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Sammanfattning

Under de senaste aren har regeringen genomfort ett antal relativt
omfattande forandringar av myndighetsstrukturen inom flera
omraden. Syftet med dessa forandringar har manga ganger varit
att renodla olika myndigheters roller for att astadkomma en
effektivare och mer rattssaker forvaltning.

Statskontoret har kartlagt i vilken omfattning verksamheterna har
renodlats till fristiende myndigheter och vilka motiven for ren-
odlingen har varit samt dvergripande analyserat for- och nack-
delarna med renodling.

Statskontoret ska enligt sin instruktion bistd regeringen med
underlag for utvecklingen av férvaltningspolitiken genom att
bland annat folja upp och regelbundet beskriva den offentliga
sektorns utveckling. Denna rapport om renodling av statlig verk-
samhet utgor en del av det uppdraget.

Vanligast att tillsyns- och analysverksamhet renodlas
Var kartlaggning visar att renodling av en verksamhet ofta sker i
samband med en storre Oversyn av myndigheterna inom en
sektor. | vissa sektorer har omstruktureringarna skett vid ett och
samma tillfalle, i andra har férandringarna genomforts successivt
Over en langre tidsperiod.

Under den studerade perioden har 16 myndigheter renodlats
enligt den definition som vi har anvént i studien. Av dessa ar 6
tillsynsmyndigheter och 6 analysmyndigheter.

Regeringens syfte har ofta varit att utforma en funktionell
ansvarsfordelning mellan myndigheterna inom en sektor som
tydliggor att de har olika roller och uppgifter nér det géller att
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bidra till de 6vergripande malen. Renodlingen handlar nastan all-
tid om att regeringen vill skilja mellan utvecklande och upp-
foljande funktioner.

Det finns en underliggande stravan efter att myndighetsstruktu-
ren inom en sektor ska vara "komplett”, det vill sdga besta av en
viss uppséttning myndigheter. Detta &r ofta ett underliggande
argument néar tillsyns- eller analysmyndigheter nybildas eller
renodlas.

Motiven for renodling &r ofta formulerade pa en
dvergripande niva

Statskontoret konstaterar att regeringen ofta har uttryckt motiven
pa en 6vergripande niva nar den har renodlat verksamheter och i
samband med det bildat nya myndigheter. | formuleringarna har
ambitioner om 6kad effektivitet vavts samman med mal om ¢kad
rattssakerhet.

Ett skal till de allmant hallna motiven kan vara att det finns ett
forvaltningspolitiskt stallningstagande som foresprakar ren-
odling av roller. Stallningstagandet har sitt ursprung i en 6kad
marknadsorientering inom den offentliga sektorn. Med detta
synsatt finns en risk att alternativet att lata verksamheten vara
kvar i den ursprungliga myndigheten eller att ldgga verksamheten
hos en annan myndighet inte 6vervags.

Regeringen har séllan ndrmare beskrivit vilka effekter som man
vill uppna med forandringen. Detta skiljer organisatoriska refor-
mer fran de flesta andra reformer. Ofta har det ocksa saknats till-
forlitlig information om vad en verksamhet kostar, vilket kan
gora det svart att dimensionera den nya renodlade myndigheten
och i efterhand bedéma om verksamheten har blivit effektivare.
Renodlingen har i manga fall inneburit en ambitionshdjning bade
genom krav pa en effektivare verksamhet och genom ett faktiskt
resurstillskott. Sammantaget leder detta till att de organisatoriska
forandringarna ar svara, eller till och med omojliga, att folja upp.
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Déarmed blir det ocksa svart att sammanstélla den nodvéandiga
informationen infér omprévningar av de statliga myndigheternas
verksamhet inom en sektor. Statskontoret har ocksa konstaterat
att det finns ett behov av att ta fram ett kunskapsunderlag om
storre omorganiseringar och dess konsekvenser.! Ett sadant kun-
skapsunderlag skulle kunna bidra till en vagledning for hur
framtida organisationsférandringar kan foljas upp och dérmed
komplettera Regeringskansliets handbok fér organisationsfor-
andringar pa denna punkt.?

Syftet med renodling &r ofta att skapa en tydligare
rollférdelning

Det ar vanligt att regeringen bildar nya eller ombildar myndig-
heter utifran behovet av att skilja mellan olika roller, framfor allt
mellan tillsyn och utvardering & den ena sidan och bidrags-
givning och normering & den andra.

Vi kan dock konstatera att regeringens resonemang om rollfor-
delningen i viss utstrackning skiljer sig at mellan olika sektorer.
Regeringen har i vissa fall argumenterat fOr att normering och
tillsyn ska finnas pa samma myndighet. Skalet kan da vara att en
separering skulle innebara alltfér sma myndigheter.

Det finns exempel pa att granserna har blivit oklara i samband
med renodlingen och att det finns Overlappningar av ansvar.
Detta kan leda till savél dubbelarbete som att viss verksamhet
inte utfors. En 6verlappning i ansvar kan ocksa vara medveten
och bero pa att regeringen vill ha en viss konkurrens eller fa en
verksamhet belyst pa olika sétt.

1 v&gen till en larande och effektiv férvaltning — utvecklingsomréden och prio-
riteringar 20152016, Statskontoret, dnr 2015/45-5, 2015-06-10.

2 Riktlinjer for Regeringskansliets arbete med organisations-och strukturfor-
&ndringar, 2003.
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Styrning och resursférdelningsbeslut lyfts en niva vid
renodling

Prioriteringen av resurser inom en sektor, mellan till exempel till-
syn och normering, lyfts till regeringen nar dessa verksamheter
bedrivs i fristiende myndigheter. Regeringens mojligheter att
styra och dimensionera verksamheten 6kar darmed.

Nér en verksamhet renodlas i en fristaende myndighet far den en
egen instruktion och ett eget regleringsbrev och det stélls darmed
krav pa den nya myndigheten att aterrapportera resultaten av
verksamheten i en egen arsredovisning. For att kunna gora en vl
avvagd prioritering maste regeringen sakerstalla att aterrappor-
teringen ger tillréckligt med information for att kunna prioritera
mellan exempelvis utvecklande och uppféljande verksamhet.

Styrningen blir enklare i renodlade myndigheter. Nar olika verk-
samhetsformer samlas i en myndighet finns det risk for att den
styrning som tillampas &r den som &r bést anpassad till den stérsta
(eller starkaste) verksamhetsformen, trots att den kanske ar mind-
re lampad for andra verksamheter inom myndighetens uppdrag.
I en fristdende myndighet kan styrningen anpassas till verksam-
heten pa ett battre stt.

For- och nackdelar med renodling
Sammanfattningsvis har vi sett foljande for- respektive nackdelar
med att renodla en verksamhet i en egen myndighet.

Fordelar

e Renodling kan bidra till att synliggéra verksamheten for
medborgare och andra aktorer.

e Regeringens styrning av verksamheten kan bli tydligare
genom att myndigheten far en separat instruktion och ett
separat regleringsbrev. Verksamheten far egna resurser och
darmed anpassas storleken pa verksamheten enligt rege-
ringens onskemal.
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I en fristiende myndighet med ett smalare uppdrag ar det
enklare att anpassa styrningen till verksamheten. Verksam-
heten kan drivas effektivare nér alla &r orienterade mot sam-
ma mal.

Transparensen och insynen 0kar i och med att myndigheten
maste ta fram ett antal dokument som till exempel budget-
underlag och arsredovisning. Verksamheten blir enklare
bade att folja och att folja upp.

Renodling av normering och tillsyn i olika myndigheter leder
till att olika perspektiv pd samma verksamhet kommer fram.
Regeringen kan darmed fa ett battre beslutsunderlag.

Den samverkan mellan olika funktioner inom en sektor,
exempelvis mellan normering och tillsyn blir efter organisa-
tionsforandringen extern och déarmed synlig for 6vriga
aktorer.

En ny myndighet har incitament att visa att verksamheten
bidrar till malen inom sektorn.

Nackdelar

Organisationsférandringar som leder till fler eller nya myn-
digheter inom en sektor staller storre krav pa regeringens
formaga att styra och fordela uppdrag och resurser mellan
myndigheterna.

Kostnaderna okar med fler fristdende myndigheter eftersom
varje ny myndighet innebar att vissa funktioner maste dubb-
leras.

En ny myndighet maste motivera sin existens. Detta kan leda
till krav pa okade resurser som Gverstiger nyttan for till
exempel tillsyn.

Det kan bli problem med rollférdelningen. Det blir fler som
ska samverka vilket medfor en risk for bristande kunskaps-
Overforing och dubbelarbete. Omfattande samverkan mellan
myndigheter riskerar att bli byrakratisk och resurskravande.
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e Det finns en risk for att den normerande myndigheten och
tillsynsmyndigheten kan ha olika uppfattningar om hur
regelverken ska tolkas.

e Det ar sannolikt svarare att uppratthalla en samlad kompe-
tens inom sakomradet i en renodlad myndighet med ett sma-

lare uppdrag.
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Inledning

Under de senaste aren har regeringen genomfort flera relativt
omfattande forandringar av myndighetsstrukturen inom olika
sektorer. Syftet med dessa forandringar har i manga fall varit att
renodla myndigheternas roller, uppgifter och funktioner for att
darigenom astadkomma en mer effektiv och rattssaker forvalt-
ning. Exempelvis har Statens skolinspektion (Skolinspektionen)
och Inspektionen for vard och omsorg (IVO) tillkommit pa detta
sétt. Statskontoret har uppmarksammat att det saknas ett kun-
skapsunderlag som visar hur vanligt det &r att statlig verksamhet
renodlas genom att en eller flera verksamheter bryts ut och bildar
en egen myndighet, vilka motiven &r for renodling samt vilka for-
och nackdelar vi kan se av att en verksamhet renodlas. Syftet med
denna studie &r saledes att gora en kartlaggning av sadana orga-
nisationsreformer och 6éversiktligt diskutera konsekvenserna av
dessa.

Definition och avgransning

Begreppet renodling aterkommer ofta nar regeringen redovisar
sina forvaltningspolitiska ambitioner. Det har ingen entydig
definition, men om man ska generalisera kan man sdga att det
fram till borjan av 2000-talet ofta handlade om att begransa det
statliga dtagandet och sélja ut sadan verksamhet som inte bedém-
des vara en offentlig kdrnverksamhet. Déarefter har renodling ofta
anvants nar:

en funktion inom en eller flera myndigheter separeras fran
ovriga verksamheter for att bilda en egen myndighet.

Det ar ocksa sadana forandringar som vi har fokus pa i denna
studie. Det handlar alltsa om forandringar som innebér en funk-
tionell forandring av rollférdelningen mellan myndigheterna i en
sektor.
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I praktiken &r det dock inte alldeles enkelt att avgéra nér vi har
att géra med en sadan forandring i myndighetsstrukturen. En ny
myndighet kan ta Over viss verksamhet fran en tidigare myn-
dighet. Det kan ocksa handla om att verksamhet bryts ut fran flera
myndigheter och l4ggs samman i en ny myndighet. Motiven till
sadana forandringar ar ofta renodling. | var kartlaggning utgar vi
fran definitionen av renodling i foregaende stycke, men vi har
valt en vid tillampning av definitionen for att fa med alla rele-
vanta forandringar.

Vi har studerat de myndighetsférandringar som har genomforts
under perioden 2004-2015.

Sadana forandringar som handlar om att verksamhet brutits ut
fran en myndighet och ombildats till ett bolag ingar inte i denna
studie.

Genomfdrande

Studien har genomforts i flera steg

Vi har genomfort studien i flera steg. Den har rapportens dispo-
sition foljer dessa steg. Rapporten inleds med ett bakgrunds-
kapitel dar vi sammanfattar hur regeringen har anvént begreppet
renodling och vilka uttryck som regeringens renodlingsambitio-
ner har tagit sig sedan slutet av 1990-talet. | det kapitlet redovisar
vi ndgra av vara teoretiska utgangspunkter och vi fordjupar ocksa
diskussionen om vara metoder. | nasta kapitel redovisar vi
resultatet av var kartlaggning av alla aktuella forandringar under
perioden. | samband med detta lyfter vi ocksa fram motiven for
forandringarna. 1 det foljande kapitlet gar vi igenom olika for-
valtningspolitiska aspekter pa forandringarna. I slutkapitlet sam-
manfattar vi vara iakttagelser och drar vissa generella slutsatser
om for- och nackdelar med renodling.

Renodling av statlig verksamhet



Metod och kéllmaterial

Studien baseras i huvudsak pa dokumentgenomgangar. | var kart-
laggning av myndighetsférandringar dar motivet har varit ren-
odling, har vi utgatt fran den forvaltningspolitiska skrivelsen
samt budgetpropositioner.

Vi har ocksa gatt igenom Statskontorets myndighetsregister for
att sékerstalla att vi har fangat upp alla verksamhetsforandringar
som vi kan kategorisera som renodling enligt var definition.

Information om enskilda forandringar har vi hamtat fran utred-
ningar, propositioner och direktiv till organisationskommittéer.
Vidare har vi anvant oss av utredningar fran Statskontoret och
andra. Detta innebér att vi frdmst har anvant oss av andrahands-
information. Det &r séllan som de utredningar som har genom-
forts av Statskontoret eller andra har haft fokus pa att granska
effekterna av myndighetsbildandet i sig. Fragan om for- och
nackdelar med att en verksamhet har renodlats begransas déarmed
i huvudsak till vad som har tagits upp i tidigare granskningar och
studier.

Fordjupning i tre myndigheter

Vi har fordjupat oss nagot mer i tre av myndigheterna, Statens
skolinspektion (Skolinspektionen), Inspektionen for vard och
omsorg (IVO) och Transportstyrelsen. Vi har valt dessa myndig-
heter eftersom de kan sagas vara typexempel pa renodling som
har inneburit en funktionell utbrytning av verksamhet fran en
existerande myndighet (Skolinspektionen och IVVO), eller som
har utgjort en del av en stdrre férandring av myndighetsstruk-
turen pa ett omrade (Transportstyrelsen). Ytterligare en anled-
ning till att dessa myndigheter har valts ut &r att det handlar om
myndigheter som Statskontoret har kunskap om och erfarenhet
av, eftersom vi haft regeringsuppdrag som har berort dessa myn-
digheter.

For att i nagon man kunna ge en konkret anknytning till de frage-
stallningar som diskuteras har vi dven intervjuat foretradare for
Skolinspektionen och IVO. Det handlar om personer som har
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varit med i forandringsprocesserna. Asikterna som de har fort
fram behover inte stimma 6verens med den egna myndighetens
uppfattning. Vi har ocksa intervjuat bland annat de aktuella myn-
dighetshandlaggarna vid Regeringskansliet. Intervjuerna har
tjdnat som ett stod i analysen.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Studien har genomforts av Viveka Karlestrand (projektledare)
och Charlotta Edholm. Studiens design och fragestéllningar har
diskuterats i Statskontorets vetenskapliga rad och en intern refe-
rensgrupp har varit knuten till projektet.
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Bakgrund och utgangspunkter

| det har kapitlet redogor vi for begreppet renodling och hur det
har anvants. Vi redovisar ocksa utgangspunkterna for vart arbete.

Renodling i forvaltningspolitiken

Renodling for att begransa det statliga atagandet

Tidigare har begreppet renodling ofta anvénts nar det géller
fragan om det statliga atagandet. Med andra ord rorde det sig om
vad som skulle drivas av staten respektive vad som skulle vara
ett kommunalt eller ett privat atagande.

I den forvaltningspolitiska propositionen Statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst®* som kom 1998 redovisade regeringen fyra
vagledande riktlinjer for de kommande arens forvaltningspolitis-
ka utvecklingsarbete. En av dessa riktlinjer var renodling. Rege-
ringens inriktning var att varna om karnverksamheterna och att
fortsatta att renodla den statliga verksamheten. Genom renodling
frimjas enligt regeringen de forvaltningspolitiska vérdena
demokrati, rattssakerhet och effektivitet. Som en del i detta
arbete ingick fortsatta omstruktureringar och omprévningar av
det offentliga atagandet.* De uppgifter som &r artframmande for
staten skulle avvecklas eller 6verlatas till en annan huvudman.
Syftet var ocksa att uppna en storre tydlighet i ansvarsfordel-
ningen mellan olika myndigheter samt mellan staten och andra
rattssubjekt.®

3 Prop. 1997/98:136.
4 Prop. 1997/98:136, s. 16.
5 Prop. 1997/98:136, s. 35-36.
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Omstruktureringsarbetet skulle enligt regeringen ses som en
fortlopande process. Syftet var att Oka effektiviteten och verk-
samhetens andamalsenlighet i forhallande till de uppgifter och
mal som hade fastlagts av riksdagen och regeringen. Regeringen
menade att generella besparingar enligt osthyvelsprincipen riske-
rade att bli ett mindre verkningsfullt instrument i vissa situatio-
ner. Regeringen ansag ocksa att det fortsatta effektiviseringsarbe-
tet i forsta hand borde inriktas mot att mer systematiskt prova det
statliga atagandet pa omrade efter omrade.® Vidare fanns det,
enligt regeringen, fortfarande stora effektivitetsproblem i den
statliga forvaltningen som bland annat berodde pa att myndig-
heter inte &r andamalsenligt organiserade och att myndigheter har
overlappande uppgifter.’

Forvaltningspolitiska kommissionen® pekade daremot pa den
statliga forvaltningens fragmentering som en sarskilt problema-
tisk foreteelse. Fragmentering kunde, enligt kommissionen, defi-
nieras som brist p& sammanhang mellan olika verksamhets-
grenar, tendens till splittring samt oférmaga att se till helheten
och Gvergripande méal. Kommissionen menade att bland annat
renodlingen kan ha bidragit till denna fragmentering.

Regeringen betonade dock renodlingens fordelar i propositionen
Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst® genom att sdga att ren-
odlingen har medfért att styrproblemen har minskat och att
effektiviteten har ¢kat i statsforvaltningen. Regeringen menade
att den allt tydligare distinktionen mellan réttskipning, forvalt-
ningsmyndigheternas myndighetsutévning och affarsverksamhet
har bidragit till den positiva utvecklingen. De skarpa granserna
mellan olika sektorsforetradare pa olika nivaer inom statsforvalt-
ningen ar daremot ett problem.*°

6 Prop. 1997/98:136, s. 16.

" Prop. 1997/98:136, s. 36.

8 SOU 1997:57 | medborgarnas tjanst.
% Prop. 1997/98:136.

10 Prop. 1997/98:136, s. 37.
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Renodling for att effektivisera inom ramen for det statliga
atagandet

Vikten av att kontinuerligt ompréva det statliga atagandet ar ett
aterkommande tema i regeringens skrivelser och propositioner
under 2000-talet. | en skrivelse fran 2001 sager regeringen att
renodling innebér att efterstrdva en avgransning av statens upp-
gifter.!* Regeringen menar att strukturforandringar &r en integre-
rad del av utvecklingen av statsforvaltningen. Det innebar bland
annat att regeringen kontinuerligt bedémer vilka atgarder som
behovs for att komma tillratta med de effektivitetsproblem som
beror pa att myndigheter inte ar andamalsenligt organiserade, att
myndigheter har overlappande uppgifter etc.’? Renodling av
myndigheters verksamhet kan ocksa leda till att nya myndigheter
bildas genom att uppgifter bryts ut ur redan befintliga myndig-
heter.

Aven i den senaste forvaltningspolitiska propositionen Offentlig
forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt** fran 2010
slar regeringen fast att renodlingen av den statliga verksamheten
bor fortsatta genom ytterligare omprévningar av det offentliga
atagandet. Regeringens inriktning ska vara att varna om Kkarn-
verksamheterna, vilket innebdr att uppgifter som inte tillhor
karnverksamheten bor avvecklas eller Gverlatas till annan huvud-
man och nytillkommande uppgifter bér noga prévas om de kan
utforas av befintliga myndigheter.®

Utredningen som foregick propositionen lade nagra mer generel-
la forslag som géllde renodling av utvarderingsverksamhet,
forskning och tillsyn. Man pekade pa att det saknades sarskilda
utvarderingsfunktioner inom vissa delar av den statliga for-
valtningen, och att regeringen darfor borde utreda detta behov.®
Nér det galler tillsyn podngterade utredningen bland annat vikten

11 Regeringens skrivelse 2000/01:151 Regeringens forvaltningspolitik.
12.2000/01:151 Regeringens forvaltningspolitik.

13 2000/01:151 Regeringens férvaltningspolitik, s. 11.

14 Prop 2009/10:175.

15 Prop. 2008/10:175, s. 87.

16 SOU 2008:118, s. 150.
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av att skilja mellan tillsyn och framjande verksamhet.!’ Utred-
ningen ifragasatte ocksa om argumenten for sarskilda forsknings-
myndigheter fortfarande var aktuella, eller om regeringen borde
prova om inte dessa myndigheters verksamhet i vissa fall borde
foras over till universiteten och hogskolorna.*®

Sammanfattningsvis kan vi alltsa konstatera att begreppet ren-
odling har anvants under en langre tid, bade i samband med for-
andringar av det statliga atagandet och nar det galler forandringar
inom ramen for det statliga atagandet. Renodling i bemarkelsen
roll- och ansvarsfordelning inom staten har aktualiserats framfor
allt under 2000-talet. | allménhet har dock renodling, oavsett
vilken betydelse som har lagts i ordet, betraktats som nagot posi-
tivt som anvénds for att bland annat stérka rattssakerheten och
Oka effektiviteten.

Utgangspunkter

Organisering ar A och O

Grundlaggande for regeringens styrning av statsforvaltningen ar
hur regeringen fordelar det statliga ansvaret pa olika myndig-
heter. Regeringen strévar efter att skapa en organisatorisk struk-
tur i statsforvaltningen som gor det mojligt att genomféra de poli-
tiska ambitionerna pa ett andamalsenligt sétt.

Regeringen kan valja att gora en funktionell uppdelning inom ett
visst sakomrade, eller en sektor. Nar regeringen bildar eller om-
strukturerar myndigheter gors en avgransning av den eller de
aktuella myndigheternas ansvar och uppgifter. Myndigheterna
ska g0ra vissa saker, men inte andra. Nar det handlar om en funk-
tionell uppdelning inom en sektor blir det sérskilt viktigt att
tydliggéra myndigheternas ansvar och uppdrag i forhallande till
de andra myndigheterna inom samma sektor. Myndigheternas
ansvar och uppgifter ska inte dverlappa, men det ska heller inte
finnas risk for att nagon viktig fraga inte hanteras. Regeringen

750U 2008:118, s. 151.
18 SOU 2008:118, s. 156.
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utgar fran att myndigheterna inom en sektor ska bilda ett system
dar var och en av dem har sin uppgift for att forverkliga rege-
ringens mal inom omradet. Detta innebar att regeringen ocksa
behover tydliggéra hur myndigheterna forvéantas arbeta tillsam-
mans.

Regeringen beslutar om den statliga forvaltningens
organisation

Organisatoriska forandringar av den statliga forvaltningen ingar
normalt i regeringens kompetensomrade. Det &r regeringen som
beslutar om nya myndigheter, ombildar och avvecklar myndig-
heter. Regeringen beslutar vidare om myndigheternas uppgifter,
ledningsform med mera genom att faststdlla myndigheternas
instruktioner. I arliga regleringsbrev ger regeringen mer specifika
uppgifter till myndigheterna och anvisar, efter riksdagens beslut
om anslag, det vill saga resurser for att genomféra regeringsupp-
dragen.

Regeringskansliet har sedan 2003 riktlinjer for arbetet med
organisations- och strukturforandringar inom staten, som senast
uppdaterades 2007. Riktlinjerna &r utformade som en handbok
och behandlar de fragor av juridisk, personalmassig, administ-
rativ och finansiell karaktar som behdver Idsas vid organisato-
riska forandringar. Mer strategiska fragor diskuteras i begransad
utstrackning.'® Handboken anger att organisatoriska reformer ska
vara mojliga att folja upp bland annat néar det géller produktivitet
och effektivitet.?

19 Riktlinjer for Regeringskansliets arbete med organisations-och strukturfor-
&ndringar (2003) samt Supplement till Riktlinjer for Regeringskansliets arbete
med organisations-och strukturférandringar (2007).

20 Riktlinjer for Regeringskansliets arbete med organisations- och strukturfor-
andringar (2003), s. 75.
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Regeringens organisatoriska styrning syftar ofta till att
synliggora

En kompletterande bild av regeringens organisatoriska styrning
ges i en forskningsstudie av regeringens styrning inom olika poli-
tikomraden.?! | studien har man analyserat de olika politikom-
radena utifran en modell och resultatet av den analysen visar att
regeringen utévar sin styrning av forvaltningen pa tva satt. For
det forsta genom att organisera och for det andra genom att
interagera med forvaltningen inom ramen for den existerande
organiseringen. Enligt forskarna rymmer regeringens organise-
ring fem delar.?

For det forsta styr regeringen organisatoriskt genom att man
inrattar formella organisationer, myndigheter, slar samman eller
avvecklar myndigheter. Motivet handlar ofta om att regeringen
vill forbattra forutsattningarna for att vissa fragor eller problem
ska kunna hanteras. For det andra positionerar regeringen myn-
digheterna genom att koppla samman dem med befintliga
myndigheter eller andra organisationer. Exempelvis genom att en
myndighet ska granska andra organisationer inom ett visst
omrade. For det tredje forsoker regeringen stimulera effektivitet
och kreativitet genom att utsatta myndigheter for konkurrens
eller organisera dem sa att skilda perspektiv kommer fram och
bryts mot varandra. For det fjarde styr regeringen verksamhetens
avstand fran politiken genom organiseringen. Exempelvis genom
att betona att en utvarderingsmyndighet ska vara sjalvstandig.
For det femte sétter regeringen den organisatoriska forandringen
I ett sammanhang for att darigenom tydliggora vad som ska
astadkommas, exempelvis att en ny myndighet ska bidra till ord-
ning och reda inom ett omrade.

Vilka strategier som regeringen valjer for att organisera statsfor-
valtningen paverkas dock av radande normer och idéer nar det

21 Jacobsson, Pierre, Sundstrom (2015) Governing the embedded state.
22 Jacobsson, Pierre, Sundstrom (2015) Governing the embedded state, s. 74.

23 Ett tydligt exempel pa detta var nar Riksbanken gavs en sjalvstandig stallning
1999. Riksbanken, som tidigare hade varit en myndighet under regeringen blev
da en myndighet under riksdagen.

Renodling av statlig verksamhet



galler organisering och styrning.?* Det kan handla dels om regler
for vissa organisationers utformning, som foljer av beslut inom
EU, dels om managementrelaterade idéer, till exempel kring
vikten av om en organisation bor praglas av decentralisering eller
centralisering.

Myndigheter ser sig som riktiga organisationer”

En generell trend inom den offentliga sektorn ar att myndigheter
mer och mer ser sig som "riktiga organisationer” i stallet for som
en del av staten. De utgdr avgransbhara, méatbara och styrbara
enheter som maste finna den basta styrmodellen som gor dem
effektiva, ger dem legitimitet och darmed kan sékra organisatio-
nens langsiktiga dverlevnad.?

Myndigheter har ocksd blivit mer mottagliga for olika
managementidéer som florerar i det privata naringslivet och i
konsultvarlden. For att en ny myndighet ska kunna vinna legiti-
mitet maste den visa att den utan drojsmal uppfyller de krav som
stalls pa en effektiv organisation. Detta bidrar till en okad efter-
fragan pa granskning av att myndigheter och offentligt finansie-
rade verksamheter lever upp till effektivitetsidealen. Detta &r en
bidragande orsak till att renodlingen ofta handlar om att bryta ut
tillsynsverksamhet eller skapa sérskilda analysmyndigheter.2®

Utgangspunkter for Statskontorets analys

Perspektivet i var studie har varit regeringens och Regerings-
kansliets. Vi kommer dock dven i viss man att beréra hur myn-
digheternas styrning har paverkats av att deras verksamhet har
renodlats.

Fragan om det ar for- eller nackdelarna som overvager vid en
utbrytning av en verksamhet till en separat myndighet ar inte
alldeles enkel att besvara. For det forsta ar det svart att finna ett
"fore” att jamfora med ett "efter”. Ofta har utbrytningen av verk-

24 Jacobsson, Pierre, Sundstrom (2015) Governing the embedded state, s. 75.
25 |varsson Westerberg, Jacobsson Staten och granskningssamhallet, s. 8.
2 Holmblad Brunsson (2013) Laran om Management, s. 11.
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samheten skett i samband med storre fordndringar av myndig-
hetsstrukturen inom en sektor, vilket innebdr att det inte finns
nagon sammanhallen myndighet att jamfora ett ”fore” med. For
det andra kombineras ofta den organisatoriska reformen med en
ambitionshéjning och mer resurser till den utbrutna verksam-
heten — man vill forstarka tillsynen eller utvarderingen. Den
organisatoriska forandringen kanske ocksa sker parallellt med
nagon annan reform, exempelvis att lagstiftningen pa ett omrade
skarps. Eller som ett led i att balansera en annan reform, till
exempel att ett 6kat inslag av privata aktdrer inom en viss verk-
samhet skapar behov av en starkare tillsyn.

Vi har kartlagt och dokumenterat de motiv som har angetts i
samband med verksamhetsforandringarna. Vi har ocksa forsokt
att kategorisera forandringarna efter vilken typ av motiv som har
varit styrande, exempelvis om det har handlat om tydliga roll-
konflikter eller om ambitionshoéjningar funnits med i bilden. Det
ar svart att vardera hur tungt de olika argumenten vager, men vi
har velat ge en bild av hur vanliga de olika argumenten &r och
vilka som fors fram fore respektive efter en verksamhetsfor-
andring. Vi agnar ett sarskilt kapitel at motiven.

Avsikten med det kapitel som foljer efter kapitlet om motiven, ar
att lagga en grund for en diskussion av for- och nackdelar med
renodling. Vi har letat i forarbeten efter analyser av vilka konsek-
venser, positiva respektive negativa, en foreslagen organisatorisk
forandring forvantas fa. | var genomgang av uppféljande rappor-
ter, och i viss man utifran de intervjuer som vi har genomfort, har
vi noterat sadana effekter som kan antas vara en foljd av den
organisatoriska forandringen. | kapitlet om for- och nackdelar,
liksom i kapitlet om motiven, gor vi jamforelser pa oversiktlig
niva mellan sektorer och mellan myndigheter.
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For att kunna beskriva och analysera effekterna narmare har vi
valt att anvénda oss av foljande forvaltningspolitiska nyckelord:

e styrning

e  rattssékerhet

e samverkan och kunskapsoverforing
o effektivitet

e kompetensforsorjning.

Dessa begrepp har olika dignitet, vissa & mer medel for att uppna
resultat och andra har mer karaktaren av mal. De ingar i eller &r
nara forknippade med det dvergripande malet for forvaltnings-
politiken som ar: En innovativ och samverkande statsforvaltning
som &r rattssaker och effektiv, har en val utvecklad kvalitet, ser-
vice och tillganglighet och darigenom bidrar till Sveriges utveck-
ling och ett effektivt EU-arbete.?’ Det ar inte sakert att vara iakt-
tagelser enkelt later sig delas in enligt nyckelorden, men de ger
oss en struktur att hanga upp vara resonemang pa.

| det avslutande kapitlet sammanfattar vi vara iakttagelser och
diskuterar olika aspekter av renodling med hjalp av vara nyckel-
ord. Vi for ocksa ett resonemang om nagra for- respektive nack-
delar med renodling.

27 Prop. 2009/10:175, s. 1.
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Motiv for att renodla statsférvaltningen

Var utgangspunkt for studien av renodling i statsforvaltningen
har varit de forandringar som har &gt rum under perioden 2004—
2015. Vi har noterat sadana forandringar som kan karaktariseras
som renodling, det vill séga forandringar som innebar en annan
funktionell arbetsférdelning mellan myndigheterna i en sektor.
Vi har studerat de nya myndigheter som har bildats genom
utbrytning av verksamhet fran en existerande myndighet. Aven
myndigheter som har etablerats mot bakgrund av exempelvis ett
utokat behov av analyser inom en sektor ingar. Kapitlet inleds
med en redovisning av Statskontorets kartldggning. Renodling av
en myndighet sker sallan isolerat, utan ofta i samband med
sektorsvisa Gversyner. Vi beskriver darfor nagra sadana i det
foljande avsnittet. Aterstoden av kapitlet &gnas at motiven for
renodling. For att fa nagot att jamfora med, avslutar vi kapitlet
med en genomgang av nagra myndigheter vars tillsynsverksam-
het inte har renodlats.

Kartlaggning av organisatoriska forandringar
Statskontoret har kartlagt vilka verksamheter som har renodlats i
statsforvaltningen. Tabell 1 visar en sammanstéllning av nya
eller ombildade myndigheter som har renodlats genom ny- eller
ombildning under aren 2004 till 2015.
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Tabell 1 Myndigheter som har renodlats under aren 2004-2015

Myndighet Funktion Utbrytning av
verksamhet
(ja/nej)
Inspektionen for arbets- 2004-01 Tillsyn Ja (fr. da- Ja
l6shetsforsakringen varande AMS)
Energimarknads- 2008-01 Tillsyn Ja (fr. Energi- Ja
inspektionen myndigheten)
Statens skolinspektion 2008-10 Tillsyn Ja (fr. Skol- Ja
verket)
Transportstyrelsen 2009-01 Tillsyn Ja (fr. Sjofarts-  Ja
verket och
davarande
Vagverket)
Myndigheten. for 2009-04 Analys Nej Nej

tillvaxtpolitiska
utvarderingar och

analyser

Inspektionen for 2009-07 Analys Nej Ja

socialforsakringen

Trafikanalys 2010-04 Analys Nej Nej

Forsvarsexport- 2011-10 Framjande Ja Ja

myndigheten

Vardanalys 2011-01 Analys Nej Ja

Kulturanalys 2011-04 Analys Nej Ja

Statens servicecenter 2012-06 Service Ja ja

Universitetskanslers- 2013-01 Tillsyn Nej Nej

dmbetet (UK-ambetet)

Inspektionen for vard 2013-06 Tillsyn Ja Ja

och omsorg (IVO)

E-hdlsomyndigheten 2014-01 Stodjande Nej Ja

Skolforskningsinstitutet 2015-01 Kunskaps- Nej Ja
spridning

Upphandlingsmyndig- 2015-09 Stodjande Ja Ja

heten

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférdandringar i budget-
propositioner och annat offentligt tryck.

Totalt har vi noterat 16 omstruktureringar som kan sorteras in
under var definition av begreppet renodling. Regeringen var som
mest aktiv fran mitten och mot slutet av den period som vi har
valt att studera. Ar 2004 bildades Inspektionen fér arbetsloshets-
forsakringen (IAF) genom en utbrytning av tillsynen fran
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davarande Arbetsmarknadsstyrelsen. Under de féljande fyra aren
skedde inga forandringar, utan omstruktureringarna &r koncent-
rerade till aren 2008-2015. Totalt har sex tillsynsmyndigheter
och sex analysmyndigheter tillkommit. Fyra av de sex nya till-
synsmyndigheterna har bildats antingen genom att regeringen har
brutit ut tillsynsverksamheten fran en annan myndighet, eller
genom att en myndighet vars huvuduppgift redan tidigare var
tillsyn inte har kvar 6vriga uppgifter.

Tva av de nya analysmyndigheterna utgors av ombildningar av
tidigare analysmyndigheter inom respektive sektor. Nar det gal-
ler skolomradet valde regeringen dock att inte bilda en sarskild
analysmyndighet, utan att i stéllet ge ett utokat uppdrag till en
existerande analysmyndighet, IFAU (Institutet for arbetsmark-
nads- och utbildningspolitisk utvérdering). Nyligen bildades
aven en forskningsmyndighet inom skolomradet, Skolforsk-
ningsinstitutet. Om man raknar in den har fyra nya analysmyn-
digheter bildats, vilket ger totalt sex nya eller ombildade analys-
myndigheter.

| ett fall har en ny myndighet for framjandeverksamhet bildats
genom utbrytning av verksamhet fran en annan myndighet. Det
handlar om forsvarsomradet dar Forsvarsexportmyndigheten
etablerades genom en Gverforing av verksamhet fran Forsvarets
materielverk.?

Vanligen sker renodlingen av myndigheterna inom en sektor,
men i ett fall var renodlingen sektorsévergripande. Det handlar
om ekonomiadministrativ verksamhet som bréts ut fran flera
myndigheter for att laggas samman i en ny myndighet, Statens
servicecenter.

Den senast tillkomna myndigheten i var sammanstallning &r
Upphandlingsmyndigheten som startade sin verksamhet den
1 september 2015. Myndigheten svarar for statens upphandlings-
kompetens och bestdr av verksamhet som tidigare fanns hos

28 Forsvarsexportmyndigheten lades ned den 31 december 2015.
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Konkurrensverket, Kammarkollegiet, Vinnova och Miljostyr-
ningsradet.

Sektorsvisa dversyner av myndighetsstrukturer

Ofta sker renodlingen och bildandet av nya myndigheter i sam-
band med 6versyner och darpa féljande forandringar av myndig-
hetsstrukturen i en sektor.

Regeringen stravar efter att uppgifts- och ansvarsfordelningen
mellan myndigheterna inom en sektor ska vara sa &ndamalsenlig
som majligt utifran de politiska mal som regeringen vill uppna.
Ett sakomrade som till exempel skolan utgor en sektor. En myn-
dighet kan ansvara fér samtliga funktioner i verksamhetsproces-
sen: styrning, planering, genomférande (eller stod till de som
genomfdr), uppfoéljning, granskning och utvérdering. Regeringen
har dock ofta valt att dela upp dessa funktioner pé flera myndig-
heter.

I manga fall handlar renodling om att omfordela ansvaret for
olika funktioner mellan de olika myndigheterna inom en viss
sektor. Den organisationsférandring som renodlingen for med sig
beror darfor inte enbart den nya myndigheten, utan den paverkar
aven andra myndigheter inom sektorn. Behovet av renodling kan
ocksa handla lika mycket om att avgransa uppdraget for den
sektorsmyndighet som en verksamhet bryts ut ifran. Vi aterkom-
mer till detta langre fram.
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Tabell 2 Myndigheter som har bildats i samband med en &versyn av
en sektor under aren 2004-2015

Myndighet Omstrukturering
av sektorn (ja/nej)
Inspektionen for arbetsléshetsforsdkringen Nej
Energimarknadsinspektionen Nej
Statens skolinspektion Ja
Transportstyrelsen Ja
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och Ja
analyser
Inspektionen for socialforsakringen Nej
Trafikanalys Ja
Forsvarsexportmyndigheten Nej
Vardanalys Ja
Kulturanalys Ja
Statens servicecenter Annat
Universitetskanslersambetet (UK-ambetet) Ja
Inspektionen foér vard och omsorg (1VO) Ja
E-hdlsomyndigheten Ja
Skolforskningsinstitutet Nej
Upphandlingsmyndigheten Nej

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférandringar i budgetpro-
positioner och annat offentligt tryck.

Atminstone sex storre omstruktureringar av myndigheterna inom
en viss sektor har &gt rum under 2004-2015, vilket framgar av
tabell 2. Det handlar om skolsektorn, transportsektorn, univer-
sitets- och hogskolesektorn, halso- och sjukvardssektorn, kultur-
sektorn samt sektorn for regional tillvaxt. Inom de fyra forsta
sektorerna har bade tillsynsmyndigheter och analysmyndigheter
bildats. Inom sektorerna kultur respektive regional tillvaxt har
analysmyndigheter bildats eller renodlats. | vissa sektorer har
omstruktureringarna skett vid ett och samma tillfalle, i andra har
forandringarna genomforts successivt over tid. Syftet med detta
avsnitt ar att ge exempel pa hur renodlingen har genomforts inom
olika sektorer.

29

Renodling av statlig verksamhet



30

Ansvarsfordelningen inom en sektor ska framja den
overgripande maluppfyllelsen

Hur ansvaret ska fordelas mellan olika myndigheter &r en central
fraga i samband med Oversyner av myndighetsstrukturen i en
sektor. Har foljer nagra utgangspunkter for ansvarsfordelningen
som aterkommer, framfor allt nar fristdende tillsyns- respektive
analysmyndigheter bildas:

e Den ska vara funktionell och tydliggdra att myndigheterna
har olika roller och uppgifter.

e Den ska framja den 6vergripande maluppfyllelsen.

e Den ska skapa forutsattningar for effektivitet.

Det finns ofta en underliggande idé om att myndighetsstrukturen
kan utformas pa ett optimalt satt i dessa avseenden. Har utgor
skolsektorn en bra illustration.

Skolmyndighetsutredningen (SOU 2007:79) behandlade hela
myndighetssektorn och nar man dévervagde hur sektorn borde
vara utformad hade en sarskild tillsynsmyndighet en sjalvklar
plats. Att bilda en fristaende tillsynsmyndighet var ocksa en del
i regeringens arbete med att utforma en myndighetsstruktur som
skulle stodja maluppfyllelsen inom de berérda verksamheterna.
En bérande tanke var att en tydlig rollfordelning skulle ge myn-
digheterna mojlighet att fokusera pa en huvuduppgift och darmed
fa forutsattningar att kunna effektivisera verksamheten. Myndig-
hetsstrukturen skulle underbygga och fortydliga ansvarsfordel-
ningen inom staten samt mellan staten, huvudmannen och andra
aktorer. Myndighetsstrukturen skulle &ven underlétta statens
styrning av myndigheterna. Den skulle ocksa framja samarbetet
mellan olika myndigheter, samtidigt som den ocksa skulle vara
overskadlig for sina malgrupper och for allmanheten.?

Samma resonemang som i skolsektorn aterkom ocksa i halso-
och sjukvardssektorn infor bildandet av Inspektionen for vard
och omsorg. | den sektorn fanns det brister i Socialstyrelsens

2 Prop. 2007/08:50, s. 31.
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styrning och uppfdljning av tillsynsverksamheten men en funk-
tionell uppdelning av sektorns myndigheter gav regeringen maj-
lighet att tydliggra myndigheternas uppdrag i deras respektive
instruktioner.® Fran att tidigare ha varit en verksamhetsgren av
flera inom Socialstyrelsen, blev tillsynen i stallet karnverksam-
het i en fristiende myndighet. Darmed synliggjordes tillsynen
och darmed skarptes ocksa kraven pa styrning av tillsynen.

Awven inrittandet av Transportstyrelsen foregicks av en liknande
diskussion. Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) uttryckte det
som att Transportstyrelsen skulle se sin egen verksamhet, som
inbegriper bade normgivning och tillsyn, som ett medel for att
uppna olika samhallsmal inom transportsektorn och inte som ett
mal i sig.%

Principen om renodling var central inom skolsektorn

Nér det galler skolsektorn &r det saledes tydligt hur idén om ren-
odling &r en utgangspunkt for forandringen. Har ar det uppenbart
att regeringens renodlingsambitioner omfattar alla myndigheter-
na inom den sektorn och inte enbart den tillsyns- eller analys-
verksamhet som brutits ut till en separat myndighet. Spegelvant
blir ju &ven verksamheten mer renodlad pa den myndighet som
tillsyns- eller analysverksamheten har brutits ut fran.

Uppdraget till skolmyndighetsutredningen 2007 var att se 6ver
myndighetsstrukturen och minska antalet myndigheter. Utbild-
ningsinspektionens uppgifter skulle dessutom renodlas och for-
starkas. 32 Utredningen konstaterade ocksa att staten hade signale-
rat att renodlingsprincipen var central pa tillsynsomradet. Det var
inte bara tillsynen som skulle renodlas, utan regeringen var tydlig
med att renodlingstanken omfattade daven Skolverket vars verk-

30 Prop. 2012/13:20, s. 85.
31 SOU 2008:44, s. 317.
32 Dir. 2007:28, s. 11.
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samhet skulle fokusera pa foreskrivande, uppféljande och ut-
vecklande uppgifter inom skolvasendet.® Forandringen av myn-
dighetsstrukturen resulterade i att atta skolmyndigheter ersattes
med tre 2008.3

Renodling i flera lager inom transportsektorn

Under 2009 och 2010 genomfordes omfattande organisatoriska
forandringar bland myndigheterna inom transportsektorn. |
kapitel 2 kunde vi konstatera att begreppet renodling har anvénts
pa framfor allt tva olika satt dels for att avgransa det statliga
atagandet, dels for att fordela ansvaret inom en viss sektor. Vi
hittar exempel pa bada anvandningsomradena inom transport-
omradet.

Den 1 januari 2009 bildades den nya inspektionsmyndigheten
Transportstyrelsen genom att Jarnvégsstyrelsen och Luftfarts-
styrelsen lades samman med motsvarande verksamhet, det vill
saga regelgivning och tillsyn, hos davarande Banverket och Vég-
verket. Nar Transportstyrelsen bildades var avsikten bland annat
att forbattra mojligheterna att arbeta mer samlat och kraftfullt
med fragor som var gemensamma for alla trafikslag som regel-
forenkling, e-forvaltning och avgiftssystemets konstruktion.®
Myndigheten skulle kunna bidra till mer strategiska avvagningar
kring hur medelsarsenalen skulle kunna utformas i stort for att na
de transportpolitiska malen. Myndighetens insatser skulle da
ocksd kunna prioriteras utifrdn var nyttan ar som storst inom
ramen for det transportpolitiska regelverket.

Trafikverksutredningen pekade aven pa att utvecklingsarbetet
skulle kunna vinna pa en 6kad samordning och ett 6kat erfaren-
hetsutbyte mellan trafikslagen nér det géller utvecklingen mot

33 Prop. 2007/08:50, s. 32.

34 | budgetpropositionen for 2009 aterfinns Skolverket, Skolinspektionen, Spe-
cialpedagogiska skolmyndigheten och Sameskolstyrelsen. I prop. 2007/08:50,
s. 49 finns en upprékning av myndigheterna fore forandringarna.

35 S0U 2008:44, s. 329, 325-326, 333.

36 SOU 2008:44, s. 334.
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mer av system- och funktionskontroll med 6kade inslag av egen-
kontroll. Har hade trafikslagen kommit olika langt innan sam-
manslagningen.®

Den renodling som skedde inom transportsektorn innebar att roll-
fordelningen bland myndigheterna forandrades bade funktionellt
och verksamhetsmassigt. Ett grundlaggande syfte var att skilja
mellan myndighetsroll (till exempel att utéva sakerhetstillsyn pa
jarnvagsomradet) och forvaltarroll (till exempel att bygga och
underhalla jarnvagssystemet). Regelgivning, tillsyn och till-
standsgivning separerades fran forvaltande uppgifter. Dessa upp-
gifter, som tidigare hade varit uppdelade per trafikslag i flera
olika myndigheter, samlades i nagra gemlangsiktiga infrastruk-
turplaneringen for de andra tva trafikslagen fran Luftfartsverket
respektive Sjofartsverket till Trafikverket.

Aven analysuppgifterna férdelades om. Statens institut for kom-
munikationsanalys (SIKA) lades ned och merparten av verksam-
heten bildade den nya analysmyndigheten Trafikanalys. En
mindre del av SIKA fordes till Trafikverket.®

Successiva forandringar av myndighetsstrukturen inom
vard- och omsorgssektorn

Inom vard- och omsorgssektorn har regeringen forandrat myn-
dighetsstrukturen mer stegvis. Liksom inom skolsektorn handlar
det har om verksamhet som huvudsakligen inte bedrivs i statlig
regi. Statens ansvar ar att utforma riktlinjer for hélso- och sjuk-
varden och for socialtjansten samt att granska dessa verksam-
heter.

Tillsynen Over socialtjansten lag fram till och med 2009 hos
lansstyrelserna. Det var stora regionala skillnader mellan lans-
styrelserna i hur tillsynen Over socialtjansten fungerade. Till-
synen var darfor i fokus for organisationsforandringarna under
den forsta delen av den period som vi har studerat. Det gar att

750U 2008:44, s. 332.

38 Prop. 2009/10:59, s. 26. Uppgiften om att merparten av SIKA:s verksamhet
fordes till Trafikanalys har hamtats fran artikel p& Wikipedia 2015-12-15.
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satta etiketten “renodling” pa den forandring som genomférdes
den 1 januari 2010 nar tillsynen brots ut fran lansstyrelserna och
fordes Gver till Socialstyrelsen. Socialstyrelsen hade redan da
ansvar dels for tillsynen éver det naraliggande verksamhetsom-
radet halso- och sjukvard, dels for det regelverk som styr social-
tjansten. Enligt den utredning som lag till grund for organisa-
tionsforandringen var detta ett forsta steg mot att i ett nésta steg
bilda en fristaende tillsynsmyndighet.

Nar utredningens forslag remissbehandlades ansag en majoritet
av remissinstanserna att tillsynen borde bli en fristéende myn-
dighet direkt. Regeringen menade dock att det inte var Kklarlagt
om det var lampligt att skilja pa normering och tillsyn inom
hélso- och sjukvarden eftersom denna fraga inte hade utretts.*°
En central fraga ar har hur tillsynens erfarenheter ska tas om hand
i normeringen om dessa uppgifter ligger pa olika myndigheter
och eftersom utredningens uppdrag var begrénsat till tillsynen
hade den fragan inte penetrerats. Nar den statliga myndighets-
strukturen inom vard- och omsorgssektorn utreddes nagra ar
senare stod denna fraga i centrum. 1dén om att de statliga myn-
digheterna skulle kunna organiseras utifran ett integrerat kun-
skapssystem var en kérna i de forslag om strukturforandringar
som utredningen presenterade.*

Vard- och omsorgssektorn involverar en mangfald av aktorer.
Dérfor behdvdes, enligt utredningen, ett tydligare statligt stod for
kunskapsstyrningens alla delar: utvardering, uppféljning, jam-
forelser, larande och kunskapsspridning.*? Ett av utredningens
forslag var att en fristdende tillsynsmyndighet skulle bildas.*
Detta ledde till att Inspektionen for vard och omsorg (IVO)
bildades den 1 juni 2013 genom att tillsynen éver vard och om-
sorg brots ut fran Socialstyrelsen till en fristdende myndighet.

39 SOU 2007:82.

40 Ds 2012:20, s. 151.

41 SOU 2012:33, s. 186 ff.
42 Prop. 2012/13:116, s. 24.
4 S0U 2012:33, s. 193.
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Aven i denna 6versyn av myndigheterna inom sektorn var inrikt-
ningen att myndighetsstrukturen behtvde utvecklas mot tkad
tydlighet, effektivitet och &ndamalsenlighet.* Utredningen lam-
nade flera forslag till férandringar och regeringen har successivt
behandlat dem. Men till skillnad fran till exempel skolsektorn har
inte regeringen vid ett och samma tillfalle tagit stallning till hur
de olika myndigheterna ska samspela med varandra.

Nagra gemensamma monster i sektorsférandringarna

Synliga myndigheter i en tydlig struktur

Det finns ndgra gemensamma drag i renodlingsatgarderna som &r
varda att uppmarksamma. Ett vanligt mal med forandringar av
myndighetsstrukturen &r att roll- och ansvarsférdelningen mellan
de olika myndigheterna i sektorn ska bli tydligare for de aktorer
och medborgare som &r berdrda. Framfor allt ska tillsynen bli
synligare. Detta var till exempel en viktig ambition nér det géller
IVO. Regeringen ville skapa tydlighet for aktérer och medbor-
gare nar det géller hur de statliga atagandena ser ut och vilka
myndigheter som bar ansvar for vilken verksamhet.*®

Foretradare for Socialstyrelsen lyfter fram att deras roll som
kunskapsmyndighet har blivit tydligare, vilket underlattar dialo-
gen med huvudménnen. Den risk for osékerhet om i vilken roll
Socialstyrelsen upptréddde vid kontakter med huvudménnen, om
det var i en granskande eller i en stédjande roll, ar undanréjd i
och med att VO bildades.*

Aven nir det gallde Skolinspektionen var tydligheten viktig.
Regeringen ville skapa en myndighetsstruktur for statens atagan-
de inom skolsektorn som var tydlig, 6verskadlig och forutsag-
bar.4

4 Dir. 2011:4.

4 Prop. 2012/13:20, s. 95.

46 Intervju Socialstyrelsen 2015-12-09.
4T Prop. 2007/08:50, s. 31 och 38.
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Den kompletta myndighetsstrukturen

En underliggande tanke nar regeringen renodlar myndigheter &r
att det finns en optimal myndighetsstruktur som ska besta av en
viss uppsattning myndigheter med olika roller. En sadan struktur
kan, forutom en sektorsmyndighet, ocksa besta av en tillsyns-
respektive en analysmyndighet. Ett tydligt exempel pa detta fin-
ner vi aterigen inom skolsektorn.

Regeringen jamférde sammanséttningen av myndigheter inom
olika sektorer och konstaterade att det fanns en sérskild myn-
dighet inom hélso- och sjukvardssektorn, som hade till uppgift
att vardera och tillgangliggdra forskningsresultat for att dessa ska
bli enklare att omsétta i praktisk tillampning, Statens beredning
for medicinsk och social utvardering (SBU). Aven om samman-
stéllning av forskningsresultat ingick i Skolverkets uppdrag, sak-
nades det en motsvarande myndighet inom skolsektorn. Mot
denna bakgrund beslét regeringen att bilda Skolforsknings-
institutet som bdérjade sin verksamhet den 1 januari 2015. Det
framgar inte av direktiven till organisationskommittén om det
fanns problem med Skolverkets arbete pa denna punkt.*® Forsk-
ningssammanstallning ingar dock fortfarande i Skolverkets upp-
drag.*

Andra reformer och omvarldsférandringar driver fram
renodling

En gemensam faktor bakom forandringarna bade inom skolsek-
torn och inom hélso- och sjukvardssektorn var att verksamheter-
na hade forandrats pa ett satt som kravde okad tillsyn och upp-
foljning. Bland annat genom ett tkat inslag av privata aktorer. En
fristdende tillsynsmyndighet, IVO skulle ha battre mojligheter att
utvecklas pa ett satt som skulle kunna svara mot utvecklingen
inom sektorn, menade regeringen. Den Gkade mangfalden och
den hoga forandringstakten inom vard- och omsorgssektorn gor

48 Dir. 2014:7.
49 SFS 2015:249.
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att det ar viktigt att kunna félja kvalitetsutvecklingen i verksam-
heterna noga.*

Ett liknande resonemang férdes infor bildandet av den nya trafik-
slagsdvergripande myndigheten Transportstyrelsen. Tillsyn blev
en av karnverksamheterna i myndigheten. Regeringen menade att
detta innebar att tillsynen kunde bli mer enhetlig och att tillsynen
ocksa skulle fa battre mojligheter att svara mot de forandringar
som foljer bland annat av att marknader avregleras, av att offent-
lig verksamhet drivs i privat regi och av EU-krav.5!

Nér det géller Skolinspektionen konstaterade regeringen att skol-
vasendet var foremal for omfattande reformer som bland annat
innebar en ny skollag med skérpta sanktionsméjligheter mot
huvudmannen. Darfor behdvdes en myndighetsstruktur som
stodjer en O6kad fokusering pa uppfoljning och tillsyn.5? Rege-
ringen aviserade en skarpt skollag med bland annat fértydligade
mal och kursplaner och 6kade sanktionsmajligheter gentemot
huvudman som inte foljer regelverket. Darmed behdvdes Okat
fokus pa tillsyn och uppf6ljning. | uppdraget till den nya inspek-
tionsmyndigheten skulle det ldggas storre vikt vid kvalitets-
granskning, jamfort med tidigare.®®

| ytterligare nagra fall sammanfaller bildandet av den nya
myndigheten med regelférandringar som exempelvis innebdr att
tillsynen behover utdkas. Det géller exempelvis for Universitets-
kanslersambetet> och Energimarknadsinspektionen®s.

Andra myndigheter som har bildats i samband med
6versynen av en sektor

Vi avslutar var genomgang av dversyner pa sektorsniva med att
konstatera att, nar regeringen ser éver myndigheterna inom en

50 Prop. 2012/13:20, s. 90.
51 Prop. 2008/09:31, s. 48.
52 Prop. 2007/08:50, s. 38.
53 Prop. 2007/08:50, s. 38.
5 Prop. 2011/12:133, s. 14.
% Dir. 2007:140, s. 2.
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sektor, sker ofta dven andra omflyttningar av uppdrag mellan
myndigheterna. | flera fall handlar det om att regeringen stéper
om verksamheter som aven tidigare har bedrivits i fristdende
myndigheter. Det galler till exempel Tillvaxtanalys och Trafik-
analys som bildades 2009 respektive 2010. Aven Universitets-
kanslersdambetet (UKA), som ar en tillsynsmyndighet, tillkom
2013 i samband med en omstrukturering av myndigheterna inom
universitets- och hogskolesektorn. Myndigheten har sitt ursprung
i Hogskoleverket vars verksamhet renodlades till huvuduppgif-
terna tillsyn och kvalitetssakring.®® Kulturanalys ar en ny myn-
dighet som bildades 2011 i samband med en Gversyn av myndig-
heterna inom kultursektorn.

Oberoende ar ett viktigt motiv i nagra fall

Statskontoret har gjort en genomgang av vilka motiv som varit
séarskilt framtradande nar regeringen har renodlat verksamheter.
Ett motiv som aterkommer &r att en viss verksamhet behéver
drivas pa ett oberoende satt, vilket vi ger nagra exempel pa i detta
avsnitt. Detta motiv &r nara kopplat till att olika roller behover
skiljas at, vilket vi aterkommer till i nasta avsnitt.

Oberoende som motiv for att skapa ny myndighet
Motivet att en verksamhet behdver bedrivas inom ramen for en
fristaende myndighet, for att den ska kunna vara oberoende, har
anvants av regeringen och av utredningar i flera fall.

% Dir. 2011:52, s. 7.
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Tabell 3 Myndigheter ddr oberoende har varit ett viktigt motiv for
bildandet under dren 2004-2015

Myndighet Oberoende
viktigt som
motiv (ja/nej)
Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen Ja
Energimarknadsinspektionen Nej
Statens skolinspektion Ja
Transportstyrelsen Ja
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser Ja
Inspektionen for socialforsakringen Ja
Trafikanalys Nej
Forsvarsexportmyndigheten Nej
Vardanalys Ja
Kulturanalys Ja
Statens servicecenter Nej
Universitetskanslersambetet (UK-ambetet) Nej
Inspektionen foér vard och omsorg (1VO) Ja
E-hdlsomyndigheten Nej
Skolforskningsinstitutet Nej
Upphandlingsmyndigheten Nej

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférandringar i budget-
propositioner och annat offentligt tryck.

Av tabell 3 framgar att detta ar tydligt nar det galler Vardanalys,
Skolinspektionen, Transportstyrelsen, ISF, IVO, Tillvéxtanalys
och Kulturanalys. Oberoendet kopplas ofta till okad rattssaker-
het. Med oberoende avses oftast forhallandet till andra myndig-
heter och aktorer, inte fran regeringens policyskapande. Detta
uppmarksammades ocksa av Statskontorets studie av fristaende
utvarderingsmyndigheter fran 2011.5°

57 Statskontoret (2011) Fristaende utvarderingsmyndigheter — en forvaltnings-
politisk trend.
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Oberoende sarskilt tydligt for Vardanalys

Vardanalys (Myndigheten for vard- och omsorgsanalys) inrat-
tades 2011 mot bakgrund av de 6kade méjligheterna for patienter
att valja vardgivare som ocksa har medfort ett behov av att starka
patienternas stéllning genom att ge dem tillgang till information
fran en nationell oberoende granskningsfunktion.%® En sadan
oberoende och kompetent instans for utvardering hade tidigare
saknats. Uppdraget att folja upp storre sjukvardsreformer gavs
ofta till Socialstyrelsen i samverkan med huvudmannen, vilket
var problematiskt ur objektivitetssynpunkt eftersom dessa akto-
rer ocksa har ansvar for att genomfora reformerna. En trovardig
utvardering kraver att man pa nationell niva skiljer mellan
genomforande och uppfdljning.*®

Avsikten med Vardanalys var att myndigheten skulle komplet-
tera och inte dverta de befintliga myndigheternas arbete.®® Dar-
med skulle patienternas och medborgarnas insyn i och fértroende
for halso- och sjukvarden kunna starkas, ansag regeringen. 5! Den
oberoende granskningsfunktionen skulle dven vara ett stod for de
nationella beslutsfattarna, genom att de far en battre kunskaps-
grund infor beslut om satsningar och forandringar av sjukvards-
systemet.5? Med oberoende menade regeringen att granskningar-
na skulle kunna omfatta hela halso- och sjukvardssystemet,
daribland myndigheternas arbete, och att den inte skulle vara i
beroendeforhallande till vardgivarna. Den oberoende positionen
innebar vidare att myndigheten skulle kunna granska bade privat
och offentligt utford vard.5® Samtidigt skulle representanter for
patienter och brukare ges mojlighet att paverka myndighetens
stallningstaganden genom en referensfunktion.®

%8 Prop. 2009/10:1, utg. 9, s. 39.
%9 Ds. 2010:3, s. 127-128.

60 Dir. 2010:58, s. 5.

61 Prop. 2009/10:1, utg. 9, s. 39.
62 Prop. 2009/10:1, utg. 9, s. 52.
83 Prop. 2009/10:1, utg. 9, s. 54.
64 Dir. 2010:58, s. 4-5.
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Vardanalys skulle ocksa vara oberoende i sd matto att myn-
digheten sjalvstandigt skulle besluta vad den ska folja upp och
utvardera, liksom inriktningen pa verksamheten pa béade kort och
lang sikt. Regleringsbrevet till Vardanalys &r dock relativt om-
fattande och antalet regeringsuppdrag har Okat sedan myndig-
heten bildades. Uppdragen &r i huvudsak langsiktiga systemana-
lyser och utvérderingar.

Att utvardering och granskning ska bedrivas oberoende var
viktiga argument dven nar Inspektionen for socialférsakringen
(ISF) och Kulturanalys bildades. En konsekvens av att de regio-
nala forsakringskassorna och Riksforsakringsverket slogs sam-
man i en myndighet var att tillsynen och den operativa verksam-
heten integrerades i en och samma myndighet. Infor bildandet av
ISF 2009 var regeringen tydlig med att det kravdes en oberoende
tillsyn av socialforsakringen for att medborgarna skulle fa en
okad tilltro till att socialférsdkringen hanteras rattssakert och
effektivt.®® Aven nar det galler Kulturanalys, som startade sin
verksamhet 2011, motiverade regeringen inrdttandet av en sepa-
rat myndighet med att den oberoende analysen och uppféljningen
inom kulturomradet behovde forstarkas.® Bade ISF och Kultur-
analys &r nya myndigheter med i huvudsak ny verksamhet.

Policyrelevans viktigt nar det galler Tillvaxtanalys

N&r myndigheten Tillvéxtanalys bildades var det viktigt att
sékerstélla att utvarderingen skulle vara oberoende av den opera-
tiva verksamheten. Déarfor behdvde utvarderingsfunktionen, lik-
som tidigare Institutet for tillvaxtpolitiska studier (ITPS), organi-
seras i en separat myndighet.®” Utvarderingsinsatserna inom det
tillvaxtpolitiska omradet behovde forstarkas, ansag regeringen.
Déremot betonas inte myndighetens oberoende lika starkt i
forarbetena som for de myndigheter som vi har ndmnt ovan, utan
syftet med att inratta Tillvaxtanalys var att skapa ett utvarderings-

% Prop. 2008/09:1, utg. 10, s. 34.
6 Prop. 2009/10:3, s. 89.
57 Prop. 2007/08:78, s. 9.
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och analysorgan for regeringen. De kunskapsunderlag som myn-
digheten levererar ska vara relevanta och tillampbara i utveck-
lingen av politiken.®® Myndigheten ska endast i begransad om-
fattning bedriva egeninitierad verksamhet. Den ska ocksa kunna
ta uppdrag fran andra centrala myndigheter.®

En uppféljning av Tillvéxtanalys bedomer att myndigheten &r
den myndighet bland alla analysmyndigheter som har storst andel
formella uppdrag och darmed minst utrymme att pa egen hand
initiera analyser.”

Utvarderingsuppdrag ges sallan till en befintlig myndighet
Né&r en analysmyndighet inréttas ar det ofta for att regeringen
anser att det behdvs en oberoende funktion for att utvardera verk-
samheter inom en viss sektor. Utvarderingen ska ske oberoende
fran andra aktorer. Alternativet att forlagga utvarderingsfunk-
tionen hos en befintlig myndighet Overvéags darfor séallan. Ett
alternativ till en separat analysmyndighet skulle dock kunna vara
att ge en existerande analysmyndighet ett tillaggsuppdrag.

Nér det géller Trafikanalys saknas tydliga motiveringar till varfor
det behdvdes en fristdende myndighet, annat &n att de samman-
tagna forandringarna inom omradet ¢kar behovet av en val
utvecklad funktion for utvardering och analys. Trafikanalys
skulle vara regeringens utvarderings- och analysorgan for fragor
inom hela transportomradet.” Trafikverksutredningen foreslog
att utvarderingsfunktionen skulle laggas hos den befintliga forsk-
ningsmyndigheten Statens vdg- och transportforskningsinstitut
(VTI). Utredningen hanvisade dels till regeringens tveksamhet
att bilda nya myndigheter, dels menade man att storleksskél
talade emot en fristiende myndighet eftersom den riskerade att
bli for liten for att kunna attrahera och behdlla kompetens.’

% Prop. 2007/08:78, s. 10.

69 Dir. 2008:68, s. 2-3.

70 Dir. N 2015 D, PM 2015-10-29, s. 48.
1 Dir. 2009:76, s. 5.

250U 2009:31, s. 173.
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Regeringen beddmde dock att denna lésning inte uppfyllde kra-
vet pa att utvarderingsfunktionen skulle vara fristdende fran de
verksamheter den skulle granska.”

Nér regeringen fann behov av en sarskild utvarderingsfunktion
inom skolsektorn lades uppdraget hos den befintliga analysmyn-
digheten Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvardering (IFAU). | IFAU:s uppdrag ingick redan att utvardera
effekter av atgarder inom utbildningsvéasendet pa arbetsmarkna-
den. Uppdraget utvidgades till att bland annat &ven omfatta utvar-
deringar av vilka effekter olika utbildningsinsatser har pa elevers
resultat.”™

Att undvika rollkonflikter ar en vanlig grund for
renodling

Né&r en myndighet bildas genom att en verksamhet bryts ut hand-
lar det nastan alltid om att regeringen vill att en myndighets
normerande eller forvaltande verksamhet ska skiljas fran uppfolj-
ning, tillsyn eller analys for att undvika en rollkonflikt.

3 Prop. 2009/10:59, s. 30.
7 Prop. 2011/12:1 utg. 16, s. 56.
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Tabell 4 Myndigheter dar rollkonflikter har varit ett viktigt motiv for
bildandet under dren 2004-2015

Myndighet Rollkonflikt viktigt
som motiv
(ja/nej)
Inspektionen for arbetsloshetsférsakringen Ja
Energimarknadsinspektionen Ja
Statens skolinspektion Ja
Transportstyrelsen Ja
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och Nej
analyser
Inspektionen for socialférsakringen Nej
Trafikanalys Nej
Forsvarsexportmyndigheten Ja
Vardanalys Nej
Kulturanalys Nej
Statens servicecenter Nej
Universitetskanslersambetet (UK-ambetet) Ja
Inspektionen fér vard och omsorg (IVO) Ja
E-hdlsomyndigheten Nej
Skolforskningsinstitutet Nej
Upphandlingsmyndigheten Ja

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférdandringar i budget-
propositioner och annat offentligt tryck.

Vi har funnit atta myndigheter dar ett viktigt motiv har varit att
skilja mellan roller: 1AF, Energimarknadsinspektionen, Skol-
inspektionen, Transportstyrelsen, Fdrsvarsexportmyndigheten,
Universitetskanslersambetet (UKA), 1VO och Upphandlings-
myndigheten. Detta framgar aven av tabell 4.

Tillsynsuppgifter ska inte blandas med normering eller
bidragsformedling

Tillsynsuppgifter ska inte blandas med utvecklande eller bidrags-
formedlande uppgifter och uppgifter av foreskrivande karaktar
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bor hallas atskilda fran tillsynen Det framholl skolmyndighets-
utredningen i likhet med tillsynsutredningen.”™ Detta ar extra
tydligt nédr det galler Skolinspektionen. Skolmyndighetsutred-
ningen ansag darfor att det inte fanns nagot alternativ till att bilda
en egen myndighet for tillsynsverksamheten. Utredningen hén-
visade ocksa till EU och dess krav pa tillsynsmyndigheters obe-
roende.

Detta framgar ocksa nar det galler IVO. Regeringen betonade att
tillsynen krévde integritet, tydlighet och likabehandling gent-
emot tillsynsobjekten.”” Genom att etablera en fristdende myn-
dighet kunde tillsynsarbetet bedrivas sjalvstandigt fran norme-
ring, kunskapsutveckling och bidragsgivning.™

Tillsyn och normering ska skiljas fran forvaltning

Né&r Transportstyrelsen bildades var syftet frdmst att separera
myndighetsutévningen, det vill sdga normgivning, tillstands-
prévning och tillsyn, fran forvaltarrollen bland myndigheterna pa
transportomradet. Detta skiljer darmed Transportstyrelsen fran
de myndigheter som namndes i féregaende avsnitt dar det i stallet
handlade om behovet av att framfor allt skilja mellan tillsyn och
utvardering & den ena sidan och bidragsgivning och normering &
den andra.

Inom jarnvagsomradet respektive luftfartsomradet fanns det
sedan tidigare helt fristiende myndigheter for tillsyn, Jarnvags-
styrelsen och Luftfartsstyrelsen. Nar Transportstyrelsen bildades
2009 var motivet bland annat att regeringen ville astadkomma en
motsvarande sjalvstandig granskning inom sjo- och vagsektorer-
na. Inom dessa sektorer 1ag ansvaret for tillsynen i sjalvstandiga
enheter hos Sjofartsverket respektive davarande Vagverket. Dar-
med skulle tillsyn och dven normgivning kunna bedrivas skilt

75 SOU 2004:100 Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn.
76 SOU 2007:79, s. 91-92.
7 Prop. 2012/13:20, s.90.
8 Prop. 2012/13:20, s. 90.
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fran infrastrukturforvaltare och transportansvariga inom hela
transportsektorn.”

Flera remissinstanser pekade pa att det nara samarbete som en
tillsynsmyndighet behdéver ha med tillsynsobjekten i arbetet med
foreskrifter och tillstand, skulle kunna forsvara ett oberoende i
inspektionsverksamheten.®® Regeringen menade dock att dessa
risker motverkas bland annat genom de internationella regelverk
som staller krav pa Transportstyrelsens interna kontroll. Rege-
ringen ansag vidare att det var saval lampligt som effektivt att
den myndighet som utfardar foreskrifter inom ett omrade ocksa
har ansvar for att sékerstalla att foreskrifterna far avsedd verkan.
Det skulle innebéra att erfarenheter fran tillsynen skulle kunna
anvandas i arbetet med att utforma foreskrifter.8:

Statskontoret menade i en uppféljning att genom att ansvaret for
tillsyn och normgivning har skilts fran forvaltarrollen har en
grund lagts for en oberoende tillsyn och normgivning. Transport-
styrelsen bor ha lattare &n tidigare myndigheter att verka fristaen-
de fran de olika branschkrafterna” eftersom inte myndigheten
sjalv har ansvar for forvaltningen av infrastrukturen.®

Statskontoret konstaterade vidare att den 6vergripande roll- och
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna inom transport-
omradet ar tydlig efter organisationsforandringarna.®® Men sam-
tidigt fann Statskontoret att for bade Transportstyrelsen och
Trafikverket innebar denna renodling av rollerna utmaningar i
olika avseenden. | de tidigare trafikverken, dar de reglerande
uppgifterna lag inom samma organisation som de férvaltande,
fanns det en inbyggd “naturlig broms” mot alltfér ingripande
reglering eftersom denna kunde paverka myndigheternas forval-
tande uppgifter. Den nuvarande uppgiftsfordelningen mellan

9 Prop. 2008/09:31, s. 47.

80 Prop. 2008/09:31, s. 53-55.
81 Prop. 2008/09:31, s. 57.

82 Statskontoret 2015:14, s. 145.
83 Statskontoret 2015:14, s. 143.
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myndigheterna innebar att det inom Transportstyrelsen saknas en
sadan balanserande funktion till myndighetens regleringsarbete.

Men rollkonflikterna har rért andra malkonflikter ocksa
Att regeringen har velat skilja pa verksamheter som rymmer
potentiella malkonflikter ar tydligt i fler fall &n Skolinspektionen,
IVO och Transportstyrelsen.

Tidigare var Energimarknadsinspektionen en delvis sjalvstandig
del av Energimyndigheten. Det var dock en ordning som innebar
besvarande roll- och malkonflikter.2* Det faktum att det var en
sjalvstandig del av en myndighet innebar att Energimyndighetens
ledning saknade inflytande Over dess arbete, samtidigt som
generaldirektoren var ansvarig for arsredovisning och budget-
underlag. Darutéver menade regeringen att tillsynens trovardig-
het kunde paverkas negativt av att Energimyndigheten som hel-
het forknippades med rollen som framjare och stddjare av vissa
energislag och energiteknik.®®> Vidare hade Energimarknads-
inspektionen, innan den blev fristdende, i uppgift att formedla
stod till viss forskning.®® Energimarknadsinspektionen blev en
fristdende myndighet 2008.

Davarande Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) hade ansvar for
tillsyn bade av arbetsformedlingarnas och av arbetsléshetskas-
sornas hantering av arbetsloshetsforséakringen. Samtidigt utfér-
dade AMS foreskrifter for hur reglerna skulle tillampas. AMS
hade darmed dubbla roller och det var nagot som inte framjade
tilltron till arbetsloshetsforsakringen, ansag regeringen. Det var
mot denna bakgrund som Inspektionen for arbetsloshetsforsak-
ringen (IAF) bildades. IAF évertog samtliga uppgifter fran AMS
nar det galler arbetsloshetskassorna. IAF fick ocksa ratt att grans-
ka arbetsformedlingens handlaggning av arbetsloshetsforsak-
ringsarenden.®’

84 Dir. 2007:140, s. 1.

85 Statskontoret 2007:10, s. 9.

86 Statskontoret 2007:10, s. 44.

87 Prop. 2001/02:151, s. 25 samt dir. 2002:111, s. 4.
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Forsvarsexportmyndigheten var en myndighet som bildades for
att reducera rollkonflikter inom en verksamhetsmyndighet.
Tidigare svarade Forsvarets materielverk (FMV) for bade forsalj-
ning av krigsmateriel och exportstéd till forsvarsindustrin och
upphandling for Forsvarsmaktens rékning. Fordelen med den
davarande ordningen var att samma expertkompetens kunde ut-
nyttjas i flera roller. Utredningen som foregick bildandet av myn-
digheten konstaterade samtidigt att d&ven med en fristdende
myndighet gar det inte att uppna en fullstandig separation, nar det
géller roller mellan denna och de 6vriga forsvarsmyndigheterna,
dels eftersom Férsvarsmakten utgor referenskund, dels eftersom
kopplingen ar stark mellan utveckling och export av stridsflyg-
systemet Gripen.®

Skillnader i rollférdelningen mellan olika sektorer
Statskontorets kartlaggning visar att rollférdelningen mellan
myndigheter av samma typ men inom olika sektorer skiljer sig.
Tillsynsutredningen konstaterade ar 2002 att de olika statsmak-
terna har valt olika l6sningar nar de har fordelat ansvar for nor-
mering och tillsyn mellan myndigheterna. Utredningen fann
dock inte starka principiella skal for att géra pa det ena eller andra
viset, utan menade att verksamhetsomradets art maste avgora vad
som &r att foredra. Varje omrade bor analyseras for sig. Det var
dock utredningens intryck att det i flera fall har varit tillfallig-
heter som har avgjort organiseringen.®® Tio ar senare gav Stats-
kontoret uttryck for samma uppfattning och understrok vikten av
att rollférdelningen ar konsekvent mellan verksamhetsomraden
med liknande forutséttningar och att den ocksa framstar som
tydlig for alla inblandade.*

Nér det galler tillsynsmyndigheterna har VO det ”snévaste” upp-
draget. IVO har tillsyn, klagomalshantering och tillstandsprov-
ning. Inte heller Skolinspektionen har normerande uppgifter, men

8 F( 2009:A, s. 192-193.
89 SOU 2002:14, s. 89.
90 Statskontoret (2012) Tank till om tillsyn, s. 84.
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har ett ndgot bredare uppdrag an IVO i och med att kvalitets-
granskning ingar hos Skolinspektionen och sedan 2010 &ven rad
och végledning inom ramen for tillsynen. IVO har inte ansvar for
kvalitetsgranskning, den ligger i stallet hos en sarskild myndig-
het, Vardanalys.®* Enligt Statskontorets myndighetsanalys av
Skolverket har det varit sérskilt utmanande for Skolverket att
definiera sin roll i forhallande till Skolinspektionen. De tva myn-
digheternas uppdrag ligger i vissa delar mycket néra varandra.®?

IAF, Energimarknadsinspektionen och Transportstyrelsen har
alla i varierande grad dven normerande uppgifter. Inspektionen
for socialforsakringen (ISF) ar snarast ett mellanting mellan en
tillsynsmyndighet och en analysmyndighet.®® Detsamma géller
for UKA som, forutom tillsyn, dven agnar sig at effektivitets-
granskning och chefsutveckling. Aven Véardanalys ska, forutom
uppféljning och utvardering, bedriva effektivitetsgranskning.

Det &r svart att dra nagra slutsatser utifran denna genomgang. Det
finns ingen given “mall” for hur den statliga férvaltningen ska
organiseras. Regeringen har uttalat att den statliga forvaltningen
ska organiseras pa ett andamalsenligt satt och att styrningen ska
vara verksamhetsanpassad.® De skillnader mellan sektorer som
vi har observerat kan darmed vara en foljd av skilda verksam-
hetsférutséttningar.

Det ar viktigt med en tydlig ansvarsfordelning

Vikten av att ansvarsfordelningen ar tydlig framhalls ofta i
forarbetena. Det galler till exempel for skolsektorn dar detta sér-
skilt patalas i direktiven till utredningen om en Gversyn av myn-
dighetsstrukturen inom skolvésendet.%

1 Dir 2010:58, s. 3.

92 Statskontoret 2015:16 Myndighetsanalys av Skolverket, s. 16.

91 SOU 2015:46 lamnas ett forslag om att ISF ska fa ansvar for klagomalshan-
tering.

9 Prop. 2009/10:175, s. 114.

% Dir. 2007:28.
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Skolinspektionen oOvertog tillsynen &éver och kvalitetsgransk-
ningen av skolvasendet fran Skolverket. Skolinspektionen fick
ocksa ansvar for att préva och godkanna bidrag till fristaende
skolor.% Begreppet kvalitetsgranskning handlar om att granska
tematiskt, ett sarskilt skolamne eller ett problemomrade.®” Men
gransdragningen mellan Skolverkets utvarderingsuppdrag och
Skolinspektionens uppdrag att goéra kvalitetsgranskningar disku-
teras inte i propositionen. Nagra remissinstanser pekade dock pa
att det kan vara problematiskt att ldgga inspektion respektive
uppfoljning och utvardering i tva olika myndigheter eftersom
dessa uppgifter kompletterar varandra. %

Det faktum att myndigheterna skulle ha nytta av att utbyta infor-
mation menade regeringen borde kunna skapa forutsattningar for
ett gott samarbete mellan myndigheterna och det skulle dven
kunna ses som en ytterligare kvalitetskontroll att tva myndigheter
bearbetar information som rér samma verksamhet.*

All tillsyn har inte renodlats i en egen myndighet

Det kan dock vara pa sin plats att ndamna att det finns myndigheter
dar tillsynen fortfarande ryms inom sektorsmyndigheten, éven
om den i dessa fall ofta utfors av lansstyrelserna eller kommu-
nerna. Exempelvis galler detta Jordbruksverket, Livsmedels-
verket, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB),
Myndigheten for yrkeshdgskolan och Skogsstyrelsen. Skogssty-
relsen &r ett exempel pd en myndighet som bade har bidrags-
utbetalning och tillsyn.

Bade Myndigheten for yrkeshdgskolan och Skogsstyrelsen &r
exempel pa myndigheter som rymmer uppgifter som i andra
myndigheter inte har beddmts vara mojliga att forena. Nér det
géller Myndigheten for yrkeshdgskolan lyfte regeringen fram att
man i andra sammanhang har ansett att den kontrollerande och

% Prop. 2007/08:50, s. 36.

97 http://www.skolinspektionen.se/sv/Om-oss/Var-verksamhet/, 2015-10-14.
9 Prop. 2007/08:50, s. 36-37.

9 Prop. 2007/08:50, s. 39.
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den framjande uppgiften borde skiljas &t. | detta fall ansdg dock
regeringen att verksamheten var av for liten omfattning for att
uppgifterna pa ett meningsfullt satt skulle kunna delas mellan tva
eller flera olika myndigheter. Myndighetens arbete borde dock
organiseras sa att de uppgifter som ror tillsyn och kvalitets-
granskning skiljs fran myndighetens évriga uppgifter.1®

Nér det géller Skogsstyrelsen har regeringen forsdkt begransa och
reglera myndighetens uppdragsverksamhet. Skogsstyrelsen utvar
tillsyn av skogsvardslagstiftningen och bedriver ocksa radgiv-
nings- och uppdragsverksamhet. Infor bildandet av Skogsstyrel-
sen foreslog en utredning att Skogsstyrelsens uppdragsverksam-
het borde skiljas personalméssigt fran myndighetsutévningen.®
Rollkonflikten berérdes dock inte av regeringen nar forandringen
beslutades.%

| 2008 ars skogspolitiska proposition begransade regeringen
Skogsstyrelsens uppdragsverksamhet till sadant som kunde anses
tydligt samverka med myndighetsutdvningen for att nd uppsatta
mal inom skogspolitiken. Uppdragsverksamheten fick heller inte
negativt paverka konkurrensen. Regeringen ansag dock fort-
farande att det inte var befogat att skilja personalméssigt mellan
myndighetsutévningen och uppdragsverksamheten.'% Statskon-
toret konstaterade i en myndighetsanalys 2010 att Skogsstyrel-
sens organisation innebar risker for rollkonflikter, framst vid
mindre lokalkontor.%

100 prop. 2008/09:68, s. 56.

101 SOU 2005:39, s. 112.

102 prop. 205/06:1 utg. 23, s. 36-37.
103 Prop. 2007/08:108, s. 86-87.

104 Statskontoret 2010:13, s. 103-104.
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Forvaltningspolitiska aspekter pa renodling

| det hér kapitlet har vi samlat vara iakttagelser om vilka effek-
terna blir av renodling och vilka potentiella for- och nackdelar
som finns med den. Kapitlets struktur fljer vara nyckelord:
styrning, rattssakerhet, samverkan och kunskapséverforing,
effektivitet samt kompetensforsorjning.

Styrning

Regeringen prioriterar resurser mellan olika verksamheter
En funktionell uppdelning av myndigheterna inom en sektor
innebar att det blir regeringens ansvar att féresla hur resurser ska
fordelas och darmed gora avvagningar mellan exempelvis hur
mycket som ska laggas pa utvecklande och stodjande uppgifter
jamfort med kontrollerande och uppféljande uppgifter. Denna
uppgift lag tidigare oftast inom sektorsmyndigheten. Regeringen
utnyttjade da sallan mojligheten att styra resursfordelningen
genom sarskilda anslagsposter.1%

Denna konsekvens av renodlingen ar nagot som regeringen sallan
diskuterar. Ett undantag utgors av utbrytningen av tillsynen fran
Socialstyrelsen till den fristéende myndigheten IVO. Regeringen
konstaterar da att forandringen innebar att ansvaret for att
prioritera mellan statens olika ataganden nar det géller halso- och
sjukvard, lag (1993:387) om stod och service till vissa funktions-
hindrade (LSS) och socialtjanstverksamhet, lyftes fran Social-
styrelsen till riksdag och regering i anslagsstyrningen.*% 1°7 Aven

105 varken Skolverkets eller Socialstyrelsens regleringsbrev hade sarskilda
anslagsposter for tillsyn fore utbrytningen av dessa verksamheter (2007 respek-
tive 2012).

106 prop. 2012/13:20, s. 94.
107 Prop. 2012/13:20, s. 87.
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om det inte anges uttryckligen i forarbetena infor andra ren-
odlingsatgarder galler detta &ven inom andra omraden, exempel-
vis skolsektorn.

Detta innebar att regeringen behover sakerstalla att den far
tillrackligt med information for att kunna gdra prioriteringar
mellan myndigheterna och darmed mellan olika medel, som till
exempel mellan utvecklingsverksamhet och tillsyn, for att na
malen inom en sektor.

Nér det galler transportsektorn gav férandringarna ett delvis mot-
satt resultat. | och med att en trafikslagsévergripande myndighet
bildades for tillsyn och normgivning, Transportstyrelsen.

Enklare styrning i en renodlad myndighet

Styrningen blir enklare i renodlade myndigheter, det vittnar flera
myndighetsrepresentanter om. Nar olika verksamhetsformer
samlas i en myndighet finns det risk for att den styrning som
tillampas ar den som &r bast anpassad till den storsta (eller star-
kaste) verksamhetsformen, trots att den styrningen kanske &r
mindre lampad for andra verksamheter inom myndighetens upp-
drag. I en fristaende myndighet kan styrningen anpassas till verk-
samheten. Det ar sannolikt ocksa enklare for en renodlad myn-
dighet att utveckla en strategi for verksamheten.

Det ar skillnad mellan att styra en normerande myndighet och en
tillsynsmyndighet, sdger foretradare for IVO. Det &r lattare att
styra en myndighet med ett smalare uppdrag. Organisationen kan
anpassas till uppdraget. Exempelvis kan processerna for verk-
samhetsutveckling skraddarsys efter de krav som stalls pa till-
synsverksamhet. 1%

Foretradare fran Skolinspektionen &r av en liknande uppfattning
och menar att om en myndighet blir en renodlad tillsynsmyndig-
het innebar det att styrningen kan fokusera pa att skapa forut-
sattningar for att hantera s& manga drenden som majligt. " Tillsyn
ar produktion”, sdger en av de personer som vi har intervjuat.

108 Intervju IVO, 2015-11-09.
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Verksamheten kan drivas effektivare nar alla, aven stodfunk-
tionerna, ar orienterade mot samma mal. Exempelvis ar det en
fordel att den juridiska stodfunktionen kan inriktas pa att stodja
snabba beslutsprocesser i tillsynsverksamheten, snarare an pa att
utforma regelverk.1%

Olika verksamhetsformer staller olika krav pa styrningen
Infor bildandet av IVO framholl regeringen att olika funktioner
eller verksamhetsformer stéller olika krav, bade pa regeringens
styrning och pa myndighetens interna styrning. Tillsynen styrs
framst genom krav i regelverk.!® Andra verksamhetsformer,
som till exempel kunskapsproduktion eller myndighetsutdvning
mot enskilda personer eller foretag, staller andra krav pa styr-
ningen.!

Innan tillsynsuppdraget lyftes fran Socialstyrelsen hade tillsynen
kommit att bli Socialstyrelsens storsta uppgift.}*? Trots detta var
myndighetens tillsynsuppdrag inte konkretiserat i instruktio-
nen.!t® Statskontoret hade konstaterat att Socialstyrelsens olika
uppdrag forutom tillsyn, bland annat kunskapsstyrning, stéllde
skilda krav myndighetens interna styrning och uppféljning. For
den del som var uppdragsstyrd behévdes framst system for att
styra resursutnyttjandet i olika uppdrag och projekt. Tillsynen
handlar daremot om myndighetsutévning, vilket staller krav pa
rattssakerhet och transparens, och Socialstyrelsen saknade sys-
tem for att folja detta.''* Tillsynen hade darfor inte nagon tydlig
sarstallning gentemot Socialstyrelsens 6vriga ataganden och det
gick inte att koppla resultaten inom tillsynen till de finansiella
resurserna.'’® Kritiken fran Statskontoret byggde bland annat pa
att Socialstyrelsens huvudprocesser, daribland tillsynen, var

109 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-10.
110 prop. 2012/13:20, s. 85-86 (1VO).

11 verksamhetsformer finns uppraknade i Premfors m.fl. (2003) Demokrati &
byrakrati, s. 100 ff.

112 Prop. 2012/13:20, s. 85-86 (1VO).
113 Statskontoret 2012:11, s. 31.

114 Prop. 2012/13:20, s. 86.

115 Prop. 2012/13:20, s. 86.
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sammanlénkade. Statskontoret menade att detta riskerade att g6ra
tillsynen otydlig gentemot andra statliga styrformer.1

Infor bildandet av IVO pekade regeringen darfor pa att det inom
den nya myndigheten maste finnas en fungerande ledning och
styrning mellan de centrala och de regionala nivaerna. Det var
viktigt att den nya myndigheten redan fran borjan hade dnda-
malsenliga system och rutiner for intern styrning och kontroll,
prioritering samt uppféljning av tillsynsédrenden och av hand-
laggningstider. Regeringen lyfte dven fram vikten av att myndig-
heten skulle ha systematiska metoder for kunskapsaterforing.
Det ar annars ovanligt att regeringen lamnar konkreta anvis-
ningar nar det galler den interna styrningen i en ny myndighet.

Fristdende myndigheter bidrar till okad transparens

Né&r en ny myndighet bildas blir verksamheten automatiskt fore-
mal for de forordningar som stéller krav pa myndigheternas styr-
ning och uppféljning och som innebér att de bland annat maste
producera ett budgetunderlag och en arsredovisning. Darmed blir
bade finansiell information och resultatinformation om exempel-
vis tillsyn allmént tillganglig, vilket innebdr att transparensen
okar. Det blir da ocksa enklare for saval aktorer inom omradet
som medborgare att fa del av informationen. Nar det galler till-
synen kan man tillagga att denna &r ett centralt statligt ansvar och
nar tillsynsverksamhet bildar separata myndigheter blir den verk-
samheten tydligare for medborgare och andra akttrer. Det hor
dock till ovanligheterna att regeringen lyfter fram dessa aspekter
nar verksamheter fors till fristaende myndigheter. Men nagra
undantag finns.

Ett exempel pa det ar den nya myndigheten Férsvarsexportmyn-
digheten dar regeringen betonade att en fordel med denna
myndighet var att den skulle bidra till dppnare och mer trans-
parenta processer. Etableringen av myndigheten skulle dven ge
tydligare roller och en klarare ansvarsfordelning.'® Statskontoret

116 Statskontoret 2012:11, s. 41.
117 Djr. 2012:67, s. 4.
118 Dir, 2009:114, s. 2.
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konstaterade ocksa i en myndighetsanalys att bildandet av
Forsvarsexportmyndigheten hade lett till tydligare rollfordelning
och okad transparens i det statliga exportstodet.''® Forsvars-
exportmyndigheten lades dock ned den 31 december 2015. Rege-
ringen menar nu att stodet till forsvarsexporten kan bedrivas mer
kostnadseffektivt i en annan myndighetsstruktur.'?

Ett annat exempel géller Vardanalys. | det fallet tydliggjorde
regeringen att ett skél till att verksamheten skulle bedrivas i form
av en forvaltningsmyndighet var att det innebar att generella for-
valtningsregler skulle kunna tillampas. Darmed skulle krav pa
insyn och tydliga ansvarskedjor kunna tillgodoses.*#

Aterrapportering som méjliggér omprévning av
verksamheter

For att fa en sa bra aterrapportering som mojligt ar det viktigt att
myndigheternas langsiktiga uppgifter framgar av instruktionen.
Det var tydligt infor bildandet av Skolinspektionen. Enligt skol-
myndighetsutredningen var ett problem att skolmyndigheternas
arsredovisningar séllan gav en samlad bild av hur val verksam-
heten uppfyller sina mél. Arsredovisningarna gav inte heller till-
fredsstallande svar pa fragor av den typ som bor stallas for att
kunna vérdera och omprdva verksamheten inom ramen for det
I6pande budgetarbetet och mal- och resultatstyrningen. Férutom
att de nya skolmyndigheternas uppdrag skulle framga av deras
instruktioner, var det darfor ocksa viktigt att antalet séarskilda
regeringsuppdrag skulle begransas.!??

Foretradare for Skolinspektionen pekar pa att bildandet av utbild-
ningsinspektionen inom Skolverket 2003 innebar en uppgrade-
ring av tillsynsverksamheten. Overgangen till en fristdende myn-

119 Statskontoret 2014:30.
120 prop. 2014/15:99, s. 82.
121 Dijr, 2010:58, s. 3.
122.50U 2007:79, s. 84.
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dighet innebar darfor en forstarkning av den sjédlvstandiga stall-
ning som uthildningsinspektionen hade inom Skolverket.'?
Foretradare for Regeringskansliet menar att utbrytningen av till-
synsverksamheten fran Skolverket till Skolinspektion, som inne-
bar tva myndigheter i stillet for en, gav en mojlighet till en
tydligare styrning genom instruktioner och regleringsbrev.?
Vara intervjupersoner pa Skolinspektionen understryker ocksa
att Skolinspektionen fran bérjan har haft ett relativt kortfattat
regleringsbrev, vilket man menar ar en forutsattning for en fak-
tisk sjalvstandighet.'?

Sedan IVO blev en separat myndighet har dialogen om deras
tillsyn blivit tydligare, menar foretradare for Regeringskansliet.
Att det finns en funktionell uppdelning av de statliga myndig-
heterna ger tydlighet och transparens. Daremot har inte ater-
rapporteringskraven fran regeringen nar det galler tillsynen for-
andrats. Dessa hade samma omfattning &ven innan foérand-
ringen.*? Detta har personer som vi intervjuat vid IVO pekat pa
och man lyfte ocksa fram att verksamheten darutéver till stor del
ar uppbunden av forfattningsreglerade krav pa frekvens i till-
synen av HVB-boenden®?” samt hantering av enskildas klagomal
mot hélso- och sjukvarden.?®

Rattssakerhet

Var studie visar att ett av de viktigaste motiven for att renodla
tillsynsverksamhet ar att rattssakerheten ska oka. Ofta fors ocksa
Okad enhetlighet i regeltillampningen fram som ett motiv for att
skilja ut tillsynen, vilket ocksa ligger inom ramen for 6kad ratts-
sékerhet.

123 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-10.

124 Intervju pa Utbildningsdepartementet, 2015-11-04.
125 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-10.

126 Intervju Socialdepartementet, 2015-11-06.

127 Hem for vard eller boende.

128 Intervju 1IVO, 2015-11-09.
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Renodling av tillsynsverksamhet syftar ofta till 6kad
rattssakerhet

Ett grundlaggande syfte med offentlig tillsyn ar att starka efter-
levnaden av lagar, forordningar och foreskrifter. Tillsynen ska
sakerstalla att demokratiskt fattade beslut far genomslag i prakti-
ken. Genom en effektiv och réttssaker tillsyn sakerstalls att regler
foljs sa att enskilda inte sjalva behover kontrollera att till exempel
foretag foljer reglerna.?®

For att bli mer effektiv och rattssaker bor tillsynen vara tydligare
och mer enhetlig menade regeringen i den forvaltningspolitiska
propositionen.**

| betdnkandet Tre nya skolmyndigheter®! halls ckad rattssaker-
het fram som ett viktigt motiv for att genomfora organisations-
forandringar inom skolsektorn. Tva separata skolmyndigheter,
Skolverket och Skolinspektionen, ger forutsattningar for en tydlig
rollférdelning dem emellan menar man i utredningen. Tydlig-
heten bidrar i sin tur till 6kad forutsagbarhet och darmed 6kad
rattssakerhet for alla berérda. Genom att renodla statens upp-
gifter och lata en separat myndighet, Skolverket, fa ansvar for
kursplaner och tillnérande kommentar- och referensmaterial ska-
pas grundldggande forutsattningar for en opartisk granskning av
skolans kunskapsresultat menar man vidare.

Flertalet remissinstanser var positiva till forslaget att inrétta
Skolinspektionen. En farhaga som framfordes var dock att bade
Skolverket och Skolinspektionen far normerande uppgifter och
att detta med tiden kan leda till att de gor olika beddmningar av
skolverksamheten. 32

129 Skrivelse 2013/14:155, s. 26.
130 Prop. 2009/10:175, s. 95.

131 SOU 2007:79.

132 Prop. 2007/08:50, s. 36-37.

59

Renodling av statlig verksamhet



60

Efter bildandet av Skolinspektionen konstaterade Riksrevisionen
i en granskning®3 att det bland rektorer och huvudman finns en
uppfattning att de bada myndigheterna, det vill saga Skolverket
och Skolinspektionen, inte fullt ut gér samma uttolkningar av
lagen. Det kan dock vara svart att skriva regler och foreskrifter
som i alla lagen &r entydiga. Myndigheterna har dock ett gemen-
samt juristnatverk som ska hantera den typen av fragor.

En forutsattning for att tillsynen ska uppfattas som legitim ar att
den fungerar i enlighet med de krav som stélls. Det var bland
annat mot denna bakgrund som regeringen bildade IVO.!3 Stats-
kontorets tidigare utvdrdering av den samlade tillsynen hos
Socialstyrelsen visade att denna inte fungerade tillfredsstéllande;
bland annat var systemen for att styra och folja upp tillsynen inte
tillrackligt effektiva. 3

Infor bildandet av IVO menade regeringen att en atskillnad
mellan & ena sidan kunskapsutveckling, bidragsgivning och nor-
mering och & andra sidan tillsyn ger storst tydlighet och obe-
roende och darmed legitimitet at tillsynsarbetet.**® Ett av malen
med tillsynen dr att skapa en ur réttssakerhetssynpunkt enhetlig
tillampning av regelverket.*®” | IVO:s instruktion stalls ocksa
krav pa att myndigheten ska bedriva tillsynen pa ett enhetligt sétt
inom landet.**® Det handlar om att arenden med lika eller snarlika
sakfragor ska behandlas och bedomas lika.*®

Enligt foretradare for Socialstyrelsen &r en av de stora vinsterna
med att tillsynen har renodlats att legalitetsprincipen har stérkts,
det vill séga att en regel ska vara tydlig och tillampningen forut-
ségbar. Det finns en risk nar normering och tillsyn ligger i samma

133 RiR 2013:16 Statens tillsyn dver skolan — bidrar den till forbattrade kun-
skapsresultat?

134 Prop. 2012/13:20, s. 90 (1VO).
135 Prop. 2012/13:20, s. 86 (1VO).
136 prop. 2012/13:20, s. 94 (IVO).
187.50U 2007:82, s. 414-415.

138 Fgrordning (2013:176) med instruktion for Inspektionen for véard och om-
sorg.

139 Statskontoret 2015:8, s. 95.
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organisation att tillsynens tolkning av regelverket kan fargas av
intentioner som visserligen har funnits i normeringsarbetet, men
som inte har kommit till uttryck i regelverkets slutgiltiga utform-
ning.14

Bakgrunden till forslaget att bilda Inspektionen for arbetslshets-
forsakringen var att regeringen i propositionen, En rattvisare och
tydligare arbetsloshetsforsakring'#!, hade patalat brister i hante-
ringen av arbetsloshetsforsakringen och att rattssakerheten maste
Oka. En Okad rattssakerhet var darmed ett tungt argument for att
bilda inspektionen.

Energimarknadsinspektionen ar en myndighet med normerande,
verkstallande och démande uppgifter. Statskontoret menade i
rapporten, Energimarknadsinspektionen — organisation och sam-
verkan,# att en sadan organisatorisk 16sning kan innebara en del
problem nér det galler réttssakerheten. De som genomfor till-
synen kommer kanske inte att patala eventuella brister i norm-
givningen om det ar kolleger inom samma myndighet som har
ansvar for dessa uppgifter.

Bristande enhetlighet kan bero pa hur tillsynen ar
organiserad i myndigheten

Hur val en myndighet lyckas uppna en enhetlig beddmning av
tillsynsarenden beror pa flera faktorer an om tillsynen &r orga-
niserad i en fristéende myndighet eller inte. Om det finns manga
regionala enheter och om det ar ett omfattande tillsynsuppdrag
forsvarar det mojligheterna att uppna likabehandling.

Det &r viktigt att det finns system som kan sékerstalla likvardig-
het i en decentraliserad organisation. Skolinspektionen har ut-
vecklats mot 6kad enhetlighet. En fristaende myndighet innebar
att chefer och medarbetare ar inriktade pd samma sak. Det
handlar om att fa organisationen att tanka likadant kring vad som

140 Intervju Socialstyrelsen 2015-12-09.
141 Prop. 1999/2000:139.
142 Statskontoret 2007:13.
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ar en lagsta acceptabel niva i tillsynen. Detta &r ndgot som rétts-
enheten pa Skolinspektionen arbetar med. Det ar dock svart att
séga om rattssakerheten har 6kat sedan Skolinspektionen bilda-
des, menar foretradare for myndigheten i en av de intervjuer som
vi har genomfort.

Enligt foretradare for socialdepartementet var en av orsakerna till
de tidigare problemen med bristande enhetlighet inom tillsynen
av socialtjansten att verksamheten bedrevs med otillracklig
regional samordning. En tanke med den nya organisationen var
att man skulle uppna en 6kad enhetlighet.

Aven efter IVO:s bildande verkar problemet med att tillamp-
ningen inte ar helt enhetlig till viss del finnas kvar. Statskontorets
rapport om inrattandet av 1\VVO visar att alla intressenter inte fullt
ut instammer i pastaendet om att IVO i sin myndighetsutévning
behandlar alla lika. Den uppfattningen &r vanligare hos privata
vardgivare an bland dvriga intressenter.** Granskningar som har
genomforts av vissa drendeslag visar blandade resultat nar det
géller enhetlighet i hantering och bedémning.#

Vidare visar Statskontorets uppféljning att det finns en osakerhet
bland medarbetarna om vad man menar med begreppet enhet-
lighet inom V0. IVO har pabdrjat ett arbete med att utveckla
ett handlaggarstod som ska anvandas vid bedémningar.14®

Samverkan och kunskapsdverforing

Nar nya myndigheter bildas genom att verksamhet bryts ut fran
existerande myndigheter blir samverkan mellan dessa myndig-
heter central. Fragor som tidigare avhandlades mellan enheter
inom en myndighet blir da i stallet foremal for formell samverkan
mellan olika myndigheter.

143 Statskontoret 2015:8, s. 53.
144 Statskontoret 2015:8, s. 52.
145 Statskontoret 2015:8, s. 56.
146 Statskontoret 2015:8, s. 49.
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Renodling stéller storre krav pa samverkan och
kunskapsoverféring mellan myndigheterna

Samverkan &r ett av fa omraden dar regeringen uppmarksammar
de mojliga nackdelarna med att bryta ut en viss verksamhet till
en separat myndighet. Man konstaterar da att kraven pa samver-
kan blir hogre. Ju mer naraliggande myndigheternas uppdrag ar,
desto hogre blir kravet pa samverkan. Det finns annars en risk for
att saker kan hamna mellan stolarna eller att myndigheterna tol-
kar lagstiftningen pa olika sitt.

Regeringen menade att Skolinspektionen i sin inspektionsverk-
samhet skulle anvanda uppféljningsinformation och utvérde-
ringar som Skolverket tar fram och Skolverket skulle i sin tur ha
nytta av material fran Skolinspektionen i sitt arbete med uppfolj-
ning och utvardering. Skolmyndighetsutredningen péapekade
ocksa att det finns starka skal for myndigheterna pa skolomradet
att samverka med varandra, utbyta erfarenheter, dra nytta av var-
andras kompetenser samt dven dverlagga om olika policyfragor.
Samverkan mellan myndigheterna ar viktig for att 6ka malupp-
fyllelsen pa skolomradet. Det ar darfor viktigt att de stodjande
och inspekterande myndigheterna informerar varandra om sina
iakttagelser och resultat. 14’

Flertalet remissinstanser var positiva till forslaget att inratta Skol-
inspektionen. Nagra var dock kritiska och en farhdga som fram-
fordes var att tillsyn som bedrivs skild fran andra uppgifter kan
leda till bristande kunskap om verksamheten och riskerar da att
bli formfokuserad och forutsagbar.4

En majoritet av remissinstanserna tillstyrkte forslaget att fora
over tillsynsverksamheten fran Socialstyrelsen till en ny myndig-
het. Men en synpunkt som flera av dem lyfte fram handlade om
risken for forsvagad kunskapsoverforing mellan den normerande

147, 50U 2007:79, s. 143.
148 Prop. 2007/08:50, s. 36-37.
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och kunskapsstyrande verksamheten & den ena sidan och till-
synen & den andra sidan.4°

Fore renodlingen hade Socialstyrelsen en processbaserad organi-
sation dar tillsynen var integrerad som ett styrmedel bland
andra.*® Ur Socialstyrelsens perspektiv fyllde resultatet fran till-
synen en viktig funktion for att myndigheten skulle kunna vérde-
ra effekterna av andra styrmedel som véagledningar och allménna
rad eller regelstyrning. Sedan IVO bildades ar Socialstyrelsen
beroende av att IVO genomfor tillsynen pa ett sadant satt att
denna uppfoljning blir mojlig samt att erfarenheterna fran till-
synen redovisas till Socialstyrelsen.5!

Enligt IVO:s instruktion ska myndigheten redovisa resultatet av
tillsynen till de granskade verksamheterna och till det landsting
eller den kommun som berdrs.t®? Socialstyrelsen menar dock i
Statskontorets uppfdljning att samverkan mellan Socialstyrelsen
och IVO &nnu inte riktigt har funnit sina former &nnu. Myndig-
heterna behover samverka pa ledningsniva for att tydliggora
granssnitten mellan dem och for att identifiera omraden dar sam-
verkan behover forbattras. Syftet &r att sékerstélla att Socialsty-
relsens normering och kunskapsstyrning och IVO:s tillsyn
hanger ihop sa att saval offentliga som privata vard- och om-
sorgsgivare mots av samma budskap. % Ovriga myndigheter som
IVO samverkar med ar i stort sett positiva till hur kontakten med
IVO fungerar. Flera av myndigheterna betonar dock att IVO
fortfarande &r en relativt ny myndighet och att formerna for
samverkan kan behova ses éver framover.'>*

Foretradare for Socialdepartementet menar att samverkan mellan
Socialstyrelsen och IVO fungerar val nér det géller exempelvis
regeltolkningar. Man menar att det interna larandet i en samlad

149 Prop. 2012/13:20, s. 92-94.

150 Statskontoret 2012:11, s. 35.

151 Intervju Socialstyrelsen, 2015-12-09.
152 SFS 2014:1049.

153 Statskontoret 2015:8, s. 33.

154 Statskontoret 2015:8, s. 33.
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myndighet med bade normering och tillsyn maéjligen skulle
kunna vara béttre &n vad som &r fallet med separata myndigheter,
men det &r inte sakert att detta larande resulterar i en forbattrad
formedling av kunskaper till aktorerna inom sektorn.

Samverkan blir mer formaliserad

En konsekvens av att en verksamhet renodlas i en separat myn-
dighet ar att samverkan blir mer formaliserad och sker pa en
hogre hierarkisk niva.

Skolverket och Skolinspektionen har en dverenskommelse som
anger inom vilka omraden man ska samverka och hur samverkan
ska ga till. Foretradare for bade Skolinspektionen och Skolverket
menar att detta fungerar bra. De personer som vi har intervjuat
pa Skolinspektionen menar att samverkan mellan funktionerna
normering och tillsyn gynnas av att det finns en uppdragsgivare
(regeringen) som staller krav pa att de tva ansvariga myndig-
heterna ska samverka.’® I myndighetsanalysen av Skolverket
kunde Statskontoret dock konstatera att det har funnits problem
med samverkan med bland annat Skolinspektionen. Samverkan
fran Skolverkets sida var personberoende. Det fanns exempel pa
béade dar samverkan hade fungerat bra och dar den hade fungerat
daligt. %

Regeringen skriver i propositionen som foregick bildandet av
IVO att man forutsatter att ett effektivt kunskapsutbyte mellan
Inspektionen for vard och omsorg och Socialstyrelsen kan etable-
ras.’® Regeringen pekade pa att det behovs val utvecklade sam-
arbetsrutiner mellan Socialstyrelsen och IVO for att undvika att
onodiga revir uppstar.’®® Nar IVO observerar problem eller
fragestallningar som har betydelse for sektorns utveckling ska
myndigheten samverka med Socialstyrelsen sa att iakttagelserna

155 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-11.
156 Statskontoret 2015:16, sid. 52

157 Prop. 2012/13:20, s. 95.

158 Prop. 2012/13:20, s. 107.

65

Renodling av statlig verksamhet



66

tas tillvara pa basta mojliga satt och bidrar till ett successivt
larande i sektorn.t*

Regeringen har fran och med den 1 juli 2015 inrattat ett sarskilt
kunskapsstyrningsrad for samverkan mellan statliga myndigheter
inom halso- och sjukvarden och inom socialtjansten. Radet &r
forfattningsreglerat och syftet ar att uppna ett effektivt kunskaps-
och erfarenhetsutbyte i arbetet med tillsyn, styrning med kunskap
samt regelgivning.'®® Rédet leds av Socialstyrelsens general-
direktor och i radet ingar ytterligare atta myndighetschefer. 6!

Radet ska genom Socialstyrelsen rapportera till regeringen
arligen. Radet ska inte agera sjalvstandigt utan utgor en strategisk
mojlighet for myndigheterna att samverka kring kunskapsstyr-
ningen inom halso- och sjukvarden och inom socialtjansten.
Samtidigt skapades ocksa ett radgivande organ, Huvudmanna-
gruppen, med representanter fran kommuner och landsting. Aven
detta rad leds av Socialstyrelsen. Parallellt har regeringen formu-
lerat krav pa att myndigheterna ska samverka i foreskriftsarbetet
och att en gemensam foreskriftsamling ska etableras. %2

Foretradare for IVO konstaterar ocksa att samverkan mellan
tillsynen och Socialstyrelsens dvriga verksamheter ar mer forma-
liserad nu. Man ser dock framst fordelar med detta. Tidigare var
samverkan mer kollegial och det var svart att systematisera
samverkan nar verksamheterna fanns inom samma myndighet.

Nar Transportstyrelsen bildades stérktes det trafikslagsévergri-
pande perspektivet och kraven pd samordning inom sektorn
forandrades. Trafikslagsdvergripande samordning var tidigare
nastan uteslutande en fraga om samverkan mellan myndigheterna
inom sektorn. Nu blev en stor del av denna samverkan i stallet

159 Prop. 2012/13:20, s. 107.

160 SFS 2015:155.

161 E-halsomyndigheten, Folkhalsomyndigheten, Forskningsradet for halsa,
arbetsliv och vélfard, Inspektionen for vard och omsorg, Lakemedelsverket,

Myndigheten for delaktighet, Statens beredning fér medicinsk och social
utvardering och Tandvards- och lakemedelsformansverket.

162 prop. 2014/15:1, utg. 9, s. 65-70.
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intern mellan olika avdelningar inom Transportstyrelsen. Utred-
ningen pekade dock samtidigt pa att Transportstyrelsens norm-
givnings-, tillstands- och tillsynsverksamhet ocksa beh6vde vara
val koordinerad med Gvriga statliga insatser pa transportomradet,
vilket kréver en fortlépande dialog med de transportmyndigheter
som har andra funktioner an Transportstyrelsen. 6

Risk for dverlappande uppdrag

| foregdende kapitel kunde vi notera att regeringen infor organi-
sationsforandringarna ofta framhéll vikten av att ansvarsférdel-
ningen ska vara tydlig. | praktiken kan det dock vara svart.

Det finns omraden dar Skolinspektionens uppdrag gransar till
Skolverkets. Det &r Skolverket som utformar och utfardar styr-
dokument och informerar skolor om regelverket. Myndigheten
har darmed det formella ansvaret for normeringsarbetet. Skol-
inspektionen utovar tillsyn utifran styrdokumenten och ger rad
till granskade huvudmén och skolor. Skolinspektionen goér tolk-
ningar av regelverket och ger rad, vilket ger dem en delvis
normerande roll. Vidare har bada myndigheterna i uppdrag att
beskriva laget i den svenska skolan. Skolverket har det a sin sida
genom sitt uppdrag att folja upp och utvérdera skolan, Skol-
inspektionen gor & den andra sidan tematiska kvalitetsgransk-
ningar som beskriver situationen inom vissa omraden. %4

Skolinspektionen framhaller att tillsynen utgar fran lagstift-
ningen och mer séllan fran den foreskriftsniva som Skolverket
ansvarar for. Foljaktligen &r det framst till regeringen som Skol-
inspektionen véander sig nar erfarenheterna fran tillsynen visar att
nagon del av regelverket inte fungerar som det var tankt.%

Ar 2010 vidgades Skolinspektionens uppdrag till att, i forebyg-
gande syfte, lamna rad och véagledning kopplad till tillsynen.6®
En person som vi har intervjuat vid Skolverket menar att om

163 SOU 2008:44, s. 317-318.

164 Statskontoret 2015:16 Myndighetsanalys av Statens skolverk, s. 16.
165 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-11.

166 prop. 2009/10:165, s. 544.
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Skolinspektionen skulle tolka sitt rad- och véagledningsuppdrag
sa att man ger rad och véagledning till en specifik huvudman eller
skola i specifika fragor kan det finnas en risk for att tillsynen
senare riktar kritik mot samma verksamhet.*®” Detta innebar att
det finns ett visst matt av konkurrens mellan myndigheterna.
Intervjupersoner vid Skolinspektionen menar att det finns en
stravan efter att "vara forst”.168

Foretradare for Utbildningsdepartementet menar att Skolinspek-
tionens kvalitetsgranskningsuppdrag och Skolverkets utvarde-
ringsuppdrag &r néraliggande och att gransdragningen darmed
kan vara svar. Kvalitetsgranskningar respektive utvarderingar
gors dock med olika utgangspunkter och vidare har myndig-
heterna utvecklat former for hur de samverkar med varandra.
Man papekar ocksa att regeringen ibland vill f& samma fraga
belyst fran olika hall.

I myndighetsanalysen av Skolverket 2015 kunde Statskontoret
konstatera att ambitionen om en tydlig ansvarsfordelning inte har
fatt fullt genomslag i praktiken. Det har varit sarskilt utmanande
for Skolverket att definiera sin roll i forhallande till Skolinspek-
tionen. 169

I vissa fall har regeringen ansett att normering och tillsyn
ska vara i samma myndighet

Att ansvaret for normering och tillsyn ligger pa samma myndig-
het kan ha vissa fordelar ur ett kunskapsoéverféringsperspektiv. |
flertalet fall har dock férdelarna med att skilja pa dessa verk-
samheter ansetts vaga tyngre dn kunskapsdverforingen. Det har
varit en fortroendefrdga gentemot bade tillsynsobjekten och
allménheten att separera dessa verksamheter.

Det finns dock undantag dar regeringen har ansett att fordelarna
har dvervagt med att ha normering och tillsyn i samma myndig-
het i samband med att verksamheter i en sektor har renodlats. Ett

167 Intervju Skolverket, 2015-12-01.
188 Intervju, Skolinspektionen, 2015-11-10.
169 Statskontoret 2015:16 Myndighetsanalys av Statens skolverk, s. 16.
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sadant exempel ar transportsektorn dar Transportstyrelsen verk-
samhet inbegriper bade normgivning och tillsyn. I utredningen
Transportinspektionen — en myndighet for all trafik menade man
att fordelen med att samla normgivning och tillsyn i samma orga-
nisation &r bland annat att foreskrifterna kan forvantas bli val
grundade i de erfarenheter som man har vunnit i tillsynsverksam-
heten.®

Statskontoret diskuterar for- och nackdelar med att separera
normering och tillsyn i en myndighetsanalys av Myndigheten for
yrkeshogskolan. | analysen pekar Statskontoret pa att yrkeshog-
skolan styrs av en ramlagstiftning. Det normerande arbetet for
yrkeshdgskolan och myndighetens praxis nér det géller arbetssatt
och forhallningssatt gentemot utbildningsanordnarna var annu
under utveckling. Myndigheten hade for avsikt att mer aktivt pro-
va behovet av féreskrifter och allmanna rad for yrkeshogskolan.
Erfarenheterna fran tillsynen och kvalitetsgranskningen kan
fungera som ett viktigt underlag i att utveckla normeringen for
yrkeshogskolan. Det galler sarskilt som myndigheten har stort
utrymme att tolka lag och férordning, menade Statskontoret. 17

Effektivitet och kostnader

Ett vanligt argument for att renodla en verksamhet har varit 6kad
effektivitet eller forvantade kostnadsminskningar. Det har dock
mer sallan varit ett huvudargument for renodling.

170 SOU 2008:9, s.29.
171 Statskontoret 2012:29, s. 79.
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Tabell 5 Myndigheter dar 6kad effektivitet har varit ett viktigt motiv
vid bildandet under aren 2004-2015

Myndighet Okad effektivitet
viktigt som argument
(ja/nej)
Inspektionen for arbetsloshetsférsakringen Ja
Energimarknadsinspektionen Nej
Statens skolinspektion Ja
Transportstyrelsen Ja
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och Ja
analyser
Inspektionen for socialforsakringen Ja
Trafikanalys Ja
Forsvarsexportmyndigheten Ja
Vardanalys Nej
Kulturanalys Nej
Statens servicecenter Ja
Universitetskanslersambetet (UK-ambetet) Ja
Inspektionen fér vard och omsorg (IVO) Ja
E-hdlsomyndigheten Ja
Skolforskningsinstitutet Nej
Upphandlingsmyndigheten Ja

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférdandringar i budget-
propositioner och annat offentligt tryck.

Av tabell 5 framgar att 6kad effektivitet har varit ett viktigt argu-
ment i samband med bildandet av 12 av de 16 myndigheterna
som ingar i var kartlaggning. Nedan ger vi exempel pa vad som
har sagts om effektivitet och kostnader i samband med ren-
odlingen av nagra verksamheter.

Ett syfte med renodling &ar att 6ka effektiviteten

Det finns ett tydligt effektivitetsperspektiv i etableringen av IVO.
Verksamheten fungerade inte tillfredsstallande hos Socialstyrel-
sen. Arendebalanserna var for hoga och handlaggningstiderna for
ldnga. Arendebalansen hos Socialstyrelsen 6kade med 60 procent
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under 2011.%72 Tillsynen hade heller inte ndgon tydlig sérstall-
ning hos Socialstyrelsen.'”® Bildandet av en fristdende tillsyns-
myndighet kunde darfor inte vanta enligt regeringen.*’*

Regeringen menade vidare att en fristdende tillsynsmyndighet
bidrar till att tillsynen utdvas med mer langsiktig planering, tydli-
gare prioriteringar, ett mer strategiskt inriktat arbete och att
mojligheter till gemensamma beslut och rapporter skapas, det vill
saga majliggor en effektivare tillsyn. 17

Regeringen blickade ocksa framat och konstaterade att utveck-
lingstakten inom vard- och omsorgssektorn var hég och mang-
falden stor. Detta, menade regeringen, gjorde det viktigt att kvali-
teten foljdes noga och att problem kan atgardas snabbt och
effektivt. 17

| fallet Statens servicecenter var huvudmotivet for att bilda myn-
digheten att 6ka effektiviteten och darmed minska kostnaderna.
Ekonomistyrningsverket (ESV) och E-delegationen bedémde att
det fanns en betydande effektiviseringspotential och kvalitativa
fordelar med en koncentration av administrativ stodverksamhet,
framfor allt inom ekonomi- och personaladministration. Beroen-
de pa hur manga myndigheter som beréknades ansluta sig till
Statens servicecenter beraknades besparingspotentialen uppga
till mellan 55 och 295 miljoner kronor per ar.'"’

Transportstyrelsen bildades den 1 januari 2009. Banverkets,
SIKA:s, och Vagverkets arbetsuppgifter dvergick till Trafik-
verket och en mindre del till Transportstyrelsen. De direkta kost-
naderna for denna omstallning kunde inte kvantifieras. Saval de
direkta omstéallningskostnaderna som de langsiktiga driftkostna-

172 Prop. 2012/13:20, s. 86.

173 Statskontoret 2012:11, s. 10.

174 Prop. 2012/13:20, s. 90.

175 Prop. 2012/13:20, s. 95.

176 Prop. 2012/13:20, s. 91.

177 S0OU 2011:38 Ett myndighetsgemensamt servicecenter, s. 99.

71

Renodling av statlig verksamhet



72

derna beror pa hur det framtida arbetet organiseras, dimensio-
neras och hur snabbt fordndringarna ska vara genomforda.
Trafikverksutredningens uppfattning var dock att omstéllnings-
arbetet borde kunna hanteras inom nuvarande ramar och att det
langsiktigt innebar saval lagre direkta kostnader som en mer
effektiv verksamhet.’®

Regeringen menade att &ven om verksamheten inom Transport-
styrelsen &ven fortsattningsvis i huvudsak skulle komma att
bedrivas inom varje trafikslag for sig, fanns det samordnings-
vinster att gora. Kunskaper fran de olika omradena skulle kunna
samordnas och anvéndas pa ett effektivt satt och resultera i for-
battringar av verksamheten. Den nya myndighetens storlek’
forvantades leda till 1agre kostnader for administration och 1T,

Trafikanalys bildades 2010. Myndigheten har till huvuduppgift
att, med utgangspunkt i de transportpolitiska malen, utvardera
och analysera samt redovisa effekter av foreslagna och genom-
forda atgarder inom transportomradet. Vidare ska myndigheten
ansvara for att samla in, sammanstalla och sprida statistik pa
transportomradet.

I betdnkandet Effektiva transporter och samhallsbyggande — en
ny struktur for sjo, luft, vag och jarnvag® konstaterades att det
pagick en del forandringsarbete dér dkad utvérdering inom olika
sektorer var pa gang. En oberoende utvarderingsfunktion 4r,
enligt utredningen, central for att uppnd Okad effektivitet i
transportsystemet.

Utgangspunkten for omstruktureringen av vissa myndigheter
inom naringspolitikens och den regionala tillvéxtpolitikens om-
raden var att myndighetsstrukturen borde bli tydligare och effek-
tivare. | propositionen 2007/08:78 fdreslog regeringen darfor

178 SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhallsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vag och jarnvag del 1, s. 215.

179 Transportstyrelsen hade 1 850 anstéllda 2014.
180 prop. 2008/09:31, s. 57.
181 SOU 2009:31, 5.182.
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bland annat att myndigheten Tillvéxtanalys skulle bildas. Rege-
ringen ansag vidare att en sammanslagning av resurser som var
fordelade pa flera myndigheter ger battre mojligheter att ta
tillvara verksamhetsmassiga samband. Inriktningen &r att utbytet
av de resurser som anslas ska 6ka, och att de totala utgifterna ska
minska. 82

I samband med att en verksamhet renodlas hojs ofta
ambitionsnivan

Att skapa en sérskild myndighet for en viss verksamhet kan i sig
ségas vara en ambitionshojning. En separat myndighet kostar
mer jamfort med att integrera verksamheten i en existerande
myndighet eftersom den nya myndigheten behdver en ledning,
administrativa funktioner, IT-stdd och lokaler. En sarskild myn-
dighet tar dessutom regeringens och Regeringskansliets styr-
kapacitet i ansprak.

182 prop. 2007/08:78, s. 11.
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Tabell 6 Myndigheter dar det har skett en ambitionshéjning (resurs-
tillskott) i samband med bildandet under aren 2004-2015

Myndighet Ambitionsdkning
(ja/nej)
Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen Nej
Energimarknadsinspektionen Nej
Statens skolinspektion Ja
Transportstyrelsen Nej
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och Nej
analyser
Inspektionen for socialforsakringen Ja
Trafikanalys Nej
Forsvarsexportmyndigheten Nej
Vardanalys Ja
Kulturanalys Ja
Statens servicecenter Nej
Universitetskanslersambetet (UK-ambetet) Nej
Inspektionen fér vard och omsorg (IVO) Ja
E-hdlsomyndigheten Ja
Skolforskningsinstitutet Ja
Upphandlingsmyndigheten Ja

Kalla: Statskontorets bearbetningar av redovisade myndighetsférandringar i budget-
propositioner och annat offentligt tryck.

Vi har studerat forarbetena och jamfoért med verksamheternas
resurstilldelning innan de nya myndigheterna bildades. Som
framgar av tabell 6 har knappt halften av de nya myndigheterna
har enligt denna genomgang fatt utokade resurser. Givet det som
vi sa i foregaende stycke, att det finns en grundkostnad for att
driva en myndighet, kan det darfor vara svart att sdga vad som
utgor en verklig ambitionsoékning. | vissa fall har det dock varit
tydligt uttryckt att ambitionsnivan hojs i samband med att en
verksamhet renodlas.
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Utgangspunkten for utredningens'®® forslag, nar bland annat
Skolinspektionen bildades, var att forandringarna skulle vara
kostnadsneutrala for staten som helhet pa kort sikt. Forslagen
rymdes saledes inom de ekonomiska ramar som gallde for de
berérda myndigheterna och skulle darmed inte innebara nagra
okade kostnader for staten. Pa langre sikt vantades omvandlingen
till farre och mer koncentrerade myndigheter leda till att de
samlade resurserna kunde anvandas mer effektivt. Utredningen
hade emellertid svart att uppskatta storleken pa besparingen.

Redan i budgetpropositionen fér 2007 talades dock om en ambi-
tionshojning av inspektionsverksamheten som da fanns hos Skol-
verket. Anslaget hojdes och 2008 tillfordes anslaget ytterligare
150 miljoner kronor framst avsedda for utbildningsinspektion,
for att darmed mojliggora tatare och skarpare inspektioner.18

Det blev alltsa en stor ambitionshéjning nar Skolinspektionen
bildades. Tillsynsfrekvensen har andrats for vissa typer av till-
synsobjekt och antalet skolor har 6kat, bland annat har manga
friskolor tillkommit. Det stalls darfor storre krav pa tillsynen i
dag 4n tidigare, enligt de vi har intervjuat pa Skolinspektionen.

I samband med att IVO bildades bedomde regeringen att tillsynen
av halso- och sjukvarden och aldreomsorgen beh6vde en perma-
nent resursforstarkning.% Som en jamforelse var Socialstyrel-
sens kostnader 475 miljoner kronor for tillsynen och 39 miljoner
kronor for tillstandsverksamheten, totalt 514 miljoner kronor &r
2012.%% 1VO:s anslag for det forsta verksamhetsaret 2013 (halv-
ar) uppgick till 376 miljoner kronor. For 2014 var anslaget 685
miljoner kronor och for 2015 var det 634 miljoner kronor.

183 SOU 2007:79 Tre nya skolmyndigheter.
184 prop. 2007/08:1 utg. 16, s. 127.

185 Prop. 2012/13:1, utg. 9, s. 113.

186 Socialstyrelsen 2013 Arsredovisning 2012.
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Det ar svart att saga om effektiviteten har okat

Vi har tidigare konstaterat att ambitionerna ofta hojs i samband
med renodling eller med att verksamhetens grundférutséttningar
har forandrats. Dessa faktorer gor det ocksa svarare att svara pa
fragan om verksamheten har blivit effektivare.

De som vi har intervjuat, saval pa myndigheterna som pa Rege-
ringskansliet, har svart att bedéma om verksamheterna bedrivs
mer effektivt efter renodlingen. Dock har synpunkten forts fram
att renodling ar en forutsattning for en effektiv tillsynsverksam-
het.

Det &r ocksa svart att beddma om effektiviteten har okat, efter-
som det ibland saknas tillforlitlig information om de faktiska
kostnaderna fore férandringen. Om en verksamhet ska renodlas i
en ny myndighet ligger det inte i den ursprungliga myndighetens
intresse att Overdriva kostnaderna, utan snarare tvartom, eftersom
myndighetens anslag riskerar att minska med motsvarande sum-
ma.

Att forena tillstandsgivning och tillsyn ar lampligt ur effektivi-
tetssynpunkt och vanligt forekommande hos andra statliga till-
synsmyndigheter menar regeringen i propositionen Nya skol-
myndigheter.'®” Regeringen ansag i likhet med utredningen att
man fér en tydlig och forutsagbar rollférdelning genom att skilja
tillsynsuppgifterna fran de foreskrivande, utvecklande och
bidragsformedlande uppgifterna, vilket i sin tur ger myndigheter-
na forutsattningar att genomfora sina uppgifter pa ett effektivt
satt.188

Riksrevisionen bedémde dock i en granskning av tillsynsverk-
samheten att det finns ett glapp mellan de férvantningar som
saval riksdagen, regeringen som allmanheten har pa Skolinspek-
tionens tillsyn och kvalitetsgranskning och vad Skolinspektionen

187 Prop. 2007/08:50 s. 38.
188 Prop. 2007/08:50 s. 38, Nya skolmyndigheter.
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i praktiken, med givna resurser och med nuvarande inriktning,
har kapacitet att gora.*8®

Statskontorets uppféljning av IVO:s verksamhet visar att drende-
balansen har minskat under 2014, men handlaggningstiderna &r
fortfarande langa. For nastan en tredjedel av klagomalsarendena
mot hélso- och sjukvarden Gverstiger handlaggningstiden ett ar.
Statskontoret konstaterade att det effektiviseringsarbete som
IVO hittills har bedrivit inte har fatt genomslag pa handlaggs-
tiderna for klagomalen. Statskontoret noterade i sammanhanget
att aven Skolinspektionen hade langa handlaggningstider efter att
myndigheten hade inréttats och att det tog nagra ar innan de fick
ned sina handlaggningstider.®

Statskontoret bedémde vidare att VO, i den nationella riskanalys
som utarbetades under 2014, har identifierat riskerna for varden
och omsorgen pa ett systematiskt satt. VO har dock hittills
endast kunnat frigora marginellt utrymme for riskbaserad tillsyn.
Den egeninitierade tillsynen har framst varit handelsestyrd.!
Statskontorets sammanfattande slutsats i rapporten'®? blev darfor
att IVO inte har tillrackliga forutsattningar att uppfylla malet om
en effektiv tillsyn.

| Statskontorets uppfoljning av Trafikverket och Transport-
styrelsen i rapporten Pa ratt vag? — Uppfoljning av Trafikverket
och Transportstyrelsen,'®® konstaterade Statskontoret att det har
funnits brister i Transportstyrelsens tillsyn pa jarnvagsomradet
och i tillsynen av Trafikverket. Bland annat har myndigheten
avsatt for lite resurser for tillsynen. Ett motiv for att bilda
Transportstyrelsen och Trafikverket var att garantera en effektiv

189 RiR 2013:16 Statens tillsyn dver skolan — bidrar den till forbattrade kun-
skapsresultat? s. 10.

190 Statskontoret 2015:8 Inrattandet av Inspektionen for vard och omsorg, s. 96.
191 Statskontoret 2015:8, s. 94.

192 Statskontoret 2015:8, s. 100.

193 Statskontoret 2015:14.
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och tillforlitlig tillsyn inom alla trafikslag. Statskontoret sag
darfor allvarligt pa bristerna i tillsynen av Trafikverket.

Riksrevisionen har inlett en granskning av Statens servicecenters
verksamhet under 2015. Syftet &r att underséka om den nya myn-
digheten har inneburit en effektivisering av statsférvaltningens
administration. Under de forsta verksamhetsaren har Statens
servicecenter gatt med ovantat stora underskott, vilket tyder pa
inkérningsproblem. Det finns ocksé, inom omraden som system-
stod, ansvarsfordelning och kvaliteten pa tjansterna, tecken pa att
den ursprungliga tanken om stordriftsfordelar inte har infriats.

Renodling kostar pengar

Oavsett om en renodling har lett till fler myndigheter eller inte
uppstar det kostnader nar en ny myndighet bildas. Vissa ar av
engangskaraktar medan andra ar bestaende. Det kan ta tid innan
den nya myndigheten &r helt etablerad. Det finns darmed en risk
for att effektiviteten blir lidande inledningsvis. Dessa konsekven-
ser ar inte en effekt av renodlingen i sig utan kan uppsta vid alla
typer av omorganisationer.

Det blir dyrare med flera myndigheter eftersom det for varje ny
myndighet krévs bland annat lokaler och administration. | utred-
ningen om upphandlingsstodets framtid,** fors ett resonemang
om vilka merkostnaderna som forvantas uppstd om verksam-
heten organiseras i en fristiende myndighet.

Det stélls hogre krav pa lednings- och stabsfunktionerna i en
sjalvstandig myndighet an pa motsvarande funktioner vid en
enhet inom en myndighet.

En sjalvstandig myndighet maste lamna ett antal underlags- och
redovisningsdokument till regeringen och vissa andra myndig-
heter. Den maste i viss utstrackning ha egna system for verksam-
hetsstyrning, &rendehandl&dggning och administration och kan
ocksa ha svart att I6sa lokalfragorna pa ett bra sitt.

194 SOU 2012:32, 5. 292-293.

Renodling av statlig verksamhet



Det &r dock svart att bedoma om dessa merkostnader kan "hamtas
hem” genom en effektivare verksamhet. Flera av de som vi har
intervjuat menar att en 6kad specialisering har forutsattningar att
oka effektiviteten. Det ar dock svart att mata eftersom ren-
odlingen ofta ocksa har inneburit en ambitionshdjning. Det kan
ocksa vara sa att reformer har inneburit att tillsynen har fatt ett
annat fokus eller att komplexiteten i tillsynen har okat.

En arbetsgrupp inom Socialdepartementet gjorde bedémningen
att kostnaderna for den nya myndighetens verksamhet, det vill
saga IVO, skulle kunna tackas inom ramen fér de medel som da
anvandes for motsvarande verksamhet inom Socialstyrelsen. |
promemorian pekade man pa att en renodlad tillsynsmyndighet
mojliggor effektiviseringar, bland annat genom battre styr-
ning.1%

Utredningen om att inrétta en tillsynsmyndighet, IVO, menade
dock att utgangspunkten, att omedelbart kunna effektivisera fram
tva olika myndigheter till samma kostnader som en, forefaller
mycket svar, utan att samtidigt minska ambitionsnivan for ndgon
del av uppdraget. Darfor foreslog utredningen en permanent for-
starkning av den nya myndigheten med 50 miljoner kronor for att
kunna bibehalla nuvarande ambitioner.

Kompetensforsorjning
Risken for kompetensforluster ar en fraga som ibland har berorts
i samband med att olika verksamheter har renodlats.

En myndighet med ett mer avgransat uppdrag kan ha lattare att
utveckla en anpassad strategi for kompetensforsorjning, liksom
att utveckla en myndighetskultur som stédjer uppdraget. En
faktor pd minussidan kan vara att det blir svérare att underhalla
expertkompetensen i en mindre myndighet. En liten myndighet
dar vissa kompetenser kanske ar singuléra bli ocksa mer sarbar
for vakanser.

195 Ds 2012:20, s. 181-182.
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Kompetensforsorjningen forefaller inte vara nagot stort
problem

De myndighetsforetradare som vi har intervjuat har inte pekat pa
nagra storre problem som rér kompetensforsorjningen.

I utredningen Tre nya skolmyndigheter menade man att de kom-
mande organisations- och avvecklingsutredningarna bor inrikta
arbetet pa att minimera kompetensforluster och negativa per-
sonalkonsekvenser.%

Kompetensforsorjningen inom Skolinspektionen fungerar val,
menar foretradare for myndigheten. Skolverket och Skolinspek-
tionen rekryterar i viss utstrackning samma kompetenser. Inspek-
tionsverksamhetens kompetensbehov har férandrats sedan Skol-
inspektionen bildades. | samband med att myndigheten startade
gjorde ledningen for Skolinspektionen en dversyn av kompetens-
behovet. | den forra organisationen inom Skolverket hade de
flesta utbildningsinspektorerna en pedagogisk utbildning. Over-
synen resulterade i ett beslut att den nya myndighetens kom-
petens behdvde breddas med jurister och utredare, anger en fore-
tradare for Skolinspektionen.®’

Med en samlad tillsyn hos IVO kan verksamheten bli mindre sar-
bar i betydelsen att den operativa tillsynens resurser och kompe-
tens ar sa stora att tillsynens kvalitet och omfattning inte blir
lidande av tillfalliga vakanser, sjukdom, utbildning och semes-
ter.1% En sarskild myndighet for tillsyn skapar ocksa, enligt rege-
ringen, mojligheter att frdn grunden utveckla en myndighets-
kultur som grundas pa det lagreglerade tillsynsuppdraget. Da kan
det utvecklas en tydlig yrkesroll inom myndigheten vilket i sin
tur gor det lattare att utarbeta en strategi for kompetensforsorj-
ningen.1%°

196 SOU 2007:79 Tre nya skolmyndigheter, s. 17.
197 Intervju Skolinspektionen, 2015-11-11.

198 prop. 2012/13:20, s. 83 (IVO).

19 Prop. 2012/13:20, s. 95 (1VO).
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En enkat om hur kommunerna och landstingen beddémde inspek-
torernas kompetens gjordes inom ramen for Statskontorets upp-
foljning av IVO:s forsta tid som fristdende myndighet. Den van-
ligaste uppfattningen bland de tillfragade var att inspektorernas
kompetens var hog eller mycket hog.2 Foretradare for IVO lyfte
fram en faktor som hade férandrats nér det galler kompetens-
utvecklingen for inspektorerna. Pa individniva var mojligheterna
storre for dem att underhalla och utveckla sina sakkunskaper nar
tillsynsfunktionen lag hos Socialstyrelsen i och med att de da
kunde delta i olika sakfrageinriktade natverk som fanns dar.?%
Till exempel fanns det anstéllda pa flera olika avdelningar som
var experter pa aldrefrdgor och som kunde utbyta erfarenheter
med varandra.

Representanter for IVO pekar ocksa pa att om olika sektorer har
liknande myndighetsstrukturer, dér tillsyns- och analysmyndig-
heter ingar, sa forenklas larandet och erfarenhetsutbytet mellan
olika funktionsmyndigheter Gver sektorsgranserna. 2%

Nar Transportstyrelsen bildades fanns det farhagor hos nagra
remissinstanser om att specialistkompetenser skulle kunna
splittras och darmed forsvagas.?® Transportstyrelsens verksam-
het bedrivs pa tretton orter. | Statskontorets uppféljning fram-
kommer att det pa vissa orter finns problem med att rekrytera
vissa specialistkompetenser, vilket kan paverka forutsattningarna
for likformighet och likabehandling mellan trafikslagen och for
ett trafikslagsovergripande larande.?%

I myndighetsanalysen av Myndigheten for yrkeshégskolan2®®
menade Statskontoret att det ar vardefullt att samla kunskapen i
en organisation. Erfarenheter och kunskaper som vinns i arbetet

200 Statskontoret 2015:8, s. 36.
201 Intervju IVO, 2015-11-09.
202 Intervju IVO, 2015-11-09.
203 prop. 2008/09:31, s. 54-55.
204 Statskontoret 2015:14, s. 60.
205 Statskontoret 2012:29, s. 80.

81

Renodling av statlig verksamhet



med tillstdndsgivning och tillsyn sprids lattare inom myndig-
heten om dessa funktioner samlas i myndigheten. Erfarenheterna
fran tillstandsgivningen och tillsynen kan till exempel anvandas
i det analysarbete som myndigheten bedriver och som ligger till
grund for tillstandsprévningen.

Awven tillsynen kan ta del av den sakomrédeskunskap som ror
utbildningsformen och som medarbetare har i ¢vriga delar av
myndigheten. Om tillsynen bedrivs inom myndigheten 6kar for-
utsattningarna for att tillsynen ska utféras med hogre kompetens,
i den meningen att tillsynen utfors av personer med kunskap om
yrkeshogskolan.
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Sammanfattande analys och iakttagelser

Motiven for renodling &r ofta formulerade pa en
dvergripande niva

Hur regeringen valjer att organisera forvaltningen &r grundlag-
gande for hur regeringen sedan kan styra myndigheterna sa att de
politiska ambitionerna kan forverkligas. Regeringens politiska
ambitioner inom olika omraden omsitts i reformer som foljs upp
och revideras vid behov. Det ar ocksa naturligt att regeringen da
och da ser ett behov av att férandra myndighetsstrukturen.

Nér regeringen gor organisatoriska forandringar, och i samband
med det bildar nya myndigheter genom att renodla verksamheter,
uttrycker regeringen ofta motiven pa en overgripande niva. |
formuleringarna vavs ambitioner om 6kad effektivitet samman
med mal om Okad rattssakerhet, utan att regeringen preciserar
vad som ska uppnas. Detta innebar att regeringen far svart att
folja upp om de organisatoriska reformerna ger en mer andamals-
enlig myndighetsstruktur och en samlad 6kad effektivitet.

Ett skal till de allmant hallna motiven kan vara att det finns ett
forvaltningspolitiskt stéllningstagande som foresprakar renod-
ling av roller. Detta kan sdgas ha sitt ursprung i en 6kad mark-
nadsorientering inom den offentliga sektorn. Ett dkat inslag av
privata entreprendrer inom olika omraden som genomfor skatte-
finansierad verksamhet har skapat ett behov av mer tillsyn och
utvardering. Detta marknadstankande aterspeglas ocksa i hur
regeringen organiserar forvaltningen dar myndigheterna inom
forvaltningen kopplas till varandra genom att den ena myndig-
heten exempelvis ska granska eller utvérdera den andra myn-
dighetens verksamhet. Eller att en myndighet ska férse en annan
med tillampbara forskningsresultat.
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Att skilja mellan olika roller, att renodla, anses skapa forutsatt-
ningar for effektivitet. Darmed blir det ett givet ingangsvarde
infér organisatoriska forandringar som innebér att ingen ytterli-
gare motivering eller precisering av malen behévs. Man bortser
da ocksa latt fran nackdelar som att organisationsforandringar ger
omstéllningskostnader och produktivitetsforluster.

Det har synsattet innebar ocksa att det finns en risk att alternativet
att lata verksamheten vara kvar i den ursprungliga myndigheten
eller att l4gga verksamheten hos en annan myndighet inte ver-
vags. Darutover finns det sallan narmare beskrivet vilka effekter
som regeringen vill uppnad med férandringen. Detta skiljer orga-
nisatoriska reformer fran de flesta andra reformer.

Organisationsférandringarna har ofta omfattat en hel sektor.
Regeringens syfte har da varit att utforma en funktionell ansvars-
fordelning som tydliggdr att myndigheterna har olika roller och
uppgifter nar det géller att bidra till de 6vergripande malen. Detta
anses skapa forutsattningar for en starkt rattssdkerhet och en dkad
effektivitet genom att myndigheterna kan fokusera pa sina res-
pektive uppdrag.

Det finns ocksa en stravan efter att myndighetsstrukturen inom
en sektor ska vara "komplett”. Detta ar ofta ett underliggande
argument nér tillsyns- eller analysmyndigheter nybildas eller ren-
odlas. Sadana kan anses inga i en "komplett” myndighetsstruktur
i en sektor. Ofta hanvisar regeringen till andra sektorer dar det
finns myndigheter med den féreslagna funktionen. Ett exempel
ar skolomradet déar en myndighet for att sprida forskningsresultat
— Skolforskningsinstitutet — skapades efter modell fran halso- och
sjukvardssektorn dar Statens beredning for medicinsk och social
utvardering svarar for denna funktion.

Den renodlade verksamheten ska ocksa tydliggoras och bli synli-
gare for andra aktorer och allmanheten. Att denna malsattning &r
sarskilt tydlig for tillsynsverksamhet, hanger sannolikt samman
med en 6kad betoning av tillsynsrollen inom den statliga forvalt-
ningen.
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Ett argument som aterkommer i flera fall ar att myndigheterna
inom sektorn i och med forandringen blir mer anpassade for att
mota omvarldsforandringar och framtida utmaningar. En gemen-
sam faktor bakom forandringarna bade inom skolsektorn och
inom halso- och sjukvardssektorn var att verksamheterna hade
forandrats pa ett satt som kravde 6kad tillsyn och uppféljning.
Detta berodde bland annat pa ett 6kat inslag av privata entrepre-
norer. Ett annat exempel ar de omvarldsférandringar inom trans-
portsektorn som hade skapat ett behov av mer samverkan mellan
trafikslagen, vilket ledde till att en trafikslagsgemensam myndig-
het (Transportstyrelsen) bildades samt att en samlad funktion for
forvaltning av de statliga vag- och jarnvagsnaten och langsiktig
infrastrukturplanering skapades inom Trafikverket.

Vanligast att tillsyns- och analysverksamhet renodlas
Var kartlaggning visar att renodling av en verksamhet ofta sker i
samband med en storre Oversyn av myndigheterna inom en
sektor. | vissa sektorer har omstruktureringar skett vid ett och
samma tillfalle, i andra har férandringarna genomforts successivt
over en langre tidsperiod. Atminstone sex sddana stérre férand-
ringar har agt rum under den studerade perioden 2004-2015.

Under den studerade perioden har 16 myndigheter renodlats
enligt var definition. Av dessa ar sex tillsynsmyndigheter och sex
analysmyndigheter. Ofta har det handlat det om att regeringen
har velat skilja pa roller som de inte har ansett mojliga att férena
i en myndighet. Darfor har det varit vanligt med renodling av
framfor allt tillsyns- och analysverksamhet. Ofta har det inte
ansetts lampligt att tillsyn bedrivs i samma myndighet som svarar
for normering, och analysverksamhet bor inte bedrivas i samma
myndighet som ansvarar for den verksamhet som ska analyseras.

En anledning till att bryta ut exempelvis tillsyn fran en existeran-
de myndighet kan ocksa vara att denna myndighet behover ren-
odlas. Ett syfte med att skapa Skolinspektionen var, enligt rege-
ringen, att Skolverkets verksamhet behévde renodlas.
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Ett annat argument som ofta har anvants nar fristdende analys-
myndigheter har skapats ar oberoende. Ett exempel dar detta var
sarskilt tydligt ar Vardanalys.

Syftet med renodling &r ofta att skapa en tydligare
rollférdelning

Det har varit vanligt att regeringen har bildat nya eller ombildat
myndigheter utifrdn behovet av att skilja mellan olika roller,
framfor allt mellan tillsyn och utvardering & den ena sidan och
bidragsgivning och normering & den andra. Detta var huvudsyftet
nar bland andra Skolinspektionen och IVO skapades. Nér Trans-
portstyrelsen bildades var dock syftet frdmst att separera myn-
dighetsutovning, det vill sdga normgivning och tillsyn, fran for-
valtarrollen.

Vi kan konstatera att regeringens resonemang om rollférdelning
i viss utstrackning har skilt sig at mellan olika sektorer. | vissa
fall har regeringen dock dven argumenterat for att normering och
tillsyn ska finnas pa samma myndighet. Skélet kan da vara att en
separering skulle innebéra alltfér sma myndigheter.

Det finns exempel pa att granserna har blivit oklara i samband
med renodlingen och att det finns Overlappningar av ansvar.
Detta kan leda till savél dubbelarbete som att viss verksamhet
inte utfors. En 6verlappning i ansvar kan ocksa vara medveten
och bero pa att regeringen vill ha en viss konkurrens eller fa en
verksamhet belyst pa olika sétt.

Vi noterar att fragan om rollférdelningen hittills har diskuterats
oftare inom skolsektorn an inom hélso- och sjukvardssektorn dar
forandringarna ar av senare datum. En ny myndighet behdver
finna sin roll och provar kanske inte inledningsvis sina granser.
Med tiden kommer myndigheten att utifran sitt uppdrag kunna
bidra till nya lardomar. Detta kan innebara att myndigheten fran
sin horisont ser ett behov av att mandatet utdkas. Det ar naturligt
att erfarenheterna av den nya rollférdelningen leder till behov av
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omprévningar. Det kan dock finnas en risk for oavsiktliga glid-
ningar i ansvarsfordelningen som leder till att den ursprungliga
rollférdelningen urholkas.

Styrning och resursfordelningsbeslut lyfts en niva vid
renodling

Prioriteringen av resurser inom en sektor, mellan till exempel
tillsyn och normering, lyfts till regeringen nar dessa verksam-
heter bedrivs i fristiende myndigheter. Regeringens majligheter
att styra och dimensionera verksamheten ¢kar déarmed.

Nér en verksamhet renodlas i en fristaende myndighet far den en
egen instruktion och ett eget regleringsbrev och det stélls krav pa
den nya myndigheten att aterrapportera resultaten av verksam-
heten i en egen arsredovisning. For att kunna gora en val avvagd
prioritering maste regeringen sékerstalla att aterrapporteringen
ger tillrckligt med information for att kunna prioritera mellan
exempelvis den utvecklande och den uppfdljande verksamheten.

Resursprioriteringen kan vara enklare att gora for en sektors-
myndighet med expertkunskap. Det finns dock en risk for att den
prioritering som myndigheten gor inte fullt ut stdmmer Gverens
med regeringens prioriteringar. Det kan till exempel vara sa att
den uppféljande verksamheten som tillsyn, far sta tillbaka for
mer utvecklingsinriktade delar av verksamheten.

Det ar svart att mata om verksamheten blir effektivare

Vi har konstaterat att organisatoriska férandringar ofta har dver-
gripande malformuleringar. Vidare saknas det ofta tillforlitlig
information om vad en verksamhet kostar, vilket kan goéra det
svart att dimensionera den nya renodlade myndigheten. Om det
inte &r fastlagt vad verksamheten kostade fore forandringen &r det
ocksa svart att i efterhand bedéma om verksamheten har blivit
effektivare. Ofta ar renodlingen ocksa kopplad till en ambitions-
hojning, bade genom krav pa en effektivare verksamhet och
genom ett faktiskt resurstillskott. Sammantaget leder detta till att
organisatoriska forandringar ar svara, eller till och med omojliga,
att folja upp.
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Déarmed blir det ocksa svart att sammanstalla den nodvéandiga
informationen infor omproévningar av de statliga myndigheternas
verksamhet inom en sektor. Statskontoret har ocksa konstaterat
att det finns ett behov av att ta fram ett kunskapsunderlag om
storre omorganiseringar och dess konsekvenser.?%® Ett sadant
kunskapsunderlag skulle kunna bidra till en vagledning for hur
framtida organisationsférandringar ska foljas upp och dérmed
komplettera Regeringskansliets handbok pa denna punkt.2®’

For- och nackdelar med renodling

Sammanfattningsvis har vi sett féljande for- respektive nackdelar
med att renodla en verksamhet i en egen myndighet. Vi har inte
rangordnat for- och nackdelarna. De ska heller inte ses som att
de nodvandigtvis upptrader varje gang en verksamhet renodlas
utan de ska betraktas som mojliga fér- och nackdelar.

Fordelar med renodling

e Renodling kan bidra till att synliggéra verksamheten for
medborgare och andra aktorer.

e Regeringens styrning av verksamheten kan bli tydligare
genom att myndigheten far en separat instruktion och ett
separat regleringsbrev. Verksamheten far egna resurser och
darmed anpassas storleken pa verksamheten enligt rege-
ringens onskemal.

e | en fristdende myndighet med ett smalare uppdrag &r det
enklare att anpassa styrningen till verksamheten. Verksam-
heten kan drivas effektivare nar alla, &ven stodfunktioner, ar
orienterade mot samma mal.

206 \/&gen till en larande och effektiv forvaltning — Utvecklingsomraden och
prioriteringar 2015-2016, Statskontoret, dnr 2015/45-5, 2015-06-10.

207 Riktlinjer for Regeringskansliets arbete med organisations- och struktur-
forandringar, 2003.
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Transparensen och insynen ¢kar i och med att myndigheten
maste ta fram ett antal dokument som till exempel budget-
underlag och arsredovisning. Verksamheten blir enklare
béade att félja och att folja upp.

Renodling av normering och tillsyn i olika myndigheter leder
till att olika perspektiv pd samma verksamhet kommer fram.
Regeringen kan darmed fa ett battre beslutsunderlag.

Den samverkan mellan olika funktioner inom en sektor,
exempelvis mellan normering och tillsyn, som fére en orga-
nisationsforandring var intern, blir efter organisationsforand-
ringen extern och darmed synlig for 6vriga aktorer.

En ny myndighet har incitament att visa att verksamheten
bidrar till malen inom sektorn.

Nackdelar med renodling

Organisationsférandringar som leder till fler eller nya
myndigheter inom en sektor staller storre krav pa regeringens
formaga att styra och fordela uppdrag och resurser mellan
myndigheterna.

Kostnaderna okar med fler fristiende myndigheter eftersom
varje ny myndighet innebér att vissa funktioner fér bland
annat ledning och it-stod maste dubbleras.

En ny myndighet maste motivera sin existens. Detta kan leda
till krav pa okade resurser som Gverstiger nyttan for till
exempel tillsyn.

Det kan bli problem med rollférdelningen. Det blir fler som
ska samverka vilket medfér en risk for bristande kunskaps-
Overforing och dubbelarbete. Omfattande samverkan mellan
myndigheter riskerar att bli byrakratisk och resurskravande.

Det finns en risk for att den normerande myndigheten och
tillsynsmyndigheten kan ha olika uppfattningar om hur regel-
verken ska tolkas.
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e Det ar sannolikt svarare att uppratthalla en samlad kompe-
tens inom sakomradet i en renodlad myndighet med ett sma-
lare uppdrag.
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Summary

In the past few years, the Government has implemented a number
of fairly comprehensive changes to the governmental structure in
a number of fields. The aim of these changes has often been to
increase the specialisation of different government agencies in
order to achieve a more efficient and legally secure
administration.

Statskontoret has investigated to extent to which operations have
been transferred to separate, specialised agencies and the motives
behind this change. We have also carried out a comprehensive
analysis of the benefits and drawbacks of this specialisation.

According to its instruction, Statskontoret (the Swedish Agency
for Public Management) is to assist the Government by means of
documentation for the development of public administration.
This assistance includes follow-up and regular description of
trends in the public sector. This report on specialisation of
government operations is part of that assignment.

Supervision and analysis are most commonly
specialised

Our investigation has shown that specialisation of operations is
most commonly done in connection with a larger review of the
government agencies involved in a specific sector. In some
sectors, the restructuring has taken place in one go, while in
others the changes have been gradual over a longer time period.

During the studied period, 16 government agencies have been
specialised according to the definition used in the study. Of these,
6 are supervisory authorities and 6 are analysing authorities.
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The Government's aim has been to create a well-functioning
division of responsibility between the agencies found in a
specific sector and clarifying their separate roles and duties when
it comes to contributing to overall goals. The specialisation is
almost always a result of the Government wanting to separate
development functions from follow-up functions.

There is an underlying ambition for a structure's government
structure to be "complete", i.e. consist of a certain set of agencies.
This is often an underlying argument when supervision or
analysis agencies are created or specialised.

The motives are often formulated on a general level
Statskontoret notes that the Government has often explicitly
stated the motives on a general level when specialising
operations, and in connection with the creation of new
government agencies. The formulations combine an ambition for
increased efficiency with goals regarding increased legal
security.

One reason for the general nature of the motives may be that there
is an administrative policy position which promotes
specialisation of roles. The position has its roots in an increased
market orientation of the public sector. Adopting this perspective
entails a risk of overlooking the possibility of allowing
operations to remain in their original government agency or
transferring them to another existing agency.

The Government has rarely spoken in detail about the effects that
the change is intended to bring. This sets organisational reforms
apart from most other reforms. There has also often been a lack
of reliable information about the costs of operations, which can
make it hard to correctly dimension a new specialised agency and
afterwards assess if the efficiency has increased. The
specialisation has often meant an increase in ambition, both in
the form of demands for more efficient operations and through
actual increases in resources allocated. Overall, this results in the
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organisational changes being hard, or even impossible, to
evaluate.

It is therefore also hard to gather the required information to
reassess the government agencies' operations in a given sector.
Statskontoret has also noted that there is a need for a knowledge
base regarding major reorganisations and their consequences.?®
Such a knowledge base could provide guidance on how future
organisational changes can be evaluated and thereby
supplementing the Government Offices’ handbook on
organisational changes in this respect.?%®

The aim of the specialisation is often to clarify roles

It is commonplace for the Government to create new or
restructure existing government agencies based on the need to
keep roles separate, mainly between supervision and assessment
on one hand and funding and standardisation on the other.

However, we can note that the Government's reasoning on role
allocation differs to some extent between sectors. The
Government has in some cases argued that standardisation and
supervision shall be handled by the same government agency.
The reason for this can be that a separation would result in
agencies that were too small.

There are examples of boundaries being blurred in connection
with specialisation measures, and there being an overlap in
responsibilities. This can lead to both duplicate work and certain
activities not being carried out. An overlap in responsibility can
also be intentional and be motivated by the Government wanting

208 \/3gen till en larande och effektiv forvaltning — utvecklingsomraden och
prioriteringar 2015-2016, Statskontoret, ref 2015/45-5, 10/06/2015. [The path
to adaptable and efficient administration — development and prioritisation areas
2015-2016]

209 Riktlinjer for Regeringskansliets arbete med organisations-och struktur-
fordndringar, 2003. [Guidelines for the Government Offices' work with
organisational and structural changes]
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a certain competition or having certain operations viewed from
several perspectives.

Governance and resource allocation decisions are
elevated one level

The prioritisation of resources in a sector, between for example
supervision and standardisation, is elevated to the Government
when these operations are carried out in independent agencies.
This increases the Government's ability to govern and dimension
the operations.

When operations are specialised in an independent agency, it is
given its own instruction and appropriation directions, meaning
that the new agency is required to report the results of its
operations in its own annual report. To prioritise well, the
Government must ensure that the reporting provides enough
information to be able to prioritise between, for example,
developmental and follow-up operations.

Governance becomes easier in specialised agencies. When
different operational forms are gathered in one agency, there is a
risk that the governance that is applied is best suited to the biggest
(or strongest) operational form, despite possibly being less well-
suited for other operations within the same agency. In a separate
agency, the governance can be better adapted to the operations.

The advantages and disadvantages of specialisation
In summary, we have found the following advantages and
disadvantages with specialising operations in separate agencies.
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Advantages

Specialisation can help make operations more visible to
citizens and other actors.

The Government's control of the operations can be made
clearer by the agency being given a separate instruction and
separate appropriation directions. The operations are given
their own resources, meaning the size and scope of the
operations can be adjusted to the Government's wishes.

In an independent agency with a narrower assignment it is
easier to adjust the control methods to suit the operations.
The operations can be more efficient when everyone is
working toward the same goal.

Transparency increases as the agency has to produce various
documents, such as budget documentation and annual
reports. The operations become easier to monitor and follow
up on.

Specialised standardisation and supervision in various
agencies helps present different perspectives on the same
operations. This can give the Government a better basis for
making decisions.

After the organisational change, cooperation between
different functions in a sector, such as between
standardisation and supervision, becomes external and
therefore visible to other actors.

A new agency has incentive to show that its operations
contribute to the goals within the sector.
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Disadvantages

Organisational changes which lead to more or new agencies
in a sector also makes demands of the Government's ability
to control and allocate assignments and resources between
the agencies.

Costs increase as the creation of each new agency means that
certain functions are duplicated.

A new agency has to justify its existence. This can lead to
demands for extra resources which exceed the added utility,
for example in supervision.

There can be problems with role allocations. More parties
need to cooperate which entails a risk of lacking
dissemination of knowledge and duplicate work. Extensive
cooperation between agencies risks becoming bureaucratic
and resource-intensive.

There is a risk that standardising agencies and supervisory
agencies disagree on how regulations should be interpreted.

It is most likely harder to maintain a collected expertise within
the subject area in a specialised agency with a narrower
assignment.
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