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1 Statskontorets uppdrag

Statskontoret ska enligt regleringsbrevet for 2017 identifiera strategiska for-
valtningspolitiska utvecklingsbehov. Vi ska &ven redovisa inriktning och
prioriteringar under 2017 och 2018 fér de underlag om forvaltningspolitikens
utveckling som Statskontoret ska bista regeringen med enligt forordningen
(2007:827) med instruktion for Statskontoret.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 31
maj 2017.

Statskontoret har tidigare fatt liknande uppdrag i regleringsbreven for aren
2012-2015.

1.1  Ett underlag for utvecklingen av
forvaltningspolitiken

Vi redovisar uppdraget i form av en forvaltningspolitisk plan, i likhet med
tidigare ar.

Planen &r avsedd som ett diskussionsunderlag for utvecklingen av forvalt-
ningspolitiken. Den &r ocksa ett diskussionsunderlag for vilka regeringsupp-
drag och egeninitierade rapporter som kan bli aktuella for Statskontoret under
de narmaste aren.

| Gverensstammelse med Statskontorets 6vergripande myndighetsuppdrag ar
planen avgransad till utvecklingen av statlig och statligt finansierad verk-
samhet.

1.2  Sa&har vi genomfort arbetet

| arbetet med den forvaltningspolitiska planen har vi tagit avstamp i temat
fortroende for staten och den betydelse det har for att forvaltningen ska kunna
utfora sitt uppdrag. Med utgangspunkt i fortroendet for staten har vi identi-
fierat tre fragor och trender som vi bedomer att det ar angeldget att arbeta med
de kommande aren:

e korruption och arbetet for god forvaltningskultur
e myndigheternas informationsarbete
e staten som koncern.

Det ar ocksa omraden dar vi bedomer att Statskontoret kan bidra med utred-
ningskompetens.

Det finns givetvis fler intressanta fragor och trender som knyter an till temat
fortroende for staten, men det ar dessa tre omraden som vi valjer att analysera
narmare i det har arets forvaltningspolitiska plan.

Infér den forvaltningspolitiska planen 2015-2016 gjorde vi en bred empirisk
omvarldsanalys. Den analysen har vi anvant som underlag aven i arets arbete.
Vi har ocksa tagit del av iakttagelser fran vara egna utredningar, erfarenheter
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fran var forvaltningspolitiska seminarieverksamhet och studier fran andra
myndigheter och fran forskningen. En viktig kalla har varit underlag och
iakttagelser fran Statskontorets arbete med regeringsuppdraget om statens
styrning av offentlig sektor som vi genomférde under 2016.*

1.3 Saar den forvaltningspolitiska planen
disponerad

| kapitel 2 tar vi avstamp i vikten av att det finns ett fortroende for att for-
valtningen ska kunna hantera samhélleliga utmaningar.

| kapitel 3-5 analyserar vi tre fragor och trender som vi bedomer att det finns
anledning att diskutera mer framover, och dar vi ocksa ser en koppling till
fragorna om allméanhetens fortroende for staten. Vi tar upp korruption, myn-
digheternas informationsarbete och staten som koncern.

| kapitel 6 tar vi upp tva fragor som ar angelagna pa lite langre sikt: for det
forsta den svenska forvaltningsmodellens d&ndamalsenlighet och for det andra
relationen mellan staten och kommunerna.

| kapitel 7 redovisar vi inriktningen for Statskontorets forvaltningspolitiska
arbete 2017-2018.

1 Se Statskontoret 2016:19; Statskontoret 2016:20; Statskontoret 2016:24; Statskontoret 2016:26.
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2 FOr att hantera utmaningar kravs

v

fortroende

For att kunna hantera samhélleliga utmaningar kravs det att det finns ett for-
troende, bade mellan medborgare och de offentliga institutionerna och med-
borgare emellan. Om det inte finns ett fortroende mellan méanniskor uppstar
inga utbyten och ingen gemenskap. Om inte allmanheten hyser fortroende for
de gemensamma institutionerna, bryter samhéllet samman.?

Omsesidigt fortroende ar ett kitt som bidrar till att halla ihop ett samhalle och
leder till valstand, bland annat eftersom det underlattar ekonomiskt utbyte.
For statsforvaltningen ar medborgarnas fortroende ocksa viktigt for att det
forenklar genomférandet av reformer, sarskilt om det finns tydliga kortsiktiga
kostnader.?

| arets forvaltningspolitiska plan tar vi avstamp i forvaltningspolitikens for-
maga att skapa fortroende for statsforvaltningen. Detta fortroende &r grund-
ldggande for att statsforvaltningen ska kunna hantera ett antal utmaningar
framover.

2.1  Forvaltningen star infor flera utmaningar

Fortroende behovs bade i goda och daliga tider, men forefaller vara extra
viktigt i tider av kris eller osakerhet da samhéllets institutioner hamnar i
fokus.*

| 2015 ars forvaltningspolitiska plan identifierade vi ett antal utmaningar som
Sverige stod infor och som paverkade forvaltningen och de forvaltnings-
politiska utvecklingsbehoven. Det handlade om

e Okade krav pa forvaltningen till foljd av bland annat den demografiska
utvecklingen och medborgarnas 6kade foérvantningar

e ett tilltagande behov av att hitta sétt att 16sa komplexa och tvargaende
fragor

e konsekvenser av en tilltagande rorlighet och forandrat sékerhetslage i
omvarlden.®

Detta ar utmaningar som fortfarande bestar. Samtidigt har trycket pa den
offentliga forvaltningen Okat, bland annat till foljd av de stora flykting-
strommarna under 2015, nar mer &n 163 000 asylsdkande anléande under ett
ar.% Bade kommuner och statliga myndigheter kommer att behéva ta hansyn
till och hantera att befolkningens behov och férvantningar har forandrats.

2 Holmberg, S. och Weibull, L. (2013).
3 OECD (2013).

4 OECD (2013).

5 Statskontoret 2015:105.

6 Riksrevisionen 2017:4.
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Vi paverkas aven av var omvarld. | flera tongivande lander har vi kunnat se
en politisk utveckling som signalerar en 6kad polarisering i samhéllet, misstro
mot etablerade samhaéllsinstitutioner och nya konfliktlinjer i politiken. ”Man-
niskor i det har landet ar trétta pa experter”, som den davarande brittiska
justitieministern Michael Gove uttryckte det under Brexitkampanjen.’ Till-
sammans med de terrordad som har drabbat bade Sverige och andra europeis-
ka lander under de senaste tva aren bidrar den internationella politiska utveck-
lingen till en 6kad osakerhet om vad framtiden béar med sig.

2.2  Sverige praglas alltjamt av tillit och fértroende

Sverige har lange praglats av hoga och relativt stabila nivaer av tillit, bade
mellan manniskor och till gemensamma institutioner.® Till skillnad fran
utvecklingen i flera andra lander &r svenskarnas fortroende for samhallsinsti-
tutionerna fortsatt forhallandevis stabilt. Det galler ocksa det mellanménsk-
liga fortroendet och den sociala sammanhallningen, matt som i vilken
utstrackning vi upplever utanforskap respektive samhérighet med andra.®

Det saknas dock inte helt orosmoln. Fortroendet ar inte lika hogt overalit.
Fortroendet for samhallsinstitutioner ar till exempel lagre pa landsbygden an
i stader.'® P3 senare tid har det ocksd intraffat flera handelser som har gett
medborgarna anledning att ifragasatta bade forvaltningens integritet och
transparens, eftersom flera hdga statliga chefer har tvingats ga i fortid efter
misstankar, och i vissa fall atal, om korruption och jav.

| vissa utsatta grupper minskar ocksa det mellanméanskliga fortroendet. Det
galler till exempel arbetslosa, méanniskor med dalig halsa och manniskor med
sjuk- eller aktivitetsersattning. Aven utlandsfodda kanner mindre mel-
lanmanskligt fortroende, men dar finns det inte samma sjunkande trend.!
Eftersom vi i allmanhet upplever mindre samhoérighet med ménniskor med en
annan kultur, religion eller etnicitet finns det ocksa en risk att den sociala
sammanhallningen kan komma att paverkas i takt med att samhallet blir mer
kulturellt, religiost och etniskt heterogent. 2

2.3 Fortroende for forvaltningen ar en viktig
forvaltningspolitisk fraga

Ett hogt fortroende for forvaltningen underlattar myndigheternas arbete, men
kan ocksa fa positiva aterverkningar pa fortroendet mellan méanniskor. For-
troendet for forvaltningen ar darfor en viktig forvaltningspolitisk fraga.

” Financial Times 2016-06-03).

8 Holmberg, S. och Rothstein, B. (2016).

9 Andersson, U. (2017); Strombéck, J. (2016).
10 Oskarsson, M. (2017).

1 Holmberg, S. och Rothstein, B. (2016).

12 Strombiick, J. (2016).
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Fortroende ar en forutsattning for en fungerande forvaltning

Allménhetens fortroende &r en forutsattning for att manga myndigheter ska
kunna utfora sina uppgifter.®® Nagra enkla exempel:

e Utan fortroende for polisen och rattsvasendet blir det svart att forebygga,
beivra och lagfdra brott.

e Utan fortroende for Skatteverket och Forsékringskassan okar risken for
skatte- och bidragsfusk.

e Utan fortroende for Folkhalsomyndigheten kan informationsmaterial om
vaccination ha svarare att fa avsedd effekt.

Fortroendets avgorande betydelse for att samhallet ska fungera ar en anled-
ning till att OECD i sparen av finanskrisen lyfte fram just fortroende som ett
centralt forvaltningspolitiskt omrade:

Nurturing trust represents an investment in economic recovery and social
well-being for the future. Trust is both an input to public sector reforms —
necessary for the implementation of reforms — and, at the same time, an out-
come of reforms, as they influence people’s and organisations’ attitudes and
decisions relevant for economic and social well-being. [...] Investing in trust
should be considered as a new and central approach to restoring economic
growth and reinforcing social cohesion, as well as a sign that governments are
learning the lessons of the crisis.*

Forvaltningen paverkar i sin tur fértroendet i samhallet

Samtidigt som forvaltningen ar beroende av allmanhetens fortroende, paver-
kar ocksa myndigheternas agerande fortroendet i samhallet. Till exempel har
forskning fran Danmark visat att invandrare fran sa kallade laglitarlander 6kar
sitt sociala fortroende efter att ha levt nagra ar i Danmark. Avgorande for
utvecklingen ar hur de uppfattar att de danska myndigheterna fungerar.®®

Fortroendet avgoérs av om forvaltningen lever upp till
forvantningar

Fortroendet for forvaltningen beror pa dverensstammelsen mellan vad med-
borgarna uppfattar som rétt och rattvist och deras uppfattning om hur de
offentliga institutionerna fungerar. Medborgarnas forvantningar ar foljakt-
ligen avgbrande. Om institutionerna inte kan leva upp till férvéntningarna,
sjunker fortroendet.*®

Forskning pekar pa fem centrala byggstenar som paverkar hur fortroende
uppstar och forandras. Det handlar om hur manniskor uppfattar institution-
erna och deras agerande i olika avseenden.’

13 Holmberg, S. och Weibull, L. (2013).

14 OECD (2013), s. 20.

15 Holmberg, S. och Rothstein, B (2016).

16 OECD (2013).

17 F6r en genomgang och referenser, se Holmberg, S. och Weibull, L. (2013).
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e Institutionens formaga/kompetens. Gor institutionen ett bra jobb?

e Institutionens integritet. Utfor institutionen sina uppgifter opartiskt och
rattvist?

e Institutionens empati. Visar institutionen valvilja?
e Institutionens transparens. Spelar institutionen med 6ppna kort?

e Upplevd vardegemenskap med institutionen. Delar vi varderingar?

Fortroende som grund for forvaltningspolitisk utveckling

Regeringen har tagit en rad forvaltningspolitiska initiativ som har beréring
med fragorna om fortroende. Det handlar bland annat om utveckling av en
mer tillitsbaserad styrning av myndigheter och inom vélfarden, om okad
statlig narvaro i landet, om initiativ for att stdrka en god forvaltningskultur
och motverka korruption och om insatser for forvaltningens digitalisering.

Med beaktande av regeringens olika forvaltningspolitiska initiativ lyfter vi i
arets forvaltningspolitiska plan fram tre olika fragor och trender utifran temat
fortroende for staten. Det handlar om

e forebyggande av korruption och frdamjande av en god forvaltningskultur
e myndigheternas informationsarbete
e staten som koncern.

Vi pekar ocksa pa nagra konkreta utredningsinsatser som regeringen skulle
kunna initiera inom ramen for dessa omraden, till exempel genom utrednings-
uppdrag till Statskontoret.
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3 Korruption skadar fortroendet

Korruption har manga skadliga konsekvenser. Den drabbar enskilda med-
borgare, foretag och organisationer, till exempel genom felaktiga myndig-
hetsbeslut. Den kan ocksa fa konsekvenser for samhallet i stort, genom sned-
vridning av konkurrensen, minskad investeringsvilja och missbruk av gemen-
samma resurser.®

Korruption har dven stor betydelse fér medborgarnas fortroende for forvalt-
ningen. Det géller redan vid misstanke om korruption. Om man tror att det
finns korruption i forvaltningen och att tjansteman agerar pa ett partiskt satt
sa blir man mindre n6jd med demokratin och det politiska systemet som hel-
het. Korruption riskerar ocksa att forandra medborgarnas handlingsnormer sa
att allt fler beter sig ohederligt.*®

3.1 Korruptionsfragorna ar tyvarr aktuella

Sverige framstar som relativt korruptionsfritt i internationella jamforelser.?
Det innebar dock inte att vi ar forskonade fran problem. Den senaste tiden har
vi sett flera uppméarksammade fall av missténkt korruption?!, i meningen att
utnyttja en offentliga stallning for att uppna otillborlig vinning for sig sjalv
eller andra.?? En undersokning fran Statskontoret fran 2015 har ocksa visat
att det vid nastan var tredje myndighet har funnits misstankar om korruption
i verksamheten under en tvaarsperiod.?

Arbetet med att forebygga korruption &r inte enbart en intern angeldgenhet
for myndigheterna. Nar korruption uppdagas pa en myndighet riskerar det att
paverka fortroendet for forvaltningen i stort.

Regeringen har i flera sammanhang betonat att det korruptionsférebyggande
arbetet ar viktigt. Under varen 2017 gav regeringen Statskontoret i uppdrag
att utveckla och intensifiera arbetet med att upptécka och férebygga korrupt-
ion och andra oegentligheter i staten.

3.2  En kultur som férebygger korruption

Ett satt att arbeta mot korruption &r att arbeta med forvaltningskulturen, det
vill sdga de professionella véarderingar som ska préagla férvaltningen. En god
forvaltningskultur handlar om att kénna till och félja lagarna. Det handlar
ocksa om att utveckla en etisk kompass och en férmaga att hantera svara

18 Statskontoret 2015:23.

19 Se Statskontoret 2015:23.

20 Transparency International (2017).

21 Se till exempel Kalla Fakta (2017-01-24); Kulturdepartementet (2017); Dagens Nyheter 2017-04-06;
SVT Nyheter 2017-02-23; Dagens Nyheter 2016-10-13.

22 Regeringens utgangspunkt ar att korruption innebar att utnyttja en offentlig stallning for att uppna
otillborlig vinning for sig sjalv eller andra. Se Skr. 2012/13:167. Vi anvander oss av denna breda defi-
nition av korruption. For en diskussion om definitioner av korruption, se Statskontoret 2015:23.

23 Statskontoret 2015:23.

24 Finansdepartementet (2017).
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situationer och dilemman pa ett satt som gor att fortroendet for de stats-
anstallda, myndigheterna och forvaltningen uppratthalls.

Med en god forvaltningskultur finns det battre forutsattningar for att sta emot
korruption, men ocksa for att korruption ska uppdagas.®

Myndigheterna har ett eget ansvar, men det finns ocksa behov
av en gemensam forvaltningskultur

En god forvaltningskultur bygger pa den gemensamma statliga vardegrunden,
som i sin tur & en sammanfattning i sex principer av de krav, lagar och for-
ordningar som anger inriktningen for hur alla som &r anstéllda i staten ska ta
sig an sina uppdrag.?®

Den statliga verksamheten &r heterogen och den gemensamma statliga vér-
degrunden ar darfor formulerad pa en Gvergripande niva. For att vara ett
effektivt stod och ge végledning i det dagliga arbetet behdver varderingarna
internaliseras av medarbetarna. Det huvudsakliga arbetet med att framja en
god forvaltningskultur behover darfor ske nara verksamheten, pa respektive
myndighet.?’

Att sakerstélla att det finns en god forvaltningskultur pa en myndighet ar folj-
aktligen i forsta hand ett ansvar fér myndighetens ledning. Om arbetet for en
god forvaltningskultur 1dmnas helt till varje enskild myndighet finns det dock
en risk att de gemensamma varderingarna som ska pragla hela férvaltningen
far en svag stallning i forhallande till myndigheternas egna prioriterade var-
den. | stallet for en gemensam etisk kompass, far vi manga olika kompasser.

For att framja de gemensamma vérderingarna i staten har regeringen genom
aren gjort flera satsningar pa vardegrundsfragor, bland annat genom Kom-
petensradet for utveckling i statens (Krus) projekt Offentligt etos 2010-2012
och Vardegrundsdelegationens uppdrag 2013—-2016. Regeringen har fran och
med 2017 gett Statskontoret i uppdrag att framja och samordna arbetet for en
god forvaltningskultur i staten.?®

Utmaningar i att skapa en gemensam férvaltningskultur

Att framja en gemensam forvaltningskultur i den svenska staten ar en utma-
ning, av flera skal:

1. Den delegerade arbetsgivarpolitiken. Den svenska forvaltningsmodel-
len har en rad fordelar, men den medfor att det kan vara svart att organi-
sera horisontella forvaltningspolitiska fragor pa ett effektivt satt. Det
inkluderar fragorna om en gemensam forvaltningskultur, som bland annat
till foljd av den delegerade arbetsgivarpolitiken har haft svart att hitta en
plats i den svenska myndighetsstrukturen.

25 Brottsforebyggande radet (2009); Kammarkollegiet 2011.

%6 \ardegrundsdelegationen (2013).

27 For ett langre resonemang, se SOU 2008:118.

28 1 ¢ § forordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret.
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2. Den positionsbaserade modellen. Vi har &ven en positionshaserad
modell for anstéllningar. Till skillnad fran karriarbaserade modeller an-
stélls man i Sverige vanligen for enskilda tjanster, och inte genom cent-
raliserade antagningsprov. Positionsbaserade modeller kan gora det latta-
re att rekrytera specialistkompetenser och anses framja en resultatoriente-
rad kultur, men modellen gynnar inte framvéxten av gemensamma
varderingar.?®

3. Manga olika professioner. Det finns omkring 240 000 statligt anstallda,
som fordelar sig pa arbetsplatser med vitt skilda uppgifter och identite-
ter.3® Men den statliga vardegrunden ska omfatta alla, frdn handlaggare
vid Forsakringskassan till domare, forskare och militarer. Flera yrkes-
grupper bar varden som de sjalva uppfattar som éverordnade den gemen-
samma statliga vardegrunden. Exempel pa sadana varden ar forskningens
och kulturens frihet.®! Dessa varden behéver inte vara oférenliga med den
statliga vardegrunden, men det &r langtifran sakert att man i forsta hand
identifierar sig som statstjansteman om man arbetar vid en myndighet
som har andra starka varden och yrkesroller.

Strategier for att starka forvaltningskulturen

| arbetet for att framja en god forvaltningskultur &r det centralt att finna ett
fungerande samspel mellan de gemensamma vérderingarna for alla stats-
tjansteman och de specifika varderingar som praglar varje myndighet.®? Det
finns flera sétt att arbeta for detta:

1. Utbilda alla. Bade Véardegrundsdelegationen och fackfoérbundet ST har
foreslagit introduktionsutbildningar for alla nyanstallda i staten. Aven
Statens Servicecenter har lyft att fragan bor utredas.®* En gemensam
utbildning kan syfta till att ge kunskap om och férstaelse for de grund-
laggande réttsprinciper som géller i staten,3* och ta upp sédant som sadant
som myndighetsutdvning, offentlighetsprincipen, sekretess, bisysslor och
meddelarskyddet.® Fordelen med en gemensam utbildning &r att alla
nyanstéllda far med sig samma grunder, men det &r en omfattande insats
som riskerar att fa en begransad koppling till tjanstemannens vardag pa
respektive myndighet.

2. Utbilda efter intresse. En mer modest vég ar att se till att det finns
utbildningar for intresserade myndigheter och statstjansteman. Det ar en
mindre kostnadsdrivande 16sning som kan vara ett stod och komplement
till myndigheternas eget arbete. Samtidigt riskerar man att endast na de
som redan har ett engagemang i dessa fragor.

3. Utbilda cheferna. En tredje vég ar att arbeta strategiskt mot vissa mal-
grupper. Det ar da naturligt att rikta sig mot dem som har ansvar for bade

29 Statskontoret 2015:104.

30 Statskontoret 2015:23.

31 Statskontoret (2010b).

32 vardegrundsdelegationen (2016).
33 Statens Servicecenter (2017b).

34 Vardegrundsdelegationen (2016).
35 Dagens Nyheter 2017-04-14.
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personal och verksamhetens utformning, det vill séga cheferna i statsfor-
valtningen. En sadan insats har forutsattningar att vara mer traffséaker,
men &r beroende av att cheferna vill driva arbetet med en god forvalt-
ningskultur i den egna verksamheten.

Listan ar varken uttémmande eller 6msesidigt uteslutande, men pekar pa
nagra huvudsakliga vagar. Regeringen har i sitt uppdrag till Statskontoret
angett en tydligare inriktning mot ledarskapet i férvaltningen jamfort med
Véardegrundsdelegationens arbete med dessa fragor.=®

Fokus pa ledarskapet inom staten

Det kan finnas flera skél till att rikta in arbetet for en god forvaltningskultur
pa cheferna. De som har ansvar for verksamheten och personalen har bast
forutsattningar att skapa ett samspel mellan de gemensamma och de myn-
dighetsspecifika varderingarna. Ett aktivt och nara ledarskap som stddjer de
anstallda i svara situationer ar dessutom viktigt for att forebygga korruption.®’

Med regeringens tillitsreform har ledarskapsfragorna hamnat &n mer i cent-
rum. Om medarbetarna i den offentliga sektorn far ett 6kat utrymme att
anvanda sin professionella kompetens staller det krav pa cheferna att séker-
stalla ag medarbetarna har en god forstaelse for ramarna for det egna upp-
draget.

Utnamningsmakten ett verktyg for forvaltningskulturen

Ett framgangsrikt arbete med att starka forvaltningskulturen kraver engage-
mang fran myndigheternas hogsta ledning. | arbetet med rekrytering, intro-
duktion och dialog med myndighetschefer och andra personer i en myndig-
hets ledning har regeringen viktiga verktyg for att starka den statliga forvalt-
ningskulturen.

3.3  En struktur som foérebygger korruption

Det ar inte tillrackligt att ha starka professionella vérderingar bland de stats-
anstallda. Det behovs aven strukturer som forebygger och motverkar kor-
ruption.

Det finns en rad lagar och férordningar som ar styrande for myndigheternas
arbete mot korruption.® Det finns samtidigt betydande variationer i hur myn-
digheterna faktiskt arbetar.*® Med tanke pa att myndigheterna skiljer sig at pa
manga satt — till exempel i storlek, uppdrag, risker — ar en central fraga hur

36 Proposition 2016/17:1.

37 Riksrevisionen (2013).

38 Statskontoret 2016:20 och Statskontoret 2016:26.

3% Forvaltningslagen (1986:223), myndighetsférordningen (2007:515), lagen (1994:260) om offentlig
anstallning, forordningen (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering, foérordningen (2000:
606) om myndigheters bokfdring och férordningen (2017:170) om statliga betalningar och medels-
forvaltning &r alla direkt eller indirekt styrande for myndigheternas arbete mot korruption. For ett
sjuttiotal myndigheter géller dven internrevisionsférordningen (2006:1228) och férordningen (2007:
603) om intern styrning och kontroll. Foér en utforligare beskrivning, se Statskontoret 2015:23.

40 Statskontoret 2015:23.
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starka krav regeringen ska stdlla pa rutiner och processer inom myndig-
heterna. Det handlar om att sékerstélla att kraven ar andamalsenliga i forhal-
lande till det man vill uppna och att nyttan &r storre an de administrativa kost-
naderna.

Att vaga nytta mot kostnad kraver kunskapsunderlag

For att regeringen ska kunna gora avgora hur detaljerat de ska styra myndig-
heternas arbete mot korruption behdver de vaga nyttan av styrningen mot de
administrativa kostnaderna. Aven om myndigheternas arbete mot korruption
overlag ar val belyst genom ett antal utredningar de senaste aren*!, finns det
omraden dar regeringen kan ha nytta av ytterligare kunskapsunderlag. Exem-
pelvis har Statskontoret tidigare lyft fram behovet av att sérskilt utreda nyttan
och de administrativa kostnaderna med den statliga internrevisionen.*2

| vissa fall beh6vs gemensamma riktlinjer

Statskontoret har tidigare pekat pa att det ar svart att se ett behov av ytterligare
lagar eller forordningar som styr myndigheternas arbete mot korruption. Det
finns redan flera lagar och regler som styr arbetet med korruption och korrup-
tionsrisker, d&ven om de inte explicit tar upp korruption.*?

Daremot kan myndigheterna ha behov av stdd och riktlinjer. En sadan fraga
galler mekanismer for att sla larm. Arbetstagare ar ofta de forsta som upp-
tacker att nagot ar fel inom en organisation. Manga avstar dock fran att rap-
portera sina misstankar. Hur man organiserar mekanismer for att sla larm ar
darfor en viktig fraga.

I internationella sammanhang lyfter man ofta fram betydelsen av att skydda
sa kallade visselblasare, det vill sdga personer med anknytning till en orga-
nisation som rapporterar om missforhallanden. Sverige har ingen sarskild lag-
stiftning som skyddar visselblasare. | stéllet har vi ett generellt skydd genom
regleringen av anstéllningsskydd och yttrandefrihet. Vi har dven den unika
och omfattande meddelarfrineten.**

Ett antal myndigheter har dock infort nagon form av visselblasarfunktion, inte
minst universiteten och hogskolorna. Manga myndigheter funderar ocksa i
dessa banor.*® 1 och med att denna typ av funktioner véxer fram i statsforvalt-
ningen finns det ett behov av gemensamma riktlinjer.

3.4 Vagar framat

Statskontoret kommer att arbeta med korruptionsfragorna pa flera satt fram-
over, i enlighet med de uppdrag som regeringen har gett Statskontoret nar det
géller att arbeta for en god forvaltningskultur och mot korruption.

41 Se Statskontoret 2016:30; Statskontoret 2015:23; Statskontoret 2012:20; Riksrevisionen 2013; Bra
52014); Bergh m.fl. (2013).
2 Statskontoret 2016:19.
43 Statskontoret 2015:23.
44 Statskontoret 2016:30.
45 Statskontoret 2016:30.
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Statskontorets pagaende arbete

Regeringen har gett Statskontoret i uppgift att framja och samordna arbetet
med en god forvaltningskultur i staten. En utgangspunkt ar att arbetet med
forvaltningskultur ska bli en del av en kontinuerlig verksamhetsutveckling
och integrerat i vardagen pa myndigheterna.

Statskontoret kommer att rikta in arbetet mot chefer inom statsférvaltningen
genom utbildningsinsatser och stddmaterial. Insatserna handlar om att sprida
kunskap om vad det innebdr att jobba i staten, vilket ansvar man har som chef
och om hur man kan jobba med férvaltningskultur i den egna verksamheten.
Statskontoret ska senast den 1 juni 2017 redovisa pagaende och planerade
aktiviteter inom ramen for detta uppdrag.

Statskontoret kommer daven att sarskilt belysa ledarskapets betydelse for en
god forvaltningskultur. Det gor vi inom ramen for var forvaltningspolitiska
skriftserie, Om offentlig sektor. Statskontoret planerar att publicera denna
skrift under hosten 2017.

Utdver vart instruktionsenliga uppdrag om att framja en god forvaltnings-
kultur, har Statskontoret ocksa ett antal specifika regeringsuppdrag:

e Statskontoret ska, i samverkan med Ekonomistyrningsverket, inrétta ett
statligt natverk mot korruption. En lagesrapport ska lamnas 22 december
2017.4

e Statskontoret ska utarbeta riktlinjer for hur statliga myndigheter kan
arbeta for att underlétta for anstallda, uppdragstagare, leverantdrer och
kunder som vill meddela misstankar om korruption eller andra oegentlig-
heter. Arbetet ska rapporteras 22 december 2017.4

e Statskontoret ska analysera hur Statens fastighetsverk arbetar med en god
forvaltningskultur. Uppdraget ska redovisas 29 september 2017.48

Ytterligare utredningsidéer

Om regeringen vill ha ytterligare kunskapsunderlag i arbetet mot korruption
kan de Overvaga att ge till exempel Statskontoret i uppdrag att utvérdera myn-
digheternas internrevision. Det varierar vilken roll internrevisionen har haft
for att upptécka oegentligheter inom statsforvaltningen. Statskontoret har tidi-
gare pekat pa behovet av att utreda internrevisionen i statsforvaltningen med
fokus pa dess nytta.*® En del i en sddan utvirdering kan vara att analysera
internrevisionens betydelse for att férebygga korruption.

46 Regeringsheslut 2017-03-30.
47 Regeringsheslut 2017-03-30.
8 Regeringsheslut 2017-03-09.
49 Statskontoret 2016:19.
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4 Myndigheternas informationsarbete bade
kraver och bygger fortroende

Att myndigheterna kan n& ut med information ar viktigt av flera skal.> Infor-
mation &r ett medel for att genomféra politiken. Ofta &r det ett komplement
till andra styrmedel, som nér Transportstyrelsen behdver informera om att det
har kommit en ny trafikforeskrift. Men informationen kan ocksa vara det
huvudsakliga verktyget. Det galler till exempel Livsmedelsverkets kostrad
och krisinformation fran Myndighetens for samhallsskydd och beredskap
(MSB).

Myndigheternas informationsarbete bidrar ocksa till det offentliga samtalet.
Inom staten finns en omfattande kunskap och expertis som medborgarna bor
kunna ta del av och som kan bidra till en kunskapsbaserad samhéllsdebatt.

Hur den statliga forvaltningen informerar och kommunicerar ar néra knutet
till medborgarnas fortroende, pa tva satt. Dels ar fortroendet en forutsattning
for att kunna na ut till medborgarna. Om de svenska myndigheterna inte har
ett grundlaggande fortroende som avsandare riskerar deras informationsinsat-
ser att bli verkningsldsa. Dels kan myndigheternas informationsarbete bygga
fortroende bland medborgarna. Genom att vara relevanta och trovardiga i sin
kommunikation kan myndigheterna skapa fortroende for den egna myndig-
heten och statsforvaltningen i bredare bemérkelse.

| ett allt snabbare och mer splittrat informationsfléde kan det dock vara en
utmaning for staten att behélla medborgarnas fortroende.® Den svenska for-
valtningen star infor flera svara fragor, som till exempel:

e Var gar granserna for myndigheternas informationsansvar?
e Hur ska myndigheterna forhalla sig till nya informationskanaler?
e  Hur kan myndigheterna kommunicera sa att alla forstar?

e Hur val star sig den svenska 6ppenheten i det digitala samhallet?

Att forvaltningen hanterar dessa fragor pa ett val avvagt satt ar viktigt for att
medborgarna ska kdnna fortroende for de gemensamma institutionerna.

4.1  Gransernafér myndigheternas
informationsansvar ar otydliga

Svenska myndigheter har ett betydande utrymme att sjalva styra vad de ska
informera om. Flera trender skapar dock osdkerhet kring myndigheternas
ansvar, vilket gor att de kan ha svart att avgora var granserna for deras ansvar
gar.

50 SOU 2007:107.
51 OECD (2013).
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Ramarna for myndigheternas informationsansvar ar allmant
hallna

De huvudsakliga ramarna for myndigheternas informationsarbete ar allmant
hallna:

e Allamyndigheter har en skyldighet att informera om sin egen verksamhet
och att lamna upplysningar, végledning, rad och annan hjalp till en-
skilda.>? Att tillgingliggora information och att reagera pa forfragningar
utgor bottenplattan for myndigheternas externa kommunikation.

e Myndigheterna ska ocksa félja regeringsformens krav pa saklighet och
opartiskhet. Det ger en ram for myndigheternas forhallningssatt nar de
informerar.

En del myndigheter har sérskilda uppgifter nar det galler att informera enligt
sina instruktioner och regleringsbrev. Ett sadant exempel &r Universitets- och
hogskoleradet (UHR), som bland annat ska informera om hogskoleutbildning
och gora informationsinsatser om EU-samarbetet mot vissa malgrupper.®

Mal- och resultatstyrningen innebar att regeringen i regel inte styr hur myn-
digheterna ska utforma sina informationsinsatser. Det har forekommit kritik
mot hur myndigheterna hanterar sitt informationsarbete, exempelvis att en del
myndigheter dgnar sig at opinionsbildning®* och at att starka sitt eget varu-
marke.* Myndighetsuttalanden har dock historiskt forknippats med objekti-
vitet och auktoritet,*® vilket tyder pa att myndigheterna pé det stora hela har
klarat av att halla balansen i sin externa information.

Flera trender skapar osékerhet kring myndigheternas ansvar

Tva samtida trender innebér nya utmaningar for myndigheterna nér det galler
att navigera rétt i sitt informationsarbete.

For det forsta finns det en extern informationspaverkan som myndigheterna
behover forhalla sig till. Att andra stater kan forsoka paverka det svenska
samhallet for sina egna intressen ar ingen ny foreteelse. Men med nya meto-
der och digital teknik blir dessa paverkansoperationer mer kraftfulla.>” Sam-
tidigt kan det forekomma informationspaverkan fran inhemska grupperingar
med en mer eller mindre tydlig agenda. Oavsett avsédndare kan informations-
paverkan och desinformation, som direkt syfte eller genom indirekta effekter,
undergrdva fortroendet for svenska myndigheter. Det hér beror inte bara
forsvars- och underrattelsemyndigheterna. Ett modernt psykologiskt forsvar
staller aven krav pd manga andra myndigheter.>®

52 4 § forvaltningslagen (1986:223); 6 8 myndighetsforordningen (2007:515).

53 10 § forordningen (2012:811) med instruktion for Universitets- och hdgskoleradet och Reglerings-
brev for budgetaret 2017 avseende Universitets- och hdgskoleradet.

% 50U 2007:107.

55 Fredriksson, M. och Pallas, J. (2013); Fredriksson, M. och Pallas, J. (2014).

% SOU 2007:107.

57 Dagens Nyheter 2017-03-20.

58 Statskontoret 2017:5.
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For det andra ser vi att granserna mellan sant och falskt &r en central fraga i
var samtid. Det tillforlitliga innehallet utgor en allt mindre del av den totala
mangd information som finns tillganglig for medborgarna.®® Begrepp som
postsanning,® fejknyheter®! och alternativa fakta®? &r aktuella i det offentliga
samtalet, vilket belyser en utveckling dar traditionella auktoriteter ifragasatts
allt oftare och dar det kan vara allt svarare att avgora vad som ar sant. En
undersokning har till exempel visat att atta av tio svenskar tror att falska
nyheter paverkar var syn pa grundlaggande fakta och att var tredje svensk ar
osaker pa sin egen forméaga att beddma vad som &r en falsk nyhet.

| ett upprop for satsning pa kunskap i samhallsdebatten skrev fyra professorer
under varen 2017 att ”nar synen pa kunskap och en gemensam verklighet
bryter samman undermineras grunden for det upplysta samtal som ar demo-
kratins forutsattning”.®* Man behdver inte uttrycka sig fullt s drastiskt for att
konstatera att synen pa sanning och kunskap har betydelse for om myndig-
heterna har forutsattningar att uppfattas som sakliga och opartiska i sitt infor-
mationsarbete.

Myndigheterna kan ha svart att avgora hur langt deras ansvar
stracker sig

Den utveckling vi beskriver i féregaende avsnitt beror flera politikomraden.
Mest direkt beror det kanske férsvars-, medie- och utbildningspolitikens
utformning, men informationspaverkan och desinformation kan riktas mot
vilket omrade som helst. Darmed finns det ocksa en forvaltningspolitisk fraga
som soker svar: var gar gransen for myndigheternas informationsansvar?

| Statskontorets rapport om psykologiskt forsvar framgar det att det ar langt
ifran sjalvklart om myndigheterna har ett ansvar for att mota desinformation
som rér myndighetens ansvarsomrade. Vissa myndigheter uppfattar att det
inte &r en uppgift for statliga myndigheter, medan andra anser att det ar sjélv-
klart att felaktiga uppgifter som far spridning ska bemdtas med saklig och
korrekt information.®® Utrikesdepartementet har tagit fram en végledning for
utlandsmyndigheternas hantering av desinformation och ryktesspridning,
men de dvriga myndigheterna saknar liknande stéd for att kunna avgora hur
de ska agera.®®

Det ar heller inte alltid tydligt var granserna gar mellan Regeringskansliets
och myndigheternas informationsansvar.®” Denna gransdragningsproblema-
tik mellan Regeringskansliet och myndigheterna blir kanske allra tydligast i

%9 S0U 2016:80; Ds 2013:19.

60 Spréktidningen 2016-11-28.

61 Svenska Dagbladet 2016-11-28.
62 Spréaktidningen 2017-01-23.

83 |psos (2017).

64 Dagens Nyheter 2017-03-12.

65 Statskontoret 2017:5.

6 Utrikesdepartementet (2016).
67.S0U 2016:10.
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EU-arbetet, dar myndigheterna i praktiken dven maste ta hansyn till inform-
ationsarbetet inom EU:s institutioner.

Flera utredningar har dven pekat pa att det kan vara svart att dra skarpa
granser mellan fakta och asikter och mellan legitim information och statlig
propaganda.®® For varje enskild myndighet kan det vara svart att avgora vilket
ansvar de har for att informera, vilka uppgifter de ska bemota och vilka dis-
kussioner de bor delta i. Statskontoret ser darfor att det kan finnas behov av
ett samlat forvaltningspolitiskt grepp som forsoker klargéra grénserna for
myndigheternas informationsansvar.

4.2  Myndigheterna maste férhalla sig till nya kanaler

Myndigheterna moter inte bara en utmaning i fragan om vad de ska informera
om, utan aven i fragan om hur de ska gora for att na ut.

Det har visserligen aldrig varit lattare att sprida information, men nagon maste
ocksa ta emot informationen. Konkurrensen om medborgarnas intresse ar stor
och de tar del av information genom allt fler kanaler. Samtidigt finns det
risker i en alltmer individualiserad och fragmentiserad medieanvandning, dar
man framfor allt riskerar att nas av information som gar i linje med den egna
verklighetsuppfattningen.” Ett effektivt informationsarbete staller dirmed
krav pa myndigheternas formaga att kommunicera sitt budskap sa att de nar
ut till de relevanta malgrupperna.

Myndigheterna anvander nya medier

Manga myndigheter prévar nya kanaler for att nd ut. For att ge nagra upp-
méarksammande exempel har Forsvarsmakten tagit fram en tréaningsapp,
Brottsforebyggande radet gor poddar och Svenska institutet driver Twitter-
kontot @sweden. Dessa nya kanaler gor det mgjligt for myndigheterna att na
nya malgrupper. Nya tekniker och kanaler kan ocksa gora det majligt att
diskutera fragor om statsforvaltningens arbete och utveckling pa ett nytt
satt.”

De nya kanalerna staller andra krav pa kommunikationen

De nya kanalerna staller dock ocksa nya krav pa myndigheterna. Det kan
handla om tekniska och juridiska krav, men ocksa krav kring hur kommuni-
kationen gar till. Den traditionella myndighetskommunikationen ar oftast en
envagskommunikation, dar myndigheten skickar ut information genom till
exempel sin webbplats, tryckta material och pressmeddelanden. Anvéand-
ningen av sociala medier handlar daremot i mycket hogre utstrackning om att
fora dialog och skapa relationer.” Det innebar ocksa ett dtagande om att vara

68 Statskontoret 2015:106.

9 S0OU 2007:107 och SOU 2016:80.
050U 2016:89; Stromback, J. (2016)
"1 Proposition 2009/10:17.

72 E-delegationen (2010).
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narvarande Over tid, pa ett annat satt an att skicka ut information via exem-
pelvis pressmeddelanden.

For att myndigheterna ska kunna arbeta med sociala medier krévs darmed ett
delvis nytt forhallningssatt. Det kan vara obekvamt, eftersom det bryter med
den traditionella idén om hur myndigheter brukar kommunicera. Men det kan
ocksa vara svart for en myndighet att forena de nya kanalernas krav pa
delaktighet, snabbhet och relevans med regeringsformens krav pa att vara
saklig och opartisk.

Varje myndighet maste ta ansvar for hur de kommunicerar, men
det kan finnas behov av riktlinjer

Oavsett om myndigheterna sjélva vill anvanda till exempel sociala medier i
sin kommunikation maste de forhalla sig till de nya kanalerna. Medborgarna,
men aven myndigheternas egen personal, dr narvarande pa sociala medier.
Dér finns ocksa bade information och diskussioner om fragor som pa olika
sétt knyter an till myndigheternas uppdrag.

E-delegationen utvecklade 2010 pa regeringens uppdrag riktlinjer for myn-
digheternas arbete med sociala medier.” Dessa riktlinjer behandlar framfor
allt det rattsliga perspektivet. Vad som ar lampligt ar daremot en fraga som
myndigheterna sjalva maste ta stallning till.

Ansvaret for hur myndigheterna kommunicerar maste ocksa framover ligga
pa den enskilda myndigheten, eftersom myndigheternas kommunikation
behdver vara anpassad efter verksamhetens behov. Rimligen méter myndig-
heterna dock i manga fall liknande utmaningar, vilket leder fram till fragan
om myndigheterna kan behdva ytterligare stod eller riktlinjer.

4.3 Myndigheterna behéver kommunicera sa att alla
forstar

Att na ut och na fram handlar inte bara om val av kanaler, utan ocksa om hur
man kommunicerar och vilket sprak man anvéander. Spraket ar viktigt bade i
myndigheternas arbete med samhallsinformation och i deras kommunikation
till enskilda, till exempel i samband med handl&dggningen av drenden.

| ett land dar narmare var femte svensk har utlandsk bakgrund och i manga
fall andra modersmal dn svenska &r det en utmaning for myndigheterna att
skriva sé att alla forstar.”* Det handlar bade om att skriva begripligt och lattill-
gangligt pa svenska och att avgora vilken information som de bor tillhanda-
halla dven pa andra sprak.

7 E-delegationen (2010).
74 Statistiska centralbyran (2016).
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F& myndigheter har utvarderat effekterna av sitt
klarspraksarbete

Spraket i offentlig verksamhet ska vara vardat, enkelt och begripligt, enligt
spraklagen.” Manga myndigheter bedriver darfor ett arbete med s& kallat
klarsprék, som syftar till ett mer begripligt och tillgangligt sprak.’® Hur aktivt
myndigheterna arbetar med klarsprak varierar. Ar 2014 hade omkring 40
procent av myndigheterna, kommunerna och landstingen inte arbetat med
klarsprak de tva senaste aren, enligt en enkat fran Sprakradet. Enkaten visade
ocksa att fa myndigheter, kommuner och landsting hade utvérderat sitt klar-
spraksarbete. Sprakradet efterlyste darfor fler utvarderingar av effekterna av
klarspréksarbete.”’

Befolkningens sprakkunskaper staller storre krav pa
myndigheterna

Myndigheterna tillhandahaller information dven pa andra sprak an svenska.
De som talar nagot av de nationella minoritetsspraken finska, samiska,
meankieli, romska eller jiddisch har aven sérskilda rattigheter genom lagen
(2009:724) om nationella minoriteter och minoritetssprak. For andra sprak
géller att myndigheterna bor ge information efter behov.”

Nér, var och hur myndigheterna bor informera pa andra sprak ar dock ingen
latt fraga att avgora. Sprakradet ger vagledning, men ytterst blir det en resurs-
och prioriteringsfraga for den enskilda myndigheten. Nar allt fler i det
svenska samhallet har utlandsk bakgrund kommer dessa avvagningar att bli
allt mer betydelsefulla. Det kommer att vara omdjligt att méta alla sprak-
behov, men den som pa grund av sprakforbistring inte kan ta till sig ett beslut
fran svenska myndigheter kommer sannolikt att ha svart att kanna ett starkt
fortroende for myndigheterna. Det innebér ocksa ett allvarligt problem om
samhallsviktig information inte nar ut till alla berorda, exempelvis i samband
med en Krissituation.

4.4  Den tekniska utvecklingen stéller nya krav pa
Oppenhet

Att medborgarna far tillgang till férvaltningens information handlar inte bara
om forvaltningens formaga att na ut, utan ocksa om formagan att géra den
information som finns l&ttillganglig.

Den svenska forvaltningen har en lang tradition av att lamna ut information
pa forfragan. Offentlighetsprincipen &r central i den svenska rattsordningen
och sékerstaller att allmanheten har ratt till insyn i och tillgang till information

7511 § spréaklagen (2009:600).
76 Sprakradet (2014).
7 Spréakradet (2015).
78 Sprakradet (2012).
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om statens och kommunernas verksamhet. Vi har darfor lange haft en sjalv-
bild av att den svenska forvaltningen i internationell jamforelse préaglas av
Oppenhet och transparens.

Den tekniska utvecklingen innebar dock att det inte langre gar att ta for givet
att Sverige ligger i framkant nar det galler 6ppenhet. Det finns i dag helt nya
mojligheter att enkelt géra information tillganglig. Samtidigt uppstar andra
behov an att begéra ut en handling med héanvisning till offentlighetsprincipen.
Det innebdr i praktiken att kraven pa férvaltningen ar hogre — att tillhanda-
halla information pa forfragan ar inte langre tillrackligt for att garantera att
den svenska forvaltningen ska uppfattas som 6ppen. Det finns i dag en risk
att bara information som gar att na enkelt genom en s6kmotor pa internet
kommer till anvandning. Det staller nya krav pa statsforvaltningen att géra
information tillganglig.

Manga myndigheter arbetar med att gora data tillgangliga. Det visar uppfolj-
ningar bade av arbetet med éppna data och PSI-direktivet, som &r ett EU-
direktiv om vidareutnyttjande av information.”® Samtidigt pekar dessa upp-
foljningar pé att det finns en outnyttjad potential.®® Regeringen har ocksé
framhallit att den information som finns hos kommunala och statliga myn-
digheter ar en samhallsgemensam resurs av stort varde for medborgarna, fore-
tagen och det civila samhéllet, och att det ska vara sa enkelt som mojligt for
sd manga som mojligt att tillgodogora sig vardet av den samlade inform-
ationen.8!

Den svenska forvaltningens arbete med att gora information enkelt tillganglig
kommer darmed att vara en forvaltningspolitisk fraga av betydelse framdéver.
Det finns en stor potential i det hér arbetet for att bade kunna skapa insyn och
bygga fortroende. Samtidigt maste man ta hansyn till bade kostnader och
risker, till exempel for den personliga integriteten.®?

4.5 Vagar framat

Statskontoret kommer att arbeta med fragor om myndigheters informations-
arbete i enlighet med de uppdrag om tillgdngliggérande av handlingar och
data for vidareutnyttjande som regeringen har gett till Statskontoret. Om
regeringen vill ga vidare med fragorna pa andra sétt kan de 6vervéga att ge
till exempel Statskontoret i uppdrag att analysera granserna for myndighet-
ernas informationsuppdrag och/eller myndigheternas anvandning av nya
kanaler i sitt informationsarbete.

9 Oppna data ar ett begrepp som beskriver digital information som &r fri att anvéinda, &teranvénda och
distribuera utan ndgon annan motprestation an att anvandaren anger kélla eller delar informationen pa
samma satt. PSl-direktivet, ett EU-direktiv om vidareutnyttjande av information fran den offentliga
sektorn (PSl-direktivet), forséker genom att stalla upp gemensamma minimikrav frdmja och harmo-
nisera mojligheten for enskilda och foretag att anvanda handlingar fran den offentliga sektorn for andra
andamal an vad de ursprungligen avsags for.

80 Riksrevisionen 2016; Statskontoret 2015:105.

81 Proposition 2009/10:175.

82 50U 2014:10.
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Statskontorets pagaende arbete

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att géra en uppfoljning av statliga
och kommunala myndigheters arbete med att tillgangliggéra handlingar for
vidareutnyttjande.®® Statskontoret redovisade en nuldgesbeskrivning under
2015%* och ska slutredovisa utvirderingen senast den 19 januari 2018.

Regeringen har dven gett Statskontoret i uppdrag att utvardera hinder for
vidareutnyttjande av éppna data fran statliga myndigheter.8

Ytterligare utredningsidéer

Om regeringen vill ga vidare med att utveckla forvaltningens informations-
arbete kan de dvervdga att ge till exempel Statskontoret féljande uppdrag:

e Analysera hur myndigheterna arbetar med att identifiera, analysera och
mota medveten desinformation och annan falsk information inom det
egna ansvarsomradet. | uppdraget kan inga att lyfta fram exempel pa hur
myndigheterna arbetar med dessa fragor och att bedéma om det finns
behov av férandringar i styrningen av och stédet till myndigheterna nér
det kommer till att avgora var granserna for myndigheternas ansvar gar.

e Kartlagg myndigheternas anvandning av nya kanaler, sdsom sociala
medier. | uppdraget kan inga att identifiera utmaningar som manga myn-
digheter har gemensamt nar det kommer till anvandningen av nya kana-
ler, och beddma om det finns behov av ytterligare stod till eller styrning
av myndigheterna.

83 Regeringsheslut 2014-04-16.
84 Statskontoret (2015:105).
85 Regeringsheslut 2017-05-11.
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) Koncernen staten — en fraga om
fortroende?

For att hantera olika samhallsutmaningar och moéta medborgarnas forvant-
ningar behover forvaltningen géra mer med mindre resurser och vara beredda
att tanka nytt och ifragasatta de invanda och befintliga satten att organisera,
styra och bedriva offentlig verksamhet.® Fortroende for staten ar bade en for-
utsattning for och ett resultat av sadana forvaltningspolitiska reformer.

5.1  Utvecklingen gar mot centralisering

En av de tydligaste forvaltningspolitiska trenderna under de senaste 20-25
aren ar centraliseringen av forvaltningen i form av myndighetssammanslag-
ningar och bildandet av enmyndigheter pa en rad omraden dar det tidigare har
funnits myndighetskoncerner som har bestatt av flera regionala myndig-
heter.8’

Det hdr &r en trend som har forstarkts genom en starkare betoning av staten
som koncern och papekanden om att styrningen av myndigheter och verk-
samheter i stérre utstrackning behdéver utgd fran och ta hansyn till statens
samlade intressen.® Att styra staten som en koncern innebér att regeringen
pekar med hela handen for att kunna ta tillvara foérdelar for staten om helhet,
aven om de enskilda myndigheterna inte alltid uppfattar att styrningen gynnar
den egna verksamheten.

Koncernperspektivet aterfinns i flera olika forvaltningspolitiska initiativ som
regeringen har tagit pa senare ar. Initiativen har syftat dels till att 6ka produk-
tiviteten och kostnadseffektiviteten i forvaltningen, dels till att ge en battre
service till medborgare och foretag.

e Ett exempel & myndigheternas stodverksamhet, dar inrattandet av Sta-
tens servicecenter 2012 innebdr en obligatorisk samordning av vissa
administrativa tjanster.®® Malet 4r att 6ka effektiviteten och minska admi-
nistrationskostnaderna i staten.®® Statens servicecenter har i sin tur pa
uppdrag av regeringen foreslagit ytterligare funktioner som kan koncent-
reras, samordnas och omlokaliseras till orter utanfor storstadsomra-
dena.™!

e Ett annat exempel &r digitaliseringen av statsférvaltningen, dar rege-
ringen har lanserat programmet Digitalt forst for digital fornyelse av det
offentliga Sverige.% Regeringen har gett uppdrag till en rad myndigheter,
men ocksa tillsatt en kommitté som ska analysera hur man ska kunna

8 Statskontoret 2015:105.

87 Statskontoret (2010a).

88 Se till exempel SOU 2015:66; Computer Sweden 2016-06-29; Publikt 2016-10-11.

8 Anslutningen regleras i férordningen (2015:665) om statliga myndigheters anvandning av Statens
servicecenters tjanster.

9 Kommittédirektiv 2010:117.

91 Regeringsbeslut 2016-01-28.

9 Finansdepartementet 2016-12-13.
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astadkomma en mer effektiv styrning av nationella digitala tjanster. |
kommitténs uppdrag ingar att se dver hur digitaliseringen i den offentliga
sektorn kan starkas genom att samla ansvaret for dessa fragor till en myn-
dighet, inom ramen for den befintliga myndighetsstrukturen. Kommittén
har nyligen lamnat ett delbetankande. %

e Regeringen har ocksa aviserat att den vill styra mer pa fler omraden som
traditionellt har varit delegerade till myndigheterna. Ett sadant omrade &r
myndigheternas lokalisering, dar styrningen bade syftar till att garantera
statlig narvaro i hela landet och till att underlatta samverkan inom staten
samt mellan staten och andra aktorer.®* Flera utredningar har ocksa pa
senare tid lamnat forslag som pa olika sétt ror myndigheternas lokalise-
ring.%

Koncernstyrning for att 6verkomma avigsidor med delegering

Utvecklingen mot koncernstyrning bryter till viss del mot den tradition av
langtgaende delegeringen till fristéende myndigheter som préaglar svensk
statsforvaltning.

Delegeringen har beskrivits bade som en nédvéandig konsekvens av den
offentliga sektorns tillvaxt och okade komplexitet och som ett sétt att astad-
komma en mer effektiv forvaltning.®® Men specialisering och handlingsfrihet
har ocksa potentiella avigsidor i form av bland annat onddigt dubbelarbete
och bristande helhetssyn:

e Om varje myndighet ska komma pa sina egna losningar riskerar statliga
myndigheter att uppfinna hjulet onddigt manga ganga ganger. Det riske-
rar ocksa att bli dyrt, bade for de enskilda myndigheterna och for staten
som helhet.

e Den sektoriserade forvaltningen och den langtgaende delegeringen till
myndigheterna kan &ven orsaka svarigheter for politiken att fa genomslag
pa omraden som gar utdver en enskild myndighets uppdrag. Det kan
handla om medborgarnas behov av samlad service, om stora forvaltnings-
gemensamma utvecklingsbehov, om statens narvaro i landet och om
tvarsektoriella fragor.

Koncernstyrning ar ett satt att forsoka losa de potentiella problem som uppstar
pa grund av dessa avigsidor for att darigenom Oka effektiviteten i forvalt-
ningen och forbattra forutsattningarna for politikens forverkligande.

Avvagningen mellan centralisering och delegering kraver analys
Det finns dock ocksa en kritik mot att styra staten som koncern och den

begransning av myndigheternas sjalvbestimmande som en sadan styrning
innebar. Kritiken har flera bottnar.

9 Kommittédirektiv 2016:39; Kommittédirektiv 2016:97; SOU 2017:23.
% Dagens nyheter 2016-03-03; Publikt 2017-03-23.

% 50U 2017:1; SOU 2016:48; Indelningskommittén 2016-05-17.

% Proposition 1986/87:99. Proposition 2009/10:175.
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e En linje i kritiken handlar om att centralstyrd samordning inte sjalvklart
leder till minskade kostnader eller 6kad effektivitet, vare sig for de sam-
ordnade myndigheterna eller for staten som helhet. Det hér &r en reser-
vation som bland annat har framforts i frdga om Statens servicecenter.%’
Den statliga verksamheten ar heterogen, och centraliserade ldsningar
riskerar att bli tungrodda, icke-flexibla och daligt anpassade till respek-
tive myndighets verksamhet och uppdrag. Kopplat till detta finns ocksa
en farhaga att centralstyrning ska sta i vagen for myndigheternas egna
initiativ till utveckling och samverkan.

e Nar regeringen véljer att styra pa omraden som tidigare har varit delege-
rade till myndigheterna riskerar det ocksa att uppsta oklarheter kring vem
som egentligen bér ansvaret for verksamheten och dess resultat. Denna
aspekt har bland annat aktualiserats i samband med diskussionen om
myndigheters lokalisering.®

Avvagningen mellan delegering och centralstyrning handlar om att skapa
forutsattningar for forvaltningen att gora ratt saker pa ratt satt. Det handlar
darmed ocksa om att skapa forutsattningar for ett fortsatt hogt fortroende for
statsforvaltningen.

For att kunna bedoma saval forutsattningar som maojligheter och risker med
koncernstyrning ser vi att det finns ett antal fragor som regeringen behover
forhalla sig till.

Det handlar om att

e identifiera och bedéma nyttan av koncernstyrning
e analysera risker och kostnader som ar forknippade med koncernstyrning
e utveckla former for utformning och implementering av koncernstyrning.

52 Potentialer i koncernen staten

Det finns en intuitiv logik bakom tanken pa koncernstyrning av statsforvalt-
ningen. Om staten ska kunna tjana medborgarna pa ett tillfredsstallande satt
och uppratthalla fortroendet behdver staten kunna utnyttja inte bara kraften i
vara mer an 300 fristaende myndigheter utan ocksa potentialen i hela den
samlade statsforvaltningen.

Att styra myndigheter samlat kan emellertid vara bade svart och resurskra-
vande, vilket innebér att regeringen behdver identifiera och prioritera inom
vilka omraden som potentialen i koncernen staten ar som storst.

Koncernstyrning for 6kad kostnadseffektivitet

Ett skal till att samordna myndigheternas verksamhet i olika avseenden ar for
att uppna skalfordelar och effektivisera verksamheten. Genom att myndig-

97 Se Statskontoret 2016:19; Riksrevisionen 2016:19; Ekonomistyrningsverket 2014:46.
9 Statskontoret 2016:8.
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heterna kan dela pa kostnaderna for olika funktioner och utnyttja olika kom-
petenser béttre, dr tanken att kostnadseffektiviteten ska ¢ka och att statens
samlade resurser ska komma till battre nytta.

Detta argument har anvants bade vid enmyndighetsreformer och vid andra
typer av central samordning, till exempel inrdttandet av Statens servicecenter,
som &r statens myndighet for gemensamma tjanster inom léneadministration
och ekonomiadministration. P& uppdrag av regeringen har Statens service-
center i sin tur nyligen lamnat en rad forslag pa ytterligare omraden, fram-
for allt olika typer av verksamhetsstdd, som kan samordnas, koncentreras och
omlokaliseras.®

Det ar dock inte alltid 14tt att beldgga Okad kostnadseffektivitet. N&r Stats-
kontoret sammanstéllde kénda effekter av enmyndighetsreformer var en slut-
sats att flera av de berérda myndigheterna, men inte alla, hade lyckats sénka
kostnaderna genom att centralisera sin administration. Samtidigt kunde vi
konstatera att det fanns brister i uppféljningen av reformerna fran bade rege-
ringens och myndigheternas sida. Varken den ekonomiska statistiken eller
personalredovisningen hade utformats for att méjliggora uppféljning. 1°°Att
brist pa data gor det svart att folja och jamfora kostnadsutvecklingen 6ver tid
ar ett problem som ocksa har uppmarksammats i samband med inrattandet
och uppféljningen av Statens servicecenter. %!

Nér det saknas underlag for uppféljning och analys, ar det svart att avgora om
eventuella insatser har lett till en besparing. Det blir ocksa svarare att avgora
vad en eventuell utebliven besparing beror pa och hur man ska ga vidare for
att i storre utstrackning realisera den identifierade besparingspotentialen.

Koncernstyrning fér samlad service

Att anamma ett koncernperspektiv pa staten handlar inte bara om kostnads-
effektivitet och besparingar, utan ocksa om att battre kunna svara upp mot
medborgarnas behov och forvantningar pa tjanster och service i olika avse-
enden.

Ett argument for statlig samordning och koncernstyrning &r att det underlattar
for medborgare och foretag om staten i storre utstrackning finns tillganglig pa
ett samlat satt, digitalt eller fysiskt. P4 senare tid har ocksa statens lokala
service i form av fysiska kontor varit i fokus.%2

Myndigheterna samverkar redan i dag om sin service, bland annat i form av
de 103 gemensamma servicekontor som Skatteverket, Forsédkringskassan och
Arbetsformedlingen driver. Pa servicekontoren finns handlaggare som kan
hjalpa till med drenden som rér alla tre myndigheterna.1%3

9 Statens servicecenter (2017b).

100 Statskontoret (2010a).

101 5e, t.ex. Ekonomistyrningsverket 2014:46.
102 proposition 2016/17:1.

103 Skatteverket (2017).
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Service i samverkan ar dock forknippat med vissa utmaningar bade nar det
galler var svenska forvaltningsmodell med dess betoning pa fristaende myn-
digheter och det faktum att samverkan ar frivillig och att det ibland kan saknas
incitament for de enskilda myndigheterna att samverka om service.'% Stats-
kontoret har darfor tidigare pekat pa att lokal statlig service kan krava en
starkare samlad styrning.1%®

Pa uppdrag av regeringen har Statens servicecenter nyligen foreslagit att en
ny serviceorganisation ska fa ansvar for samlad lokal service i form av bland
annat digital sjélvservice och e-guidning. Syftet &r att tillforsékra likvardig
lokal statlig service t medborgare och foretag i hela landet.1% Eftersom det
fortfarande finns en brist pa kunskap om vilken narmare lokal service som
medborgarna faktiskt har behov av, &r det dock inte helt klart hur den fore-
slagna serviceorganisationens utbud av tjanster kommer att motsvara forvant-
ningarna hos de medborgare som soker fysisk kontakt med myndigheterna.%’

Samordnad service kan emellertid inte bara ske fysiskt, utan dven digitalt.
Utredningen om effektiv styrning av nationella digitala tjanster papekar i sitt
delbetdnkande att Sverige har halkat efter nar det géller digital férvaltning,
till foljd av att arbetet har delegerats till myndigheterna. Utredningen foreslar
darfor att Ekonomistyrningsverket ska fa ett samlat ansvar for digitaliseringen
av den offentliga sektorn.1%®

Behovet av en starkare och mer koncernliknande styrning pa det digitala
omradet har patalats i flera andra utredningar pa omradet under de senaste
aren.'% Digitaliseringen av forvaltningen &r ocksa ett omrade dar dven myn-
digheterna har dnskat en tydligare styrning av hela statsforvaltningen for att
de ska komma framat.°

Koncernstyrning for att varna forvaltningsévergripande varden

Att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet och ge en god service ar en del
av det forvaltningspolitiska malet och ar saledes en angeldagenhet for alla
myndigheter. !t

Koncernstyrning aktualiseras dock ocksa i sammanhang dar det handlar om
att varna politiska varden som gar ut6ver, eller kanske till och med star i strid
med, de enskilda myndigheternas uppdrag. En sadan fraga ar myndigheternas
lokalisering, dar myndigheternas krav pa att bedriva en effektiv verksamhet
inte nddvandigt vis gar hand i hand med politiska dnskemal om statlig narvaro
i hela landet.'?

104 Statskontoret 2012:13.

105 Statskontoret 2016:26.

106 pyplikt 2017-03-23; Statens servicecenter (2017a).

107 Statskontoret 2012:13; Statens servicecenter (2017a).

108 SOU 2017:23.

109 Se t.ex. SOU 2015:66; SOU 2015:91; Statskontoret 2014:3; Statskontoret 2014:12; Riksrevisionen
2016:14.

110 e t.ex. Statskontoret 2014:3; Jonasson, L., Persson, A., och Forest, C. (2013).

111 Proposition 2009/10:175.

112 Statskontoret 2016; Proposition 2016/17:1.
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Statens koncernambitioner har an sa lange framfor allt fokuserat pa verk-
samhetsstdd och kundtjanstliknande funktioner. Men ur ett medborgarper-
spektiv ar kanske den storsta potentialen i koncernen staten att det finns en
mojlighet att koordinera myndigheternas karnverksamhet och déarigenom
undvika att medborgare och foretag faller mellan statens olika stolar. Hur
regeringen och myndigheterna kan arbeta med en sammanhallen styrning av
verksamheter och ur ett livshandelseperspektiv har Statskontoret behandlat i
rapporten Utvecklad styrning — om sammanhallning och tillit i forvaltningen
(2016:26). Déar pekar Statskontoret bland annat pa behovet for Regerings-
kansliet att utveckla sin organisation och sina arbetsformer.

5.3 Utmaningar och risker med koncernstyrning

Att styra staten som en koncern gar delvis pa tvars med den delegerade for-
valtningsmodell som vi har i Sverige. Koncernstyrning inom ett omrade
innebar att regeringen atertar delar av det delegerade mandatet for att vinna
fordelar for staten som helhet. Det far emellertid ocksa konsekvenser for myn-
digheternas verksamhet och for rollférdelningen inom olika delar av staten.

Vilka forutsattningar har staten att agera som koncern?

Inom foretagsvarlden &r en koncern en sammanslutning av juridiskt sjalv-
standiga foretag som arbetar tillsammans for att uppna hog konkurrenskraft
och lénsamhet genom att samordna de verksamheter som ingar i koncernen.

Koncernen staten ar en juridisk person, men bestar av hundratals olika fri-
staende organisatoriska enheter med ofta vitt skilda verksamheter och upp-
drag. Det émsesidiga beroendet varierar mellan myndigheter och omraden.
Det gor ocksa forekomsten av gemensamma intressen och behov:

e Stora myndigheter har i regel inte samma behov av samordning som sma.

e Behoven och den upplevda nyttan av att agera samlat kan variera mellan
sektorer och typer av verksamhet.

e Behoven av samordning kan uppfattas olika beroende pa var i en myn-
dighet man befinner sig. Tjansteman langt ute i linjen stoter sannolikt pa
andra problem &n de kolleger som arbetar med stodverksamhet eller i
myndighetens ledning.

e Det finns skillnader i kultur, traditioner och arbetssatt, som man kanske
inte alltid &r villig att andra pa.

Olikheterna till trots, finns det manga exempel pa myndigheter som pa eget
initiativ samordnar sig med andra for att vinna fordelar, bade for den egna
verksamheten och for staten som helhet. !t

Det finns dock ocksa forhallanden inom staten som inte ger incitament till
samordning, utan snarare till att vérna det egna intresset. Staten konkurrerar i
vissa fall med sig sjalv. Det ar till exempel fallet inom hogskolesektorn, dar

113 Statskontoret (2017); Statskontoret 2016:26; Statskontoret 2012:13.
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konkurrens mellan larosaten om bade studenter och forskningsmedel syftar
till att vassa verksamheten.'** Myndigheter kan ocksé 6verklaga andra myn-
digheters beslut om de varden som de sjalva &r satta att varna uppfattas vara
i fara. Exempelvis ar det inte helt ovanligt att Naturvardsverket éverklagar
lansstyrelsens beslut i olika miljorelaterade fragor.1%°

Vid olika initiativ for att samordna staten som koncern, behdver regeringen
ta hansyn till att bade den potentiella vinsten och de majliga kostnaderna for
samordning inom koncernen staten ar asymmetriskt fordelade bade mellan
och inom myndigheter.

Avvagningen mellan nyttan for koncernen som helhet och for
dess olika delar

Koncernstyrning av den samlade statsforvaltningen far rimligen inte ske till
priset av att de olika delarna i forvaltningen slutar fungera. Att analysera hur
centralisering och samordning av myndigheterna paverkar respektive myn-
dighets forutsattningar att bedriva sin verksamhet ar darfor en viktig del i
arbetet med att utforma styrningen.

En koncernlésning ar till sin natur standardiserad och enhetlig och kan inte i
alla delar vara skraddarsydd for olika verksamheter. Anpassningen maste
i stallet ske pa de olika myndigheterna. Att anpassa sig till koncernen staten
kan kosta pengar, men det kan ocksa paverka verksamheten i ovrigt. Att
utveckla bade sjalva koncernlosningen och myndigheternas anpassnings-
formaga utgor darmed en central del av koncernstyrningen.

Centralstyrning och det minskade handlingsutrymme fér myndigheterna som
det medfor kan ocksa paverka myndigheternas forutsattningar att anpassa sin
verksamhet till de egna och avndmarnas behov. Det kan exempelvis handla
om mojligheterna att utforma lokal samverkan mellan olika myndigheter eller
mellan en myndighet och andra aktorer. Mgjligheterna till flexibelt agerande
pa lokal niva paverkas dock inte bara av gemensamma losningar for staten
som helhet, utan ocksa av myndigheternas interna styrning.

Ansvar och roller i koncernen staten

De befintliga forslagen om koncernldsningar har framfor allt fokuserat pa
stodverksamhet i olika avseenden, sasom ekonomiadministration och it. Hur
stodverksamheten fungerar kan ha stor inverkan pa karnverksamheten, vilket
bland annat diskussionen om “administrationssamhallet” skvallrar om.
Med Statens servicecenters forslag om en ny servicemyndighet med lokala
kontor, landar dock koncernstyrningen mer direkt i myndigheternas karnverk-
samhet. Det vacker nya fragor om ansvarsfordelningen i koncernen staten.

114 Haikola, L. (2017); Statskontoret 2016:26.
115 Det galler t.ex. strandskyddsarenden och miljobeslut.
116 Se t.ex. Forssell, A. och Ivarsson, Westerberg, A. (2014); Statskontoret 2016:12.
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Né&r regeringen skapar centraliserade I6sningar for myndigheterna, tar den
ocksa dver en del av ansvaret for verksamheten, vilket kan leda till att myn-
digheternas egna incitament att utveckla verksamheten minskar. Det kan
ocksa uppsta oklarheter om vem som har ansvaret for utfallet. Ansvarsfragan
har bland annat aktualiserats i samband med debatten om myndigheters
lokalisering. Om regeringen bestimmer var myndigheterna ska vara lokalise-
rade, vilket ansvar har da myndigheten for att verksamheten kan bedrivas
effektivt och med ratt kompetens?

Det ar dock inte bara den vertikala relationen mellan regeringen och myndig-
heterna som paverkas. Nar det galler samlade initiativ pa digitaliseringsom-
radet och myndigheternas service tillkommer ocksa fragor om ansvars-
fordelningen mellan olika myndigheter. Innebar exempelvis inrattandet av en
ny servicemyndighet att myndigheternas eget ansvar for att ge service mins-
kar? Eller behdvs det parallella serviceorganisationer? Och vilket ansvar har
servicemyndigheten gentemot de myndigheter som de formedlar information
om?

For att bade koncernen staten och dess olika delar ska fungera tillforlitligt och
fortroendeingivande behover roller och ansvar vara tydliga for alla inblanda-
de aktorer.

Koncernstyrning i férhallande till tillitsbaserad styrning

Koncernstyrning innebér att regeringen pekar med hela handen. Né&r kon-
cernstyrningen innebar att regeringen griper in i fragor som traditionellt sett
har varit myndigheternas eget ansvar, kan myndigheterna uppfatta att styr-
ningen minskar det egna handlingsutrymmet och &r for detaljerad.

Detaljerad styrning som minskar myndigheternas handlingsutrymme kan
uppfattas som brist pa tillit, det har Statskontoret visat i tidigare studier.'!’
Sambandet mellan detaljstyrning och tillit &r dock inte linjért. En viktig faktor
for om detaljstyrning tolkas som brist pa tillit eller inte & myndighetens for-
staelse for styrningen.!®

Det kan darfor finnas ett varde i att myndigheterna forstar syftet och ser logi-
ken med de initiativ regeringen tar for att vinna fordelar for staten som helhet.
Annars finns det en risk att det uppstar en spanning mellan koncernstyrningen
och tillitsreformens ambitioner.

5.4 Former for koncernstyrning

Koncernstyrning staller krav pa bade utformningen och genomférandet av
styrningen. Regeringskansliet och myndigheterna behover arbeta tillsammans
for att de potentiella vinsterna for koncernen staten ska kunna realiseras.

117 Statskontoret 2016:26.
118 Statskontoret 2016:26.
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Koncernstyrning staller krav pa Regeringskansliet

Koncernstyrning kréver att regeringen och Regeringskansliet kan samordna
sig och sétta statens samlade behov framfor det egna departementets eller de
egna myndigheternas behov. Om styrningen bara omfattar delar av forvalt-
ningen kan den uppfattas som godtycklig av dem som den berér.

Att det kan vara svart att 6verbrygga Regeringskansliets stupror och gran-
serna mellan departement har bade Statskontoret och andra pekat pa tidi-
gare.''® Det arbete som pagér inom Regeringskansliet for att forbattra forut-
sattningarna for en mer sammanhallen styrning av verksamheter ar darfor
angeldget dven ur ett koncernperspektiv.

Verktyg for att starka koncernperspektivet

For att starka koncernperspektivet i forvaltningen ser vi att regeringen kan
arbeta pa olika sétt.

e  Efttsatt att ge en 6kad kraft at forvaltningsgemensamma fragor &r att sam-
la ansvaret hos en myndighet. En sadan samlande myndighet kan an-
tingen ha en framjande och padrivande roll eller en operativ roll. Den
kommande jamstalldhetsmyndigheten kan ses som ett exempel pa ett
framjande och padrivande arbetssétt, medan Statens servicecenter och
den foreslagna servicemyndigheten ar exempel pa en mer operativ roll.

e Ett annat satt att anamma koncernperspektivet ar att arbeta mer med var-
deringar och kultur for att pa sa satt starka sammanhallningen i stats-
forvaltningen. Det kan till exempel handla om att arbeta med forvalt-
ningskultur, ledarskap och medarbetarskap i staten.

e Ytterligare en mojlig mekanism &r att i annu storre utstrackning lita till
myndigheternas egna koncernambitioner och undanrdja hinder for myn-
digheternas egeninitierade samverkan. Vi vet sedan tidigare att det finns
en utbredd samverkan mellan myndigheter, men att det ocksa finns bade
institutionella och mer incitamentsgrundade hinder.?

Omraden kan vara olika lampade for koncernstyrning, samtidigt som séttet
att styra paverkar myndigheterna pa olika satt. For att utforma en dandamals-
enlig styrning behover regeringen ta hansyn bade till fragans natur och till
konsekvenserna av styrverktyget.

Forankring avgodrande for resultatet

En utmaning i styrningen av staten som koncern ar att hitta metoderna for
samordning som bade ar effektiva nar det galler att nd malen och majliga att
forankra i den grupp som i slutdndan ska genomféra samordningen.

119 Statskontoret 2016:26.
120 Statskontoret (2017).
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Regeringen styr myndigheterna och kan darmed pa ett principiellt plan bortse
fran hur myndigheterna uppfattar styrningen. Risken med att ignorera genom-
forandeledet ar dock att man inte nar avsedda effekter.

Statskontoret har tidigare kunnat konstatera att dialogen och de informella
kontakterna &r viktiga for att skapa 6msesidig forstaelse for roller och upp-
gifter mellan myndigheter och departement.*?* Dialog ar sannolikt ett viktigt
verktyg dven for att genomfora atgéarder for en 6kad koncernstyrning.

5.5 Vagar framat

For att fortsatta att utveckla styrningen av staten som koncern, kan regeringen
behova ytterligare kunskapsunderlag. Regeringen har initierat flera atgarder
som ligger i linje med en 6kad koncernstyrning pa omraden som digitali-
sering, lokalisering och stodfunktioner. Det &r angeléaget att folja utvecklingen
for att se om dessa atgarder nar sitt syfte och vilka konsekvenser de far for
staten som helhet och for enskilda myndigheters verksamhet. Statskontoret
kan bista regeringen med utvarderingar, analyser och kunskapsunderlag.

121 Statskontoret 2016:26.
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6 Utvecklingsbehov pa langre sikt

| kapitel 3-5 har vi diskuterat nagra aktuella forvaltningspolitiska trender
utifran temat fortroende for staten. Men det finns dven forvaltningspolitiska
fragor som kan komma att aktualiseras pa langre sikt. Vi vill har sarskilt
namna den svenska forvaltningsmodellens andamalsenlighet och relationerna
mellan staten och kommunerna.?? Det ar givetvis inte de enda forvaltnings-
politiska utvecklingsbehoven pa langre sikt, men tva av de mest utmanande.

6.1 Forvaltningsmodellens andamalsenlighet

Den svenska forvaltningsmodellen innebér en hdg grad av delegerat ansvar
till myndigheterna. Myndigheterna ar fristdende fran regeringen, men inte
sjalvstandiga. Modellen bygger pa att regeringen satter mal och skapar for-
utsattningar for myndigheterna att genomféra regeringens politik, men att
fragan om hur detta ska ske i stort ar en fraga for myndigheterna.

Vi ser dock att forvaltningsmodellen pa vissa satt luckras upp. Vi har i denna
promemoria diskuterat trenden mot en 6kad koncernstyrning. Den tar sikte pa
mojliga vinster i att centralisera vissa funktioner och verksamheter i staten.
Fragan om koncernstyrning aktualiserar i forlangningen fragan om huruvida
det finns behov av att se dver forvaltningsmodellen som sadan.

Man kan dven peka pa att det svenska EU-medlemskapet har lett till bety-
dande avsteg fran den svenska forvaltningsmodellen. | EU-arbetet styr rege-
ringen myndigheternas personal direkt, utan foregdende regeringsbeslut.'?3
Konsekvensen &r att manga myndigheter har svart att forsta den egna rollen
och ansvaret i EU-arbetet.?*

Pa sikt kan det darmed finnas anledning att se Gver om grunderna i den svens-
ka forvaltningsmodellen behdver anpassas, och svara pa fragan om tudel-
ningen mellan regering och forvaltning fortfarande ar andamalsenlig.

6.2 Statens roll i kommunala verksamheter

En betydande del av den offentliga verksamheten skots av kommuner och
landsting i Sverige. Den samlade statliga styrningen av kommunerna har dock
okat i omfang, komplexitet och detaljeringsgrad de senaste decennierna.l®
Det vécker fragor om relationen mellan den statliga och kommunala nivan
och var granserna gar for den statliga styrningen av kommuner och landsting.

Denna relation blir an mer aktuell med den demografiska utvecklingen och
med urbaniseringen som driver pa att forutsattningarna blir allt mer olika
inom Sverige. Det leder till diskussioner bade om hur indelningen av Sverige

122 5e 4ven Statskontoret 2015:104.
123 SOU 2008:118.

124 Statskontoret 2015:106.

125 Statskontoret 2016:24.
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ska se ut och om vilket ansvar staten ska ta for centrala valfardsomraden, som
skola och sjukvard.

En parlamentarisk kommitté har i uppdrag att utarbeta en strategi for att starka
kommunernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina ut-
maningar.?® Regeringen har dven gett en sarskild utredare i uppdrag att gora
en ('jllgrsyn av systemet for kostnadsutjamning for kommuner och lands-
ting.

Pa sikt kan det aven finnas anledning att se dver granserna mellan statliga och
kommunala ataganden i takt med att samhéllet férandras, sarskilt om befolk-
ningsunderlaget i kommunerna fortsatter att bli alltmer ojamnt fordelat.

126 Kommittédirektiv 2017:13.
127 Kommittédirektiv 2016:91.
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7 Inriktning for Statskontorets

forvaltningspolitiska arbete 2017-2018

| detta avslutande kapitel beskriver vi inriktningen for Statskontorets for-
valtningspolitiska arbete for 2017-2018.

7.1  Skriftserien Om offentlig sektor

| skriftserien Om offentlig sektor speglar och analyserar vi olika perspektiv
av forvaltningens utveckling och utmaningar. Sedan 2010 har Statskontoret
publicerat 31 rapporter i skriftserien Om offentlig sektor. Under 2016 publi-
cerade vi sex rapporter i serien och hittills under 2017 har vi publicerat en.
Den senaste rapporten &r en antologi om frivillig samverkan mellan myndig-
heter.128

Statskontoret kommer att fortsatta att publicera denna typ av skrifter i syfte
att bidra med kunskap om foérvaltningspolitikens utveckling och med kun-
skapsunderlag till regeringens utveckling av forvaltningspolitiken.

Statskontoret har &ven i uppdrag att folja upp och beskriva den offentliga
sektorns utveckling. Det gor vi i form av en arlig rapport, Offentlig sektor i
korthet.

7.2  Arbetet for en god forvaltningskultur och mot
korruption

Statskontoret har sedan den 1 januari 2017 i uppdrag att frdimja och samordna
arbetet for en god forvaltningskultur i staten. Vi ska lamna en lagesrapport till
regeringen om detta arbete senast den 1 juni 2017.

Under varen har regeringen dven beslutat att Statskontoret inom uppdraget
om god forvaltningskultur séarskilt ska verka for att utveckla och intensifiera
arbetet med att upptacka och foérebygga korruption och andra oegentligheter
i staten. Det ska vi gbra genom att inrdtta ett statligt natverk mot korruption.
Vi ska lamna en l&gesrapport till regeringen om det arbetet senast den 22
december 2017.

Vi diskuterar dessa fragor mer ingaende i kapitel 3.

7.3  Forvaltningspolitiska seminarier och
forvaltningspolitisk dag

Statskontoret ordnade under 2016 atta forvaltningspolitiska seminarier. Vi
tog bland annat upp fragor om tillitsbaserad styrning, statliga myndigheters
lokalisering och statens styrning av kommunerna. | genomsnitt deltog 60 per-
soner per seminarium, framfor allt tjansteman i férvaltningen.

128 Statskontoret (2017).
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Vi arrangerade dven tre frukostseminarier for myndighetschefer, med lik-
nande teman. Myndighetschefer fran 56 olika myndigheter deltog.

Vi fortsatter med bade frukostseminarierna och de forvaltningspolitiska
seminarierna under 2017.

Sedan 2011 har Statskontoret dven arrangerat en arlig forvaltningspolitisk dag
for hogre chefer i staten. Den forvaltningspolitiska dagen 2017 samlade nér-
mare 350 deltagare pa temat Tillitshaserad styrning — hur gér man?

7.4 Internationell verksamhet

Statskontoret samordnar och administrerar det svenska arbetet i European
Public Administration Network (EUPAN), som ar ett informellt natverk for
forvaltningspolitiska fragor. Vi deltar tillsammans med Arbetsgivarverket pa
de arbetsgruppsmoten och generaldirektérsmoten som det aktuella ordfo-
randelandet arrangerar. Under 2017 dar Malta och Estland ordférandelander,
foljt av Bulgarien och Osterrike under 2018. Sverige ar ordférandeland i EU,
och darmed i EUPAN, nésta gang varen 2023.

Statskontoret bistar dven Finansdepartementet i OECD-arbetet inom ramen
for projektet Government at a Glance, som &r en sammanstélining av nyck-
eltal i syfte att jamfora den offentliga sektorns prestationer mellan olika 1&an-
der. | det uppdraget ingar det att medverka vid OECD-moten, att informera
och l&mna underlag till Finansdepartementet och att samordna insamlingen
av underlag inom Sverige. Vi bistar dven Finansdepartementet i OECD-
arbetet inom ramen for The Working Party of Senior Public Integrity Offici-
als, SPIO, vars arbete syftar till att starka den offentliga sektorns integritet
och arbete mot korruption.

Statskontoret tar dven emot utlandska delegationer och det férekommer att vi
blir inbjudna att tala om forvaltningspolitiska fragor i andra lander. Vi kom-
mer att fortsétta att mota dessa forfragningar efter formaga under 2017-2018.
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