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Sammanfattning

Rapportens innehall

I den héar rapporten beskrivs hur den statliga regionala for-
valtningen har utvecklats éver tid. Tyngdpunkten i beskriv-
ningen utgors av tre mer aktuella trender, som vi har gett
rubrikerna: “frdn myndighetskoncerner till enmyndigheter”,
"fran regional till lokal och virtuell samordning och "fran sam-
ordnad till koncentrerad lansforvaltning”. Fokus i rapporten
ligger pa statens speciella regionala foretradare — lansstyrel-
serna. | rapporten skisseras ocksa tre olika scenarier for den
framtida statliga regionala organisationen.

Tre scenarier for statens regionala forvaltning

I det forsta scenariot inordnas lansstyrelserna i en enmyndig-
hetsstruktur. Det andra scenariot beskriver en sektoriserad men
fysiskt mer samlad statlig regional forvaltning. | det tredje
scenariot skisseras en ny landshovdingeroll frigjord fran lans-
styrelsen. Scenarierna &r inte varandra helt uteslutande. Det &r
fullt mojligt att kombinera det tredje scenariot med endera av de
andra tva.

Lénsstyrelsen Sverige

Det ar behovet att samordna och effektivisera styrningen av
lansstyrelseorganisationen som i primart star i fokus i detta
scenario. Bredden i lansstyrelsernas uppgifter och det splittrade
ansvaret i Regeringskansliet gor styrningen av lansstyrelserna
mycket komplex och svar. Lansstyrelsen har exempelvis verk-
samhet inom 15 av de 27 utgiftsomraden som budgetproposi-
tionen &r uppdelad i.

Det narmare innehallet i lansstyrelsernas verksamhet samt be-
stammelser for hur den ska utforas och aterrapporteras regleras
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utdver instruktionen i éver 500 forfattningar, i sérskilda direktiv
och uppdrag fran olika sektorsmyndigheter samt i det gemen-
samma regleringsbrevet till lansstyrelserna. Regleringen inom
de olika sakomraden dar lansstyrelsen ar verksam kommer fran
respektive fackdepartement samt fran de olika sektorsmyndig-
heterna. Fackdepartement och sektorsmyndigheter bidrar ocksa
till att komplicera styrningen av lansstyrelserna genom att, helt
naturligt, strava efter att h6ja ambitionsnivan pa lansstyrelsernas
verksamhet inom sina egna verksamhetsomraden. Ibland kom-
bineras trycket pa att hoja ambitionen med sérskilt avsatta
medel. Resultatet av denna sektorsstyrning blir inte séllan att
andra av lansstyrelsernas arbetsuppgifter tréngs undan.

Den splittrade finansieringsbilden komplicerar ocksa styr-
ningen. Forvaltningsanslaget fran Finansdepartementet finansie-
rar drygt hélften av l&nsstyrelsernas forvaltningskostnader.
Utbver forvaltningsanslaget finansieras lansstyrelsernas verk-
samhet via en stor mangd avgifter och bidrag fran andra myn-
digheter och departement. Dartill kommer att de administrerar
transfereringar av olika slag samt att de fattar beslut om bidrag
som utbetalas av andra myndigheter.

En mycket komplex styrsituation kompliceras ytterligare av de
begrénsade personella resurser som Regeringskansliet kan av-
sétta for styrningen av lansstyrelserna.

En mojlig vag att hantera styrningsproblemen skulle kunna vara
att inordna lansstyrelserna i en enmyndighetsstruktur — en Lans-
styrelsen Sverige. De generella erfarenheterna av genomforda
enmyndighetsreformer &r huvudsakligen positiva; forutsatt-
ningarna for att astadkomma en tydligare ledning och styrning
har Okat. Detsamma géller flexibilitet, kostnadseffektivitet,
enhetlighet och rattssakerhet.

Genom att skapa en samlad myndighet av lansstyrelseorganisa-
tionen skulle forutsattningar ges att markant 6ka flexibiliteten i
organisationen. Aven méjligheterna till rationaliseringar i verk-
samheten skulle bli betydligt battre. Det skulle t.ex. vara enklare
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an i dag att minska antalet lansstyrelser, vilka i en samlad myn-
dighet blir en form av regionkontor.

Lansstyrelsen Sverige skulle kunna 6verta uppgifter fran saval
lansstyrelser som Regeringskansliet. Fran lansstyrelserna kan
Overtas administrativa uppgifter som exempelvis upphandling,
information, personal- och ekonomiadministration, men &aven
andra uppgifter som tjanar pa en centraliserad hantering och
som inte har nagon naturlig hemhérighet i annan myndighet.
Vidare kan fran lansstyrelserna overforas karnverksamheter
med liten omfattning men med stort administrativt inslag, t.ex.
deponeringsverksamhet och utbetalning av statlig I6negaranti.

Lansstyrelsen Sverige skulle ocksd kunna avlasta Regerings-
kansliet och frigora resurser dar for mer strategiska och fram-
atsyftande uppgifter. Uppgifter som Regeringskansliet skulle
kunna avhénda sig, eller minska engagemanget inom, &r t.ex.
den interna resursfordelningen mellan l&nsstyrelserna, l&nssty-
relsernas interna utvecklingsarbete och landshévdingeutnam-
ningarna. Nar det géller den sistndmnda uppgiften skulle rege-
ringen kunna noja sig med att tillstta generaldirektoren/
landshdvdingen for Lansstyrelsen Sverige medan tillsattningar
av regionchefer blir en intern uppgift for Lansstyrelsen Sverige.

Sett ur regeringens perspektiv skulle en annan fordel med Lans-
styrelsen Sverige vara att den kan forse regeringen med en
samlad lansstyrelsebild i olika fragor. Nagot som det i nulaget
ar svart att fa. Det kan t.ex. gélla remissvar, men dven i andra
sammanhang déar regeringen vill ta del av lansstyrelsernas syn-
punkter.

Upprepad kritik har riktats mot lansstyrelsernas tillsynsverk-
samhet, bl.a. nar det géller omfattning av tillsynen och skill-
nader i bedémning inom densamma. Lansstyrelsen Sverige
skulle kunna stirka rattssdkerheten genom att skapa en mer
enhetlig tillsyn. Inom tillsynen kunde t.ex. uppgifter som
metodutveckling, benchmarking mellan [l&nsstyrelserna och
upphandling av tillsynsutbildning ligga pa Lénsstyrelsen
Sverige.
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Sektoriseringsproblemen kan ocksa hanteras mer kraftfullt inom
en enmyndighetsstruktur. Inget skulle t.ex. formellt hindra
Lansstyrelsen Sverige fran att anpassa sin regionala organisa-
tion till ett storre geografiskt territorium for att pa sa satt under-
latta samverkan och samordning med andra statliga regionala
aktorer. Lansstyrelsen kan ocksd i en enmyndighetsstruktur
samlat och darmed med storre kraft framféra sina synpunkter pa
eventuella sektoriseringsproblem till berérda myndigheter,
Regeringskansliet och ytterst regeringen.

Stora organisationsreformer som denna kraver uthéllighet i
forandringsarbetet bade fran myndighetens och fran regeringens
sida samt en medvetenhet om att forandringarna atminstone
initialt kan var kostsamma. Det finns dven en risk att vissa
demokrativarden kan komma att férsvagas genom en reform av
den hér karaktaren. Tidigare regeringar anforde bl.a. demokrati-
argument for att inratta fristaende regionala myndigheter. Ett
sadant argument var kopplat till maktbalansen. Generaldirek-
torens makt skulle balanseras av tjansteman pa regional niva
med eget ansvar och med stdd av en lekmannastyrelse med
regionalt vél forankrade foretradare.

Nér det galler maktbalansen mellan central myndighet och
regionala enheter &r problemet annorlunda inom lansstyrelse-
organisationen jamfort med traditionella myndigheter. Eftersom
lansstyrelserna saknar centralmyndighet blir problemet snarast
det omvénda mot vad som har bekymrat tidigare regeringar.
Inom lansstyrelseorganisationen saknas en central myndighets-
chef som kan balansera ledningarna pa regional niva. Detta
problem blir sarskilt tydligt da lansstyrelsernas chefer — lands-
hévdingarna — ofta ar mycket starka och sjalvstandiga personer.
For lansstyrelseorganisationen kan inordnandet i en enmyndig-
hetsstruktur ur det perspektivet knappast betraktas som ett
demokratiproblem.
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Ett statens hus pa regional niva

| detta scenario ligger fokus pa relationen mellan sektorisering
och tvérsektoriell samordning. Vad vi gor i det har scenariot ar
att bejaka sektoriseringen pa regional niva fullt ut.

Begreppet samordnad lansférvaltning och lansstyrelsens unika
samordningsroll kan ha bidragit till att formedla bilden av lans-
styrelserna som den horisontella samordningens hégborg inom
statsforvaltningen. Den beskrivningen ar dock férenklad. Léns-
styrelsernas uppgifter & huvudsakligen sektoriella. Myndig-
heten fungerar som ett ombud for olika sektorsmyndigheter och
styrs regleringsmassigt och finansiellt av ett stort antal fack-
departement och sektorsmyndigheter. Det kan ocksa forekom-
ma en informell styrning fran dessa departement och myndig-
heter.

Lansstyrelsen, som har som en av sina huvuduppgifter att dver-
brygga sektoriseringen och samordna andra aktorer regionalt,
har som en féljd av en splittrad styrning och finansiering egna
stora problem med intern sektorisering och kamp om resurser.
Pa manga satt ar detta ett storre problem &n de sektorkonflikter
som kan uppsta oppet mellan olika myndigheter. Sadana
konflikter &r pa ett helt annat vis synliga. Avvagningar mellan
olika intressen kan géras Oppet och om nddvandigt lyftas till
den politiska nivan. Sektorskonflikter inom lansstyrelserna &r
mer svaratkomliga. Det ar svart for ndgon utanfor lansstyrelsen
att genomskada hur olika prioriteringar har gjorts och vilka
intressen som har beaktats.

Samordning behovs, men fragan ar var den ska ske. | dag sker
samverkan och samordning allt oftare lokalt eller virtuellt pa
Internet. Den regionala nivan forlorar i betydelse som samord-
ningsarena. Den regionala samordning som lansstyrelsen har till
uppgift att utfora har ocksa allt som oftast visat sig problema-
tisk. Det géller bland annat samordningen av den regionala till-
vaxtpolitiken. Huvudansvaret for att driva och samordna denna
har numera i det stora flertalet 1an tagits dver av kommuner
och/eller landsting. Lansstyrelsen har dock kvar uppgiften att
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samordna staten i det regionala tillvaxtarbetet. En uppgift som i
praktiken har visat sig svar att utfora pa ett meningsfullt sétt nar
saval statliga som kommunala aktorer ofta valjer att undvika
“omvagen” Over lansstyrelsen i sina kontakter inom tillvéxt-
arbetet. Det &r ekonomisk styrka som &r det vésentliga i det
regionala tillvéxtarbetet. |1 det avseendet har lansstyrelserna i
flertalet 1an inte mycket att erbjuda.

Ett sarskilt problem med l&nsstyrelsernas samordning, som ofta
lyfts fram i debatten och som &r extra tydligt inom regional
tillvaxt, ar att de myndigheter som lansstyrelserna forvéantas
samordna inte langre har det enskilda lanet som organisatorisk
indelningsgrund.

Lansstyrelsen ar en viktig tillsynsmyndighet, men ocksa nar det
galler lansstyrelsens olika tillsynsuppgifter ar det svart att finna
bevis for nagra stora samordningsvinster. Tillsynsverksamheter-
na &r kopplade till specifik lagstiftning och olika tillsynsupp-
gifter forutsatter vanligtvis olika kompetens. Utbver mdjliga
administrativa samordningsvinster ar det svart att upptacka
nagra storre synergieffekter av att samla tillsynen i en enskild
organisation. Osékra samordningsvinster ska ocksa vagas mot
risken att en tillsynsverksamhet forsvagas da den fors 6ver fran
en sektorsmyndighet till lansstyrelsen, dar den maste konkurrera
om resurser och kompetens med annan tillsyn och all 6vrig
verksamhet som lansstyrelsen har sig alagd.

Overhuvudtaget &r lansstyrelsens samordningsuppdrag proble-
matiskt och inom vissa omraden nastan omojligt att genomfora
pa ett effektivt satt.

Med nedtonade samverkans- och samordningsambitioner pa
regional niva har lansstyrelsen likafullt en roll att spela. Myn-
digheten skulle kunna bli ett ”statens hus” regionalt. L&nsstyrel-
serna finns spridda Over hela landet. | lansstyrelsernas lokaler
kan harbargeras de myndigheter som ska ha en regional nar-
varo. Redan nu fungerar lansstyrelsen till delar som ett myndig-
hetshotell, dar uppgifter laggs som inte naturligt har en sekto-
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riell hemvist nagon annanstans i férvaltningen. Det har varit en
praktisk I6sning som vanligtvis har fungerat vél.

Myndigheter vill garna bygga upp sin egen administration i sina
egna lokaler. Ur ett sndvt myndighetsperspektiv kan det
mojligtvis finnas goda argument for att agera pa det séttet, men
det ar langt ifran alltid rationellt och effektivt sett ur statens och
samhallets perspektiv i stort. Det bor finnas betydande effekti-
viseringsvinster att géra genom samlokalisering av statlig regio-
nal verksamhet i lansstyrelsens lokaler.

Statens hus &r ett sérskilt intressant alternativ nar en ny verk-
samhet ska etableras regionalt. Genom att utnyttja en redan
befintlig organisation med dess administrativa funktioner kan
myndigheter undvika bade initiala kostnader for uppbyggnad av
en ny organisation och lépande administrationskostnader for
densamma.

Léansstyrelsen och landshdvdingen: Dags att klippa bandet?
I det tredje scenariot fokuseras landshdvdingerollen. Framst ar
det relationen mellan landshévdingen och myndigheten lanssty-
relsen samt mellan landshévdingen och regeringen som diskute-
ras och problematiseras. Det hdr scenariot kan ses som komp-
lementart till de tva foregaende. Det ar saledes mojligt att
kombinera Lansstyrelsen Sverige respektive Statens hus med en
forandrad landshovdingeroll.

Landshovdingeambetet ar unikt bland myndighetschefer, vilket
bland annat blir tydligt i regeringens utndmningspolitik. Né&r
utndmningspolitiken for andra myndighetschefer nu har gjorts
mer Oppen och annonsering har blivit huvudregel vid val av
rekryteringskanal géller detta inte for landshévdingarna. Rege-
ringen framhaller i sammanhanget att for en landshovdings-
tjanst kan god kédnnedom och insikter i det politiska besluts-
systemet utgora ett specifikt krav. Landshévdingarna har ocksa
av tradition i mycket stor utstrackning rekryterats fran den poli-
tiska sféren.
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Landshdvdingarna ar ovanliga ocksa i det avseendet att de i be-
tydande utstréckning sjélva kan skapa sin roll. Landshdvdingens
fria roll bidrar till att bandet mellan landshévdingen och lans-
styrelsen inte ar sérskilt starkt. Landshévdingen och lans-
styrelsen sysslar delvis med olika saker. Landshdvdingen arbe-
tar, som lanets “"ambassadér” och kontaktskapare, med upp-
gifter som ligger i granslandet mellan politik och forvaltning,
fragor som beror lanets utveckling i ett bredare perspektiv.
Lansstyrelsen i dvrigt fungerar mer som en traditionell forvalt-
ningsmyndighet dar den dagliga verksamheten leds av lans-
radet/lansoverdirektoren.

Landshdvdingen har en unik position som svensk myndighets-
chef. Hon eller han arbetar med territoriet som bas utifran den
frihet som ambetet ger. En landshdvding kan i basta fall utgora
en samlande kraft som star Gver partipolitiska kontroverser.
Men, vilket ar viktigt i det har sammanhanget, landshévdingen
har vanligtvis lite beréring med det dagliga forvaltningsméssiga
arbetet pa lansstyrelsen.

Léansstyrelsens uppgifter inom regional utveckling och tillvéxt
har minskat, vilket bidrar till att ytterligare forsvaga bandet
mellan landshévdingen med sin fria roll, oftast med stark
fokusering pa lanets utveckling och tillvaxt, och lansstyrelsen i
ovrigt. Fragan blir da om man skulle kunna utnyttja landshov-
dingens kapacitet battre genom att l6sgora d@mbetet fran lans-
styrelseorganisationen.

En landshovding frigjord fran lansstyrelseorganisationen och
med en begransad stab runt sig skulle kunna utnyttjas av rege-
ringen for olika uppdrag. Sa sker redan nu, men skulle kunna
goras i betydligt storre utstrackning och mer systematiskt.
Regeringsuppdragen skulle kunna vara av olika karaktar.
Landshévdingen kan t.ex. vara statens forhandlare i en viss
fraga, eller ansvara for en utvardering som regeringen finner
angelégen vid en viss tidpunkt.

| sitt slutbetdankande foreslar Ansvarskommittén ett nytt upp-
drag for lansstyrelsen. Kommittén vill astadkomma en béttre
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tvarsektoriell samordning inom staten. For att astadkomma detta
foreslas att lansstyrelserna far i uppdrag att till regeringen
redovisa tvarsektoriella, territoriellt forankrade kunskapsunder-
lag som belyser lanet ur flera sektorsperspektiv. Uppgiften att ta
fram tvarsektoriella kunskapsunderlag skulle mycket vél kunna
vara en uppgift for ett reformerat landshévdingsambete. Den
tydliga koppling till regeringen som kommittén anser ar ndd-
vandig for att det nya uppdraget ska fungera passar battre for
det nya landshévdingsdmbete som har skisseras, an for den
traditionella lansstyrelsen.

Det nya landshévdingsdmbetet kan fungera utan en ny lans-
indelning och utan att statliga myndigheter behéver anpassa sin
regionala indelning till nya eller gamla lan. Daremot behdvs det
inte 21 landshdvdingar for det skisserade uppdraget. Har ar
Ansvarskommitténs forslag pa 6-9 nya lan och lansstyrelser
ungefar vad som ocksa kan vara lampligt for antalet nya
landshdvdingsambeten, kanske narmare den nedre gransen én
den oOvre. Landshévdingarna bor dven fortsattningsvis vara
lokaliserade ute i landet, for att spara resurser lampligen sam-
lokaliserade med en lansstyrelse.

| detta scenario blir landshdvdingens koppling till det enskilda
lanet mindre betydelsefull. Landshovdingedmbetet &r hér en
resurs for regeringen och som sadant majligt att anvanda inte
enbart i ett enskilt 1&n utan ocksa over flera lan och kanske med
olika geografiska skarningar. Med féarre landshévdingar och ett
forandrat och tydligt uppdrag som regeringens speciella resurs
borde ocksa risken for kompetenskonflikter med de regionala
politiska foretrddarna vara borta. Genom att ge landshévdingar-
na ett tydligt uppdrag som regeringens redskap pa regional niva
forsvinner dven landshévdingarnas traditionella “dubbelroll”,
att bade vara statens regionala foretradare och samtidigt allt
som oftast fungera som lanets foretradare infor regering och
riksdag. Det sistnamnda inte alltid s& uppskattat av regeringen.

Ett problem for lansstyrelserna har varit den ovanliga lednings-
modellen, dar landshévdingen i sin fria utatriktade roll narmast
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kan jamforas med en ordférande i en bolagsstyrelse. | vart
scenario kommer lansstyrelsen att ledas enligt en normal myn-
dighetsmodell med en generaldirektor eller, om regeringen
valjer att ha kvar den titeln, ett lansrad/lansoverdirektor i led-
ningen. Pa sa satt far lansstyrelserna en tydligare ledning sam-
tidigt som landshdvdingarna frigors for en uppgift de lampar sig
béttre for.

Bakgrund

Den statliga regionala férvaltningens utveckling

Perioden fran 1960-talet fram t.0.m. borjan av 1990-talet var en
viktig konstituerande period for den moderna lansstyrelsen. Det
var under den perioden som lansstyrelsen kom att fa en
betydande roll inom det som vi nu kallar regional tillvaxtpolitik.
Det skedde bland annat genom beslutet om samordnad lans-
forvaltning. Det beslutet innebar att nya verksamheter inordna-
des i lansstyrelserna samtidigt som lansstyrelserna fick vidgade
befogenheter inom andra omraden. Genom reformen fick lans-
styrelserna en ny verksamhetslogik. De gick fran att i forsta
hand vara forvaltare/verkstallare till att bli (regionala) utveck-
lare.

Utvecklingen fran 1990-talets borjan har inte varit lika positiv
sett ur ett lansstyrelseperspektiv. Aven om olika regeringar i ett
flertal propositioner har upprepat att principen om samordnad
lansforvaltning ligger fast har praktiken i mangt och mycket
inneburit en utveckling bort fran den samordnade lansforvalt-
ningen. Exempelvis har myndigheter som tidigare hade det
enskilda l&anet som indelningsgrund for sin regionala organisa-
tion valt att inrétta storre regionala enheter eller helt avveckla
den regionala nivan. | dag finns endast lansstyrelsen och lans-
polismyndigheterna kvar med det enskilda lanet som indel-
ningsgrund.

Den principiellt och langsiktigt viktigaste forandringen for den
samordnade lansforvaltningen ar att de s.k. regionala tillvaxt-
uppgifterna successivt har forts 6ver fran lansstyrelserna till den
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kommunala nivan. | dag ar det endast i 5 av landets 21 lan som
lansstyrelserna har kvar huvudansvaret for driva och samordna
den regionala tillvaxtpolitiken. I 6vriga lan har antingen lands-
tingen eller s.k. kommunala samverkansorgan Overtagit den
uppgiften.

I och med att huvudansvaret for de regionala tillvéxtuppgifterna
har frantagits flertalet lansstyrelser forandras aterigen lans-
styrelsernas verksamhetslogik. Pendeln svanger tillbaka fran
rollen som regional utvecklare till en mer traditionell roll som
forvaltare/verkstallare, dock med den forskjutningen att tillsyns-
uppgifterna dver tid har blivit en allt viktigare uppgift for lans-
styrelserna.

Fran myndighetskoncerner till enmyndigheter

Den trend som varit allra tydligast under 2000-talet & ombild-
ningen av myndighetskoncerner till sammanhallna myndigheter,
s.k. enmyndigheter. Sedan ar 1994 har tolv myndigheter ombil-
dats fran myndighetskoncerner till enmyndigheter, tio av dem
under 2000-talet. Idag aterstar enbart en myndighetskoncern
och det &r polisen.

Enmyndighetsreformen har inneburit storre frihet for myndig-
heterna att sjalva utforma sin organisation, en forandring i for-
hallande till myndighetskoncernerna dar regeringen vanligtvis
lade fast huvudlinjerna i organisationen. Den ¢kade friheten att
bestdmma sin organisation och att omfdrdela resurser och upp-
gifter har enmyndigheterna ofta anvéant till att skapa farre regio-
nala enheter, helt avveckla sin regionala organisation och/eller
koncentrera verksamheter.

Fran regional till lokal och virtuell samordning

Om enmyndighetsreformen kan ségas ha inneburit en centra-
lisering, sérskilt vad avser ledningsfunktioner och regional nar-
varo, finns det andra trender som nagot nyanserar den bilden.
Den ena ar utvecklingen mot okad myndighetssamverkan pa
lokal nivd och den andra &ar utvecklingen mot myndighets-
samverkan pa Internet.

15
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Myndigheters och kommuners samverkan pa lokal niva &r ingen
ny foreteelse. Lokala kontor for kommunala och statliga tjanster
— s.k. medborgarkontor — introducerades redan pa 1980-talet,
inledningsvis pa forsok. Under 2000-talet har utvecklingen fort-
satt i samma riktning. Exempelvis har sedan ar 2003 en finan-
siell samverkan etablerats inom rehabiliteringsomradet mellan
Forsakringskassan, Arbetsférmedlingen, kommuner och lands-
ting (Finsam).

Det mest aktuella och kanske intressantaste exemplet pa lokal
myndighetssamverkan ar de lokala service- respektive sam-
verkanskontor som Forsakringskassan, Skatteverket, Arbetsfor-
medlingen och fran ar 2010 ocksa den nybildade Pensions-
myndigheten etablerar runt om i landet.

Samtidigt som diskussionen om statlig regional och lokal sam-
ordning pagar forandrar den tekniska utvecklingen dramatiskt
forutsattningar for och mojligheterna till samverkan och sam-
ordning. Allt talar for att Internet kommer att vara den framtida
dominerande arenan for medborgarkontakt och for samordning
av offentlig verksamhet.

Myndigheter har under flera ar sektorsvis samverkat pa olika
portaler. Vad som nu sker &r att utvecklingen tar annu ett
integrerande steg genom att inte enbart offentliga akttrer utan
dven andra aktorer bjuds in att medverka pa portalerna. En
tanke med detta ar att individer, organisationer och foretag ska
bidra med kreativa idéer och pa sa satt komplettera myndig-
heternas tjanster pa webben. Det har sattet att samverka kom-
mer ocksa att kunna dra nytta av utvecklingen av de sociala
medier som vuxit fram under senare ar.

Regeringen har under de senaste aren tagit ett fastare grepp om
e-fragorna, framst genom att tillsatta en delegation for e-forvalt-
ning — e-delegationen — bemannad huvudsakligen med ett antal
generaldirektorer fran for medborgare och foretag centrala myn-
digheter som bl.a. Arbetsformedlingen, Skatteverket och
Bolagsverket. Aven Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
ar representerat i delegation. E-delegationen presenterade i
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slutet av ar 2009 en strategi for myndigheternas arbete med e-
forvaltning. | strategin finns flera olika forslag dgnade att stirka
samordningen péa detta omrade mellan myndigheterna. Bland
annat foreslar delegationen att fyra myndigheter — Bolagsverket,
Lantmateriet, Skatteverket och Tillvaxtverket — utses till
utvecklingsansvariga med uppdrag att identifiera behov, sam-
ordna samt se till att erfarenhetsutbyte inom omradet kommer
till stand. E-delegationen foreslar ocksa att regeringen i en
forordning stadgar att myndigheterna ska framja utvecklingen
av elektroniska tjanster inom sin respektive verksamhetsom-
raden samt samordna elektroniska tjanster som de har gemen-
samt.

Fran samordnad till koncentrerad lansforvaltning

Regeringen har i olika sammanhang under det gangna decenniet
framhallit att samordningen mellan lansstyrelserna bor 6ka och
att aven mojligheten att koncentrera viss verksamhet bér under-
sokas. Ett flertal utredningar har ocksd kommit med forslag pa
koncentration av l&nsstyrelseverksamhet. En av dessa utred-
ningar var Koncentrationsutredningen som ar 2007 i sitt
betankande foreslog att verksamhet inom drygt tjugo verksam-
hetsomraden skulle koncentreras till sju lansstyrelser. Huvud-
sakligen rorde det sig om mindre verksamhetsomraden med ett
begransat antal arsarbetskrafter per lansstyrelse.

Mot bakgrund av den kritik som har riktats mot lansstyrelsernas
tillsynsverksamhet fran bl.a. Riksrevisionen och statliga utred-
ningar samt signaler fran lansstyrelserna sjalva om att den egen-
initierade tillsynen har blivit nedprioriterad gav regeringen i
april 2008 lansradet vid Lansstyrelsen i Ostergotlands lan i
uppdrag att folja upp och foresla forbattringar av lansstyrelser-
nas tillsynsverksamhet. Utredaren stéller sig i sin rapport som
overldmnades till regeringen i februari 2009 i huvudsak bakom
Koncentrationsutredningens forslag och foreslar dessutom att
ytterligare nagra mindre tillsynsomraden bor koncentreras.

Inom tillsynsomradet har redan stiftelsetillsynen fr.o.m. 1
januari 2010 koncentrerats till de sju lansstyrelser som Koncent-

17

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



18

rationsutredningen foreslog koncentration till. Till miljoprov-
ningsdelegationerna vid samma sju lansstyrelser har regeringen
ocksa i en nyligen lagd proposition bedomt att prévningen av
ansGkan om tillstand till mindre miljofarliga verksamheter, s.k.
B-verksamheter, bor koncentreras.

Lansstyrelserna har ocksa gemensamt utvecklat 16sningar och
koncentrerat olika stodfunktioner. Fr.o.m. ar 2009 finns en
gemensam IT-enhet vid Lansstyrelsen i Véstra Gdétalands lan.
Fran samma tidpunkt hanterar Lansstyrelsen i Kronobergs lan
I6neadministrationen for samtliga lansstyrelser. Vidare samord-
nar Lénsstyrelsen i Orebro Ian fr.o.m. &r 2009 vissa lanssty-
relsegemensamma rutiner inom ekonomiadministration.

| slutet av ar 2009 beslutade Finansdepartementet om ett upp-
drag att utreda och ge forslag pa hur lansstyrelsernas interna
administrativa verksamheter kan organiseras pa ett andamals-
enligt satt. | den rapport som Overlamnades till Finansdeparte-
mentet 30 april 2010 gar utredaren bl.a. igenom olika tankbara
organisationslosningar for att slutligen landa i att foresla inrét-
tandet av en ny myndighet — Lénsstyrelsernas servicemyndig-
het. Till den nya myndigheten skulle bl.a. koncentreras ansvaret
for och utférandet av uppgifter som kraver administrativ
specialistkompetens, t.ex. upphandling. En koncentration fore-
slogs ocksa av vissa karnverksamheter med liten omfattning
men med stort administrativt inslag, t.ex. utbetalning av statlig
I6negaranti. Vidare foreslogs bl.a. att den nya myndigheten
skulle ansvara for bestallning av IT-, léne- och ekonomi-
administrativa uppgifter samt ytterligare uppgifter med stor
volym som t.ex. telefoni och e-tjanster. Den nya myndigheten
skulle ocksa kunna Overta uppgifter fran ansvarig enhet pa
Finansdepartementet.

En fortsatt koncentration av lansstyrelsernas verksamhet, framst
karnverksamhet, skulle kunna fa konsekvenser for lansstyrel-
sernas mojligheter till tvarsektoriell samordning. | dagslaget har
dock inte koncentrationen av verksamhet inom lansstyrelse-
organisationen natt en punkt dar samordningsrollen inte kan
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fullfoljas pa vissa lansstyrelser. Vid en fortsatt koncentration,
och da ocksa av storre karnverksamheter, kommer emellertid en
sadan situation forr eller senare att uppsta.
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Inledning

Bakgrund

Staten bedriver manga verksamheter med regional anknytning.
Beroende pa vilket omrade det handlar om har verksamheterna
kommit att organiseras pa olika satt. Pa en del omréaden ar det
statliga sektorsmyndigheter som bedriver verksamheterna
medan ansvaret pa andra omraden ligger pa lansstyrelserna.

Den statliga regionala forvaltningens organisation har varit
foremal for principiella 6vervaganden vid flera tillfallen under
senare ar. Saval Ansvarskommittén som Forvaltningskommittén
berorde fragor om ansvarsférdelning och geografisk organise-
ring av statliga regionala verksamheter. Ett annu aktuellare
exempel ar att regeringen nyligen utsett en sérskild utredare
som ska se dver den statliga regionala forvaltningen och foresla
hur den kan bli tydligare, mer samordnad och d&ndamalsenlig.

Samtidigt har det pa olika omraden genomforts flera konkreta
forandringar av den statliga regionala forvaltningsorganisatio-
nen. Bland annat har tidigare myndighetskoncerner som
Arbetsférmedlingen, Lantmateriet och Skatteverket organiserats
som s.k. enmyndigheter, dar de regionala enheterna inte langre
utgor egna myndigheter. De tva forstnamnda myndigheterna har
dessutom i princip avskaffat den regionala nivan. Vidare har
uppgifter forts dver fran lansstyrelsen till sektorsmyndigheter
och vice versa, t.ex. har tillsyn och tillstandsgivning enligt
socialtjanstlagen forts fran lansstyrelsen till Socialstyrelsen och
fragor om mottagande av flyktingar fran det avvecklade
Integrationsverket till lansstyrelsen.

Den statliga regionala forvaltningens organisation forandras
saledes kontinuerligt och férandringarna anknyter till flera
centrala forvaltningspolitiska fragor sasom renodling, samord-

21

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



22

ning, rattssakerhet och effektivitet. Forandringsprocessen har
darfor en néra koppling till Statskontorets uppgift att folja upp
och regelbundet beskriva den offentliga sektorns utveckling.

Rapportens syfte, inriktning och metod

Denna rapport har tagits fram mot bakgrund av Statskontorets
uppgift att folja den offentliga sektorns utveckling. | rapporten
redovisas vasentliga iakttagelser om hur den statliga regionala
forvaltningsorganisationen har utvecklats over tid samt vilka
konsekvenser utvecklingen far for den regionala samhalls-
organisationen. Tyngdpunkten i den beskrivningen utgérs av tre
aktuella trender, som beskrivs under rubrikerna fran myndig-
hetskoncerner till enmyndigheter”, “fran regional till lokal och
virtuell samordning” samt “fran samordnad till koncentrerad
lansforvaltning”. Fokus i rapporten ligger pa statens speciella
regionala foretrddare — lansstyrelserna. | studien analyseras
bland annat hur uppgiftsfordelning och geografisk indelning
forhaller sig till samordning och styrning av statliga verksam-
heter med regional anknytning. | rapportens avslutande kapitel
skisseras tre olika scenarier for den framtida statliga regionala
organisationen.

Det &r viktigt att understryka att rapporten, férutom att redogéra
for den statliga regionala forvaltningens utveckling, ocksa ar
tankt att fungera som ett underlag for fortsatta diskussioner i
olika sammanhang. Framforallt &r det avslutningskapitlet med
sina tre scenarier som forhoppningsvis ska stimulera till sddana
diskussioner. Statskontoret tar saledes inte stallning for det ena
eller andra av de scenarier som presenteras och vi l[amnar darfor
inte heller nagra forslag.

Rapporten bygger i forsta hand pa studier av offentligt tryck,
propositioner, utredningar etc., men éven viss sekundarlitteratur
har studerats.

Rapporten har utarbetats av Peter Ehn.
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Disposition

| detta forsta kapitel har vi beskrivit bakgrunden till studien och
dess syfte och inriktning. | det andra kapitlet ges en bakgrund
till ansvarsfordelningen pa regional niva, saval mellan statlig
och kommunal niva som internt inom staten. Det tredje kapitlet
beskriver den statliga regionala forvaltningens utveckling i bade
ett langre och kortare perspektiv. | det kortare perspektivet lyfts
tre trender fram:

o utvecklingen mot fler enmyndigheter,
e utvecklingen mot mer lokal och virtuell samordning och

o utvecklingen mot en mer koncentrerad lansforvaltning.

Fr.o.m. detta tredje kapitel &r det lansstyrelsen som star i fokus
for vart intresse.

I det fjarde kapitlet beskrivs och problematiseras dagens
lansstyrelseroll. S&rskilt intresse dgnas myndighetens samord-
ningsuppgift. Slutligen i det femte och sista kapitlet skisseras
tre, atminstone teoretiskt tankbara, scenarier for den framtida
lansstyrelsen:

o lansstyrelsen som en samlad myndighet,
o lansstyrelsen som myndighetshotell och

e landshévdingen som en fran lansstyrelsen frigjord resurs.
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Staten regionalt och lokalt

Ansvarsférdelningen mellan statlig och kommunal
niva

Den offentliga sektorns utbyggnad har medfért att det finns en
omfattande forvaltningsorganisation pa central, regional och
lokal niva i vart land. Sverige &r en enhetsstat, vilket innebar att
det ar riksdag och regering som faststéller ramarna for organi-
seringen av den offentliga forvaltningen och darmed ocksa for
uppgiftsfordelningen inom de offentliga verksamheterna. Sam-
tidigt har Sverige en langt driven kommunal sjalvstyrelse och
ett mycket vidstrackt kommunalt ansvarsomréde.' Det vid-
strackta kommunala ansvarsomradet — inkluderandes viktiga
valfardsuppgifter som skola, vard och omsorg — kompletteras av
en icke obetydlig statlig verksamhet pa regional och lokal niva.

Nagra tydliga och generella regler for uppgifts- och ansvarsfor-
delningen mellan stat, landsting och kommun finns inte, varken
nar det géller verksamhetsomraden eller verksamhetsformer.
Ansvarsfordelningen mellan samhallsnivaerna har till stor del
utformats utifran specifika omstandigheter pa olika sakom-
raden. Uppgifts- och ansvarsfordelningen ar i grunden en poli-
tisk fraga som ofta innebar komplicerade avvagningar mellan
olika vérden och intressen, t.ex. mellan narhetsprincip och
medborgarnas likabehandling oavsett bostadsort. | ett historiskt
perspektiv har olika principer, modeller, resultat av politiska
kompromisser etc. lagrats pa varandra.

Ansvar ar ett flerdimensionellt begrepp. Det ar vanligt att skilja
mellan atminstone fyra olika typer av ansvar:
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e ansvaret for att reglera en viss uppgift,
e ansvaret for att utféra en viss uppgift,
e ansvaret for att finansiera en viss uppgift samt

e ansvaret for att kontrollera att en viss uppgift utfors pa det
satt som riksdag och regering avsett.

Det &r huvudsakligen nér det géller utféraransvar och finan-
sieringsansvar som de bada kommunala nivaerna har ett
betydande ansvar.

Till grund for att placera ansvaret for en viss uppgift pa kom-
munal niva ligger ofta behov av att fa till stand anpassnings-
formaga till varierande forhallanden, demokratisk férankring
samt effektiv resursanvéndning. Anledningar till att forlagga
ansvaret pa statlig niva ar vanligtvis att forsoka astadkomma
genomslag for nationella mal, att det finns krav pa stor enhet-
lighet och god oOverblick dver hela landet samt att det finns
behov av omfordelning for att astadkomma en jamn service-
standard Gver landet. Givna exempel pa statliga uppgifter ar
militart forsvar, utrikespolitik, storre kommunikationsstrak samt
rattsvardande och fiskala myndigheter (bl.a. polis, aklagar-, tull-
och skattevasende). Det finns inte pd samma satt nagra sjalv-
klara kommunala uppgifter, men i praktiken har kommuner och
landsting kommit att ansvara for utférandet av huvuddelen av
de vélfardsuppgifter som &r direkt riktade till medborgarna, t.ex.
halso- och sjukvard, aldre- och barnomsorg samt grund- och
gymnasieskola. Under de senaste decennierna har subsidiaritets-
principen allt oftare lyfts fram som ett argument for att forlagga
ansvaret pa kommunal niva. Enligt denna princip utgor de lagre
nivaerna utgangspunkten och ansvar for en uppgift ska inte
foras till en hogre niva om uppgiften kan skétas bra pa den lagre
nivan.

Innan vi diskuterar den statliga regionala ansvarsfordelningen
kan det finnas anledning att kort beréra de skal som brukar
anforas for att 6verhuvudtaget ha en regional niva. Om vi i det
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har sammanhanget bortser fran de regioner som &r baserade pa
identitet eller kulturell samhorighet, eller som utgdr de grund-
laggande byggstenarna i en federal statsenhet, gar det att ur-
skilja tva dominerande motiv for existensen av en mellanniva. |
det ena ses mellannivan som en del i en hierarkisk kedja; en
forbindelselank mellan den centrala och lokala nivan. Mellan-
nivan utnyttjas har som ett instrument for att kontrollera den
lokala nivan. Det andra motivet utgors av skalfordelar, dvs. den
lokala nivan anses for liten for att hantera en viss fraga sam-
tidigt som den centrala nivan ocksa ar olamplig, antingen av
storleks- eller avstandsskal. Det forstnamnda av de tva huvud-
skalen pekar mot att ett statligt regionalt organ bor ha ansvaret,
medan i det andra fallet ansvaret lika garna kan laggas pa ett
folkvalt regionalt organ. | Sverige &ar det lansstyrelsen som &r
den territoriellt organiserade statliga foretradaren. Motsvarig-
heten pa den kommunala sidan &r landstinget. De bada organi-
sationerna delar territorium — lanet.

Statens regionala organisering

Pa regional niva utgors staten av de 21 lansstyrelserna och ett
antal sektorsmyndigheters regionala enheter. Historiskt har det
funnits tva huvudlinjer for organiseringen av statens regionala
forvaltning. Den ena betonar sektorsstyrning enligt ett funktio-
nellt system. Enskilda myndigheter har hér sina egna regionala
organ. Den andra huvudlinjen betonar en mer enhetlig och
samordnad statlig férvaltning ansvarig for en mangd uppgifter
inom lanet som geografiskt arbetsomrade. Denna linje repre-
senteras av lansstyrelsen.

Nar det galler fragan om hur staten geografiskt organiserar sina
verksamheter pa regional/lokal niva har lansindelningen spelat
en viktig roll. Grunden for statens regionala organisering har
traditionellt varit lanen. Lansindelningen har varit stabil under
arens lopp med fa undantag. Tva storre forandringar har dock
skett under senare tid. Forst bildandet av Skane lan 1 januari
1997 genom att Malméhus och Kristianstads 1an slogs samman.
Sedan tva ar senare bildandet av Véastra Gotalands lan genom att
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Goteborgs och Bohus, Skaraborgs och Alvsborgs lan slogs
samman.®

Den geografiska lansindelningen regleras inte av nagra forfatt-
ningsbestammelser utan vilar pa sedvanerattslig grund. Rege-
ringsformen saknar uttryckliga bestdmmelser om lanen eller
lansindelningen. Den forutsatter dock att riket dr indelat i 1an
och att det ska finnas lansstyrelser. Det sisthamnda genom att
den slar fast att lansstyrelserna lyder under regeringen (RF
11:6).* Av forordningen (2007:825) med l4nsstyrelseinstruktion
framgar visserligen att det i varje lan finns en lansstyrelse som
svarar for den statliga forvaltningen i lanet, i den utstrackning
inte nagon annan myndighet har ansvaret for sarskilda forvalt-
ningsuppgifter. Forordningen sdger dock inget om lanens
geografiska indelning. Det finns inte heller nagra forfattnings-
bestdimmelser som reglerar forfarandet vid eller kriterier for
andring av lansindelningen. Regeringen har dock uttalat att den
anser sig ha ratt att pa egen hand besluta om mindre andringar
av lansindelningen medan fragor om mera omfattande andringar
av lansindelningen, lanens namn och residensstader ska under-
stillas riksdagen (prop. 1978/79:157 respektive prop.
1995/96:38).

Av betydelse for statens regionala och lokala forvaltnings-
organisation ar daven hur de statliga myndigheternas verksam-
heter &r organiserade geografiskt. Ett flertal statliga myndig-
heter har en geografisk organisation med regionala/lokala verk-
samhetsindelningar som sammantaget ar rikstackande. For vissa
av dessa myndigheter dr den geografiska organisationen helt
eller delvis reglerad av riksdag och regering. Flera andra av
dessa myndigheter har fatt storre mojligheter att pa egen hand
utforma sin regionala/lokala indelning av sina rikstdckande
verksamheter. En ytterligare grupp myndigheter, oavsett i
vilken grad de sjélva beslutar om sin organisation, bedriver av
olika anledningar geografiskt utspridda verksamheter pa flera
orter. Dessa “flerortsmyndigheter” saknar dock helt geografiska
verksamhetsindelningar eller indelningar som sammantaget &r
rikstackande.
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Den statliga regionala forvaltningens utveckling

Geografisk indelning

| diskussioner om den regionala nivan kan vi, nagot forenklat,
urskilja tva skilda synsétt. | den ena ses regionen som ett mal i
sig sjalvt. Regionen star har ofta for relationer mellan individer
och sociala grupper som kénner tillhorighet till ett specifikt
geografiskt omrade. Detta ar kulturellt och identitetshaserade
regioner som t.ex. Baskien, Korsika eller Aland. | Sverige har vi
knappast nagra sadana sarpraglade identitetsregioner. Det néar-
maste vi kommer &r Skane och moéjligtvis Jamtland och Got-
land. Vara ovriga landsting och vara kommuner kan likafullt,
som politiskt och demokratiskt konstruerade administrativa
territoriella enheter, foras till kategorin regioner som mal i sig.
For staten dr det daremot i forsta hand funktionella regioner
som géller. Det som definierar en funktionell region &r just att
den ska vara funktionell i forhallande till en specifik verksam-
het. Det innebér att de funktionella regionerna kan se véldigt
olika ut beroende pa vilken verksamhet de avser. Det innebéar
ocksa att de ekonomiska och teknologiska forutsattningarna for
dessa regioner forandras standigt och dessutom i ett allt snab-
bare tempo. Har finner vi det egentliga ursprunget till den langa
diskussionen om statens regionala fragmentisering och behovet
av samordning regionalt.

Bland de statliga myndigheterna finns det en myndighet som
tydligt sticker ut som ett undantag fran en renodlat funktionell
geografisk indelning och det &r forstas lansstyrelsen. Lanssty-
relsens territoriella indelning utgbrs av lanet, vilket kan
betecknas som en administrativ region. Lanet som administrativ
region ar en konstruktion av statsmakterna for att uppna vissa
mal. | den meningen kan lanen ses som en funktionell region
och lansstyrelsen som en funktionellt organiserad myndighet.
Aven om en sadan beskrivning ar formellt korrekt ar den i
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praktiken felaktig. Genom sin langa historik, sin koppling till
den politiskt-administrativa regionen landstinget och genom den
politiska roll som landshévdingen — konungens befallnings-
havande — har spelat, och &n i vara dagar inte séllan spelar, har
Ian och lansstyrelse som begrepp vuxit samman och kommit att
ses som mal i sig sjalva.

I de foéljande delarna av detta kapitel ska vi beskriva ett antal
trender, bade sddana som vi har kunnat f6lja under en langre
tidsperiod och sadana som vi alldeles nyss har kunnat skonja.
En av utgangspunkterna for den beskrivningen ar spanningen
mellan de i en allt snabbare takt féranderliga funktionella regio-
nerna och den stabila lansindelningen, eller for att uttrycka det
mer konkret: spanningen mellan sektorsmyndigheternas konti-
nuerligt férandrade regionala indelning och lansstyrelsernas
oféranderliga koppling till lanet. En frdga som denna beskriv-
ning kommer att mynna ut i ar vad forandringarna far for
konsekvenser for lansstyrelsen och speciellt for dess samord-
ningsroll.

Den foljande beskrivningen utgar fran ett lansstyrelseperspek-
tiv. Det vill séga vi beskriver forst forandringar 6ver tid av
betydelse for lansstyrelserna och relaterar sedan dessa till ut-
vecklingen vad galler sektorsmyndigheternas regionala organi-
sering. | de fall det ar nodvandigt for att forsta forandringarna
av den statliga organiseringen kommer ocksa den kommunala
nivan att beroras.

Utvecklingen i ett langre tidsperspektiv

Den forvaltningsstruktur som byggdes upp av Axel Oxenstierna
under forsta halvan av 1600-talet visade sig sensationellt lang-
livad. En viktig byggsten i Oxenstiernas skapelse utgjordes av
lanen. Lansindelningen har ocksa fram till de senaste decen-
nierna varit starkt styrande for organiseringen av den offentliga
forvaltningen. Lanens residensstader kom att bli ett nav for den
decentraliserade statliga styrningen.
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Efter andra varldskrigets slut skedde en snabb utbyggnad av den
offentliga forvaltningen. Det var vid denna tid som grunden till
valfardsstaten lades och den grunden lades till stor del inom en
lansstruktur. P& den kommunala sidan fick landstingen, som
ocksd hade anpassats till den statliga lansstrukturen, huvud-
ansvaret for utbyggnaden av den offentliga hélso- och sjuk-
varden. En viktig del av den statliga forvaltning som byggdes
upp for att administrera valfardsstaten utgjordes av, med dagens
sprakbruk, myndighetskoncerner. Dessa koncerner bestod av en
central myndighet samt l&nsvisa organ — lansndmnder — som
ocksa var myndigheter under regeringen. Lansnamnderna, t.ex.
lansarbetsnamnd, lansskolndmnd och lantbruksnamnd, fick ofta
en koppling till lansstyrelserna. Denna koppling bestod vanligt-
vis i att landshévdingen var ordforande i niamnderna. Aven
viktiga myndigheter som Vagverket och polisen organiserades
regionalt lansvis.

Under 1960-, 70- och 80-talen kom regeringarna att allt starkare
betona lansforvaltningens roll i samhallsbyggandet. Under
1960-talet fick lansstyrelsen en samordnande uppgift inom det
som vi numera bendmner regional utvecklings- eller tillvaxt-
politik, men som da kallades regionalpolitik. Ar 1971 reforme-
rades ocksa lansforvaltningen i syfte att battre kunna astadkom-
ma en samordning av de statliga regionalpolitiska insatserna.
Genom reformen inordnades bland annat l&nsarkitektkontoret i
lansstyrelsen. For att mota ett allt starkare tryck fran de politis-
ka foretradarna i landstinget inrattades vid samma tillfalle en
fortroendemannastyrelse i lansstyrelsen. Den utvecklingen fort-
satte genom 1977 ars beslut att dndra valordningen och ge lans-
styrelsens styrelse en politisk sammanséttning som avspeglade
lansopinionen, vilket innebar att landstinget/landstingsfria
kommuner utsdg samtliga ledamoter i styrelsen utom lands-
hovdingen.

Under 1980-talet fortsatte statsmakterna att starka lansstyrelsen.
Bland annat fick lansstyrelsen inom ramen for det regional-
politiska stodet sérskilda medel for att driva regionalt utveck-
lingsarbete och for att stodja projekt som drevs av andra organ.

31

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



32

Lansstyrelsen fick ocksa makt att hos regeringen pakalla om-
provning av en annan myndighets beslut om lokalisering av
anléggning eller fordelning av resurser inom lanet, om man fann
att beslutet stred mot de regionalpolitiska malen. Vidare 6ver-
fordes under 1980-talet ytterligare uppgifter av sektorsover-
gripande karaktar till 1ansstyrelsen, det gallde t.ex. det regionala
ansvaret for miljé och kulturmiljovard och uppgifter inom
fysisk riksplanering. Enligt den plan- och bygglag som antogs
ar 1987 (1987:10) fick lansstyrelsen ocksa till uppgift att
bevaka de statliga intressena gentemot lanets kommuner. Vidare
fick man genom lagen (1987:12) om hushallning med natur-
resurser en central roll regionalt ndr det géllde att bevaka de
nationella intressena inom den sektorn.

Samordnad lansforvaltning

Under andra halvan av 1980-talet vaxte principen om sam-
ordnad lansforvaltning fram och i slutet av 1980-talet inleddes
ett forsok i Norrbotten med den rubriken. Den bérande tanken
med samordnad lansférvaltning var att lansstyrelsen skulle vara
den ledande regionalpolitiska aktdren i lanet. L&nsstyrelsen
skulle ges forbattrade mojligheter att samordna planeringen
inom olika sakomraden med betydelse for den regionala utveck-
lingen. Ett skél som anférdes till att ge lansstyrelsen denna
starka regionala planeringssamordnande roll var den tydliga
regionala politiska férankring som myndigheten hade genom att
samtliga ledamdter i dess styrelse, utom landshévdingen som
ordférande, utsags av landstinget.

I Norrbottenforsoket inordnades bl.a. lansbostadsndmnden, lant-
bruksndmnden och lansskolndmnden i lansstyrelsen. Daremot
stod tva av de viktigare lansnamnderna — lansarbetsnamnden
och skogsvardsstyrelsen — utanfor forsoket. En tanke med sam-
ordnad lansforvaltning var att uppgifter av mer marginell eller
ingen koppling alls till regional utveckling skulle kunna lyftas
ut ur l&nsstyrelsen. Det &r i det perspektivet man ska se beslutet
att ar 1987 fora skatteforvaltningen fran lansstyrelsen till en
myndighetskoncern under Riksskatteverket.

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



Ar 1989 fattade riksdagen beslut om en ny samordnad l4ns-
forvaltning med den inriktning som forsoket i Norrbotten hade
haft. Reformen kom dock att bli mer begrénsad an forsoket.
Den enda stdrre lansndmnd som inordnades i lansstyrelsen var
lantbruksndmnden. L&nsbostadsndmnden kom inte att i sin hel-
het inordnas i lansstyrelsen. Daremot fordes ndmndens verk-
samhet avseende bostadsforsérjning och annan samhalls-
planering 6ver.® Vidare inordnades lansvagnamnden i lanssty-
relsen. Fiskefragor, om de hade nadgon lansanknytning, fordes
ocksa dit. Den nya lansstyrelsen fick dven vidgade befogenheter
inom skogsvards-, kommunikations- och trafiksakerhetsom-
radena. Genom reformen infordes dven ett utvecklat samrads-
forfarande nar det gallde arbetsmarknadsutbildning och bered-
skapsarbeten.

Reformen blev emellertid inte s& omfattande som de starkaste
foresprakarna for en samordnad lansforvaltning hade hoppats
pa. Tva viktiga lansnamnder med uppgifter kopplade till regio-
nal utveckling kom aldrig att inordnas i lansstyrelsen. Det géll-
de lansarbetsnamnd och skogsvardsstyrelse. Parallellt med
reformen lades ocksa lansskolnamnderna ned i samband med att
Skoloverstyrelsen avvecklades och Skolverket inréttades. Skol-
verket lamnade det enskilda lanet som indelningsgrund for sin
regionala organisation och valde istéllet en faltorganisation med
11 regioner. En mer tydlig renodling av l&nsstyrelsen mot sam-
ordning av den regionala utvecklingsplaneringen kom heller
aldrig till stand, da det visade sig att det saknades lampliga
myndigheter att fora forvaltningsuppgifter utan koppling till
regional utveckling till.

Trots att reformen saledes utifran lansstyrelsens samord-
ningsperspektiv inte blev "fullandad” maste denna reform ses
som den hittillsvarande hoéjdpunkten for den samordnade lans-
forvaltningen. Reformen kan sdgas ha gett lansstyrelsen en ny
verksamhetslogik; fran att i forsta hand ha varit forvaltare/verk-
stéllare till att bli (regional) utvecklare.
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Fran 1990-talet: Flykten fran lanen

Olika regeringar har aven efter 1991 ars reform regelbundet
upprepat att principen om samordnad lansforvaltning ligger fast,
men dven om principen ligger fast har praktiken i mangt och
mycket inneburit en utveckling bort fran den samordnade
lansforvaltningen.

Det 6kade trycket mot effektiviseringar inom statsforvaltning
och den alltmer uttalade fokuseringen pa den enskilda myndig-
hetens resultat har i férsta hand métts med organisationsfor-
andringar inom varje myndighet, eller alternativt sektor, for sig.
Detta har bl.a. inneburit att myndigheter som tidigare hade det
enskilda l&net som indelningsgrund for sin regionala organi-
sation nu har lamnat detta och istallet valt att inréatta geografiskt
stérre regionala enheter, eller helt avveckla den regionala nivan.
Organisationsforandringarna majliggjordes ocksa av att myn-
digheterna som en del av introducerandet av resultatstyrnings-
modellen under 1990-talets bérjan gavs 6kade mdjligheter att
sjalva bestdmma Gver sin organisation.

Ett exempel pa en forandring i riktning bort fran den sam-
ordnade lansforvaltningen ar, som namnts ovan, att regeringen
for det nyinrattande Skolverket valde en sektorsvis organisation
med 11 regionala enheter, vilka enbart delvis foljde lansgrén-
serna. Den sektorsvisa organisationsprincipen tillampades under
1990-talet ocksa nar handels- och foreningsregistret fordes fran
lansstyrelsen till davarande Patent- och registreringsverket och
bilregistret till VVagverket. Ar 1999 upphorde sedan lansstyrel-
sens tillsynsansvar 6ver polisen. Dess samordnande funktioner
gentemot polismyndigheten avvecklades ocksa i samband med
att styrningen sektoriserades inom polisvasendet.

Det fanns dock omraden dér den samordnade lansforvaltningen
levde vidare och dven starktes. Sarskilt tydligt har detta varit
inom miljoomradet, dar miljobalken som tradde i kraft ar 1999
gav lansstyrelsen uttkade uppgifter samtidigt som myndig-
hetens ledande, utvecklande och informerande roll som regional
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miljomyndighet starktes. Lansstyrelsen fick ocksa under 1990-
talet uppgifter inom jamstalldhets- och integrationsomradena.

Det samlade intrycket av utvecklingen under 1990-talet &r att
regeringarna har valt att i praktiken lamna den samordnade
lansforvaltningen som organisationsmodell for staten regionalt
for att istallet prova fran fall till fall vilken organisationsprincip
som kan anses lamplig. Ett problem for den samordnade
lansforvaltningen och for lansstyrelserna &r i det sammanhanget
att beslutsprocessen nar det galler myndigheternas regionala
organisation vanligtvis inte har nagon mekanism for att lata
andra intressen &n myndighetens eget komma till tals.

Fler uppgifter till den kommunala nivan

Denna rapport handlar om den statliga regionala organisationen.
Det ar dock svart att beskriva denna utan att ocksa namna nagra
av de huvudmannaskapsforandringar som har skett mellan
lansstyrelserna och den kommunala nivan. Under 1990-talet
overtog exempelvis kommunerna fran lansstyrelsen uppgifter
nar det géllde beredskapsplanering, serveringstillstand, livs-
medelskontroll samt miljotillsyn. Uppgifter har emellertid ocksa
forts i den andra riktningen. Det senaste exemplet ar att lanssty-
relsen fran ar 2009 har tagit over ansvaret for tillsynen inom
djurskyddsomradet fran kommunerna.

Den principiellt och langsiktigt mest betydelsefulla forand-
ringen for den samordnade lansférvaltningen och for lansstyrel-
serna dar att de s.k. regionala utvecklings- eller tillvaxtuppgif-
terna successivt har forts 6ver fran lansstyrelserna till den kom-
munala nivan. | dag ar det endast i 5 av landets 21 lan -
Stockholms, Véstmanlands, Vasternorrlands, Jamtlands och
Norrbottens lan — som lansstyrelserna har kvar huvudansvaret
for den regionala tillvaxtpolitiken. | évriga lan har antingen
landstingen eller s.k. kommunala samverkansorgan Overtagit
den uppgiften.® Samverkansorganen &r i sérskild lagstiftning
reglerade kommunalférbund, dar samtliga kommuner i ett lan
méste ing& och dar landstinget kan ingd.’
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I och med att huvudansvaret for de regionala tillvaxtuppgifterna
nu har lamnat flertalet lansstyrelser fordndras aterigen lanssty-
relsernas verksamhetslogik. Pendeln svénger tillbaka fran rollen
som regional utvecklare till en mer traditionell roll som for-
valtare/verkstéllare, dock med den forskjutningen att tillsyns-
uppgifterna éver tid har blivit en allt viktigare uppgift for lans-
styrelserna.

Aven om forandringar av ansvar och uppgifter kan gé i olika
riktningar ar den dominerande trenden att den kommunala nivan
far fler uppgifter pa lansstyrelsens bekostnad.

Staten regionalt — aktuella trender

De forandringar for den statliga regionala organisationen som vi
har beskrivit i ett langre tidsperspektiv i féregdende avsnitt ater-
finns i varierande styrka dven i de forandringar vi kan iaktta i ett
kortare tidsperspektiv. Principen om samordnad lansforvaltning
ligger fast samtidigt som myndigheternas “flykt” fran lanet som
indelningsgrund har fortsatt och darmed ocksa sektoriserings-
tendenserna. Likasa finns det fortfarande ett starkt tryck fran
kommunalt hall om att fa ta 6ver uppgifter med anknytning till
regional utveckling fran staten.

| detta avsnitt har vi valt att lyfta fram tre trender som vi menar
har, och kommer att ha, stor betydelse for hur staten valjer att
organisera sig regionalt. Den forsta av dessa ar vad vi kan kalla
enmyndighetstrenden; den andra utvecklingen mot att samordna
staten lokalt och virtuellt och den tredje den koncentration av
lansstyrelseverksamhet som nu pagar. Vi inleder med enmyn-
digheterna.

Fran myndighetskoncerner till enmyndigheter

Under framforallt 1980-talet var decentralisering ett huvudtema
i den statliga forvaltningspolitiken. Uppgifter decentraliserades
till statliga regionala organ eller till den kommunala nivan.
Decentraliseringen ackompanjerades vanligtvis av demokrati-
argument som Okad ndrhet till medborgaren, 6kad insyn och
majlighet att paverka samt regional anpassning. Som framgatt
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av tidigare avsnitt i detta kapitel forandrades denna bild fran
andra halvan av 1990-talet — decentralisering byttes mot centra-
lisering. "Flykten fran lanet” inleddes pa allvar.

Denna myndigheternas flykt har fortsatt dven i ett kortare
tidsperspektiv. | dag finns endast lansstyrelsen och lanspolis-
myndigheterna kvar med det enskilda ldnet som indelnings-
grund.® Senast i raden att forsvinna fran lanet var lansratterna,
som fr.o.m. den 15 februari 2010 ombildades till tolv forvalt-
ningsratter med en regional indelning som endast i undan-
tagsfall Gverensstimmer med lanet. Forandringen motiverades
huvudsakligen med effektivitets- och kvalitetsargument.

Reformeringen av l&nsrétterna till ett mindre antal forvalt-
ningsréatter ar dock inte kopplade till den trend som varit allra
tydligast under 2000-talet — ombildningen av myndighetskon-
cerner till s.k. enmyndigheter. Sedan ar 1994 har tolv myndig-
heter® ombildats frAn myndighetskoncerner till enmyndigheter,
tio av dem under 2000-talet. | dag aterstdr enbart en myndig-
hetskoncern — polisen. '

Begreppet enmyndighet, i likhet med myndighetskoncern, har
ingen formell juridisk status. En myndighetskoncern bestar av
en central myndighet som vanligtvis &r chefsmyndighet for de
andra myndigheterna i koncernen. Dessa dvriga myndigheter
har ofta varit regionala, men kunde &ven vara lokala eller verk-
samma over hela landet. De underordnade myndigheterna i en
koncern har befogenhet att fatta sjalvstandiga beslut i vissa
fragor, beslut som den centrala myndigheten inte har formell
ratt styra éver. Enmyndighet har kommit att anvéandas for att be-
teckna myndighetskoncerner som har ombildats till en sam-
manhallen myndighet. Vid en sddan sammanslagning forsvinner
de befogenheter och den sjalvstandighet som de underordnade
myndigheterna instruktionsmassigt tidigare hade.

Enligt en studie som Statskontoret genomfort, framst byggd pa
en genomgang av utredningar och utvarderingar, har rege-
ringarnas huvudsakliga ambition med ombildningarna varit att
astadkomma en tydligare ledning och styrning, ckad flexibilitet,
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ett mer effektivt resursutnyttjande samt 6kad rattssakerhet och
enhetlighet (Statskontoret 2010). Atminstone sedan 1990-talet
har effektivitetsargumentet varit det dominerande nar myndig-
heter har andrat sin regionala organisation och minskat antalet
regionala enheter. Under 2000-talet, med enmyndighetsrefor-
merna, har detta argument som framgar ovan kommit att komp-
letteras med framforallt motiv som enhetlighet och likformig
rattstillampning, okad flexibilitet och battre styrning.

Enmyndighetsreformen har inneburit storre frihet for myndig-
heterna att sjalva utforma sin organisation, en forandring i for-
hallande till myndighetskoncernerna dar regeringen vanligtvis
lade fast huvudlinjerna i organisationen. Den tkade friheten att
bestdmma sin organisation och att omfordela resurser och upp-
gifter har enmyndigheterna ofta anvéant till att skapa farre regio-
nala enheter, helt avveckla sin regionala organisation och/eller
koncentrera verksamheter. Flera enmyndigheter har ocksa ut-
nyttjat de besparingsméjligheter som finns genom att koncent-
rera delar av den administrativa verksamheten, framforallt eko-
nomi- och léneadministrationen. Nagot som i och for sig borde
vara mojligt att genomfora &dven i en myndighetskoncern.

Aven om det sammanfattande omdémet om enmyndighetsrefor-
merna dar att de har forbattrat myndigheternas forutsattningar att
astadkomma en tydligare ledning och styrning, 6kad flexibilitet
och kostnadseffektivitet samt enhetlighet och rattssakerhet,
finns det dock vissa varden som forsvagas i en enmyndighet. Ett
skal till att regeringar tidigare ansdg det befogat att inratta
sjalvstandiga regionala myndigheter var att astadkomma en
maktbalans, att inte lata de centrala myndighetscheferna fa en
allt for stark stallning. Det fanns ocksa en demokratikomponent
i detta; myndighetschefens makt skulle balanseras av tjanste-
man pa regional niva med eget ansvar och med stod av en lek-
mannastyrelse bemannad med regionala politiska och andra val
forankrade foretradare.™ Ytterligare ett argument av demokrati-
karaktar &r att offentlighetsprincipen galler i all kommunikation
mellan en central myndighet och de underordnade regionala
myndigheterna. Handlingar som skickas mellan myndigheterna
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i en koncern blir allmanna handlingar och maste diarieféras hos
béade avsandare och mottagare.

Enmyndighetsreformen féljer en utvecklingslinje som vi har
kunnat iaktta atminstone ett par decennier bakat i tiden och som
innebér ett starkare tjanstemannainflytande pa bekostnad av
politiskt och lekmannainflytande Over verksamheten. | en en-
myndighet ligger ansvaret inom myndigheten tydligt hos
myndighetschefen och styrelsen; regionala maktbalanserande
myndigheter & borta, liksom lekmannastyrelserna. Med fa
undantag ansvarar en enmyndighet sjalv for hur den viljer att
organisera sig. En konsekvens av detta har blivit att myndig-
heterna har dvergett l&net som indelningsgrund for sin regionala
organisation.

Fran regional till lokal och virtuell samordning

| foregdende avsnitt har vi beskrivit den statliga forvalt-
ningspolitiken fran slutet av 1990-talet som praglad av centrali-
sering. Den bilden kommer vi i detta avsnitt att nyansera och
problematisera. N&r det géller ledningsfunktionerna, liksom den
regionala narvaron finns det all anledning att beskriva utveck-
lingen i termer av centralisering. Det finns emellertid kompo-
nenter i den statliga forvaltningens organisatoriska utveckling
som, om inte motsager den utvecklingen, nagot nyanserar bil-
den. | detta avsnitt beskriver vi tva sadana tydliga trender i
forvaltningspolitiken. Den ena &r utvecklingen mot 6kad myn-
dighetssamverkan pa lokal niva och den andra &r utvecklingen
av myndighetssamverkan pa Internet.

Samverkan och samordning lokalt

Medborgarkontor

Myndigheters och kommuners samverkan lokalt ar ingen ny
foreteelse. En forsiktig forsoksverksamhet med s.k. medborgar-
kontor inleddes redan pa 1980-talet och vid mitten av 1990-talet
inleddes ett mer samlat forsok med sadana lokala kontor for
kommunala och statliga tjanster. Medborgarkontoren kom efter-
hand att bli en vanlig foreteelse ute i kommunerna, i bérjan av
2000-talet uppgick de till cirka 200. Ar 2004 permanentade
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sedan riksdagen forsoken (prop. 2003/04:85). Forsokslagstift-
ningen ersattes da av lagen (2004:543) om samtjéanst vid med-
borgarkontor.

Den forsta forsokslagstiftningen om  medborgarkontor
(1994:686) gav kommunerna mdjlighet att genom avtal utféra
forvaltningsuppgifter som inte innefattade myndighetsutévning
for statliga myndigheters, forsakringskassa eller landstingets
rékning. | den senare forsokslagstiftningen om samtjanst vid
medborgarkontor (1997:297) gavs ocksa mojligheten att avtala
om myndighetsutévning. Genom den forsokslagen gjordes
ocksd mojligheterna att Gverfora uppgifter 6msesidiga. Aven
statliga myndigheter kunde darmed ata sig uppgifter for annan
huvudmans rakning. Nér det galler myndighetsutévning begran-
sades mdjligheten att dverfora dessa till vissa i lagen upprak-
nade uppgifter.

I princip kan man séga att det finns tre olika typer av med-
borgarkontor: sadana som enbart rymmer kommunal verksam-
het, sadana dar kommunala och statliga verksamheter har
samlokaliserats och sadana dar avtal enligt samtjanstlagen har
upprattats och verksamheten dérmed integrerats. Den forst-
namnda kategorin &r klart vanligast forekommande. Det &r
ocksa relativt ofta som kommunala och statliga verksamheter
samlokaliseras, medan det diaremot fram till de senaste aren har
varit mycket ovanligt med integrerade medborgarkontor. Fran
ar 1994 fram till ar 2006 hade enbart ett fatal ansokningar om
godkénnande av samtjanstavtal inkommit till och godkants av
regeringen. Under senare ar har det dock skett en betydande
forandring och antalet ansdkningar till regeringen har okat
markant. Vi aterkommer senare i avsnittet till samtjanstlagen.

Medborgarkontor, eller lokala servicekontor som har kommit att
bli den mer etablerade beteckningen pa dessa lokala service-
punkter, &r inte det enda exemplet pa lokal samverkan mellan
offentliga myndigheter. Exempelvis inleddes ar 1998 en for-
soksverksamhet med s.k. medborgarterminaler pa 140 platser i
landet. Fran dessa terminaler kunde medborgare na elektronisk
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information och service fran olika myndigheter. Sju myndig-
heter deltog i projektet och erfarenheterna uppgavs vara positi-
va. Likafullt avslutades forsoket ar 2002. De involverade myn-
digheterna havdade att de sjélva inte hade mdjligheter att admi-
nistrera och finansiera en fortsatt utveckling av medborgar-
terminaler.

Finsam

Med utgangspunkt i de erfarenheter som en forsoksverksamhet
med samordning inom rehabiliteringsomradet hade gett antog
riksdagen ar 2003 en permanent lag om finansiell samordning
av rehabiliteringsinsatser (2003:1210). Bakgrunden till forsoks-
verksamheten och riksdagens beslut var att regeringen ansag att
styrningen av de aktdrer som hade delansvar for rehabilitering
hade varit otydlig och motstridig. Regeringens ambition var
darfor att stadkomma en béttre samordning mellan aktérerna.™
Malgruppen var i forsta hand personer som hade det svart att
komma in pa arbetsmarknaden. Genom regleringen 6ppnades
en mojlighet till finansiell samverkan inom rehabiliterings-
omradet i form av s.k. samordningsforbund mellan Forséakrings-
kassan, Arbetsformedlingen, kommuner och landsting (Finsam).
Samordningsforbundet ar baserat pa frivillighet, men det kréavs
att samtliga fyra parter deltar. Ett samordningsomrade kan besta
av en eller flera kommuner. | dag finns det cirka 80 samord-
ningsforbund, dar 6ver hélften av landets kommuner deltar.

Samordningsférbunden &r egna juridiska personer, vilket inne-
bér att de sjalva bestammer over de resurser som anslas till for-
bundet. Dessa resurser kommer till halften fran staten samt en
fjardedel var fran kommuner och landsting. Konstruktionen
med stat och kommun i en gemensam juridisk person ar for
svenska forhallanden unik. Samordningsforbunden far dock inte
ta beslut som berdr enskilda personers réttigheter och férmaner.
Sadana beslut fattas av var och en av de samverkande parterna.
Forbunden kan darfor ndrmast beskrivas som en plattform for
samverkan, dar sjalva utférandet sker hos de enskilda parterna.
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VISAM

Ett av de mer uppmérksammade forsoken med lokal myndig-
hetssamverkan var det s.k. VISAM-forsoket. VISAM var ett
tvaarigt forsok som inleddes ar 2003 och som involverade sju
statliga myndigheter — AMS, CSN, Forsékringskassan, Migra-
tionsverket, Skatteverket, Tullverket samt Statskontoret. Den
sistnamnda myndigheten hade en sammanhallande roll i projek-
tet. Syftet med forsoket var att utveckla och préva nya gemen-
samma kanaler for myndigheternas mdte med medborgare och
foretag. | projektet prévades i 15 olika projekt olika typer av
samverkan, som t.ex. lokalsamverkan, fjarrservice, tjanstesam-
verkan och call center.

I de rapporter om projektet som Statskontoret publicerade
framholls att betydande framsteg i samverkan hade natts, men
det lyftes ocksa fram ett antal faktorer som man ansag motverka
utvecklingen mot okad lokal samverkan (Statskontoret
2005:124-126). Bland dessa kan namnas den réttsliga regle-
ringen: samtjénstlagens krav gjorde hanteringen av samtjanst-
avtalen omstandlig. Lagen uppfattades brista i flexibilitet. Rege-
ringens styrning sags ocksa som ett problem. Den resultat-
styrning som praktiserades riktades till alldeles évervagande del
mot enskilda myndigheter, medan en mer horisontell styrning
av bredare verksamhetsomraden gavs betydligt mindre utrym-
me. Det skapades darmed inget incitament for myndighets-
samverkan. En konsekvens av fokuseringen pa enskilda myn-
digheter och bristen pad bredare styrning av verksamhets-
omraden blev att malkonflikter mellan olika myndigheters upp-
drag ofta uppstod. Vidare pekade Statskontoret pa betydelsen av
den enskilda myndighetens kultur och identitet for mojligheten
att astadkomma en effektiv samverkan. En gemensam organi-
sationskultur kan vara positivt for en myndighet och inte séllan
nagot som myndighetens ledning stravar efter att astadkomma.
VISAM-forsoket visade dock att starka organisationskulturer
ocksa forsvarade samverkan med andra organisationer.
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Lokala service- respektive samverkanskontor

Ett mycket intressant resultat av VISAM-projektet var att vissa
av de ingdende myndigheterna trots de problem som beskrivits
ovan kom 6verens om att fortsatta samarbetet. Det har lett till
att Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och Skatteverket
fr.o.m. ar 2008 etablerar gemensamma kontor runt om i landet.
Fran och med ar 2010 kommer ocksa den nybildade Pensions-
myndigheten att ingd i samarbetet.”® Samverkan mellan de
ingaende myndigheterna sker i princip i tva former — lokala
service- respektive samverkanskontor, varav servicekontoren ar
den verksamhet som nu i forsta hand prioriteras.

De lokala servicekontoren inrdttas med ett avtal om samverkan
enligt samtjanstlagen som grund. Detta innebar att den s.k.
servicehandlaggaren vid kontoret kan utféra uppgifter for de
myndigheter som deltar i kontoret. | dagslaget har samtjanst-
avtal endast slutits mellan Forsakringskassan och Skatteverket.
Arbetsformedlingen driver dock till juli 2010 ett forsok med
samtjanst pa sju platser i landet. Huvudman i de servicekontor
som har etablerats &r antingen Forsakringskassan eller Skatte-
verket. Ambitionen ar att ar 2011 ska det finnas 124 fungerande
lokala servicekontor. Vid utgangen av ar 2009 hade cirka 80
kontor Oppnats, lite fler an halften lokaliserade i Arbetsférmed-
lingens lokaler. Servicekontoren kommer i forsta hand att finnas
pa orter med stort besokstryck, dar expertpersonal behover
avlastning fran enklare arbetsuppgifter, samt pa orter dar antalet
besokare ar litet.

I de lokala samverkanskontoren sker inte samma integration
som i servicekontoren, utan dar ar ambitionen i princip begrén-
sad till samlokalisering. Till oktober 2009 hade 128 sam-
verkanskontor Gppnats, i forsta hand i landsbygdskommuner
eller pa mindre orter.

Det finns flera skl till myndigheternas intresse att fortsatta sin
samverkan och etablera service- och samverkanskontor. FOr det
forsta gor de bedémningen att allt farre medborgare och foretag
kommer att efterfrdga personlig service pa ett kontor. Det
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innebdr ett vikande kundunderlag for den enskilda myndigheten
samtidigt som behovet av personlig betjaning vid lokalkontor
anda kvarstar. Det finns ockséa ett ekonomiskt tryck pa myn-
digheterna, vilket leder till att de gér bedémningen att det fram-
over kommer att pd manga orter vara svart att behalla lokal-
kontorsservicen. Sarskilt galler detta glesbygdskommuner.
Sammantaget pekar dessa faktorer mot att myndigheterna maste
sOka nya organisatoriska Iosningar for att dven fortsattningsvis
kunna vara lokalt representerade runt om i landet.

Utredningen Utveckling av lokal service i samverkan

Som framgar ovan riktade de deltagande myndigheterna i
VISAM-projektet kritik mot samtjanstlagen for att brista i flexi-
bilitet och darmed begrénsa méjligheterna till lokal samverkan.
Dessa myndigheter aterkom i en skrivelse till regeringen med
forslag pa andringar i samtjanstlagen (dnr Fi2007/7584). Forsla-
gen grundade sig pd myndigheternas erfarenheter i samband
med inrattandet av service- och samverkanskontor.

Regeringen hade i maj 2007 tillsatt en sérskild utredare med
uppdrag att stodja de statliga myndigheterna i deras arbete med
att bilda lokala servicekontor samt &ven stédja andra samver-
kansinitiativ. Som ett resultat av den framforda kritiken gav
regeringen i december 2007 utredaren i ett tillaggsdirektiv i
uppdrag att utreda behov av férandringar i samtjanstlagen. |
mars 2008 dverldmnade utredaren ett betdnkande med radikala
forslag pa forenklingar av forfarandet vid ansokningar enligt
samtjanstlagen. Regeringen gick inte lika radikalt fram som
utredaren, men forfarandet har anda forenklats i flera avseenden
(prop. 2008/09:123, SFS 2004:543). Bland annat togs kravet
bort pa att det i samtjanstavtalet skulle anges vem som skulle
utfora uppgifter som innefattar myndighetsutovning. Likasa av-
lagsnades begrénsningarna avseende vilka typer av beslut som
far fattas av handlaggare i samtjanst. Vidare togs upprakningen
av vilka uppgifter med myndighetsutévning pa det statliga om-
radet som far forekomma i samtjanst bort fran lagen och fordes
till en ny forordning (2009:315). Genom den sistnamnda for-
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andringen kommer det att bli enklare for regeringen att gora
forandringar i uppréakningen.

Den sérskilda utredaren med uppdrag att stddja de statliga
myndigheternas samverkan pa lokal niva Gverlamnade ytter-
ligare tva betankanden till regeringen. | ett delbetankande pre-
senterades ett principforslag pa dels en struktur for att gora
offentlig service tillganglig i hela landet, dels hur ansvars-
fordelningen och styrningen av service i samverkan skulle
kunna organiseras (SOU 2008:97). Ett genomgaende tema i
utredarens forslag ar att regeringen ska utnyttja sina mojligheter
att styra, sa att statlig service blir tillganglig 6ver hela landet.
Utredaren foreslog bland annat att ett nat av lokala service-
kontor upprattas samt att kommunal och statlig service sam-
lokaliseras i storsta mdjliga utstrdckning. Vidare att en ny
yrkeskategori inrdttas — den auktoriserade servicevagledaren —
vars uppgift skulle vara att hjalpa medborgare att hitta ratt i den
offentliga forvaltningen. Utredarens forslag har remissbehand-
lats. En klar majoritet av remissinstanserna var positiva till
utredarens forslag om en tydligare styrning av offentlig service i
samverkan. De tre myndigheterna som inrattar service- och
samverkanskontor — Arbetsformedlingen, Forsakringskassan
och Skatteverket — var dock negativa till flertalet av utredarens
forslag om tydligare styrning. Av deras remissvar framgar bl.a.
att de anser att deras pagaende arbete med att inratta lokala
service- respektive samverkanskontor skulle kunna stéras eller
hindras om regeringen valjer att folja utredarens forslag.

I november 2009 6verldamnade sedan den sérskilda utredaren sitt
slutbetdnkande (SOU 2009:92). | betankandet haller utredaren
fast vid sin inriktning mot en fastare och tydligare styrning av
myndigheternas samverkan pa lokal niva. Enligt utredaren ska
staten vara narvarande i alla kommuner. Det ska finnas minst ett
av statliga myndigheter och kommuner gemensamt bemannat
servicecentrum i varje kommun. Om endast en statlig myndig-
het bemannar ett sadant centrum ska det vara Arbetsformed-
lingen. Vid varje servicecentrum ska det finnas en sarskilt uthil-
dad servicevagledare. Vidare foreslar utredaren att den myndig-
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het som planerar att 1amna en kommun ska anmala detta till
lansstyrelsen, som da ska se till att alternativa serviceldsningar
overvags i samrad med kommunen. Utredaren foreslar ocksa att
det i varje kommun ska inréttas s.k. resursgrupper for att arbeta
med personer i, eller med risk att hamna i, utanforskap. I resurs-
grupperna ska inga relevanta specialister fran Arbetsformed-
lingen, Forsakringskassan och kommunen. Rehabiliterings-
expertis ska ocksa kunna tillféras vid behov. Utredaren foreslar
att en interimistisk interdepartemental arbetsgrupp inréttas i
Regeringskansliet for att bl.a. relatera utredarens forslag till den
pagdende statliga strukturutvecklingen. En sadan arbetsgrupp
skulle ocksa ha till uppgift att paskynda bildandet av en sarskild
delegation for service i samverkan, med den s.k. e-delegationen
som organisatorisk forebild.

En konsultrapport om en samlad stat

Utover den sérskilde utredarens forslag har dven andra forslag
om hur en mer samlad lokal offentlig service skulle kunna
astadkommas presenterats. | en konsultrapport som Statskon-
toret publicerade ar 2008 skisseras en modell for en samlad stat
lokalt (Statskontoret 2008:3). Rapporten var avsedd att utgdra
diskussionsunderlag for den da sittande Forvaltningskommittén.
En utgangspunkt for forslagen i den del av rapporten som berér
staten pa lokal niva ar att myndigheternas incitament for att
samverka lokalt ar svaga. En frivillig samverkan &r darfor
otillracklig. Det ar darmed nodvéndigt att regeringen tar initia-
tiv till organisatoriska forandringar. Det forslag som presenteras
I rapporten innebér att en ny myndighet inrattas. Myndigheten
Overtar de uppgifter som Arbetsformedlingen ansvarar for samt
Forsakringskassans uppgifter avseende sjukpenning, sjuk-
respektive aktivitetsersattning och samordning av rehabilite-
ring.** Uppdraget fér den nya myndigheten skulle vara att
hjéalpa personer att aterga till att bli sjalvforsorjande. Forfattarna
till rapporten lyfter fram Norge och Australien som inspirations-
kallor.

I Norge har man pa lokal niva inrattat NAV-kontor (Ny
Arbeids- och Velferdsforvaltning). Dessa organ bygger pa de
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tjdnster som de norska motsvarigheterna till Arbetsférmed-
lingen, Forsékringskassan och kommunernas socialtjanst (eko-
nomiskt bistand) tidigare svarade for. NAV-reformen ar den
mest omfattande forvaltningspolitiska reformen i norsk historia.
Den ber6r mellan 16-17 000 anstéllda, omfattar 1/3 av stats-
budgeten och betjanar ungefar halften av Norges befolkning.
Viktiga utgangspunkter for reformen var att fa fler manniskor i
arbete, 6ka samordningen och undvika att personer hanvisades
fram och tillbaka mellan olika myndigheter samt oka effek-
tiviteten i verksamheten.

Det ska finnas minst ett NAV-kontor i varje kommun. Sam-
verkan mellan stat och kommun regleras i ett avtal. Huvud-
mannaskapen paverkas inte. NAV-kontoren &r saledes varken
statliga myndigheter eller kommunala férvaltningar, utan ar
associationsmassigt att betrakta som partnerskap, dar staten
behaller ansvaret for sina tjanster och kommunen for sina.*®

I Australien ar det exemplet Centrelink som har inspirerat
rapportforfattarna. Centrelink &r en one stop shop-myndighet
som utfor tjanster at cirka 30 centrala myndigheter. Centrelink
utgor i dag en gemensam “’dorr in” for de flesta australiensare
som soker tillgdng till statligt finansierade valfardstjanster.
Organisationen arbetar bl.a. genom att konkurrensutsitta och
upphandla tjanster och program.*’

Virtuell samverkan och samordning

Samtidigt som diskussionen om statlig regional och lokal sam-
ordning pagar forandrar den accelererande tekniska utveck-
lingen dramatiskt forutsattningar for och, framfoérallt, mojlig-
heterna till samverkan och samordning. Webben framstar allt
mer som den framtida dominerande arenan for medborgar-
kontakt och for samordning av offentlig verksamhet.

| méanga lander, ocksa i Sverige, har strategin for att samordna
den offentliga forvaltningens tjanster pa Internet varit att samla
sd manga tjanster som majligt pa ett stalle. Idealet har varit att
medborgaren bara ska behdva besoka en enda portal for att
utrdtta alla sina arenden. For den svenska decentraliserade for-
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valtningsmodellen visade det sig dock att denna strategi passade
mindre bra.’® | vért land har vi istéllet fatt mer av sektorsvisa
samverkansprojekt pa Internet, t.ex. Minpension.se och
Krisinformation.se. Vad som nu sker ar att utvecklingen pa
Internet tar &nnu ett integrerande steg. Det &r inte lange enbart
offentliga aktorer som samverkar pa olika portaler, utan aven
andra aktdrer bjuds in att medverka. En tanke med detta &r att
individer, organisationer och foretag ska bidra med kreativa
idéer och pa sa satt komplettera myndigheternas tjanster pa
webben. Férhoppningsvis ska detta ocksa bidra till utvecklingen
av andra tjanster till nytta for samhallet i sin helhet. Ett exempel
pa denna strategi dr Skogsstyrelsens “e-avverka” som tagits
fram i samarbete med skogsnaringen. Ett annat exempel &r Jord-
bruksverkets samarbete med privata veterindrer kring bl.a.
vaccinationsregister for blatungevirus. Detta det senaste steget i
utvecklingen av e-forvaltningen kommer ocksa att kunna dra
nytta av utvecklingen av de sociala eller interaktiva medier som
vuxit fram under senare &r.'* Den svenska forvaltningstraditio-
nen med fristdende och relativt sjélvstandiga myndigheter lam-
par sig bra for denna typ av behovsdriven e-forvaltning, dar
faktorer som manga sjalvstandiga aktorer, 6ppenhet och anpass-
ningsbarhet ar viktiga.

E-delegationen

Regeringen har under de allra senaste aren tagit ett fastare grepp
om e-fragorna. | mars 2009 tillsattes en delegation for e-forvalt-
ning — e-delegationen — bemannad huvudsakligen med ett antal
generaldirektorer fran for medborgare och foretag centrala myn-
digheter som bl.a. Arbetsformedlingen, Skatteverket, Forsak-
ringskassan, Bolagsverket, Transportstyrelsen och Tillvaxt-
verket. Aven Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) é&r
representerat i delegation. E-delegationen ar formellt en statlig
kommitté, men till skillnad fran en "vanlig” kommitté har dele-
gationen ocksa operativa arbetsuppgifter samt arbetar narmare
regeringen dn vad en kommitté vanligtvis gor.

E-delegationens forsta uppgift var att utforma ett forslag till
strategi for myndigheternas arbete med e-forvaltning. | ett
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delbetankande i oktober 2009 presenterades en sadan strategi. |
betdnkandet foreslar delegationen bl.a. att fyra myndigheter —
Bolagsverket, Lantméteriet, Skatteverket och Tillvéxtverket —
utses till utvecklingsansvariga med uppdrag att identifiera
behov, samordna samt se till att erfarenhetsutbyte inom omradet
kommer till stdnd. Bland annat skulle i uppdraget inga att i
samrad med SKL ta fram mallar for 6verenskommelser i sam-
verkansprojekt. Delegationen foreslar ocksa att regeringen i en
forordning bland annat ska ange att myndigheterna ska framja
utvecklingen av elektroniska tjanster inom sin respektive verk-
samhetsomraden samt samordna elektroniska tjanster som de
har gemensamt.

Ett annat forslag fran delegationen ar att effektivisera myndig-
heternas stodprocesser genom att lata flera myndigheter med
liknande behov utnyttja tjanster fran gemensamma verksam-
hetsstod. Framst ar det ekonomi- och personaladministration
som lampar sig for sadan samordning. Tanken &r att en kon-
centration av stodfunktioner bade ska sdnka kostnaderna och
hoja kvaliteten i verksamheten. E-delegationen raknar upp ytter-
ligare skél till att samordna stédfunktionerna: att det bidrar till
att mota den resursbrist som vantas uppkomma genom framtida
pensionsavgangar, att det gor det lattare for myndigheter att
snabbt anpassa sig till forandringar i efterfragan av stodtjanster
samt att det frigor resurser som kan anvéndas till att stirka
myndigheternas karnverksamhet.

Redan i dag finns det myndigheter som tillhandahaller stod-
tjanster till andra myndigheter. For Kammarkollegiet tillhor
sadana stodtjanster karnverksamheten. Myndigheten betjanar i
dagslaget cirka 80 myndigheter med I6netjanster och cirka 70
med olika ekonomitjanster. Skatteverket &r en annan myndighet
som tillhandahaller stodtjanster till myndigheter. E-delegationen
foreslar i sitt betankande att regeringen uppdrar till Skatteverket
och Rikspolisstyrelsen att i ett forsok upplata sina befintliga
stodfunktioner till ytterligare minst en myndighet vardera.
Parallellt med denna férsoksverksamhet kommer delegationen
att utreda forutsattningarna for och konsekvenserna av att sar-
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skilja ett gemensamt verksamhetsstod fran vardmyndigheten. E-
delegationen menar att en sadan frikoppling ar onskvard bland
annat for att mojliggora en tydligare styrning av verksamhets-
stoden och for att renodla myndigheternas verksamhet. Om
forsoksverksamheten visar goda resultat kommer delegationen
att ga vidare och planera for ett gemensamt verksamhetsstod for
merparten av statsférvaltningen, ett verksamhetsstod som skulle
kunna omfatta dven andra stodfunktioner an ekonomi och
personal. Ett sddant verksamhetsstod skulle kunna bli en realitet
tidigast ar 2013-2014.

Den regionala nivan minskar i betydelse

Det &r knappast en 6verraskande slutsats att den utveckling som
har beskrivits i detta avsnitt far till konsekvens att den regionala
nivan minskar i betydelse. Den statliga samordning som tidigare
ofta har ansetts lamplig att forlagga till den regionala nivan sker
nu allt oftare lokalt eller pa Internet. For att astadkomma en
samordning lokalt och pa webben maste regeringen ta ett fastare
grepp om utvecklingen; en centralisering saledes. Vad denna
utveckling kan fa for konsekvenser for lansstyrelseorganisa-
tionen aterkommer vi till i studiens avslutande kapitel.

Fran samordnad till koncentrerad lansforvaltning

Vi har tidigare i detta kapitel beskrivit en utveckling som bl.a.
inneburit en koncentration av statlig forvaltning. Det enskilda
lanet har forlorat sin betydelse som indelningsgrund for statlig
regional forvaltning. Kvar i lanet finns i princip bara lans-
styrelsen och polisen. Vad vi dessutom nu tydligt kan se ar en
utveckling dar ocksé lansstyrelserna koncentrerar verksamhet.”

Regeringen har i olika sammanhang, som budgetpropositioner,
utredningsdirektiv och regleringsbrev till lansstyrelserna, under
det gangna decenniet framhallit att samordningen mellan lans-
styrelserna bor 6ka och att &ven mojligheten att koncentrera viss
verksamhet bor understkas. Redan i propositionen Regional
samverkan och statlig lansforvaltning ar 2001 framholl den
davarande regeringen att formerna for samverkan mellan lans-
styrelserna i gemensamma fragor bor utvecklas och starkas
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(prop. 2001/02:7). Vidare att en mer koncentrerad arendehante-
ring och flexibel uppgiftsstruktur kan évervagas i olika fragor,
t.ex. genom att viss arendehantering koncentreras till vissa
lansstyrelser.

Lansstyrelseutredningen som Gverlamnade sitt betankande ar
2004 foreslog bl.a. att regeringen skulle se dver om det fanns
verksamheter inom lansstyrelserna dar en koncentration skulle
kunna vara ett alternativ (SOU 2004:14). Mot den bakgrunden
gav den davarande regeringen ett uppdrag till samtliga lans-
styrelser att kartldgga och analysera samordningen och kon-
centrationen av verksamhet mellan lansstyrelserna (dnr
Fi2005/2459). | uppdraget ingick bl.a. att dar det skulle kunna
vara lampligt lamna forslag pa koncentration av verksamheter.
Uppdraget redovisades till regeringen i januari 2006 (Léans-
styrelsen i Skane lan 2006). Rapporten ar koncentrerad till de
administrativa stodprocesserna. Det ingick inte heller i upp-
draget att lamna forslag pa samordning och koncentration av
lansstyrelsernas karnverksamhet, dvs. verksamhet som utférs
enligt lagar forordningar och andra styrinstrument. Av det
skalet gav regeringen senare i uppdrag at en sarskild utredare att
nédrmare utreda koncentration och samordning av lansstyrel-
sernas kérnverksamhet.

Koncentrationsutredningen

Utredningen, som tog sig namnet Koncentrationsutredningen,
overlamnade sitt betankande i september 2007 (Ds 2007:28). |
betankandet foreslogs att verksamhet inom drygt tjugo verk-
samhetsomraden skulle koncentreras till sju lansstyrelser.?
Huvudsakligen rorde det sig om mindre verksamhetsomraden
med ett begransat antal arsarbetskrafter per lansstyrelse. Sam-
manlagt berordes 495 av lansstyrelsens da knappt 5000 ars-
arbetskrafter av forslaget. Av dessa aterfanns cirka 200 vid de
lansstyrelser som foéreslogs lamna ifran sig verksamheter till
foljd av Koncentrationsutredningens forslag.

Koncentrationsutredningen forsokte finna verksamheter att
koncentrera som tillgodosag de syften som regeringen angivit i
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direktiven till utredningen, dvs. att astadkomma oOkad effek-
tivitet och en val fungerande rattssakerhet genom koncentration
av verksamheter. Detta samtidigt som fdrslagen skulle leda till
sd fa negativa konsekvenser som mojligt for Gvriga forvalt-
ningspolitiska varden, som t.ex. narhet till medborgare, kommu-
ner och foretag. For att astadkomma detta konstruerade utred-
ningen en vagledning i form av ett antal kriterier. Tre av dessa
kriterier ska, enligt utredningen, vara uppfyllda for att en kon-
centration ska vara motiverad. Dessa tre &r att verksamheten
ska:

e  Utforas likformigt.

e Ha begransat samband med lansstyrelsens oOvriga karn-
verksamhet.

o Ha begrénsad betydelse for lansstyrelsens uppdrag enligt 28
lansstyrelseinstruktionen.

Ovriga kriterier, som 1ag besoksfrekvens och begransat behov
av lokalkannedom, bor vara uppfyllda.

Koncentration av verksamheter kan goras pa olika satt. Vanligt
ar en koncentration utifran verksamhetens karaktar. Utredaren
valde inte den modellen, utan istéllet en konsekvent koncentra-
tion ftill ett bestdmt antal lansstyrelser. Skalet till detta var
framst att astadkomma tydlighet och &verblickbarhet. Nagot
som, enligt utredaren, ar en fordel for enskilda, offentliga och
privata organisationer samt foretag som har kontakter med
lansstyrelserna. Vidare ansag utredaren att en sadan konsekvent
koncentration underlattar regeringens moéjligheter att styra lans-
styrelserna samt forbattrar 1ansstyrelseorganisationens kapacitet
att ta emot nya uppgifter.

Vid val av lansstyrelser att koncentrera verksamheten till for-
sokte utredaren ta hansyn till Ansvarskommitténs forslag om
farre och stérre 14n och landsting.® Avsikten var att identifiera
ett antal geografiska omraden som dels passade ihop med
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Ansvarskommitténs forslag, dels vasentligt reducerade antalet
ansvariga lansstyrelser utan att medféra allt for langt avstand till
narmaste ansvariga lansstyrelse. Koncentrationsutredningen an-
sadg att den ansvariga lansstyrelsen som regel borde vara den
som, i jamforelse med Ovriga lansstyrelser i det geografiska om-
rddet, hade den mest omfattande verksamheten. Detta val
motiverade utredaren med antagandet att ju storre lansstyrelsen
ar desto storre ar dess forutsattningar att anvanda och, om ndd-
vandigt, komplettera befintlig kompetens for de koncentrerade
verksamheterna.

Koncentrationsutredningen sandes ut pa remiss. Remissamman-
stéllningen visade att en klar majoritet av remissinstanserna var
positiva till en koncentration av flertalet av de verksamheter
som utredaren foreslog skulle koncentreras (dnr Fi2007/604).
Detta gallde dven for majoriteten av lansstyrelserna. Det fanns
dock inget starkt stod for en koncentration inom varje enskilt
verksamhetsomrade. Inte heller fanns det nagon allméan upp-
slutning bakom principen om konsekvent koncentration till ett
bestamt antal lansstyrelser. Majoriteten av lansstyrelserna fore-
drog en flexibel koncentration, dvs. att de koncentrerade verk-
samheterna fordelas mellan lansstyrelserna utifran respektive
verksamhets forutsattningar, alternativt utifran nagon form av
rattviseprincip.

Koncentration av tillsyn

Kritik har fran och till riktats mot lansstyrelsernas tillsyns-
verksamhet fran bl.a. Riksrevisionen och statliga utredningar.
Det har dven kommit signaler fran lansstyrelserna sjalva om att
den egeninitierade tillsynen har blivit nedprioriterad. Mot den
bakgrunden gav regeringen i april 2008 lansradet vid Lans-
styrelsen i Ostergétlands lan i uppdrag att félja upp och foresla
forbattringar av lansstyrelsernas tillsynsverksamhet i syfte att
astadkomma en effektivare och tydligare tillsyn inom olika
verksamhetsomraden (dnr Fi2008/3093). Utredaren Gverlam-
nade i februari 2009 sin rapport till regeringen (L&nsstyrelsen i
Osterg6tlands 1an 2009).
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| rapporten stéller sig utredaren i huvudsak bakom Koncentra-
tionsutredningens forslag och foreslar dessutom att ytterligare
ndgra mindre tillsynsomraden boér koncentreras.* Stallnings-
tagandet motiveras med att tillsynsverksamheten inom de
omraden som Koncentrationsutredning foreslar ska koncent-
reras uppvisar stora skillnader mellan lansstyrelserna, t.ex. vad
galler tid och resurser som satsas pa tillsynen. Vidare kan inte
utredaren se nagra sarskilt starka tillsynssynergier mellan de
mindre frekventa tillsynsomraden som foreslas koncentreras
och de stora tillsynsomradena som framst aterfinns pa miljo-
sidan.

| rapporten for utredaren fram forslag som tar sin utgangspunkt
i ett Okat koncerntdnkande inom lansstyrelseorganisationen.
Inspirationen hamtas har fran erfarenheterna av inrattandet av
enmyndigheter. Med den utgangspunkten foreslar utredaren att
det inom samtliga lansstyrelser ska finnas ett antal basuppgifter
som ar nagot farre an de uppgifter som lansstyrelserna har i dag.
Ut6ver dessa uppgifter foreslas vissa lansstyrelser fa ett eller
flera tillaggsuppdrag. Utredaren tanker sig tva typer av tillaggs-
uppdrag. Det ena ar att ansvara for tillsyn dven for verksam-
heter utanfor det egna lanet. Tillsynen koncentreras darmed till
farre antal lansstyrelser. Antalet lansstyrelser med tillaggsupp-
gifter skulle kunna variera beroende pa tillsynsomrade. Den
andra typen av tillaggsuppdrag som utredaren foreslar ar att
experter med nationellt serviceansvar placeras pa vissa lanssty-
relser. Dessa experter ska fungera som stdd till samtliga lans-
styrelser inom sarskilt komplicerade tillsynsomraden. Rege-
ringen har éverlamnat tillsynsrapporten till den sérskilda utreda-
re som ska genomféra en dversyn av den statliga regionala
forvaltningen.

Nar det galler lansstyrelsernas tillsyn har riksdagen redan nu
beslutat att en koncentration ska ske inom ett verksamhets-
omrade. Det galler stiftelsetillsynen som fr.o.m. 1 januari 2010
har koncentrerats till ett mindre antal l1&nsstyrelser. Riksdag och
regering foljde har fullt ut Koncentrationsutredningens forslag,
savil till antal — sju — som till vilka sju som skulle bli ansvariga
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for verksamheten (SFS 1995:1280). De geografiska omraden
som de ansvariga lansstyrelserna tacker ar ocksa identiska med
Koncentrationsutredningens forslag.

Forslag om ytterligare koncentration

En annan lansstyrelseuppgift vars organisatoriska hemvist for
narvarande bereds i Regeringskansliet &r hanteringen av EU:s
jordbruksstod. Regeringen tillsatte i oktober 2007 en utredning
med uppgift att lagga fram forslag pa en framtida svensk
organisation av jordbruksadministrationen. 1 sitt betdnkande
som Gverlamnades i januari 2009 foreslar utredningen bl.a. att
jordbruksstédshanteringen koncentreras till sju lansstyrelser
(Dir. 2007:138, SOU 2009:7). Stodhanteringen ar en omfattan-
de uppgift for lansstyrelserna och en koncentration pa det satt
som utredningen foreslar skulle beréra 360 arsarbetskrafter vid
de 14 lansstyrelser som skulle forlora uppgiften.

Ytterligare en utredning som har féreslagit koncentration av
lansstyrelseverksamhet ar Miljoprocessutredningen, som i sitt
slutbetankande som dverlamnades till regeringen i januari 2009
foreslog att antalet miljoprévningsdelegationer skulle minskas
till fem samt att deras sjalvstandighet i forhallande till lans-
styrelserna skulle starkas genom att de foreslogs bli fristdende
namndmyndigheter (SOU 2009:10). Regeringen gick dock i
detta avseende inte pa Miljoprocessutredningens linje utan be-
domer istallet att provningen av ansokan om tillstand till mindre
miljofarliga verksamheter, s.k. B-verksamheter, bor koncent-
reras till miljoprévningsdelegationerna vid sju lansstyrelser
(prop. 2009/10:215). Det & samma sju lansstyrelser som Kon-
centrationsutredningen foreslog att verksamhet skulle koncent-
reras till och som stiftelsetillsynen nu har koncentrerats till.®
Regeringen motiverar sin bedémning bl.a. med att en koncent-
ration kan bidra till en mer kvalificerad och effektiv miljo-
prévning. En koncentration antas ocksa ge battre forutsattningar
for en enhetlig rattstillampning.
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Oversyn av statens regionala forvaltning

Regeringen beslutade i juni 2009 om en dversyn av den statliga
regionala forvaltningen (Dir. 2009:62). | direktiven till den
sérskilda utredare som ska genomféra dversynen anges bl.a. att
denna ska se Gver savél lansstyrelseorganisationen som hur
lansstyrelsens samordningsuppgift i lanet ska vidareutvecklas
och starkas. Utredaren ska i detta arbete beakta pagaende
forandringar inom den statliga forvaltningen. | direktiven anges
att en sadan forandring for lansstyrelsernas del skulle kunna
utgéras av en koncentration av viss verksamhet till ett fatal
lansstyrelser. Uppdraget ska slutredovisas till regeringen senast
december 2012.

Lansstyrelsernas gemensamma utvecklingsarbete

Lansstyrelserna sjalva driver i dagslaget ocksa flera storre
projekt i syfte att utveckla gemensamma losningar for stod-
funktioner, administrativa rutiner och externa tjanster inom e-
forvaltning. En koncentration av stodfunktioner har ocksa skett.
Fr.o.m. ar 2009 finns en for lansstyrelserna gemensam IT-enhet
vid Lansstyrelsen i Vastra Gotalands 1an. Fran samma tidpunkt
hanterar Lansstyrelsen i Kronobergs lan léneadministrationen
for samtliga lansstyrelser. Vidare samordnar Lénsstyrelsen i
Orebro l14n fr.o.m. ar 2009 vissa linsstyrelsegemensamma ruti-
ner inom ekonomiadministration, bl.a. den gemensamma redo-
visningsplanen.

Regeringen understryker i budgetpropositionen for ar 2010 att
denna koncentration ar av strategisk betydelse, inte bara for den
enskilda lansstyrelsen utan aven for lansstyrelserna gemensamt
ur ett nationellt perspektiv. Regeringen understryker ocksa vik-
ten av att detta gemensamma utvecklingsarbete fortsatter sam-
tidigt som de organisatoriska férandringar som genomforts
konsolideras. Vidare anger regeringen i budgetpropositionen att
den avser att initiera ett arbete for att analysera vilken ytter-
ligare potential som finns for 6kad samordning inom lansstyrel-
serna.
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Organiseringen av lansstyrelsernas interna administrativa
verksamheter

I oktober 2009 tog Finansdepartementet beslut om ett uppdrag
att utreda och ge forslag pa hur lansstyrelsernas interna admi-
nistrativa verksamheter kan organiseras pa ett andamalsenligt
sétt (dnr Fi2009/6991). Utredaren skulle i sitt arbete redovisa
olika forslag pa organisationsformer. Vidare skulle utredaren
analysera vilka ytterligare interna administrativa verksamheter i
lansstyrelseorganisationen som skulle kunna samordnas. Upp-
draget gallde lansstyrelsernas interna verksamhet och skulle inte
direkt beréra myndighetsutévande verksamheter.

Lansstyrelsernas gemensamma utvecklingsarbete drivs i dags-
ldget inom den befintliga lansstyrelseorganisationen och bygger
pa frivilliga dverenskommelser mellan lansstyrelserna. 1 upp-
draget anges att det finns ett behov att utveckla organisation och
samarbetsformer for att pa ett mer effektivt och transparent satt
hantera fragor som inbegriper styrning, finansiering och upp-
foljning av de interna verksamheterna. Vidare anges att genom
att skapa en tydligare organisation for lansstyrelsernas interna
administrativa verksamheter kan kvalitets- och effektivitets-
vinster uppnas. Nagot som ger forutsattningar for hogre ratts-
sékerhet i lansstyrelsernas myndighetsutévning, for battre moj-
ligheter att samverka med andra myndigheter samt kan utgdra
ett stdd for lansstyrelsernas dialog med Regeringskansliet.

I uppdragsbeskrivningen hénvisas till Lansstyrelseutredningens
diskussion huruvida ett centralt organ for administrativa lans-
styrelseuppgifter borde inrattas. Lansstyrelseutredningen avfor-
de den I6sningen pa lansstyrelsernas samordningsproblem. Med
de erfarenheter som nu finns av bl.a. lansstyrelsernas gemen-
samma utvecklingsprojekt ansag dock Finansdepartementet att
det ar befogat att aterigen utreda den modellen att organisera
lansstyrelsernas interna administrativa verksamheter.

Den 30 april 2010 6verlamnade utredaren sin rapport till
Finansdepartementet (Lansstyrelsen i Jonkdpings lan 2010). |
rapporten gar utredaren bl.a. igenom olika tankbara organisa-
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tionslsningar for att till sist landa i att foresla inrattandet av en
ny myndighet — Lénsstyrelsernas servicemyndighet. Den fore-
slagna myndigheten skulle ges ratt att meddela de administ-
rativa verkstallighetsforeskrifter som behovs for att uppna sam-
ordning och effektivitet inom verksamhetsomradet. Utredaren
indelar den nya myndighetens uppgifter i sex grupper:
e Bestdllning av vissa administrativa uppgifter som i dag &ar
koncentrerade till vissa lansstyrelser. Det galler IT-, 10ne-
och ekonomiadministrativa uppgifter.

e Bestdllning av ytterligare verksamheter med stor volym
som bor koncentreras, t.ex. telefoni och e-tjanster.

e Funktion for att halla samman lansstyrelsernas samarbeten.

e Overtagande av uppgifter fran ansvarig enhet pa Finans-
departementet.

e Koncentration av ansvaret for och utforandet av verksam-
heter som krdver administrativ specialistkompetens, t.ex.
upphandling, information, personal- och ekonomiadminist-
ration.

o Koncentration av ké&rnverksamheter med liten omfattning
men med stort administrativt inslag, t.ex. deponeringsverk-
samhet och utbetalning av statlig l6negaranti.

Utredaren foreslar vidare att den nya myndigheten ska ledas av
en myndighetschef, ha ett insynsrad och vara helt anslags-
finansierad. Antalet anstallda beréknas inledningsvis till 10-15
personer.

Utredaren raknar med att den foreslagna myndigheten leder till
betydande kvalitetsforbattringar i det internadministrativa arbe-
tet genom bl.a. en professionell ledning och specialiserad
personal som helt kan koncentrera sig pa administrativa fragor.
Den nya myndigheten forvantas ocksa bidra till mer enhetliga
administrativa processer och beslut vid samtliga lansstyrelser.
Vidare bedémer utredaren att reformen pa nagra ars sikt skulle
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kunna leda till 30-40-procentiga personalbesparingar inom de
administrativa tjansterna.?

Inrattandet av en servicemyndighet underlattar dven for den
ansvariga enheten pa Finansdepartementet. Dialogen avseende
lansstyrelsernas internadministration kan t.ex. fokuseras pa en
enda myndighet. Mdjligheterna for regeringen att félja upp och
styra lansstyrelsernas verksamheter forvantas ockséa forbattras.
Vidare kan Finansdepartementet, enligt utredaren, minska sitt
engagemang i lansstyrelsernas interna utvecklingsarbete for att
istdllet Gverlata det pa den nya myndigheten.

Konsekvenser fér den samordnade lansforvaltningen

Fordelarna for lansstyrelseorganisationen med en koncentration
av verksamheter skiljer sig i princip inte fran vad som galler for
vilken annan myndighet som helst. Precis som vid enmyndig-
hetsreformer framhalls effektivitets- och rattssakerhetsskal som
sérskilt viktiga i sammanhanget. Lansstyrelsen &r dock inte
vilken myndighet som helst. Det ar den enda statliga myndighet
som har territoriet som organisationsgrund. Lansstyrelsen har
ocksa en sarskild roll att vara statens regionala foretradare och
samordna de statliga intressena i de fragor som statsmakterna
lagt pa lansstyrelserna. Principen om den samordnade lansfor-
valtningen ligger enligt regeringen fast, dvs. lansstyrelsen ska
samordna olika sektorsintressen pa regional niva. Principen
innebar ocksa att regional statlig verksamhet ska inordnas i
lansstyrelserna i de fall da det ar lampligt. Vidare ska lansstyrel-
sen vara statens primdra kontaktlank gentemot kommunerna
och dér foretrada statens intressen.

Principen om den samordnade lansforvaltningen ligger saledes,
atminstone officiellt, fast, &ven om det kan diskuteras hur
mycket substans som numer doljer sig bakom begreppet. Vi
aterkommer till den fragan i nasta kapitel. Har ska vi endast kort
diskutera vilka konsekvenser en koncentration av lansstyrelse-
verksamhet kan fa for lansstyrelsens samordnande roll. | lans-
styrelseinstruktionens forsta paragraf stadgas att det i varje lan
ska finnas en lansstyrelse som svarar fOr den statliga forvalt-
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ningen i lanet i den utstrackning inte nagon annan myndighet
har ansvaret for sérskilda forvaltningsuppgifter (SFS 2007:825).
I instruktionens andra paragraf anges bl.a. lansstyrelsens gene-
rella samordningsuppdrag, dess roll som statens regionala fore-
tradare samt dess uppgift att folja och om nodvéandigt underrétta
regeringen om lanets tillstdnd. Finns det en risk att vissa lans-
styrelser inte kan leva upp till paragrafernas stadganden nar allt
fler uppgifter koncentreras till ett begrénsat antal lansstyrelser?
Ar det en utveckling mot ett A- och B-lag bland linsstyrelserna
som nu har inletts.

I den rapport som lansstyrelserna éverlamnade till regeringen ar
2006 och som primart berérde samordning och koncentration av
de administrativa stodprocesserna framhalls att lansstyrelsens
speciella roll begréansar mojligheterna till koncentration och
samordning (Léansstyrelsen i Skane lan 2006, s.29). Enligt
rapporten innebdr t.ex. lansstyrelsens uppdrag att ta hansyn till
regionala forhallanden och forutsattningar att uppgiften maste
hanteras i sin regionala kontext, dvs. lansstyrelsen maste verka i
sitt eget lan. Vidare anfors i rapporten att lansstyrelsernas roll
att sta for helhetsbedomningar och tvarsektoriella avvagningar
kraver att ansvarsomraden i stor utstrackning 6verensstammer,
dvs. "att varje enskild lansstyrelse har ansvar for bredden av
politikomraden”.

Koncentrationsutredningen ansag att det kunde finnas en risk att
lansstyrelser som forlorar verksamhet vid en koncentration
ocksa kunde forlora vissa majligheter till tvéarsektoriell samord-
ning. Detta givetvis under forutsattning att de koncentrerade
uppgifterna ar sadana som lampar sig for samordning.

Vad far da en fortsatt koncentration av i forsta hand karnverk-
samhet for konsekvenser for lansstyrelsen och den samordnade
lansforvaltningen? Att avstanden Okar till platser som maste
besokas i en viss verksamhet ar uppenbart. Likasa att kompeten-
sen generellt minskar i lansstyrelser som forlorar verksamhet.
Men behover detta betyda att lansstyrelsens samordningsroll
forsvaras? Svaret ar inte givet. Forst och framst beror det natur-
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ligtvis pa vilka uppgifter det & som koncentreras. Flertalet av
de verksamheter som Koncentrationsutredningen foreslog
skulle koncentreras ar sma eller mycket sma och torde knappast
paverka den enskilda lansstyrelsens mojligheter att fullfolja sin
roll som statlig samordnare.”” Det finns dock en gréns nar en
koncentration kan komma att paverka en lansstyrelses mojlig-
heter att fullfélja sitt samordningsuppdrag.”® Genomfors utred-
ningen om jordbruksadministrationens forslag om koncentration
av jordbruksstodet till sju lansstyrelser narmar vi oss en tydlig
uppdelning i ett A- och B-lag bland lansstyrelserna. Lagg till
detta att en koncentration av stiftelsetillsynen redan har genom-
forts samt att regeringen beddmer att viss miljoprévning bor
koncentreras till miljoprévningsdelegationerna vid samma sju
lansstyrelser som stiftelsetillsynen. Skapas pa sa vis en grupp
"B-lansstyrelser” med ett betydligt mindre uppdrag 4n “A-
lansstyrelserna” kommer de forstndmnda, atminstone i ett lite
langre perspektiv, att fa problem att fullfélja sina instruktions-
massiga uppgifter.

Sammanfattningsvis, i dagslaget har inte koncentrationen av
verksamhet inom lansstyrelseorganisationen natt en punkt dar
lansstyrelsens samordningsroll inte kan fullfoljas pa vissa lans-
styrelser. Vid en fortsatt koncentration, och da ocksa av storre
karnverksamheter, kommer en sadan situation forr eller senare
att uppsta. D&, om inte forr, maste regeringen bestamma sig for
hur den ska hantera den samordnade lansférvaltningen. Om den
vill att samordnad lansférvaltning ska leva vidare som forvalt-
ningspolitisk princip och praktik maste regeringen da ta ett mer
samlat grepp pa lansstyrelseorganisation. Vi aterkommer i kapi-
tel 5 med ett antal scenarier for en framtida l&nsstyrelseorga-
nisation.
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Lansstyrelserollen i dag

| detta kapitel star lansstyrelseorganisationen annu tydligare &n
tidigare i fokus. Kapitlet ar disponerat sa att vi i ett forsta
avsnitt redovisar lansstyrelsens uppdrag, i huvudsak som det
formellt beskrivs i instruktion, propositioner e.dyl. Det dérefter
foljande avsnittet agnar vi at den komplexa styrningen av
lansstyrelserna. | tredje och fjarde avsnitten beskrivs och prob-
lematiseras lansstyrelsens samordningsroll. Kapitlet avslutas
sedan med en beskrivning av och diskussion om myndigheters
geografiska indelningar.

Lansstyrelsens uppdrag

Staten regionalt har ofta kommit att bli liktydigt med
lansstyrelserna, &ven om det finns en méangd andra statliga
myndigheter verksamma pa regional niva. Nagra av de viktigare
ar  Trafikverket, Transportstyrelsen, Arbetsférmedlingen,
Arbetsmiljoverket, Skogsstyrelsen, Tillvaxtverket, ESF-radet,
Lantmateriet, FOrsékringskassan, Skatteverket, Socialstyrelsen
och Migrationsverket. Dessutom finns ett stort antal hégskolor
och universitet utspridda 6ver landet. Dessa myndigheter har
dock inte det enskilda ldnet som indelningsgrund for sin
regionala organisation (om de Overhuvudtaget har en regional
indelning av sin verksamhet). | det enskilda lanet finns numer
bara lansstyrelsen och polisen kvar.

Att lansstyrelsen kommit att mer eller mindre bli liktydigt med
staten regionalt sammanhanger ocksa med hur myndighetens
roll beskrivs i instruktion och andra formella dokument. I
lansstyrelseinstruktionens portalparagraf stadgas att lansstyrel-
sen “svarar for den statliga forvaltningen i lanet, i den utstrack-
ning inte nagon annan myndighet har ansvaret for sarskilda
forvaltningsuppgifter” (SFS 2007:825). | budgetpropositionen
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for ar 2010 anges, i likhet med manga tidigare propositioner, att
lansstyrelsen ska vara ”statens regionala foretradare”, verka for
att ”nationella mal far genomslag i lanen samtidigt som hansyn
tas till regionala forhallanden och forutséattningar”. Vidare att
lansstyrelsen “utifran ett statligt helhetsperspektiv” ska “arbeta
sektorsovergripande och inom myndighetens ansvarsomrade
samordna olika samhallsintressen och statliga myndigheters
insatser”.?® Lansstyrelsen &r ocksd, som tidigare namnts, den
enda statliga myndighet som har territoriet som organisatorisk
utgangspunkt och inte det enskilda sakomradet. Lansstyrelsen &r
saledes unik och det finns goda skal for att 4gna myndigheten
séarskild uppmérksamhet ndr vi studerar och problematiserar den
statliga regionala forvaltningen.

| lansstyrelsens instruktion anges inom vilka sakomraden en
lansstyrelse verkar. Det galler naturvard inklusive miljé- och
hélsoskydd, lantbruk och landsbygd, regional tillvéaxt, kultur-
miljo, hallbar samhallsplanering och boende, fiske, energi och
klimat, livsmedelskontroll, djurskydd, infrastrukturplanering,
social omvardnad, jamstalldhet, integration, folkhalsa, allmanna
val, krisberedskap, med flera omraden. Av dessa ar de tva
forstnamnda de volymmassigt klart storsta. Tillsammans star de
for dver halften av lansstyrelsernas totala verksamhetskostnad.*
Vissa lansstyrelser har darutdver sarskilda uppgifter. Det géller
exempelvis forvaltning av vattendistrikt, rennéring, penning-
tvatt och tillstand till och tillsyn déver kampsportsmatcher. | de
fem lan dar det inte finns kommunala samverkansorgan eller
pagar forsok med andrad regional ansvarsfordelning har lans-
styrelsen ocksa uppgiften att driva och samordna det regionala
tillvéxtarbetet.

Lansstyrelsen har verksamhet inom 15 av de 27 utgiftsomraden
som budgetpropositionen ar uppdelad i. Myndigheten har sa-
ledes uppgifter inom ett mycket brett falt. Det bér dock noteras
att lansstyrelsen inte har nagra specifika uppgifter inom viktiga
regionala omraden som halso- och sjukvard, arbetsmarknads-
politik och hogre utbildning. Det narmare innehallet i lanssty-
relsernas verksamhet samt bestdmmelser for hur den ska utforas
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och aterrapporteras regleras utéver instruktionen i Gver 500
forfattningar, i sarskilda direktiv och uppdrag fran olika sektors-
myndigheter samt i det gemensamma regleringsbrevet till
lansstyrelserna.

Lansstyrelsens verksamhetsomraden

I budgetpropositionen hor lansstyrelserna hemma under rubri-

ken Regional samhéllsorganisation inom utgiftsomradet Rikets

styrelse. Regional samhallsorganisation var under ar 2008

uppdelat i tre verksamhetsomraden:

o Kunskapsuppbyggnad, samordnings- och sektorsovergri-
pande arbete.

o Tillsyn och végledning.

e Arendehandlaggning.

Inom samtliga tre verksamhetsomraden framhaller lansstyrel-
serna bristande resurser som ett centralt problem. Nar det géaller
lansstyrelsens problem och méjligheter i samordnings- och det
sektorsovergripande arbetet aterkommer vi till dem langre fram
i kapitlet.

De problem som finns inom verksamhetsomradet Tillsyn och
vagledning diskuteras i avsnittet om koncentrerad lansforvalt-
ning. Det ar framforallt den egeninitierade tillsynen som har fatt
sta tillbaka pa grund av resursbrist. Lansstyrelserna har helt
eller delvis ansvar for tillsyn inom cirka trettio omraden.®* An-
talet arsarbetskrafter ar cirka 350. Enligt den tidigare namnda
utredningen om lansstyrelsernas tillsynsverksamhet utgor till-
synen cirka tio procent av lansstyrelsernas verksamhet. Det ar
otvivelaktigt en omfattande, men inte dominerande, verksamhet
inom lansstyrelseorganisationen. Arbetsmiljoverket avsatter
jamforelsevis 500 arsarbetskrafter for ett enda tillsynsomrade
(Lansstyrelsen i Ostergotlands 1an 2009, s.16). Lansstyrelsernas
storsta tillsynsomrade ar miljotillsyn. Har ar det framst Natur-
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vardsverket som utgdr central tillsynsmyndighet med ansvar for
tillsynsvagledning till lansstyrelser och kommuner.

Inom det viktiga plan- och byggomradet har lansstyrelserna
ocksa en tillsynsuppgift. Har ar det dock knappast fragan om
tillsyn i traditionell mening utan mer om att ha en allméant
radgivande och utvecklande roll i férhallande till kommunerna,
vilka har det odelade ansvaret for den fysiska planeringen inom
sitt territorium. Plan- och byggomradet utgor ocksa ett bra
exempel pa en sektorssamordnande uppgift for lansstyrelserna.
Som samordnare ar lansstyrelsernas roll att sakerstélla att kom-
munernas planer inte kommer i konflikt med riks- och mellan-
kommunala intressen. Skulle en plan strida mot riksintressen
kan lansstyrelsen kalla hem planen. Nagot som i praktiken &r
séllsynt eftersom ldnsstyrelsen har utvecklat en systematisk
modell for samrad under hela PBL-processen. | det samradsfor-
farandet involveras, forutom lansstyrelsen och de olika statliga
intressen som finns foretradda inom myndigheten samt berdrd
kommun, andra statliga intressen, framst pa infrastruktur-
omradet. Lansstyrelsens uppgift ar att samordna statens intres-
sen i planprocessen, sa att kommunerna kan fa ett samlat och
tydligt besked fran staten.

Inom verksamhetsomradet Arendehandlaggning gav regeringen
Lansstyrelsen i Hallands I&n i uppdrag att kartldgga hur lans-
styrelserna arbetar med mal for handlaggningstider for olika
arendegrupper. Kartlaggningen visar att sa gott som samtliga
lansstyrelser arbetar med nagon form av mal for handlagg-
ningstider, dven om det ofta har rort sig om mal for enbart vissa
arendegrupper. Lansstyrelsen i Hallands lan har nu gatt vidare
och foreslagit att krav pa malstyrning av handlaggningstider
infors. Lansstyrelsen har ocksd identifierat ett 25-tal &rende-
grupper som lampliga for malséttning av handlaggningstider.
Under ar 2009 avgjorde lansstyrelserna sammanlagt 1 146 320
arenden, en ¢kning med 6ver 40 000 arenden jamfort med ar
2008.
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Sa har langt har vi hallit oss till den formella uppdelningen av
lansstyrelsernas verksamhet. Det finns naturligtvis &ven andra
sétt att dela in verksamheten. Ett satt &r att géra en uppdelning
mellan myndighetsutévning (inkl. tillsyn) och framjandeupp-
gifter. Dessa tva grupper av uppgifter ar av helt olika karaktar. |
myndighetsutévningen finns normalt ett tydligt formellt
regelverk. Ofta finns det ocksa val beprovade och inarbetade
rutiner att folja. Nar det géller frimjandeuppgifterna daremot &ar
det ofta fragan om samverkan och natverksbyggande. Har lyser
rutiner och tydliga mal vanligtvis med sin franvaro. Tjanste-
mannen blir mer av forhandlare &n traditionell byrakrat. Genom
att beskriva verksamheten pa detta vis tydliggors ocksa de
rollkonflikter som kan uppsta, t.ex. mellan regional tillvaxt och
miljoskydd.

En komplicerad styrning

Styrningen och finansieringen av lansstyrelserna verksamhet ar
komplicerad. Forvaltningsanslaget fran Finansdepartementet
finansierar drygt hélften av lansstyrelsernas forvaltningskostna-
der. Utbver forvaltningsanslaget finansieras lansstyrelsernas
verksamhet via en stor mangd avgifter och bidrag fran andra
myndigheter och departement. Sektorsmyndigheter star for
cirka en tredjedel av lansstyrelsernas finansiering av sin
forvaltning. Under ar 2008 redovisade lansstyrelserna inkomster
pa 18 inkomsttitlar. Dartill kommer att de administrerar transfe-
reringar av olika slag samt att de fattar beslut om bidrag som
utbetalas av andra myndigheter.

Regleringen inom de olika sakomraden dar lansstyrelsen ar
verksam kommer fran respektive fackdepartement samt fran de
olika sektorsmyndigheterna. Lansstyrelserna styrs har av an-
tingen forfattningar, skrivningar i regleringsbrev eller regerings-
uppdrag. Fackdepartement och sektorsmyndigheter bidrar till att
komplicera styrningen av lansstyrelserna genom att, helt natur-
ligt, strava efter att hoja ambitionsnivan pa lansstyrelsernas
verksamhet inom sina egna verksamhetsomraden. Ibland kom-
bineras trycket pa att hoja ambitionen med sérskilt avsatta
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medel. Resultatet av denna sektorsstyrning blir inte sdllan att
andra av lansstyrelsernas arbetsuppgifter trangs undan, vilket i
sin tur leder till kritik fran andra fackdepartement och sektors-
myndigheter och en ond cirkel har skapats.

Den komplexa styrningen av lansstyrelsernas verksamhet fram-
gar ocksa tydligt av lansstyrelsernas regleringsbrev. Reglerings-
brevet for budgetaret 2010 omfattar 56 sidor utan bilagor och
dar finns 89 mal och aterrapporteringskrav angivna inom olika
omraden dar lansstyrelserna ar verksamma. Lansstyrelserna har
uppdrag fran nio departement. Det ar inte svart att forsta att
lansstyrelserna har kritiserat regleringsbrevet for att vara for
omfattande, odverskadligt och ibland ocksd motsagelsefullt
genom att sa manga mal och ambitioner anges. Att delvis mot-
stridiga mal formuleras fran den politiska nivan ar i och for sig
inget ovanligt, utan snarast det normala. Problemet for l&nssty-
relsen &r att den har att hantera motstridiga mal och styrsignaler
pa tjanstemannaniva inom en och samma myndighet.

Lansstyrelsens samordningsroll

Som vi redan namnt slas lansstyrelsernas speciella samord-

ningsroll pa regional niva fast savél i instruktion som i proposi-

tioner. Det kan har vara vérdefullt att gora en distinktion mellan

tre olika samordningsuppgifter for 1ansstyrelserna:

o Den interna tvarsektoriella samordningen inom den enskil-
da l&nsstyrelsen.

o Lansstyrelsernas samordning externt i lanet, huvudsakligen
av andra statliga aktérer, men i viss utstrackning ocksa
kommuner, naringsliv och andra organisationer.

e Samordning som sker mellan olika lansstyrelser.

Samordningen mellan olika lansstyrelser har vi redan till viss
del berdrt i avsnittet om koncentration av lansstyrelseverksam-
het. Vi kommer darfor inte att har aterigen diskutera den typen
av samordning.
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Innan vi narmare gar in pa lansstyrelsernas samordningsroll
finns det skal att kort berora sektoriseringen och hur lanssty-
relseorganisationen forhaller sig till densamma. Begreppet sam-
ordnad lansforvaltning och den av olika regeringar framhallna
unika samordningsroll som lansstyrelserna har kan mojligtvis
ha bidragit till att férmedla bilden av lansstyrelserna som den
horisontella samordningens hdgborg inom svensk statsforvalt-
ning. Den beskrivningen ar dock nagot forenklad. Léansstyrel-
sernas uppgifter ar huvudsakligen sektoriella. Myndigheten
fungerar som ett ombud for olika sektorsmyndigheter och styrs
ofta, som beskrivits ovan, regleringsméssigt och finansiellt av
ett stort antal fackdepartement och sektorsmyndigheter. Det kan
ocksa forekomma en informell styrning fran dessa departement
och myndigheter. I en aktuell myndighetsanalys fran Statskon-
toret beskrivs hur tjansteman fran myndigheter och Regerings-
kansliet tar direktkontakt med enskilda tjansteméan pa lanssty-
relsen och ger instruktioner och uppdrag. Nagot som formellt
ska ga via lansstyrelsens ledning (Statskontoret 2010:16). En
sadan informell styrning torde underlattas av att vissa myndig-
heter ser lansstyrelsen nédrmast som en del av sin ”koncern” och
att vissa tjansteman pa lansstyrelsen i sin expertroll kan kanna
mer samhorighet med sin sektorsmyndighet an med den enskil-
da lansstyrelsen.

Vi kan sdledes konstatera att stupréren aven aterfinns inom
lansstyrelserna. Myndigheten ar i den meningen sektoriserad. A
andra sidan borde lansstyrelsen med sin tradition av samordning
och sektorsdvergripande arbete ha goda forutsattningar att éver-
brygga sektorsgréanserna internt och darmed skapa ett tvar-
sektoriellt mervarde.

Lansstyrelsens externa samordningsroll

Vi gav ovan ett exempel pa ett omrade — PBL — dar lans-
styrelsernas samordningsroll far ett tydligt praktiskt genomslag,
saval internt som externt. Sarskilt galler detta samordningen
mellan miljofragorna och den fysiska planeringen. Inom miljo-
omradet utgor lansstyrelsen den viktigaste regionala aktoren
och utifran den positionen har myndigheten ett Gvergripande
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samordningsansvar for miljéarbetet i lanet. Lansstyrelsens
ledande roll i miljoarbetet innebér samverkan med andra statliga
myndigheter, kommuner, naringsliv, organisationer och andra
regionala aktorer.

Lansstyrelsen har ocksd en samordnande roll inom krishante-
ringen. | en krissituation samordnar l&nsstyrelsen myndigheter,
organisationer och samhallsviktiga foretag. Vidare ar lansstyrel-
sen den hdogsta civila totalférsvarsmyndigheten. Det innebar att
vid hojd beredskap eller krig ska myndigheten leda och sam-
ordna all civil verksamhet i l&net samt koordinera den med den
militara verksamheten.

Integration och jamstalldhet &r tva andra tvarsektoriella om-
raden dar lansstyrelsen har en viktig samordnande roll. Inom
integrationspolitiken foretrader myndigheten regeringen i lanet
och har till uppgift att i samverkan med andra aktorer uppna de
nationella integrationspolitiska malen. Konkret ingar i upp-
draget bl.a. att i samverkan med kommuner och myndigheter
ordna fram boende och verka for en snabb arbetsmarknads-
etablering av nyanlédnda personer. Inom jamstélldhetspolitiken
ar lansstyrelsens uppgift att arbeta for jamstalldhet i lanet
utifran regeringens nationella jamstalldhetspolitik. En viktig del
i det uppdraget ar att samordna jamstalldhetsarbetet i lanet.

Inom den regionala tillvéxtpolitiken har lansstyrelsen formellt
en samordnande roll. I de fem Ian dar det inte finns kommunala
samverkansorgan, eller dar det inte pagar forsok med andrad
regional ansvarsférdelning, ansvarar lansstyrelsen for att i breda
partnerskap ta fram regionala utvecklingsprogram och tillvaxt-
program. | 8vriga sexton lan har lansstyrelsen kvar uppgiften att
samordna de statliga myndigheterna i det regionala tillvaxt-
arbetet.

Vi har tidigare skrivit att lansstyrelsen dr unik som myndighet.
Unik ar ocksa myndighetens chef — landshovdingen. Lands-
hovdingen har jdmfort med andra myndighetschefer en friare
roll. Hon eller han har stora méjligheter att sjalv forma lands-
hovdingerollen. Manga landshovdingar agerar ocksa utatriktat
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med lanet som arena, snarare &n inat mot den egna organisa-
tionen.* | kraft av lansstyrelsens generella samordningsmandat
kan landshévdingen agera dar andra statliga myndighetschefer
snallt far bli vid sin last. Det kan ibland bara handla om att fa
olika aktorer att motas for att fa igang en beslutsprocess; en
middag pa residenset tackar sallan ndgon nej till. Ibland kan det
vara frdgan om leda mer renodlade férhandlingar, inte séllan pa
uppdrag av regeringen.

Léansstyrelsens interna samordningsroll

Den tvérsektoriella samordningen inom lansstyrelsen sker i
betydande utstrackning pa traditionellt hierarkiskt vis, t.ex.
genom tilldelning av ekonomiska resurser och organisatorisk
placering av verksamheten. De metoder som har anvands for
samordning kan likna de som anvénds i Regeringskansliet, t.ex.
att olika verksamhetsomradens resursansprak mots i budget-
och planeringsprocessen (Statskontoret 2005:3, s.51). Som i
andra myndigheter bedrivs &ven ett tvérsektoriellt arbete i form
av interna samrad och arbetsgrupper, projekt etc.

Ser vi till verksamhetsomraden sa har vi redan namnt kopp-
lingen mellan den fysiska planeringen och miljéomradet. Till
dessa tva kan vi lagga ett tredje omrade — kulturmiljo — med
starka beroringspunkter till bada de tidigare namnda. Samtidigt
illustrerar kulturmiljoomradet den komplicerade styrning som
lansstyrelserna har att hantera. Kulturmiljéenheten styrs natur-
ligtvis formellt av lansstyrelsens ledning, men i praktiken minst
lika mycket av Riksantikvarieambetet.

Lansstyrelsen fungerar som regionalt organ inom jordbruks-
politiken. Sakomradet gar under bendmningen lantbruk och
landsbygd i lansstyrelseinstruktionen. Detta omrade har starka
beroringspunkter med bade milj6- och kulturmiljdomradena.
Exempelvis samverkar tjansteman inom lantbruk med sina
kolleger inom kulturmiljo for att bevara kulturvarden i odlings-
landskapet. | vissa lan finns det ocksa kopplingar mellan
regional tillvéxt och lantbruk.
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| en organisation som lansstyrelsen med en sa bred och disparat
verksamhet kan ocksa vissa funktionella kunskaper fungera
integrerande och samordnande. Det kan t.ex. gélla tillstands-
givning, tillsyn och bidragshantering (Statskontoret 2005:3,
s.51).

Lansstyrelsens samordningsroll —en
problematiserande diskussion

Nar lansstyrelsens framtid diskuteras ar det sa gott som alltid
dess unika samordningsroll som star i fokus, att “utifran ett
statligt helhetsperspektiv arbeta sektorsdvergripande och inom
myndighetens ansvarsomrade samordna olika samhallsintressen
och statliga myndigheters insatser”, som det uttrycks i lans-
styrelseinstruktionen. Om vi bortser frdn det genuint luddiga
begreppet helhetssyn, som ju &r praktiskt omgjligt att tillampa
fullt ut eftersom det inte ar mojligt att vdga in alla tankbara
aspekter i en fraga, ar det anda ett markerat samordningsupp-
drag som lansstyrelsen ges i instruktionen. Lat oss dock forst,
innan vi tar steget over till att ndrmare analysera vad lanssty-
relsen i praktiken kan samordna, kort diskutera sektoriseringen,
vad den egentligen innebar och dess for- och nackdelar.

Sektoriseringens for- och nackdelar

En annan term for sektorisering ar specialisering. Och specia-
lisering kan i ekonomiska termer sagas utgtra en viktig grund,
kanske t.0.m. den viktigaste, for vart valstand. Specialiseringen
har varit en forutsattning for 6kad effektivitet och produktivitet.
Specialisering innebér ¢kad arbetsdelning och darmed sektori-
sering. Sektoriseringen har ocksa for myndigheterna inneburit
decentralisering av ansvar till myndighetsledningen, som getts
fullt ansvar for hur myndigheten leds och organiseras. Var
ansvaret ligger blir darmed tydligt. | det sektoriserade myndig-
hets-Sverige borde myndigheterna vara fullt kapabla att samver-
ka om och nér det ar nodvandigt. Vissa “sektoriseringsproblem”
ar det heller inte 6nskvart att "l6sa”. Sektorerna kan represen-
tera olika (politiska) intressen som ska konfronteras och brytas
mot varandra. Sadana intressekonflikter ska inte och kan inte
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organiseras bort. Den samordning som kan bli aktuell vid dessa
tillfallen innebé&r prioritering och politikutformning och kan i
vissa fall vara svar att hantera inom en myndighet. Samordning
ar saledes langt ifran alltid ett okontroversiellt teknisk-admi-
nistrativt verktyg.

Att sektoriseringen i sig inte utgor nagot generellt problem
innebér sjalvfallet inte att det inte kan uppstd (och ocksa upp-
star) problem som en foljd av sektoriseringen. Om inte annat
antyder val den intensiva diskussionen om behovet av samord-
ning att s& ar fallet. Den diskussionen har ocksa blivit intensi-
vare under senare ar. Det ar uppenbart att ju mer specialiserad
forvaltningen blir desto storre risk ar det att det uppstar problem
i granssnittet mellan olika sektorer. Det ar framforallt tva typer
av sadana sektoriseringsproblem som brukar lyftas fram. Det
ena ar nar fragor uppstar som berér komplexa sektorer och
kraver sektorsovergripande lésningar. Det andra sektoriserings-
problemet galler personer med sammansatta behov/problem,
vilka behover hanteras sektorsdvergripande. Har finns det en
risk att hanteringen av problemen faller mellan stolarna”. Ut-
over detta finns ocksa en risk att alltfor manga sektorer med lik-
artade uppgifter orsakar dubbelarbete, eller t.0o.m. medvetet eller
omedvetet kommer att motarbeta varandra (jfr Statskontoret
2005:3, s.7).

Konkreta sektoriseringsproblem som ofta lyfts fram &r sadana
som hanger samman med att personer faller mellan stolarna i
samband med rehabilitering efter sjukskrivning, lang arbets-
I6shet eller anstaltsvard, integration av nyanlanda personer samt
samordningen pa regional niva. Det sistnamnda sektoriserings-
problemet ska vi nu analysera narmare.

Lansstyrelsernas samordning

Lansstyrelsen dr den myndighet som har till uppgift att
samordna statliga myndigheter och andra samhallsintressen pa
regional niva. Vilka forutsattningar har man da att klara den
uppgiften? En inte ovasentlig svarighet i sammanhanget ar att
styrningen och finansieringen av lansstyrelserna &r sa splittrad.
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Vi har tidigare ndmnt lansstyrelsernas regleringsbrev, vilket
med sin uppsjo av styrsignaler, ibland &ven motstridiga, tydligt
illustrerar den komplexa styrningen av myndigheten. Till detta
kan laggas att verksamheten finansieras fran en mangd olika
anslag och myndigheter. Konsekvensen av en sadan styrning
blir i nio fall av tio en sektoriserad och splittrad organisation.

Det olyckliga for lansstyrelsen &r att denna splittrade styrning
och finansiering inte &r en tillfallig ordning som regeringen har
ambitionen att komma till rétta med. Tvartom, den kan nog,
trots de vackra orden om samordnad lansforvaltning, betraktas
som ett medvetet val av olika regeringar. Lansstyrelsen ska ha
en mangd disparata uppgifter, manga olika mal och de ska
styras och finansieras fran manga olika departement och
myndigheter.

Lansstyrelsen, som har som en av sina huvuduppgifter att éver-
brygga sektoriseringen och samordna andra aktorer regionalt,
har som en foljd av en splittrad styrning och finansiering de
facto stora problem med intern sektorisering och kamp om
resurser. P4 manga satt ar detta ett storre problem an de sektor-
konflikter som kan uppsta oppet mellan olika myndigheter.
Sadana konflikter &r pa ett helt annat vis synliga. Avvagningar
mellan de olika intressen som sektorskonflikterna kan represen-
tera kan goras Oppet och om nddvéndigt lyftas till den politiska
nivan. Sektorskonflikter inom lansstyrelserna ar mer svaratkom-
liga. Det ar svart for nagon utanfor lansstyrelsen att genom-
skada hur olika prioriteringar har gjorts och vilka intressen som
har beaktats.

Hur lansstyrelsen valjer att internt organisera och samordna sina
sektorer leder inte séllan till konflikter med sektorsmyndighet
och/eller fackdepartement. Vissa sektorer (och deras sektors-
myndigheter) kan t.ex. anse sig forfordelade nér det galler
prioriteringar av resurser inom l&nsstyrelsen; en avvagning som
lansledningen gor mellan olika sektorsenheters behov, men en
avvagning som ar dold for utomstaende. Andra sektorsenheter
kan anse sig organisatoriskt forfordelade genom att lansled-
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ningen placerar dem mindre centralt i organisationsstrukturen.
Den interna samordningen utgor en delikat balansakt for lans-
styrelsens ledning (Statskontoret 2008:3, s.75).

| en internt sektoriserad organisation dar manga av verksam-
heterna saknar samband med varandra ar det ocksa svart for
lansledningarna att halla samman och styra de olika sektors-
enheterna. Bland annat for att det ar problematiskt att i en
organisation med sd manga, och dessutom valdigt olika,
verksamhetsomraden &gna varje omrade den tid som skulle vara
nddvéndig for en aktiv styrning. Lénsstyrelsens speciella karak-
tér i detta avseende gor att det kréavs en mycket stark samman-
hallen styrning av de interna verksamheterna.

Vidare forsvagar existerande regelverk pa vissa omraden
lansstyrelsens roll som intern samordnare. Ofta galler det en
avvagning mellan olika miljéhansyn och nyttan av att bygga
olika bostader eller anlaggningar. Exempelvis kan Naturvards-
verket och Boverket dverklaga ett lansstyrelsebeslut till rege-
ringen. Da har lansstyrelsen redan i enlighet med sin samord-
nande roll vagt samman de bada myndigheternas sektors-
intressen, foretradda inom l&nsstyrelsen, och gjort en samlad
bedémning.

Det finns forstas ocksa en mangd uppgifter som lansstyrelsen
har som innebdr tillampning av nationella regler och dar det inte
ska ske nagon samordning eller avvagning mellan olika intres-
sen. Finns det da inte heller nagot egentligt samband mellan de
olika verksamheterna &r den samordning som mgjligtvis kan bli
aktuell enbart administrativ.

Sérskilt fran kommunalt hall har kritiken mot bristande statlig
samordning varit hard. Kritiken har framforts i olika samman-
hang, men mest samlat i remissvaren till Ansvarskommitténs
bada betinkanden (SOU 2003:123, 2007:10). Exempelvis i
Svenska kommunfdérbundets och Landstingsférbundets gemen-
samma remissvar pa delbetankandet understryker férbunden
"med kraft” Ansvarskommitténs pastaende att den bristande
statliga sektorssamordningen &r ett stort problem fér kommuner
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och landsting. Fragan ar dock om det inte ar sa att den bristande
samordning som kommunerna anklagar staten for egentligen
star for ett mer allmant missnoje med en, som man uppfattar,
allt for omfattande och detaljerad statlig styrning av kommuner
och landsting. | vart fall &r det intrycket som ges vid lasningen
av ovanstdende remissvar, dar det bl.a. talas om en alltfor hog
grad av detaljstyrning och att antalet nationella initiativ maste
minskas.

Samordning av regionalt tillvéxtarbete

Den del av lansstyrelsernas externa samordningsroll som har
ront storst politiskt intresse under senare ar ar utan tvekan den
samordning som lansstyrelserna ska utfora inom ramen for det
regionala tillvaxtarbetet. Lansstyrelsens samordningsuppgift
inom tillvaxtarbetet regleras i en sarskild férordning
(2007:713). | forordningen stadgas bl.a. att lansstyrelsen i lan
utan kommunala samverkansorgan eller forsok med &ndrad
regional ansvarsfordelning ska samordna insatserna for genom-
forandet av det regionala utvecklingsprogrammet. Samord-
ningen ska ske i samverkan med kommuner och landsting och
bertra naringsliv, organisationer och statliga myndigheter. Det
ar formellt sett saledes en bred samordningsuppgift som lanssty-
relserna har har. Observera dock att den endast galler for de fem
lansstyrelser som ar verksamma i lan utan samverkansorgan och
forsoksverksamhet. Léansstyrelserna har ocksa en samordnings-
roll som géller i samtliga lan oavsett vem som har huvud-
ansvaret for att driva och samordna det regionala tillvaxtarbetet.
Den samordningsuppgiften avser de statliga myndigheternas
insatser for regional tillvaxt.

Den mer generellt hallna samordningsuppgift som lansstyrel-
serna har enligt sin instruktion preciseras har vad galler regional
tillvaxt. Likafullt &r lansstyrelsernas kapacitet och moéjlighet att
samordna staten i det regionala tillvaxtarbetet mycket begréan-
sad. Det ar ekonomiska muskler som &r det vasentliga i det
regionala tillvéxtarbetet. | det avseendet har lansstyrelserna i
flertalet 1an inte mycket att bjuda pa.** Fér kommuner och
landsting, som i 16 av 21 lan driver det regionala tillvéaxtarbetet,
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ar de regionala foretradarna for Trafikverket och Arbetsfor-
medlingen betydligt mer intressanta statliga aktOrer an lands-
hovdingen. De kommunala foretradarna gar knappast omvagen
Over lansstyrelsen i sina kontakter med tunga statliga myndig-
heter. Det omvéanda galler ocksa; om Trafikverkets representant
vet att t.ex. Region Skane kan forskottera en végstracka med ett
stort antal miljoner tycker nog inte hon eller han att det ar sa
viktigt att ga via lansstyrelsen i sina kontakter med regionen (jfr
Statskontoret 2008:3, s.77).

Redan i Den parlamentariska regionkommitténs (PARK) utvar-
dering av forsoksverksamheten i Skane, Véastra Gotalands och
Kalmar lan noterades den dubbla samordningsroll som numera
aterfinns i forordningen om regionalt tillvéxtarbete. 1 16 lan ska
i dag kommunala organ samordna bl.a. de statliga myndigheter-
na i genomfdrandet av det regionala utvecklingsprogrammet.
Samtidigt har lansstyrelserna, enligt samma foérordning, i upp-
gift att samordna statliga myndigheters insatser for regional till-
vaxt i lanet. | PARK:s utvérdering konstateras att denna dubbla
samordningsroll inte fungerar i praktiken. Samordningen utévas
av de kommunala foretrddarna, utan att omvégen tas éver lans-
styrelsen (SOU 2000:64, s.275). Den samordning som lanssty-
relsen mojligtvis kan utéva inom regional tillvéxt stracker sig
ofta inte langre &n till att ordna méten och férmedla informa-
tion.

Ett sérskilt problem med lansstyrelsernas samordning, som
lansledningarna ofta lyfter fram och som &r extra tydligt inom
regional tillvaxt, &r att de myndigheter som lansstyrelserna for-
vantas samordna inte langre har det enskilda lanet som orga-
nisatorisk indelningsgrund. | en rapport till Ansvarskommittén
fran ar 2006 anges att Lansstyrelsen i Uppsala lan har tagit fram
material som visar att 18 statliga myndigheter som Lé&nssty-
relsen formellt samarbetar med har 15 olika regionala indel-
ningar och samtliga av dessa myndigheter méter Lansstyrelsen i
olika konstellationer (Nordregio & EuroFutures 2006, s.118).
Situationen har inte blivit mindre komplex sedan det materialet
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togs fram, bland annat till foljd av det 6kade antalet enmyndig-
heter.

Samordning av tillsyn

Ansvarskommittén foreslog i sitt slutbetdnkande att offentlig
tillsyn som princip skulle vara en statlig uppgift och att lans-
styrelsen skulle ges ett samlat ansvar for tillsynen inom ett l&n.
Kommittén foreslog ocksa att lansstyrelsen skulle éverta fler-
talet av kommunernas tillsynsuppgifter samt att regional tillsyn
hos vissa sektorsmyndigheter skulle samlokaliseras med lans-
styrelsen. Vidare foreslog kommittén att en tillsynsdelegation
med uppgift att samordna och planera sadan tillsyn som vander
sig mot ett och samma tillsynsobjekt skulle inrattas vid lanssty-
relsen. En forutsattning for den foreslagna tillsynsreformen var
enligt Ansvarskommittén en gemensam lans- och region-
kommunindelning med betydligt farre enheter &n i dag.* Senare
har dven Forvaltningskommittén foreslagit att den statliga till-
synen skulle samlas hos lansstyrelsen. Kommittén anger, i lik-
het med Ansvarskommittén, att en forutséttning for forslaget &r
att lansstyrelserna slas samman till stérre enheter. Till skillnad
fran Ansvarskommittén kan emellertid Forvaltningskommittén
som ett alternativ till storre enheter ténka sig att tillsynen
koncentreras till de storsta lansstyrelserna.

Tva viktiga statliga utredningar har saledes rekommenderat en
samordning av den statliga tillsynen och att den samordningen
ska ske under lansstyrelsens paraply. Hur stora samordnings-
vinster kan da forvantas inom tillsynsverksamheten genom att
samla den inom lansstyrelseorganisationen? Forvaltningskom-
mittén argumenterar for att en samordning av tillsynen skulle
kunna skapa synergieffekter genom att en speciell tillsynskultur
byggdes upp om tillrackligt manga tillsynsuppgifter samlades i
en tillsynsmyndighet, som da skulle vara lansstyrelsen. Pa sa
sétt skulle det finnas mojligheter till erfarenhetsutbyte och att
utveckla gemensamma metoder (SOU 2008:118, s.151 ff).

Andra iakttagare ar inte lika 6vertygade om samordnings-
vinsterna med att samla den statliga tillsynen pa lansstyrelser-
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na.* De enskilda tillsynsverksamheterna &r starkt bundna till
den lagstiftning den utgar fran och forutsatter vanligtvis olika
kompetens hos den som utévar tillsyn. Utdver mojliga administ-
rativa samordningsvinster ar det svart att upptacka nagra storre
synergieffekter av att samla tillsynen i en enskild organisation. |
den utredning om lansstyrelsernas tillsyn som lansradet vid
Lansstyrelsen i Ostergotlands lan gjorde pd uppdrag av rege-
ringen noteras att tillsynssynergierna mellan olika tillsynsom-
raden &r begransade och huvudsakligen bestar i att samma
person kan handlagga flera olika tillsynsuppgifter (Lansstyrel-
sen i Ostergétlands 1an 2009, s.73).>” De n&got osékra samord-
ningsvinsterna ska vagas mot risken att en tillsynsverksamhet
forsvagas da den fors Gver fran en sektorsmyndighet till lans-
styrelsen dar den maste konkurrera om resurser och kompetens
med annan tillsyn och all 6vrig verksamhet som aligger lans-
styrelsen.*®

Ett annat argument for att samla den statliga tillsynen hos lans-
styrelserna & kommunernas ofta uttalade krav pa att fa mota en
samlad stat. Fragan ar dock om det i forsta hand &r bristande
samordning mellan de statliga tillsynsmyndigheterna som upp-
ror kommunerna eller om det &r den statliga regleringen som
utgdér huvudproblemet, olika tillsynsmyndigheter féljer regle-
ringar som kanske delvis kan vara motstridiga.

Det finns ocksd en annan komplikation som kan tillstéta om
man samlar en méangd tillsyn inom lansstyrelseorganisationen.
Det géller relationen mellan tillsyn och lansstyrelsens tillstands-
hantering respektive framjanderoll. Om fler tillsynsuppgifter
flyttas till lansstyrelserna kan risken cka for att det uppstar
konflikter mellan lansstyrelsens olika roller. Det ar viktigt att
lansstyrelsen uppfattas som oberoende fran olika intressen i sin
tillsyn. Som Férvaltningskommittén papekar far t.ex. inte rad-
givning till ett tillsynsobjekt innebdra en aktiv hjalp till det-
samma (SOU 2008:118, s.154). Det far inte heller uppsta miss-
tankar om att tillstandsgivning for en viss verksamhet paverkar
tillsynen av densamma.
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Som framgatt av ovanstdende framstéllning &ar lansstyrelsens
samordningsuppdrag problematiskt och ibland nastintill omdj-
ligt att genomfora pa ett effektivt sétt. Likafullt anser foretrada-
re for lansstyrelserna att det gar relativt bra att arbeta tvar-
sektoriellt, atminstone i det interna arbetet (Statskontoret
2005:3, s.56). Enligt lansstyrelserna fungerar alltsd den interna
samverkan ganska bra. Fragan &r dock om man astadkommer en
onskvard samordning pa detta satt. Den fragan kommer att
diskuteras ytterligare i nasta kapitel. Innan vi gar over till det
kapitlet ska vi dock nagot ytterligare diskutera och problema-
tisera konsekvenserna av myndigheternas skilda territoriella
indelningar.

"Den berusade spindeln” —en diskussion om
betydelsen av statliga myndigheters skilda
geografiska indelningar
”| dag spretar statens regionindelningar at alla mojliga hall
och pdminner mest om en berusad spindel som vandrat 6ver

en Sverigekarta” (f.d. landshdvding Bjérn Eriksson, Sjalv-
styrelsenytt, nr.2, 2007).

Berusad spindel eller inte, helt klart befinner sig de statliga
myndigheternas regionala indelningar i dag mycket langt fran
nagon form av enhetlighet. Fragan ar om detta &r nagot stort
problem. Pa den fragan skiljer sig svaren en hel del.

Hér &r inte platsen att redovisa samtliga statliga myndigheter
med nagon form av regional narvaro. Lat oss enbart i korthet
beskriva hur ett antal myndigheter som har ansetts ha betydelse
som regionala aktérer har valt att organisera sig territoriellt:*

o Arbetsférmedlingen: Enmyndighet. Ingen egentlig regional
niva, men en indelning i 69 arbetsmarknadsomraden vilka
ar samlade i 10 marknadsomraden (exkl. Arbetsférmed-
lingen Kundtjanst). Huvudkontor i Stockholm.

o Arbetsmiljoverket: Enmyndighet. Indelning i 3 inspektions-
avdelningar och 10 distrikt. Varje inspektionsavdelning
bestar av tre eller fyra distrikt. Huvudkontor i Stockholm.
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Forsakringskassan: Enmyndighet. Ingen egentlig regional
niva, men 57 lokala och 17 nationella forsakringscentrum
spridda 6ver landet. Till de lokala forsékringscentren &r
cirka 300 lokalkontor kopplade. De lokala servicecentren &r
indelade i 4 geografiska omraden — Nord, Ost, Vst och
Syd. Huvudkontor i Stockholm.

Kronofogdemyndigheten: Enmyndighet. Organiserad i fyra
verksamhetsprocesser — Summarisk, Verkstéallighet, Skuld-
sanering och Konkurstillsyn process. 43 kontor for dessa
verksamheter finns spridda 6éver landet. Huvudkontor i
Solna.

Lantmateriet: Enmyndighet. Indelning i fyra divisioner —
Fastighetsbildning, Inskrivning, Informationsférsérjning
och Metria (uppdragsverksamhet). Division Fastighetsbild-
ning ar indelat i 8 chefsomraden (kontor pa 90 orter)
bestaende av tva till fyra lan. Dessutom finns i 38 av landets
kommuner en lantméterimyndighet dér kommunen ar
huvudman. Division Inskrivning ar indelat i 7 regionala
verksamhetsenheter plus stab och uppbdrdsenhet i Géavle.
Division Informationsforsorjning har verksamhet pa 4 orter
och Division Metria (uppdragsverksamhet) finns represent-
terad pa 35 orter. Huvudkontor i Gavle.

Migrationsverket: Saknar en regional verksamhetsindel-
ning. Den operativa verksamheten bedrivs vid ett antal
lokala enheter. Myndigheten har 44 asylmottagningsenheter
vilka ar indelade i 6 geografiska mottagningsomraden. Det
finns 5 forvarsenheter och 13 enheter for tillstandsarenden
om besok, bosattning och medborgarskap. Migrationsverket
finns representerat pa ett knappt 40-tal orter. Huvudkontor i
Norrkoping.

Polisen: Bestar av Rikspolisstyrelsen (inkl. Rikskriminal-
polisen och Sékerhetspolisen), Statens kriminaltekniska
laboratorium samt 21 polismyndigheter, en i varje lan (som
utgdr ett polisdistrikt). Rikspolisstyrelsen ar placerad i
Stockholm.
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o Skogsstyrelsen: Enmyndighet. Indelning i 5 regioner plus
tva avdelningar (Skog och Administrativ avdelning) med
personalen geografiskt spridd i landet. Kontor pa 6ver 40
platser indelade i 40 distrikt. Huvudkontor i Jonkdping.

e Skolinspektionen: Ké&rnverksamheten bedrivs i 5 regionala
inspektionsavdelningar. Huvudkontor i Stockholm.

e Socialstyrelsen: 6 regionala tillsynsregioner fordelade 6ver
landet. Huvudkontor i Stockholm.

e Svenska ESF-radet: 8 regionkontor. Huvudkontor i Stock-
holm och Falun.

e Tillvaxtverket: Kontor, som ocksa ar programkontor for
myndighetens uppdrag att vara férvaltande och attesterande
myndighet for de regionala strukturfondsprogrammen, pa 8
orter. Huvudkontor i Stockholm.

o Trafikverket: Indelning i 6 regioner. Huvudkontor i Bor-
lange.

e Transportstyrelsen: Saknar regional indelning. Organiserad
utifrdn verksamhetsfunktioner. Finns representerad pa 15
orter i landet. Storsta delen av verksamheten finns i Bor-
lange, Norrképing och Orebro. Huvudkontor i Norrkoping.

e Aklagarmyndigheten: Enmyndighet. Indelning i 39 aklagar-
kammare. Av dessa ar 32 allmanna kammare vars geogra-
fiska arbetsfalt ungefar motsvarar ett lan. | storstdderna
finns dock flera aklagarkammare. Riksaklagarens kansli ar
placerat i Stockholm.

Aven om ovanstdende redovisning ar summarisk visar den anda
pa hur olika myndigheters regionala geografiska indelning
numera ser ut, om myndigheten dverhuvudtaget har en regional
indelning. Redovisningen ger ocksa en bild av hur komplicerat
det skulle bli att ensa regionalt intressanta myndigheters
geografiska indelning. Sadana ambitioner kan man ana bakom
regeringens direktiv till den sérskilda utredaren som har till
uppgift att se dver den statliga regionala forvaltningen. Dar har
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regeringen angivit att utredaren ska “dvervdga om de statliga
myndigheternas geografiska indelning bor regleras eller pa
annat satt hanteras sa att lansgranser efterfoljs som indelnings-
grund for en regional organisation” (Dir.2009:62). Ett skdl som
anges for att se dver detta dr att den nuvarande stora variationen
nar det galler myndigheters regionala indelning kan forsvéra
kontakterna mellan statliga myndigheter och medborgare samt
andra aktorer.

Den slutsats som kan dras av utvecklingen sa har langt &r att de
myndigheter som kan forma sin organisation utifran vad som ar
rationellt for den egna verksamheten normalt valjer en regional
indelning i storre geografiska omraden an lanet. Léansindel-
ningen har darmed forlorat i betydelse. Nu &r det inte sjalvklart
att det som &r rationellt fér den enskilda myndigheten ar det for
samhallsorganisationen i sin helhet. Fran lansstyrelser och kom-
muner framfors, som tidigare ndmnts, stark kritik mot den nu-
varande geografiska indelningsvariationen. Lénsstyrelsens sam-
ordningsuppdrag forsvaras, havdas det, nar myndigheten maste
interagera med statliga myndigheter som har delat in Sverige
regionalt pa olika satt. Fran kommunalt halls framhalls med
emfas behovet av att mota en samlad stat och att detta kan for-
svaras av myndigheternas olika regionala indelningar.

En forsta fraga att stdlla nar det foreslas att den regionala
“roran” ska minska genom att statliga myndigheters regionala
indelningar regleras och ensas ar vilken indelning som ska
gélla. Ar det de nuvarande lansgranserna som ska féljas eller
nya storre 1an, a la Ansvarskommittén, som ar det som efter-
stravas? Direktiven till den sérskilda utredaren av den statliga
regionala forvaltningen antyder att det ar en anpassning till de
nuvarande lansgranserna som utredaren bor dvervdga. Det bor
dock inte tolkas som att myndigheter eventuellt ska ha en regio-
nal indelning som féljer det enskilda lanets granser, utan just
lansgranser. Det vill sdga en myndighets regionala indelning
skulle t.ex. kunna besta av tre lan.
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Av  den senaste  forvaltningspolitiska  propositionen
(2009/10:175) framgar att regeringen i dagslaget inte har ambi-
tionen att driva en lansreform som skulle kunna innebéra farre
och storre lan. De forandringar av lansgranser som kan bli
aktuella ar enbart sddana som foljer av en andrad landstings-
indelning. Av propositionen framgar ocksa att regeringen aven
fortsattningsvis ser det som viktigt att det i varje lan finns en
lansstyrelse. Det sistnamnda har varit en sjalvklarhet sa lange
att det i olika dokument allt som oftast sker en sammanbland-
ning av lansstyrelse och lan. Begreppen har nérmast blivit lik-
tydiga. Till detta ska l&ggas kommunallagens stadgande som
innebar att 1an och landsting ska ha samma territorium.“’ Fragan
ar om detta utvidgade "tvangséktenskap” mellan lansstyrelse,
I&n och landsting &r sa lyckat.

Né&r det géller kopplingen mellan 1an och landsting kan den i
mer teoretiska termer beskrivas som en koppling mellan en vid
sin tillblivelse (férhoppningsvis) funktionell geografisk indel-
ning och en politisk administrativ indelning. Landstingen &r en
politisk organisation som &r fast rotad i ett territorium. Lanen
daremot konstruerades for att frimja en effektiv och funktionell
statlig forvaltning. Fragan ar om en geografisk indelning som i
basta fall var funktionell for snart 400 ar sedan fortfarande ar
det. Med tanke pa vad som skett nar det géller befolknings-
storlek, urbanisering, kommunikationer m.m. &r det enda rimli-
ga svaret nej. Att svaret blir nej vad galler lanen behtver emel-
lertid inte betyda att detsamma galler for landstingen. Lands-
tingens funktion &r en annan &n lanens; i huvudsak utgor de den
administrativa geografiska indelningsgrunden for sjukvarden
samt, och dn viktigare, den folkvalda mellannivan i det svenska
statsskicket. Det ar da latt att se att det ar olika logiker som
borde styra indelningen av den statliga respektive den kommu-
nala regionala nivan. For landstingens del géller att de som
demokratiska arenor bor ha en betydande indelningsmassig
stabilitet. Framférallt den ekonomiska och teknologiska utveck-
lingen gor att funktionella regioner férandras i allt hastigare
tempo. En politisk-demokratisk region kan inte och ska inte
forandras pa samma satt. Nar det galler den folkvalda regionala
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nivan maste ocksa alltid eventuella effektivitetsvinster som kan
folja av en indelning i storre territorier vdgas mot vad som
eventuellt kan ga forlorat i demokratinanseende, genom bl.a.
storre avstand och férmodligen proportionellt farre folkvalda.

Det ar betydligt lattare att sdga ndgot om landstingens regionala
indelning &n om statens. Detta av just det skal som hela detta
avsnitt egentligen handlar om: det finns inte nagon enhetlig
statlig regional indelning. Av statliga myndigheter ar det i prin-
cip bara lansstyrelse och polis kvar pa regional niva, varav den
sisthamndas organisering ska ses dver. Nar det géller den
statliga organiseringen ar saledes lanen i stort sett Gvergivna
som indelningsgrund. FOrutom som bas for lansstyrelse och
polis ar det for statens del i stort sett bara som enhet for viss
statistikproduktion som l&nen fyller en funktion.

Ser vi till relationen mellan lansstyrelsen och lan respektive
landsting kan vi forst konstatera att demokratikomponenten,
som &r central for landstingen inte utgdr nagot problem for lans-
styrelsen. Lansstyrelsens demokratiska legitimitet emanerar fran
den centrala nivan, fran riksdag och regering. Av demokratiskal
finns det inget hinder for lansstyrelserna att lamna den existe-
rande lansindelningen. Samverkansbehovet mellan lansstyrelse
och landsting kan inte heller utgéra nagot hinder for att skilja
lansstyrelsens geografiska indelning fran landstingets. Kanske
kan det tvartom vara positivt for relationen mellan lansstyrelse
och landsting om de bada organisationerna har skilda territo-
riella indelningar. Med tanke pa att det av historiska skal finns
en viss konkurrens mellan lansstyrelsen och landstinget nar det
géller vem som ska ha det huvudsakliga ansvaret for att driva
och samordna det regionala tillvéxtarbetet och att denna kon-
kurrens ibland har lett till konflikter, kan det mojligtvis vara bra
att territoriellt skilja pa dessa konkurrerande regionala aktorer.

Om vi vagar tanken att koppla loss lansstyrelsen fran de
existerande lanen blir det ocksd mgjligt att tanka sig en mer
funktionell organisering av lansstyrelserna och de uppgifter som
myndigheten har. Vi kan tédnka oss férre l&nsstyrelser och/eller
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lansstyrelser som i storre utstrdckning an nu har varierande
uppgifter. Vi kan ocksa tdnka oss en varld utan lansstyrelser,
eller lansstyrelser som enbart fungerar som regionala myn-
dighetshotell. Ett 16sg6rande fran lanen Gppnar for ett friare
tdnkande kring hur lansstyrelserna bor organiseras framdver.
Nagra scenarier for den framtida lansstyrelsen presenteras i
nasta kapitel.

Sa& har langt har vi, vad géller den statliga indelningsproble-
matiken, enbart diskuterat vilken indelning som ska gélla samt
kopplingen mellan lansstyrelse, lan och landsting. En annan
aspekt i problematiken galler samordningen. De som ar kritiska
mot den uppsj6 av regionala indelningar som de statliga myn-
digheterna uppvisar ar det oftast med héanvisning till att den
statliga organiseringen forsvarar samordningen. Fragan som
maste stéllas ar da vilken samordning som ar nédvandig och
effektiv att genomféra pa regional niva. Vi har tidigare i detta
kapitel problematiserat lansstyrelsens samordningsroll och visat
pa hur svar och ibland nastan om6jlig samordningsuppgiften ar.
Vad som har saknats i diskussionen om behovet av dkad regio-
nal samordning &r en ingaende analys av, for det forsta vilken
samordning ar egentligen nodvandig pa regional niva? For det
andra, hur stora ar problemen med samordningen inom dessa
omraden? For det tredje, hur mycket battre fungerar samord-
ningen nar myndigheterna har gemensamma geografiska grén-
ser? For det fjarde, vilka effektivitetsforluster kan eventuellt
uppsta nar myndigheter tvingas in i en regional indelning som
ar vald av andra skal &n vad som &r rationellt for den enskilda
myndigheten? Till sist kanske det ocksa finns anledning att
stalla fragan om det finns andra satt att I6sa eventuella sam-
ordningsproblem &n att strva efter att rita om myndigheters
granser. Vi aterkommer till den fragan i det foljande kapitlet.
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Scenarier for statens regionala forvaltning

| detta kapitel kommer vi att utveckla nagra méjliga scenarier
for statens regionala forvaltning. Fokus ligger pa lansstyrelse-
organisationen. Scenarierna ar inte nya utan tankar som dessa
har fran och till dykt upp i diskussionerna om statens regionala
forvaltning. Vad vi gor har ar att samla ihop tradarna och
utveckla dessa tankar nagot.

| det inledande avsnittet redovisar vi ett scenario som vi valt att
kalla Lansstyrelsen Sverige och som innebar att lansstyrelserna
inordnas i en enmyndighetsstruktur. Det andra scenariot beskri-
ver en sektoriserad men fysiskt mer samlad statlig regional
forvaltning. Slutligen, i ett tredje scenario, diskuteras lands-
hévdingerollen och relationen mellan landshdvdingen och lans-
styrelsen. Scenarierna &r inte varandra helt uteslutande. Det &r
saledes fullt mojligt att kombinera det tredje scenariot med
endera av de andra tva.

Lansstyrelsen Sverige

Utgangspunkter

Den problembild som vi i det har scenariot utgar fran ar att
regeringen och Regeringskansliet har problem i sin styrning av
lansstyrelserna. Det dr behovet att samordna och effektivisera
styrningen av lansstyrelseorganisationen som i forsta hand star i
fokus. En forsta utgangspunkt i scenariot ar att antalet lanssty-
relser, atminstone inledningsvis, kommer att vara ungefar lika
manga som i dag. En andra utgangspunkt &r att det inte kommer
att ske nagra storre organisatoriska forandringar inom Rege-
ringskansliet nar det géller styrningen av lansstyrelserna.
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Lénsstyrelsen Sverige — en samlad myndighet for
effektivare styrning

Ett svarstyrt pastorat

Vi har tidigare beskrivit den komplicerade styrningen av lans-
styrelserna. Exempelvis har lansstyrelserna uppgifter inom 15
av budgetpropositionens 27 utgiftsomraden och i det senaste
regleringsbrevet 89 mal och aterrapporteringskrav inom en
mangd olika omraden. Olika och ibland motstridiga styrsignaler
formedlas via regleringsbrev, uppdrag och bidrag fran sektors-
myndigheter och fackdepartement. En sammanhallen styrning
fran ansvarigt departement — Finansdepartementet — blir mycket
svar att astadkomma.

Bredden i lansstyrelsernas uppgifter och det splittrade ansvaret i
Regeringskansliet gor styrningen av lansstyrelserna mycket
komplex. Den splittrade finansieringsbilden komplicerar kopp-
lingen mellan uppgifter och finansiering, vilket i sin tur leder
till att sambandet mellan resurser och verksamhet inte blir
tydligt. Vidare kan de avvagningar mellan olika verksamhets-
omraden och sektorsintressen som lansstyrelserna gor i sina
bedomningar av de regionala forutsattningarna leda till att
sektorsforetradare i fackdepartement och/eller myndigheter
beddmer att deras intressen och prioriteringar inte fullt ut till-
godoses. Inte sallan valjer fackdepartementet att lagga en upp-
gift pa sin egen sektorsmyndighet vars kompetens de litar pa
och dar méjligheten att styra uppfattas som béttre.

En i grunden mycket komplex styrsituation kompliceras ocksa
av de begréansade personella resurser som Regeringskansliet kan
avsatta for styrningen av lansstyrelserna. Det ror sig om 4-5
personer som bland manga andra arbetsuppgifter ska agna sig at
styrning av, och strategiskt tdnkande om, lansstyrelseorganisa-
tionen; en “organisation” bestaende av 21 fristdende myndig-
heter utspridda 6ver landet med cirka 5000 anstéllda pa myn-
digheter av varierande storlek.*! Lagg till detta att den politiska
ledningen utdver lansstyrelserna har en stor médngd andra
viktiga fragor att hantera och det &r uppenbart det blir begransat
med tid Over for styrning och strategiskt tankande.
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Som vi har beskrivit tidigare tenderar den splittrade styrningen
av lansstyrelsen att fortplanta sig in i myndigheten och leda till
sektorskonflikter och kamp om resurser. Det ar ocksa svart att
astadkomma en effektiv samordning mellan lansstyrelserna.
Visserligen forekommer redan i dag en hel del i forsta hand
administrativ samverkan och samordning, men samordnings-
stravandena bromsas ofta av att intresset for att samordna sig
skiljer sig mellan de olika lansstyrelserna. En frivillig samord-
ning mellan 21 fristdende myndigheter blir beroende av att
samtliga lansstyrelser anser sig ha mer att vinna an forlora pa att
samordna sig. Processen mot samordning riskerar darmed att ga
langsamt, bli kraftlés och inte komma langre &n vad den minst
intresserade lansstyrelsen vill.

LON

En mojlighet att hantera lansstyrelsernas komplexa styrning
skulle kunna vara att inordna lénsstyrelserna i en enmyndig-
hetsstruktur och skapa en central myndighet for lansstyrelserna.
Ett embryo till en sadan myndighet har funnits tidigare. Under
cirka tjugo ar fran borjan av 1970-talet fanns Lansstyrelsernas
organisationsnamnd (LON). LON inrattades som ett centralt
rationaliserings, samordnings- och utbildningsorgan for lanssty-
relserna. Namnden fungerade som ett stabsorgan till regeringen
och lamnade framst administrativt stod till lansstyrelserna, men
medverkade t.ex. ocksa i utredningar pa uppdrag av regeringen
(Lansstyrelsen i Jonkdpings 1an 2010, s.62).

Enligt LON:s sista instruktion hade myndigheten till uppgift att:
1. ”folja utvecklingen inom lansstyrelsernas verksamhets-
omraden och vidta de atgarder som behovs,

2. bista lansstyrelserna i frdgor om organisation, rationalise-
ring, administrativ utveckling, uppféljning och utvéardering
av verksamheten,

3. verka for samordning mellan lansstyrelserna samt mellan
dessa och andra myndigheter,
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4. planldagga och anordna utbildning och konferenser for lans-
styrelsernas personal,

5. pa uppdrag av regeringen utféra och medverka i utredningar
samt medverka i genomfdrandet av férandringar,

6. ge lansstyrelserna rad i fragor som ror allmanna bestammel-
ser for arbetet, bland annat genom att utarbeta en normal-
arbetsordning for dem,

7. utarbeta formuldr till blanketter for lansstyrelserna” (SFS
1988:1151, 1 §).

LON leddes av en Overdirektor. | borjan av 1990-talet arbetade
17 personer vid myndigheten (L&nsstyrelsen i Jonkdpings lan
2010, 5.63).

LON kritiserades av lansstyrelserna for att den i alltfor stor
utstrackning dgnade sig at administrativa fragor dar lansstyrel-
serna redan hade s pass god kunskap att LON:s kunskaps-
tillskott var begransat (Lansstyrelsen i Osterg6tlands lan 2009,
s.99). Ett annat problem med LON var att uppdraget inte var
helt tydligt. Skulle myndigheten foretrada lansstyrelsernas
intresse infor regeringen eller regeringens gentemot lansstyrel-
serna? Oklarheten i LON:s uppdrag var naturligtvis problema-
tisk. Samtidigt var det sa att LON:s existens uppfattades positivt
av manga aktorer. Namnden avlastade exempelvis bade lans-
styrelserna och Regeringskansliet.

Nar regeringen i budgetpropositionen ar 1992 aviserade LON:s
nedlaggning hénvisade den till att reformen med samordnad
lansforvaltning hade forandrat behovet av LON:s insatser (prop.
1991/92:100, bil.14). Regeringen ansag ocksa att det fanns goda
mojligheter att tillgodose lansstyrelsernas behov av service-
tjanster utan LON:s medverkan. Myndigheter som t.ex. Riks-
revisionsverket och Statskontoret kunde erbjuda sadana tjanster.
Vidare ansag regeringen att lansstyrelserna genom samarbete
internt och med andra aktérer sjalva skulle kunna finna former
for att effektivt ordna sin administration. LON:s stod ansags
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inte heller langre nddvéndigt for regeringens och Regerings-
kansliets egna behov. Har hanvisade regeringen till de krav som
mal- och resultatstyrningen stallde pad mer samverkan inom
Regeringskansliet och en tatare dialog med lansstyrelserna. De
uppgifter som foljde av den forandrade styrningen ansags av
regeringen bast utforas inom Regeringskansliet.

I samband med LON:s nedlaggning bildades ar 1991 en sarskild
utvecklingsgrupp inom davarande Civildepartementet under
ledning av en generaldirektor. Ar 1997 integrerades utveck-
lingsgruppen med lansstyrelseenheten pd Finansdepartementet
dit lansstyrelsefragorna da hade forts (Lansstyrelsen i Jon-
kdpings lan 2010, s.63).

Lansstyrelsen Sverige

Om regeringen skulle vilja skapa en sammanhallande central
myndighet for lansstyrelserna b6ér den myndigheten vara mer
kraftfull an LON, som trots allt var en liten och forhallandevis
svag myndighet i forhallande till lansstyrelseorganisationen. En
mojlighet ar da att inordna lansstyrelserna i en enmyndighets-
struktur — en L&nsstyrelsen Sverige. Som vi har beskrivit &r de
generella erfarenheterna av genomférda enmyndighetsreformer
huvudsakligen positiva; forutsattningarna for att dstadkomma en
tydligare ledning och styrning har 6kat. Detsamma géller flexi-
bilitet, kostnadseffektivitet, enhetlighet och réttssakerhet.

Att reformera lansstyrelseorganisationen till en samlad myn-
dighet skulle ge forutsattningar att markant ¢ka flexibiliteten i
organisationen och &ven mojligheterna till rationaliseringar i
verksamheten. Det skulle t.ex. om sa énskas vara enklare an i
dag att minska antalet lansstyrelser, vilka i en samlad myndig-
het blir en form av regionkontor. Detta dock under forutsattning
att Lansstyrelsen Sverige sjélv skulle fa bestamma storlek och
utseende pa sin regionala organisation. Lansstyrelsen Sverige
skulle i detta avseende da inte skilja sig fran enmyndigheter
som exempelvis Arbetsformedlingen och Forsakringskassan.
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Tanken ar att Lansstyrelsen Sverige skulle kunna Overta
uppgifter fran saval lansstyrelser som Regeringskansliet. Fran
lansstyrelserna skulle det vara fragan om internadministrativa
uppgifter, men aven andra uppgifter som tjanar pa en centrali-
serad hantering och som inte har nagon naturlig hemhorighet i
annan myndighet. Fran Regeringskansliet skulle Lansstyrelsen
Sverige bl.a. kunna ta dver ansvar for lansstyrelsernas interna
utvecklingsarbete.

Upprepad kritik har riktats mot l&nsstyrelsernas tillsynsverk-
samhet, bl.a. vad galler omfattning av tillsynen och skillnader i
bedémning inom densamma. Har skulle Lansstyrelsen Sverige
kunna starka rattssakerheten genom att skapa en mer enhetlig
tillsyn. Det bor noteras att den tidigare namnda utredningen om
lansstyrelsernas tillsynsverksamhet ser samma behov och delvis
ar inne pa en liknande 16sning som vi har foreslar, dock gar inte
utredaren lika langt i centraliseringsriktning som vi gor. | syfte
att starka rattssakerheten och effektivisera tillsynsverksamheten
vill utredaren se ett 0kat koncerntdnkande inom lansstyrelse-
organisationen. For att uppna detta foreslas bl.a. att en central
analysfunktion inréttas, att erfarenhetsutbytet mellan lansstyrel-
serna intensifieras samt att tillsynsverksamhet koncentreras till
farre lansstyrelser (Lansstyrelsen i Ostergotlands 1an 2009, .93
ff). Utredaren uppméarksammar samma problem som vi gor.
Han skriver bl.a:

”Om lansstyrelserna hade varit enheter inom en statlig
myndighet med en central forvaltning och ett antal
regionala enheter hade denna centrala funktion haft som en
av sina uppgifter att ta fram sddant material /jamforande
analyser av lansstyrelsernas verksamhet, var anm./. For-
sékringskassan, Arbetsmiljoverket, Skatteverket med flera
centrala statliga myndigheter &gnar sig i stor utstrackning at
att gora sadana jamforande analyser” (Lansstyrelsen i
Ostergotlands 14n 2009, s.98).

Den slutsats som dras i utredningen &r att en central analys-
funktion ska inréttas, en analysfunktion i forsta hans inriktad
mot lansstyrelsernas karnverksamhet. Analysfunktionen ska
greppa hela lansstyrelseomradet och utfora vissa av de uppgifter
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som normalt gors i en central myndighet med regionala enheter.
Enligt utredaren skulle uppdraget omfatta bade att gora syste-
matiska jamforelser av resurser och kvalitet mellan lans-
styrelserna inom olika verksamhetsomraden samt att ta fram
Overgripande gemensamt beslutsunderlag. Vidare skulle en
sadan analysfunktion ha till uppgift att utveckla gemensamma
rutiner och system. Utredaren sammanfattar funktionens upp-
gifter som foljer:

e Benchmarking mellan olika lansstyrelser

o Insamling av viss gemensam omvérldsinformation och
annat generellt beslutsunderlag

e Samordning av processkartlaggningar av olika tillsyns-
omraden /---/

o Utarbetande av metodmaterial for tillsyn m.m. /---/

o Upphandling av tillsynsutbildning /---/” (L&nsstyrelsen i
Ostergotlands 14n 2009, 5.99).

Utredaren diskuterar olika organisatoriska modeller for den
foreslagna analysfunktionen, bl.a. vad han kallar LON-model-
len, alltsa en egen myndighet. Den l6sningen avvisas dock med
hanvisning till att den innebér en stdrre och mer styrande roll &n
vad utredaren vill ha. Den I6sning som istéllet foreslas ar att
Lansstyrelsen i Stockholms lan blir vardmyndighet for analys-
funktionen.

De uppgifter som utredaren forslar ska ligga pa en analys-
funktion ar ocksa uppgifter som ar lampliga for Lansstyrelsen
Sverige att hantera.

Aven i utredningen om hur ldnsstyrelsernas interna administra-
tiva verksamheter kan organiseras ndamns kortfattat mojligheten
att inordna lansstyrelserna i en enmyndighetsstruktur, att skapa
"Enmyndigheten Léansstyrelseverket”. Den modellen skulle
enligt utredaren l6sa alla administrativa samordningsbehov.
Modellen diskuteras dock inte vidare i rapporten eftersom det
lag utanfor utredarens uppdrag att behandla organisationsfor-

93

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



94

andringar som berdr lansstyrelsernas karnverksamheter (Lans-
styrelsen i Jonkopings 1an 2010, s.30).

Som vi tidigare har beskrivit foreslar utredaren emellertid en
betydande koncentration av lansstyrelsernas administrativa
verksamhet genom inrattandet av en central enradighetsmyn-
dighet — L&nsstyrelsernas servicemyndighet. En myndighet som
skulle ges befogenhet att meddela de administrativa verk-
stallighetsforeskrifter som skulle behovas for att uppna onsk-
vard samordning och effektivitet inom verksamhetsomradet.
Utredaren tycks har skissera en mer kraftfull myndighet &n
hadangdngna LON.*

Flera av de konkreta uppgifter som utredaren foreslar ska ligga
pa den nya myndigheten skulle ocksa vara lampliga for den
samlade myndigheten Lansstyrelsen Sverige, t.ex. ansvaret for
och utférandet av verksamheter som kraver administrativ spe-
cialistkompetens som upphandling, information, personal- och
ekonomiadministration. Vidare karnverksamheter med liten
omfattning men med stort administrativt inslag, t.ex. depone-
ringsverksamhet och utbetalning av statlig I6negaranti.

Sett ur regeringens perspektiv skulle en fordel med Lé&ns-
styrelsen Sverige vara att den kan forse regeringen med en
samlad lansstyrelsebild i olika fragor. | dagslaget ar det svart att
fa en sadan samlad bild fran lansstyrelserna. Det galler t.ex.
remissvar, men aven i andra sammanhang dar regeringen vill ta
del av l&nsstyrelsernas synpunkter.

Lansstyrelsen Sverige skulle ocksa kunna avlasta Regerings-
kansliet och frigora resurser dar for mer strategiska och framat-
syftande uppgifter. Uppgifter som Regeringskansliet med hjélp
av Lansstyrelsen Sverige skulle kunna avhanda sig, eller minska
engagemanget inom, vore t.ex. den interna resursfordelningen
mellan lansstyrelserna, lansstyrelsernas interna utvecklingsarbe-
te och landshdvdingeutnamningarna. Né&r det géller den
sistndmnda uppgiften skulle regeringen kunna ngja sig med att
tillsatta generaldirektoren/landshévdingen for Lansstyrelsen
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Sverige. Tillsattandet av regioncheferna blir en intern uppgift
for Lansstyrelsen Sverige.”

Att skapa en samlad myndighet av lansstyrelseorganisationen
innebdr inte en kapitulation infér den sektorsproblematik som
anda finns. Tvartom kan sektoriseringsproblemen hanteras med
kraft inom en enmyndighetsstruktur. Inget skulle t.ex. formellt
hindra Lansstyrelsen Sverige fran att anpassa sin regionala
organisation till ett storre geografiskt territorium for att pa sa
séatt underlatta samverkan och samordning med andra viktiga
statliga regionala aktorer. Det skulle ocksa vara mojligt att ha
olika regional organisation for olika verksamheter. Vidare kan
lansstyrelsen i en enmyndighetsstruktur samlat och darmed med
storre kraft framfora sina synpunkter pa eventuella sektorise-
ringsproblem till berérda myndigheter, Regeringskansliet och
ytterst regeringen.

En reform av den typ som hér skisseras ar naturligtvis inte
problemfri. Forutom att stora organisationsreformer kréver
uthallighet i forandringsarbetet bade fran myndighetens och
fran regeringens sida samt en medvetenhet om att férandringar-
na atminstone initialt kan var kostsamma, har det havdats att det
finns en risk att vissa demokrativarden kan komma att férsvagas
genom en reform av denna karaktér. Som vi redan har berort i
avsnittet om enmyndigheter anférde tidigare regeringar bl.a.
demokratiska argument for att inratta fristaende regionala myn-
digheter. Ett sadant argument var kopplat till maktbalansen.
Generaldirektorens makt skulle balanseras av tjansteman pa
regional niva med eget ansvar och med stod av en lekmanna-
styrelse med regionalt val forankrade foretrddare. Ett annat
demokratiargument for myndighetskoncernmodellen samman-
hénger med offentlighetsprincipen. All kommunikation mellan
den centrala myndigheten och de regionala myndigheterna i en
koncern blir allmanna handlingar och maste diarieféras.

Att handlingar som tidigare var offentliga inte langre kommer
att vara det i en samlad myndighet ar naturligtvis inte bra sett ur
ett vidare demokratiskt perspektiv. Likafullt maste denna trots
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allt begransade forsvagning av insynen i verksamheten vagas
mot de vinster som kan goras i effektivitet och rattssaker hante-
ring.

Nar det galler frdgan om maktbalansen mellan central myndig-
het och regionala enheter ar problemet annorlunda inom lans-
styrelseorganisationen jamfort med traditionella myndigheter.
Eftersom l&nsstyrelserna saknar centralmyndighet blir proble-
met sharast det omvanda mot vad som har bekymrat tidigare
regeringar. Inom lansstyrelseorganisationen saknas en central
myndighetschef som kan balansera ledningarna pa regional
niva. Detta problem blir sarskilt tydligt da lansstyrelsernas
regionala chefer — landshévdingarna — ofta &r mycket starka och
sjalvstandiga personer. FoOr lansstyrelseorganisationen kan inrat-
tandet i en enmyndighetsstruktur saledes knappast betraktas
som ett demokratiproblem sett ur det hér perspektivet.

Om regeringen nu skulle vilja ga fram med en reform av denna
karaktar, var kan vi forvanta oss att det stérsta motstandet
kommer att finnas? Svaret blir tveklost att det kommer att vara
pa regional niva. Naturligtvis framst pa lansstyrelserna, men
aven andra aktérer ute i lanen skulle nog mobiliseras mot refor-
men. Det ar svarare att forutse Regeringskansliets reaktion. A
ena sidan &r lansstyrelserna med sina landshdvdingar en speciell
och historiskt mycket langlivad institution med en narmare
koppling till den politiska nivan an flertalet andra myndigheter.
En sadan omfattande reform av lansstyrelseorganisationen som
har skisseras kan nog darfor forvantas mota visst motstand aven
fran central politisk niva. A andra sidan torde Regeringskansliet
se positivt pa den effektiviseringspotential som finns i en
enmyndighetsmodell for lansstyrelserna. Att reformen dessutom
skulle innebdra en rejal minskning av antalet myndigheter borde
ocksa uppskattas i Regeringskansliet.
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Ett statens hus pa regional niva

Utgangspunkter

Fokus i detta scenario ligger pa relationen mellan sektorisering
och tvérsektoriell samordning. Vad vi gor i det har scenariot ar
att bejaka sektoriseringen fullt ut, dock nota bene enbart pa
regional niva. Det har scenariot forutsatter inte nodvandigtvis
nagra forandringar nar det géller antalet lansstyrelser eller
Regeringskansliets styrning.

Sektorisering pa regional niva — ett problem?
Sektoriseringen i samhéllet har i stort utgjort en forutsattning
for effektivitet, produktivitet och ytterst vart valstand. | en spe-
cialiserad och darmed sektoriserad forvaltning kan vi ocksa
forvanta oss en hog sakkompetens. Sektoriseringen kan saledes
inte beskrivas som ett generellt forvaltningspolitiskt problem.
Detta innebdr dock inte att det inte kan finnas problem med
sektoriseringen. | en forvaltning som kontinuerligt blir allt mer
specialiserad finns det naturligtvis en fara att problem uppstar i
granslandet mellan olika sektorer. Det &r formodligen ingen
tillfallighet att statsmakterna allt oftare framhaller behovet av
Okad samordning. Det tycks finnas ett samordningsbehov att
tillfredsstalla. Fragan ar dock vilken, om nagon, samordning
som bor ske pa regional niva.

Som tidigare beskrivits ser vi i dag en utveckling dar samverkan
och samordning allt oftare sker lokalt eller virtuellt pa Internet.
Parallellt forlorar den regionala nivan i betydelse som arena for
samordning. | en internationell utblick tycks detta var sérskilt
tydligt i lander med en stark lokal niva med omfattande verk-
samhet, t.ex. Danmark och Norge. Detsamma galler for Sverige.

Ett standigt aterkommande exempel pa bristande samordning ar
forhallandet mellan sjukskrivningar och — framforallt langre —
arbetsldshet. Har kan vi nu se hur bl.a. Forsékringskassan och
Arbetsformedlingen har borjat samarbeta pa lokal niva. Det sker
finansiellt genom s.k. samordningsférbund (Finsam) och det
sker genom etablerandet av ett ndt av lokala service- och
samverkanskontor.** Samverkan i service- och/eller samver-
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kanskontor ar ett typexempel pa att sektorsmyndigheter kan
samverka nér behovet ar tydligt. Detta utan att tvingas in i
nagon centralt eller regionalt styrd modell. Vid en "pétvingad”
samordning finns ocksa en risk att specifika samhallsintressen
som sektorsmyndigheten har att bevaka och utfora verksam-
hetsmassigt kan bli kringskurna och forsvagade.

Ett annat klassiskt samordningsproblem ar samordningen av
den regionala tillvaxtpolitiken. Har har lansstyrelsen haft, och
har fortfarande delvis, en viktig roll att spela. | avsnittet om
lansstyrelsernas samordning redogér vi Kkortfattat for samord-
ningen av det regionala tillvaxtarbetet och da sarskilt lansstyrel-
sens roll i det sammanhanget. Som framgar av den beskriv-
ningen har samordningsuppgiften i det stora flertalet lan tagits
dver av kommuner och/eller landsting. Lansstyrelsen har dock
kvar uppgiften att samordna staten i det regionala tillvaxt-
arbetet. En uppgift som emellertid i praktiken har visat sig svar
att utfora pa ett meningsfullt séatt nar saval statliga som kommu-
nala aktorer ofta véljer att undvika “omvagen” dver lansstyrel-
sen i sina kontakter inom tillvéxtarbetet.

Aven nir det galler lansstyrelsens olika tillsynsuppgifter &r det
svart att finna bevis for nagra stora samordningsvinster. Till-
synsverksamheterna &r kopplade till specifik lagstiftning och
olika tillsynsuppgifter forutsatter vanligtvis olika kompetens.
Overhuvudtaget &r lansstyrelsens samordningsuppdrag proble-
matiskt och inom vissa omraden nastan omojligt att genomfora
pa ett effektivt satt. 1 huvudsak ar det vissa administrativa sam-
ordningsvinster som kan urskiljas, inte s3 mycket mer.

Myndighetshotellet Statens hus

Om nu lansstyrelsens samordningsuppdrag generellt ar otydligt
och problematiskt, kan det da vara en framkomlig vag att bejaka
specialisering och sektorisering pa den regionala nivan och
slappa pa ambitionerna nar det galler en samordning som i
praktiken ofta kostar mer &n den smakar? Ja, det ar i vart fall
vad som skisseras i detta scenario. Tanken &r inte att avskaffa
lansstyrelserna, men att tona ner ambitionerna nar det géller
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samordning och i forsta hand utnyttja lansstyrelserna som ett
"myndighetshotell”.

Den samordning och samverkan som anda ar noédvandig skulle
kunna hanteras antingen lokalt, virtuellt via Internet eller pa
central niva. For medborgarna ar samordningen lokalt naturligt-
vis betydelsefull. Har sker det, i vissa fall nddvandiga, direkta
motet mellan den enskilde medborgaren och myndigheten.
Samtidigt har den allt snabbare tekniska utvecklingen gjort
Internet till den kanske allra viktigaste arenan for motet mellan
medborgaren och myndigheterna. Pa central niva bor den sam-
ordning aga rum som avspeglar tydliga politiska intressemot-
sattningar. Sadana intressekonflikter kan inte och bor inte
organiseras bort, och de hanteras oftast bast pa den politiska
nivan i Regeringskansliet.

Med nedtonade samverkans- och samordningsambitioner pa
regional niva har lansstyrelsen likafullt en roll att spela. Myn-
digheten skulle kunna bli ett ”statens hus” regionalt. Lans-
styrelserna finns spridda Over hela landet. | lansstyrelsernas
lokaler kan hérbargeras de myndigheter som sjalva anser sig
behova en regional narvaro eller sadana som regeringen har
tagit ett fastare grepp om och beslutat att de ska finnas pa
lansniva.

Det ar viktigt att statlig verksamhet bedrivs sa att vi pa bésta
satt utnyttjar vara gemensamma resurser. Det géller sjalvfallet
ocksa pa regional niva. Myndigheter vill garna bygga upp sin
egen administration i sina egna lokaler. Ur ett sndvt myndig-
hetsperspektiv kan det méjligtvis finnas goda argument for att
agera pa det sattet, men det ar langt ifran alltid rationellt och
effektivt sett ur statens och samhallets perspektiv i stort. Det bor
finnas betydande effektiviseringsvinster att gdra genom sam-
lokalisering av statlig regional verksamhet i lansstyrelsens
lokaler.

Statens hus &r ett sérskilt intressant alternativ ndr en ny
verksamhet ska etableras regionalt. Genom att utnyttja en redan
befintlig organisation med dess administrativa funktioner kan
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myndigheter undvika bade initiala kostnader for uppbyggnad av
en ny organisation och l6pande administrationskostnader for
densamma. Ett annat alternativ ar att istéllet for att inrétta en
helt ny myndighet lata en eller flera lansstyrelser utfora verk-
samheten. Lansstyrelsen finns redan pa plats och borde kunna
med Kkort varsel ta sig an en ny uppgift.

Redan nu fungerar lansstyrelsen till delar som ett myndighets-
hotell, dar uppgifter laggs som inte naturligt har en sektoriell
hemvist ndgon annanstans i forvaltningen. Det har varit en prak-
tisk 16sning som vanligtvis har fungerat vél. Ett relativt aktuellt
exempel &r att nar Integrationsverket las ner tog lansstyrelserna
over delar av den myndighetens uppgifter (Statskontoret
2008:3, s.73). Lansstyrelsen fanns redan pa plats och det var
darmed inte nédvandigt att bygga upp nagon ny organisation.

Sjalvfallet kan det uppsta situationer nar regeringen trots de
nedtonade samordningsambitionerna behdver en statlig ”sam-
ordningsman” regionalt. Om det behovet uppstar finns ju alltid
landshovdingarna att tillga. Dessa skulle da agera med stéd av
sérskilda regeringsuppdrag.

Om regeringen nu skulle vilja folja detta sektoriseringsspar och
inratta ett Statens hus pa regional niva, var kan vi forvanta oss
att det storsta motstandet kommer att finnas? Svaret ar inte
sjélvklart. Huruvida en enskild landshévding kommer att vara
motstandare eller inte beror formodligen pa hur viktig han eller
hon anser att samordningsrollen ar for sin &mbetsutdvning. For
lansstyrelseorganisationen i dess helhet &r en reform av den hér
karaktaren mindre dramatisk. Som vi tidigare har beskrivit &r
lansstyrelsen internt i betydande utstrackning en sektoriserad
myndighet. For de verksamheter som i delar styrs av sektors-
myndigheter borde darfoér den reform vi beskriver har snarast
vara positiv. Sektorsforetradare inom och utom lansstyrelsen
kan nog tankas uppskatta att deras verksamhet inte skulle I6pa
risken att bli nedprioriterad i en intern tvarsektoriell samord-
ningsprocess. Styrningen fran fackdepartement och sektorsmyn-
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dighet torde ocksa fa ett starkare genomslag nar den inte riske-
rar att tunnas ut genom tvérsektoriella avvagningar.

Lansstyrelsen och landshdvdingen: Dags att klippa
bandet?

Utgangspunkter

| detta scenario narmar vi oss den statliga regionala forvalt-
ningen och lansstyrelserna utifran en ndgot annorlunda vinkel
an tidigare. | de tva tidigare avsnitten har regeringens styrning
respektive lansstyrelsernas samordningsroll diskuterats. | detta
tredje scenario ar det en speciell tjanst — landshévdingeambetet
— som fokuseras. Frdmst &r det relationen mellan landshov-
dingen och myndigheten l&nsstyrelsen samt mellan lands-
hévdingen och regeringen som diskuteras och problematiseras.
Genom att det har tredje scenariot har en annan infallsvinkel an
de tva tidigare ar det ocksa mojligt att se detta scenario som
komplementart till dessa. Det ar saledes mojligt att kombinera
Lansstyrelsen Sverige respektive Statens hus med en foérandrad
landshévdingeroll.

Till skillnad fran de tva tidigare scenarierna forutsatter en
reform i den riktning som skisseras nedan vissa forandringar av
saval regeringens styrning som antalet landshévdingar.

Landshdvdingerollen

Landshovdingen ar inte som andra myndighetschefer. Nar
utndmningspolitiken nu har reformerats och gjorts mer 6ppen
och annonsering har blivit huvudregel vid val av rekryterings-
kanal galler detta inte for vara landshévdingar. Som regeringen
uttrycker det:

”Landshévdingedmbetet &r speciellt och kréver egenskaper
som inte alltid sammanfaller med de krav som i 6vrigt stalls
pa myndighetschefer. God kannedom om och insikter i det
politiska beslutssystemet kan vara ett sadant krav” (Skr.
2009/10:43, 5.22).

Landshdvdingedmbetet har en historia som stracker sig snart
400 &r bakat i tiden. Bara det gor dmbetet unikt. Atminstone
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under det senaste halvseklet har tjansten huvudsakligen besatts
av personer som tidigare varit verksamma i det politiska livet.
Aven om andelen landshévdingar med en tydlig politisk
bakgrund har sjunkit jamfort med tio ar bakat i tiden ar det
likafullt 6ver halften av landshévdingarna som har den bak-
grunden.®

Landshovdingarna ar ovanliga ocksa i det avseendet att de i
betydande utstréckning sjdlva kan skapa sin roll. | en konsult-
rapport till Statskontoret uttrycks det som att landshévdingen &r
den svenska statsforvaltningens “fria mittfaltare med rétt att
korsa huvudmannaskapsgranser och sektorsgranser utan att bli
athutad att ’halla sig till sitt omrade’ (Statskontoret 2008:3,
s.77). Landshovdingens fria roll gor ocksa att bandet mellan
landshdvdingen och lansstyrelsen inte ar sérskilt starkt. En tidi-
gare minister, generaldirektor och ocksa landshévding -
Ingemar Mundebo — beskriver det som att landshévdingen och
lansstyrelsen delvis sysslar med olika saker. Medan lans-
styrelsen i mycket ar en forvaltningsmyndighet som &gnar sig at
fragor som landshovdingen endast i begransad utstrackning tar
del av ar landshovdingen, enligt Mundebo, en ambassador,
kontaktskapare, PR-man som arbetar med uppgifter som ligger i
granslandet mellan politik och forvaltning. Fragor som berér
lanets utveckling i ett bredare perspektiv (Mundebo 1984,
s.152). Samma iakttagelse gjordes redan ar 1937 i en stats-
vetenskaplig avhandling:

"En lansstyrelses l16pande géromal ga sin jamna gang utan
storningar, och besluten kunna bliva av lika god kvalitet
antingen landshovdingen &r narvarande eller ej /---/ En
landshovding kan utan tvivel utféra en betydande géarning i
lansstyrelsen, men som ovan namnts, kan han utan storre
oldgenheter for denna underlata att — i varje fall tidvis —
taga aktiv del i drendenas behandling. S& ar emellertid
knappast fallet med hans andra huvuduppgift, att taga
initiativ till och leda lanets utveckling” (Sérndal 1937,
s.211 ).

Landshévdingarna har saledes sedan lang tid tillbaka lagt en
stor del av sin arbetstid pa det som de betraktar som strategiska

Statens regionala foretréadare — trender och scenarier



utvecklingsfragor for lanet, medan lansstyrelsen i 6vrigt funge-
rar mer som en traditionell férvaltningsmyndighet déar den dag-
liga verksamheten leds av lansradet/lansoverdirektoren.

Sedan slutet av 1990-talet har dock spelplanen férandrats for
landshdvdingarna. Med bérjan i forsoksverksamheten med
andrad regional ansvarsfordelning i Skane och Vastra Gétalands
lan och sedan i och med mojligheten att bilda s.k. kommunala
samverkansorgan har successivt huvudansvaret for att driva och
samordna det regionala tillvaxtarbetet gatt over till den
folkvalda kommunala och regionala nivan. | 16 av landets 21
lan har de kommunala féretradarna nu det huvudansvaret. Aven
om dramatiken i forandringen inte ska overdrivas — lands-
hovdingarna kan ju fortfarande falla tillbaka pa sin fria roll och
utifran ett statligt perspektiv bidra till den regionala utveck-
lingen — har anda 6verforandet av det regionala utvecklings-
ansvaret inneburit minskat regionalt inflytande for landshov-
dingarna. Mojligheten att paverka lanets utveckling har tveklost
blivit mindre.

Sammanfattningsvis har landshévdingen en unik position som
svensk myndighetschef. Hon eller han arbetar med territoriet
som bas utifran den frihet som dmbetet ger. En landshovding
kan i basta fall utgora en samlande kraft som star Gver parti-
politiska kontroverser. Nar landshévdingen kallar till 6verlagg-
ningar ar det sallan ndgon som uteblir. Men, och det ar viktigt,
landshdvdingen har vanligtvis lite beréring med det dagliga
forvaltningsmassiga arbetet pa lansstyrelsen. Det arbetet leds
istdllet av lansradet/lansverdirektoren.

Ska vi klippa bandet?

Som vi beskrivit ovan dr huvudansvaret for att driva och
samordna det regionala tillvéxtarbetet i stora delar av landet
overfort fran lansstyrelsen till den kommunala och regionala
nivan. Aven om lansstyrelsen har kvar uppdraget att samordna
staten i tillvaxtarbetet har dess betydelse for det regionala
tillvaxtarbetet minskat. Det som en gang var den barande tanken
bakom reformen om samordnad lansforvaltning, att lanssty-
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relsen skulle vara den ledande aktdren for regional utveckling i
lanet, har tomts pa sitt innehall. Den samordnade lansforvalt-
ningen forandrade lansstyrelsens verksamhetslogik, fran forval-
tare/verkstallare till regional utvecklare. Nu svanger pendeln
tillbaka, fran utvecklare till forvaltare/verkstallare. Numera
ocksa med ett omfattande tillsynsuppdrag i portféljen.

Lansstyrelsens utvecklingsuppdrag har férsvagats och kommer
férmodligen att fortsétta att gora detta. Det &r hogst rimligt att
anta att dven i de fem l&n dar lansstyrelsen fortfarande har
huvudansvaret for den regionala tillvaxtpolitiken kommer
ansvaret att ga over till den kommunala nivan inom en inte allt
for avlagsen framtid. Den utvecklingen forsvagar ytterligare
bandet mellan landshévdingen med sin fria roll, oftast med stark
fokusering pa lanets utveckling och tillvaxt, och lansstyrelsen i
ovrigt. Fragan vi da kan stélla oss & om man i detta lage skulle
kunna utnyttja landshévdingens kapacitet battre genom att
I6sgora ambetet fran lansstyrelseorganisationen.

En landshévding “fri” fran lansstyrelseorganisationen och med
en begransad stab runt sig skulle kunna utnyttjas av regeringen
for olika uppdrag. Sa sker redan nu, men skulle kunna goras i
betydligt stdrre utstrdckning och mer systematiskt. Regerings-
uppdragen skulle kunna vara av olika karaktar. Landshévdingen
kan t.ex. vara statens forhandlare i en viss fraga, eller ansvara
for en utvardering som regeringen finner angelagen vid en viss
tidpunkt. | den tidigare ndmnda konsultrapporten till Statskonto-
ret ges ytterligare exempel pa hur landshoévdingen skulle kunna
utnyttjas. Det kan exempelvis vara att initiera en samrads-
process nar oenighet har uppstatt mellan regionala parter eller
nar myndigheter agerar pa ett motsagelsefullt satt. Det kan
ocksa vara att samordna aktioner som involverar flera myndig-
heter regionalt, som t.ex. Operation Krogsanering (Statskontoret
2008:3, 5.77).

Det ar givetvis viktigt att regeringsuppdragen till landshov-
dingen ar tydligt formulerade sa att ansvarsférdelningen mellan
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landshdvdingen och andra aktérer, fraimst de kommunala fére-
tradarna, inte blir otydlig.

Ansvarskommittén och landshévdingerollen

I sitt slutbetankande skissar Ansvarskommittén pa en delvis ny
roll for lansstyrelserna. Kommittén vill ge lansstyrelsen nya
uppgifter i syfte att astadkomma en béttre tvarsektoriell samord-
ning inom staten. En viktig komponent for att astadkomma detta
ar att lansstyrelserna foreslas fa i uppdrag att till regeringen
redovisa tvarsektoriella, territoriellt forankrade kunskapsunder-
lag, dvs. kunskapsunderlag som avser brett definierade block av
offentliga ataganden och som belyser lanet ur flera sektors-
perspektiv. Det kan t.ex. vara en redovisning av det samlade
utbildningsutbudet relaterat till de behov som finns bland olika
grupper av arbetssdkande och de insatser for regional tillvaxt
som gors i lanet. Det skulle ocksa kunna vara lansvisa “val-
fardsbokslut”, t.ex. hur det samlade offentliga vard- och om-
sorgsinsatserna moter de behov som finns bland lanets invanare.

Avsikten med kunskapsunderlagen skulle bade vara att forbattra
statens uppféljning och utvardering och att motverka lasningar
som skapas av sektorsgranserna i Regeringskansliet. Uppdragen
att ta fram tvarsektoriella kunskapsunderlag ska vara tydligt
prioriterade utifran vad som regeringen anser vara angelaget att
fa belyst med ett tvarsektoriellt och territoriellt perspektiv.

Lansstyrelsens uppgift att stdlla samman tvarsektoriella kun-
skapsunderlag innebdr att en ny generalistkompetens behover
utvecklas inom myndigheten. En kompetens som gor det moj-
ligt for lansstyrelsen att ta tillvara och sammanstélla underlag
fran olika sektorsmyndigheter till en mer heltackande bild. Den
samordningsroll som ligger i framtagandet av kunskapsunder-
laget ar ocksa nagot annorlunda jamfort med lansstyrelsens mer
traditionella samordningsroll. Skillnaden ligger i att vid fram-
tagandet av de territoriella kunskapsunderlagen &r lansstyrelser-
na primart ett instrument for regeringen snarare &n mer sjalv-
stdndiga samordnare (SOU 2007:10, 236 ff).
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Ansvarskommittén satter upp som en absolut forutsattning for
lansstyrelsens nya roll att lanen och darmed l&nsstyrelserna
maste bli farre samt att statliga myndigheters regionala indel-
ningar anpassas till en ny lansindelning. Utan en betydande
minskning av antalet 1&n anser kommittén att det inte blir moj-
ligt for regeringen att strategiskt anvanda den regionala nivan
for en kraftfull samordning.

Uppgiften att ta fram tvarsektoriella kunskapsunderlag som
Ansvarskommittén vill lagga pa lansstyrelsen skulle istéllet
mycket val kunna vara en uppgift for ett reformerat lands-
hévdingsdmbete. Den tydliga koppling till regeringen som kom-
mittén anser &r nddvandig for att det nya uppdraget ska fungera
passar battre for det nya landshdvdingsdmbete som vi hér skis-
serar, an for den traditionella lansstyrelsen. Som ndmnts ovan
bor landshovdingen i sin nya roll ha en liten men kompetent
stab till sitt forfogande. Dessa medarbetare behover dock inte
sitta pa all nodvandig kompetens sjalva, nagot som formodligen
ocksa ar omgjligt. En del av deras kompetens ska vara att ha
den nddvandiga kunskapen for att kunna upphandla den utvar-
deringskompetens som behovs.

PARK och landshévdingerollen

Det kan vara vért att notera att redan i utvérderingsdelen av
PARK:s sluthetdankande ar 2000 skisseras ett forandrat lands-
hovdingeuppdrag som i mycket paminner om Ansvarskom-
mitténs forslag (SOU 2000:85, s.315 f, SOU 2000:64, s.288 f).
Den landshdvdingeroll som PARK skisserar tar i likhet med
Ansvarskommittén sitt avstamp i de forandrade ansvarsforhal-
landena pa regional niva, dar den kommunala nivan har tagit
over huvudansvaret for regional utveckling fran lansstyrelsen.
PARK vill ge permanenta eller tillfalliga uppdrag till landshov-
dingarna att folja upp det regionala utvecklingsarbetet. Genom
ett sadant uppfoljningsuppdrag skulle ett nationellt perspektiv
tillforas det regionala arbetet. | likhet med Ansvarskommittén
understryker PARK att uppdragen fran regeringen maste vara
tydliga, sa att ansvarsfordelningen mellan de kommunala fore-
tradarna och landshévdingen inte blir otydlig. Landshévdingen
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ska i PARK:s modell arbeta i ndra kontakt med Regerings-
kansliet. Pa sa satt skulle hon eller han bli vl fértrogen med de
nationella intentionerna och ocksa identifiera sig med dessa.
Landshovdingen skulle fa en tydligare roll som regeringens
foretradare. | utvarderingsdelen av slutbetdnkandet foreslar
PARK slutligen att forutsattningarna for den férandrade lands-
hévdingeroll som skisseras ndarmare utreds (SOU 2000:85,
s.315f).

Utredningen om organiseringen av lansstyrelsernas interna
administrativa verksamheter och landshévdingerollen

Det 4r intressant att notera att tanken pa att frigora landshov-
dingen fran lansstyrelsen inte heller ar helt fraimmande inom
lansstyrelsevérlden. | utredningen om organiseringen av lans-
styrelsernas interna administrativa verksamheter diskuteras,
som tidigare ndmnts, kortfattat en enmyndighetsmodell for lans-
styrelserna. | den diskussionen understryker utredaren att det i
en enmyndighetsmodell &r viktigt att vdrna landshévdinge-
rollen. Landshdvdingen ska dven i den modellen kunna fungera
som en forbindelselank mellan lokal, regional och central niva.
Det finns ett vérde i, menar utredaren, att det finns en institution
som star Over regionala och lokala intressekonflikter. Lands-
hovdingen skulle dock inte behtdva vara chef dver enmyndig-
hetens regionala organisation utan skulle kunna arbeta fri-
staende med hjalp av ett sarskilt inrattat kansli (Lansstyrelsen i
Jonképings 1&4n 2010, s.30).

Den nya landshovdingerollen

Som vi har visat ovan dr tankarna om en forédndrad lands-
hévdingeroll med en narmare koppling till regeringen inte nya.
Vad som daremot &r nytt & den organisatoriska modell vi
foreslar, dar landshovdingarna frigors fran ansvaret att leda
lansstyrelserna och forses med en egen stab. De blir saledes ett
slags regionala minimyndigheter med en ndra koppling till rege-
ringen. Dessa nya myndigheter ska enbart agera pa uppdrag fran
regeringen och de ska vara sma. Det ar viktigt att det nya
landshdvdingedmbetet inte véxer ut till en ny l&nsstyrelse. En
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sadan utveckling borde kunna forhindras om landshovdingen
och hans stab enbart har att agera pa uppdrag av regeringen.

Ansvarskommittén ansdg att utan en betydande minskning av
antalet l1&n skulle det inte vara mojligt for regeringen att strate-
giskt anvanda den regionala nivan for en kraftfull samordning.
Observera dock att kommitténs forslag avsag lansstyrelserna i
deras helhet och inte enbart landshévdingarna. Ansvarskommit-
tén ansdg ocksa att statliga myndigheters regionala indelningar
maste anpassas till en ny lansindelning. Vi menar, till skillnad
fran Ansvarskommittén, att det nya landshovdingsambete vi har
skisserar kommer att kunna fungera utan en ny lansindelning
och utan att statliga myndigheter behdver anpassa sin regionala
indelning till nya eller gamla lan. Daremot behdvs det inte 21
landshdvdingar for det nya uppdraget. Har ar Ansvarskommit-
téns forslag pa 6-9 nya lan och lansstyrelser ungefar vad som
ocksa kan vara lampligt for antalet nya landshovdingsambeten,
kanske narmare den nedre gransen an den Gvre. | vart scenario
blir landshévdingens koppling till det enskilda l&net mindre
betydelsefull. Landshdvdingsdmbetet ar har en resurs for
regeringen och som sadant mojligt att anvanda inte enbart i ett
enskilt lan utan ocksa over flera lan och kanske med olika
geografiska skarningar.

Landshovdingarna ska saledes vara en resurs for regeringen,
men de ska dven fortséattningsvis vara lokaliserade ute i landet.
For att spara resurser bor de lampligen vara samlokaliserade
med en lansstyrelse. Den fraga som da kan stéllas ar: Om lands-
hovdingarna anda ska vara samlokaliserade med lansstyrelsen
varfor kan de da inte fortfarande vara en del av densamma, dven
om deras uppdrag forandras nagot? Ett viktigt skal till att klippa
bandet mellan landshévdingen och lansstyrelsen ar att bada
institutionerna kommer att vinna pa en sadan organisatorisk
forandring. Ett problem for lansstyrelserna har varit den i
praktiken ovanliga ledningsmodellen, dar landshévdingen i sin
fria utatriktade roll narmast kan jamforas med en ordférande i
en bolagsstyrelse (Statskontoret 2008:3, s.74). | basta fall leds
verksamheten d& av lansradet/lansoéverdirektoren, om inte han
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eller hon ocksa arbetar utatriktat, vilket ibland férekommer. |
vart scenario kommer lansstyrelsen att ledas enligt en normal
myndighetsmodell med en generaldirektor eller (om regeringen
valjer att ha kvar den titeln) ett lansrad/lanséverdirektor i led-
ningen. Pa sa satt far lansstyrelserna en tydligare ledning sam-
tidigt som landshdvdingarna frigors for en uppgift de lampar sig
béttre for.

Ett annat skal till att skilja pa landshovdingen och lansstyrelsen
sammanhanger med den politiska bias som tjansten har i dag.
Som vi har beskrivit tidigare i detta avsnitt har under en lang tid
tjdnsten dominerats av personer med en politisk bakgrund.
Regeringens formuleringar i den aktuella skrivelsen om utndm-
ningspolitiken maste ocksa tolkas som att en politisk bakgrund
ar viktigare for landshévdingar &n generellt for andra myndig-
hetschefer. Samtidigt har landshdvdingarnas mer politiska fram-
toning efterhand blivit mer problematisk for lansstyrelserna och
for regeringen. Nar den kommunala nivan i flertalet lan nu har
tagit 6ver huvudansvaret for att driva och samordna den regio-
nala tillvaxtpolitiken kan resultatet bli — och har ibland blivit —
konflikter mellan de politiska foretradarna for de kommunala
samverkansorganen respektive forsokslandstingen och lands-
hovdingen i spetsen for lansstyrelsen. For landshovdingarna
med sin ofta politiska bakgrund har uppgiften att skapa regional
utveckling i manga fall varit den mest intressanta delen av
arbetet. Nu har andra politiska aktorer tagit éver den rollen och
det maktskiftet har inte alltid varit problemfritt. Med ett féarre
landshdvdingar och ett férandrat och tydligt uppdrag som rege-
ringens speciella resurs borde risken for kompetenskonflikter
med de regionala politiska foretrddarna vara borta.

Ytterligare ett skal till att ge landshévdingarna ett tydligt upp-
drag som regeringens redskap pa regional niva &ar att vi
darigenom kan komma bort fran landshévdingarnas traditionella
“dubbelroll”, att bade vara statens regionala foretradare och
samtidigt allt som oftast fungera som lanets foretrddare infor
regering och riksdag. Det sistnamnda en roll som langtifran
alltid uppskattas av regeringen. Med det uppdrag som lands-
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hovdingarna far i vart scenario borde “risken” for att de ska se
sig som foretradare for lanets intressen minska rejalt.*®

Sammanfattningsvis kan saledes en skilsméassa mellan lands-
hovding och lansstyrelse ge ett mervarde for bada institutioner-
na.

Var kan vi da forvanta oss det storsta motstandet om en reform
av denna karaktar skulle genomforas? | likhet med de bada
andra scenarierna vi har presenterat bor vi forstas rakna med ett
motstand fran landshovdingehall. Ovriga delar av lansstyrelsen
kan nog forvantas vara mindre Kkritisk. Sérskilt som reformen
inte med nodvandighet innebar farre lansstyrelser. Kanske kan
vi t.o.m. forvéanta oss visst positivt gensvar fran lansstyrelsehall
som ett resultat av ambitionen att skapa en tydligare lednings-
struktur. Fran Regeringskansliet skulle det eventuellt kunna
komma kritik mot en reform som denna med argumentet att
modellen med landshdvdingar med en néra koppling till Rege-
ringskansliet strider mot "normalmodellen” fér myndigheter.
Kanske skulle ocksa kritiska synpunkter komma mot att sex till
nio nya "myndigheter” inrattas pa detta satt. Ett okat antal
myndigheter dr i dagslaget inte sérskilt politiskt populért.
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Noter

! Regeringsformen (RF) faststaller att den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjélvstyrelse (RF 1:1). Vidare att det finns
primér- och landstingskommuner och att dess har rétt att ta ut skatt for
att skota sina uppgifter (RF 1:7). | RF stadgas ocksa att foreskrifter
om kommunala befogenheter och aligganden ska meddelas i lag (RF
8:5).

2 Utom i Gotlands lan dar kommunen utfér landstingets uppgifter.

® Vid bildandet av Vastra Gotalands lan évergick Habo och Mullsjo
kommuner till J6nkdpings lan.

* Regeringen foreslar i propositionen om en reformerad grundlag
(prop. 2009/10:80) att detaljeringsgraden i nuvarande 11:6 minskas.
En alltfor detaljerad reglering riskerar att bli inaktuell och darmed
lagga hinder i vagen for en dynamisk samhallsutveckling. Regeringen
anser darfor att det inte finns anledning att i grundlag lasa fast hur de
olika myndigheterna inom den statliga forvaltningen skall bendmnas.
Som en konsekvens av detta foreslar regeringen att lansstyrelserna inte
langre sarskilt ska omnamnas i regeringsformen.

> Lansbostadsnamnden inordnades nagra &r senare i lansstyrelsen, men
da med betydligt reducerade uppgifter.

® Riksdagen har beslutat att det férsok som har pagatt sedan slutet av
1990-talet i Skane och Vastra Gotalands lan och som inneburit att
landstingen dér har Overtagit huvudansvaret for det regionala
utvecklingsarbetet fran i forsta hand lansstyrelsen ska permanentas
fran ar 2011 (prop. 2009/10:156). Fran samma tidpunkt far Hallands
lans landsting och Gotlands kommun samma uppgifter som lands-
tingen i Skane och Vastra Gotalands lan. Region Halland och
Gotlands kommun upph&r darmed att vara samverkansorgan.

| samtliga samverkansorgan, med undantag av Gotland dar det inte
finns ndgot landsting och dar samverkansorganet utgérs av kommu-
nen, ingar ocksa landstinget. Normalt ar det ocksa landstingspolitiker-
na som har varit mest drivande for att bilda samverkansorgan.

® Diskussioner om att effektivisera och omorganisera polisverksam-
heten blossar upp med jamna mellanrum. Regeringen har nu ocksa i
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budgetpropositionen for ar 2010 aviserat en utredning av polisens
organisation (prop. 2009/10 UO 4).

Almibolagen, som &r samégda av staten och landstingen, har en regio-
nal indelning som féljer lansgranserna, dock &r bolagen farre till
antalet an lanen p.g.a. att i ett par fall har flera lan ett gemensamt
Almibolag.

° Forsvarsmakten, Tullverket, Arbetsmiljoverket, Skatteverket,

Aklagarmyndigheten, Kriminalvarden, Skogsstyrelsen Kronofogde-
myndigheten, Arbetsformedlingen, Lantmateriet och Riksarkivet,
Forsakringskassan. Vad géller den sisthdmnda myndigheten var for-
mellt sett inte de 21 allménna forsakringskassorna statliga myndig-
heter fore ombildningen, aven om de i praktiken ofta raknats till den
statliga forvaltningen, t.ex. i nationalrdkenskaperna (Statskontoret
2005:32, s.41). Strikt formellt ar saledes Forsikringskassan ingen
enmyndighet, dd de allminna forsakringskassorna inte ingick i en
myndighetskoncern.

19 Majligtvis skulle ocksé Domstolsvasendet kunna beskrivas som en
myndighetskoncern, dar Domstolsverket har vissa ledande och sam-
ordnande uppgifter gentemot domstolarna. Domstolarna har dock en
grundlagsreglerad oberoende stallning som skiljer dem fran andra
myndigheter.

! Det demokratiska vérdet av regionala myndigheter med egna styrel-
ser framholls sérskilt av den ddvarande regeringen nar den 2001 valde
att vid det tillfallet inte félja AMS rekommendation att ombilda AMV
till en enmyndighet (Statskontoret 2004:16, s.102).

12 statskontoret noterar dock i en utvérdering att Finsam tog sig an
personer vars problem och behov endast en av de samverkande parter-
na var ansvarig for. Statskontoret framholl i det sammanhanget att
Finsam ska vara till for de grupper som lIdper storst risk att miss-
gynnas av en sektoriserad myndighetsstruktur (Statskontoret 2008:16,
s5.81).

B Aven s.k. Nystartskontor ska lokaliseras dar frdn samma tidpunkt.
Nystartskontoren ska ge individuell vagledning och stod infor start av
foretag. | Nystartskontoren samordnas service fran bl.a. Bolagsverket,
Skatteverket, Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och Lansstyrel-
sen. Kommunen &r huvudman for verksamheten.

Y| en av underlagsrapporterna till VISAM-projektet anges en lik-
nande modell som ett mdjligt férvaltningspolitiskt handlingsalternativ.
Den modellen innebar att de delar av myndigheters verksamhet som
svarar fér moétet med medborgarna lyfts ut och férs samman till en ny
gemensam lokal servicemyndighet (Statskontoret 2005:124).
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> Aven i en underlagsrapport till den sérskilda utredaren med uppgift
att stédja statliga myndigheters lokala samverkan lyfts de norska och
australiska modellerna fram som ett mojligt alternativ ocksa for
Sverige (Hedman, G. & Jansson, B. 2008).

6 Aven i Finland har den lokala statliga samverkan reformerats
genom en ny samservicelag, som ska underlatta samverkan mellan
statliga och kommunala myndigheter lokalt.

" Norge och Australien ar inga unika exempel. Aven i Kanada och
Storbritannien har liknande lokala sammanhallna serviceorgan inrét-
tats.

18 portalen Sverige.se ar numera ocksé nedlagd.
19 Ofta benamnt Webb 2.0.

% Viss koncentration av lansstyrelseverksamhet har funnits redan
tidigare. Nagra exempel pa sadan koncentration &r uppgiften att vara
vattenmyndighet, att ansvara for tillstand och tillsyn 6ver kampsports-
matcher samt ansvara for vissa frdgor som berdr energiomstéllning.

21 Utredaren definierar koncentration som “atgéarder — i regel forfatt-
ningsandringar — for att samla ansvaret for en viss verksamhet till ett
mindre antal l&nsstyrelser. Koncentration innebdr att dessa lansstyrel-
ser fullgor verksamheten &ven i andra lan &n det egna” (Ds 2007:28,
s.10).

22 Det som framst Asyftas har &r skrivningar i lansstyrelseinstruktionen
som anger lansstyrelsens generella samordningsuppdrag, dess roll som
statens regionala foretrddare samt dess uppgift att félja och om
nodvandigt informera regeringen om lénets tillstdnd (Ds 2007:28,
5.45, SFS 2007:825).

8 Nar det galler fragan om koncentration av lansstyrelseverksamhet
var Ansvarskommittén mycket kortfattad. Kommittén skrev att
lansstyrelsens verksamhetsomrade ska vara regionalt avgransat, men
”(d)etta behover i sig inte utesluta att en viss lansstyrelse i en framtida
reformerad statlig struktur far i uppdrag att for hela landet svara for
nagon statlig myndighetsuppgift” (SOU 2007:10, s.240).

# Koncentrationsutredningens forslag avsag inte bara tillsyn utan
ocksa tillstandsprévning och med den sammanhéngande uppgifter. De
sistnamnda uppgifterna tar utredaren inte stallning till.

% |ansstyrelserna i Stockholms, Ostergotlands, Skéne, Vastra Gota-
lands, Dalarnas, Vasternorrlands och Norrbottens lan.
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% En del av den besparingspotentialen ar dock redan utnyttjad genom
den redan genomfdrda koncentrationen av 1T-, I6ne- och EA-verksam-
heterna.

" Koncentrationsutredningen ansdg att det fanns starka skal att
koncentrera lansstyrelsernas uppgifter inom korkorts- och yrkes-
trafikomradet. Dessa uppgifter utgjorde mer an halften av de drygt 200
arsarbetskrafter som utredningen foreslog skulle kunna koncentreras.
Regeringen valde istéllet att fr.o.m. 1 januari 2010 fora Gver dessa
uppgifter till Transportstyrelsen.

% Det ar sjalvfallet ocksd av betydelse om de koncentrerade verksam-
heterna lampar sig for samordning.

% prop. 2009/10:1 UO 1. De tvé senare citaten &terfinns ocksa i lans-
styrelseinstruktionen.

% Naturvérd inkl. miljé- och halsoskydd star for 37 procent, lantbruk
och landsbygd for 14 procent. Tredje storsta omrade kostnadsméssigt
&r regional tillvaxt med 8 procent.

1 Det 4r svart att ange det exakta antalet eftersom vissa omraden
hénger néra samman och lansstyrelserna delar i varierande utstrack-
ning upp dessa i sin redovisning.

%2 | mars 2010 dverlamnade regeringen till riksdagen en proposition
om en ny plan- och bygglag (prop. 2009/10:170). | propositionen
foreslas bl.a. att lansstyrelserna under en mandatperiod pa eget initia-
tiv ska redovisa ett samlat underlag om statliga intressen att beakta.
Detta som ett stdd till kommunerna i deras dversyn av sina oversikts-
planer.

¥ Aven rekryteringen av landshovdingar skiljer sig fr&n andra myn-
dighetschefer. Personer med en bakgrund inom politiken har domine-
rat kraftigt i modern tid. Den nuvarande regeringen har haft ambitio-
nen att forandra utnamningspolitiken och att successivt ga over till ett
Oppet rekryteringsforfarande. Denna dppenhet omfattar dock &nnu inte
landshdvdingarna. For en empirisk undersokning och analys av
landshévdingerollen se SOU 1998:168.

% Har finns det naturligtvis stora variationer mellan lanen. Lansstyrel-
serna i 1an med ett storre regionalt tillvaxtanslag spelar sjalvfallet en
storre roll. Finns det dessutom inte, som t.ex. i Norrbottens och
Vasternorrlands 14n, ndgot kommunalt samverkansorgan blir ldnssty-
relsens position annu starkare.

® Farre lan innebar i forslaget ocksd farre lansstyrelser. Region-
kommun &r det namn som Ansvarskommittén ger de reformerade
storre landstingen.
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% Se t.ex. Statskontoret 1998:19 och SOU 1998:166. Dock kan det
finnas andra skal an samordning for att samla tillsynen i lansstyrelsen,
t.ex. en god kunskap om enskilda kommuners verksamhet.

% Synergier inom narliggande omréden &r dock vanligare, t.ex. pa
miljosidan (Lansstyrelsen i Ostergétlands 14n 2009, s.74).

% Detta borde emellertid inte gélla tillsynsverksamhet som flyttas frén
kommunal niva till lansstyrelsen.

% Urvalet bygger pé Statskontoret 2008:3.

“0 Observera dock att det regleringsmassigt racker med en andring i
forordningen med lansstyrelseinstruktion for att géra det méjligt att
l6sgora lansstyrelserna fran lanen. Detta eftersom kommunallagen
enbart ber6r kopplingen mellan landsting och lan. Att det ska finnas
en lansstyrelse i varje lan regleras genom en relativt senkommen
skrivning i lansstyrelseinstruktionen.

*! Den storsta lansstyrelsen — Vastra Gotaland — har 625 &rsarbets-
krafter och den minsta — Gotland — 129 (prop. 2009/10:1 UO 1,
kap.8).

“2'| forsiktig polemik mot utredningen om lansstyrelsernas tillsyns-
verksamhet, som utredaren menar tiden har “runnit ifran”, havdas att
en administrativ servicemyndighet inte skulle innebdra en alltfor
styrande roll. Tvartom skulle en sadan myndighet utgora ett patagligt
stod for lansstyrelserna, enligt utredaren (L&nsstyrelsen i Jonkopings
lan 2010, s.31 1).

*® Det bor dock noteras att av tradition har landshévdingarna huvud-
sakligen rekryterats bland politiker eller politiska tjansteman (se t.ex.
SOU 1998:168), varfor det mdjligtvis kan vara politiskt kontro-
versiellt att “degradera” landshévdingen till regionchef samt att
delegera tillsattandet till enmyndigheten La&nsstyrelsen Sverige.

“ Skatteverket deltar ocks& i service- och samverkanskontorssam-
arbetet. Frdn ar 2010 ska dven den nybildade Pensionsmyndigheten
inga i samarbetet.

** | en studie frAn &r 1998 anges att 62 procent av landshévdingarna
hade en bakgrund som riks- eller kommunpolitiker ndrmast fore rekry-
teringen, 5 procent hade varit statssekreterare, 10 procent fackligt
verksamma, 10 procent hade en bakgrund som hogre ambetsman och
5 procent kom ndrmast fran naringslivet. | studien gors ocksa nedslag
frén 1970-talet och framét och under hela perioden har andelen med
en bakgrund inom politiken legat éver 50 procent (SOU 1998:168,
s.30).
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“® | och for sig ar det forstds mjligt att tydliggéra landshévdingen
som statens representant &ven inom dagens organisationsmodell. Detta
har ocksa gjorts under det senaste decenniet, bl.a. genom forandringar
i lansstyrelseinstruktionen. Med landshévdingen kvar i ledningen for
lansstyrelsen och med en landshévding i varje lan har rolluppfatt-
ningen visserligen forandrats, dock utan att "dubbelheten” har for-
svunnit (jfr SOU 1998:168, s.38 ff).
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