifikationer i sitt arbete. Det ger upphov till missforstand och svarigheter att 6verfora informat-
ion pa ett enkelt satt.

Forsakringskassan och landstinget anvander sig av ICF (en klassifikation av funktionstillstand,
funktionshinder och halsa) som ar en av Varldshélsoorganisationen WHO:s huvudklassifikationer.
ICF erbjuder en struktur och ett standardiserat sprak for att beskriva funktionstillstand och funkt-
ionshinder i relation till halsa.®

Detta krockar enligt intervjuerna med det medicinska diagnossprak som lakare anvander, vilket
leder till att de olika personalkategorierna inte pratar samma sprak. Det leder latt till kommunikat-
ionssvarigheter och missforstand. Detta loses genom att exempelvis rehabiliteringssamordnare och
administrativ personal far hjalpa lakare med hur de ska skriva for att gora sig forstadda hos For-
sakringskassan.

Att fa tillgang till ratt information fran andra aktorer ar en forutsattning for en effektiv
process

Att ratt information férmedlas mellan involverade aktérer ar en forutsattning for att ratt beslut ska
kunna tas och att resultat ska kunna uppnas inom systemet. Exempelvis underlattar det for en ar-
betsgivare om denna kan fa tillgang till korrekt information pa ett snabbt satt fran varden, men

8 http://www.socialstyrelsen.se/klassificeringochkoder/koderfunktionstillstandicf
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det sker inte alltid enligt en respondent. Denna menar att detta systemfel kan paverka forutsatt-
ningarna for att n& resultat, d& arbetsgivaren maste ha information om vilka forhallanden som pa-
verkat den sjukskrivnas halsa.

I intervjun lyfts sekretess fram som ett skal till att informationen inte alltid nar fram, men det kan
ocksa handla om att lakarintyg inte ar korrekt ifyllda.

Mal och uppdrag: Omradets aktorer har skilda uppdrag i grunden, vilket ger konsekven-
ser for verksamheten

De olika aktorerna har i flera fall grundlaggande uppdrag som skiljer sig at, och detta gor att sam-
verkan inom systemet forsvaras — aven om flera av aktorerna har i tillaggsuppdrag att samverka
med varandra.

Forsakringskassans och Arbetsformedlingens karnuppdrag skiljer sig at. Skillnaderna i uppdragen
ger olika ingangsvarden, de har olika mal — och styrning mot malen — vilket far konsekvenser for
deras samverkan. Aven om aktérerna har ett gemensamt uppdrag kring férstarkt stod fér personer
som ar sjukskrivna och for unga med aktivitetsersattning sa uppstar ibland utmaningar som grun-
dar sig i deras respektive uppdrag, exempelvis definierar de tva myndigheterna arbetsférmaga pa
olika satt vilket ger upphov till utmaningar i samverkan.

Landstingen och Arbetsformedlingen har inga gemensamma uppdrag, utan verkar utifran olika
mal. Det gor att aktdrerna har svart att hitta gemensamma plattformar pa strategisk niva for att
motas pa och samverka. P& handlaggarniva finns dock ofta goda samarbeten mellan arbetsfor-
medlare och vardcentraler och behandlande lakare, men det finns ingen strukturerad samverkan
mellan Arbetsformedlingen och landsting.

Som ett sista exempel kan de grundlaggande uppdragskillnaden mellan Forsdkringskassan och
landstingen lyftas fram. Forsakringskassans uppdrag gar ut pa att betala ut ersattning till ratt per-
son i ratt tid, medan landstingens uppdrag ar att tillhandahalla en effektiv vard till individen.
Dessa uppdrag gar inte alltid ihop och ger upphov till intressekonflikter och samverkanssvarig-
heter.

Skillnader i uppdrag ger olika uppféljning

Utifran de olika uppdragen, styr aktérerna mot olika mal, och utifrdn dessa skiljer sig dven deras
uppféljning. Aven detta ger konsekvenser for systemets kapacitet och fér samverkan mellan akto-
rerna.

I grunden har varje aktor sitt eget system for uppfoljning, for att mata maluppfyllelse for de egna
malsattningarna. Eftersom all uppfdljning i nAgon man tenderar att bli styrande for verksamheten
paverkar detta mojligheterna till samverkan, eftersom malkonflikter latt kan uppsta om olika mal
ska uppnas.

Ett exempel pa skillnader i uppfoljning ar att flera av aktorerna har skillnader i definitioner. Det
medfor att den statistik som respektive myndighet har tillgang till ger helt olika bilder av nulaget
och av verkligheten. Om kommunen och Forsékringskassan tar fram statistik 6ver samma omrade
och antalet fall skiljer sig vasentligt at, pa grund av skillnader i definitioner, sa blir det svart att
bygga en gemensam bild och agera darefter.

Arbetsférmedlingen och Forsdkringskassan har, inom ramen for sitt gemensamma uppdrag, Vviss
gemensam uppfoljning. De har dock olika definitioner av arbetsférmaga, dar Forsakringskassan
grundar sig pa rehabiliteringskedjan medan Arbetsformedlingen grundar sig pa om personen ar
anstallningsbar.
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Atskillnader i definitioner och i uppfdljning forsvarar en effektiv samverkan inom systemet, och
detta kan sparas tillbaka till de olika aktdrernas skilda uppdrag.

IT-stod: Samverkan kan underlattas av gemensamma IT-system, men sadana ar langti-
fran alltid verklighet

I intervjuerna lyfts IT-systemen fram som en faktor som forsvarar samarbete och samverkan inom
systemet. Att de olika aktérerna inte kan se varandras planering for individen leder till glapp och
dubbelarbete, samt behov av en mer resursintensiv samverkan pa andra satt. Att gemensamma
system inte finns beror dels pa sekretess, men aven pa att varje aktor har sitt system. Det finns
en onskan hos respondenterna att uppna ett gemensamt IT-system, men aven en forstaelse for
hur Iangt borta detta ar i dagslaget.

Inom respektive aktérs organisation finns battre forutsattningar, som till exempel i landstinget dar
6ppna bdcker inom organisationen mojliggor att en handlaggare kan boka in en konferens med en
lakare direkt vilket sparar mycket tid. Detta ar svart i kontakten med andra vardgivare eftersom
sekretessen forsvarar sddana l6sningar.

I normalfallet finns inte ndgra gemensamma IT-system. Ett exempel &ar kring Samordnade indivi-
duella planer (SIP), en tvargaende plan mellan aktorer. D& aktdrerna har olika IT-system blir de
hanvisade till att anvanda papperskopior som patienten far ha med sig.

Sammanfattning

Fallstudien om systemet for arbetsloshet/sjukskrivning och rehabilitering visar pa brister i syste-
met som indikerar att den statliga styrningen av verksamhetsomradet inte fullt ut & sammanhal-
len. Aktdrerna som tillsammans agerar inom omradet har regelverk som gar emot varandra pa
satt som kan drabba enskilda individer i behov av rehabiliteringsinsatser och befinner sig i syste-
met. | kapitlet har flera exempel pa att regelverken inte ar sammanhallna lyfts fram.

Mellan Arbetsformedlingen och Férsakringskassan, som under flera ar haft ett regeringsuppdrag
om forstarkt samverkan, har steg tagits mot mer sammanhallen verksamhet. Respektive myndig-
het har utvecklat sitt arbete och lyckats samverka och samordna sig. Men skillnader i regelverk
kvarstar och det uppstar fortfarande krockar och tolkningsproblem. Styrningen kan darfor utveck-
las vidare och bli mer sammanhallen.

Dessa skillnader i regelverk, eller ocksa skillnader i tolkningar av regelverk, finns a&ven mellan stat-
liga aktorer och kommuner. Lokala och statliga aktérer har olika syn pa hur flexibelt ett regelverk
kan tolkas och anvandas, vilket leder till utmaningar nar dessa aktdrer behéver samverka. Los-
ningen ligger enligt respondenterna i lokal samverkan och anpassning. Ocksa detta forhallande, att
aktorerna lokalt maste hitta losningar, ar ett tecken pa att regeringens styrning kan behoéva bli
mer sammanhallen.

P& samma satt ar de olika aktorernas skilda uppdrag och malsattningar ett tecken pa att styr-
ningen inte & sammanhallen. Det kan hanga ihop med att rehabilitering ar ett "ytterligare” upp-
drag som laggs pa aktorer med andra karnuppdrag. Rehabiliteringen, och den samverkan som
denna kraver, kan da forsvaras av malkonflikter mellan aktérerna.

Skillnader i IT-system mellan aktdrerna gor att parallellt arbete ofta férekommer, och att samar-
bete tar onodigt lang tid. Detta ar ett symptom pa en icke fullt sammanhallen styrning, men det
ska patalas att det finns en mangd praktiska skal som forsvarar gemensamma IT-system mellan
alla berorda aktorer, och det beror inte enkom pa statens styrning.



3.1

3.2

18

FALLSTUDIE 2 - UNGDOMSARBETSLOSHET

Overgripande syfte och mal for ungdomsarbetsloshet

Regeringens Overgripande malsattning for verksamhetsomradet ungdomsarbetsloshet ar att
minska tiden som unga ar arbetslésa. Fragor som ungdomsarbetsléshet har lange haft ett fokus pa
de unga som star langst fran arbetsmarknaden. Aven fast den generella arbetslésheten bland unga
minskar visar matningar att det fortsatt finns grupper som inte lyckas etablera sig pa arbetsmark-
naden. Regeringens insatser ar darfor prioriterade for de unga som ar langt ifran att fa ett arbete
vilket framgar av budgetpropositionen for 2017. Syftet med insatserna ar att minimera riskerna for
att en ung person hamnar i langvarig arbetsloshet. Malsattningen och insatserna for att na dit ska
riktas in pa att atgarder ska sattas in tidigt da en ungdom blivit arbetslos. Fokus &r ocksa att ut-
bildning, i férsta hand fullfoljd gymnasieutbildning, ska bidra till att unga kvinnors och méns eta-
blering pa arbetsmarknaden.

Att bidra till regeringens malsattningar ar ett atagande som flera aktérer har ett mer eller mindre
uttalat uppdrag att bidra till. P& regeringsniva ligger det huvudsakliga ansvaret p& Arbetsmark-
nadsdepartementet, men aven Utbildningsdepartemetet har ansvar for vissa fragor, till exempel
vuxenutbildning, det kommunala aktivitetsansvaret for ungdomar samt ungdomspolitiska fragor
fran ett tvarsektoriellt perspektiv

Malgruppen och malgruppens behov

En viktig distinktion som uttryckts bade i regeringens formulering om politikens inriktning for att
motverka ungdomsarbetsloshet och synpunkter som forts fram i intervjuer, ar hur den tankta mal-
gruppen definieras och vilka typer av insatser som behoéver prioriteras. Det blir tydligt att utma-
ningarna for narvarande inte &r som storst for gruppen unga generellt. Istallet talas om “grupper
inom gruppen” som i en sammanfattande term kan benamnas som “de unga som star langst fran
arbetsmarknaden”. Den uppatvandande konjunkturen har medfért minskad arbetsléshet inom
gruppen unga i stort.

Det finns stora utmaningar i gruppen av unga som oberoende av hdgkonjunktur har svarigheter
att etablera sig pa arbetsmarknaden. Dessa unga har behov av stod fran samhallet. De grupper
som sarskilt har lyfts fram i aktérernas regleringsbrev och i férordningar ar unga utan fullgjord
gymnasieutbildning, unga med funktionsvariationer och nyanlanda ungdomar.

Nar man talar generellt om malgruppen unga kvinnor och man som ar arbetslosa (och med ratt till
stod fran samhallet) ar det ocksa viktigt att skilja p& det stod individen far med avseende pa alder.
| statistiksammanhang definieras arbetslosa unga som personer mellan 15-24 ar, men inom det
spannet finns granser for vilket stod individen far och vilken aktér som ansvarar for stodet. For
unga mellan 15-19 &r har kommunen ansvaret genom det kommunala aktivitetsansvaret. Unga
mellan 20-24 ar med behov av stod for att f& arbete vander sig till Arbetsformedlingen.

Utifran resonemanget ovan kommer var analys av utmaningar kopplade till en sammanhallen styr-
ning att avgransas till att omfatta de unga som star langst fran arbetsmarknaden och ar i behov av
stod fran samhallet for att underlatta etablering. Var bild fran intervjuerna har varit att utmaningar
kopplat till brister i styrning &r som stdrst nar det handlar om stod till dessa grupper men aven att
politikens inriktning for tillfallet har fokus pa gruppen unga som star langt fran arbetsmarkanden.
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3.3 Aktorer med ansvar for fragor som ror ungdomsarbetsloshet

Flera aktorer har ett lagstadgat uppdrag att arbeta for att motverka ungdomsarbetsléshet. | tabel-
len redovisas de viktigaste aktérerna och deras 6vergripande ansvar.

Tabell 3 Aktorer med ansvar for fragor som rér ungdomsarbetsldoshet

AKtor
Arbetsformedlingen

Myndigheten for ung-
doms- och civilsam-
hallesfragor (MUCF)

Svenska ESF-radet

Delegationen for unga
till arbete (DUA)

Samordnaren for unga
som varken arbetar eller
studerar

Kommuner

Uppdrag inom verksamhetsomradet
Myndigheten ska verka for att minska tiden for
overgangen till arbete, studier eller annan insats i
malgruppen 15-24 ar.

Myndigheten ska bidra till ungdomars etablering i
arbets- och samhéllslivet genom att ta fram, ana-
lysera och sprida kunskap om ungas férutsatt-
ningar och villkor for etablering.

Myndigheten ska forvalta det nationella social-
fondsprogrammet genom att utlysa medel till pro-
jekt som ska bidra till ungas varaktiga integration
pa arbetsmarknaden. Myndigheten ska aven folja
upp och utvardera effekterna av projekten.
Delegationen ska mellan 2015-2018 verka for att
arbetsmarknadspolitiska insatser far ett storre ge-
nomslag pa lokal niva och att skapa forutsatt-
ningar for en bestdende och framgangsrik verk-
samhet for ungas etablering pa arbetsmarknaden
Samordnaren ska mellan 2015- 2018 verka for att
framja samverkan mellan aktérer pa nationell,
regional och lokal nivd som arbetar med insatser
for unga som varken arbetar eller studerar.
Kommuner har genom det kommunala aktivitets-

ansvaret ansvar att halla sig informerade om vilka
individer som omfattas av ansvaret, och vid behov
bidra med insatser for att unga ska starta eller
ateruppta studier, alternativt arbete.

Utover ovan namnda aktorer finns aven andra aktorer och organisationer som bedriver frdgor som
pa olika satt ror ungdomsarbetsloshet, t ex Skolverket, Forsakringskassan, FINSAM (samordnings-
forbund arbetsgivare, fackliga organisationer och arbetsgivarorganisationer).

3.3.1 Arbetsformedlingen ska bidra till att forbattra ungas forutsattningar till etablering pa ar-
betsmarknaden
Enligt Férordning 2007:1030 ska Arbetsformedlingen ansvara for den offentliga arbetsfor-
medlingen och dess arbetsmarknadspolitiska verksamhet. Arbetsférmedlingen ska vidare verka for
att forbattra arbetsmarknadens funktionssatt genom att prioritera de som befinner sig langt fran
arbetsmarknaden.» Av Arbetsféormedlingens regleringsbrev for 2016 framgar att myndighetens
malsattning ar att minska tiden for 6vergangen till arbete, studier eller annan insats i malgruppen
unga mellan 15-24 ar. Det galler sarskilt de som riskerar langtidsarbetsloshet.z

De ungdomar under 20 ar som inte gar i gymnasiet utan soker arbete hanvisas till Arbetsfor-
medlingen vars uppdrag ar att sammanfora dem som behéver anstalla med dem som soker ar-
bete. Arbetsféormedlingen ska ocksa ge individen i malgruppen 16-24 ar som &ar arbetssokande
olika typer av stod. Syftet med de arbetsmarknadspolitiska insatserna ar att forbattra de arbetsso-
kandes forutsattningar pa arbetsmarknaden. For ungdomar ar det storsta arbetsmarknadspolitiska
programmet jobbgarantin fér ungdomar. Inom ramen for garantin ska ungdomarna erbjudas olika

19 Arbetsmarknadsdepartementet, Férordning 2007:1 030 med instruktion for Arbetsférmedlingen, 2007
20 Arbetsmarknadsdepartementet, Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Arbetsformedlingen, 2015
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insatser och aktiviteter som ska bidra till att de ska kunna g vidare till en anstallning eller studier.

Myndigheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor (MUCF) ska verka for att oka kun-
skapen om ungas etablering i arbetslivet

Enligt Forordning 2015:49 ar Myndigheten for ungdoms- och civilsamhallesfragor (MUCF) forvalt-
ningsmyndighet for fragor som rér ungdomspolitiken och politiken for det civila samhallet. Vidare
framgar att myndigheten inom ramen for sina uppgifter och utifrdn ungdomars olika forutsatt-
ningar och levnadsvillkor, ska bidra till ungdomars etablering i arbets- och samhallslivet. | 2016
ars regleringsbrev uttrycks att myndigheten ska prioritera insatser som rér unga kvinnors och
mans etablering i arbets- och samhéllslivet. Genom ett séarskilt uppdrag fér 2016 ska MUCF under
2016-2017 genomfdra en tematisk analys som beskriver och analyserar ungas villkor vad géller
etablering i arbets- och samhallslivet. MUCF ska aven fortsatta analysera och redovisa utveckl-
ingen av ungas 6vergang fran skola till arbetsliv. Ett sarskilt fokus ska ligga pa de unga som har
stora problem att etablera sig p& arbetsmarknaden.z

Svenska ESF-radet forvaltar socialfondsprojekt som ska starka ungas integration pa ar-
betsmarknaden

Svenska ESF-radet ska enligt Férordning 2007:907 forvalta det nationella socialfondsprogram-
met.= Socialfondsprogrammet for programperioden 2014-2020 bestar av tre programomraden,
varav ett ar sysselsattningsinitiativet for unga. Detta programomrade ger stod till projekt som séar-
skilt ska bidra till att fanga upp ungdomar som varken studerar eller arbetar med malet att skapa
varaktig integration pa arbetsmarknaden for ungdomar. Insatserna inom sysselsattningsinitiativet
ska vidareutveckla, starka och hé6ja kvaliteten i redan befintliga insatser for arbetslésa ungdomar.
Socialfondsprojekt som genomfors inom programomrade 2 (Okade évergangar till arbete) kan
ocksa riktas mot malgruppen unga arbetslésa men medan programomrade 2 mer stodjer projekt
av metodutvecklande karaktar ska sysselsattningsinitiativet vidareutveckla och starka kvaliteten i
befintliga insatser mot arbetslésa ungdomar.?*

Delegationen for unga till arbete (DUA) ska framja langsiktig samverkan mellan Arbets-
formedlingen och kommun

Regeringen inrattade i december 2014 delegationen for unga till arbete (DUA). Delegationen har
som uppdrag att verka for att arbetsmarknadspolitiska insatser far ett stérre genomslag pa lokal
niva och att skapa forutsattningar for en bestaende och framgangsrik verksamhet for ungas eta-
blering pa arbetsmarknaden. Detta ska bland annat ske genom att framja samverkan mellan stat
och kommun och att uppmuntra nya samverkansformer mellan olika aktorer, i forsta hand mellan
Arbetsférmedlingen och kommuner.

En viktig del av delegationens uppdrag handlar om att verka for att lokala 6éverenskommelser mel-
lan Arbetsféormedlingen och olika kommuner sluts. Overenskommelserna ska beskriva hur kommu-
nen tillsammans med Arbetsférmedlingen ska arbeta for att ingen ung person mellan 16-24 ska
vara arbetslds langre an 90 dagar och regleras genom férordning 2015: 502 om samverkan for att
minska ungdomsarbetslésheten. Genom dverenskommelserna ar DUA:s ambition att kommunerna
tillsammans med Arbetsformedlingen ska hitta former foér samverkan bade genom befintliga ar-
betsmarknadspolitiska insatser och nya initiativ, daribland utbildningskontrakt och traineejobb.

21 Utbildningsdepartementet, Férordning (2015:49) med instruktion fér Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhallesfragor, 2015

22 Utbildningsdepartementet, Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhallesfragor, 2015
2 Arbetsmarknadsdepartementet, Férordning (2007:907) med instruktion for Radet for Europeiska socialfonden i Sverige, 2007

24 Svenska ESF-radet, Programomrade 3: Sysselsattningsinitiativet, 2016. http://www.esf.se/sv/Vara-fonder/Socialfonden1/Over-
gripande-information-om-socialfondsprogrammet/Programomraden/Programomrade-3-Sysselsattningsinitiativet-for-unga/

25 Arbetsmarknadsdepartementet, Kommittédirektiv 2014:157 Stérre genomslag fér arbetsmarknadspolitiska insatser mot ungdomsar-
betsloshet pa lokal niva, 2014
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Samordnaren for unga som varken studerar eller arbetar ska verka for en 6kad samver-
kan mellan aktérer som har kontakt med unga

Samordnaren for unga som varken studerar eller arbetar inrattades under hosten 2015 och ska till
februari 2018 verka for att framja samverkan mellan aktorer pa nationell, regional och lokal niva.
Av kommittédirektivetz framgar att det finns ett stort behov av samverkan mellan de aktdrer som
ar i kontakt med och har insatser for malgruppen. Utredningen om unga som varken arbetar eller
studerar har pekat pa flera utmaningar dar brist pd samordnat stod mellan aktérerna leder till att
de unga inte far det basta stodet och riskerar hamna mellan stolarna.z Samordnaren ska darfor
framja en forstarkt samverkan mellan saval offentliga aktérer som civilsamhallet och andra organi-
sationer, samt samla kunskap om de insatser som gdrs och analysera effekterna av dessa insat-
ser. Samordnaren ska ocksa ge forslag pa fortsatta atgarder for ett langsiktigt och samordnat stod
till malgruppen.

Samordnarens arbete ska ske i nara dialog med DUA i syfte att badas arbete koordineras och for-
starker varandra.

Kommunen har inget formellt ansvar for arbetsmarknadspolitiken men ett aktivitetsan-
svar for unga som inte arbetar eller studerar

Arbetsmarknadspolitiken ar ett statligt ansvar och kommunerna har inget formellt uppdrag for att
minska ungdomsarbetslosheten. Enligt lag 2009:47 om vissa kommunala befogenheter far dock en
kommun anordna aktiviteter for deltagare i arbetsmarknadspolitiska atgarder.z Dessa aktiviteter
ska goras efter dverenskommelse med Arbetsférmedlingen. Nar det galler malgruppen unga mel-
lan 16-19 har kommunen darutbver ett aktivitetsansvar fér de unga som inte genomfor eller har
fullféljt gymnasieskola eller gymnasieséarskola. Det kommunala aktivitetsansvaret regleras i skolla-
gen 2010:800 29 kap. 9 8. Aktivitetsansvaret innebar att kommunen ska kartlagga och fora regis-
ter dver vilka unga som inte fullgjort en utbildning p& gymnasieskolan eller motsvarande utbild-
ning samt erbjuda lampliga atgarder for de ungdomar som identifierats inom ramen for aktivitets-
ansvaret. Syftet med aktivitetsansvaret ar att minska riskerna for att unga hamnar i ett langvarigt
utanforskap pa grund av arbetsloshet eller ofullstandig utbildning. Aktivitetsansvaret och de atgar-
der som vidtas for unga som varken studerar eller arbetar ska bidra till att motivera individen att
paborja eller ateruppta utbildning, alternativt andra insatser som arbete.» De insatser som kan
komma i fraga for individen ar motiverande samtal med studie- och yrkesvagledare, praktik, kom-
munal vuxenutbildning eller studier pa gymnasieskolans introduktionsprogram. For att lyckas med
att erbjuda individuellt anpassade atgarder for de ungdomar som ingar i aktivitetsansvaret ar sam-
verkan med andra aktorer centrala. Det kan exempelvis handla om att inom ramen for lokala éver-
enskommelser mellan kommun och arbetsféormedling bidra till att ungdomen skrivs in pa Arbets-
formedlingen, eller ge insatser som kommunen och Arbetsférmedlingen gor i samverkan, huvud-
sakligen utbildningskontrakt och traineejobb. Dessa insatser behandlas ndrmare i ndsta avsnitt.

Samverkan mellan kommun och arbetsférmedling finns lagstadgad genom férordning
Utredningar och studier har visat pa vikten av det finns en Iangsiktig och strukturerad samverkan
mellan flera aktdrer fér att minska ungdomsarbetsldsheten.® Mot bakgrund av detta och regering-
ens uttalade inriktning om att minska arbetslésheten bland unga ska kommunerna och Arbetsfor-
medlingen tillsammans ta krafttag for att fa till stdnd en sddan langsiktig samverkan. Detta ska
ske genom att lokala 6verenskommelser mellan kommun och arbetsférmedling upprattas, vilket
faststalls i forordning 2015:502 om samverkan for att minska ungdomsarbetslésheten. Enligt for-
ordningen ska de lokala 6verenskommelserna utga fran féljande insatser som ungdomen kan ta

26 Utbildningsdepartementet, Kommittédirektiv 2015:70 Samordnare fér unga som varken arbetar eller studerar, 2015

27 Statens offentliga utredningar, SOU 2013: 74 Unga som varken studerar eller arbetar - statistik, stdd och samverkan, 2013
28 Lag 2009:47 om vissa kommunala befogenheter

2% skolverket, Kommunernas aktivitetsansvar for ungdomar — Skolverkets allmanna rdd med kommentarer, 2016

30 Se t e x Statens offentliga utredningar, SOU 2013:13, Ungdomar utanfér gymnasieskolan

— ett fortydligat ansvar for stat och kommun, 2013
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del av:

1. Insatser som Arbetsformedlingen ansvarar for och beslutar om, exempelvis de arbetsmark-
nadspolitiska programmen, subventionerade anstallningar, jobbgarantin for ungdomar och in-
satser hos kompletterande aktdrer.

2. Insatser som Arbetsformedlingen och kommunen genomfdr i samverkan, exempelvis trainee-
jobb och utbildningskontrakt.

3. Insatser som kommunen ansvarar for exempelvis, olika typer av motiverande- férberedande-
eller andra insatser hos kommunen.=

Utover den reglerade samverkanskyldigheten som framgar av férordning 2015:502 ska Arbetsfor-
medlingen sarskilt samverka med skolan nar det galler malgruppen unga med funktionshinder i
syfte att underlatta dvergangen fran skola till arbete. Arbetsformedlingen ska ocksad samverka med
Forsakringskassan for att fa fler unga till egen forsorjning.

Systemets utmaningar

| detta kapitel beskrivs systemets funktion utifran den bild som framkommit i genomférda inter-
vjuer.

Regelverk: Regelverkens utformning baseras inte pa individens behov

Regelverk som styr arbetsmarknadspolitiska program forsvarar flexibla losningar

En genomgaende iakttagelse fran intervjuerna ar uppfattningen om att Arbetsférmedlingens ar-
betsmarknadspolitiska program snavar in och forsvarar en flexibilitet som kan vara ndédvandig for
att ge individen det stdd den behdver. Dels erbjuds en mangd olika arbetsmarknadspolitiska pro-
gram och insatser som for utomstaende kan vara svara att 6verblicka och forsta skillnaden mellan,
dels ar villkoren for att bli berattigad deltagande och ddrmed ersattning relativt snava. Det finns
alltfor manga undantag som enligt intervjupersonerna kan leda till att f& personer éverhuvudtaget
passar for insatsen.

For unga kvinnor och man som varit arbetslosa langre tid an tre manader erbjuds ungdomen att
inga i programmet Jobbgaranti for unga. Jobbgarantin for unga ar utformad som ett paraply av
flera insatser som Arbetsférmedlingen kan erbjuda ungdomar mellan 16-24 ar. Programmet berat-
tigar till aktivitetsstod eller utvecklingsersattning som betalas ut av Forsakringskassan.= Om en
ungdom har den forsta kontakten med kommunen och har pagaende insatser i kommunens regi,
skapar regelverket incitament for den unge att avbryta dessa nar denne blir berattigad att inga i
Jobbgarantin for unga och istallet delta i insatser via Arbetsformedlingen eftersom det ger hdgre
erséattning. Det kan innebara dubbelarbete och tidsfoérluster, samt att kommunen satsat resurser i
onddan.

Sekretess ar ett hinder

En annan synpunkt som ofta lyfts fram nar flera aktérer har kontakt med individer i form av hand-
laggning eller arenden ar frdgan om sekretess vid informationsutbyte. Genom det kommunala ak-
tivitetsansvaret eller inom ramen for DUA-6verenskommelser kan individen ge sitt samtycke till att
aktorer delar information mellan sig. Detta uppfattas vara ett steg i positiv riktning men flera av
de intervjuade uppger att sekretessen forsenar processen som i sin tur potentiellt kan innebara
langre tid i arbetsléshet. Sarskilt vardefull har vi uppfattat fungerande kontakt mellan kommunens
studie- och yrkesvéagledare och arbetsférmedlare. En arbetsférmedlare kan ha behov av denna in-
formation for att kunna ge béasta stod. | flera kommuner har man uppréttat samtyckesblanketter

31 Arbetsformedlingen, Ny sokandekategori for ungdomar och uppféljning av samverkan foér att minska ungdomsarbetslésheten, 2015
32 Arbetsformedlingen, Jobbgaranti for ungdomar — faktablad. http://www.arbetsformedlingen.se/down-
load/18.4b7cba481279b57bec180001142/uga_sok.pdf
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dar individen godkanner informationsutbyte, ndgot som bade arbetsférmedlare och kommunal per-
sonal menar har underlattat arbetet i hog grad. Detta ar dock ndgot som skulle kunna regleras ge-
nom féréndrad lagstiftning, dvs. att 6ppna upp for ett 6kat informationsutbyte. | intervjuerna har
aven mojligheten till ett helt gemensamt arendehanteringssystem mellan kommun och Arbetsfor-
medlingen lyfts som forslag till ett mer sammanhallet och effektivt stod. Detta disktuteras narmare
i avsnitt 2.4.3.

Snéariga regler kring traineejobb

Utbildningskontrakten och traineejobb ar tva insatser som presenterades i samband med DUA.
Syftet med insatserna ar att starka samverkan mellan aktérer som & ena sidan tillhandahaller ut-
bildning och & andra sidan tillhandahaller arbetsrelaterade insatser vilket darmed bidrar till indivi-
dens mojligheter att fullfélja utbildning och fa jobb. Insatserna har funnits tillgangliga fér ungdo-
mar i drygt ett ar. An s lange har genomslaget av insatserna varit relativt blygsamt, framférallt
vad avser traineejobb. Foretradare fran kommunen upplever regelverket snarigt och att det ar fa
unga som passar in i ramarna for insatsen.

Om det endast ar regelverket som forklara den ldga genomstromningen ar sannolikt for tidigt att
uttala sig om. Givet att samverkan mellan kommun och Arbetsférmedlingen gar i positiv riktning,
dvs. att det finns en vilja frdn bada parter att hitta bra losningar for individen, kan det snarare
bero pa att regelverket ar den faktor som forsvarar ett effektivt tillhandahallande av insatserna.

Ett regelsystem utformat kring aldersgranser ar hindrande for individen

Grunden for vilka insatser som beréttigas vilka individer &r i hég grad uppbyggt kring &lder. Al-
dersgranser forekommer aven inom andra system och att det i ndgon man behovs en 6vre alders-
grans ar rimligt givet att behov och stod skiljer sig at beroende pa individens alder. Daremot vitt-
nar intervjupersonerna om att det ur individens perspektiv kan bli svart att forsta befintliga alders-
granser, som snarast ar att forsta som granser inom spannet 16-24 ar. En tydlig skiljelinje uppstar
da ungdomen fyller 20 ar, da ett annat regelverk tar éver och styr insatserna. Bland annat
stracker sig aktivitetsansvaret hos kommunen upp till 20 ar, vilket innebar att en ungdom som fyllt
20 ar inte langre ligger under kommunens forsorg utan far vanda sig till Arbetsformedlingen. Detta
kraver valfungerade kontakter pa lokal niva mellan kommunen och arbetsformedling men hur den
samverkan ska se ut ar inte narmare definierad. Av Skolverkets allmanna rdd om kommunernas
aktivitetsansvar for ungdomar framgar att samverkan med andra aktorer ar en framgangsfaktor
for att skapa goda forutsattningar for ungdomar men det framkommer inga narmare definitioner
eller rad hur en sddan samverkan kan formeras. Det framgar inte heller vad som hander med ung-
domen nar aktivitetsansvaret upphor, dvs. nar individen blir 20 ar.=

Saval genomférda intervjuer som rapporter vittnar ocksd om att alder i flera fall blir den faktor
som avgor om eller vilket typ av arbetsmarknadsstdd individen ar beréattigad till. Det handlar ex-
empelvis om mojligheten till insatsen traineejobb. | DUA:s rapport till regeringen fran mars 2016
lyfts ocksa fram att insatser som regleras genom aldersgranser ar ett hinder for ett effektivt ar-
bete mot ungdomsarbetsléshet. Delegationen framhaller att en mer flexibel regelkonstruktion som
istallet for alder skulle baseras pa individens egna forutsattningar och behov, inte skulle innebara
att riktlinjer for tillampningen blir lidande. | andra férordningar uttrycks att anvisning till ett pro-
gram ska vara arbetsmarknadspolitiskt motiverad, vilket betyder att alder inte behtver utgdra en
sadan gransdragning.=

Styrning och ledning: Okad samverkan styrs ofta genom punktinsatser
Fragan om ungdomsarbetsldshet har varit prioriterad under flera ar, inte minst mot bakgrund av
den negativa utvecklingen av andelen unga utan arbete. Nar ungdomsarbetsldsheten tidigare steg

33 Skolverket, Allmanna r&d med kommentarer — Kommunernas aktivitetsansvar fér ungdomar, 2016.
34 Delegationen for unga till arbete, Kraftsamling mot ungdomsarbetslésheten — rapport frdn DUA till regeringen den 31 mars 2016,
2016.
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foranledde det regeringen att vidta atgarder for att fa fler i jobb. Svaren fran intervjuer tyder pa
att det faktiskt finns en samsyn om att det kravs ett samlat ansvar och mobilisering for att hitta
vagar som bidrar till att &ven unga med langre avstand till arbetsmarknaden etableras. Det finns
ocksa en gemensam uppfattning om att ansvaret behover delas mellan flera aktérer och att varje
aktor ocksa stravar efter att tillsammans bidra till helhetslosningar. Men dven om det Gvergripande
uppdraget ar tydligt delger intervjupersonerna delvis en annan bild nar det handlar om hur den
statliga styrningen omsaétts i praktiken. Intervjupersonerna namner att regeringsuppdrag inte alltid
ar samstammiga, och att uppdrag som ges i utrymmet mellan flera departement, som t ex ung-
domspolitiska uppdrag, rapporteras till annat departement a4n det som faktiskt ansvarar for de
identifierade bristerna. Det forsvarar ansvarsutkravande och uppféljande atgarder.

Kommunen tar ett stort ansvar trots att formellt uppdrag saknas

Att kommunerna inte har nagot formellt uppdrag kopplat till arbetsmarknadspolitik men i reali-
teten tar ett allt stdrre ansvar, till exempel genom aktivitetsansvaret, ses av intervjupersonerna
som nagot i grunden positivt men som ocksa kraver en 6kad samordning och en forstaelse for
varandras verksamheter.

Fran intervjuerna delges synpunkter om att kommunens arbete ofta fungerar val och framforallt
att kommunen ar den aktor som faktiskt har bast och enklaste etablerade kontaktvdgar med den
enskilde, bade som ansvarig for utbildning och for unga med funktionshinder. Att Arbetsfor-
medlingens uppdrag i allt hdgre grad innebéar att mycket arbete ska riktas mot de individer langst
ifrdn arbetsmarknaden kan darfor leda till en mindre effektiv resursanvandning. Arbetsfor-
medlingen har ett mycket omfattande uppdrag som innefattar stod till flera stora och mycket
heterogena malgrupper. Mot bakgrund av att kommunen ar den aktér som har den forsta och
kanske mest nara kontakten med unga personer har det i intervjuerna framforts att en férskjut-
ning i ansvar fran Arbetsformedlingen till kommun maéjligtvis skulle kunna leda till ett mer effektivt
arbete. Det skulle ocksd medfora att Arbetsformedlingen skulle kunna fokusera pa grunduppdraget
och i an hogre starka matchningsarbetet mellan arbetstagare och arbetsgivare.

Punktinsatser for att starka samverkan snarare an att atgarda systemfelen i grunden
Fran regeringshall har flera initiativ tagits for att starka den sammanhallna styrningen, bland annat
genom DUA. Socialfondsprogrammet ar ett annat instrument som i sin dvergripande programbe-
skrivning namner samverkan som ett medel for att uppna programmets malsattningar. Flertalet av
de projekt som hittills startat har tydliga samverkansinslag exempelvis mellan kommun och Ar-
betsformedlingen. Bade DUA och Socialfonden bygger pa tanken att de insatser som gors ska bi-
dra till en langsiktig och hallbar samverkan som sker strukturerat. Ett problem som namns i sam-
band med detta ar att punktinsatser dock inte forandrar eller atgardar systemfelen i grunden. Var-
ken DUA eller Socialfonden kan garantera eller har mandat att styra mot strukturer som byggs upp
inom ett projekts ramar och tidsperiod ocksa fortsatter.

Lokal samverkan ar en nyckelfaktor for att 6verkomma brister i arbetet gentemot unga
Forutsattningarna for aktérer som ska samverka kring ungdomsarbetsléshet har forbattrats.
Denna uppfattning delas av de intervjuade i studien. Att samverkan, sarskilt sddan som sker pa
lokal niva, ar central for att 6verkomma strukturella hinder och utmaningar ar en nyckelfaktor for
att hitta lI6sningar. Den lokala samverkan framhalls av intervjupersonerna som en majlighet att
genom dialog skapa en samsyn och forstaelse for varandras organisationer. Ofta namns olika re-
gelverk och rutiner som en forsvarande omstandighet som akttérerna behover forhalla sig till. Trots
det upplevs det av intervjupersonerna som att den lokala samverkan fungerar relativt val och att
det finns vilja och engagemang mellan aktérerna att skapa bra former for samarbete. Den samver-
kan som sker ar bade pa handlaggarniva och pa chefsniva och omfattar bade dialog om enskilda
individer men ocksa utarbetande av gemensamma rutiner och ett gemensamt sprak. Denna sam-
verkan finns sedan flera ar tillbaka i flertalet kommuner och fungerar val medan det i andra kom-
muner finns ett storre avstand mellan aktérerna. | intervjuerna har DUA genomgaende namns som
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ett framgangsrikt exempel pa hur staten tagit ett samlat grepp for att mobilisera och skapa struk-
tur for langsiktig samverkan.

Organisation: Centralstyrning och organisering i stupror férsvarar malgruppens etable-
ring

Som beskrivits tidigare kraver en effektiv politik inom det ungdomsarbetspolitiska omradet sam-
ordning mellan aktérer. Det innebar att de organisationer som behéver samverka ocksa har forut-
sattningar for detta inom den interna verksamheten. De organisationer dar detta ar mest centralt
och dar utmaningar har lyfts fram ar kommuner och Arbetsférmedlingen.

I intervjuerna har framforallt tva iakttagelser lyfts fram som belyser organisatoriska faktorer som
hinder for en val fungerande samverkan som framjar ungas vag till arbete. For Arbetsformedling-
ens del handlar det om myndighetens centralstyrning som visserligen star under en pagaende om-
organisation men mycket arbete aterstar. For kommunernas del papekar flera intervjupersoner att
stuprorsproblematik leder till bristande samordning.

Detaljstyrning i Arbetsformedlingen forsvarar for handlaggarna att tillampa regelverk
mer flexibelt

Det har bade i Arbetsformedlingen i interna studier som i andra utredningar konstaterats att myn-
dighetens centraliserade styrningsmodell som styrt verksamheten inneburit sma mojligheter for
kontoren till lokala anpassningar och l6sningar med aktorer pa lokal niva®. Sedan 2014 pagar ett
omfattande forandringsarbete inom myndigheten.* En del av arbetet omfattar en férédndrad styr-
kedja med en tydligare ansvarsfordelning pa regional (marknadsomraden) och lokal niva (kontor),
snarare an den tidigare ordningen da mycket av den operativa verksamheten var alagd huvudkon-
toret. Genom en mer decentraliserad styrning kan organisationen styras mer flexibelt och anpassat
till lokala behov.

Detta arbete pagar och resultatet av arbetet ar for tidigt att utvardera. Vad som framkommit ur
intervjuerna ar att det trots forskjutningen av verksamhetens styrning nerat i organisationen, inte
uppfattas som tydligt av den enskilda arbetsférmedlaren vilket utrymme den forskjutningen skapar
for flexibilitet. Det intraffar darfor att regelverk tolkas onddigt strikt pa grund av radslan for att
gora fel.

Kommunerna har brister i den interna samordningen mellan férvaltningar

En annan organisatorisk faktor som enligt intervjupersonerna hindrar effektivitet i arbetet ar bris-
ter i samordning inom de kommunala férvaltningarna. Fran intervjuerna har det framkommit att
det framforallt handlar om en alltfor stark organisering i stuprér och att det inte finns en tillrackligt
sammanhallen och strategisk samsyn mellan férvaltningar som pa olika satt arbetar for att mot-
verka ungdomsarbetsloshet. | fraga om den externa samverkan ar det ofta kommunala arbets-
marknadsenheter eller motsvarande som tar det tydligaste ansvaret. Men det ar ocksa centralt att
utbildningsférvaltningen, i synnerhet vuxenutbildningen, samt naringslivsenheter och personalkon-
tor involveras. Aven socialtjansten &r en viktig part. Det ar viktigt att framhélla att kommunerna
uppvisar stora variationer vad galler intern samverkan, och att det — precis som i frdga samverkan
med Arbetsformedlingen och andra aktorer — finns exempel pa dar det fungerar val.

35 Statskontoret, Analys av Arbetsférmedlingens interna styrning och utvecklingsarbete (2016:5), 2016
3¢ Arbetsférmedlingen, Arbetsformedlingens fornyelseresa, 2016. http://www.arbetsformedlingen.se/Om-oss/Om-Arbetsfor-
medlingen/Verksamhet/Fornyelseresan.html
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Rutiner/riktlinjer: Olika rutiner for vuxenutbildning skapar otydlighet och kan férsena
etablering

Olika riktlinjer for vuxenutbildning inom kommun respektive Arbetsformedlingen
Vuxenutbildningen ar en komponent inom det arbetsmarknadspolitiska omradet som flera intervju-
personer lyfter fram som en strukturell utmaning. BaAde kommun och arbetsférmedling (via kom-
pletterande aktorer) levererar utbildning for vuxna for att lasa in gymnasiekurser och erhalla exa-
men. Daremot tillampas olika regelverk beroende pa vem som tillhandahaller utbildningen, vilket
for individen framst blir markbart dels genom hur utbildningen finansieras och dels hur individens
resultat redovisas. Blir individen erbjuden vuxenutbildning genom Arbetsférmedlingen kan det
ligga inom ramen for aktivitetsstod medan den kommunala vuxenutbildningen finansieras genom
studiebidrag och studieldn. Dessutom &ar Arbetsféormedlingens vuxenutbildning inte betygsgrun-
dande utan resulterar endast i ett intyg om genomford utbildning. For individen ar denna skillnad
inte helt enkel att forsta eller ha kunskap om. Dessutom styrs de kompletterande aktorernas ut-
bildning av centrala upphandlingar dar intagen sker med mindre kontinuitet och flexibilitet, vilket
innebar att individen kan behtva vanta med att pabérja utbildningen. For kommunerna kan det
betyda att det man far ga in med forsérjningsstod under tiden ungdomen vantar pa att fa paborja
vuxenutbildningen.

Mal och uppféljning: Ingen systematisk uppfoljning av systemet

Trots att flera aktoérer har formella uppdrag eller bedriver egna insatser for att stédja unga fram-
halls det bland flera av intervjupersonerna att det inte sker ndgon systematisk uppféljning av vare
sig process individen foljer i systemet eller for de aktorer som tillhandahaller insatser och stod for
individen. Det har tidigare konstaterats att det finns en mangd aktérer som stéttar unga utan jobb
pa olika satt, men detta sker i manga fall parallellt och utan samordning nar det kommer till hur
insatserna foljs upp och utvarderas. Det innebéar att varje aktor till stor del foljer upp det egna ar-
betet och att de egna insatserna dokumenteras separat. Ur ett systemperspektiv blir konsekven-
sen av detta att individens resa genom systemet riskerar att kantas av parallella och likartade in-
satser, glapp i 6verlamningar mellan aktdrer och brist p4& gemensam dokumentation. Sammanta-
get innebar det att individen far svarare att maximera sina chanser for att etablering pa arbets-
marknaden.

IT-stod: Skilda arendehanteringssystem forsvarar samverkan

I avsnittet om hur sekretess kan hindra olika aktorer att fa tillracklig och relevant information om
en ungdom i syfte att ge bésta mojliga stéd namndes gemensamma &rendehanteringssystem som
en mojlig 16sning. Det har fran intervjuerna framkommit att ett gemensamt system skulle kunna
overbrygga flera hinder som idag i praktiken innebar att individen ingér i tva helt parallella system
dar risken for parallellitet, dubbelarbete och glapp ar stor. Arbetsformedlingen har sma mojligheter
att ha inblick i vilka insatser kommunen erbjuder en ungdom. Genom de lokala dverenskommel-
serna som kommun och Arbetsférmedlingen tecknat, ska kommunerna numera rapportera till
myndigheten vilka insatser en inskriven ungdom far av kommunen. Detta ar ett steg i positiv rikt-
ning. Men detta utbyte innebér att informationen endast ges i en riktning och inte tillbaka.

Utmaningar som leder till glapp eller parallellitet

Stupror inom och mellan aktorer riskerar tappa bort unga med behov av stéd

Vi har tidigare i kapitlet beskrivit hur organisatoriska faktorer hindrar systemet fran att fungera
optimalt vilket paverkar individen negativt och kan forlanga tiden i arbetsloshet. Samtidigt som det
finns tecken pa att utvecklingen mot en 6kad samverkan gar i positiv riktning, ar systemet i sin
helhet inte uppbyggt utifran individens behov och forutsattningar. Gransen mellan Arbetsfor-
medlingens uppdrag och den roll kommuner tagit inom omradet ar inte tillrackligt tydlig. For indi-
viden blir det patagligt pa sa vis att mangden insatser som erbjuds blir svar att 6éverblicka och
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svart att motivera exempelvis varfor vissa insatser tillhandahalls bade av kommun och arbetsfor-
medling, exempelvis vuxenutbildning, praktik och coachning.

Aven inom aktorernas egna organisationer rader delvis ocksa brister i samordning. Idag finns i
flertalet kommuner inte tillréckligt uppbyggt samarbete mellan férvaltningar, framst ndmns utbild-
ningsforvaltningen men ocksa naringslivsenheten som behdover hitta battre former for att motverka
ungdomsarbetslosheten. Som exempel namner DUA i sin rapport® att fa lokala 6verenskommelser
namner kommunens naringslivsenhet som en part i samverkan.

Okunskap och brist p& insyn om vilka insatser som erbjuds leder till ineffektiv resursan-
vandning

Unga personer som varken studerar eller arbetar kan bli aktuella for insatser bade hos Arbetsfor-
medlingen och hos kommunen. | vissa fall kan till och med konkurrens om malgruppen uppsta nar
likartade insatser erbjuds. Foretradare fran kommunen lyfter fram kommunikationen ofta ar brist-
fallig mellan Arbetsformedlingen och kommunen kring vad som hander i drendet (t ex om nagon
av aktorerna startat en insats for en individ). Som exempel namns i de fall individen gar pa ar-
betsmarknadsinsatser bade via Arbetsformedlingen och via kommunen samtidigt fast de bada ak-
torerna inte har kdinnedom om varandras insatser. Kommun och arbetsférmedling har séledes inte
tillracklig kunskap om varandras verksamheter och separata arendehanteringssystem leder till in-
effektivitet i resursanvandningen. Detta underlattar inte heller for individen att f& en tydlig bild
over insatser, stod, ersattning och mal som en eller flera aktorer tillhandahaller.

Otydliga regelverk forsamrar individens mojligheter till snabbare etablering

Regelverket som styr insatser och stdd ar i for liten grad anapassade efter individens behov. Re-
gelverken far stor betydelse for respektive aktors utformning av verksamheten med konsekvensen
att individen inte alltid &r den som sétts i fokus. Det handlar dels om att lagstiftning och vad indi-
viden ar berattigad till satter granser baserad pa alder snarare an individuella behov eller hur
lange en insats far paga. For aktérerna kan regelverken ocksa krocka med ratten till ersattning.
Det kan exempelvis uppstd nar en kommun anordnar insatser fér en ungdom innan denne gar in i
programmet in i jobbgarantin for ungdomar. Regelverket ar utformat sa att Arbetsférmedlingen
ersatter kommunen forst efter 90 dagar (dvs. da en ungdom kan ga in i programmet jobbgarantin
for ungdomar) men insatser som ges innan dess berattigar daremot inte till utbetalning till kom-
munerna.

Systemets utvecklingsomraden

Utifran den empiri som samlats in for att identifiera utmaningar och framgangsfaktor i arbetet med
att motverka ungdomsarbetsléshet sammanfattas i detta avsnitt de viktigaste iakttagelserna samt
en beddomning av utvecklingsomraden for en mer sammanhallen styrning for frdgor som rér ung-
domsarbetsldshet.

Vi har i detta kapitel lyft utmaningar och framgangsfaktorer som paverkar systemets férmaga till
en sammanhallen styrning. Det finns utmaningar — men utvecklingen gar i positiv riktning. DUA &r
héar vart att lyfta fram som i det arbete som hittills bedrivits lyckats I6sa upp strukturella problem
som hindrat samverkan pa lokal niva. Vi har konstaterat att den lokala samverkan ar en nyckelfak-
tor for att astadkomma forandring fér malgruppen. DUA har varit padrivande for att kommuner
och arbetsférmedling tar sitt samlade ansvar och etablerar former for langsiktig och hallbar sam-
verkan. Det handlar bland annat om att uppratta gemensamma mal och uppféljningssystem, att

37 Delegationen for unga till arbete, Kraftsamling mot ungdomsarbetslésheten — rapport frdn DUA till regeringen den 31 mars 2016,
2016.
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halla kontinuerlig dialog bade pa handlaggar- och chefsniva och att verka fér gemensam &arende-
hantering.

Nar det handlar om statens roll har intervjupersonerna lyft fram flera saker: samordning pa depar-
tementsniva och Okat fokus pa resultatuppfoljning snarare an detaljstyrning. Man ser ocksa att det
behoévs regelférenklingar och renodling av insatser och program som Arbetsférmedlingen tillhanda-
haller. Precis som i flera andra av de verksamhetsomraden som studerats i studien delas ansvaret
for ungdomsarbetsloshet mellan olika departement, framst arbetsmarknadsdepartementet och ut-
bildningsdepartementet. Samordning pa departementsniva ar viktig for att hitta I6sningar som i
nulaget hindrar ett tillrackligt flexibelt och behovsanpassat stod, t ex i frAga om insatser som ror
vuxenutbildning. Men samordning behoévs ocksa for att arbeta med ungas etablering pa arbets-
marknaden annu tidigare. Insatser for att starka arbetsmarknadsanknytningen bor ges tidigare i
skolan an det gors idag. Har kan utbildningsvasendet spela en mycket viktig roll.

Sammanfattning

Den samlade bilden av styrningen av insatserna mot ungdomsarbetslosheten ar att den i grunden
inte ar sammanhallen. Det forklaras framst av foljande faktorer:

Arbetslésa ungdomar som star i kontakt med olika myndigheter och kommuner far inte alltid far
ett tillrackligt anpassat stdd och faller mellan stolar. Det forklaras framst av att regelverket ar ut-
format sa att en ung vuxen utan arbete far visst stod fram till och med 20 ars alder, men sa fort
personen fyllt 21 ar riskerar hon eller han hamna utanfér om inte andra myndigheter (oftast AF)
fangat upp individen. Ett regelverk som bygger pa alder och inte faktiska behov och att alderskri-
teriet styr vilken myndighet som bar ansvaret for individen, ar ett tecken pa att styrningen har
brister och inte ar sammanhallen.

Det finns vidare vissa omraden dar individen kan raka ut for insatser som inte &r samordnade, t ex
med avseende pa nar, hur och av vem individen erbjuds vuxenutbildning. | andra fall kan det
ocksa handla om att badde kommunen och Arbetsférmedlingen erbjuder ratt likartade insatser som
ar svara for individen att forsta skillnaden mellan. Nar olika aktorer vander sig till samma mal-
grupp ar det uttryck for parallellhantering av aktdrernas uppdrag.

Myndigheter inom systemet ser dock ut till att arbeta mot gemensamma mal och darmed inte
verka i motsatt riktning. Det finns en samsyn och gemensam forstaelse for att olika aktérer beho-
ver arbeta tillsammans och hitta sa bra lésningar som maojligt. DUA ser ocksa ut till att bidra till att
aktorerna narmar sig varandra och arbetar i gemensam riktning.

Arendeflodet ar inte samordnat, vilket beror pd att man inte har gemensamma system for indivi-
den. Dessa system éar inte heller tillgdngliga, pga. sekretess. Detta leder till att man inte alltid kan
ge de basta och mest effektiva insatserna och inte heller att det blir enkelt att félja upp indivi-
derna.

Omradet ungdomsarbetsloshet styrs inte sammanhallet, framforallt pa grund av olika aktérers re-
gelverk och att det inte finns ett gemensamt system for individen. Utvecklingen gar likval framat,
framforallt p& lokal niva. Fragan ar hur stor effekt det kommer ha, och vilka mojligheter som finns
att styra sammanhallet nar regelverk och system inte ar samordnade. Man kan ocksa diskutera
likvardigheten i insatser nar det finns kommuner som har bra samverkan med Arbetsférmedlingen
och kommuner som inte har det.
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FALLSTUDIE 3 — BROTTSFOREBYGGANDE ARBETE MOT
UNGDOMSBROTTSLIGHET

Overgripande syfte och mal med brottsféorebyggande arbete mot
ungdomsbrottslighet

Det finns inget 6vergripande nationellt mal med brottsforebyggande arbete mot ungdomsbrottslig-
het. Daremot finns mal for kriminalpolitiken samt rattsvasendet. Regeringens mal med kriminalpo-
litiken ar att "minska brottsligheten och 6ka manniskors trygghet”. Malet for rattsvasendet ar
”den enskildes rattssdkerhet och rattstrygghet”.=

Det basta sattet att minska det lidande som brottslighet leder till &r enligt regeringen att forhindra
att brott begds. Arbetet med att forebygga brott ar darfér hogt prioriterat, enligt regeringen.* Re-

geringens mal for den brottsférebyggande verksamheten ar att ”brottsligheten ska minska” och att
“antalet brottsoffer ska bli farre”.«

Svensk lagstiftning som beror verksamhetsomradet regleras i olika lagar, forordningar och fére-
skrifter. Nedan ges exempel p& nagra centrala regelverk inom omradet:

e Brottsbalk (1962:700)

e Lag (1964:167) med sarskilda bestdmmelser om unga lag6vertradare

e Socialtjanstlagen (2001:453)

e Polislag (1984:387)

Verksamhetsomradets malgrupp och malgruppens behov

De aktorer som intervjuats inom ramen for fallstudien har beskrivit malgruppen som bred. Det
finns ingen enkel forklaring till varfor unga begar brott, men forskning om ungdomsbrottslighet vi-
sar att det finns flera omstandigheter som ¢kar risken for att bega brott. Riskfaktorer ar till exem-
pel: en svar familjesituation, bristande skolgang, kriminella familjemedlemmar, uppmarksamhets-
storningar eller att leva i ett omrade med begransade ekonomiska och sociala resurser. Ju fler
riskfaktorer som finns i en ungdoms liv, desto stérre ar risken att han eller hon begar brott.»

Individen beskrivs som ett &gg som inte far tappas mellan aktorer

Enligt de intervjuade gynnas arbetet mot ungdomsbrottslighet av att individen i riskzonen for kri-
minalitet upptacks tidigt. Det uttrycks som att malgruppens framsta behov ar "tidig upptackt”. En
av de intervjuade anvande metaforen att individen kan ses som ett dgg dar den viktigaste
aspekten ar att inte tappas i 6verlamningar mellan aktérer. Individen har behov av en sammanhal-
len och effektiv process och enligt respondenten ar processen viktigare an enskilda aktorers insat-
ser och val av specifik metod till malgruppen.

38 Prop. 2015/16:1 Utgiftsomrade 4, s. 13.
3% Prop. 2015/16:1 Utgiftsomrade 4, s. 13.
40 Prop. 2015/16:1 Utgiftsomrade 4, s. 34.
1 https://polisen.se/Lagar-och-regler/Om-olika-brott/Fakta-om-ungdomsbrott/


https://polisen.se/Lagar-och-regler/Om-olika-brott/Fakta-om-ungdomsbrott/

4.3

4.3.1

4.3.2

30

Aktorerna inom omradet

Tabell 4 Aktorer med ansvar for brottsférebyggande arbete mot ungdomsbrottslighet

Aktor Uppdrag inom verksamhetsomradet

Brottsforebyggande Ansvar for att bidra till kunskapsutvecklingen inom

radet (Bra) det kriminalpolitiska omradet och att framja
brottsférebyggande arbete

Polisen Ansvarar for att férebygga, forhindra och upptacka

brottslig verksamhet. Polisen ska snabbt utreda
vad som hant nar en ung person misstanks for att
ha begéatt ett brott

Lansstyrelserna Lansstyrelserna saknar formella uppdrag i att
samordna det lokala brottsférebyggande arbetet
men har i uppdrag att verka for att nationella mal
far genomslag i lanet samtidigt som hansyn ska
tas till regionala forhallanden och forutsattningar

Kommunerna Kommuner har, genom socialndmnden, det dver-
gripande samhallsansvaret for ungas sociala situ-
ation. Det innebar bland annat att verka for att
barn och unga véaxer upp under trygga och goda
forhallanden, bedriva uppsékande verksamhet och
annat férebyggande arbete for att forhindra att
barn och unga far illa.

Brottsforebyggande radet ska bidra till kunskapsutveckling och framja brottsforebyg-
gande arbete

Brottsforebyggande radet (Brd) har ansvar for att bidra till kunskapsutvecklingen inom det krimi-
nalpolitiska omradet och att framja brottsférebyggande arbete. Det innefattar bland annat att ut-
veckla kunskapskallor kring brott, offer och garningsman som underlag for regeringen, andra myn-
digheter och rattsvasendet. Till deras ansvar hor aven att initiera, stédja och informera om lokala
insatser for brottsforebyggande arbete.*

Bra:s malgrupp ar beslutsfattare och anstallda inom rattsvasendet, brottsforebyggande aktorer
samt allmanheten i frAga om den officiella kriminalstatistiken.

Polisen ska forebygga, forhindra och upptacka brottslig verksamhet

Polisens uppdrag ar att minska brottsligheten och 6ka tryggheten i samhallet. Polisen har bland
annat i uppdrag att férebygga, forhindra och upptacka brottslig verksamhet och andra stérningar
av den allmanna ordningen eller sakerheten.* Polisen ar ocksa skyldig att snabbt utreda vad som
hant nar en ung person misstanks for att ha begatt ett brott.* Polisen ska ldpande samarbeta med
myndigheterna inom socialtjansten och snarast underratta dessa om forhallanden som bér féran-
leda nagon atgard av dem.«

42 82 Forordning (2007:1170) med instruktion for Brottsforebyggande radet.
43 http://www.bra.se/bra/om-bra.html

4 polislagen (1984:387), Polisférordningen (2014:1104).

45 https://polisen.se/Om-polisen/Olika-typer-av-brott/Ungdomsbrott/

46 polislagen (1984:387), Polisférordningen (2014:1104).
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Lansstyrelserna har inget formellt uppdrag i att samordna det lokala brottsférebyggande
arbetet men ska verka for att nationella mal far genomslag

Lansstyrelserna ska verka for att nationella mal far genomslag i lanet samtidigt som hansyn ska
tas till regionala forhallanden och forutsattningar. Lansstyrelsen ska utifran ett statligt helhetsper-
spektiv arbeta sektorsovergripande och inom myndighetens ansvarsomraden samordna olika sam-
hallsintressen och statliga myndigheters insatser.+

Lansstyrelserna saknar formella uppdrag i att samordna det lokala brottsférebyggande arbetet.
Trots det har flera lansstyrelser valt att stédja arbetet med att ta fram samverkansdverenskom-
melser mellan kommun och polis.“

Kommunerna har det évergripande ansvaret for ungas sociala situation

Kommuner har, genom socialndmnden, det 6évergripande samhallsansvaret foér ungas sociala situ-
ation. Utmarkande for socialndmndens uppdrag ar att det ar inriktat mot alla slags faktorer som
kan medfdra en ogynnsam utveckling, sdsom brottslighet. Enligt 5 kap 1 § Socialtjanstlagen
(2001:453) ska socialnAmnden bland annat verka for att barn och unga véxer upp under trygga
och goda forhallanden, bedriva uppsdkande verksamhet och annat forebyggande arbete for att for-
hindra att barn och unga far illa. Socialnamnden ska aktivt arbeta for att forebygga och motverka
missbruk bland barn och unga, uppmarksamma och verka fér att barn och unga inte vistas i mil-
joer som ar skadliga for dem och med sarskild uppmérksamhet félja utvecklingen hos barn och
unga som har visat tecken till en ogynnsam utveckling.

Upprattade samverkansformer finns mellan aktorer, men arbetet varierar fran kommun
till kommun

Arbetet med det lokala brottsférebyggande arbetet varierar mycket fran kommun till kommun nar
det galler organisering, innehall och kunskapsnivaer. En stor del av kommunerna har nagon form
av strategisk organisation som hanterar brottsforebyggande fragor, dar polisen ar en permanent
medlem. De kallas ofta for lokala brottsforebyggande rad, trygghetsrad eller folkhalsorad. Det
finns &ven andra, mer operativa samverkansgrupper som arbetar brottsférebyggande. Dessa kan
vara mer eller mindre knutna till det strategiska samarbetet, exempelvis sociala insatsgrupper
(SIG).#

SIG ar en lokal samverkansform mellan socialtjanst, skola och polis i syfte att hjalpa unga att ta
sig ur brottslighet. Insatser genomfors och koordineras pa individniva for att forebygga eller for-
hindra att unga lagovertradare aterfaller i allvarlig brottslighet. Stodet samordnas under ledning av
socialtjansten som uppmarksammar individens samlade behov och ansvarar for att berérda myn-
digheter och aktérer blir delaktiga i samverkan. | praktiken innebar det regelbundna méten med
individen och de berdrda aktdrerna. Varje aktor har i arbetet endast beslutsratt kring vilka stodin-
satser de har mdjlighet att erbjuda individen=.

Operativa samverkangrupper kan ocksa finnas i andra former och kan kallas olika saker, exempel-
vis SSP (skola, socialtjanst och polis).

Systemets utmaningar

47 8 2 Férordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion.
48 Brottsférebyggande radet 2015, s.18.
49 Brottsférebyggande radet 2015, s.27.
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Regelverk: Regelverken forsvarar samverkan mellan aktorer och paverkar effektiviteten
i arendehanteringen

Det finns inget regelverk som specifikt hanterar verksamhetsomradet. Istallet berors fragan i olika
regelverk. De som intervjuats inom fallstudien upplever att de olika regelverken medfér samver-
kansutmaningar och dkar risken for glapp i systemet.

| fallstudien har det framkommit att regelverket runt sekretess tolkas olika. Flera som intervjuats
upplever att sekretessregler forsvarar samarbetet, eftersom information om individen inte far de-
las. En annan som intervjuats har lyft att det &r mdojligt att samverka trots sekretessregler.

Vidare stipulerar regelverken olika grad av flexibilitet och snabbhet i &rendehanteringen. Exempel-
vis ska polisen genomféra en forundersokning inom sex veckor fran dagen for delgivning av brotts-
misstanke.= Socialtjanstlagen (2001:453) foreskriver att utredningen ska bedrivas skyndsamt och

vara slutford senast inom fyra manader fran dagen for anmalan. Olika grader av flexibilitet mellan

aktorerna far paverkan pa flodets effektivitet och kan innebara att individen tappas.

Styrning och ledning: Det finns inget dvergripande nationellt mal for verksamhetsomra-
det eller en nationell sammanhallande aktor

Det finns inget 6vergripande nationellt mal avseende att arbeta férebyggande mot ungdomsbrotts-
lighet.

Det finns dock ett nationellt féorebyggande program, Allas vart ansvar (AVA)s med syfte ar att ge
riktning och inspiration for det lokala brottsforebyggande arbetet. Enligt en respondent ledde pro-
grammet bland annat till att lokala brottsférebyggande rad skapades. Programmet har dock kriti-
serats for att bidra till 6kad otydlighet i ansvarsférdelningen vilket 6kar risken for att "allas ansvar
blir ingens ansvar”.

Det finns heller ingen nationell sammanhallande aktor for det brottsférebyggande arbetet mot
ungdomsbrottslighet. Flera intervjupersoner har beskrivit att det finns skillnader i hur olika aktorer
upplever sitt uppdrag. Exempelvis ingar det inte i polisens uppdrag att arbeta med social brotts-
prevention= och det ligger inte i skolans uppdrag att arbeta forebyggande mot ungdomsbrottslig-
het. Polisen arbetar dock med social brottsprevention eftersom de befinner sig i narheten av mal-
gruppen och har mycket information om den. Det ingdr inte i skolans uppdrag att arbeta férebyg-
gande mot ungdomsbrottslighet. Dock har skolan en skyldighet att anmala till socialtjdansten om de
far veta att barn och unga far illa eller misstanker att barn och unga far illa.>

En respondent har uttryckt att aktorernas uppdrag inte upplevs samstammiga, delvis pa grund av
att departementen i Regeringskansliet inte upplevs samstammiga i fragan.

Politiska prioriteringar och satsningar styr det lokala arbetet

Foérebyggande arbete mot ungdomsbrottslighet ar i hég utstréckning lokalt styrt till foljd av lokala
politiska prioriteringar och satsningar. Respondenter har uttryckt att satsningar inom omradet
upplevs vara politiska snarare an faktabaserade.

Det medfor att det lokala arbetet med att férebygga ungdomsbrottslighet varierar mycket geogra-
fiskt. Vilket stod ungdomen far paverkas saledes av vart denne bor.

5 Lag (1964:167) med sarskilda bestammelser om unga lagovertradare

52 Beslut om ett nationellt brottsférebyggande program togs 1996.

53 Social brottsprevention innebéar atgarder for att forandra personers benégenhet att begd brott genom att forstarka individens forméaga
till sjalvkontroll och genom att starka de sociala banden till samhallet.

5414 kap. 1 § Socialtjanstlagen (2001:453)
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4.4.3 Organisation: Tolkning av det egna uppdraget och organisering paverkar forutsattning-
arna att samverka lokalt
Hur samverkan ser ut och fungerar varierar fran kommun till kommun och kan ocksa variera fran
stadsdel till stadsdel inom en kommun.

En respondent har lyft att det finns en otydlig ansvarférdelning kring tryggheten pa geografiska
platser sdsom citykarnor i kommuner. Flera aktorer har ansvarsuppgifter kopplat till tryggheten pa
platsen, exempelvis lokaltrafik och stadsplanering, men ingen har ett utpekat samordningsansvar
for tryggheten pa platsen.

I intervjuer med flera respondenter har det framkommit att det upplevs finnas en otydlig ansvars-
fordelning i det lokala brottsférebyggande arbetet mot ungdomsbrottslighet mellan polisen och so-
cialtjansten. Bilden av det egna uppdraget varierar mellan dessa aktorer vilket paverkar forutsatt-
ningarna att samarbeta lokalt. Exempelvis kan en stadsdel bemanna med faltassistenter vid orolig-
heter samtidigt som en annan inte gor det eftersom den anser att det &r polisens uppdrag att nar-
vara vid oroligheter.

Aktorernas organisering kan ocksa paverka samverkan. | det fall som studerats ar inte poliskon-
toren organiserade utifrdn samma geografiska indelning som stadsdelarna i kommunen. Det med-
for att socialtjansten behdver samverka med tva olika lokala poliskontor. Vidare medfor det att
samsynen och sannolikheten for att mal, riktlinjer och rutiner stammer 6verens ar lagre.

Aktorer som arbetar forebyggande mot ungdomsbrottslighet men som inte har en utpekad roll ar
frivilligorganisationer, féreningar och fastighetsagare. Dessa aktorer har lyfts som viktiga pa grund
av tillgangligheten till vuxna.

Polisens nya organisation far konsekvenser for det lokala arbetet

Enligt flera intervjuade paverkar polisens omorganisation samverkan. Omorganisationen upplevs
enligt intervjuade ha bidragit till att preventionsfragan prioriterats ned till fordel for nationella in-
satser. | och med den nya organisationen férsvinner polisens specialistgrupper, vilket anses olyck-
ligt av de intervjuade eftersom det finns behov av specialistkompetens foér att arbeta férebyggande
mot ungdomsbrottslighet.

Personalomsattning, kulturskillnader och installning paverkar samverkan inom verksam-
hetsomradet

Flera av de som intervjuats har beskrivit att personalomséattningen inom polisen och socialtjansten
skapar utmaningar i samverkan. Personalomsattningen bidrar till att det ar svart att forvalta kom-

petens och det finns risk att kompetens férsvinner om personer slutar.

Resurser anses vara en viktig forutséttning for samverkan. Samtidigt finns det intervjuade som
upplever att det finns resurser att tillga for att lyckas med samverkan men att de behéver samord-
nas pa lokal niva.

Samverkan ar ocksd manga ganger personbundet enligt en respondent vilket gor etablerade sam-
verkansytor sarbara.

Flera av de som intervjuats inom ramen for fallstudien har lyft att kulturskillnader mellan profess-
ioner, sarskilt mellan socialtjansten och polisen, bidrar till utmaningar i samverkan.

I intervjuer med respondenter har det ocksa patalats att det kan vara svart att f chefer att invol-
vera sig i samverkan pa lokal niva vilket upplevs som olyckligt da det ses som en viktig forutsatt-
ning for samverkan.
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Vidare upplever intervjuade att intresse for forebyggande arbete av ungdomsbrottslighet samt in-
stallning till samverkan paverkar det lokala arbetet. Likasd anses kunskap om varandras verksam-
heter och ekonomiska férutsattningar vara centrala faktorer fér samverkan.

Riktlinjer och rutiner: Aktorers olika rutiner férsvarar samverkan
I intervjuer med aktdrerna har det framkommit att systemet praglas av en stuprorsstruktur samt
att aktorerna har olika rutiner och riktlinjer som forsvarar samverkan mellan stuproren.

Som tidigare beskrivit i avsnittet kraver regelverken olika grad av flexibilitet och snabbhet i pro-
cessen. En respondent har beskrivit att det uppstar glapp nar aktorer behéver vanta in varandras
utredningar, till exempel i situationer nér polis utreder arenden och socialtjansten parallellt utreder
ungdomen. Polislagen ger méjlighet till snabba insatser men fortsatta insatser som ligger utanfor
polisens uppdrag dréjer.

Socialtjansten tar sallan kontakt med polisen for att aterkoppla eller for att samla in information i
arenden, enligt en respondent. Likasd upplever respondenten att skolan har relevant information
om individer som sallan nar polisen.

En respondent har ocksa lyft att systemet riskerar att inte fanga upp ungdomar i tidigt skede, till
exempel vid forstagdngsincidenter. Det maste ofta till mycket mer for att aktoérer ska ingripa med
insatser.

Det finns enligt en respondent risk att aktdrer upplever att de dubbelarbetar i systemet, vilket gor

att man kanske avstar fran att inleda utredning eller insats. Utifran ett individperspektiv ar det en-
ligt respondenten béattre om aktdrer arbetar med sina respektive arbetsuppgifter parallellt, men att
dessa samordnas.

Glapp och parallelliteter

Organisering och brist pa samordning kan leda till att individer inte far det stéd som de
behover

Det brottsférebyggande arbetet varierar geografiskt till féljd av den lokala formagan att samverka.
Det stod som individen kan fa ar saledes styrt av vart denne ar folkbokford.

Geografiska indelningar leder till att fler aktorer maste samverka. Exempelvis kan socialtjansten i
en stadsdel beh6va samverka med tva olika lokala poliskontor. Det medfér att samordningen kring
individen forsvaras och sannolikheten for att mal, riktlinjer och rutiner stammer 6verens blir lagre.
Brist pa samordning kan leda till att individen inte far det stod som denne behdver.

Regelverk och olika rutiner bidrar till glapp i systemet

Enligt intervjupersonerna uppstar glapp i omhandertagandet av unga i riskzonen bland annat pa
grund av att systemet inte ar individanpassat och att aktdrer inte kan agera skyndsamt. Flexibilite-
ten och snabbheten i arendehantering paverkas av att aktorer lyder under olika regelverk och har
olika rutiner. Att varje aktor satter sina egna rutiner, och att dessa skiljer sig at, bidrar till att indi-
vider riskerar att tappas i 6verlamningar av &renden. Exempelvis kan ett poliskontor arbeta mot
flera socialtjanstkontor som har utvecklat egna rutiner. Detta férsvarar for polisen att utveckla en
gemensam rutin med socialtjansten i fragan.

Det finns ocksa risk att systemet inte fangar upp ungdomar i tidigt skede, till exempel vid forsta-
gangsincidenter.

Aktorer kan uppleva att de dubbelarbetar och da avsta fran att inleda utredning eller in-
sats
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Det finns enligt fallstudien inget konkret identifierat dubbelarbete i systemet, men det finns risk att
aktorer upplever att de dubbelarbetar, vilket gor att man kanske avstar fran att inleda utredning
eller insats. Utifran ett individperspektiv ar det enligt intervjuade battre om aktdrer arbetar med
sina respektive arbetsuppgifter parallellt, men att dessa samordnas.

Systemets utvecklingsomraden

Justeringar i lagstiftningen kan underlatta samverkan

Flodet i systemet kan enligt flera intervjuade effektiviseras genom justeringar i lagstiften, till ex-
empel genom att lagstifta om samverkan mellan aktorer. Likasa ser flera respondenter att sekre-
tessfragan behover ses over for att underlatta samverkan mellan aktorer.

Samverkan kan ocksa underlattas genom samlokalisering eller att en regional aktor
skapar ytor for och stdédjer samverkan

En respondent har beskrivit att lokal samlokalisering av till exempel polis, &klagare och socialtjanst
kan undanrdja samverkansutmaningar i systemet. Flera respondenter har aven lyft att en regional
aktor kan skapa gemensamma ytor for att stédja samverkan. Exempelvis kan Lansstyrelsen vara
en sadan aktor.

| fallstudien har det framkommit att personalomséttningen skapat utmaningar fér samverkan.
Samtidigt ser en respondent att det sammantaget finns mycket resurser inom systemet men att
dessa arbetar pa eget hall. Arbetet behover dock samordnas sa att flodet fér den enskilde indivi-
den blir mer sammanhallet och effektivt, enligt respondenten.

Arbetssatt som 6verensstammer kan underlatta samverkan och minska glapp

De intervjuade upplever ocksa att det behdvs en mer sammanhallen process i systemet och att
ber6rda aktorer for dialog med varandra. Om arbetssatten stdmde battre dverens skulle det un-
derlatta samverkan kring malgruppen, enligt en respondent.

Respondenter ser att det skulle vara 6nskvéart att flera aktorer arbetade parallellt med individen.
Detta eftersom det ar av saddan vasentlig vikt for att individen inte ska tappas i 6verlamningen
mellan aktoérer.

Sammanfattning

Genom fallstudien har det framkommit flera tecken pa att styrningen av verksamhetsomradet
brottsférebyggande arbete mot ungdomsbrottslighet inte &r sammanhallen.

Det baseras framst pd att ingen aktor har ett sammanhallet ansvar for verksamhetsomradet. Det
finns heller inget 6vergripande nationellt mal for verksamhetsomradet. Férebyggande arbete mot
ungdomsbrottslighet &r i hdg utstrackning lokalt styrt till foljd av lokala politiska prioriteringar och
satsningar.

Vidare har fallstudien pavisat risk for att arendeflodet, t.ex. mellan polisen och socialtjansten, inte
fungerar effektivt utifran den enskildes perspektiv och behov. Brist pd samordning i arendehante-
ring har andra allvarliga konsekvenser for individen eftersom det kan leda till att individer i behov
av stod inte fangas upp och riskerar att falla mellan stolarna. En forklaring till problemen i arende-
hanteringen ar regelverken som styr aktérerna och sekretess som begransar informationsutbytet
mellan aktoérer.

Samordning kan forekomma mellan stat och kommun (t.ex. via samverkansformer mellan polis
och socialtjanst), men eftersom verksamhetsomradet till stor del ar lokalt styrt kan stodet till den
enskilde variera beroende pa vart denne bor.
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FALLSTUDIE 4 — ETABLERING AV NYANLANDA INVAND-
RARE

Overgripande syfte och mal for verksamhetsomradet

Verksamhetsomradet etablering av nyanlanda syftar till att skapa goda forutsattningar for att ny-
anlanda snabbt ska komma i arbete eller utbildning. Alla steg i mottagandet ska syfta till att hitta
ett arbete eller utbildning som leder till arbete. Det innefattar ocksa ersattning till kommuner for
flyktingmottagande och mottagande av ensamkommande flyktingbarn.ss

Regeringens Overgripande mal med integrationspolitiken &r "lika rattigheter, skyldigheter och maoj-
ligheter for alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund.”se

For verksamhetsomradet ar malsattningen att "uppnd en snabbare etablering av nyanlanda pa ar-
betsmarknaden”.s” Enligt regeringen ar arbete den framsta nyckeln till nyanlandas etablering i Sve-
rige. Arbete ger mojligheter att utveckla spraket, fa kunskap om det svenska samhallet och fa ett
utokat natverk. Nyanlandas kunskaper och fardigheter maste enligt regeringen tas tillvara pa ett
battre satt och det ar viktigt att bade man och kvinnor far del av effektiva insatser for etablering
pa arbetsmarknaden.

Ytterligare ett mal for insatserna ar ”hallbart mottagande i hela landet”. Flyktingmottagandet ar ett
gemensamt ansvar foér samhallet. Idag ar mottagandet ojamnt fordelat mellan landets kommuner
samtidigt som vantetiderna for att kunna bosatta sig i en kommun har 6kat. Regeringen framhaller
att for dem som beviljats uppehallstillstand i Sverige ar bosattningen i en kommun ett viktigt
forsta led i processen for etablering pa arbetsmarknaden.s

Totalt finns 6ver ett tjugotal lagar och férordningar som reglerar verksamhetsomradet. Exempel pa
nagra styrande lagar ar:

e Lag (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare
e Forordning (2010:407) om erséttning till vissa nyanlanda invandrare
e Forordning (2010:408) om mottagande for bosattning av vissa nyanlédnda invandrare.

Verksamhetsomradets malgrupp och malgruppens behov

Nyanlanda har skiftande behov, alltifran bostad till information om lagar, regler och krav
Som nyanland raknas en person som har fyllt 20 men inte 65 ar och som har beviljats uppehalls-
tillstand for boséttning pa grund av flyktingskal eller andra skyddsskal.= Aven anhériga till dessa
personer anses vara nyanldnda. En person ar nyanland under tiden som han eller hon omfattas av
lagen om etableringsinsatser, dvs. 24-36 manader. Aven en nyanland som ar 18 eller 19 ar omfat-
tas av lagen, forutsatt att denne saknar foraldrar i Sverige.s

Enligt de som intervjuats inom verksamhetsomraden har malgruppen skiftande behov, alltifran bo-
ende, vardinsatser, forsorjning och arbete till sociala natverk samt information om lagar, regler
och krav.

55 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering

56 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
57 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
58 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
50 Till exempel kvotflykting, massflykting och tribunalvittne.

% Lagen (2010:197) om etableringsinsatser till vissa nyanlanda invandrare.


http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-2010407-om-ersat_sfs-2010-407/
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-2010408-om-motta_sfs-2010-408/
http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering
http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
http://www.regeringen.se/regeringens-politik/nyanlandas-etablering/mal-for-nyanlandas-etablering/
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5.3 AktOrerna inom omradet

Ansvaret for att personer som fatt uppehallstillstand ska fa ett bra mottagande i Sverige delas
mellan kommuner, landsting och flera olika myndigheter.

Tabell 5 Aktorer med ansvar for etablering av nyanlanda invandrare

Aktor Uppdrag inom verksamhetsomradet

Arbetsformedlingen Arbetsférmedlingen har i uppdrag att samordna
etableringsinsatser och vara stodjande och padri-
vande i forhallande till 6vriga aktorer. Arbetsfor-
medlingen beraknar och besluta ocksd om etable-
ringsersattning till nyanlanda. | Arbetsféormedling-
ens uppdrag ingar ocksa att vid behov anvisa de
personer som har ratt till en etableringsplan, en
bostad.

Migrationsverket Migrationsverket erbjuder boende och pengar till
mat i vantan pa besked om uppehallstillstand och
betalar ut ersattning till kommuner och landsting
nar en person fatt uppehallstillstand

Lansstyrelsen Lansstyrelsens roll &r att verka for att det finns
beredskap och kapacitet att ta emot vissa nyan-
landa. Dartill ska Lansstyrelsen verka for regional
samverkan i planering, organisering och genomfo-
rande av insatser for nyanlanda

Skolverket Skolverkets roll ar att stdédja huvudman och skolor
i arbetet med att skapa forutsattningar for ut-
veckling for mottagande och undervisning av ny-
anlanda

Kommuner Kommunerna ansvarar for bostadsforsérjning,
undervisning i svenska for invandrare (sfi), sam-
héllsorientering och annan vuxenutbildning. Kom-
munerna har aven ansvar for skola, forskola,
barnomsorg och andra insatser for barn och ung-
domar. Dartill ansvarar kommunerna foér sociala
insatser.

Landsting/region Landsting/regioner har ansvar och uppgifter avse-
ende halsoundersdkning for nyanlanda som inte
tagit del av den under asyltiden samt att bedéma
och skriva intyg om prestationsféormaga pa upp-
drag av Arbetsférmedlingen.

5.3.1 Arbetsformedlingens uppdrag ar framst att samordna etableringsinsatser och stoédja 6v-
riga aktodrer

Ar 2010 tradde etableringsreformen i kraft med syfte att tydliggéra ansvar for vissa nyanlanda in-
vandrares arbetsmarknadsetablering. Eftersom arbetsmarknadsetablering ar det huvudsakliga syf-
tet med etableringsreformen har Arbetsférmedlingen fatt en central roll med ansvar foér att nyan-
landa invandrare ska erbjudas insatser som framjar en snabb och effektiv etablering pa arbets-
marknaden.

Arbetsférmedlingen har i uppdrag att samordna etableringsinsatser som syftar till att underlatta
och paskynda nyanlanda invandrares etablering i arbets- och samhallslivet, samt vara stodjande
och péadrivande i forhallande till 6vriga berdrda parter. For personer som omfattas av lag

(2010:197) om etableringsinsatser till vissa nyanlanda invandrare ska Arbetsférmedlingen aven
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berédkna och besluta om etableringsersattning enligt férordningen (2010:407) om ersattning till
vissa nyanléanda invandrare.s

I Arbetsformedlingens uppdrag ingar ocksa att vid behov anvisa de personer som har ratt till en
etableringsplan, en bostad. Det galler aven alla som tillnér hushallet. Arbetsférmedlingen har inga
egna bostader utan det ar kommunerna som tar emot och anvisar bostader till nyanlanda.sz Fran
och med 2017 6vergar Arbetsformedlingens boséattningsansvar till Migrationsverket som da dvertar
hela ansvaret for att anvisa nyanlénda till kommun for boséattning.

Migrationsverket stodjer framst individen men involverar kommuner och landsting nar
en person fatt uppehallstillstand

Migrationsverket ansvarar for fragor som rér uppehallstillstand, arbetstillstand, visering, motta-
gande av asylsOkande, atervandande, medborgarskap och atervandring. Inom flyktingmottagandet
erbjuder Migrationsverket asylstkande boende och pengar till mat under tiden de vantar pa be-
sked i asylarendet. Nar en person fatt tillstdnd att stanna i Sverige betalar Migrationsverket ut
statlig ersattning till kommuner och landsting. De ansvarar ocksa for att ta fram en nationell pro-
gnos for nyanlanda samt for bosattning av vissa nyanlanda. 63

Lansstyrelsen ska sédkerstalla mottagskapaciteten

Lansstyrelsen har i uppdrag att verka for att det finns beredskap och kapacitet hos kommunerna
att ta emot personer som omfattas av lagen (2016:38) om mottagande av vissa nyanlanda in-
vandrare for bosattning. | det sammanhanget ska lansstyrelsen ocksa verka for regional samver-
kan. Dartill ska Lansstyrelsen verka for regional samverkan mellan kommuner, statliga myndig-
heter och andra relevanta aktorer i planering, organisering och genomférande av insatser for ny-
anlanda. Lansstyrelsen ska ocksa pa regional och lokal niva folja upp organisering och genomfo-
rande av insatser for personer som omfattas av lagen (2016:38) om mottagande av vissa nyan-
landa invandrare for bosattning. 64

Skolverkets uppdrag ror skolans forutsattningar for undervisningen av nyanlanda

Inom verksamhetsomradet etablering av nyanlanda har Skolverket i uppdrag att stodja huvud-
man, rektorer, forskolepersonal och larare i arbetet med att skapa forutsattningar fér utvecklingen
av mottagande och undervisning for nyanlanda elever.®®

Enligt regleringsbrevet for 2016 har Skolverket fatt flera uppdrag kopplat till verksamhetsomradet.
Exempelvis ska Skolverket under 2016 utveckla riktlinjer till stéd féor kommunernas arbete med
validering. Riktlinjerna ska inkludera validering avseende nyanlanda med avslutad eller delvis av-
slutad gymnasial utbildning.

Skatteverket och Forsakringskassan har ocksa centrala roller inom verksamhetsomradet
Andra statliga myndigheter som har en central roll féor de nyanlandas etablering ar Skatteverket
och Forsakringskassan. Skatteverket har en central roll for att de nyanlanda snabbt far ett person-
nummer eller samordningsnummer sa att de kan delta i etableringsplaner och fa etableringsersatt-
ning.

51 Fgrordning (2007:1030) med instruktion for Arbetsférmedlingen

52 http://www.arbetsformedlingen.se/Om-oss/Om-Arbetsformedlingen/Etablering-av-nyanlanda/Om-etableringsuppdraget.html, 2016-
09-23.

3 http://www.arbetsformedlingen.se/Om-oss/Om-Arbetsformedlingen/Etablering-av-nyanlanda/Om-etableringsuppdraget.html .

%4 Fgrordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion

55 http://www.skolverket.se/om-skolverket/publikationer/visa-enskild- publikation?_xurl_=http%3A%2F%2FwwwS5.skolverket.se%2Fwt-
pub%2Fws%2Fskolbok%2Fwpubext%o2Ftrycksak%2FRecord%3Fk%3D3173, 2016-09-22.
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Forsakringskassan betalar ut den etableringsersattning som Arbetsformedlingen beslutar om. Myn-
digheten fattar aven beslut om och betalar ut etableringstillagg och bostadsersattning.¢

Kommuner ansvarar for bostadsforsorjning, undervisning, utbildning samt sociala insat-
ser

Kommunerna har ansvar inom flera olika verksamhetsomraden som delvis 4r de samma som de
statliga myndigheterna. Kommunerna ansvarar fér att ta emot nyanlanda efter anvisning for bo-
sattning samt for att bistd nyanlanda med praktisk hjalp i samband med bosattningen. Kommu-
nerna ansvarar ocksa for undervisning i svenska for invandrare (sfi), samhallsorientering och an-
nan vuxenutbildning. Kommunerna har &ven ansvar for skola, férskola, barnomsorg och andra in-
satser for barn och ungdomar.s Kommunerna ansvarar ocksa for forsorjning for dem som inte har
ratt till etableringsplan enligt lagen (2010:197) om etableringsinsatser till vissa nyanlanda invand-
rare.

Landstingen bedomer nyanlandas prestationsféormaga

Landsting/regioner har ansvar och uppgifter avseende halsoundersékning for nyanldnda som inte
tagit del av den under asyltiden samt att bedéma och skriva intyg om prestationsféormaga pa upp-
drag av Arbetsférmedlingen.s Landstingen tillhandahaller ocksa vard till nyanlanda, pa samma vill-
kor som for medborgare.

Systemets utmaningar sammanfattas utifrAn nedanstaende
systemfaktorer

Regelverken begransar aktorernas forutsattningar att samverka samt skapar ekono-
miska incitament for individen

Verksamhetsomradet omfattas av en mangd lagar och férordningar som paverkar saval den en-
skilde individen som aktdrernas forutsattningar att samverka.

Regelverken begransar aktdrernas handlingsutrymme och flexibilitet

Aktorerna verkar utifran olika lagar och férordningar. Flera respondenter upplever att regelverken
paverkar aktorernas handlingsutrymme och mojlighet till flexibilitet. Exempelvis har kommuner, till
foljd av det kommunala sjalvstyret, storre mojligheter att paverka budget, rutiner och arbetssatt
an vad till exempel Arbetsféormedlingen har. Detta kan skapa utmaningar i samverkan mellan kom-
munala och statliga aktérer.

Sekretesshinder skapar samverkansutmaningar mellan aktdérerna

Personer som intervjuats ser ocksa att sekretess skapar utmaningar for samverkan. Sekretess
medfor att flera olika kartlaggningar gérs med individen i olika faser av flédet. Dessa dubbla kart-
laggningar ger dubbelarbete for handldggare och individer, samt gor processen otydlig for indivi-
den som undrar varféor samma moment gors flera ganger. Det kan ocksa forsena processen sa att
individen far vanta pda att inga i relevanta aktiviteter.

Regelverkens utformning kan ge ekonomiska incitament for individen

Systemet omfattar olika lagar och krav som den enskilde individen maste forhalla sig till och upp-
fylla for att kunna ta del av insatser och ersattningar. Exempelvis foreskriver regelverket att eta-
bleringsuppdraget forst kan starta nar en person ar mottagen och folkbokférd i en kommun. Van-
tan pd att skrivas in i etableringsuppdraget skapar en frustration hos manga nyanlanda som vill

¢ Forordning (2010:407) om erséttning till vissa nyanlanda invandrare

7 http://skl.se/integrationsocialomsorg/asylochflyktingmottagandeintegration/ansvarersattningar/ansvarsfordelningflyktingmottagan-
det.7168.html

58 http://skl.se/integrationsocialomsorg/asylochflyktingmottagandeintegration/ansvarersattningar/ansvarsfordelningflyktingmottagan-
det.7168.html
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komma igdng med sitt liv och sin etablering p& arbetsmarknaden.s Vantan kan ocksd medfora att
individen far soka forsorjningsstdod hos kommunen i vantan pa att skrivas in i etableringen.

Utifran fallstudien ar det fa som lamnar etableringsuppdraget pa grund av nedsatt prestationsfor-
maga. Nedsatt prestationsformaga kan dock vid en senare tidpunkt visa sig finnas, till exempel nar
individen lamnar etableringsuppdraget och 6vergar till annat program hos Arbetsférmedlingen. En
forklaring till detta ar att det finns ekonomiska incitament att inga i etableringsuppdraget for den
enskilde individen och att denne darfor inte framhaller sin reella halsosituation vid kartlaggning
hos etableringshandldggare. Etableringsersattningen &r ndmligen ekonomiskt mer férdelaktig &n
det ekonomiska bistandet hos kommunen. Konsekvensen som dessa incitament medfor kan vara
att individen inte far den vard eller det stéd som denne &r i behov av.

Att individens halsosituation och vardbehov inte visar sig forran i ett senare skede kan ocksa for-
klaras av att det ar andra krav som tillampas i de program® pa Arbetsformedlingen som manga
nyanlanda normalt évergar till efter avslutad etableringsplan. | garantierna ses man inte langre
som nyanland och man har sjalv ansvar fér sin egen situation.

Styrning och ledning: Styrningen ar inte samordnad av staten

Flera som intervjuats upplever att det saknas en gemensam vision och malbild fér verksamhets-
omradet. De upplever ocksa att styrningen inte 4r samordnad av staten. Tre departement (Arbets-
marknadsdepartementet, Justitiedepartementet och Socialdepartementet) har det huvudsakliga
ansvaret for att genomfdra regeringens politik fér migration och integration, inklusive etablering
av nyanlanda. Darutover har Utbildningsdepartementet ansvar for frdgor om utbildning i sfi och
samhallsorientering.” Flera respondenter har dock lyft att etablering av nyanldnda ar mer &n en
arbetsmarknadspolitisk fraga. De ser till exempel att bostads- och naringslivspolitiska fragor spelar
en vasentlig roll for verksamhetsomradet.

Flera som intervjuats upplever ocksa att de uppdrag som regeringen ger via regleringsbrev och
enskilda regeringsbeslut inte har ett horisontellt perspektiv. De har beskrivit att olika myndigheter
far liknande uppdrag, utan att ha kannedom om det. Uppdragen kan ocksa ges av olika departe-
ment och vid olika tidpunkter. Respondenterna har ocksa uttryckt att bristen pa horisontellt per-
spektiv ar en konsekvens av bristande samordning mellan departementen i Regeringskansliet.

Involverade aktorer fokuserar pa det egna uppdraget snarare an helheten

De som intervjuats upplever att aktorer inom omradet fokuserar pa det egna uppdraget och de
egna malen eftersom det &r dem som de foljs upp emot, vilket leder till att ingen aktor har fokus
pa helheten. Detta drabbar den enskilde individen, till exempel genom att denne hanvisas till olika
aktorer i systemet.

Intervjuade har ocksd beskrivit att kunskapen om varandras uppdrag och ansvarsuppgifter ar be-
grénsad och att det ar otydligt hur aktdrerna ska komplettera varandra i systemet.

Organisation: Manga aktorer i systemet skapar stora samverkansbehov
Arbetsféormedlingen har manga kontaktytor i fragor som ror nyanlanda, exempelvis mot Migrat-
ionsverket, landstinget/regionen och de kommunala verksamheterna sasom Arbetsmarknads-,
Vuxenutbildnings- och Socialférvaltningen. Dessa kontaktytor stéller krav pa samarbete mellan ak-
torerna for att skapa en sammanhallen och effektiv process for den nyanlande. Om samverkan
inte fungerar smidigt mellan aktdrerna kan detta leda till negativa konsekvenser for den enskilde,
sa val som for aktérerna i form av dubbelarbete.

% RIR 2015:17, s.130.
° Till exempel Jobb- och utvecklingsgarantin
7t RIR 2015:17, s. 79.
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Det finns starka incitament for kommuner att samverka med Arbetsféormedlingen
Aktorerna samverkar i olika utstréackning och det finns etablerade forum fér samverkan, exempel-
vis genom lokala dverenskommelser kring vissa omraden. Det finns enligt intervjuade starka inci-
tament fér kommuner att samverka med Arbetsféormedlingen eftersom kommunerna har ansvaret
for forsorjningsstodet. Om battre resultat kan uppnas genom att samarbeta med Arbetsfor-
medlingen kan kommuner minska sina utgifter for forsérjningsstédet.

Brist pa samordning mellan Arbetsformedling och kommun kan medféra att individen
hamnar efter i sin sprakundervisning

Det kravs ett fungerande kommunikations- och informationsutbyte mellan Vuxenutbildning och Ar-
betsformedlingen, eftersom nastan alla nyanlanda kommer att studera Sfi. Arbetsformedlingen har
ansvar for individens etableringsplan och etableringsersattning och kommunen for Sfi och darmed
individens studieplan. Om dessa planer inte stammer dverens, eller om nya aktiviteter planeras
utan att forankras hos den andra aktéren kan det ge upphov till krockar. Exempelvis kan en Sfi-
kurs paverkas negativt om Arbetsformedlingen planerar in praktik mitt i kursen. Om praktiken ar
pa heltid och pagar i mer an ett par veckor kan den nyanldnde hamna sa langt efter i sin Sfi-
undervisning att denne tvingas borja om kursen fran borjan och tappa i tempo i sin sprakutveckl-
ing. Individen kan ocksa behéva vanta ett par veckor pa start av en ny kursomgang. Om de tva
aktorerna har dialog i god tid om praktiken kan Sfi planeras om och de tva aktiviteterna kan ge-
nomfdras synkroniserat.

Svarigheterna att kombinera sprakinsatser och arbetsmarknadsinriktade aktiviteter kan ocksa re-
sultera i att individen endast har Sfi som reell aktivitet, trots att etableringen ska vara pa heltid.

Organiseringen av etableringsuppdraget pa Arbetsformedlingen kan bidra till interna
svarigheter i 6verlamning av arenden

Inom Arbetsférmedlingen har etableringsuppdraget organiserats som ett separat verksamhetsom-
rade. Det har bidragit till att det har skapats gransdragningar mellan den del som arbetar med
etableringsuppdraget och den del som arbetar med dvriga program, till exempel jobb- och utveckl-
ingsgarantin som manga nyanlanda 6vergar till efter avslutad etableringsplan. Gransdragningen
medfor att det har uppréattats olika rutiner och arbetsséatt och kulturer inom myndigheten, vilket
kan paverka éverlamningen av arenden. Exempelvis finns risk att viktig information som upprat-
tats under individens deltagande i etableringsuppdraget inte delas med handlaggare i jobb- och
utvecklingsgarantin. Det kan paverka individens forutsattningar att fa en behovsanpassad aktivi-
tetsplan i jobb- och utvecklingsgarantin.

Det finns flera ersattningssystem inom verksamhetsomradet

Olika aktorer ar ansvariga for ersattningar inom verksamhetsomradet, exempelvis ar Migrations-
verket ansvarig for dagersattning under asylprocessen, Arbetsférmedlingen fér etableringsersatt-
ning och kommunen for ekonomiskt bistand.

Det kan fa konsekvenser for den nyanlande. Exempelvis genom vantetid for att erhalla ersattning.
Ofta uppstar ett glapp i ersattningen under perioden mellan det att den nyanlande lamnar Migrat-
ionsverkets mottagningssystem och att den nyanlande bérjar motta etableringsersattning fran Ar-
betsformedlingen. Detta eftersom dagersattning betalas ut i férskott, och etableringserséattningen
betalas ut i efterhand, nér personen redovisat deltagande i etableringsuppdraget. For att klara sin
forsorjning kan den nyanlande sdka ekonomiskt bistand, sa kallad glappersattning, hos kommu-
nens socialtjanst. Ett villkor for att vara berattigad ekonomiskt bistdnd och inga i etableringsupp-
draget ar att individen ar folkbokford hos Skatteverket. Om detta drar ut pa tiden blir glappet mel-
lan ersattningarna annu langre.
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Ansvarsfordelningen kring halso- och sjukvardsfragor behover utvecklas

Flera aktorer sdsom Migrationsverket, Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och landstinget/reg-
ionen har ansvarsuppgifter kopplat till halso- och sjukvardsfragor for nyanlanda. Flera av de inter-
vjuade aktdrerna upplever att ansvarsférdelningen och rutiner kring handlaggning av nyanlandas
prestationsformaga ar otydlig. Samordningen kring den nyanlandes halsosituation har lyfts som ett
utvecklingsomrade.

Nyanlandas etableringsprocess paverkas av dennes halsosituation och flera intervjuade har pape-
kat att det ar centralt att tidigt identifiera nyanl&ndas behov av sérskilda medicinska eller sociala
insatser. Om behov inte identifieras tidigt i processen finns risk att individen inte far de insatser
som denne behdéver och att etableringen darfor forsenas.

Rutiner och riktlinjer: Riktlinjer och rutiner kring upphandling begransar ett lokalt an-
passat arbetssatt

Statliga myndigheter har begransade maojligheter att paverka riktlinjer och rutiner vilket
begransar deras handlingsutrymme att anpassa sig till den lokala kontexten

De statliga myndigheternas lokala kontor har begransade maojligheter att paverka riktlinjer och ru-
tiner som &r antagna pa central niva. Exempelvis upphandlar Arbetsférmedlingen en stor del av sin
verksamhet fran externa leverantérer. Myndighetens organisering av upphandlingsverksamheten
sker centralt vilket begransar dess handlingsutrymme att upphandla tjanster lokalt utifran den lo-
kala kontexten.

Detta kan fa flera negativa konsekvenser for den nyanlande. Det finns exempel pa att utbildningar
inte finns tillgangliga i naromradet, utan i annan kommun vilket innebar en vasentlig pendling for
den enskilde. Detta ar problematiskt, sarskilt i de fall dd kommunen kan ha en motsvarande ut-
bildning att erbjudas betydligt ndrmare inom ramen fér vuxenutbildningen. Arbetsférmedlingen &ar
dock last till att erbjuda sin egen upphandlade arbetsmarknadsutbildning, om individen har sin er-
sattning via Arbetsférmedlingen. Detta ar &ven problematiskt eftersom en kurs som ges via vuxen-
utbildningen ar betygsgrundande, till skillnad fran arbetsmarknadsutbildningar.

Glapp och parallelliteter

Regeringens mal med verksamhetsomradet etablering av nyanlanda ar att uppna en snabbare eta-
blering av nyanlanda pa arbetsmarknaden. Det forutsatter ett effektivt och sammanhallet flode ge-
nom systemet. Den nyanlande har kontakt med olika aktdrer i flodet och myndighetsutévning sker
utifrdn olika uppdrag, regelverk och krav. Nedan beskrivs de glapp och de parallelliter som riskerar
att uppsta i systemet.

Manga 6verlamningar och brist pa samordning bidrar till glapp i systemet vilka far kon-
sekvenser for individen

Flera exempel pa glapp har framkommit i fallstudien. Ett ar i 6verlamningen fran Migrationsverket
till Arbetsformedlingen d& det normalt uppstar ett glapp i ersattningen for den enskilde. Det med-
for att individen far soka forsorjningsstod hos kommunen for att klara sin férsorjning

Ett annat exempel dar glapp kan uppsta ar mellan Arbetsférmedlingen och kommunen avseende
etableringsinsatser. Etableringsplanen och studieplanen &r ibland inte samordnade vilket medfor
att det finns risk att individen beh6ver pausa sina studier till forman for praktik och darmed riskera
att komma efter i sin Sfi-undervisning.

Ett tredje exempel &r i éverlamningen fran etableringsuppdraget till jobb- och utvecklingsgarantin
inom Arbetsférmedlingen. Till foljd av organisering och interna rutiner finns risk att information
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som ar vasentlig for att kunna uppratta en behovsanpassad aktivitetsplan inom jobb- och utveckl-
ingsgarantin inte kommer fram, vilket kan paverka individens forutsattningar att klara aktivite-
terna garantin.

Ett ytterligare exempel dar glapp kan uppsta handlar om bedémning av den nyanléandes prestat-
ionsformaga. Nedsatt prestationsformaga att delta i aktiviteter upptacks ofta forst under senare
del av etableringsuppdraget eller i jobb- och utvecklingsgarantin, dar kraven pa individen ar hogre
an i etableringsuppdraget. En bidragande faktor till varfor en nedsatt férmaga inte visar sig forran
senare ar oklar ansvarsfordelning med brist pa struktur och rutiner kring handlaggningen. En an-
nan bidragande faktor ar att det finns ekonomiska incitament fér den nyanlande att vara med i
etableringsuppdraget eftersom erséattningen ar hégre an forsorjningsstodet

Regelverk och bristande kinnedom om varandras uppdrag samt samordning skapar risk
for parallelliteter i systemet

Exempel pa parallelliteter har framkommit i fallstudien. Ett handlar om att det saknas samordning
och kdnnedom om uppdrag som olika aktorer har kopplat till omradet, vilket skapar risk for dub-
belarbete.

Ett annat exempel &r mellan Arbetsformedlingen och den kommunala vuxenutbildningen, som i
viss utstrackning tillhandahaller samma utbildningsinsatser snarare an att de kompletterar varand-
ras utbud.

Ett tredje exempel ar de kartlaggningar som genomfors under olika faser av flodet. Till féljd av
sekretess har aktdrerna begransade mojligheter att dela information om individens personliga for-
hallanden, vilket medfor att kartlaggningar sker pa flera stallen i flodet. Antalet kartlaggningar bi-
drar till en ineffektiv och svarforstaelig process for den enskilde sa val som for aktorerna.

Systemets ovriga utvecklingsomraden

Behov av en mer sammanhallen styrning samt tydlighet i uppdrag

Enligt flera som intervjuats inom ramen for fallstudien behdvs en mer sammanhallen styrning fran
staten. Respondenterna pekar pa att det behovs en tydlighet i uppdrag och att uppdrag behdver
samordnas av regeringen. Genom att ta ett samlat grepp, med en gemensam malbild och en sam-
ordnad styrning skulle samverkanshinder kunna undanrdjas, enligt flera av respondenterna.

Vidare har flera respondenter lyft att verksamhetsomradet inte bara ar en arbetsmarknadspolitisk
fraga, utan att bostads- och naringslivsfragor behover inkluderas i fragor som ror etablering av ny-
anlanda.

Fokus pa individperspektivet

Flera respondenter har ocksa pekat pa vikten av att systemet maste utga ifran ett individperspek-
tiv. Fokus bor vara pa vad systemet ska dstadkomma for individen. Detta skulle till exempel kunna
krava en annan uppfoljningsstruktur, enligt en respondent.

Sammanfattning

Studien av etablering av nyanlanda visar att det finns brister i systemet som indikerar att den
statliga styrningen av verksamhetsomradet inte &r sammanhallen. Ett huvudproblem ur den en-
skilde nyanlandas perspektiv ar det stora antal aktérer som ar involverade men vars system och
rutiner for 6verlamningar inte hakar i varandra. Det galler bade 6verlamningar av arenden och av
enskilda individer.
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Fallstudien innehaller flera exempel pa ineffektiva arendefloden, saval mellan myndigheter, inom
myndigheter, mellan myndigheter och kommuner samt mellan myndigheter och andra organisat-
ioner. Ett genomgaende problem ar att varje aktor tenderar att ha fokus pa det egna uppdraget,
som utgor en del av processen. Ingen aktor har ett helhetsperspektiv pa flédet och hur individen
paverkas.

Utvecklingsbehoven som lyfts fram ar kopplade till s& val regelverk, regler och riktlinjer. Vissa
oavsedda konsekvenser av regelverket ar dubbelarbete fér myndigheter och ekonomiska incita-
ment pa individniva.
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FALLSTUDIE 5 — KRISHANTERING/KRISBEREDSKAP

En kris ar en handelse som hotar samhallets grundlaggande funktioner och varden. Samhallets
krisberedskap kan beskrivas som formagan att forebygga, motstd och hantera krissituationer.
Verksamheten berdr samhallet i sin helhet, och involverar individer och organisationer lokalt, reg-
ionalt och nationellt. Beredskapen handlar i grunden om att ha en formaga att férbygga och sta
emot ovantade handelser, medan hanteringen handlar om den operativa I6sningen av olyckor eller
kriser som behover atgardas snarast mojligt for att inte utvecklas i en katastrofal riktning. Olyckor
kan vara av vitt skilda slag, fran en lokal trafikolycka till en vattenlacka eller éversvamning. De
kan vara lokala eller regionala, som skogsbranden i Vastmanland 2014 eller ocksa paverka hela
landet, som flyktingkrisen hdsten 2015.

En grundtanke med organiseringen av krisberedskap och krishantering ar att arbetet utgar fran
hur samhallet fungerar i ett normallage — med samma ansvarsforhallanden — men att det vid en
kris kan behtva goras anpassningar av organisation och arbetssatt for att snabba pa processer sa-
kerstalla noédvandig samordning av atgarder. Beskrivningen nedan tar sin utgangspunkt i nor-
mall&aget.

Overgripande syfte och mal for krisberedskap

Regeringens syfte med svensk krisberedskap ar att varna befolkningens liv och héalsa, samhéllets
funktionalitet och formagan att uppratthalla demokrati, rattssakerhet och manskliga fri- och rattig-
heter.” Krisberedskapens overgripande malsattning foljer av syftet och &ar formulerat som att
minska risken for olyckor och kriser som hotar sakerheten samt att varna liv, halsa och de grund-
laggande vardena genom att uppratthalla samhallsviktig verksamhet och hindra eller begransa
skador pa egendom och miljé d& olyckor och krissituationer intraffar. =

Samhallets krisberedskap definieras som formagan att genom utbildning, 6évning och andra atgar-
der samt genom den organisation och de strukturer som skapas fore, under och efter en kris fore-
bygga, motsta och hantera krissituationer.”*

Sveriges krishanteringssystem vilar pa de tre grundprinciperna ansvarsprincipen, likhetsprincipen
och narhetsprincipen. Ansvarsprincipen faststéller att den som har ansvar fér en viss verksamhet
under normala forhallanden ansvarar aven for att verksamheten fungerar vid kris. Av likhetsprinci-
pen foljer att verksamheten s& langt som mojligt ska fungera pa liknande satt under en kris om i
vardagen. Slutligen innebar narhetsprincipen att en kris i férsta hand hanteras dar den intraffar
och av narmast berdrda och ansvariga. MSB har foreslagit att dessa tre principer ska ersattas med
ansvarsprincipen, samverkansprincipen och handlingsprincipen, och regeringen har i budgetpropo-
sitionen for 2017 bejakat att samverkan och handling ar forhallningssatt som i hogre utstrackning
an tidigare bor pragla arbetet.

En indelning gors aven i sektorsansvar och geografiskt omradesansvar. Nagot forenklat innebar
sektorsansvaret att alla myndigheter och organisationer inom ett verksamhetsomrade ansvarar for
sitt omrade under en kris, aven om det ocksa kan finnas behov av att samordna de olika sektorer-
nas arbete. Det geografiska omradesansvaret syftar till ett ansvar for att inom sitt omrade sam-
ordna inblandade aktorer fore, efter och under en kris. Kommunerna har ett sddant ansvar pa
kommunal nivd, medan motsvarande omradesansvar vilar pa lansstyrelserna och regeringen pa

72 Kalla: http://www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/ Sidan hamtad 2016-08-24
73 Budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 6, bet. 2014/15:F6U1, rskr. 2014/15:63)
7 Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vi hoéjd beredskap, 4 §.
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regional respektive nationell niva.

Krisberedskapen regleras i en méngd olika lagar, féorordningar och foreskrifter. Bland de viktigare
kan namnas:

e Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinara handelser i
fredstid och hdjd beredskap

e Forordning (2006:637) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara
héandelser i fredstid och hdjd beredskap

e Forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder
vid hdjd beredskap

e Forordning (2015:1053) om totalférsvar och hdjd beredskap

Relevanta avsnitt finns dock &ven i ordinarie lagar, som exempelvis Smittskyddslagen, Social-
tjanstlagen, lagen om skydd mot olyckor och Polislagen. Aven grundlagarna har stor betydelse for
krisberedskapen — inte minst regeringsformen eftersom den ger ramarna for hur landet styrs och
leds aven under kris.

Krisberedskapens malgrupp och malgruppens behov

Malgruppen for samhallets krisberedskap och krishantering ar ytterst hela samhallet. Alla invanare
i Sverige ska kdnna en grundtrygghet vad galler samhallets formagor att minimera risken for att
kriser uppstar samt hantera en handelse nar den har intraffat.

I normallage ar malgruppen avgransad och bestar av systemets aktorer. P& lokal niva uppfattas
kommunstyrelsen vara en viktig malgrupp, regionalt uppfattas kommunerna utgora en central
grupp att involvera, utover allmanheten, féretag och enskilda. Fran myndighetshall beskrivs den
viktigaste malgruppen vara “de som vi behover fa med i arbetet, till exempel kommuner”, samt
aktorerna enligt krisberedskapsférordningen och samarbetspartners som forsvarsmakten.

Aktorerna inom omradet

Eftersom krisberedskap och krishantering berér samhéllet i sin helhet aterfinns aktorerna pa alla
nivaer; nationellt, regionalt pa lansniva, i delar av lan eller regioner och pa kommunal niva. Frivil-
liga organisationer och ideell sektor kan ocksa ha uppgifter om en kris intraffar, men dessa aktorer
har ingen utpekad roll i det regelverk som ligger till grund fér beskrivningen har.


http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Lag-2006544-om-kommuners-oc_sfs-2006-544/?bet=2006:544
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Lag-2006544-om-kommuners-oc_sfs-2006-544/?bet=2006:544
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-2006637-om-kommu_sfs-2006-637/?bet=2006:637
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-2006637-om-kommu_sfs-2006-637/?bet=2006:637
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151053-om-tota_sfs-2015-1053/?bet=2015:1053
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Tabell 6 Aktorer med ansvar for krisberedskap och krishantering

AKtOr Uppdrag inom verksamhetsomradet

MSB MSB har i uppdrag att starka samhallets formaga
att forebygga och hantera olyckor och kriser. MSB
bidrar till att utveckla kommuners och andra be-
rorda aktorers egen beredskap samt deltar aven
sjalv i hanteringen av olyckor och kriser

Lansstyrelserna Bland lansstyrelsens uppgifter ingar skydd mot
olyckor, krisberedskap samt civilt férsvar.
Lansstyrelserna har inom sina respektive omraden
ett geografiskt omradesansvar.

Kommuner och landsting Kommuner och landsting ska minska sarbarheten i
sin verksamhet och ha en god formaga att hantera
krissituationer. Kommunerna har ett geografiskt
omradesansvar.

Ovriga statliga aktorer Andra myndigheter har sarskilda uppgifter, sd som
Kustbevakningen, Polismyndigheten, Socialstyrel-
sen med flera.

Raddningstjanst Ingen aktor i sig, men ordnas av ett antal olika
statliga och kommunala aktorer.

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap ska starka samhallets formaga att fore-
bygga och hantera kriser

MSB ar en myndighet under regeringen som administrativt sorterar under inrikesministerns an-
svarsomrade pa Justitiedepartementet. MSB:s uppdrag regleras i forordning (2008:1002) med in-
struktion for Myndigheten for samhallsskydd och beredskap. MSB har enligt férordningens portal-
paragraf ansvar for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrack-
ning inte ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret avser atgarder fore, under och efter en
olycka eller kris. (81) | uppdraget ingar bland annat att utveckla och stédja samhallets beredskap
mot olyckor och kriser och vara padrivande i arbetet med forebyggande och sarbarhetsreduce-
rande atgarder samt att arbeta med samordning mellan berorda aktorer i samhallet for att fore-
bygga och hantera olyckor och kriser.

| det férebyggande och férberedande arbetet ska MSB i samverkan med myndigheter, kommuner,

landsting, organisationer och foretag identifiera och analysera allvarliga sarbarheter, hot och risker
i samhallet. Tillsammans med andra ansvariga myndigheter ska MSB géra en dvergripande plane-

ring av vilka atgarder som bor vidtas (83).

Vid allvarliga olyckor och kriser har MSB ett stddjande och samordnande uppdrag. Myndigheten
ska ha férmagan att bistd med stodresurser i samband med allvarliga olyckor och kriser samt
stodja samordningen av berérda myndigheters atgarder och kommunikation vid en kris (87).

Lansstyrelserna ska stédja och samordna berédrda aktérer i handelse av kris

Lansstyrelserna har en central roll i krisberedskapssystemet. Forordning (2007:825) med lanssty-
relseinstruktion reglerar lansstyrelsens generella uppdrag. Bland uppgifterna ingar skydd mot
olyckor, krisberedskap samt civilt forsvar. Lansstyrelsen ar geografisk omradesansvarig myndighet
och hogsta civila totalférsvarsmyndigheten inom lanet. Uppdraget innebar att minska sarbarheten i
samhaéllet, bevaka att risk- och beredskapshansyn tas i samhéllsplaneringen samt utveckla for-
magan att hantera uppgifterna under fredstida krissituationer och hojd beredskap. (852)

Lansstyrelsen ska samverka med kommuner och andra aktdrer och har inom sitt geografiska om-
rade ett sammanhallande ansvar. Detta innebar att lansstyrelsen fére, under och efter en kris ska
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verka for samordning och gemensam inriktning av de atgarder som behdver vidtas. (8 54) | lans-
styrelsens uppdrag ingar aven att ha en tjansteman i standig beredskap (853).

Lansstyrelsens uppgifter inom krisberedskapssystemet regleras i forordning (215:1052) om krisbe-
redskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap. Uppgifterna ar om-
fattande. Varje lansstyrelse ska inom sitt geografiska omrade i narmare preciserade situationer
vara en sammanhallande funktion mellan lokala aktdrer, som exempelvis kommuner, landsting och
naringsliv, och den nationella nivan. Det galler bland annat hastigt uppkomna situationer, situat-
ioner som innebar hot eller risk eller situationer som kraver bradskande beslut. Vidare ska lanssty-
relserna efter beslut av regeringen prioritera och inrikta statliga och internationella resurser som
stélls till férfogande.

Lansstyrelserna ska vidare verka for att regionala risk- och sarbarhetsanalyser sammanstalls, nod-
vandig samverkan inom lanet och med narliggande lan sker kontinuerligt, under en kris samordna
verksamhet mellan kommuner, landsting och myndigheter samt se till att informationen till all-
manheten och féretradare for massmedia samordnas. (68)

Kommuner och landsting ska kunna hantera krissituationer och verka for samordning
och samverkan

Lagen om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och
hojd beredskap (LEH) syftar till att kommuner och landsting ska minska sarbarheten i sin verk-
samhet och ha en god féormaga att hantera krissituationer i fred (2 kap 1 8).

Kommunerna har ett geografiskt omradesansvar enligt 2 kap. 7 8 LEH. Detta innebar att kommu-
nerna inom sitt geografiska omrade vid extraordinara handelser i fredstid ska verka for samord-
ning och samverkan mellan olika berérda aktorer i kommunen samt att de krishanteringsatgarder
som vidtas samordnas. Kommunerna ska &aven se till att informationen till allmé&nheten samordnas.

Landstingen ar central samverkanspart i fragor om skydd, halso- och sjukvard.

R&addningstjansten ar i huvudsak ett kommunalt ansvar

Raddningstjanst anordnas i bade statlig och kommunal regi. Enligt lagen (2003:778) om skydd for
olyckor avser raddningstjanst de raddningsinsatser som staten eller kommunerna ska ansvara for
vid olyckor och 6verhangande fara for olyckor for att hindra och begransa skador pa manniskor,
egendom eller miljo. Aven vissa raddningsinsatser som gors utan att det intraffat eller foreligger
risk for olycka omfattas. Lagen syftar till att trygga manniskors liv och halsa, egendom och milj6
och sakra ett tillfredsstallande och likvardigt skydd mot olyckor.

Ansvaret for den statliga raddningstjénsten regleras narmare i forordningen (2003:789) om skydd
mot olyckor (FSO), och statliga myndigheter har ansvar fér narmare angivna delar av raddnings-
tjdnsten. Lansstyrelsen i respektive lan ansvarar till exempel vid utslapp av radioaktiva amnen
frAn karnteknisk anlaggning. Miljoraddning, sjéraddning, flygraddning och fjallraddning ar ocksa
statliga myndigheters ansvar.

All annan raddningstjanst &r kommunernas ansvar, avgransad till respektive kommuns geografiska
omrade enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Kommunerna far utnyttja varandras resur-
ser for raddningstjanst. Raddningstjansten i kommunerna ar politisk styrd, av en eller flera ndmn-
der och alla kommuner ska ha ett handlingsprogram for raddningstjansten. Samtliga kommuner
ska utse en raddningschef som fungerar som raddningsledare om en handelse intraffar.”®

7® Ansvaret som raddningsledare far delegeras. Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, 16 §.
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Vid omfattande raddningsinsatser kan regeringen foreskriva eller i ett sarskilt fall besluta att en
lansstyrelse eller annan statlig myndighet far ta 6ver ansvaret for raddningstjansten i en eller flera
kommuner (10 8).

Kommunerna och de statliga myndigheter som ansvarar for raddningsverksamhet ska samordna
verksamheten samt samarbeta med varandra och med andra som beroérs (68).

Manga andra statliga aktorer har uppdrag inom krisberedskap

Kustbevakningen, Polismyndigheten, Affarsverket svenska kraftnat, Socialstyrelsen och Stralsaker-
hetsmyndigheten ar exempel p& myndigheter med sarskilda uppgifter inom krisberedskap. Upp-
dragen spanner fran att 6vervaka, kontrollera och inspektera inom sina omraden till att bistd och
forstarka med kompetens och resurser i fall en kris uppstar. Ocksa Forsvarsmakten med sina cen-
trala och regionala enheter har ansvar och uppgifter, s val i krisberedskaps- som krishanterings-
arbete, regionalt och nationellt.

Utdver lansstyrelserna har ett 30-tal myndigheter ett sarskilt ansvar for att planera och vidta for-
beredelser for att skapa formaga att hantera en kris, forebygga sarbarheter och motsta hot och
risker. | bilaga till férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndighet-
ers atgarder vid hojd beredskap framgar vilka de ar. Myndigheterna har uppgifter inom sektorer av
vitalt intresse vad galler samhallets funktionssatt, sd som teknisk infrastruktur, transporter, farliga
amnen, ekonomisk sakerhet samt skydd, undsattning och vard. Alla myndigheter vars ansvarsom-
rade berors av en krissituation, ska vidta de atgarder som behovs for att hantera konsekvenserna
av denna. Myndigheterna alaggs att samverka och stédja varandra vid en saddan krissituation.
Forordningens 10 § slar fast att myndigheterna sarskilt ska samverka med lansstyrelserna och
med dvriga statliga myndigheter, kommuner, landsting, sammanslutningar och berérda néaringsid-
kare.

Tjansteman i beredskap

Ocksa funktionen Tjansteman i beredskap (TIB) regleras i forordning (2015:1052) om krisbered-
skap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap. Vissa myndigheter har
krav pd sig att ha en tjansteman i beredskap med uppgift att initiera och samordna det inledande
arbetet for att upptacka, verifiera, larma och informera vid allvarliga kriser. MSB har i uppdrag att
vid behov foresla vilka myndigheter som ska ha en sddan funktion. P& lokal nivd, i kommunerna,
finns inte denna funktion reglerad.

Systemets utmaningar

Verksamhetsomradet krisberedskap och krishantering kdnnetecknas av att det stora systemtestet
forst sker nar en plotslig handelse har uppstéatt. En forhallandevis begransad kris med lokal och
regional utbredelse ar utbrottet av parasiter i dricksvattnet i Ostersunds kommun 2010. Den stora
skogsbranden i Vastmanland sommaren 2014 samt flyktingstrommarna till Sverige genom Skéne
hosten 2015 &ar tva andra kriser som satte systemet pd prov och visade att systemet kan behdva
utvecklas. I relevanta delar kommer dessa tre hdndelser att refereras till i det foljande.

Ett regelverk som behodver andras och fortydligas

Som framgatt ovan ar det en rad lagar, forordningar och instruktioner som styr krisberedskapsar-
betet. Regelverken kan enligt vissa av de intervjuade behova ses dver. Regelverket har ocksa varit
tema i utvarderingarna av handelseférloppet vid den stora skogsbranden i Vastmanland och radd-
ningsaktionen som foljde. En av de frAgor som har lyfts efterat rorde vilket utrymme som lagarna
ger avseende den kommunala raddningsledningens organisering och mandat under en extraordi-
nér handelse.

Bekampningen av skogsbranden involverade fran start tva raddningstjanster. Nagon samlad radd-
ningschef i beredskap utsags inte vilket visade sig mycket snabbt skapa oklarheter om beslutsfat-


https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
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tandet. Vid flera tillfallen var det otydligt vem som skulle fatta beslut och fattade beslut var oméj-
liga att genomfora. Oklarhet radde dessutom kring raddningsledarskapet, vad som ingick i funkt-
ionen raddningschef i beredskap samt vilken raddningstjanst som ledde raddningsinsatsen.

Att organisera och bedriva tva parallella insatser strider mot andemeningen i LSO. Att direkt fa pa
plats en enkel (samlad) ledning ar en hogt prioriterad uppgift. Skogsbrandutredningen (2015) har
till exempel patalat att det kravs en enkel ledningsorganisation med en tydlig ledare for att en
raddningsinsats ska bli effektiv.”®

Ocksa konsekvenserna av att lansstyrelsen tillfalligt ta 6ver ledningen av den kommunala radd-
ningstjansten har diskuterats efter branden. Lagrummet finns och ar tydligt, men processer och
effekter skapade i detta fall osdkerhet hos samverkande aktorer. Slutligen har ocksa oklarheter i
det ekonomiska ansvaret diskuterats, p& bakgrund av fall dar nédvandiga atgarder inte genom-
forts i tid av radsla for att initiativtagaren ensam far bekosta atgarden. Alla dessa faktorer ar
kopplade till hur regelverket ar utformat.

MSB, som har haft regeringens uppdrag att sammanstéalla alla utvarderingar efter skogsbranden,
gor beddmningen att krisberedskapen behdver starkas genom att regelverket utvecklas och for-
tydligas. 77 Myndigheten beddomer att de 6vergripande principerna som styr krisberedskapen skulle
behodva andras, fran dagens ansvars-, narhets- och likhetsprinciper, till ansvarsprincipen, samver-
kansprincipen och handlingsprincipen.’® Narhets- och likhetsprincipen bor inte langre vara grund-
laggande principer for krisberedskapen, enligt MSB. De tre nya principerna skulle enligt MSB bidra
till att fortydliga aktérernas uppgifter och roll nar en kris intraffar.

Ocksa fran regionalt hall papekas att regelverket idag ar férlegat och skulle behéva en uppdatering
avseende lansstyrelsernas samverkan med framfor allt raddningstjansten. Raddningstjansten har
numera andrade mojligheter att organisera sig och samverka éver kommungranser, och regelver-
ket har inte anpassats till fullo till denna nya situation. MSB delar uppfattningen att raddnings-
tjanstens organisation skulle behdva utredas, med inriktning pa den kommunala raddningstjans-
ten. Dessutom anser MSB att regleringen av ledning av raddningsinsatser skyndsamt bor utredas.

Styrning och ledning — varierande forutsattningar for olika aktorer

Bade i beredskapslage och i krislage ar det klart formulerat vilket ansvar som avilar respektive
part pa respektive niva. De tidigare namnda principerna om ansvar och narhet har konkretiserats i
regelverket och det ar i utgangspunkten mycket tydligt att raddningstjansten med sin lokala radd-
ningsledning har ett ledningsansvar vid en lokalt avgréansad kris och att lansstyrelsen har en sam-
ordnande roll som inkluderar att verka for att fa till stind en gemensam inriktning pa de atgarder
som behover genomforas. P& nationell nivd har MSB motsvarande samordningsroll, preciserad s
att MSB har ansvaret i den utstrdckning ingen annan myndighet har det. Men om en kris intraffar
ska MSB stddja och samordna ber6érda aktorer.

I praktiken har aktdrerna dock varierande forutsattningar att styra och leda arbetet under en kris.

Nyligen vunna erfarenheter har visat att det har funnits oklarheter kring ledningsansvar i det inle-
dande skedet av en kris. Bade under flyktingkrisen hdsten 2015 och skogsbranden 2014 s&g man

exempel pd att ledningsstrukturen var oklar och att férutsattningar for ett tydligt ledarskap sakna-
des.” 1 en mer avgransad och mindre kris gick ledningsfragan att |I6sa, men aven i det fallet sag

¢ Detta och nasta stycke baseras pé bilaga 2 till MSB:s utredning om skogsbranden, https://www.msb.se/RibData/Filer/pdf/28024.pdf
77 Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap: Ansvar, samverkan, handling. Atgarder for starkt krisberedskap utifrdn erfarenheterna
fran skogsbranden i Vastmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK). Dnr. 2015-8954, 2016-04-12.

78 De foreslagna principernas lydelse: Ansvarsprincipen ger den som har ett ansvar i normala situationer motsvarande ansvar infoér och
under olyckor och kris. Samverkansprincipen fastslar att aktérer som berérs ska samverka med varandra for att sakerstélla god samord-
ning och effektivt resursutnyttjande. Handlingsprincipen fastslar att aktorerna ska agera proaktivt och vidta atgarder aven i oséakra situ-
ationer.

7 1bid, samt intervjuer med myndighetsforetradare 2016-09-22
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man att ansvarsforhallanden blev otydliga ju fler aktérer som involverades och ju fler parter som
hade (eller tyckte sig ha) nagot slags operativt ansvar. 8° Behovet av en samlad ledning med de
ratta befogenheterna tilltog snabbt i styrka.

Ocksa kulturen i samverkande organisationer kan paverka forutsattningarna for kraftfull ledning

under en kris. Manga av de aktorer som involveras har olika vardesatt och normer, s& som forsva-
ret, sociala myndigheter och polismyndigheten. For att dverbrygga dessa skillnader behévs kdnne-
dom och kunskap som man utvecklar genom utbildning och traning under normala forhallanden.8?

I stérre system ar det en utmaning att bygga upp personlig kannedom om andra aktérers uppdrag
och kapacitet. Enligt vara intervjuer har polisens omorganisation paverkat forutsattningarna for
effektiv krishantering lokalt och regionalt.82 Dar man haft upparbetade kontaktvagar till en central
part i krisberedskapssystemet, leder flytt av personal och resurser till annan geografisk ort till att
man upplever sig tappa ingangar till en for krishanteringen mycket viktig resurs. Omorganisat-
ionen inom polisen har skapat osékerhet och att upparbeta nya kontaktvégar kréaver tid och resur-
ser.

Organisationen for krishantering speglar bade forutsattningar och behov

Organiseringen av krisberedskapen foljer i stort sett den geografiska indelningen av Sverige pa
regional och lokal niva. Lanen kan sagas utgora ett organiserande nav till féljd av lansstyrelsernas
samordningsansvar. Lansstyrelserna ar dels lanken mellan regional och central niva, dels en ope-
rativt ansvarig aktor med ett avgorande samordningsansvar nar en kris har uppstatt.

Lansstyrelsernas organisatoriska, personella och ekonomiska férutsattningar ser olika ut. Basan-
slagen saval som tillgang till medel fran anslag 2:4 Krisberedskap varierar stort mellan lansstyrel-
serna.8s

Ocksa pa kommunal niva ar forutsattningarna olika. En mindre kommun mojliggor narhet till kom-
munens politiska ledning, dverblick och personlig kdinnedom om vilka aktérer i sa val offentlig som
privat verksamhet som ar relevant att koppla in om en ovantad handelse skulle uppsta. Att vara
en liten kommun skapar samtidigt en sdrbarhet, med farre tjansteman som har ansvar for bered-
skapsfragorna (det forekommer att kommunens handlaggare for krisberedskap och krishantering
ska skota uppgiften inom en mycket liten del av sin tjanst) och darmed begransade forutsattningar
att sprida kompetens, underhalla och utveckla rutiner och system.84

Samtidigt erbjuder en mindre organisatorisk enhet 6kade mdjligheter for tata, regelbundna traffar
med samverkande aktorer, i etablerade, lokalt forankrade samverkansfora. Detta ar i sig inte pro-
blemfritt, eftersom det da finns risk att samverkan och kommunikationskanaler blir personbero-
ende och inte baseras pa funktionsansvar.8%

Viss samverkan lokalt involverar ocksa statliga organisationer med regionala foretradare, som for-
svaret och polisen. Andra statliga aktorer deltar i samverkan pa lansniva. Vilka myndigheter som
kan komma i fraga beror helt pa sakfragan.

8 Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29 och myndighetsforetradare 2016-09-01.

8 Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29.

82 Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29 och myndighetsféretradare 2016-09-01.

8 MSB har som uppdra att fordela medel till lansstyrelser och de myndigheter som pekas ut i bilaga till forordning (2015:1052) om kris-
beredskap och bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hdjd beredskapsinsatser. Medlen fordelas efter ansokan och regeringen
faststaller arligen prioriteringsgrunderna for projekten..

8 Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29.

8 Intervju med myndighetsféretradare 2016-09-01.


https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
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Andra organisationer och aktérer sdsom naringslivsforetradare och frivilligorganisationer kan ha en
roll att fylla om en kris intraffar och dessa aktdrer behover foljdenligt ocksa involveras i det var-
dagliga beredskapsarbetet. Det maste dock struktureras hur de ska komma in och i vilket syfte,
vilket inte alls ar klarlagt pa lokal niva.86

Flera statliga myndigheter har en geografisk indelning av sin regionala organisation som inte foljer
lansgranserna. Det kan paverka forutsattningarna for saval beredskapsarbete som for krishante-
ring i skarpt lage. Det skapar utmaningar nar lansstyrelsen har i uppdrag att samordna insatser
”inom lanet”. Flera parter ska kopplas in. Den direkta konsekvensen ar att lansstyrelsen behdver
kontakta samma aktor i flera lan, vilket gér organisering av informationsspridning, méten och be-
slut mer tungarbetad.®”

Klara rutiner och riktlinjer ar viktigt fér en snabb insats

Inom krisberedskapssystemet ar rutinerna for planering och uppféljning systematiserade och stdds
av foérordningar och krav om bl.a. beredskapsplaner. Enligt LEH ska kommuner och landsting ha en
plan fér hur de ska hantera allvarliga handelser och &ven 6va och utbilda sin personal.

Det visade sig i uppféljningen av skogsbrandsinsatsen att bekdmpande av skogsbrander inte fanns
beskrivet och ej heller hade 6vats i de berérda kommunerna. Rutiner och riktlinjer for just denna
typ av handelse var inte framtaget och startstrackan blev darfor langre an nédvandigt. 88

Tydliga mal men manga aktorer okar komplexiteten

Det 6vergripande malet med krisberedskaps- och krishanteringssystemet ar tydligt formulerat och
uppdraget till aktorerna, att trana pa samverkan och mobilisera enligt inarbetade rutiner om krisen
intraffar, ar klart uttryckt.

Om en kris uppstar kan antalet involverade aktérer 6ka kraftigt, beroende pa krisens omfattning
och utstrackning. Aven parasitutbrottet, en i huvudsak lokalt avgransad handelse, involverade ett
stort antal aktorer frdn kommunen och grannkommunerna, lansstyrelsen, landstinget, naringslivs-
aktorer samt analysresurser och stod fran myndigheter pa nationell niva.8° Med fler involverade
Okar komplexiteten. Hela systemet belastas och tydliga mal, rutiner, kommunikation, styrning och
ledning blir avgérande for att klara uppdraget.

IT-stodet ar en forutsattning for effektiv krishantering men har brister

Fungerande krishantering ar beroende av tillforlitliga och robusta stédsystem. De kan inte riskera
att slds ut av storningar som fukt, varme eller hog belastning (till exempel att hemsidor stanger
ner nar informationsbehovet ar som storst). Kommunikationen maste vara effektiv och information
och stdd som sprids inom systemet, korrekt. Ocksd andra IT-baserade stodsystem som behovs for
effektiv krishantering behover halla hég kvalitet och finnas pa plats. Det har pavisats brister i stod-
systemen som foérsvarar samverkan, bl.a. missvisande kartdata och problem med anvandningen
av det gemensamma kommunikationssystemet RAKEL. 90

Identifierade utmaningar for krishantering

Formagorna att hantera en kris skiljer sig inom systemet. Intervjuade péa lokal och regional niva
forklarar det med att mindre kommuner och sma lansstyrelser har samre forutsattningar att priori-
tera kunskapsutveckling och séakerhetssamordning i hela organisationen, och att det behévs 6kade

8¢ Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29.

8 Intervju med myndighetsféretradare 2016-09-01.

88 Intervju med myndighetsféretradare 2016-09-22. Myndigheten fér samhaéllsskydd och beredskap: Ansvar, samverkan, handling. At-
garder for starkt krisberedskap utifran erfarenheterna fran skogsbranden i Vastmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK). Dnr. 2015-8954,
2016-04-12.

8 Intervju med kommunal féretradare 2016-08-29 och myndighetsforetradare 2016-09-01.

% Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap: Ansvar, samverkan, handling. Atgarder for starkt krisberedskap utifrdn erfarenheterna
frdn skogsbranden i Vastmanland 2014 (Ju2015/1400/SSK). Dnr. 2015-8954, 2016-04-12, samt intervju med myndighetsforetradare
2016-09-22.
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resurser.

Intervjupersonerna har aven understrukit att regelverket maste vara tillrackligt tydligt for att fun-
gera for aktérer med skilda forutsattningar. Framforallt maste regelverket kunna ge beslutsstod
under extraordinara forhallanden, till alla aktérer. Under en pagaende kris ska resurserna sattas in
for att effektivt ateruppratta normallaget. Det forutsatter att hanteringen ar rationell och struktu-
rerad sa att dubbelarbete och parallell styrning kan undvikas.

Vidare maste systemet riggas sa att alla vasentliga funktioner och omraden tacks in. Beroende pa
krisens art kan det handla om 6vervakning av alla relevanta delar av ett geografiskt omrade eller
ocksd att nd alla berérda med information. Det kan vara avgdrande for det vidare forloppet att
ingen del inte tacks in av information, évervakning eller annat. Glapp far inte finnas i ett bered-
skapssystem.

Sektorsansvaret ar ett av verktygen som kan anvéandas for att utveckla krisberedskapen och han-
teringen i skarpt lage. Det har framforts att sektorsansvaret har blivit svagare, bl.a. till féljd av att
flera samhallsviktiga verksamheter numera ags och drivs i privat regi. Féretagens incitament och
forstaelse for krisberedskap varierar stort, mellan branscher som uppvisar en utvecklad forstaelse
for hur verksamheten behdver tryggas for att kunna fungera i alla lagen till sektorer med svag
kdnnedom om krisberedskap och vad sektoransvaret kan innebara for dem.

Systemets utvecklingsomraden

De 21 lansstyrelserna, organiseras, leds och styrs sa pass sjalvstandigt runtom i landet att det ris-
kerar att vara en nackdel nar en kris intraffar. En storre samordning och tydligare signal om priori-
tering skulle behotvas fran regeringens sida.®!

Mycket kan ocksa utvecklas vad galler hur krisberedskapsfragorna prioriteras. En generell erfaren-
het ar att de omraden som féljs upp sedan prioriteras resursmassigt. Lansstyrelserna har tidigare
visat att de har férmaga att anpassa verksamheten till prioriterade uppdrag. Om regeringen skulle
tydliggora att lansstyrelsernas uppdrag inom krishantering och krisberedskap i starkare grad kom-
mer att féljas upp, kommer hégst sannolikt en omprioritering ske inom organisationen.

Staten skulle dessutom tydligare kunna styra de 6évriga myndigheterna som har en utpekad roll,
genom krav i regleringsbreven om specifika insatser inom krisberedskap eller om aktiv samverkan.

Sammanfattning

Systemet for krishantering bestar av aktorer pa olika nivaer som for att uppfylla sitt uppdrag ar
beroende av ett tydligt regelverk, upparbetade rutiner féor samverkan, samordning och samarbete,
klar ledning och styrning, val utvecklade kontaktvagar samt fungerande stédsystem i form av in-
frastruktur och it-stod. Systemet har visat sig att inte klara alla pafrestningar nar en kris intraffar.

Bristerna forklaras delvis av att styrningen inte ar tillracklig sammanhallen. Manga statliga myn-
digheter ingar i systemet for krisberedskap och krishantering och staten har mojlighet att fortyd-
liga deras uppdrag och ansvar i férordning och instruktion. Det handlar framfér allt om att tydlig-
gora ansvarsfordelningen under pagéende kris. Myndigheterna inom systemet kan vara betjanta
av att ensa sina arbetsformer och rutiner.

91 MSB, ibid.
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Slutsatsen ar att statens styrning kan behéva utvecklas. De viktigaste aktdrerna ar de utpekade
myndigheterna i férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndighet-
ers atgarder vid hojd beredskap, dar sa val lansstyrelserna som MSB ingér. Eftersom det uppen-
barligen finns behov av fértydliganden vad géaller ansvarsférdelningen vid kommunéverskridande
insatser och oklarheter géllande aktérernas kapacitet drar vi slutsatsen att statens styrning kan bli
mera sammanhallen.


https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
https://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/Forordning-20151052-om-kris_sfs-2015-1052/
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FALLSTUDIE 6 — FORSKNINGSFINANSIERING

Det svenska systemet for forskningsfinansiering ska bidra till att uppfylla regeringens malsattning
om Sverige som en framstaende forskningsnation.

Staten bidrar genom anslag till universitet och hégskolor samt till forskningsrad som tilldelar me-
del i konkurrens. Utover de statliga medlen finansieras forskning aven fran annat hall, bland annat
frAn organisationer utan vinstsyfte som t ex Wallenbergfonden och andra stiftelser samt frdn EU
och naringslivet. De olika finansidrerna har i manga fall skilda fokus och olika kriterier for medels-
tilldelning.

Processen fran ansokan till tilldelning av forskningsmedel kan variera, men stegen ar i huvudsak
de samma: Aktuella utlysningar av forskningsmedel publiceras, *2 sbkanden identifierar den utlys-
ning som &ar aktuell och ett omfattande arbete med att lamna in alla uppgifter som efterfragas tar
vid. Ansdkan skickas till en medelsforvaltare (oftast ett laroséate) for godkannande innan finansia-
ren ser till att en sakkunniggranskning genomfors. Utifran de sakkunnigas rekommendationer fatt-
tas beslut och forskningsmedlen stélls till forskarens forfogande.

Overgripande syfte och mal: forskningsfinansiering for samhalls-
utveckling och konkurrenskraft

Regeringens Overgripande malsattning ar att Sverige ska vara en framstaende forskningsnation,
dar forskning och innovation bedrivs med hodg kvalitet och bidrar till samhéllets utveckling och na-
ringslivets konkurrenskraft.= Syftet med statens finansiering av forskning ar att bidra till att malet
nas.

Verksamhetsomradet styrs genom de lagar, forordningar och instruktioner som galler fér de en-
skilda aktorerna. Dock presenterar regeringen aterkommande forskningens langsiktiga inriktning i
forskningspolitiska propositioner. Den senaste kom 2012 och en ny planeras under hésten 2016.

Statliga anslag till universitet och hogskolor utgor den stérsta delen. Statliga forskningsrad, EU,
kommuner och privata stiftelser och fonder ger ocksa vasentliga bidrag. Andra statliga finansiarer
ar myndigheter — ett mindre antal myndigheter bedriver sjalv forskning eller finansierar forskning
som utfdrs av andra.* | denna fallstudie avgransas urvalet aktorer till de storre offentligfinansi-
erade aktérernas roll och bidrag.

Forskningsfinansieringens malgrupp och malgruppens behov

Verksamhetssystemet forskningsfinansiering kan ségas ha tva malgrupper:

o formella och etablerade organisationer inom hdgskolan eller universitetet som ansvarar for
forskningen eller ocksa

e de enskilda forskande individerna som oftast organiseras i projekt, grupper och natverk. Dessa
individer kan visserligen vara knutna till en hégskola, men kan ocksa finnas i pa en regional

92 Vetenskapsradet har sedan 2015 tillsammans med Forte och Formas ett elektroniskt system for att hantera ansdkningar, Prisma. Pro-
cessbeskrivningen géller sdledes dven ansokningar frn dessa forskningsrad.

9 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/hogskola-och-forskning/mal-for-hogskola-och-forskning/ (sidan hamtad 2016-08-30))
% Socialstyrelsen, Statens energimyndighet, Livsmedelsverket och manga museer &r exempel pd myndigheter som finansierar eller sjalv
bedriver forskning, se http://www.vr.se/download/18.2ca3d64215505d3a90cf225b/1464762725694/Medlemslista+N%C3%A4tver-
ket+f%C3%B6r+FoU-myndigheter+31+maj+2016.pdf


http://www.vr.se/download/18.2ca3d64215505d3a90cf225b/1464762725694/Medlemslista+N%C3%A4tverket+f%C3%B6r+FoU-myndigheter+31+maj+2016.pdf
http://www.vr.se/download/18.2ca3d64215505d3a90cf225b/1464762725694/Medlemslista+N%C3%A4tverket+f%C3%B6r+FoU-myndigheter+31+maj+2016.pdf
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FoU-enhet, pa ett fristdende forskningsinstitut eller pa en medicinsk klinik och bedriva klinisk
forsdksverksamhet.

I det foljande omnamns forskare, forskargrupper eller ocksa forskningsmiljoer oberoende av deras
organisatoriska hemvist, som malgruppen for forskningsfinansieringen.
Malgruppens behov ar primart att fA medel till att kunna bedriva forskning.

Aktorerna inom omradet

Systemets aktorer avgransas har till offentligfinansierade finansiarer och forskare, som pa nation-
ell niva avser regeringens anslag till universiteten,* hogskolorna och forskningsraden, och pa reg-
ional och lokal nivd kommuner, kommunférbund/regioner samt landsting. Myndigheter som bedri-
ver eller finansierar forskning ingar inte i denna studie.* Aven med avgransningen till forskningsfi-
nansiarer med offentliga medel som grund, ger det ur den enskilda forskarens perspektiv ett stort
antal aktorer att forhalla sig till. 1 det foljande beskrivs ett urval finansiarer med relevans foér en
bred grupp av forskare.

Tabell 7 Aktorer med ansvar for forskningsfinansiering

Aktor Uppdrag inom verksamhetsomradet
Larosaten — universitet Hogskolor och universitet ska ge utbildning pa
och hogskolor grundniva och forskarniva. Styrelse fattar beslut

om strategiska satsningar och omprioriteringar
gallande forskningen vid larosatet i avsikt att fa till
stand starka forskningsmiljoer.

Vetenskapsradet Vetenskapsradets uppdrag ar att ge stod till
grundlaggande forskning av hdgsta vetenskapliga
kvalitet inom samtliga vetenskapsomraden.

Formas* Formas uppdrag ar att framja och stdédja grund-
forskning och behovsmotiverad forskning inom
omradena milj6, areella naringar och samhallsbyg-
gande.

Forte* Fortes uppdrag ar att framja och stédja grund-
forskning och behovsstyrd forskning inom arbets-
livsomradet samt inom social- och folkhalsoveten-
skap

Vinnova> Vinnovas uppdrag ar att framja hallbar tillvaxt ge-
nom finansiering av behovsmotiverad forskning
och utveckling av effektiva innovationssystem

Kommuner och landsting Forskningsmedlen gar i huvudsak till tillampad
forskning och utveckling utanfér universitet och

hogskolor
Statligt finansierade for- KK-stiftelsen ska finansiera forskning mellan na-
skningsstiftelser® ringsliv och akademi. Mistras uppdrag ar att finan-

siera miljostrategisk forskning
*Dessa aktdrer har inte intervjuats i fallstudien.

% Alla universitet och hégskolor far anslag for forskning. Vissa universitet och hégskolor bedriver sjalv omfattande forskning, som till
exempel Karolinska Institutet och Lunds universitet, se t ex http://www.uka.se/down-
load/18.6e65a54814c9d64344d17c3c/1454413122678/arsrapport-2015.pdf

% Ett 50-tals myndigheter verksamma inom olika omraden bedriver forsknings-och utvecklingsprojekt (FoU) Myndigheterna ar verk-
samma inom olika omraden, med ansvar inom alltifr&n vard och halsa till trafik och museiverksamhet. Kalla http://www.vr.se/omveten-
skapsradet/regeringsuppdrag/regeringsuppdrag/natverkforforskandemyndigheter.4.49e6aabal3ef4cb96237213.html


http://www.uka.se/download/18.6e65a54814c9d64344d17c3c/1454413122678/arsrapport-2015.pdf
http://www.uka.se/download/18.6e65a54814c9d64344d17c3c/1454413122678/arsrapport-2015.pdf
http://www.vr.se/omvetenskapsradet/regeringsuppdrag/regeringsuppdrag/natverkforforskandemyndigheter.4.49e6aaba13ef4cb96237213.html
http://www.vr.se/omvetenskapsradet/regeringsuppdrag/regeringsuppdrag/natverkforforskandemyndigheter.4.49e6aaba13ef4cb96237213.html
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Universiteten och hogskolorna ska utbilda forskare och bedriva forskning av med hég
kvalititet

Statliga universitet och hégskolor regleras i Hogskolelagen (1992:1434) och hégskoleférordningen
(1993:100).  Universitet och hdgskolors uppdrag enligt lag och férordning ar att bedriva utbild-
ning, forskning, konstnarlig forskning och utvecklingsarbete. | uppdraget ingar att samverka med
det omgivande samhallet, informera om sin verksamhet och att bidra till att uppnadda forsknings-
resultat kommer samhallet till nytta. Verksamheten ska bedrivas sé att det finns ett nara
samband mellan forskning och utbildning.

Hogskolelagen staller aven krav pa universitetet och hogskolor om att varna om god forskningssed
och vetenskapens trovardighet och sékra hog kvalitet i saval utbildning som forskning. Lagen inne-
haller allmanna principer om frihet vid val av forskningsproblem, utveckling av forskningsmetoder
och publicering av forskningsresultat.

Malet for utbildningen pa forskarniva ar att utveckla de kunskaper och fardigheter som behovs for
att sjalvstandigt kunna bedriva forskning.# Anslagen till universitet och hdgskolor speglar larosate-
nas breda uppdrag och ges dels for utbildning p& grundniva och avancerad niva och dels som an-
slag for forskning och utbildning péa forskarniva.

Statliga anslag utgor den stérsta delen av hégskolornas forskningsmedel, under 2014 tilldelades
hogskolorna cirka 17 miljarder i direkta anslagsmedel medan de statliga medlen som férdelades till
hégskolorna via myndigheter uppgick till cirka 10 miljarder. Tredje storsta kédllan var organisat-
ioner utan vinstsyfte i Sverige, med cirka 4 miljarder kronor i utdelade forskningsmedel. Utéver
dessa finansiarer fick larosatena aven bidrag fran andra aktérer, daribland EU, kommuner och
landsting, foretag samt offentliga forskningsstiftelser.

Vetenskapsradet ska finansiera forskning av hogsta vetenskapliga kvalitet
Vetenskapsradets uppdrag ar att utveckla svensk forskning av hogsta vetenskapliga kvalitet och
bidra till samhallets utveckling. Myndigheten ar radgivare till regeringen i forskningsrelaterade fra-
gor. Uppdraget regleras i lag (2000:662) om Vetenskapsradet samt i forordning (2009:975) med
instruktion for Vetenskapsradet.

Vetenskapsradet ska ge stdd till grundlaggande forskning av hdgsta vetenskapliga kvalitet inom
samtliga vetenskapsomraden. Radet ska samverka nationellt och internationellt med andra myn-
digheter och organisationer som bedriver och finansierar forskning och i samverkan med universi-
tet och hégskolor medverka till att skapa goda forskningsmiljoer och framja en prioritering av fors-
karutbildning och forskning av hdg kvalitet.

| uppdraget ingar att fordela medel till forskning, identifiera omraden for strategiska satsningar,
arbeta med analys, utvardering och strategiska fragor som ror forskningsfragor samt att framja
kommunikation mellan forskare inom olika omraden och mellan forskare och det omgivande sam-
hallet. Vetenskapsradet ska ocksd arbeta strategiskt med fragor som ror forskning och forsknings-
finansiering i ett nationellt och internationellt perspektiv, framja mang- och tvarvetenskaplig forsk-
ning samt tillgangliggodra forskningsresultat.*

7 For enskilda utbildningsanordnare som till exempel Chalmers tekniska hégskola och Handelshégskolan i Stockholm galler andra regel-
verk som inte kommer beréras narmare. Aven vissa av de statliga hégskolorna omfattas av sarskilda férordningar som inte kommer
behandlas, exempelvis Sveriges lantbruksuniversitet och Férsvarshégskolan.

% http://www.uka.se/fakta-om-hogskolan/utbildning-och-examina.html. Sidan hamtad 2016-09-22

% www.vetenskapsradet.se/omvetenskapsradet Sidan hamtad 2016-09-05


http://www.uka.se/fakta-om-hogskolan/utbildning-och-examina.html
http://www.vetenskapsr%C3%A5det.se/omvetenskapsr%C3%A5det
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Formas far stodja behovsmotiverad forskning inom miljo, areella naringar och samhalls-
byggande

Formas, Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhallsbyggande, styrs av férordning
(2009:1024) med instruktion for Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhallsbyg-
gande. Formas ska stddja grundforskning och behovsmotiverad forskning inom sina omraden och
forskningen ska vara av hogsta vetenskapliga kvalitet och relevans. Forskningsradet far ocksa fi-
nansiera utvecklingsverksamhet i begransad omfattning.

Miljo- och energidepartementet ar ansvarigt departement fér Formas, men verksamheten finansie-
ras aven med medel som ligger under Naringsdepartementet. Formas far ett regleringsbrev fran
Naringsdepartementet och ett fran Miljo- och energidepartementet.

Forte finansierar forskning om halsa, arbetsliv och valfard

Forte, Forskningsradet for hilsa, arbetsliv och valfard, ar ett forskningsrad och en statlig myndig-
het under Socialdepartementet. Verksamheten regleras i forordning (2007:1431) med instruktion
for Forte samt i myndighetens arliga regleringsbrev. Fortes uppgift ar att framja och stédja grund-
forskning och behovsstyrd forskning inom arbetslivsomradet samt inom social- och folkhalsoveten-
skap.

| uppdraget ingar att bedéma den egna verksamhetens kvalitet, nyttiggérande och samhallsrele-
vans samt géra motsvarande bedémning av den forskning som forskningsradet fordelat medel till.
Vidare ska Forte utreda vilka forskningsbehov som finns inom myndighetens verksamhetsomrade,
redovisa resultaten av dessa utredningar samt frdmja och ta initiativ till forskning dar behov finns,
framja kunskapsuppbyggnad, framja och ta initiativ till mang- och tvarvetenskaplig forskning, an-
svara for kommunikation om forskning och forskningsresultat samt framja och ta initiativ till forsk-
ningssamarbete och erfarenhetsutbyte internationellt och inom EU, stimulera svenskt deltagande
inom forskningsprogram inom EU och internationellt m.m.

Vinnova finansierar forskning om innovation inom omradena teknik, transport, kommu-
nikation och arbetsliv

Vinnova, Verket for innovationssystem, ar en statlig myndighet under Naringsdepartementet.
Verksamheten regleras i forordning (2009:1101) med instruktion for Verket for innovationssystem
samt i myndighetens arliga regleringsbrev. Vinnovas uppdrag ar att framja hallbar tillvaxt genom
finansiering av behovsmotiverad forskning och utveckling av effektiva innovationssystem® med ett
sarskilt ansvar inom omradena teknik, transport, kommunikation och arbetsliv.

Vinnova har vidare en rad framjandeuppdrag, som att verka for att samhallet ska kunna dra nytta
av forskning for att uppna hallbar tillvaxt, starka och utveckla universitet och hdogskolor, féretag
och andra samhallsaktdorer samt utveckla samarbetet mellan dessa. Andra uppgifter enligt férord-
ningen ar att framja en starkare och mer konkurrenskraftig institutsektor, bidra till att utveckla
viktiga sektorer inom de svenska innovationssystemen och att sprida information om forskning.
Bland Vinnovas uppgifter enligt instruktionen ar att framja, utvardera och samordna det svenska
deltagandet i EU:s ramprogram for forskning och innovation.

Statliga forskningsstiftelser ar stora finansiarer inom sina nischer

Tva forskningsstiftelser bildades 1994 med medel fran Iontagarfonderna, - Stiftelsen for kunskap
och kompetensutveckling, KK-stiftelsen, samt Mistra, stiftelsen for miljostrategisk forskning. KK-
stiftelsens roll i kunskapssamhallet har sedan starten skiljt sig frAn andra aktorers genom att ha
uppdraget att hitta nya vagar mellan naringsliv och akademi, for att forkorta steget mellan forsk-
ningsresultat och tillvaxt. KK-stiftelsen ska bidra till att bygga upp forskning vid 16 nyare larosa-
ten, och aven vid sex sa kallade specialhtgskolor. Mistras uppdrag ar att investera i miljostrategisk

109 Med innovationssystem avses natverk av offentliga och privata aktorer dar ny teknik och kunskap produceras, sprids och anvands.
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forskning som bidrar till en hallbar samhallsutveckling

Forskningsradens samverkansuppdrag

Enligt forskningsradens respektive instruktion ska Vetenskapsradet tillsammans med Vinnova,
Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhallsbyggande (Formas), Forskningsradet for
halsa, arbetsliv och valfard samt Statens energimyndighet ingd i en samordningsgrupp bestéende
av myndighetscheferna. Gruppen ska samverka och gemensamt utarbeta analyser, strategier och
forskningsprogram samt i 6vrigt ta initiativ for att utveckla och féornya formerna foér forsknings-
verksamheten.

Forte, Vetenskapsradet och Vinnova ska enligt respektive forskningsrads regleringsbrev for 2016
samverka inom omradet halsa, vard och omsorg.

Forte ska samordna forskning om barn och ungdomar, aldre, funktionshinder, socialvetenskaplig
alkohol- och narkotikaforskning samt internationell migration och etniska relationer. Forte ingar
aven i radet for styrning med kunskap (3 a §, forordning 2015:155).

Vinnova ska samverka med och utveckla dialogen mellan regionala, nationella och internationella
aktorer inom verksamhetsomradet. (6 § forordning 2009:1101).

Kommuner och landsting finansierar forskning utanfor universitet och hégskolor
Kommuner och landsting finansierar forskning, ofta behovsmotiverad forskning som bedrivs i
granslandet mellan forskning och utveckling och sker i miljéer utanfor universiteten och hégsko-
lorna.

Landstingen och kommunerna satsar den storsta delen av sina utgifter for forskning och utveckling
pa tillampad forskning:, varav merparten tilldelas forskning inom halso- och sjukvard enligt siffror
frdn 2013. Andra prioriterade omraden for kommuner och landstings forskningsfinansiering ar
transport och kommunikation, offentlig forvaltning och allmanvetenskaplig utveckling. Inom social-
tjanstomradet har kommuner och landsting i samverkan med staten gett stod till FoU-verksamhet
i syfte att utveckla en evidensbaserad praktik.

Systemets utmaningar ur forskarens perspektiv

Eftersom forskarna tévlar om begrénsade resurser blir det av vikt att a) identifiera alla potentiella
finansiarer, b) identifiera deras strategiska krav, c) bevaka vilka ansdkningsfrister som galler och
anpassa ansokan till respektive finansiérs sarskilda villkor, samt d) i fall man lyckas och tilldelas
medel, folja upp och aterrapportera resultaten av forskningens framskridande, pa ratt satt, i ratt
tid, till alla relevanta finansiarer.

Regelverket ar i stora delar samordnat men inriktningen skiljer sig

Som beskrivet ovan ar det formella regelverket som styr forskningsfinansieringen i stora delar
samordnad. Tre av de fyra statliga forskningsraden har stora likheter i syfte, tilldelningskriterier
och rapporteringskrav. Men det finns vissa skillnader, bland annat har bara tva av fyra«z forsk-
ningskvaliteten som sitt centrala kriterium for tilldelning. 1 Vinnovas fall framgar explicit att den
forskning som myndigheten finansierar ska framja tillvaxt. Forte ska beddma kvaliteten, men
ocksa nyttiggorandet och samhéllsrelevansen i den forskning som radet stodjer.

101 Tillampad forskning avser ett systematiskt arbete for att séka efter ny kunskap eller nya idéer med en bestamd tillampning i sikte.
(SCB, frescatimanualen)
102 E§r Forte framgéar krav om forskningskvalitet mer implicit i radets instruktion, 2 § 2 p.
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Styrningen av forskningen &ar inte samordnad fran statens sida

Forskningen ska fylla manga syften och de olika aktérerna som finansierar och styr svensk forsk-
ning har nagot olika utgangspunkter. Staten ansvarar for majoriteten av medlen och ansvaret for
att fordela medel ar delat pa flera departement. Utbildningsdepartementet ansvarar for universitet
och hdgskolor (SLU undantaget), vilket innebar styrning av saval grundutbildning, forskarutbild-
ning som forskning genom anslag.

Styrningen av forskningsmedel som tilldelas i konkurrens genom forskningsraden ar uppdelad mel-
lan flera departement. Fyra departement ansvarar for Vetenskapsradet, Forte, Formas och Vin-
nova. Dessa departement kommer inte alltid dverens, enligt vara intervjupersoner. Genom inter-
vjuerna ges en bild av att styrningen av forskningen i stort, &ven den som sker inom hégskolan, ar
lite sammanhallen. En intervjuperson karakteriserar den som spretig. Forskningspolitikens syfte
och mal presenteras enligt intervjupersonerna pa olika satt fran Utbildningsdepartementet, Social-
departementet, Naringsdepartementet och Miljé- och energidepartementet. ¢ Forskande myndig-
heter (eller myndigheter som finansierar forskning) finns &ven inom andra departement, vilket
Okar risken for att forskningen inte styrs sammanhallet.

Rutiner och riktlinjer fran ansokan till uppfoljning: Okad samverkan kring administrat-
ion, men inte utan hinder

Komplexiteten i forskningsfinansieringssystemet visar sig sa snart man tar i beaktande att manga
forskare ansoker om medel fran flera olika finansiarer. Ett vanligt forekommande exempel pa vilka
skilda forhallanden som enskilda forskare behdver kdnna till och ta hansyn till, galler kriterierna for
medelstilldelning. Vinnovas uppdrag &r enligt instruktionen att finansiera behovsmotiverad forsk-
ning, och det f6ljs upp av dess villkor for bidrag. Ett krav ar att det ska finnas en plan for att nyt-
tiggora projektresultat, dar nyttiggérande definieras som att projektresultat kommer till anvand-
ning t.ex. genom kommersialisering, licensiering eller offentliggdrande.

Motsvarande krav finns inte fran Vetenskapsradets sida. Vetenskapsradets kriterier for att kunna
ansoOka har form av formella krav pa sokanden, sa som att hen har en godkand doktorsexamen
och ar knuten till ett larosate. Vetenskapsradet kraver inte anstallning for att kunna ansoka om
forskningsmedel men medelsférvaltaren ska intyga att forskaren kommer att anstallas om medel
beviljas. . Inom vissa omraden &ar det heller inte obligatoriskt med avlagd doktorsexamen, bland
annat galler det omradet "konstnarlig forskning”. s

Administrativa rutiner for ansékningar fran forskningsraden ensas

Samverkan kring administration av ansokningar har 6kat. Ocksa vad galler administrativ samord-
ning har forskningsraden fordjupat sitt samarbete. Tre av raden har lyckats utveckla ett gemen-
samt ansokningssystem. Hittills &r Forte, Formas och Vetenskapsradet med. Vissa myndigheter
som finansierar forskning har signalerat intresse for att ansluta sig. ¢ Detta lar komma enskilda
forskare till godo genom minskad administration kring anskan. Dock behdver resultatredovisning
och aterrapportering fortfarande ske till var och en av de finansiarer som en forskare eller forskar-
grupp erhaller finansiering fran. Vissa delar av detta kommer att tas in mer samordnat via det ge-
mensamma ansékningssystemet med bodrjan 2017. Flera av stegen efter att en ansdkan har skick-
ats in kan sannolikt vinna pad mer samordning.

Men det finns ocks& hinder for samordningen. Ett sAdant ar sekretessreglerna.’ Digitaliseringen
mojliggor att man effektivt delar dokument, men regelverket ar inte anpassat till dagens digitala

103 Kalla ar intervjuer med hogskoleféretradare och regionala foretradare.
104 http://www.vinnova.se/sv/Ansoka-och-rapportera/Villkor-och-kostnader/Vinnovas-villkor-for-bidrag/ Sidan hamtad 2016-09-20
105 Krav om anstéllning vid universitet hindrar forskare som bedriver praktiknara forskning inom kommuner och landsting att kunna an-

soka om medel fran Vetenskapsradet, enligt SKL:s FoU-samordnare. Uppgift i intervju 2016-09-01
106 Yppgift i intervju med myndighetsféretradare 2016-09-08.
107 1bid.
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samhalle. Ett exempel &ar nar tva finansiarer har uppdrag att tillsammans stimulera viss forskning.
Ansokan skickas ett av rdden som mottagare men den andra parten behover insyn och underlag i
form av ansd6kanshandlingarna. Det finns administrativa svarigheter kring att dela dessa mellan
myndigheter, och sekretess- och offentlighetsregler ar ocksa hinder. Alla ansokningar ar offentliga
och kan begéaras ut. De maste da prévas ur personuppgiftshansyn och i fall dar fler myndigheter ar
involverade sker samma provning i bada myndigheter. Hanteringen ar inte andamalsenlig, ef-
tersom sa val forskningsraden som den samverkande myndigheten ar statliga aktorer.

Administrativa rutiner for uppfoljning skiljer sig at

Forskningsraden har olika satt att folja upp. Vetenskapsradets uppféljning ar i stora delar delege-
rat till medelsforvaltaren, som i regel ar det laroséate som forskaren &r knuten till. Den I6pande
uppfoljningen ingar i medelsférvaltarens ansvar. Vinnova anvander sig av en proaktiv, [6pande
aterrapportering dar mottagaren alaggs att visa att hen har tillracklig progression i arbetet innan
nasta utbetalning kan genomfoéras.

Bidrag fran flera finansiarer ckar den administrativa belastningen

Bidragstiderna varierar mellan de olika bidragen. Det &r en faktor som i sig kan 6ka den administ-
rativa belastningen pa enskilda forskare, eftersom deras aterrapportering av progression och re-
sultat da ska goras till flera finansiarer. 2o

A andra sidan uppfattar vissa forskare kraven p& aterrapportering som en hjalp — det &r ett sétt
for dem att utvardera forskningens utfall och eventuellt satta in atgarder for att 6ka mojligheten
att uppna malet, uppger en av vara intervjupersoner.

Mal och uppdrag ar delvis sammanfallande

Aktdrernas uppdrag ar bara delvis sammanfallande. Universitet och hégskolor ska bade utbilda och
forska inom sitt basanslag, men tavlar ocksa om externa forskningsmedel och ska styra och priori-
tera sina forskningsaktiviteter pa ett strategiskt satt. Forskningsraden ska bara finansiera forsk-
ning, men utifran olika tilldelningskriterier. Vetenskapsradet har ett utpekat ansvar att finansiera
grundforskning och forskning av hogsta kvalitet samt uppdrag at det mer tillampade hallet exem-
pelvis kring nationell samordning av kliniska studier, klinisk behandlingsforskning, registerforsk-
ningsuppdrag etc. Ovriga forskningsrad har delvis andra uppdrag, till exempel att finansiera ar-
betslivsforskning, eller samhallsbyggande. Det kraver anpassade mal, tilldelningskriterier och del-
vis kompetenskrav, beroende pa omrade och inriktning.

Det ar dock inte alltid en tydlig grans mellan grundforskning och tillampad forskning, forskningen
ror sig ofta somlost fran grundforskning till tillampad eller innovativ forskning vilket gor att grans-
dragningen mellan finansiarernas uppdrag inte alltid ar tydlig. Vetenskapsradet som storsta forsk-
ningsrad har ocksa ett brett ansvarsomrade, bland annat for att finansiera forskning inom sa skilda
forskningsfélt som medicin, konstnérlig verksamhet och humaniora.

Utveckling av gemensamma system for bland annat 1T-stdd skulle bidra till minskad ad-
ministration

Samordnad drendehantering och mera samordnad administration ar andra satt att minska dubbel-
hanteringen knutet till ans6kansforfarandet. Samordning kréver dock utveckling av gemensamma
system, for t ex lonehantering, tidrapportering och it-stod. Alla forskningsraden behover ha detta

och det ar inte samordnat i dag. For de forskare som ansoker om medel fran till exempel stiftelser
eller andra icke-offentligfinansierade finansiarer, lar ndamnda férandring ha mindre betydelse.

108 Uppgift fran intervjuer med myndighetsforetradare, 2016-09-08 och 2016-09-19
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Identifierade utmaningar i systemet

Glapp inom forskningsfinansiering kan handla om forskning som inte far stod

Vilken forskning som ska finansieras med statliga medel ar en aterkommande fraga och uppdel-
ningen av de statliga finansiarerna i forskningsrad med olika inriktning kan sagas vara en strategi
for att sakra att forskning inom viktiga samhallsomraden kommer till stand.

Forskare som inte ar knutna till universitet eller hogskolor, och som haller pa med behovsmotive-
rad eller praktiknara forskning, kan uppfatta forskningsfinansieringssystemet som mindre adnda-
malsenligt. Deras foretradare pekar pa angelagna forskningsomraden som lider brist pa finansiarer
i dag (metodutveckling inom socialtjanst ar ett exempel) och efterlyser andra tilldelningskriterier
och en ny incitamentstruktur fran de statliga forskningsradens sida.°

Dubbelhantering sker i flera avseenden i dag

Flera exempel p& dubbelhantering framkommer i intervjuerna. Med utgangspunkt i systemets mal-
grupp ar det ett faktum att samma forskare ansdker om och tilldelas medel fran en rad olika finan-
siarer. Att olika statliga aktorer har olika villkor och krav for tilldelning ar logiskt om man ser till
vilka 6évergripande mal som olika aktorer har for verksamheten. Men konsekvenserna for enskilda
forskare/forskargrupper ar en mangdubbling av administrationen (ansdokansprocessen, aterrappor-
teringen) som tar resurser fran den egentliga forskningen.

Ur finansiarernas perspektiv forekommer dubbelhantering i handlaggningen av ansdkningar. Om
forskare soker medel fran olika kallor, granskas ansékningarna av vanligen tre sakkunniga per an-
sokan. Kraven pa granskare ar hogt stallda och varje forskningsrad behéver rekrytera granskare.
Detta borde kunna goras enklare och battre menar aktérerna. Idéer for att minska dubbelarbete ar
bland annat att forskningsraden skapar en gemensam pool av granskare.

Administrativt regelverk hindrar medlen att komma till nytta

Det forekommer aven att infrastrukturen (administration av medlen, system for aterrapportering)
ar outvecklad hos mottagarna. Konstnérlig forskning ndmndes som exempel, dar det har férekom-
mit att 85 % av forsknings-anslaget har anvants till att finansiera overheadkostnaderna vid aktuell
hogskola. Man kan da saga att ett forskningsfalt har begransade forut-sattningar att nyttja tilldel-
ningen. Forskningsfinansiarernas uppgift blir de fall svarare, de maste gemensamt hitta satt att
stimulera fram grunden i form av kompetens eller infrastruktur for att bedriva den forskning som
efterfragas.

Sammanfattning

Forskningsfinansieringssystemet ar utformat for att sakerstalla bade kvalitet och bredd i den forsk-
ning som utfors. Givet detta syfte framstar statens styrning som relativt sammanhallen.

Ett satt att bedéma om systemet ar sammanhallet ar att underséka om fragor eller foreteelser fall-
ler mellan stolar. | fallet forskningsfinansiering vore det situationen om viss forskning éverhuvud-
taget inte tilldelades medel. Forskare inom smala vetenskapsomraden kan i dagens system anstka
om medel fran bland annat Vetenskapsradet, och forskare inom olika &mnesomraden har maéjlighet
att tilldelas medel om forskningen uppfyller faststéllda kriterier. Forskare aktiva inom behovsmoti-
verad eller praktiknara forskning har dock fa statliga finansiarer att vanda sig till, men andra of-
fentliga finansiarer, s& som kommuner och landsting, prioriterar praktiknara forskning hogt.

109 Uppgift fran intervju med SKL:s FOU-samordnare 2016-09-01.
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Ett viktigt syfte med forskningsfinansieringssystemets utformning, med basanslag for forskning till
universitet och hégskolor kompletterat med mdjligheterna att anséka om forskningsmedel i kon-
kurrens fran forskningsrad och andra finansiarer, ar att gynna och stimulera kvaliteten i forsk-
ningen. Att det leder till viss parallellhantering vid anskan och uppféljning &r en logisk foljd av ett
system baserad pa konkurrens om medel. Dock skulle onddigt dubbelarbete till foljd av att forsk-
ningsfinansiarer hanterar samma ansdkan och bedémer samma forskargrupper kunna minimeras
och process- och procedurfragor skulle kunna ensas mellan de finansidrer som staten ansvarar for.
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FALLSTUDIE 7 — REGIONAL TILLVAXTPOLITIK

Regeringens dvergripande malsattning for tillvaxtpolitiken ar ut-
vecklingskraft i hela landet

Det 6vergripande malet for den regionala tillvaxtpolitiken i Sverige ar utvecklingskraft i alla delar
av landet med starkt lokal och regional konkurrenskraft.»° Utgdngpunkten och syftet med den reg-
ionala tillvaxtpolitiken ar att regionerna ska ges moéjligheter att vaxa och utvecklas efter sina sar-
skilda forutsattningar.=: Tillvaxtpolitiken ar kopplad samman med en rad andra politikomraden, vil-
ket kommer till uttryck genom regeringens beslut om tre omraden som den regionala tillvaxtpoliti-
ken ska bidra till:

e att na det 6vergripande malet om att ha lagst arbetsléshet i EU 2020

e att na de nationella miljomalen

e att sluta jamstéalldhetsgapet

De nationella miljomalen bygger pa de 16 miljokvalitetsmal som uttrycker den miljomassiga di-

mensionen av hallbar utveckling. Malet inom jamstalldhet ar att kvinnor och man ska ha samma
forutsattningar att nd inflytande i det regionala tillvaxtarbetet och fa tillgang till tillvaxtresurser.

Den regionala tillvaxtpolitiken styrs av lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa
lan, av forordning (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete samt av lag (SFS 2002:34) om samver-
kansorgan i lanen. Lagen om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan (2010:630) ger vissa regioner
ansvaret for uppgifter inom tillvaxtpolitiken som i andra lan skdts av samverkansorgan eller lans-
styrelser. 12 Frordning (2007:713) om regionalt tillvéxtarbete innehaller bland annat bestammel-
ser om de regionala utvecklingsprogram (RUP) som regionerna, samverkansorganen och lanssty-
relserna ska ta fram.»* RUP ska utifrAn en analys av lanets utvecklingsforutsattningar ange mal,
inriktningar och prioriteringar samt innehalla en plan for uppféljning och utvardering. Programmen
ska tas fram i samrad med kommuner, landsting, statliga myndigheter och organisationer och
ligga till grund for samverkan med dessa parter. Lagen om samverkansorgan i lanen (SFS
2002:34) avser kommunala beslutande forsamlingar inom ett l1an med séarskild uppgift att svara
for regionala utvecklingsfragor.

Ansvarigt organ for den regionala tillvaxtpolitiken i respektive lan ska i samverkan med det region-
ala partnerskapet samordna insatser for att genomftra det regionala utvecklingsprogrammet. Det
ska ocksa I6pande folja upp programmet och se till att det utvarderas pa ett &andamalsenligt satt.
Det fardiga programmet ska lamnas in till regeringen.

| tabellen nedan framgar vilken aktér som i dag har det regionala utvecklingsansvaret i respektive
lan.

110 | enlighet med prop. 2007/08:1, utg. omr. 19, bet 2007/08: NU2, rskr. 2007/08:99; Regeringens Budgetproposition 2016 utgiftsom-
rdde 19 s. 11; En nationell strategi for hallbar regional tillvaxt och attraktionskraft 2015-2020

111 Regeringens Budgetproposition 2016 utgiftomrade 19 s. 46; En nationell strategi for hallbar regional tillvaxt och attraktionskraft
2015-2020s. 1

112 http://skl.se/samhallsplaneringinfrastruktur/regionalutveckling/regionaltutvecklingsansvar.2689.html och dven Lag (2010:630) om
regionalt utvecklingsansvar i vissa lan

113 Begreppet RUS, Regional utvecklingsstrategi, anvands av flertalet regioner. RUP/RUS &r synonymer.
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Tabell 8 Aktorer med det regionala utvecklingsansvaret per lan
Lan Regionalt utvecklingsansvarig aktor
Stockholm

Vastmanland
Vasternorrland

Lansstyrelsen i Stockholms lan*
Lansstyrelsen i Vastmanlands lan**
Lansstyrelsen i Vasternorrlands lan**

Norrbotten Lansstyrelsen i Norrbottens lan**
Ostergotland Region Ostergotland
Kronoberg Region Kronoberg
Jonkbping Region Jonkopings lan
Gotland Region Gotland

Blekinge Region Blekinge

Skane Region Skane

Halland Region Halland

Vastra Gotaland  Vastra Goétalandsregionen
Varmland Region Varmland

Orebro Region Orebro lan

Dalarna Region Dalarna

Gavleborg Region Géavleborg

Jamtland Region Jamtland Héarjedalen
Vasterbotten Region Vasterbotten
Uppsala Regionférbundet Uppsala***
Kalmar Regionférbundet i Kalmar lan

Sodermanland

Regionfdérbundet S6rmland

Not: de lan som idag har ansdkt och beviljats ansvar for den regionala utvecklingen ar Gotlands kommun, Géav-
leborgs lan, Hallands lan, Jamtlands lan, Jonkopings 1an, Kronobergs lan, Norrbottens lan, Skane lan, Uppsala
lan, Vasternorrlands lan, Vastmanlands Ian, Vastra Gotalands lan, Orebro lan, Ostergotlands lan.

* Landstinget i Stockholm har ansvaret for lanets RUS — RUFS som ocksa ar en regionplan i enlighet med Plan-
och bygglag (2010:900) 7 kap. Regionplanering.

**FQr lanen Uppsala, Vastmanlands, Vasternorrlands och Norrbottens lan togs beslut om andring under 2016
och lagéndringen trader i kraft den 1 januari 2017.

***Det regionala utvecklingsansvaret évergar fran samverkanorganet Regionférbundet Uppsala till Region
Uppsala 1 januari 2017.

For narvarande utreds hur Sveriges regionala indelning ska se ut. Under 2015 tillsatte regeringen
en utredning, Indelningskommittén, som gavs i uppdrag att ge forslag till en ny regionindelning.
Det kan komma att paverka organiseringen av det regionala utvecklingsansvaret. | sitt delbetan-
kande juni 2016 foreslog kommittén att tolv 1an ska slds samman till tre storregioner ar 2018. Be-
slut om hur de resterande nio l&dnen ska delas in har &nnu inte tagits.

En nationell strategi for det regionala tillvédxtarbetet har tagits fram

Arbetet med den regionala tillvaxtpolitiken ska utga fran den nationella strategin for hallbar reg-
ional tillvaxt och attraktionskraft som beslutades 2015. | den nationella strategin faststalldes fyra
prioriteringar med tillhnérande fokusomraden for det regionala tillvaxtarbetet. De ska vara vagle-
dande for arbetet med regionala utvecklingsstrategier och styrande for statliga aktorers arbete
med den regionala tillvaxtpolitiken. Prioriteringarna ar innovation och féretagande, attraktiva mil-
joer och tillgénglighet, kompetensforsérjning, internationellt samarbete. For prioriteringarna har
regeringen listat ett antal resurser och politikomraden som ar av sarskild betydelse for prioritering-
arna.

114 Bland annat: http://skl.se/demokratiledningstyrning/politiskstyrningfortroendevalda/regionfragan.381.html
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Tabell 9 Sammanstallning av politikomraden av sarskild betydelse for prioriteringarna

Regeringens priori- Politikomraden av sarskild betydelse for prioriteringarna
teringar

Innovation och f6- Finns framfor allt inom regional tillvaxtpolitik, narings-politik, forsk-
retagande ningspolitik, politik fér de areella naringarna, landsbygd och livsme-

del, kulturpolitik, energipolitik, miljo-politik, politik for regional sam-
héallsorganisation, integrationspolitik, utrikeshandel, handels- och in-
vesteringsframjande samt jamstalldhetspolitik.

Attraktiva miljoer Finns framfor allt inom regional tillvaxtpolitik, transport-politik, politi-

och tillganglighet ken for informationssamhéllet, politik fér regional samhéllsorganisat-
ion, forvaltningspolitik, politik for de areella naringarna, landsbygd
och livsmedel, bostadspolitik, hallbart samhallsbyggande, miljopolitik,
energipolitik, kulturpolitik och jamstélldhetspolitik. Resurser av bety-
delse for maluppfyllelsen finns ocksa inom ramen for allmanna bidrag
till kommuner.

Kompetensforsorj- Finns framfor allt inom regional tillvaxtpolitik, narings-politik, utbild-

ning ningspolitik, forskningspolitik, arbetsmarknadspolitik, transportpolitik,
integrationspolitik och jamstalldhetspolitik.

Internationellt Resurser av betydelse finns inom flertalet av ovan ndmnda politikom-

samarbete raden.

Verksamhetsomradets malgrupp och malgruppens behov

Den yttersta malgruppen for statliga aktorer inom det regionala tillvaxt-omradet ar foretagen. |
praktiken vander sig ofta de statliga aktorerna till de ansvariga aktorerna pa regional niva som far
agera mellanled for att na ut till de enskilda féretagen. Branschorganisationer kan ocksa agera
mellanled mellan aktdrerna inom systemet och féretagen.

For regionala och lokala aktérer uppges malgruppen vara investerare och foretag. Ytterst uppges
malgruppen vara samtliga som &r villiga att investera tid och pengar i regionen eller kommunen.
Det kan bade handla om enskilda sma entreprendrer och storre och etablerade féretag. For syste-
maktorer pa regional och lokal niva ingar ocksa statliga aktorer i malgruppen, eftersom dessa kan
bidra till att skapa battre forutsattningar for bland annat infrastruktur, innovationer, investeringar
och annat som paverkar regionens attraktionskraft.

For kommunala aktorer ar regioner en viktig malgrupp eftersom ocksa dessa kan bidra till att
skapa forutsattningar for hogre attraktionskraft inom en kommun. Exempel pa forutsattningar ar
utbyggnad av infrastruktur genom kollektivtrafik och vagar samt mojlighet till halso- och sjukvard.
Andra malgrupper inom systemet uppges vara civilsamhallet och utbildningsanordnare.

Aktorerna inom omradet

Flera aktorer har ett lagstadgat uppdrag att arbeta for regional tillvaxt. | tabellen redovisas de vik-
tigaste aktérerna och deras évergripande ansvar.

115 Regeringens Budgetproposition 2016 utgiftomrade 19 s. 13
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Tabell 10 Centrala aktdrer och deras huvudsakliga uppdrag inom regional tillvaxtpolitik

AKtor Uppdrag inom verksamhetsomradet

Tillvaxtverket Myndigheten ska framja hallbar naringslivsutveckling,
hallbar regional tillvaxt och vara forvaltande myndighet
for regionalfonden. Tillvaxtverket ska genomfdra insatser
som framjar ett aktivt regionalt tillvaxtarbete i l&anen.

Lansstyrelser I lan med landsting eller regioner med det regionala ut-
vecklingsuppdraget ska lansstyrelsen medverka i genom-
forandet av det regionala tillvéxtarbetet. | 6vriga lan ska
lansstyrelsen samordna genomfodrandet av det regionala
tillvaxtarbetet i enlighet med férordningen

Regioner/landsting Regioner med det regionala utvecklingsuppdraget ska
faststélla en strategi for lanets utveckling och samordna
insatser for genomférandet av den regionala utvecklings-
strategin (RUP). For regioner som inte har det regionala
utvecklingsansvaret ar regional utveckling ett frivilligt ata-
gande.

Samverkansorgan Samverkansorgan med sarskild uppgift enligt lag
(2002:34) om samverkansorgan i lanen, ska svara for
regionala utvecklingsfrdgor. Samverkansorganen har i
uppgift att utarbeta och faststalla en strategi for lanets
utveckling samt samordna insatser for genomférandet av
den regionala utvecklingsstrategin

Utover ovan namnda aktorer finns aven andra aktorer och organisationer som bedriver frdgor som
pa olika satt ror regional tillvaxtpolitik, t ex Verket for innovationssystem (Vinnova), Almi Fore-
tagspartner AB, Sveriges export- och investeringsrad (Business Sweden) och Tillvaxtanalys. e

Tillvaxtverket ska genomfora insatser for ett aktivt regionalt tillvaxtarbete

Tillvaxtverkets huvuduppgifter ar att framja hallbar naringslivsutveckling, hallbar regional tillvaxt
och att vara forvaltande myndighet for EU:s regionalfond. Tillvaxtverket ska genomfora insatser
som framjar ett aktivt regionalt tillvaxtarbete i lanen samt utveckla och férbattra forutsattningarna
for dialog, samarbete och larande mellan olika relevanta aktdrer pa nationell, regional och lokal
niva. Vidare ska myndigheten ansvara for nationell samordning och utveckling av genomférandet
av regionalfonden i Sverige inom ramen for den europeiska sammanhallningspolitiken. Tillvaxtver-
ket ska verka for att regeringens mal for naringspolitiken respektive den regionala tillvaxtpolitiken
uppnas. v Tillvaxtverket har enligt forordningen en samverkansskyldighet gentemot andra berérda
nationella, regionala och lokala aktorer. Syftet ar att skapa forutsattningar for hallbar naringslivs-
utveckling, innovationer och internationalisering. 8

Lansstyrelser ska medverka i genomfdrandet av det regionala tillvaxtarbetet
Lansstyrelserna har bland annat uppgifter i frdga om regional tillvaxt i Forordning (2007:825) med
lansstyrelseinstruktion. Lansstyrelsen har en skyldighet att medverka i genomférandet av det reg-
ionala tillvaxtarbetet i de lan dar regioner och aven samverkansorgan har det regionala utveckl-
ingsansvaret. | dvriga l&n ska lansstyrelsen samordna genomférandet av det regionala tillvaxtar-
betet i enlighet med férordningen. Lansstyrelsen ska agera lank mellan manniskor och kommu-
nerna samt mellan regering, riksdag och andra myndigheter.'» Lansstyrelserna har a&ven ansvar
att medverka i Tillvaxtverkets uppfoljning av det regionala tillvaxtarbetet pa nationell niva samt for
uppfoljning av anslaget om regionala tillvaxtatgarder.

116 Bydgetproposition 2016 utgiftsomrade 19 s. 9

17 Forordning (2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket

118 Fgrordning (2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket

119 Fgrordning med instruktion for Lansstyrelserna (2007:825)

120 http://www.lansstyrelsen.se/Stockholm/Sv/om-lansstyrelsen/Pages/default.aspx
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Enligt lagen (2002:34) om samverkansorgan i lanen ska lansstyrelsen och andra statliga myndig-
heter bistd samverkansorgan med det stéd som dessa samverkansorgan behover for det regionala
tillvéaxarbetet. La&nsstyrelsen och statliga myndigheter ska aven I6pande lamna information till
dessa regionala aktérer om pagaende och planerade verksamheter av betydelse for lanets utveckl-
ing. =

Regioner/landstings utvecklingsansvar

For regioner/landsting med ett regionalt utvecklingsansvar enligt lagen (2010:630) om regionalt
utvecklingsansvar i vissa lan géller ansvar for att utarbeta och faststalla en strategi for l&anets ut-
veckling samt att samordna insatser for genomférandet av den regionala utvecklingsstrategin.
Landstingen och regionerna ska folja upp, lata utvardera och redovisa resultat arligen for rege-
ringen. Enligt férordning (2007:713) om regionala utvecklingsprogram ska det regionala utveckl-
ingsprogrammet utvecklas i samrad med kommun och landsting. Utvecklingsprogrammet ska ligga
till grund for samverkan mellan kommuner, landsting, statliga myndigheter, néaringsliv och organi-
sationer.»

Samverkansorgan ska ta fram utvecklingsstrategin och samordna genomfdrandet av den
Ett exempel pd samverkansorgan ar regionférbund inom ett lan dar alla kommuner och oftast
ocksa landstinget ingar. Samverkansorganens uppgift enligt lag (2002:34) om samverkansorgan i
lanen ar att svara for regionala utvecklingsfragor i lanet. De ska utarbeta och faststéalla en strategi
for lanets utveckling som kommuner och landsting ska genomféra i samarbete med andra parter
samt samordna genomfdrandearbetet. Vidare ska samverkansorganen uppratta och faststélla lans-
planer for regional transportinfrastruktur samt folja upp, lata utvardera och arligen redovisa resul-
tat av regionalt tillvaxtarbete till regeringen.

Samverkansorgan har enligt lag (2002:34) om samverkansorgan i l&nen skyldighet att samverka
med lanets kommuner, landsting, lansstyrelsen och 6vriga berdrda statliga myndigheter. De ska
samrada med foretradare for berérda organisationer och naringslivet i lanet.

Kommunerna omnamns inte i férordningen om regional tillvaxt som en ansvarig aktor
Kommunen omnamns inte i forordning (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete som ansvarig for
den regionala tillvaxtpolitiken. Kommunen ar inte skyldig att verka for néringslivsutveckling, byg-
gande av bostader eller kultur, eftersom dessa verksamheter ar frivilliga éltaganden.123 Kommu-
nen har enligt plan- och bygglagen (2010:900) skyldighet att tillhandahalla en aktuell 6versikts-
plan for kommunen som anger den langsiktiga utvecklingen av kommunens fysiska miljé. Som ti-
digare namnt ska det regionala utvecklingsprogrammet utvecklas i samrad med kommun och
landsting. Aven samordning kring programmet ska enligt férordningen ske i samverkan med kom-
mun och landsting.

Systemets utmaningar

Regelverk: Regelverket utgor inget hinder for samverkan men ansvarsfordelningen ar
inte tydlig

Enligt intervjusvaren utgor regelverket idag inget generellt hinder for samverkan mellan aktorer pa
olika nivaer. Dock ar regelverket otydligt, framforallt vad galler ansvarsfordelningen och vilken
skyldighet respektive aktdr inom systemet har.

121 http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-200234-om-samverkansorgan-i-lanen_sfs-
2002-34

122 nhttp://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-2007713-om-regionalt_sfs-2007-713

123 http://skl.se/tjanster/kommunerlandsting/faktakommunerochlandsting/kommunernasataganden.3683.html
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Den aktoér som innehar det regionala utvecklingsansvaret ska ta fram ett regionalt utvecklingspro-
gram och samordna genomfdrandet av insatserna kopplade till programmet. Aktéren kan dock inte
tvinga fram deltagande fran de aktoérer som kravs for genomforandet av en insats. Samordnings-
uppdraget enligt regelverket blir darfor mycket svart att genomfora.

Intervjupersonerna har vidare papekat att manga aktorer har ett intresse av att regional utveckl-
ing kommer till stdnd, utan att dessa aktoérer alltid har en tydlig roll i systemet.

Styrning och ledning: Den nationella strategin ger inriktning men regionala behov styr
Regeringens nationella strategi for hallbar regional tillvaxt och attraktionskraft formulerar inrikt-
ningen for den regionala tillvaxtpolitiken. Strategin ska vara vagledande fér det arbetet som ge-
nomfdrs inom systemet fram till och med 2020. Prioriteringarna kan vidare vara olika bland verk-
samma aktorer inom en region eller ett lan. Lokala och regionala forhallanden vager tungt. Ett ex-
empel som getts i en av intervjuerna illustrerar hur systemet ser ut i praktiken fran ett litet lands-
tings eller regions perspektiv. Om det dar star mellan halso- och sjukvard eller tillvaxtpolitik vad
politiken ska prioritera, ar det oftast tillvaxtpolitiken som faller i prioriteringsordningen.

Staten styr inom systemet endast statliga aktdrer och den aktér som innehar det regionala ut-
vecklingsansvaret. Regionala och kommunala aktérer omfattas inte av den statliga styrningen vil-
ket leder till att staten kan behdva finna andra incitament till samverkan. | princip samtliga aktérer
och framforallt kommunerna har dock ett egenintresse av regionalt utvecklingsarbete. Men svarig-
heterna med att styra manga olika aktorer med hjalp av samverkansincitament tilltar nar olika ak-
torer kan ha ett helt specifikt syfte med att engagera sig, vilket styr deras prioriteringar. Foljden
blir enligt intervjupersonerna att manga fragor inte realiseras eftersom de inte far gehor hos de
aktorer som kravs.

Organisation: Ansvaret for den regionala utvecklingen ar organiserat pa olika satt
Forutsattningarna for styrningen av systemet paverkas av att den aktér som har det regionala ut-
vecklingsansvaret ar antingen en lansstyrelse, ett samverkansorgan i form av exempelvis ett reg-
ionférbund, en region eller en regionkommun.=* Eftersom det regionala utvecklingsansvaret finns
hos aktdorer med sé skilda satt att organiseras och styras varierar statens mdojligheter att styra ak-
torerna. Organiseringen paverkar ocksd samarbete och samverkan mellan systemets aktorer. Reg-
ionala och kommunala aktdrer har inte skyldighet att samverka. Samverkan inom systemet byg-
ger, enligt vara intervjupersoner, i huvudsak pa egennytta. Systemet beskrivs av intervjuperso-
nerna som alltfor komplex for att varje enskild aktor ska kunna uppnad malet pa egen hand genom
egna insatser. P& sd vis ar aktdorerna inom systemet beroende av varandras formagor.

Den aktoér som har det regionala utvecklingsansvaret kan inte stélla krav pa andra aktérer att
delta. Det blir d& en stor utmaning att skapa incitament for deltagande och samordning mellan ak-
tor. Flera av aktorerna som intervjuats framhaller att de inte innehar ndgon skyldighet att sam-
verka kring uppdrag som de sjalva inte innehar.

Riktlinjer och rutiner: Det finns inga gemensamma riktlinjer men den nationella strate-
gin ar vagledande

For statliga myndigheter ar Regeringens nationella strategi for hallbar regional tillvaxt och attrakt-
ionskraft styrande, medan for regionala och lokala ar den végledande. Det finns inga gemen-
samma riktlinjer for aktorer p& olika nivaer. Daremot beskrivs den dvergripande strategin som ett
fundament for det regionala tillvaxtarbetet av flertalet intervjupersoner som vi varit i kontakt med.
Att det finns en nationell strategi som ar minst vagledande for alla aktdrer har enligt intervjuper-
sonerna en stor paverkan pa hur arbetet med den regionala tillvaxten formuleras, i princip samt-
liga framhaver att de utgar fran strategin vid framtagandet av egna styrdokument.

124 Region Gotland &r ett exempel pa en regionkommun med det regionala utvecklingsansvaret
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Vidare ska den aktér som har det regionala utvecklingsansvaret enligt férordningen (2007:713)
om regionalt tillvaxtarbete ta fram ett regionalt utvecklingsprogram (RUP/RUS). Utvecklingspro-
grammet ska vara en samlad regional strategi for det regionala tillvaxtarbetet. | det tankta syste-
met ska den dessutom utga fran den nationella strategin och tas fram i samverkan med kommu-
ner och landsting. Bland aktorer som ingatt i studien har samtliga forutom kommunen papekat att
de i sitt strategiska arbete kopplar strategier, handlingsplaner och insatser till gemensamma och
overgripande strategier sdsom den nationella strategin och RUP/RUS. Det har ocksa bekraftats att
den regionala utvecklingsstrategin tagits fram i samverkan med aktuella kommuner.

Mal och uppdrag: Malet for politikomradet ar enhetligt men aktorerna ar manga

Malet for den regionala tillvaxtpolitiken pa évergripande niva bidrar enligt intervjupersonerna till
att skapa en medvetenhet i hela systemet om tillvaxtpolitikens inriktning och prioriteringar. Rege-
ringen har formulerat utgadngspunkter for hur systemet ar tankt att fungera och vilka faktorer som
kravs for att uppna den gemensamma malbilden, exempelvis genom att identifiera politikomraden
per prioriterad insatsomrade som behover involveras for att uppna malet fér den regionala tillvaxt-
politiken (se tabell 9).

Det varierar dock vilken genomslagskraft som den gemensamma malbilden som har tagits fram i
den nationella strategin fatt i de olika organisationerna. Uppdrags- och malbeskrivningen har av
vissa beskrivits som gammalmodig. Det huvudsakliga syftet enligt intervjupersonerna handlar om
att skapa en forstaelse for uppdrag och roller, och inte om att lagga gemensamma planer eller ta
fram en enhetlig bild 6ver vad som behéver goras. Till det skiljer sig organisationerna for mycket
at.

Det har fran framforallt statliga aktorer papekats att uppdrag som formuleras i Regleringsbrev i
stor utstrackning inte &r samordnade mellan de aktdrer som uppdraget avser. Eftersom den reg-
ionala tillvaxtpolitiken ar ett tvarsektoriellt politikomrade stélls hoga krav pa att samordna och
samverka arbetet for att uppna det nationella malet som formulerats. Om en aktor far i uppdrag
att genomfora en insats som kraver en form av samverkan med andra aktorer for att uppna malet
med uppdraget, men dar de aktérer som behdver involveras for att uppna malet inte erhaller
samma uppdrag i sin verksamhetsstyrning, forsvarar detta forutsattningarna att kunna fullgéra
uppdraget. Att uppdrag och mal inte ar ensade skapar risk for konflikter i prioriteringsordningen
for forvaltande myndigheter och forvaltningar.

IT-stod: Ett integrerat IT-system skulle underlatta men utgor inget stérre hinder

Nagra av intervjupersonerna har beskrivit att integrerade IT-system for framférallt projekthante-

ring vid exempelvis strukturfondsmedel skulle underlétta arbetet och skapa ett effektivare flode i

systemet. Exempelvis anvander Tillvéxtverket och Jordbruksverket olika system for projekthante-
ring. Detta har inte uppfattats som nagon stérre eller generell utmaning i genomforda intervjuer.

Systemets 6vriga utmaningar

Ansvarsfordelningen mellan aktdrerna ar otydlig pa flera satt, en dévergripande samordning saknas
och det formella utvecklingsansvaret med stéd av lagen om Regionalt utvecklingsansvar innebéar
inte att andra aktorer slutar driva fragor som beror tillvaxtomradet. Nar den sammanhallna styr-
ningen av verksamhetsomradet saknas leder det till stora risker fér dubbelarbete men ocksa risk
for att fragor faller mellan stolarna.

Manga fragor inom tillvaxtomradet kraver en samverkan med andra aktorer, till exempel bostads-
byggande och nyetablering av foretag.

Forutsattningar for att flodet av arenden och insatser ska stromma smidigt mellan aktérerna ar att
det finns en viss sammanhallande struktur. | detta tankta system ar sammanhallningen svag och
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véagledning om hur verksamheten ska bedrivas, otydlig. Ytterligare svarigheter galler att den ska
bedrivas tvarsektoriellt och inkorporeras i ett antal politikomraden s& som utbildningsomradet, ar-
betsmarknadspolitiken, infrastrukturpolitiken samt halso- och sjukvard. Den aktér som har det
regionala utvecklingsansvaret saknar mandat att styra hela systemet, den ansvarige aktérens for-
utsattningar och verktyg att paverka ar darfor svagt. P4 sa satt skapas ett stort utrymme for
andra aktorer att folja sina intressen samt att tanja pa malen efter egna vinster.

| systemet saknas dvergripande samordning. Systemet ar uppsplittrat och decentraliserat. F6r en
sammanhallen styrning kravs ett storre mandat och fler verktyg for framfor allt den aktor som in-
nehar det regionala utvecklingsansvaret. Till viss del styrs systemet aven av incitament kopplade
till EU:s strukturfondsprogram eftersom delfinansering av verksamhetsomradet sker darigenom.
Systemet praglas i stor utstrackning av parallell styrning, som varken &r samordnad eller sam-
manhallen.

Sammanfattning

Fallstudien om systemet for regional tillvéxt beskriver ett komplext system med utmaningar som
bara delvis kan adresseras genom en mer utvecklad statlig styrning. Det motiveras framst av att
ansvaret for den regionala tillvaxtpolitiken ar decentraliserat till regionala aktdérer med utvecklings-
ansvar. Till viss del styrs systemet aven av incitament kopplade till EU:s strukturfondsprogram
som finansierar manga projekt inom verksamhetsomradet.

P& nationell niva saknas en myndighet som har ett samordnande ansvar for hela tillvaxtpolitiken
och mandatet att driva frAgorna ligger framfor allt pa regional niva. Aktérer pa lokal niva inom sy-
stemet behdver inte ta hansyn till regionala utvecklingsplaner i sitt arbete med tillvaxtpolitik och
kan ha egna agendor som styr deras prioriteringar och engagemang.

Forutsattningarna for en sammanhallen styrning ar svaga. Resurser ar ofta tillsatta for att anvan-
das inom en organisation eller for ett sarskilt projekt. Att samverka och arbeta langsiktigt ar darfor
en utmaning for systemets aktorer.
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FALLSTUDIE 8 — BYGGA NYA BOSTADER

Overgripande syfte och mal for verksamhetsomradet

Regeringens Overgripande bostadspolitiska mal lyder:

”Det 6vergripande malet for samhallsplanering, bostadsmarknad, byggande och lantméateriverk-
samhet ar att ge alla manniskor i alla delar av landet en fran social synpunkt god livsmiljo dar en
langsiktigt god hushallning med naturresurser och energi framjas samt dar bostadsbyggande och
ekonomisk utveckling underlattas. Regeringens malsattning ar att det fram till &r 2020 ska byggas
minst 250 000 nya bostader.” Regering har aven delmal fér bostadsmarknaden som lyder; "Del-
malet for bostadspolitiken ar lIangsiktigt val fungerande bostadsmarknader dar konsumenternas
efterfrdgan moter ett utbud av bostader som svarar mot behoven”. Delar av delmalet for byggan-
det beror detta omrade och lyder ” Delmalet for byggandet ar[...] en val fungerande konkurrens i
bygg- och fastighetssektorn.” 15

Plan och bygglagen (SFS 2010:900) ar den styrande lagen inom omradet tillsammans med milj6-
balken (1998:808 ), kommunallagen (SFS 1991:900) och lag (SFS 2010:879) om allmannyttiga
kommunala bostadsaktiebolag. | plan- och bygglagen (PBL) finns bestammelser om planlaggning
av mark och vatten och om byggande. Utdver PBL finns &ven bostadsforsérjningslagen (SFS
2000:1383). Kommunerna lyder samtliga regelverk.

Verksamhetsomradets malgrupp och malgruppens behov

Malgruppen har behov av ett brett utbud av bostader och av att bostader med laga hyror
finns att tillga

Malgruppen for bostadspolitiken ar enligt intervjupersonerna bred och behoven skiljer sig at de-
mografiskt och ekonomiskt. Det stdrsta behovet inom bostadsmarknaden ar att skapa en bredd
inom utbudet dar aven bostader med laga hyror finns. Bristen pa billiga boenden paverkar till ex-
empel studenters mojlighet att vilja ort att studera pa. Exempelvis kan Stockholm viljas bort pa
grund av den bostadsbrist som rader i staden. Nyanlanda &r en annan malgrupp som &r i behov av
bostader och bostader med laga hyror.

Vid intervju med anstalld inom kommunen framkommer det att byggnation for icke-kopstarka mal-
grupper kan komma att innebara ett intaktsbortfall for kommunen da kommunalmark kan komma
att behodva saljas for ett lagre pris an markens marknadsvéarde. Detta eftersom det inte ar lika 16n-
samt for byggforetagen att tillexempel bygga studentbostader som att bygga bostadsrétter. Enligt
intervjupersoner innebar det en avvagning for kommunen dar malgruppens behov kan komma att
stéllas mot kommunens ekonomi. | en intervju med ett bostadsbolag har det framkommit att
byggforetagens kostnad fér nybyggnation ar en variabel som paverkar hyressattningen. Att kost-
naderna 6kar for byggforetagen beror bland annat pa att:

e Processen fran idé till fardigbyggt ar 1ang och innebar darmed en risk for foretagen

e Det finns fa stordriftsfordelar mellan kommunerna fér byggforetagen samt att kraven for ny-
byggnation &r manga. Orsakerna till detta kan vara fler men nagra av dem beror hur systemet
ser ut och aterkommer i texten nedan.

e Regelverk inom byggnation

125 http://www.regeringen.se/regeringens-politik/boende-och-byggande/mal-for-boende-och-byggande/
126 Intervjuade parter inom verksamhetsomrédet &ar representanter fran Boverket, lansstyrelsen i Stockholms lan, kommun inom Stock-
holm lan samt bostadsbolag aktiv inom Stockholm.
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Aktorerna inom omradet

Tabell 11 Aktorer med ansvar for byggande av nya bostader

Aktor Uppdrag inom verksamhetsomradet

Boverket Boverket ar den statliga myndighet som ska verka
for okad kunskap inom omradet, de har aven i
uppdrag att samverka med bl a. lansstyrelsen
inom omradet

Lansstyrelsen Lansstyrelsernas roll &r att ta tillvara pa statens
intressen inom omradet. De ar remissinstans un-
der kommuners arbete med detaljplaner

Kommuner Kommunerna har ensamt ansvar i framtagandet
av detaljplaner samt att ge bygglov.
Byggforetag Fastighets- och byggféretag har en avgdrande

men inte reglerad roll i systemet d& byggnation av
nya bostader styrs av marknaden

Boverket ska verka for 6kad kunskap samt samverkan inom omradet

Boverkets arbete i relation till kommunerna utgar framst fran plan- och bygglagen, delar av miljo-
balken samt bostadsférsorjningslagen. Boverket ska enligt sin instruktion verka for en ékad kun-
skap hos kommuner, statliga myndigheter och andra berdérda inom verksamhetsomradet. | relation
till kommunerna har Boverket i uppdrag att félja upp samt arligen sammanstalla erfarenheterna
fran tillampningen av lagen (2014:899) om riktlinjer for kommunala markanvisningar. 7

Boverkets malgrupp ar lansstyrelser, kommuner, bygg- och fastighetssektorn samt boende.

| Boverkets regleringsbrev foér 2016 finns det flera uppdrag som innebar att myndigheten ska sam-
verka med lansstyrelserna, vilket ar forenligt med lansstyrelsernas regleringsbrev for aret. Upp-
dragen innefattar att analysera och sammanstalla de uppgifter som myndigheten far fran lanssty-
relserna. Det galler bland annat tillsyn och vagledning samt uppfoljning av tillampning av PBL samt
handlaggningstiden som lansstyrelsen har for 6verklaganden inom ramen for PBL.

Lansstyrelserna roll ar att ta tillvara pa statens intressen i kommuners detaljsplanear-
bete

Inom byggnadsfragor har lansstyrelserna enligt sin instruktion bland annat uppgifter i fragor om
hallbar samhallsplanering och boende. Lansstyrelsernas formella roll inom ramen for PBL ar att ta
tillvara och samordna statens intressen samt att se till att tillampningen av delar av PBL samt mil-
jobalken foljs. Lansstyrelsen ska aven yttra sig under granskningen av detaljplanen och har moj-
lighet att 6verpréva beslut om statens intressen under granskningen inte tillgodosetts. | bostads-
forsorjningslagen framgar det att lansstyrelsen ska ge kommuner rad och stdd i deras planering
samt verka for samordning inom omradet. Lansstyrelsen har d&ven samordningsansvar inom ett
antal fragor kopplade till bostader, dar malgruppen ar andra myndigheter.

Kommunerna har ensamratt att ta fram och tolka detaljplaner

Kommunerna har planmonopol och darmed ensamréatt att ta fram och tolka detaljplaner. En detalj-
plan ar en plan som bestammer vad marken ska anvandas till och vilken byggrétt en fastighet har.
Detaljplanen ar demokratiskt framtagen och ett juridiskt bindande dokument. Det &r till kommu-
nen som byggforetag och privatpersoner vander sig for att uppmana kommunen om att paborja
detaljplanearbete samt anséka om bygglov. Enligt bostadsférsérjningslagen (SFS 2000:1383) ska
varje kommun planera for bostadsforsdrjningen i kommunen. Syftet med planeringen ar enligt la-
gen att "skapa forutsattningar for alla i kommunen att leva i goda bostader och foér att framja att

127 Forordning (2012:546) med instruktion for Boverket.
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andamalsenliga atgarder for bostadsforsorjningen forbereds och genomfors”. Kommunen ska i fra-
gan samrada med kommuner och lansstyrelser samt andra aktérer med regionalt tillvaxtansvar.

Kommunens malgrupp ar bred eftersom den innefattar alla invanare i kommunen.

Systemets utmaningar sammanfattas utifran nedanstaende
systemfaktorer

Regelverk - Ar komplext men regelandringar ses inte som en losning

PBL uppfattas av de intervjuade som komplex och darmed en tung bdrda kompetensmassigt for
sma kommuner att bara samt for byggforetag att satta sig in i. Regelverket uppfattas inte vara
tydligt gallande vilken detaljeringsgrad detaljplaner ska innefatta, vilket leder till att kommuner
arbetar olika.

Regelverket har forenklats i omgangar for att underlatta procesen. Samtidigt har fler krav tillkom-
mit pd kommunerna t.ex. vad galler krav pa klimat, miljo och tillganglighet. Utifran intervju med
en kommun beskrivs det dock att det inte ar en l6sning att aterigen andra lagstiftningen. Forkla-
ringen till detta ar att det kréavs en stor arbetsinsats for kommunen att uppdatera verksamheten
efter en ny lag.

Tiden fran idé till fardigbyggda bostader &ar ca 10 ar enligt uppgift fran intervjuperson. Det leder till
att olika detaljplaner lyder under olika versioner av PBL, vilket forsvarar arbetet for kommunen.

En person som intervjuats pa kommunen anser att den senaste forenklingen med standardforfa-
rande ¢ har underlattat i arbetet. Aven intervjuade pa regional niva anser att den senaste forenk-
lingen av PBL &ar bra och att forbéattringar inom planprocessen ska goéras genom forandrad lagstift-
ning i forsta hand. Andringar i regelverket inom befintlig organisation bedéms darfor inte ge effekt
till en mer sammanhallen styrning.

Styrning och ledning - Systemet styrs helt av kommunerna

Staten har via PBL samt andra regelverk, sdsom miljobalken och Boverkets byggregler, satt ra-
marna for hur planprocessen och i forlangningen nybyggnation ska ga till. Darefter ar det kommu-
nerna med sitt planmonopol som valjer vilka geografiska omraden och hur manga bostader som
det ska planeras for. Kommunerna véljer sjalva hur de ska organisera sitt arbete samt vilka fragor
de valjer att lagga vikt pa i detaljplanen. Nagra kommuner kan ha friare ramar medan andra har
tydliga specifikationer for till exempel utférande.

Det &r till stor del kommunernas resurser, i form av personal samt budget foér upphandling av ut-
redningar, som styr antalet planer som kommunerna kan arbeta med samtidigt.

Som systemet ser ut idag vagar kommuner inte paborja planprocesser och byggnation pga. svarig-
heter att bedéma efterfragan om fem till tio ar, vilket ar den genomsnittliga tiden som processen
tar for planer som pabdérjas nu till att det finns fardiga bostader pa plats.

Organisation - Kommuners egen organisering leder till variationer i processen mellan
kommuner

Organiseringen av planarbetet styrs av kommunerna sjalva. Det leder till att processen kan varie-
rar mycket mellan kommuner. Enligt intervju med en kommunrepresentant ar detta svart att
komma at eftersom att det ar upp till varje kommun hur de véljer att organisera sig.

128 Enligt nya PBL kan planer genomféras enligt standard- eller utékat férfarande. 1 tidigare lag hette det normalt och enkelt planforfa-
rande. Se Boverkets hemsida for mer information http://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/detaljplan/detaljplaneproces-
sen/standardforfarande/
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Organiseringen kan bero pa nya politika prioriteringar inom omradet. | intervju med kommun
framgar det att det ar flera kommuner som arbetar med att stalla om sin verksamhet for att kunna
arbeta mer effektivt med planprocessen. Det leder till ett behov av att hitta nya arbetssatt vilket
tar tid for kommunerna.

En annan aspekt som gor att planprocessen gar langsammare ar antalet dverklaganden fran kom-
muninvanare. Enligt intervju med kommun sé forsoker kommunen komma at problemet genom att
utveckla en god och tidig dialog med kommuninvanarna. Genom att kommuninvanarna kanner sig
delaktiga tidigt och pa sa satt har méjlighet att paverka kan antalet éverklagande minska, vilket
paverkar langden pa planprocessen.

Kompetensbrist inom vissa yrken paverkar effektiviteten i kommunernas arbete

Det ar resurs- och kompetensbrist inom omradet enligt flera intervjuade. Det paverkar kommuner
som vill stélla om och bygga mer nar kompetensen inte finns och tempot darfor inte kan 6ka. En
bristkompetens som de intervjuade sarskilt framhallit ar bristen pa ingenjorer samt arkitekter. Re-
sursbrist paverkar saval kommun, lantmateri som byggforetag och det beskrivs som att man vid
nyrekrytering bara tar personal fran varandra pa kommunal niva. Enligt de intervjuade har proble-
met sitt ursprung i att det ar for f& som utbildas inom dessa yrken. For att komma at problemet
efterfragas att staten ser dver antalet utbildningsplatser inom omradet.

Riktlinjer och rutiner — avsaknad av gemensamma rutiner kan leda till 6kade byggands-
kostnader

Att kommunerna sjélva styr 6ver riktlinjer och utformning av detaljplanen leder till att stordrifts-
fordelar kan ga forlorade for foretag som ar aktiva i flera delar i landet. Detta eftersom kommuner
kan ange olika krav p& specifikationer i detaljplanen. Till exempel kan tvd kommuner ange olika
matt pa fonster som ett krav i sina respektive detaljplaner. Det leder till att foretag behover
handla upp olika typer av fonster vilket kan medfora att priset for byggnationen gar upp.

Avsaknad av gemensamma riktlinjer leder ocksa till variationer i processen mellan kommuner vil-
ket aven det paverkar byggforetagen. Det kan leda till att egna prioriteringar gors pa handlaggar-
niva, vilket i kombination med kompetensbristen och hdog personalomsattning inom omradet
skapar en oftrutsagbar och utdragen process for byggféretagen.

Genom att standardisera rutiner och riktlinjer for kommunernas detaljplanearbete skulle processen
och kraven och processen for byggforetagen bli mer forutsagbara. Det i sin tur skulle underlatta i
kommuners arbete med att locka till sig byggforetag som vill bygga bostader pa kommunens
mark.

Mal och uppdrag - Brist pa& samordning leder till malkonflikter pa statlig niva

Det uppges i flera intervjuer pa nationell och lokal niva att det finns malkonflikter inom omradet
och att det inte ar tydligt vilket mal som ska prioriteras hogst. PA nationell och regional niva marks
detta genom att lagar och férordningar kan stéllas mot varandra i fall som géaller miljobalken eller
energieffektivisering. De intervjuade pd kommunal och regional niva upplever aven att de maste
samordna kontakter mellan myndigheter, samt i vissa fall inom myndigheten, nar mal och priorite-
ringar skiljer sig at. Ett exempel pa det ar Trafikverket, dar kommunen upplever att de kan f& olika
svar pa samma fraga fran olika hall inom Trafikverket och att det sedan blir upp till kommunen att
informera myndigheten om detta.

Samtliga intervjuade upplever att det inte tas ett gemensamt ansvar fran staten att samordna
vilka prioriteringar som galler inom omradet. Detta kan bero pa att omradet har beréring med
flera andra politikomraden vilket ger ett delat ansvar som férsvarar samverkan. Det leder till att
en myndighet endast behover ser till sitt eget sakomrade och inte till helheten. Till exempel ar bul-
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ler- och riskfrdgan tvd omraden som annu inte ar utredda pa nationell niva och darfér maste be-
handlas i varje enskilt fall av kommunen och av lansstyrelsen som remissinstans. Detta paverkar
kommunens planprocess eftersom ett nej fran en myndighet kan stanna upp hela processen. Som
forslag for att komma till ratta med detta har det under intervjuer lyfts fram att myndigheter som
arbetar med sakfragorna borde ha krav pa sig att samverka for att ta fram nationella riktlinjer
inom de omraden som berors i detaljplanen.

Glapp och parallelliteter i systemet

Det uppstar glapp i processen nar statliga aktorer inte samordnar arbetet

Det finns glapp i hur staten valjer att prioritera olika fragor som beroér bostadsbyggandet. | fragor
om till exempel risk eller buller finns det flera aktérer som ansvarar for hur fragan ska hanteras i
detaljplaner. Nar aktorerna tillsammans inte har lyckts nd en 6verenskommelse leder det till att
frAgorna ar olésta och planprocessen darfor kan stanna upp. Denna utmaning har uppstatt ef-
tersom olika myndigheter inte har till uppgift att samverka med varandra och darmed ser till fra-
gan endast utifran sitt eget uppdrag och inte fran ett systemperspektiv. Det i sin tur leder till att
lansstyrelsen i varje enskilt fall far avgora hur de olika perspektiven ska spela in i planen eftersom
lansstyrelsens har till uppgift att se till att statens intressen tas till vara i detaljplanen.

Det skulle innebara en mindre risk och en mer férutsdgbar process for kommuner och byggforetag
om staten kunde svara med en samlad rost inom omradet och darmed tydligt prioritera fragor som
kan hamna i malkonflikt med varandra. Enligt intervjuade &r detta svart att fa till pa nationell niva
eftersom behoven i kommunerna skiljer sig at éver landet. Istéllet nAmns regioner som en av-
gransning geografiskt for att samordna och prioritera olika intressen som paverkan planprocessen.
Vid intervju framkommer det att en tydligare samordning pa regionalniva skulle gynna kommu-
nerna som da skulle bli en starkare rost mot staten.

Parallella processer pa regional niva nar tydligt mandat saknas

De intervjuade upplever inte att det finns ett tydligt mandat kring vem som ska samordna och
driva fragor inom verksamhetsomradet, det vill sdga vad som ska goras inom lansstyrelsen, reg-
ionen och landstinget. Det har lett till att kommuner i Stockholmsregionen sjalva har valt att ga
samman och bilda natverk och ta fram gemensamma planer for regional utveckling som bland an-
nat inkluderar bostadsfragan. Detta samtidigt som landstinget tar fram en regional plan vilket
skapar parallella processer inom systemet. Ddremot beskrivs framtagandet av den regionala pla-
nen som givande eftersom det har lett till dialoger mellan kommuner och andra aktdrer i lanet.

Systemets ovriga utvecklingsomraden

Samverkan och gemensam malbild mellan forvaltningar leder till en smidigare process
Genom att samverka mer mellan forvaltningar sékerstéller kommunen att férvaltningar har samma
malbild nar det kommer till utveckling av t.ex. nya omraden. Ett satt att gora det pa ar via start-
moten dar alla involverade forvaltningar deltar och en gemensam malsattning tas fram. Inom
Stockholms stad har tillsatt en speciell funktion och projektgrupp med syfte att bli en direktlank
mellan stadens olika forvaltningar for att underlatta samordningen i staden.

Okad extern kommunikation kan minska antalet éverklaganden

Kommunikation &r ett omrade som flera kommuner satsar pa att utveckla inom sin organisation
enligt flera intervjuade. Det ar dels kommunikation mellan férvaltningar, dels mellan kommuninva-
nare och kommunen. Det beskrivs i intervjuer att kommuner som satsar p& omradet jobbar med
att forenkla kommunikationen internt.

129 http://bygg.stockholm.se/-/Nyheter/Sa-vaxer-staden/Staden-tillsatter-byggeneral/
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Genom att satsa pa kommunikation mellan forvaltningarna kan malkonflikter inom kommunen 16-
sas vilket snabbar pa processen. For att det ska fungerar kravs enligt de intervjuade en gemensam
malbild fér kommunen samt ett tydligt mandat att kunna prioriterar mellan kommunens olika fra-
gor. En kommun som har arbetet med detta ar Karlshamn dar invanare har bjudits in i ett tidigt
skede for att fa héra kommunens planer samt for att fa komma med idéer sjalva.

Sammanfattning

Systemet for att bygga nya bostader bedoms inte vara helt sammanhallet. Kommunerna har plan-
monopol och ar genom det nyckelaktorer for byggandet, men det finns aspekter av systemet fran
statlig till lokal niva som skulle kunna utvecklas for att underlatta arbetet for aktérerna, bade ver-
tikalt, fran myndigheter till kommuner, och horisontellt, mellan statliga aktérer.

Statens styrning skulle kunna utvecklas och goras mera sammanhallen. Brist pa statlig samord-
ning leder till malkonflikter och brist p& ansvarsutpekande dar flera statliga aktérer ar involverade
bromsar och férsenar processen for byggande.

Samordningen mellan statliga myndigheter behover bli battre. Det finns sakfragor dar olika aktérer
(bade statliga myndigheter och enskilda kommuner) intar helt olika standpunkter pga malkonflikt
mellan omraden. Kommunerna tvingas reda ut frdgan med respektive myndighet eller ocksa andra
involverade, vilket férsenar arbetsgangen. Det skulle underlatta om myndigheterna sinsemellan
utvecklade gemensamma mal och regelverk. En tydlig rekommendation fran studien ar att bygg-
processen skulle kunna snabbas upp om det stélls tydligare krav pa samverkan mellan myndig-
heter i sakfradgor som berér detaljplanering.

Tva risker till foljd av svagt sammanhallen statlig styrning har uppmarksammats: Pa regional niva
riskerar parallella processer uppsta i form av flera olika initiativ rorande byggande, darfor att man-
datet till regionala aktorer upplevs vara otydligt. Vidare saknas ansvariga aktorer for vasentliga
sakfrdgor som buller och risk. Riktlinjer tas inte fram och fradgorna riskerar falla mellan stolar.

130 http://tillvaxtverket.se/vara-tjanster/lar-av-andra/insatser/2016-09-19-smidigare-detaljplaneprocess-i-karlshamn.html
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IDENTIFIERADE UTVECKLINGSBEHOV I STYRNINGEN

I detta kapitel sammanfattas de viktigaste utvecklingsbehoven i statens styrning som framkommit
i fallstudierna. En del av problemen som beskrivs inom respektive verksamhetsomrade ar gemen-
samma for flera system. Det handlar bl.a. om regelverk som inte stammer 6verens, malkonflikter
och administrativa hinder. Andra problem kopplas till att aktérerna inom systemet har andra upp-
drag som de sjalva eller regeringen prioriterar hégre. Det senare leder till att de tenderar att pri-
oriera ner den uppgift som samverkan i systemet ska l6sa. Fokus i kapitlet ar att samlat beskriva
de samverkans- eller samordningsproblem som identifierats i fallstudierna.

Med utgangspunkt i de fyra fragor som studien ska besvara sammanfattas forst de centrala sam-
ordningsproblemen som har identifierats, och tdnkbara l6sningsforslag lyfts fram. Darefter diskute-
ras specifikt om statliga myndigheters samarbete och samverkan inom respektive verksamhets-
omrade skulle ha forutsattningar att utvecklas narmare om statens styrning skulle vara mera sam-
manhallen.

Aven om statens begransningar for att styra icke-statliga aktdrer varit ett &terkommande tema i
fallstudierna, kommer fragan inte belysas specifikt i detta kapitel.

10.1 Nuvarande samordningsproblem och forslag pa forbattringar

De atta verksamhetsomraden som studerats skiljer sig at. Trots det kan vi se att vissa av proble-
men kopplade till samordning och samverkan aterkommer inom flera verksamhetsomraden. Nagra
av utmaningarna, exempelvis problem som orsakas av oklara granser mellan aktérer och internt
inom organisationer borde kunna I6sas genom en utvecklad styrning. For dessa fall har regeringen
mandat att tydliggdra oklarheter som bottnar i lagreglering eller att myndigheter har likartade,
men inte samstammiga, uppdrag.

Andra problem eller hinder fér en sammanhallen verksamhet som framkommit i studien kan san-
nolikt inte I6sas genom varken en tydligare styrning fran regeringens sida eller skarpare formule-
rade krav pa mer omfattande samordning mellan myndigheterna. Det galler till exempel fragor dar
statliga aktorer spelar en mindre operativ roll, som inom regional tillvaxt.

En grundlaggande skillnad mellan de system som belysts i fallstudierna &r vem som kan sagas ut-
go6ra systemens primara malgrupp. Fyra av systemen handlar om individer i behov av st6éd fran
samhéllet. Dessa ar:

¢ systemet for arbetsloshet, sjukskrivning och rehabilitering,

e systemet for unga som varken arbetar eller studerar,

e systemet for brottsforebyggande arbete/ungdomsbrottslighet samt
e systemet for etablering av nyanlanda.

Ett system handlar om sakerhet och forutsattningar for snabba insatser i akuta lagen som ytterst
ocksa handlar om individers sékerhet. For resterande system &ar utmaningarna av annan karaktar.
Samverkansproblemen i dessa fallstudier handlar framst om forutsattningar for att lyckas uppna
de politiska malen for respektive omrade; att utveckla ny kunskap genom forskning, skapa tillvaxt
och bygga bostader. Verksamheten inom dessa system roér inte myndighetshandlaggning mot en-
skild, och individerna ar inte sarbara pa samma satt som inom rehabilitering, ungdomsarbetslds-
het, ungdomsbrottslighet eller etablering av nyanlanda. Vi aterkommer om vad dessa skillnader
kan betyda nar det galler prioritering av insatser.
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Nedan beskrivs iakttagna problem och forslag till forbattringsatgarder.
10.1.1 Oklara granser mellan offentliga aktdrer skapar problem for enskilda

Oklara granser finns vertikalt inom systemen

Nagot som utmarker de verksamhetsomraden som studerats ar att de inte gar att styra som om
de vore myndigheter, det vill siga genom en rak styrkedja fran férordning med instruktion, regle-
ringsbrev, myndighetsdialog och aterkoppling. Verksamhetsomradena karaktariseras av flera jam-
bordiga statliga myndigheter, myndigheter pa& nationell och regional niva samt aktérer pa lokal
nivd som kommuner. Samverkan mellan sa olika aktérer som de som ingar i dessa atta fall, forut-
sétter en annan styrning som inte utgar fran styrning och ansvarsutkravande gentemot en aktor.

Otydliga granser kring roll och ansvar skapar problem. | de fall dar inte ens aktérernas individuella
ansvar for en sakfraga ar tydligt, ar det svart att skapa tydliga roller och ansvar nar manga orga-
nisationer behdver samordna sig. Var granserna gar for respektive aktors bidrag och ansvar inom
verksamhetsomradet ar darfér centralt att tydliggora sa att aktorerna har forutsattning att bidra
med sin del. Risker férknippade med glapp och 6verlapp kan darmed minskas

Ett exempel pa otydlighet kring aktérernas ansvarsomraden ar inom bekampande av ungdomsar-
betsldshet. | detta fall "konkurrerar” kommunerna och Arbetsférmedlingen om samma individer.
Orsaken ar en otydlig grans mellan & ena sidan Arbetsformedlingens uppdrag och & andra sidan
den roll som kommuner tagit inom omradet. Bade den statliga och den lokala offentliga aktoren
erbjuder snarlika insatser riktade till samma malgrupp. Detta ar ocksd ndgot som bada enligt sina
respektive uppdragsbeskrivningar ska gora. | detta fall handlar det ocksa om otydliga mal, mandat
och regelverk.

Exemplet frAn ungdomsarbetsloshetsomradet visar att effekten blir dubblering av insatser genom
parallellhantering frAn nationell och lokal niva. Det ar ineffektivt, kostsamt och leder inte till 6kad
maluppfyllelse. Det blir ocksa svart for malgruppen — unga utan arbete — att navigera i systemet
nar offentliga aktdrer har otydliga och éverlappande roller.

Ett annat exempel aterfinns inom krisberedskap och krishantering. Inom detta omrade har det
konstaterats oklarheter i tolkning av kommunala raddningstjansters uppdrag att leda en pagaende
insats nar den stacker sig bortom raddningstjanstens geografiska ansvarsomrade. Nar systemet
sattes pa prov visade det sig att bestammelserna om ansvarsfordelning inte var tillrackligt tydliga,
vilket forsenade insatserna och handelserna eskalerade.

Forslag till forbattringar som lyfts fram inom exempelvis ungdomsarbetsléshet handlar dels om att
myndigheterna, i detta fall Arbetsféormedlingen, och kommunerna skapar en langsiktig och hallbar
samverkan. De verktyg som aktdrerna har till sitt férfogande kan till exempel vara att gemensamt
prioritera utveckling av gemensamma mal och uppféljningssystem. Samarbetet maste ske pa fri-
villig vag (staten styr inte kommuner), men borde kunna stimuleras genom att man fran nationellt
hall tydliggor att alla inblandande aktorer blir vinnare genom en samlad hantering av malgruppen.
Lokalt skulle parterna sjalva genom forhallandevis enkla atgarder kunna prioritera utveckling av en
Oppen och kontinuerlig dialog bade pa handlaggar- och chefsniva och att verka for en mer gemen-
sam arendehantering. Detta har delvis skett genom DUA:s uppdrag.

DUA — ett lyckat undantag?

Just i fallet DUA gar det att se vissa positiva effekter, tack vare att aktorerna innan DUA:s till-
komst hade kommit en bit pa vag att utveckla sin samverkan lokalt och regionalt. Det ar dock
annu for tidigt att uttala sig om konkreta effekter av den samverkan som byggs upp eller om sam-
verkan kommer bli langsiktig och hallbar. Det ser ocksa ut att ha paverkat positivt att regeringen
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tydligt signalerat att fragan om minskad ungdomsarbetsloshet skulle ha hog prioritet. Kombinat-
ionen av att DUA:s arbete Iag ratt i tid och att kommun tillsammans med Arbetsférmedlingen re-
dan sett vinster med samverkan har darfor varit en viktig framgangsfaktor. Att de involverade par-
terna ingick dverenskommelser som gar att félja upp, var ytterligare en framgangsfaktor i DUA-
fallet.

Men pa sikt ar det ingen hallbar 16sning pa samordnings- och samverkansutmaningar att utse nya
organisatoriska enheter, myndigheter, tillfalliga kommittéer eller annat, fér att komma runt sam-
verkansproblem mellan statliga och kommunala aktorer. Det l6ser inga problem i grunden ef-
tersom det oftast landar i att man tillfér en ny spelare pa en redan full spelplan.

Otydliga granser leder till tolkningsproblem horisontellt inom systemen

Genom fallstudierna har det blivit tydligt att flera samverkansproblem beror pa att aktorer pa
samma niva i styrkedjan har identiska eller nastan identiska uppdrag men olika satt att tolka, or-
ganisera och utféra dem. Det géller exempelvis l&dnsstyrelserna som har uppdrag inom flera av de
system som ingar i studien och som alla 21 styrs av samma lagar och férordningar. Lansstyrel-
serna har dock stort utrymme att forma sin organisation och sitt uppdrag med utgangspunkt i la-
nets behov. Det géller ocksd myndigheter med uppdrag inom ungdomsarbetsloshet, etablering av
nyanlanda och rehabilitering.

For verksamhetsomradet "Bygga nya bostader” finns det en gransdragningsproblematik bade inom
och mellan aktorer pa samma horisontella niva. Internt i kommuner behéver exempelvis olika for-
valtningar utveckla sin interna samverkan. P& nationell niva behovs en storre samsyn utvecklas
mellan berérda myndigheter i frAgor som paverkar hur byggandet av nya bostader, bland annat
gallande buller och risk.

Fran flera av fallstudierna finns det exempel dar olika myndigheter inte har som primar eller priori-
terad uppgift att samverka med varandra. Skélet till detta kan vara bade en intern nedprioritering
av samverkansarbetet eller som en foljd av att regeringens styrning fokuserar p& annat i myndig-
hetens uppdrag. Det senare avser framforallt om den aktuella samverkansfragan ligger langre bort
frAn myndighetens huvudsakliga uppdrag. Myndigheterna tenderar att begransa sina insatser till
sina priméara uppdrag och till sitt avgransade perspektiv, och ser darfor inte till det dvergripande
malet eller systemet som helhet. Ofta kan detta forstarkas av regeringens styrning och uppfoljning
som tenderar att fokusera myndighetens huvudsakliga uppdrag och inte pa hur val myndigheten
bidrar i ett samverkansprojekt med delat ansvar med andra aktorer. Pa detta satt missar de in-
blandade offentliga aktorerna ofta det 6vergripande malet som systemet har att I6sa — allas ansvar
blir ingens ansvar Exempelvis har aktérer pA kommunal och regional niva upplevt att det faller pa
dem att samordna kontakter mellan myndigheter, samt i vissa fall inom myndigheten, nar mal och
prioriteringar skiljer sig at.

Fallstudien om mottagande av nyanldnda har visat att individen i sin etableringsprocess kommer i
kontakt med flera myndigheter som inte ar tillrackligt sammanhallna och dar évergangarna fran en
organisation till en annan inte fungerar som avsett. Problemen uppstar bade vid 6éverlamningar
mellan aktérer och mellan avdelningar inom en organisation. Ur individens perspektiv ar glappet
mellan Migrationsverket och Arbetsférmedlingen ekonomiskt kannbart d& utbetalning av ersattning
forsenas néar en ny aktor tar 6ver ansvaret.

Forslag for att 16sa samverkansproblem kopplade till oklara granser

Vissa av beskrivna problem skulle kunna I6sas genom att regeringen i styrningen av enskilda be-
rorda myndigheter stéller tydliga krav pa dem att utveckla sin samverkan. Regeringen skulle dess-
utom kunna styra vissa myndigheter tydligare. Det galler framfor allt de myndigheter som redan
har en utpekad roll i samverkanssystemet. Regeringen skulle kunna tydliggora hur den avser att
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folja upp de myndigheter som har ett samordningsuppdrag. Det finns manga exempel i fallstudi-
erna pa att regeringen, och framforallt ansvarigt departement fér en viss myndighet fokuserar
styrning och uppféljning pa det som ar myndighetens och darmed ocksa departementet/ministerns
huvudintresse. Fragor som kraver samverkan och dar myndighetens ansvar inte ar helt tydligt och
inte prioriteras av ansvarigt departement riskerar att prioriteras ned av utférande myndighet. Re-
geringen har har en mojlighet att genom tydligare styrning och uppféljning av samverkansfragor
hjalpa myndigheterna att prioritera dessa uppgifter.

Inom de verksamhetsomraden som studerats &r en central iakttagelse att organisationer och akto-
rers ansvar ar avgransat till en mindre del av systemet, processen eller verksamheten. En aktor
behover ha det samordnande uppdraget for att helheten ska fungera. Fér de verksamhetsomraden
dar flera myndigheter ingar, men ingen har ett utpekat och tydligt uppdrag att verka fér samord-
ning och se till helheten och 6vergripande malsattning, kan det vara motiverat att gora en éversyn
och fortydliga ansvar och roller. Framférallt bdr ansvariga dvervaga att ge en aktor ett dvergri-
pande ansvar for att halla inop samverkan. Det galler framfor allt i de system dar det har konsta-
terats stora brister och franvaro av helhetsgrepp kring individer i behov av stod.

10.1.2 Otydlig lagstiftning leder till tillampningssvarigheter
Otydlig lagstiftning och svarigheter att tolka och tillampa regelverket ar problem som foérekommer
i sju av atta fallstudier. Exemplen pa regler som ger oférutsedda och icke énskvarda effekter pa
individ- och systemniva ar manga och varierande.

Ett exempel pa en icke onskvard effekt av regler galler ekonomiska ersattningar till nyanlanda och
unga som varken jobbar eller studerar. | fallstudierna har vi sett att reglerna om ekonomiska er-
sattningar inom dessa tvd omraden ar utformade sa att de ger odnskade effekter genom att de
skapar incitament for individen att a) delta i ett stddprogram med hog ersattning och b) halla sig
kvar i vissa program darfor att de ar mest gynnsamma.

Andra exempel pa icke 6nskvarda effekter galler regelverkens utformning med avseende pa mal-
grupper. Inom arbetsmarknadsomradet och systemet for etablering av nyanlanda finns regler som
baseras pa klientens alder som prioriteringskriterium. Féljden ar att individen vid uppnadd maxal-
der maste byta fran en del av systemet till ett annat och da riskerar att utredas pa nytt, borja om,
andra inriktning i sina program eller aktiviteter. Det kan innebara negativa effekter for individer
med som behdver stdd, stabilitet och Iangsiktighet for att lyckas lamna det aktuella systemet.

Ytterligare en oavsedd konsekvens av reglerna kring etablering av nyanlanda &ar att de kan tvingas
pausa studier i svenska spraket for att delta i praktik. | fallstudien har vi sett att det blivit effekten
i de fall dar samordningen mellan Arbetsférmedlingen och kommunen inte ar tillréacklig. Deltagan-
det pd praktiken ar en forutsattning for att individen ska kunna fa den ekonomiska ersattning som
utgor forsorjningen. For den enskilde &r svenskakunskaper en nyckel for att lyckas etablera sig i
Sverige, och regelverkets utformning utgor saledes ett hinder for att uppna det 6verordnade integ-
rationsmalet.

Genom samordning mellan olika instanser och justering eller revidering av géallande regelverk
skulle sddana bieffekter kunna undvikas, till nytta for bade individen och samhallet.

Sekretessregler utgor hinder for samordning pa flera omraden
Sekretessregler ar ett hinder som aterkommande lyfts fram inom flera verksamhetsomraden, bl.a.
forskningsfinansiering, ungdomsbrottslighet, unga som inte jobbar eller studerar.

Dubbla, och i vissa fall tredubbla, kartlaggningar av en individs formagor frdn myndigheternas sida
skulle upphdra om aktérerna hade madjlighet att dela information med varandra. Smidig informat-
ionsdelning forutsatter samordnade IT-system, men framfor allt att sekretesslagstiftningen andras
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for att mojliggora informationsutbyte. Férandringar i sekretesslagstiftningen kraver givetvis en
noggrann utredning och prévning. I flera av fallstudierna har det dock kommit fram att sekretess-
lagstiftningens ursprungssyfte att skydda individer inte fungerar som avsett med nuvarande till-
lampning. Till f6ljd av sekretessbestdmmelserna belastas individerna i stéllet med upprepade
undersokningar dar de tvingas svara pa nargaende fragor. Individens integritet prioriteras inte i
dessa sammanhang. Det framstar som ett resurssloseri att olika statliga aktorer inte far samarbeta
och dela information, nar andamalet ar att underlatta for individens vag in i eller tillbaka till sam-
hallet. En 6versyn av sekretessreglerna skulle darfor vara motiverad.

Ekonomiska regler utgor hinder for att ’gdéra ratt”

| studien ges flera exempel pa att regelverket paverkar processfloden negativt eller har andra oav-
sedda effekter. Det aterfinns inom de individcentrerade systemen, som till exempel pa omradet
unga som varken jobbar eller studerar. Frdgan om vem som bar det ekonomiska ansvaret for unga
utan arbete och sysselsattning styr ocksa vilket erbjudande malgruppen kan fa. 90-dagarsgarantin
har beskrivits som ett hinder for de individer som under de forsta tre manaderna inte ar beratti-
gade till ersattning frAn Arbetsférmedlingen. En effekt som uppmarksammats i fallstudien ar att
reglerna kring garantin kan leda till att kommunen gar in med foérsérjningsstod. Darmed fungerar
inte systemet som avsett och de forsta nittio dagarna fungerar som en avvaktan innan stddet satts
in fullt ut. Garantin blir sdledes ett hinder for att bade kommun och Arbetsféormedlingen skyndsamt
gor allt for att fAnga upp den individ som behover stéd snabbt.

Inom krisberedskap har fallstudien visat pa exempel dar regler blir hinder for att nédvandiga at-
garder satts in i tid. | dessa fall tolkade berérda aktorer regelverket sa att den som rekvirerar
hjalp i form av utrustning eller resurser som behovs for att atgarda en kris som drabbar flera myn-
digheter, kommuner eller individer (som under flyktingkrisen 2015), ocksa forvantas sta for den
totala kostnaden. Av radsla for att fa ensamt kostnadsansvar for att hantera en krissituation besk-
rivs i fallstudien att ber6érd aktor avvaktade att rekvirera den hjalp som behévdes. Regelverket har
i detta fall inte varit tillrackligt tydligt eftersom det tolkades som ett hinder f6r att agera snabbt,
vilket kan ha avgérande betydelse for att minimera konsekvenserna av en kris.

Att vissa insatser forlangs och pagar onddigt lange kan ocksa vara en konsekvens av ersattnings-
regler. En raddningsinsats, som ar tydligt definierad i regelverket, delfinansieras av staten. Delfi-
nansieringen ger kommunerna incitament att Iata insatsen paga over langre tid &n vad som kan
anses som rationellt motiverat.

10.1.3 Otydlig styrning kan atgardas genom tydligare prioriteringar
Flera av de brister i samverkan som konstaterats i fallstudierna foérklaras av otydlig styrning och
ledning. Trots systemens olika utformning, syfte, mal och varierande uppsattning av offentliga ak-
torer ar behoven av tydlig styrning lika stora pa samtliga nivaer. Detta galler fran nationell till lokal
niva och inom alla delar av systemet i fraga. Genom att tydligare signalera vad som ska prioriteras
samt folja upp fastsatta mal kan styrningen utvecklas och systemférbattringar uppnas.

Exempel pa detta aterfinns bland annat i tva av systemen dar statens inflytande ar begransat,
d.v.s. regional tillvaxtpolitik och bostadsbyggande. Inom den regionala tillvéxtpolitiken med sina
tydliga kopplingar till andra politikomraden finns en stor grad av decentralisering och dvergripande
samordning saknas. Regional tillvaxtpolitik ar trots detta ett nationellt &tagande dar regeringen
har formulerat mal for verksamhetsomradet och tagit fram en nationell strategi som statliga myn-
digheter ska forhalla sig till. Men for att f4 genomslag behéver de statliga aktérerna fa en mycket
tydligare vagledning om prioriteringar av mal och i forhallande till berérda politikomraden.

Inom systemet for att bygga fler bostader har kommunerna i praktiken all makt genom det kom-
munala planmonopolet som innebéar att kommunerna beslutar om markanvandning och planldgg-
ning. Regeringen kan dock bidra med stdd och incitament och arbeta for att skapa forutsatt-
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ningar. Bland annat har staten bade ansvar och mdjlighet att se till att lagarna som har en pa-
verkan pa byggandet inte &r motstridiga. Den kan initiera lagandringar och prioritera tydligare
mellan olika politiska mal. Dar malkonflikter forekommer efterfragar aktorer inom systemet att re-
geringen fortydligar prioriteringsordningen.

Ocksé inom krisberedskapsomradet skulle regeringen kunna utveckla sin styrning. Lansstyrelserna
som har omfattande uppgifter inom krisberedskap och krishantering, har i liten grad utvecklat ge-
mensamma rutiner sinsemellan och skulle kunna far ett uppdrag att gora det. Regeringen kan dar-
utdver genom skarpta rapporteringskrav félja myndigheternas arbete med krisberedskap samt
mer noggrant folja hur de samverkar om dessa fragor.

Samordningen inom Regeringskansliet kan ocksa behova utvecklas

Bristfallig samordning inom Regeringskansliet paverkar flera av verksamhetsomradena. Det har till
exempel i fallstudierna papekats att de departement som ansvarar for forskningsfinansieringen,
d.v.s. Utbildningsdepartementet, Miljo- och energidepartementet, Naringsdepartementet och Soci-
aldepartementet inte gér samma tolkningar av politikens mal och syfte. Ocksa styrningen av ung-
domspolitik och etablering av nyanlédnda berdr flera departement. Fallstudierna visar att styrningen
inom dessa omraden behover utvecklas for att adressera glapp i de processer som beror enskilda
individer. Samverkan inom Regeringskansliet behover ocksa utvecklas for att hindra parallellhante-
ring och dubbelarbete. Till exempel bér regeringen sakerstéalla att de insatser som myndigheterna
erbjuder sina malgrupper foljer varandra i ett logiskt flode. Battre samordning mellan olika politik-
omraden och myndigheter forutsatter ett mer samordnat agerande inom Regeringskansliet.

10.1.4 Organisation och organisering paverkar forutsattningarna for samverkan
Fallstudierna har visat att vissa problem kan knytas till hur ett verksamhetsomrade ar indelat geo-
grafisk eller organisatorisk. Bl.a. har detta visat sig inom krisberedskap och ungdomsbrottslighet.
Myndigheter och andra aktorers geografiska omradesindelning har bl.a. betydelse fér hur samver-
kan fungerar. Ett exempel ar nar en offentlig aktoérs organisation foljer lansindelningen medan
dennes mest frekvente samverkanspart finns pa lansdelsniva eller har en lansovergripande struk-
tur. Skillnaden i geografisk indelning har visat sig att paverka komplexiteten genom att flera akto-
rer behover fa information. Gemensamma aktiviteter eller beslut bade hindras och fordrojs.

Regeringen har manga verktyg for att forandra ansvarsférdelningen mellan statliga myndigheter.
Regeringen kan bland annat forandra myndighetsstrukturen. Regeringen kan ocksa inratta nya
myndigheter eller lagga ned myndigheter. Regeringen kan ocksa besluta om myndighetsoéversyner,
flytta sakomraden mellan myndigheter och andra myndigheters regionala indelning. Regeringen
kan vidare anpassa sin styrning tidsmassigt, exempelvis genom att ta hansyn till nyligen genom-
forda reformer eller pdgaende forandringsprocesser. Dock har organisationsandringar av den art
som namns i fallstudierna visat sig kunna ge en stérande effekt pa samverkan (t ex polisens omor-
ganisation). Hur verksamheten och malgrupperna som berors av samverkan mellan myndigheter
inom ett verksamhetsomrade paverkas av strukturforandringar rérande en av myndigheterna som
deltar i samverkan bor darfor belysas vid forestdende forandringar.

10.1.5 Organisationsspecifika riktlinjer och rutiner kan utgora hinder féor samord-
ning och samverkan
Riktlinjer och rutiner spelar stor roll for ett effektivt arbete inom och mellan olika offentliga akto-
rer. Rutinbeskrivningar syftar till att stédja arbetet samt att sadkra likabehandling, rattssékerhet
och korrekt handlaggning. Rutiner och riktlinjer for arendehantering och processer ar saledes vik-
tiga for systemens totala funktionssatt. Studien visar att i de flesta fall géller rutiner och riktlinjer
bara en aktér. Det som beskrivs i rutinen for en enskild aktoér ar hur den ska skéta sin avgransade

131 | pudgetpropositionen for 2017 foreslar regeringen att tillféra 10 miljoner kronor per ar under 2017—2019 for att identifiera regler
som gor det svarare, langsammare eller dyrare an nodvandigt att bygga i syfte att géra en éversyn av bland annat gallande bygg- och
konstruktionsregler.
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del av processen, inte hur rutinen stodjer helheten och malgrupperna pa basta satt. Tva exempel
pa bristande helhetssyn som vi sett i fallstudierna ar att avsaknad av gemensamma riktlinjer gor
att processerna varierar lokalt. Detta har identifierats som ett problem inom sa val bostadsbyg-
gande som inom ungdomsbrottslighet.

Det ar inte regeringens uppgift att styra utveckling av riktlinjer vare sig i eller mellan myndigheter.
Den uppgiften ingar i myndighetsledningens ansvar. Daremot kan regeringen betona vikten av att
floden, handlaggning och processer sker rattssédkert och effektivt. Indirekt kan regeringen darmed
paverka. Regeringen kan ocksad ge myndigheter i uppdrag att utreda och komma med forslag pa
hur deras samverkan kan utvecklas for att na den dvergripande malsattningen och stodja mal-
grupperna inom systemet.

10.1.6 Tydliga mal och uppdrag ar sarskilt viktigt i ett gemensamt samverkansar-
bete
Att kunna arbeta malinriktat mot tydliga mal med en klar ansvarsférdelning har pekats ut som vik-
tigt for att nd framgang. | studien har det visat sig att 6vergripande mal antingen helt saknas for
flera verksamhetsomraden eller att malen ar daligt preciserade. Vi har inte kunnat identifiera helt
motstridiga mal, men inom forskningsomradet kan man se att syftet med finansieringen uttryckli-
gen drar at olika hall. Inom omradet for rehabilitering av sjukskrivna har ingen enskild aktor det
overgripande ansvaret. Har finns heller ingen som har uppgiften som sitt primara uppdrag. Effek-
ten har blivit stora utmaningar i samverkan och svag maluppfyllelse inom omradet for rehabilite-
ring av sjukskrivna. Inom bostadspolitiken har regeringen faststallt ett kvantitativt mal som preci-
serar hur manga nya bostader som ska byggas. Detta mal ar inte preciserat per kommun och ma-
let beskrivs i fallstudierna som att vara svart att uppna. En process eller ett system dar mal bryts
ner per aktor skulle kunna vara en l6sning pa beskrivna utmaningar inom flera av verksamhetsom-
rddena.

Mal som inte ar relevanta for systemet i sin helhet och dess aktorer beskrivs ge en storre risk for
ineffektiv samverkan. De undersokta fallen handlar samtliga om komplexa féreteelser dar malen
har stor paverkan. Om mal inom det omrade som aktdrerna ska samverka inom formuleras alltfor
overgripande blir de ospecifika for de aktorer som berors, och far da svag styreffekt. Formuleras
malen alltfor preciserat 6kar risken for att malkonflikter uppstar eller att malen inte blir relevanta i
de olika aktdrernas verksamheter.

Fallstudierna visar ocksa att aktorernas uppdrag och deras beskrivningar av uppdragen spretar
inom manga av systemen. Nar gemensamma mal saknas kan det leda till osakerhet om vilka upp-
gifterna ar och bristande engagemang hos aktorerna i systemet. Daligt formulerade mal ger ocksa
utrymme for egna tolkningar pa individniva, vilket kan paverka effekterna av de samlade insat-
serna negativt. Det kan ocksa urholka lojaliteten till systemet som sadant. Forutsattningarna for
att man pa systemniva ska kunna skapa den forandring som avses for den eller de medborgare
eller foretag som utgor den huvudsakliga malgruppen minskar darmed.

| flera av vara fallstudier skulle en 6éversyn av malen for verksamhetsomradena darfor vara val-
kommen.

10.1.7 Bristfalliga forutsattningar for kommunikation skulle kunna lI6sas med
battre 1T-stod
Inom flera av de studerade systemen kan nagra av problemen som individen eller féretagen upple-
ver hanforas till brister i kommunikationen mellan de aktérer som behéver samverka. Framfor allt
finns det manga exempel p& att bristen pd insyn om vad samverkande aktorer gor/har gjort leder
till onddigt dubbelarbete hos involverade parter. Det kan handla om att flera myndigheter och
kommuner kartlagger en individs formagor och behov utan att ha tillgang till vad som gjorts och
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beddmts i ett tidigare processteg i en annan del av systemet. Det kan ocksa handla om att indivi-
duella planer som tas fram av olika myndigheter inte kan delas eller av sekretesskal inte far delas.
Bristen pa gemensamma system for information och uppfoljning blir pataglig i de fall dar individen
inom systemet behover kontakt med varden, som &ar langt ifran att ha informationssystem som
moter dagens behov. Beskrivna brister 6kar belastningen pa saval aktérerna som individer som far
kompensera systembristerna med hjalp av intyg, dokument och planer pa papper. Detta Okar sar-
barheten (papper kan férsvinna), minskar insyn och dverblick samt ar ineffektivt.

Ocksda inom krisberedskapen och forskningsfinansieringen har IT-system och IT-stod lyfts fram
som faktorer att utveckla for att utveckla samverkan och na de 6vergripande malen. Valfunge-
rande och tillférlitiga kommunikations- och kartsystem beskrivs som centrala férutsattningar nar
en kris ska hanteras. Inom forskningsfinansieringen minskar dubbelhantering om forskningsfinan-
sidrerna ges Okade mojligheter att enklare dela information, nagot som i dag bromsas av sekre-
tesslagstiftning, offentlighetsprinciper och personuppgiftshansyn. Fér den som anséker om medel
ar formaliakraven omfattande. Det beskrivs att om finansidrerna lyckas samordna sig och standar-
disera sina processer och verktyg for ansékan och aterrapportering skulle det minska forskarnas
administrativa borda.

Sammantaget ar behoven av mer utvecklade och standardiserade IT-system mycket stora inom
flera av systemen. Losningen handlar delvis om lattnader i sekretesslagstiftningen samt att pa-
skynda utveckling av elektroniska system. Ett omfattande utvecklingsarbete avseende IT pagar
inom flera berorda sektorer och omraden, men skulle behdva trappas och snabbas upp.

10.2Behoven av utvecklad styrning varierar mellan systemen

| fallstudierna har vi vidare haft i uppdrag att underséka om statliga myndigheters samverkan
inom respektive verksamhetsomrade behdver styras mer av regeringen samt vad det i sa fall
skulle kosta.

Systemen som har undersokts ar komplexa och svarstyrda, med en blandning av aktorer dar sta-
ten bara styr en delmangd. Detta gor att forutsattningarna for forbattrad samverkan och samar-
bete genom en mer sammanhallen styrning varierar mellan systemen. Behoven av forbattringar
varierar ocksd. Vi bedomer det som sarskilt angelaget att styrningen utvecklas och blir mera sam-
manhallen inom de verksamhetsomraden som utmarks av myndighetshandlaggning mot enskilda
individer, d.v.s. primart inom omradena rehabilitering, ungdomsarbetsloshet, brottsforebyggande
arbete samt etablering av nyanlanda. Inom dessa omraden finns behov av att staten utvecklar sin
styrning. Det motiveras framst av att de ar system som dar det finns risk for att individer far illa
nar ingen aktor har ett 6vergripande ansvar. Dessa omraden behover darfor prioriteras framfor sy-
stem dar konsekvenserna av brister i samverkan och samordning inte lika tydligt och direkt drab-
bar enskilda individer.

| fallstudierna har en modell dar en aktdr har ett sarskilt ansvar for att samverkan fungerar identi-
fierats. Inom krisberedskapsomradet har MSB ett sarskilt ansvar for samverkan i den utstrack-
ning inte ndgon annan myndighet har ansvaret.” En liknande modell skulle kunna anvandas inom
fler omraden.

En del i en utvecklad styrning skulle vidare kunna vara ett tydligare ansvarsutpekande som inne-
bar att alla samverkansparters lika ansvar tonas ner till fordel for att en statlig aktor far ett utokat
ansvar. Ansvaret skulle behéva preciseras till att a) se till att samverkan kommer till stdnd och b)
att systemet i sin helhet, med start- och stoppunkter, resultat och effekt, faktiskt féljs upp.

Inom vissa av verksamhetsomradena har vi noterat att det redan pagar arbete pa flera fronter
som syftar till att utveckla samverkan. Dessa initiativ bor fa slutféras innan man fran statens sida
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tar nya initiativ. Flera har efterfragat initiativ fran staten, men dessa kraver ocksa resurser hos
mottagaren att genomfdra och ta till sig. Inom flera av systemen har kommunala féretradare upp-
manat staten att halla sig passiv eftersom kostnaderna for att anpassa verksamhet och regelverk
lokalt till nya lagar och férordningar beskrivs som mycket hdga.

P& vissa omraden kan granssnitten mellan olika deltagande offentliga aktorers ansvar regelverk
behdva fortydligas. Framfor allt galler detta inom omraden som tidigare har varit foremal for ut-
redning av samverkanshinder. En 6versyn av de mal som styr olika myndigheter inom det aktuella
verksamhetsomradet kan vara befogat. Dar ar det framst angelaget att fortydliga mal och mini-
mera risken for malkonflikter. Staten behover for att uppna det syftet troligen vaga prioritera mera
mellan relevanta, angelagna insatser och vara tydligare i sina styrsignaler. Staten skulle ocksa be-
hova initiera battre uppfoljning av gallande mal. Framforallt inom de omraden dar samverkan be-
hovs, bor staten sakerstalla att system for uppfoljning uppréattas samt skapa incitament for en
framgangsrik samverkan.

Ytterligare en iakttagelse som ar vard att lyfta fran fallstudierna ar att befintliga system ibland inte
ar perfekta, men anda funktionella. Det géller till exempel forskningsfinansieringssystemet. Det ar
i sig ett verktyg for att uppna kunskapsutveckling som ska ge en rad olika effekter, sa som béattre
halsa, miljo, ekonomi men ocksa bidra till att social omsorg baseras pa evidens och att innovat-
ioner leder till jobb i vissa delar av Sverige. Syftet ar mycket brett och forhallandet att manga,
sinsemellan olika, finansiarer finns att tillgd kan vara ett satt att se till att flera typer av forskning
kan fa stod. Det finns inga stora behov av en mer sammanhallen styrning, men det kan anda fin-
nas vinster att hamta for saval malgruppen som involverade myndigheter genom att minska ono-
dig administration och dubbelarbete. Aktérer och forskare skulle ocksa vara betjanta av att mer
likartade procedurer och rutiner fér ansékan, uppféljning och avrapportering togs fram inom syste-
met.

10.3Kostnader till foljd av forslagen

Bristerna i systemen som har kommit fram genom fallstudierna ar som beskrivits ovan av skilda
slag. Det har inte inom nagot av systemen framkommit forslag som behdver vara kostnadsdri-
vande. Dock har flera intervjupersoner inom flera av verksamhetsomradena framfort 6nskemal om
resursforstarkningar for bestdmda syften, till exempel for att 6ka basanslaget till universiteten el-
ler ge alla lansstyrelser mer jdmforbara forutsattningar att bedriva krisberedskap utan att vara be-
roende av projektmedel.

Var bedémning ar att en mer sammanhallen styrning bér kunna uppnas genom omférdelning inom
befintliga resursramar.
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