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Sammanfattning

Statskontoret har fétt i uppdrag att identifiera langsiktiga forvaltningspolitiska
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov. I promemorian redovisar vi
vara iakttagelser och slutsatser. Promemorian &r tankt att fungera som ett
diskussionsunderlag om hur férvaltningspolitiken kan utvecklas och vilka uppdrag
och egeninitierade rapporter som Statskontoret kan gora under 2019-2020.

I promemorian redogdr vi for ett antal tendenser som vi bedomer har préglat den
offentliga forvaltningens utveckling under de senaste tio aren. Vi beskriver bland
annat hur forvaltningens struktur har foréndrats och vilka utmaningar det leder till.
Vi beskriver vidare regeringens forsok att hitta metoder for att hantera utmaningar
som gér pa tvdren Over sektorerna.

I promemorian konstaterar vi att regeringens styrning av forvaltningen har préaglats
av tva delvis motstdende tendenser. Regeringen vill & ena sidan minska detalj-
styrningen av myndigheterna. Samtidigt vill den & andra sidan styra mer samman-
hallet utifran statens samlade intressen.

Vi beskriver ocksé hur ett antal utmaningar kopplade till de ekonomiska forutsétt-
ningarna, kompetensforsorjningen och ett 6kat fokus pa sékerhetsfragor sannolikt
kommer att paverka forvaltningen och regeringens styrning under kommande ar.

Med utgéngspunkt i de tendenser och utmaningar som vi identifierat i analysen
beskriver vi sedan ett antal strategiska utvecklingsbehov. Det handlar om behov
inom f6ljande omraden:

e Regeringens myndighetsstyrning
e De styr-, kompetens- och organisationsutmaningar som foljer av den tekniska
utvecklingen

e Regeringens behov av underlag for reformer och omprévning

e Den statliga styrningen av kommuner och regioner.

Inom dessa omraden presenterar vi ocksa ett antal forslag for hur regeringen kan
agera for att mdota de identifierade utvecklingsbehoven.

Promemorian avslutas med ett forslag till regeringen att formulera ett samlat
utvecklingsprogram for styrningen av den offentliga forvaltningen. Bakgrunden till
forslaget &r att regeringen under senare ar har gett uttryck for att den vill introdu-
cera en ny styrning av den offentliga sektorn. Det utvecklingsprogram som vi



foreslar kan vara ett sitt for regeringen att stirka och konkretisera det utvecklings-
arbete som redan har pabdrjats inom ramen for tillitsreformen.

Malséttningen med ett samlat utvecklingsprogram skulle vara att skapa forutsétt-
ningar for en mer flexibel och &ndamalsenlig styrning som utgar fran utvarderingar,
analyser och beprovad erfarenhet. For att astadkomma detta bor utvecklingspro-
grammet stirka regeringens forméga att styra forvaltningen mer sammanhallet.
Inom ramen for utvecklingsprogrammet bor regeringen ocksé dvervéga att
reformera resultatstyrningen och forbéttra forutsittningarna for att anvinda sig av
andra sétt att styra sin forvaltning.



1 Statskontorets uppdrag

Statskontoret ska enligt regleringsbrevet for 2019 identifiera langsiktiga forvalt-
ningspolitiska utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov. Vi ska dven
redovisa inriktning och prioriteringar under 2019 och 2020 for de underlag for att
utveckla forvaltningspolitiken som vi ska bistd regeringen med.

Uppdraget ér en del av vért instruktionsenliga arbete med att bista regeringen med
underlag for att utveckla forvaltningspolitiken, redogéra for utvecklingen av statens
styrning av kommuner och landsting samt samordna och framja arbetet for en god
forvaltningskultur i staten. I var uppgift ingér ocksa att lamna forslag pa utredning-
ar, utvarderingar och uppféljningar av statlig och statligt finansierad verksamhet
till regeringen.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 14 juni
2019.

1.1 Ett underlag for att utveckla forvaltningspolitiken

Vi redovisar uppdraget i form av en promemoria dar vi redogér for var analys av
vilka strategiska utvecklingsbehov som Statskontoret och regeringen kan komma
att behova prioritera under kommande &r. Promemorian ar tdnkt att fungera som ett
diskussionsunderlag om hur férvaltningspolitiken kan utvecklas. Men den kan
ocksa vara ett underlag for en diskussion om vilka regeringsuppdrag Statskontoret
ska fa och vilka egeninitierade rapporter vi ska géra under 2019 och 2020.

I 6verensstimmelse med det dvergripande uppdraget i var instruktion dr var redo-
visning avgrinsad till utvecklingen av statlig och statligt finansierad verksamhet
och statens styrning av kommuner och regioner.

1.2  Sa har vi genomfort arbetet

Inom ramen for uppdraget har vi gétt igenom var samlade produktion under de
senaste fem aren. Syftet med genomgangen har varit att sammanstélla iakttagelser
och slutsatser frén utredningsverksamheten. I stort sett samtliga regeringsuppdrag
som vi far innehéller ndgon form av forvaltningspolitisk fragestéllning eller en
fragestdllning med béring pé forvaltningspolitiken. I var utredningsverksamhet far
vi ocksa en forhallandevis god bild av hur forvaltningen utvecklas och fungerar.

Vi har kompletterat materialet med iakttagelser frdn var omvérldsbevakning samt
rapporter och utredningar med forvaltningspolitisk relevans som andra myndighe-
ter har gjort. Vi har dven gétt igenom betdnkanden, propositioner och skrivelser
med forvaltningspolitiskt innehall for perioden 2010-2019.



10

Med utgéngspunkt i detta material har vi identifierat ett antal utvecklingstendenser
och utvecklingsbehov. Dessa har vi sedan utgatt fran i det fortsatta arbetet.

Under arbetet har vi fort samtal med foretradare for Arbetsgivarverket, Ekonomi-
styrningsverket, Myndigheten for digital forvaltning, Myndigheten for samhélls-
skydd och beredskap och Riksrevisionen. Vi har dven fort samtal med Kommittén
for teknologisk innovation och etik och inhdmtat material fran andra utredningar
inom kommittévésendet. Syftet med detta har varit att fi synpunkter pé de iakt-
tagelser som vi har gjort och fa in kompletterande idéer om vilka langsiktiga
utvecklingstendenser och utvecklingsbehov som vi bor prioritera i vart arbete.

Vi har ocksa haft ett antal dialogméten med myndighetschefer och hdgre chefer i
forvaltningen. Vid métena fick deltagarna diskutera de utvecklingstendenser och
utvecklingsbehov som vi har identifierat. Vid motena fick deltagarna ocksa lyfta
fram de utvecklingstendenser och utvecklingsbehov som de bedomde som viktiga
for den egna verksamheten och for forvaltningen som helhet. Sammanlagt deltog
cirka 70 personer i dialogmétena.

Inom ramen for uppdraget har vi genomfort ett seminarium om styrningen av
offentlig sektor tillsammans med Forvaltningsakademin vid S6dertdrns hdgskola.
Vid seminariet fick ett antal inbjudna forskare ge sin syn pa vad som préglar
styrningen av offentlig sektor och hur styrningen kan och bor utvecklas. Vid
seminariet diskuterade de inbjudna forskarna dven vilka forvaltningspolitiska
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov som ar méjliga identifiera
pa langre sikt.

Under uppdraget har vi ocksa 16pande fort samtal med forskare inom ett antal av de
dmnen som vi behandlar i rapporten. Det har inte bara rort sig om forskare med
forvaltningspolitisk inriktning utan vi har dven fort samtal med forskare inom
digitalisering, automatisering och kommunal ekonomi.

Vi har dven diskuterat frigorna om utvecklingstendenser och utvecklingsbehov
med Statskontorets rdd och vart vetenskapliga rad.

1.3  Vart forvaltningspolitiska arbete for 2019-2020

I detta avsnitt beskriver vi inriktningen for vart forvaltningspolitiska arbete for
2019-2020.

1.3.1 Skriftserien Om offentlig sektor

I skriftserien Om offentlig sektor analyserar vi olika perspektiv av forvaltningens
utveckling och utmaningar. Sedan 2010 har vi publicerat 35 rapporter i skriftserien.



Under perioden 2017-2018 publicerade vi fem rapporter i serien. I den senaste
rapporten skriver vi om myndigheternas personalansvarsndmnder.!

Vi kommer att fortsétta att publicera denna typ av skrifter for att bidra med
kunskap om férvaltningspolitikens utveckling och med kunskapsunderlag till
regeringens utveckling av forvaltningspolitiken.

Under 2019 har vi for avsikt att publicera fyra rapporter i serien. Vi har redan
publicerat en rapport om otraditionella kommittéer.> Darutover har vi tdnkt att
publicera en rapport om bisysslor i férvaltningen och en forskarantologi om
forvaltningspolitikens utveckling. Under aret har vi ocksa for avsikt att uppdatera
var tidigare rapport om den statliga tillsynen.?

Statskontoret har dven 1 uppdrag att f6lja upp och beskriva den offentliga sektorns
utveckling. Det har vi tidigare gjort i form av den arliga rapporten, Offentlig sektor
i korthet. Men frén och med 2019 har vi avgrénsat var redovisning till myndigheter
under regeringen. Den senaste rapporten publicerade vi i juni 2019.4

1.3.2 Arbetet med att redogora for utvecklingen av statens styrning
av kommuner och landsting
Statskontoret har sedan 1 maj 2018 i uppgift att redogdra for utvecklingen av
statens styrning av kommuner och landsting. Under senare ar har vi ocksa fatt
sdrskilda regeringsuppdrag att oversiktligt redovisa och analysera utvecklingen av
statens styrning av kommuner och landsting och deras verksamheter. Vi har
avrapporterat de sérskilda uppdragen i en promemoria och tva rapporter.’ Den 1
februari 2020 kommer vi att lamna var redovisning av hur den statliga styrningen
av kommuner och landsting har utvecklats under 2019.

1.3.3 Arbetet for en god forvaltningskultur och mot korruption

Statskontoret har sedan den 1 januari 2017 i uppgift att samordna och frémja
arbetet for en god forvaltningskultur i staten. Inom ramen for denna uppgift ska vi
sdrskilt verka for att utveckla och intensifiera arbetet med att upptécka och
forebygga korruption och andra oegentligheter i staten. Det gor vi genom ett
statligt ndtverk mot korruption.

! Statskontoret (2018) Myndigheternas personalansvarsnimnder.

2 Statskontoret (2019) Udda figlar i kommittéviisendet. En studie av otraditionella
kommittéer.

3 Statskontoret (2012) Téink till om tillsyn - Om utformningen av statlig tillsyn.

4 Statskontoret (2019) Statsforvaltningen i korthet.

5 Statskontoret (2016) Samlad uppfoljning av den statliga styrningen av kommuner och
landsting; Statskontoret (2019) Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och
landsting 2018 och Statskontoret (2019) Utveckling av den statliga styrningen av
kommuner och landsting — en analys.
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Vi kommer att lamna en dversiktlig bedomning av resultatet av vart arbete med
nitverket mot korruption den 26 juni 2019.

1.3.4 Forvaltningspolitiska seminarier och forvaltningspolitisk dag

Statskontoret ordnade under perioden 2017-2018 tolv seminarier med fokus pa
forvaltningspolitik och forvaltningskultur. Vi tog bland annat upp frdgor om
statliga myndigheters lokalisering, myndighetsstyrelser, samspelet mellan staten
och néringslivet, ombildningen av polisen och vad vi kan ldra av skandaler i
forvaltningen. I genomsnitt deltog 60 personer per seminarium, framfor allt
tjidnsteméin i férvaltningen.

Under 2017 och 2018 arrangerade vi dven sju frukostseminarier for myndighets-
chefer med liknande teman. Myndighetschefer fran cirka 100 olika myndigheter
deltog.

Vi fortsétter med bade frukostseminarierna och de forvaltningspolitiska
seminarierna under 2019 och 2020.

Sedan 2011 har Statskontoret dven arrangerat en arlig forvaltningspolitisk dag for
hogre chefer i staten. Den forvaltningspolitiska dagen 2018 samlade nédrmare 350
deltagare pa temat Fértroende for staten — ett Sverige i fordndring.

Den forvaltningspolitiska dagen 2019 hade temat Myndighetsstyrning i praktiken
och lockade cirka 330 personer.

1.3.5 Internationell verksamhet

Statskontoret samordnar och administrerar det svenska arbetet i European Public
Administration Network (EUPAN), som ér ett informellt nétverk for férvaltnings-
politiska fragor. Vi deltar tillsammans med Arbetsgivarverket pa de arbetsgrupps-
mdten och generaldirektorsmdten som det aktuella ordférandelandet arrangerar.
Under 2019 dr Ruménien och Finland ordférandeldnder, foljt av Kroatien och
Tyskland under 2020. Sverige ar ordférandeland i EU, och ddrmed i EUPAN, nésta
géng varen 2023.

Statskontoret bistar d&ven Finansdepartementet i OECD-arbetet inom ramen for
projektet Government at a Glance, som dr en sammanstillning av nyckeltal i syfte
att jamfora den offentliga sektorns prestationer mellan olika ldnder. I det uppdraget
ingdr det att medverka vid OECD-méten, att informera och ld&mna underlag till
Finansdepartementet och att samordna insamlingen av underlag inom Sverige.

Vi bistér dven Finansdepartementet i OECD-arbetet inom ramen for The Working
Party of Senior Public Integrity Officials, vars arbete syftar till att stirka den
offentliga sektorns integritet och arbete mot korruption.



Statskontoret tar &ven emot utlindska delegationer och det forekommer att vi blir
inbjudna att tala om forvaltningspolitiska fragor i andra lander. Vi kommer att
fortsdtta att mota dessa forfragningar efter forméga under 2019-2020.

1.4  Promemorians disposition

I det inledande kapitlet beskriver vi hur férvaltningen och forvaltningspolitiken har
utvecklats under senare &r. Har redogor vi for ett antal av de forvaltningspolitiska
utvecklingstendenser som vi har identifierat. Av utrymmes- och resursskal &r vér
beskrivning inte heltdckande utan vi har varit tvungna att avgransa oss. I kapitlet
redovisar vi ddrmed de utvecklingstendenser som vi bedomer vara mest angelidgna
och som vi bedémer har stor betydelse for utvecklingen av forvaltningspolitiken.

I efterfoljande kapitel (kapitel 3—6) redogdr vi for ett urval av de utvecklingsbehov
som vi har identifierat. Vi redogdr for behov av utveckling inom fyra omraden:
e regeringens styrning av de statliga myndigheterna

e de styr-, kompetens- och organisationsutmaningar som foljer av den tekniska
utvecklingen

e regeringens behov av underlag for reformer och omprévning
e den statliga styrningen av kommuner och regioner.
I kapitel 7 redogor vi avslutningsvis for det samlade utvecklingsprogram for

styrningen av forvaltningen som vi menar att regeringen behdver ta fram for att
hantera nuvarande och framtida utmaningar.

13
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2 Langsiktiga utvecklingstendenser

Under de senaste tio aren har det héint en hel del inom det forvaltningspolitiska
omrédet. Regeringen har i omgéngar forédndrat resultatstyrningen for att utveckla
en mer verksamhetsanpassad och strategisk myndighetsstyrning. Den senaste
fordndringen var att regeringen initierade tillitsreformen. Andra fordndringar 4r att
digitaliseringen av forvaltningen har fortsatt och intensifierats.

Vi har ocksa fatt en ny forvaltningslag och kraven pa myndigheternas interna styr-
ning och kontroll har férdndrats. Forvaltningens struktur har fortsatt att forandras
och trenden mot mer renodling haller i sig. Samtidigt har riksdagens och regering-
ens intresse for myndigheternas lokalisering och servicegivande dkat och &r i dag
viktiga forvaltningspolitiska fragor.

Kompetensforsorjningen &r liksom tidigare en utmaning for myndigheterna dér allt
fler ser att staten behover hitta gemensamma 16sningar. Under senare ar har fragor
om den statliga vardegrunden och god forvaltningskultur ocksa blivit allt viktigare.

I efterfoljande avsnitt beskriver vi kortfattat de utvecklingstendenser som vi har
identifierat i vart arbete.

2.1 En forvaltning i standig strukturell férandring

Myndighetsstrukturen ar i standig fordndring. I avsnittet nedan beskriver vi darfor
nagra av de fordndringar som vi har noterat i vart arbete. Det handlar om att
myndigheterna blir firre men ofta storre och att regeringen fortsatt efterstravar en
okad specialisering och ett fokus pa kdrnan i de offentliga dtagandena genom
renodling. Vidare redogdr vi for forvaltningens aterkommande utmaningar med
samordning och samverkan i sa kallade tvérfragor och om ett okat intresse for att
hitta nya sitt att organisera det offentliga dtagandet pa.

2.1.1  Myndigheterna blir farre men myndighetssfaren vaxer

Under lang tid har den mest pétagliga forandringen av myndighetsstrukturen varit
att myndighetskoncerner med regional organisation har slagits samman till en
sammanhallen myndighet. Utvecklingen har varit del i ett forsok att astadkomma
oOkad nationell likvirdighet, effektivisering genom stordriftsfordelar och en mer
dndamalsenlig styrning. Inom ramen for denna utveckling har négra av de storsta
forvaltningspolitiska reformerna under senare ar tagit form.

Utvecklingen innebér att antalet myndigheter under regeringen har fortsatt att
minska. Samtidigt &r manga av de nya myndigheterna mycket stora. Flera av de
storsta myndigheterna i den svenska forvaltningen har tidigare varit myndighets-



koncerner med en regional organisation. Det géller till exempel Forsvarsmakten,
Polismyndigheten, Arbetsformedlingen och Forsdkringskassan. Resultatet av dessa
reformer har varierat mellan sektorer och mellan myndigheter. En lardom som ar
mojlig att dra av sddana erfarenheter &r att en reform néstan aldrig blir som man
har ténkt sig fran borjan.® Nagra av reformerna har ocksa lett till tillfdlliga problem
och nedgéngar i myndigheternas resultat.”

Minskningen av antal myndigheter sker nu i en svagare takt 4n under tidigare
artionden. I bérjan av 1990-talet fanns det strax 6ver 1 300 myndigheter under
regeringen. Antalet myndigheter halverades sedan fram till och med bérjan av
2000-talet. Ar 2000 fanns det 643 myndigheter, 2010 var de 391 och 2019 finns det
340 myndigheter under regeringen.® Det ser ddrmed ut som att vi nu har natt en
niva dir antalet myndigheter stabiliserar sig, &ven om myndighetsfloran fortfarande
foréndras.

Aven om antalet myndigheter har minskat dver tid betyder det inte att den statliga
forvaltningen har minskat som helhet. Ett sdtt att illustrera den utvecklingen &r att
se till myndigheternas resurser i form av arsarbetskrafter. Da ser vi att utvecklingen
snarare gar at andra hallet — det vill sdga antalet sysselsatta och arsarbetskrafter i
staten fortsétter att 6ka.’

Ar 2019 uppgick antalet arsarbetskrafter till cirka 226 000 vilket kan jimforas med
de 197 000 arsarbetskrafter som myndigheterna hade 2009 da vi hade det senaste
trendbrottet. Under perioden 2005-2009 minskade antalet arsarbetskrafter vid de
statliga myndigheterna varje ar.'° Men sedan 2009 har antalet arsarbetskrafter i
staten Okat nagot varje ar.!!

Det finns i dag 21 myndigheter som har mer &n 2 000 arsarbetskrafter. Dessa
myndigheter svarar for mer dn 70 procent av det totala antalet arsarbetskrafter i
staten. Storst dr Polismyndigheten som forfogar dver 28 000 arsarbetskrafter.

Denna strukturforandring med fler stora myndigheter innebar nya utmaningar for
regeringen nér det giller hur dessa myndigheter ska styras. Det handlar bdde om att
det finns en risk for att regeringen styr fér mycket och for detaljerat eller styr for

6 Se till exempel Statskontoret (2016) Forindringsprocesser i stora organisationer och
Ivarsson Westerberg (2017) Det finns ett kaos mellan verkligheten och kartan. Rapport frdn
Forvaltningsakademins seminarium om den stora polisreformen.

7 Se till exempel Ivarsson Westerberg (2017) Det finns ett kaos mellan verkligheten och
kartan. Rapport frdan Forvaltningsakademins seminarium om den stora polisreformen och
Statskontoret (2018) Ombildningen till en sammanhdallen Polismyndighet. Slutrapport.

8 Statskontoret (2019) Statsférvaltningen i korthet.

% Tbid.

10 Statskontoret (2018) Offentlig sektor i korthet.

!1 Statskontoret (2019) Statsforvaltningen i korthet.
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lite och for overgripande. I flera fall har styrningen ocksa kritiserats for att vara for
kortsiktig och ryckig.'? Det finns ocksa exempel pa att styrningen kan bidra till att
samordningen inom en myndighet forsvéras.

I var uppdragsverksamhet har vi ocksa sett att det 4r utmanande for de stora
myndigheternas ledningar att {3 till en vél fungerande intern styrning, planering
och uppfoljning.'? Detta ar till del en klassisk problematik som handlar om att ju
storre en organisation ar desto svérare blir det for organisationsledningen att direkt
Overvaka och kontrollera vad som sker till f6ljd av en styrintention.'*

Manga sma myndigheter med sarskilda forutsattningar

Slutligen kan vi konstatera att myndighetsstrukturen som helhet r relativt spretig.
Samtidigt som ett tjugotal av de stora myndigheterna svarar fér den absoluta
merparten av den statliga forvaltningens resurser, sa finns det ocksa manga sma
myndigheter.

Ar 2018 hade mer #n en tredjedel av de statliga myndigheterna mindre n 50 &rs-
arbetskrafter.!® Att myndigheterna dr s pass olika stora forsvarar for regeringen att
fa genomslag for de generella krav som alla myndigheter forvéintas klara pé egen
hand. Framforallt de sm& myndigheterna har ofta behov av stod och gemensamma
16sningar for att kunna leva upp till de krav som stéills pa myndigheter. Det ar inte
heller ovanligt att sm& och medelstora myndigheter har svért att hélla sig med vissa
typer av specialistkompetenser som de behover for att kunna bedriva en effektivt
och vil fungerande administration och verksamhet.!® P4 sikt ser vi detta som en
utmaning som regeringen kan komma att behdva hantera.

2.1.2 En mer renodlad och komplett myndighetsstruktur

Manga av de forandringar i myndighetsstrukturen som regeringen har genomfort
under senare ar har syftat till att renodla myndigheternas respektive uppgifter.

12 Se till exempel Inspektionen for socialforsikringen (2016) Forséikringskassan i forind-
ring. En studie av myndighetens styrande dokument 2005—2016; Statskontoret (2018) Ndr
planeringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfolj-
ning och SOU 2019:3 Effektivt, tydligt och trdffsiikert — det statliga dtagandet for fram-
tidens arbetsmarknad.

13 Se till exempel Statskontoret (2016) Analys av Arbetsformedlingens interna styrning och
utvecklingsarbete; Statskontoret (2017) Utvirdering av Migrationsverkets nya organisa-
tion; Statskontoret (2018) Ombildningen till en sammanhdallen polismyndighet. Slutrapport;
och Statskontoret (2018) Ndr planeringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna
ledning, styrning och uppfoljning.

14 Castillo & Ivarsson Westerberg (2018) Angsliga byrdikrater eller professionella
pragmatiker? Administrativa effekter av statens indirekta styrning av kommunerna.

15 Statskontoret (2018) Offentlig sektor i korthet.

16 Statskontorets dialogmdten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning
och exempelvis Statskontoret (2018) Hinder for att anvinda myndigheternas oppna data.



Renodling 4r ingen ny foreteelse. Denna strévan mot en dkad specialisering och ett
storre fokus pé kdrnan i de offentliga dtagandena har under lang tid praglat
forvaltningspolitiken. Tidigare har renodling ofta handlat om att omprova det
statliga atagandet, men under senare ar har det framfor allt handlat om att hitta en
funktionell ansvars- och rollférdelning mellan myndigheter.!’

Under senare ar har renodling handlat om att regeringen vill fa till en komplett
struktur i en sektor. Till stor del har det handlat om att skilja utvecklande och
genomforande funktioner fran uppfoljande och utvarderande funktioner.

I praktiken har detta ofta inneburit att regeringen renodlar tillsyns- och analys-
verksamhet genom att fora Gver dessa uppgifter till nya, ofta relativt smad myndig-
heter. Till viss del kan den utvecklingen ses som ett forsok att fa till en mer
enhetlig forvaltning och 6ka kontrollen i en decentraliserad forvaltningsmodell
med ett 6kat antal privata utforare. Att inréitta oberoende tillsyns- och analys-
myndigheter har varit en trend under relativt lang tid.'®

Renodling har ocksé handlat om att lyfta ut viss stddverksamhet eller sddan
verksamhet som dr mdjlig att kopa pa marknaden ur de statliga myndigheterna.
Ett exempel pé detta &r att regeringen har bildat Statens servicecenter och anslutit
andra myndigheter till myndighetens tjanster.

Renodlingstanken har bidragit till en 6kad sektorisering av forvaltningen, vilket i
sin tur har 6kat behovet av samverkan och samordning mellan myndigheter, sek-
torer och olika administrativa nivaer. Eftersom myndigheterna ddrmed behover
lagga mer tid pa att samverka och samordna sig har denna strukturférédndring
sannolikt bidragit till att administrationen i férvaltningen har dkat.?

Okningen av tillsynsmyndigheter har medfort att de administrativa kraven pa andra
aktorer i forvaltningen okat.?! Sa ar till exempel fallet inom utbildningsomréadet dar
de administrativa kraven har 6kat pa kommun- och skolniva.??

Renodlingen av stodverksamhet och verksamhet som ar mojlig att kdpa pé mark-
naden kan innebéra att myndigheterna behover stiarka sin kompetens inom vissa

17 Statskontoret (2016) Renodling av statlig verksamhet.

18 Ibid. och Ivarsson Westerberg och Sundstrom (2014) Syns inte med finns dindd — Ett
seminarium om forvaltningspolitik.

19 Statskontoret (2015) Renodling av statlig verksamhet.

20 Ibid. och SOU 2018:79 Analyser och utviirderingar for effektiv styrning.

2! Se till exempel Ahlbick Oberg (2010) Framviéixten av granskningssamhdllet — en frdga i
forfattningspolitisk skugga; Ivarsson Westerberg och Jacobsson (2013) Staten och gransk-
ningssamhdllet samt Forssell och Ivarsson Westerberg (2014) Administrationssamhdillet.
22 Se till exempel Castillo och Ivarsson Westerberg (2018) Angsliga byrdkrater eller
professionella pragmatiker? Administrativa effekter av statens indirekta styrning av
kommunerna.

17



omréaden. Det handlar till exempel om upphandlingskompetens och kompetens att
styra genom avtal. For sma, nybildade eller nyligen ombildade myndigheter kan
detta vara en utmaning som ar svér att hantera och 16sa.

2.1.3 Styrelserna och 6verdirektorerna blir fler

En tydlig forvaltningspolitisk utvecklingstendens under senare ar dr att frigan om
myndigheternas ledningsform och ledningar har blivit mer aktuell dn tidigare.?* I
centrum for dessa diskussioner stdr myndighetsstyrelsernas roll och ansvar samt
hur regeringen anvinder sig av styrelser och dverdirektorer i sin styrning.

Under senare ar har regeringen valt att dndra ledningsformen for ett antal stora
enradighetsmyndigheter. Till exempel har regeringen éndrat ledningsformen fran
enradighet till styrelse for Forsdkringskassan, Statens jordbruksverk och Skatte-
verket. Ar 2019 leddes 39 myndigheter en styrelse. Det kan jimforas med 2014 da
32 myndigheter leddes av en styrelse.?*

Antalet 6verdirektorer tillsatta av regeringen har ocksa dkat. Under de senaste fem
aren har regering tillsatt overdirektdrer vid bland annat Arbetsféormedlingen (2017),
Forsdkringskassan (2018), Migrationsverket (2018), Statens jordbruksverk (2018),
Trafikverket (2015) och Transportstyrelsen (2016). I dag finns 6verdirektorer vid
15 av myndigheterna under regeringen. Atminstone en tredjedel av dessa tjénster
har tillkommit efter 2015.

I flera fall har regeringen motiverat den fordndrade ledningsformen med att den vill
stirka sin styrning av myndigheten och fa dkad insyn i verksamheten. I vissa fall
har regeringen forsokt sékerstélla att myndigheten har rétt forutséittningar och
kompetens for att 16sa vissa uppgifter.

Flera av de myndigheter som nu har fatt styrelser har tidigare haft insynsrad. Men
eftersom insynsraden saknar beslutsbefogenhet och enbart ska ge réd till myndig-
hetschefen har detta inte varit tillrdckligt for att skapa ritt forutséttningar for att
styra och utveckla verksamheten.

Utvecklingen mot fler myndighetsstyrelser och 6verdirektorer kan ses som ett
tecken pa att regeringen vill skapa forutsittningar {for att kunna styra mer om det
skulle behovas. Det kan ocksa vara ett tecken pa att regeringen behover fa bittre
insyn i och kontroll pd myndigheterna, men utan att behdva anvénda sig av
sédrskilda uppdrag eller aterrapporteringskrav.

Styrelserna och dverdirektorerna har manga ganger tillsatts {for att ge stod till
myndighetschefen och for att skapa bittre forutsittningar for att utveckla

23 Se till exempel Statskontoret (2018) Myndighetsstyrelser i praktiken och diskussionen
som foljt pa hindelserna i Statens fastighetsverk och Transportstyrelsen 2016 och 2017.
24 Statskontoret (2019) Statsforvaltningen i korthet.



myndigheten och den framtida inriktningen av verksamheten.? Det kan ocksé
handla om en ambition att skapa béttre forutsattningar for den interna styrningen
och uppféljningen i en myndighet.?® Utvecklingen kan ddrmed &ven ses som ett
uttryck for att regeringen och Regeringskansliet varken vill eller kan styra i detalj
utan i stéllet vill forstarka en myndighetslednings samlade kompetens och formaga.
Det handlar da snarare om en forstérkt ledning dn om en forstirkt styrning. Detta dr
en intressant utveckling som vi bedomer att regeringen bor kunna bygga vidare pa
och utveckla om den vill férdndra sitt sétt att styra forvaltningen.

Generellt sett anvinder sig regeringen av ledningsformen styrelsemyndighet nér en
myndighet har ett omfattande finansiellt ansvar, komplexa eller tvérsektoriella upp-
gifter eller bedriver en afférsliknande verksamhet. Men vi har i tidigare studier sett
att fragan om ledningsform inte har varit prioriterad inom regeringen och Rege-
ringskansliet. Det har saknats konsensus om syftet med olika ledningsformer och
diarmed ocksad om vilka myndigheter som bor ha vilken ledningsform. Det har i sin
tur lett till att myndigheter med liknande verksambhet har olika ledningsform.

Samtidigt vet vi att ledningsformen é&r viktig for myndigheterna. En styrelse kan till
exempel spela en vérdefull roll nir det géller att granska hur en myndighet forval-
tas eller nér det giller formagan att fatta svara myndighetsbeslut.?” Samtidigt finns
det fortfarande en viss osékerhet om vilken roll en styrelse egentligen ska spela nér
det giller att leda och styra myndigheten.?

De forandringar som regeringen har genomfort under senare ar kan vara ett sitt att
prioritera frigan om myndigheternas ledningsform och ledningar mer. Samtidigt
pekar vissa myndighetschefer pa att det fortfarande ér otydligt hur rollférdelningen
och samspelet mellan styrelse, styrelseordforande, myndighetschef och dverdirek-
tor dr tankt att fungera. Det finns ocksé exempel pa att regeringen kan behova se
till att styrelseordféranden och myndighetschefen har samma kunskapsgrund och
forstaelse for vad myndighetsledningen ansvarar for, till exempel nér det géller den
delegerade arbetsgivarpolitiken.?

Under 2018 gjorde vi en studie av hur myndighetsstyrelserna arbetar och fungerar i
praktiken. Studien visar att samspelet och dialogen mellan styrelseordférande och
myndighetschef dr avgorande for att styrelsearbetet ska fungera vil. Men studien
visar ocksa att styrelserna séllan har fort en strukturerad diskussion om vilka frégor
som styrelsen ska diskutera eller fatta beslut om. Det &r ocksa ovanligt att hela
styrelsen tréiffar departementsledningen. I stéllet &r det ofta myndighetschefen som

25 Se till exempel Regeringen (2018) Stirkt ledning for Jordbruksverket, 2018-08-16.

26 Se till exempel Regeringen (2017) Regeringen utser éverdirektor for Migrationsverket,
2017-10-26.

27 Statskontoret (2014) Myndigheternas ledningsformer — en kartliggning och analys.

8 Statskontoret (2018) Myndighetsstyrelser i praktiken.

2 Statskontorets dialogmdten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning.
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informerar styrelsen om vad den politiska ledningen anser om och vill séga till
myndigheten. Av studien framgar ocksa att det finns flera risker for att styrelserna
inte far den information de behdver for att kunna ta ansvar for verksamheten.*

2.1.4 Fragor pa tvaren utmanar den svenska modellen

Manga av de problem och utmaningar som politiken och den offentliga forvalt-
ningen har att 16sa under kommande ér skér 6ver sektorerna. Under mycket lang tid
har det ocksé funnits en efterfrdgan pa en mer sammanhallen styrning av forvalt-
ningen.

Fragan om samverkan mellan statliga myndigheter, men ocks& mellan staten och
kommunsektorn har fatt allt storre vikt dver tid. Det handlar om att den svenska
forvaltningen behdver stérka sin formaga att hantera de utmaningar som foljer av
forandringar i omvérlden och av att médnniskors behov och férvintningar fordndras.
Men det handlar ockséd om utmaningar som f6ljer av medlemskapet i EU, den
svenska forvaltningsmodellen och resultatstyrningen. Ett flertal rapporter har pekat
pa att forvaltningsmodellen och resultatstyrningen medfort 6kade behov av
samverkan inom och mellan sektorer.?!

Behovet av en sammanhallen styrning och metoder for att hantera malkonflikter
och gora prioriteringar mellan olika politiska mal pa myndighetsnivé ar ocksa
nagot som lyfts som viktiga utvecklingsbehov av hogre chefer i forvaltningen. En
utvecklingstendens under senare &r &r att det har blivit allt svarare for politiken och
forvaltningen att hantera den hér typen av fragor samt att antalet fragor har okat.
Manga av de myndighetschefer och hogre chefer i forvaltningen som vi har pratat
med lyfter fram svarigheterna med samverkan, Regeringskansliets organisation och
regeringens styrning som utmaningar nér det giller myndigheternas formaga att
16sa och hantera tvérsektoriella fragor.*? Nar det géller de tvdrsektoriella fragorna
efterfragar manga myndigheter mer styrning, tydligare styrning eller en annan form
av styrning dn den som regeringen anvander sig av 1 dag.

Regeringen forsoker hitta I6sningar pa forvaltningens utmaningar med
samverkan

Aven representanter fran regeringen har gett uttryck for de svarigheter som uppstar
nér fler olika offentliga aktorer behover samverka for att tillgodose medborgarnas
behov och 16sa sina utmaningar. Vid den forvaltningspolitiska dagen 2019

30 Statskontoret (2018) Myndighetsstyrelser i praktiken.

31 Se till exempel Statskontoret (2005) Sektorisering inom offentlig forvaltning,
Statskontoret (2006) Pd tviren — styrning av tvirsektoriella fragor; SOU 2013:40 Att tinka
nytt for att géra nytta - om perspektivskiften i offentlig verksamhet och SOU 2018:22 Ett
ordnat mottagande — gemensamt ansvar for snabb etablering eller dtervindande.

32 Statskontorets dialogméten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning.



uttryckte civilministern Ardalan Shekarabi exempelvis att samverkan 4r en av den
svenska forvaltningsmodellens storsta utmaningar.

I vara utredningar har vi ocksa noterat att regeringen allt oftare férsoker styra med
horisontella och mer otraditionella metoder. Utvecklingen kan vara ett satt for
regeringen att hitta &indamalsenliga arbetsformer som ger forutséttningar for att
hantera komplexa och sektorsévergripande samhéllsproblem. Ytterligare ett motiv
for regeringen att anvédnda otraditionella styrmetoder kan vara att staten inte
kontrollerar de resurser som krévs for att hantera ett specifikt samhéllsproblem.
Under senare ar har vi studerat tre sddana sitt att styra: nationella samordnare,
overenskommelser samt strategier och handlingsplaner.3

Slutligen kan ndmnas att riksdagen har beslutat om att fortydliga kraven pa
samverkan i forvaltningslagen. Forandringarna tradde i kraft i 1 juli 2018. Det
aterstar att se vilken effekt den dndrade regleringen far.

2.1.5 Intresse for forvaltningspolitisk innovation

En utvecklingstendens under senare ar dr att det finns en efterfrdgan pa nya sétt att
organisera statlig och statligt finansierad verksamhet. Det handlar dels om myndig-
heter som adr mer fristdende fran regeringen an vad forvaltningsmyndigheter
normalt sett &r, dels om organisationsformer som dr enklare att starta, 14gga ned
och billigare att driva &n vad forvaltningsmyndigheter normalt sett dr. Denna ut-
veckling ar kanske inte sa forvdnande med tanke pé att det finns fa organisatoriska
alternativ inom staten.

Ett sadant exempel ar forslaget om en ny myndighet for att framja och skydda
manskliga rattigheter. Enligt forslaget ska denna myndighet vara mer oberoende én
en vanlig forvaltningsmyndighet och ha ritt att utse sin egen styrelseordforande
och myndighetschef.?*

Vi har ocksa sett att antalet sérskilda rad, beslutsorgan och rddgivande funktioner
vid de statliga myndigheterna har 6kat 6ver tid.* Vi tolkar 4ven denna utveckling
som en Onskan om organisatoriska alternativ och 16sningar for olika uppgifter som
den statliga forvaltningen har att utfora. Trots det vet vi ganska lite om effekterna
av dessa olika varianter att organisera och hantera ataganden och uppgifter.

Till detta kan dven ldggas att regeringen och Regeringskansliet ofta anvénder sig av
kommittévasendet for uppgifter som normalt sett hade kunnat utforas av en befint-
lig myndighet, men ddr man ser en kommitté som en mer flexibel och anvindbar

33 Statskontoret (2014) Nationella samordnare. Statlig styrning i otraditionell form;
Statskontoret (2014) Overenskommelser som styrmedel och Statskontoret (2018) Strategier
och handlingsplaner. Ett sdtt for regeringen att styra?

34 Ds 2019:4 Forslag till en nationell institution for ménskliga réttigheter i Sverige.

35 Statskontoret (2019) Statsforvaltningen i korthet.
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organisationsform. Kommittévasendet har traditionellt sett anvénts for att ta fram
ett beslutsunderlag for ett politiskt stdllningstagande. Men under 2018 hade var
sjunde kommitté ett mer otraditionellt uppdrag.*® Regeringen har exempelvis
nyligen tillsatt kommittén for teknologisk innovation och teknik med uppdraget att
identifiera policyutmaningar kopplade till den tekniska utvecklingen. Inom ramen
for uppdraget ska kommittén 16pande 1&dmna forslag till regeringen pa nya insatser,
lagar och regler som kan bidra till en positiv utveckling.?’

Regeringens anvdndning av kommittéformen kan ses som en innovativ forvalt-
ningspolitisk 16sning pa olika utmaningar som kan vara svara att hantera inom
ramen for forvaltningsmyndigheterna. Kommittéformen gor det mojligt att i mindre
skala och under kreativa former préva nya idéer och arbetssatt. Den gor det ocksa
mdjligt att under en begrinsad tid fokusera p& och samla kraft runt en avgrénsad
fraga.®

2.2  Delvis motstaende tendenser i regeringens styrning

Vi beddmer att regeringens styrning av forvaltningen i dag préglas av tvéa delvis
motstdende tendenser. Det handlar for det forsta om en dnskan om att minska
detaljstyrningen for att i stdllet ge utrymme till myndigheterna att strategiskt och
langsiktigt utveckla sin verksamhet. Det handlar for det andra om att regeringen tar
tillbaka viss beslutsmakt som tidigare har varit delegerad till myndigheterna.

2.21 Mer flexibel styrning av forvaltningen

Under slutet av 2000-talet paborjade regeringen ett arbete med att utveckla styr-
ningen av sina myndigheter.* Bakgrunden var aterkommande kritik om att styr-
ningen innehdll for manga och for otydliga styrsignaler, samt inte var tillrackligt
flexibel. For att fa till en mer 14ngsiktig och strategisk orientering, borjade rege-
ringen darfor utveckla resultatstyrningen med syfte att etablera en mer verksam-
hetsanpassad styrning.

Regeringen avskaffade bland annat den verksamhetsstruktur med gemensam mal-
och resultatstruktur som hade inforts 2001. Styrningen skulle i stéllet anpassas till
myndigheternas olika forutsdttningar och uppdrag. Regeringen tydliggjorde ocksa
att myndigheternas instruktioner skulle vara det grundldggande styrinstrumentet.

36 Statskontoret (2019) Udda figlar i kommittéviisendet. En studie av otraditionella
kommittéer.

37 Kommittédirektiv 2018:85 Samordnad och accelererad policyutveckling kopplad till den
fidrde industriella revolutionens teknologier.

38 Statskontoret (2019) Udda figlar i kommittéviisendet. En studie av otraditionella
kommittéer.

39 Utvecklingens inriktning slogs fast i Regeringens proposition 2008/09:1 Budgetpropo-
sition for 2009 och Regeringens proposition 2009/10:175 Offentlig forvaltning for
demokrati, delaktighet och tillviixt.



Regeringen skulle dédremot i mindre utstrickning ge myndigheterna kortsiktiga
uppdrag i regleringsbreven eller genom aterrapporteringskrav.

Vir uppfoljning av utvecklingen visade att bade departementen och myndigheterna
upplevde att den mer flexibla modellen hade resulterat i en béttre grund for styr-
ningen dn den tidigare gemensamma verksamhetsstrukturen.*! Vi konstaterade
ocksa att instruktionernas funktion som grundldggande styrdokument hade stérkts,
samtidigt som regleringsbreven hade minskat i omfattning. For négra av de
studerade myndigheterna hade ocksé aterrapporteringskraven minskat och
myndighetschefens utrymme att ta ett langsiktigt ansvar for verksamheten okat.

Men bilden varierar mellan myndigheterna. Fortfarande anser manga myndighets-
chefer for framfor allt stérre myndigheter att kraven pé aterrapportering ar for
omfattande.*

Tilltagande kritik mot tidigare reformer mynnar ut i nya forvaltningspolitiska
initiativ

I budgetpropositionen for 2016 initierade regeringen &terigen ett arbete med att
utveckla styrningen av den offentliga sektorn. I propositionen bedémer regeringen
att det behovs utvecklade former for styrning och uppf6ljning som balanserar
behovet av kontroll med fortroende for medarbetarnas verksamhetsnéra kunskap
och erfarenhet. Syftet med arbetet &r att minska detaljstyrningen for att ge utrymme
for en mer strategisk styrning som kénnetecknas av tillit och fortroende. En mél-
sdttning ar att skapa mer handlingsutrymme for de som arbetar i verksamheterna.

En bakgrund till regeringens initiativ &r den tilltagande kritik av utfallet av en del
forvaltningspolitiska reformer som genomfordes i slutet av 1980-talet och borjan
av 1990-talet.* Dessa reformer hdmtade inspiration frén styrmodeller inom den
privata sektorn och fokuserade mer pa resultat, decentralisering, delegerat ansvar
for budget och organisation, uppfoljning och medborgarnas behov. Reformerna
syftade till att effektivisera forvaltningen och dimpa utgiftsutvecklingen i den
offentliga sektorn.

Regeringen bedomer visserligen att delar av dessa reformer har bidragit till att
Sverige har en forvaltning i varldsklass, men att de i en del avseenden ocksé har
medfort negativa konsekvenser. Det géller exempelvis 6kad administration och
olika former av snedvridande incitament. Reformerna har ocksa okat efterfragan av

40 Regeringens proposition 2008/09:1 Budgetproposition for 2009. och Regeringens
proposition 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt.

41 Statskontoret (2013) Flexibilitetens fordelar och nackdelar — perspektiv pd regeringens
myndighetsstyrning.

42 Statskontoret (2016) Myndighetschefernas syn pd regeringens styrning.

43 Se till exempel SOU 2018:47 Med tillit véiixer handlingsutrymmet — tillitshaserad
styrning och ledning av vilfirdssektorn; Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(2017) Dags for omprovning och Sundstrém (2016) Strategisk styrning bortom NPM.
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information samt pa kontroll och uppfoljning, vilket har lett till att den offentliga
sektorn riskerar att inte ta tillvara pa den kompetens som finns hos de som arbetar i
verksamheterna.*

For att utveckla styrningen av den offentliga sektorn inrdttade regeringen 2016 den
sa kallade Tillitsdelegationen. Delegationens uppdrag ar att genomfora projekt som
framjar idé- och verksamhetsutveckling om hur den offentliga sektorn kan styras
mer tillitsbaserat.* Delegationen ska dessutom ldmna forslag pa hur och nér en
gemensam introduktionsutbildning for statsanstédllda kan inforas.*® Delegationen
ska redovisa sitt slutbetéinkande till regeringen i maj 2020. Aven Statskontoret fick
i uppdrag att kartldgga, analysera och i vissa delar 1dmna forslag avseende statens
styrning av statlig respektive kommunal verksamhet.*’

Med tillitsreformen vill regeringen skapa basta mojliga forutséttningar for den
offentliga férvaltningen att forverkliga regeringens politik, utfora sina uppgifter i
Ovrigt samt uppratthélla virden som réttssikerhet, jaimlikhet, jamstilldhet och
medborgarperspektivet. Vi uppfattar att det starka fokus pa effektivitet som har
préglat de senaste decenniernas forvaltningspolitiska reformer har tonats ned nagot
till forman for en forvaltning som ska leverera hogre kvalitet.

2.2.2 Starkare uttryck for idén om en sammanhallen forvaltning

Framvixten av en mer verksamhetsanpassad och flexibel styrning har inneburit att
myndighetsledningarna har fatt utrymme att strategiskt och langsiktigt utveckla sin
verksamhet. Samtidigt har under de senaste dren en delvis motstaende idé om en
mer sammanhaéllen forvaltning tagit sig allt starkare uttryck. Detta manifesteras
framst av att regeringen har visat ett allt storre intresse for att styra staten som en
koncern.

Koncernstyrning innebér att regeringen i storre utstrackning utgér fran statens sam-
lade intressen nér den styr sina myndigheter. De framsta motiven for regeringen att
styra forvaltningen som en koncern &r att 6ka produktiviteten och effektiviteten
samt att erbjuda medborgare och foretag en béttre service och tillgang till fysiska
mdten. En del av besluten syftar ocksa till att upprétthélla och oka allmédnhetens
fortroende for staten som helhet. Vi bedomer att utvecklingen delvis &r en reaktion
pa den langtgaende delegeringen till myndigheterna och de svarigheter som denna
delegering innebér for politiken att f4 genomslag inom omradden som gar utdver
enskilda myndigheters uppdrag.

44 Regeringens proposition 2015/16:1 Budgetpropositionen for 2016.

45 Kommittédirektiv 2016:51 Tillit i styrningen och kommittédirektiv 2017:119 Tilliiggs-
direktiv till Tillitsdelegationen (Fi 2016:03).

46 Kommittédirektiv 2019:6 Tilliggsdirektiv till Tillitsdelegationen (Fi 2016:03).

47 Fi2016/00372/SFO (delvis) Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig
sektor.



Koncernperspektivet aterfinns i flera férvaltningspolitiska initiativ som regeringen
har tagit under senare ar. Nedan beskriver vi tre exempel fran den senaste mandat-
perioden:

e regeringens styrning av den offentliga forvaltningens digitalisering
e myndigheternas lokalisering

e inrdttandet av en gemensam servicekontorslosning vid Statens servicecenter.

Digitaliseringen leder till behov av fler gemensamma lésningar

Regeringen har genom aren provat olika sétt att organisera forvaltningens digitali-
sering. Under lang tid byggde utvecklingen pa centraliserade 16sningar dér bland
annat Statskontoret hade en central roll. Men under de senaste 15 aren har rege-
ringen organiserat stddet till utvecklingen av den digitala forvaltningen i olika
myndigheter och kommittéer. Mellan 2009 och 2015 gick uppdraget i férsta hand
till E-delegationen som bestod av myndighetschefer fran 16 myndigheter.

Statskontoret bedomde 2014 att den samlade besluts- och genomforandekraften
inom e-forvaltningsomradet, inklusive mer kraftfulla finansieringsmodeller och
kompetensstod for myndigheterna, behdvde stirkas. Flera myndigheter och
kommittéer samt dven regeringen har gjort liknande beddmningar om att férvalt-
ningen behover bli bittre pa att ta tillvara pa digitaliseringens mojligheter.*

Som ett led i en forstarkt styrning av forvaltningens digitalisering inrdttade
regeringen Myndigheten for digital forvaltning.* Myndigheten ska utveckla,
samordna och stodja den forvaltningsgemensamma digitaliseringen. Darutdver
ansvarar myndigheten for flera nationella tjanster som anvinds av hela den
offentliga sektorn.

Regeringen har betonat att gemensamma 16sningar och investeringar kravs for att
kunna anvinda digitaliseringens mojligheter for att effektivisera forvaltningen.
Under de senaste aren har regeringen ocksa tagit initiativ i denna riktning genom
att ge uppdrag till myndigheter att ta fram gemensamma I6sningar for exempelvis
e-arkiv® och IT-drift.! Aven ménga myndighetschefer och hdgre chefer i forvalt-
ningen verkar dela regeringens uppfattning att digitaliseringen driver fram ett storre
behov av gemensamma losningar. Av vara dialogméten framgér att manga myn-
digheter efterfragar fler gemensamma 16sningar.

8 Kommittédirektiv 2017:117. Inrittande av en myndighet for digitalisering av den
offentliga sektorn.

4 Regeringens proposition 2018/19:1 Budgetproposition for 2019 Utgifisomrdde 2
Samhdllsekonomi och finansforvaltning.

S0N2014/3415/1TP. Uppdrag att utveckla och anviinda en forvaltningsgemensam tjinst for
e-arkiv.

S1'Fi2017/03257/DF. Uppdrag att erbjuda samordnad och séiker statlig IT-drift.
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Okat intresse fé6r myndigheternas lokalisering och servicegivande

Under senare ar har fragor om de statliga myndigheternas lokalisering och service-
givande hamnat allt mer i den politiska debattens fokus. Fragorna har nyligen
aktualiserats och belysts i ett antal rapporter och utredningar.’? Vi har till exempel
bistétt regeringen med ett underlag om myndigheternas lokalisering.>* Och vi
kartlagger for tillfdllet vissa myndigheters planer for lokalisering.>*

Riksdagen och regeringen har ocksa vidtagit fordndringar pa omradet. Riksdagen
har till exempel tillkdnnagett for regeringen att den statliga ndrvaron bor 6ka i hela
landet. Enligt riksdagen bor regeringen se till att statliga myndigheter lokaliseras
till fororter och ldgen utanfor de dyraste omradena i Stockholms innerstad samt
dven prova lokalisering till andra delar av landet.>

Under den forra mandatperioden beslutade regeringen om att omlokalisera ett antal
myndigheter fran Stockholmsregionen till olika platser i landet. Regeringen har
ocksa som utgangspunkt att nya myndigheter framfor allt ska lokaliseras utanfor
Stockholmsregionen.>* Sammanlagt berérs 19 myndigheter av regeringens beslut
om att omlokalisera hela eller delar av myndigheter. Kammarkollegiet har ocksa
fatt i uppdrag av regeringen att stddja de myndigheter som ska omlokaliseras.®’

Servicekontor i ny regi och pa fler platser i landet

I februari 2019 lamnade regeringen en proposition till riksdagen om att ge Statens
servicecenters forutsattningar att tillhandahalla lokal statlig service genom de
statliga servicecenter som Forsékringskassan, Pensionsmyndigheten och Skatte-
verket tidigare har drivit i samverkan. Den sakpolitiska 6verenskommelsen mellan
regeringen, Centerpartiet och Liberalerna slar ocksé fast att fler servicekontor ska
etableras 1 hela landet. Regeringen har ocksa sagt att det 4r viktigt att fler statliga
myndigheter ingar i serviceorganisationen. Detta dr ocksa ndgot som vi har lyft
fram i véra tidigare rapporter p& omradet. Vi bedomer att fler myndigheter behdver

52 Se till exempel SOU 2016:26 Pd viig mot en ny politik for Sveriges landsbygder -
landsbygdernas utveckling, mojligheter och utmaningar; SOU 2018:43 Statliga service-
kontor — mer service pd fler platser; ST (2018) Vad héinder pa myndigheten ndr jobben
flyttas? och Myndigheten for ungdoms- och civilsamhillesfragor (2019) Slutredovisning
rorande omlokalisering av Myndigheten for ungdoms- och civilsamhdllesfrdagor.

53 Statskontoret (2016) Statliga myndigheters lokalisering — ett samlat underlag.

34 Fi2019/01406/SFO Uppdrag till Statskontoret att kartligga vissa myndigheters planer
for lokalisering av verksamhet.

35 Se till exempel néringsutskottets betinkande 2015/16:NU17 Regional tillviixt,
riksdagsskrivelse 2015/16:201 och Finansutskottets betédnkande 2015/16:FiU25 Statlig
forvaltning och statistikfragor, riksdagsskrivelse 2015/16:208.

56 Finansdepartementet (2018) Okad styrning av myndigheternas lokalisering.

3T Fi2016/03952SFO Uppdrag att stodja myndigheter som dr foremdl for omlokalisering.



involveras om servicegivandet pa lokal nivé ska bli effektivt och leva upp till
rimliga krav pa kvalitet, tillgdnglighet och arbetsmiljo.®

Kraven om 6kad lokal narvaro stiller myndigheterna infér svara val
Riksdagen och regeringen kommer sannolikt att ha ett fortsatt intresse for fragor
om myndigheternas lokalisering och medborgarnas tillgang till lokal service. Syftet
med omlokaliseringarna och servicekontoren é&r att hélla ihop Sverige och skapa
forutsittningar for de myndigheter som bedriver verksamhet i flera delar av landet
att uppratthalla en lokal ndrvaro och rimlig serviceniva. Syftet dr ocksa att bevara
fortroendet for staten och den offentliga forvaltningen i hela landet.

For myndigheterna kan omlokaliseringar och krav pa 6kad lokal nirvaro innebéra
svara avviagningar mellan olika foérvaltningspolitiska varden. I vara dialoger med
myndighetschefer som har omlokaliserat hela eller delar av sin verksamhet har vi
fatt exempel pa att omlokaliseringarna kan f& oférutsedda ekonomiska och kompe-
tensmassiga konsekvenser som kan férsimra myndighetens forutsattningar att
bedriva verksamheten effektivt. Riksrevisionen har ocksé visat péd liknande resultat
i sina granskningar av tidigare omlokaliseringar.>

Vara tidigare uppdrag inom omradet visar ocksa att det kan vara svart att ekono-
miskt och arbetsmiljomaéssigt motivera servicekontor pa orter med en liten befolk-
ning.® Kraven pa lokal nérvaro kan ocksa vara svara att hantera for myndigheter
som ska gora besparingar eller minska antalet anstéllda.®!

2.3  En mer detaljerad styrning av kommunsektorn

En tydlig forvaltningspolitisk tendens &r att statens styrning av kommuner och
regioner har dkat i omfattning, komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste
decennierna. Det giller frimst de riktade statsbidragen. Ar 2018 fanns det ungefir
180 riktade statsbidrag®? vilket kan jamforas med cirka 130 riktade statsbidrag
2016.9 Statens styrning med mal och inriktningsdokument och kunskapsstyrningen
har ocksé blivit mer detaljerad och 6kat i omfattning. I ett lite l&ngre perspektiv har

38 Statskontoret (2012) Service i medborgarnas och foretagens tjdnst.

59 Riksrevisionen (2009) Omlokalisering av myndigheter.

60 Statskontoret (2012) Service i medborgarnas och foretagens tjdnst.

6! Se till exempel Kronofogdemyndigheten och Arbetsférmedlingen.

62 Statskontoret (2019) Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting
2018.

63 Jimforelsen mellan de tva dren ir inte helt rittvisande eftersom det finns vissa skillnader
i hur riktade statsbidrag har definierats i de tva undersdkningarna. Okningen mellan de tva
aren dr darfor nagot mindre dn vad som framgar av en direkt jamforelse av uppgifterna.
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dven regelstyrningen blivit mer detaljerad och fatt ett 6kat inslag av réttstillamp-
ning.%

Maingden styrning och de dokumentationskrav som foljer av den statliga styrningen
kan gora det svart for enskilda kommuner eller regioner att bedriva sin verksamhet
pa ett andamélsenligt sitt. Styrningen kan &ven f andra oonskade konsekvenser i
form av minskad likvéardighet, 6kade kostnader for administration och minskat
politiskt handlingsutrymme pa regional och lokal niva.

En utmaning for den statliga styrningen ér att olika kommuner och regioner har
olika utmaningar, behov och forutséttningar. Darfor skiljer sig kommunernas och
regionernas mojligheter att hantera den statliga styrningen at. I slutinden handlar
dérmed styrningen om att gora en avvégning mellan att dstadkomma mer nationell
likvardighet och att underlétta den kommunala sjdlvstyrelsen utifran de regionala
och lokala behoven.

Det finns flera skal till att den statliga styrningen av kommuner och regioner okar.
Det handlar bland annat om att det finns ett starkt tryck pa den nationella nivén att
agera inom centrala politikomraden dar kommuner och regioner har det huvud-
sakliga ansvaret. Inom dessa omraden har staten begrinsade styrmojligheter.
Riktade statsbidrag och krav pé skérpt tillsyn kan da bli ett sétt for den nationella
nivan att gora politik och visa handlingskraft.

2.3.1 Fortsatt tillvaxt av statlig reglering

Staten har stora mojligheter att styra kommuner och regioner genom lagstiftning,
forordningar och myndighetsforeskrifter. Detta dr ocksé en mojlighet som staten
utnyttjar i timligen stor omfattning. Bara under 2018 trddde 15 nya lagar och
forordningar och 22 nya lag- eller férordningséndringar av stor betydelse for den
kommunala verksamheten i kraft.¢” Utdver detta tillkommer en stor miangd fore-
skrifter fran statliga myndigheter. Staten kan i sin reglering av kommuner och
regioner rikta sig till dem i deras egenskap av organisation, till de verksamheter
som de ansvarar for eller till personalen som arbetar i verksamheterna.

Mycket av den statliga styrningen av kommuner och regioner kommer sig av att
statliga myndigheter fortydligar lagstifiningen genom foreskrifter och allménna
rad.®® Dessa fortydliganden kan ofta innebdra detaljerade foreskrifter om hur

84 Statskontoret (2019) Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting
— en analys.

%5 Tbid.

% Tbid.

57 Tbid.

68 Se till exempel Castillo och Ivarsson Westerberg (2019) Angsliga byrdkrater eller
professionella pragmatiker? Administrativa effekter av statens indirekta styrning av
kommunerna.



kommuner och regioner ska utfora viss verksamhet. Det kan i sin tur leda till att
kommuner och regioner far 14gga mer resurser pa administrativt arbete. Det finns
ocksé tecken pa att fortydliganden av en viss lagstiftning kan leda till oférutsedda
ambitionsdkningar som inte alltid omfattas av finansieringsprincipen.®

Sammantaget kan man sdga att regelstyrning av kommunerna och regionerna i
delar 4r mycket detaljerad. Aven om en detaljerad regelgivning framstar som
motiverad i det enskilda fallet blir resultatet av den samlade regelgivningen att
handlingsutrymmet minskar. Om staten i lagar, forordningar, foreskrifter, allmédnna
rad och annan mjukare styrning i detalj beskriver hur en verksamhet ska bedrivas
minskar kommunernas och regionernas mojlighet att bedriva verksamheten sé
dndamalsenligt som mojligt utifrdn de egna behoven och forutsittningarna.”

2.4  Utmaningar i myndigheternas kompetensforsorjning

Sysselsdttningen och antalet arsarbetskrafter i statsforvaltningen fortsétter att 6ka.”
Samtidigt pekar manga statliga myndigheter pa att de har svart att rekrytera den
kompetens som de behdver.” Cirka hilften av Arbetsgivarverkets medlemmar
pekar pa att de har svart att behalla sin personal.” Utmaningarna att rekrytera ar
som storst nér det giller hogutbildade personer och personer med kompetens inom
IT-omradet. Det beror pa att myndigheterna dér konkurrerar om kompetensen pa
den 6ppna marknaden.

Bristen pa kompetens inom IT-omradet handlar framfor allt om att det &r svart att
rekrytera och behélla personer som utvecklar och forvaltar IT-system. Denna brist
ar problematisk med tanke pa de behov som finns nér det giller digitaliseringen av
forvaltningen.” I mindre och medelstora myndigheter finns det tecken pa att det ar
svart att rekrytera kompetens inom personal, ekonomi och upphandling.”

Nir det géller kompetensforsorjningen av chefer i statsforvaltningen ar situationen
god. Fa myndigheter uppger att de har svart att rekrytera och behalla chefer. Sett
over tid har ocksa mojligheterna att rekrytera chefer forbéttrats nagot.’

% Sveriges kommuner och landsting (2011) Finansieringsprincipen ger ekonomiska forut-
sdttningar for statligt beslutade dtgdrder.

70 Statskontoret (2019) Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting
— en analys.

7! Statskontoret (2019) Statsforvaltningen i korthet.

72 Statskontorets dialogmoten med myndighetschefer och hogre chefer i statlig forvaltning.
3 Arbetsgivarverket (2018) Konjunkturbarometer for den statliga sektorn.

74 Tbid.

75 Statskontorets dialogmoten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning.
76 Arbetsgivarverket (2018) Konjunkturbarometer for den statliga sektorn.
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Arbetsgivarverkets undersokningar visar att de statliga myndigheterna generellt sett
har svart att rekrytera och behalla kompetens.”” En forklaring till detta &r den starka
utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden under senare ar. Konkurrensen &r
hog och inom vissa omraden har forvaltningen svart att méta sig 16nemassigt.”

Efterfragan och bristen pa arbetskraft kommer att vara stor &ven under kommande
ar.” De statliga myndigheterna behdver ddrmed dven fortsdttningsvis rakna med en
héard konkurrens om den kompetens som finns pa arbetsmarknaden. Samtidigt
pekar Konjunkturinstitutet®, Finanspolitiska radet®! och Arbetsformedlingen pa att
ekonomin mattas av, vilket bland annat mérks i att nedgangen i antalet arbetslosa
bromsar in.*? Detta kan pa nagot langre sikt forbéttra forutsittningarna for den
offentliga forvaltningens kompetensforsorjning. 3

En annan forklaring till att myndigheterna har svart att rekrytera kompetens ar att
det inte alltid anses som attraktivt att arbeta i staten och att myndigheter konkur-
rerar med varandra om viss kompetens. Staten kan dérfor behova utveckla ett
gemensamt arbetsgivarvarumarke, gemensamma 16sningar inom kompetens-
forsorjningsomradet och gemensamma karridrvégar.®

2.41 Framtida pensionsavgangar behéver hanteras strategiskt

Under ett antal ar framdver kommer en relativt stor del av de som arbetar i den
statliga forvaltningen att na pensionsaldern.? Det innebér att det kommer att ske en
generationsvéxling i staten under kommande &r. Manga myndigheter kommer
ddarmed att behdva ersdttningsrekrytera enstaka individer med specifik nyckel-
kompetens och fordndra sina arbetssétt.

Pensionsavgangarna dr en viktig faktor som myndigheterna behdver ta hdnsyn till i
sin strategiska kompetensforsorjning, men den far inte skymma sikten s att de
glommer eller tonar ned andra delar av det strategiska arbetet. Sett till utvecklings-
tendenserna och de framtida utmaningarna ar det viktigt att fortsétta att analysera
den statliga forvaltningens behov av kompetens pa fem till tio &rs sikt.

77 Arbetsgivarverket (2018) Konjunkturbarometer for den statliga sektorn.

78 Statskontorets dialogméten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning.
7 Arbetsformedlingen (2018) Arbetsmarknadsutsikterna hésten 2018. Prognos for arbets-
marknaden 2018-2020.

80 K onjunkturinstitutet (2019) Konjunkturliget i mars 2019.

81 Finanspolitiska radet (2019) Svensk finanspolitik. Finanspolitiska rddets rapport 2019.
82 Arbetsformedlingens ménadsstatistik 14 maj 2019.

8 Q4 var till exempel fallet under ldgkonjunkturen i borjan av 2000-talet.

8 Statskontorets dialogmoten med myndighetschefer och hogre chefer i statlig forvaltning.
85 Statens tjénstepensionsverk (2018) Pensionsavgdngar inom statsforvaltningen. Statistik-
rapport 2018.



Den kommande generationsvéxlingen kan ocksé ha betydelse for arbetet med den
statliga vardegrunden och en god forvaltningskultur. Att dldre och erfarna tjanste-
main slutar kan innebéra att en del av de som har burit upp en myndighets varde-
grund forsvinner och ersitts av medarbetare utan kunskaper om och erfarenhet av
de krav som ligger i tjainstemannarollen. Vi bedomer att det finns anledning f6r
Tillitsdelegationen att beakta detta i samband med det forslag till gemensam
introduktionsutbildning som delegationen har i uppdrag att ta fram.3¢

2.4.2 Beroende av konsulter leder till nya kompetens- och
atgardsbehov

En konsekvens av att myndigheterna har svart att rekrytera och behalla kompetens
ar att de behover anvéanda sig mer av upphandlade konsulttjanster och externa
uppdragstagare. Manga myndigheter anvéinder sig ocksé av detta sitt for att hantera
kompetensbrister i den egna organisationen.?” De statliga myndigheterna koper
arligen konsulttjanster for relativt stora belopp.®® Inom ramen for vér utrednings-
verksamhet har vi ocksa sett exempel pad myndigheter som anvénder sig av en stor
andel konsulter och som har blivit beroende av konsulter for att utveckla och
bedriva delar av sin verksamhet eller sirskilda utvecklingsprojekt.®

Mojligheten att anvéinda sig av externa uppdragstagare och konsulter ger myndig-
heterna ett visst handlingsutrymme och flexibilitet. Samtidigt innebér det att myn-
digheterna behover ha tillgang till upphandlingskompetens och kunskap om att
styra genom avtal. Riksrevisionen visar i en granskning att anvéndningen av
konsulttjanster 6verlag inte dr valgrundad och att myndigheterna brister i sin
kontroll av konsultanviandningen. En konsekvens av detta ar att det finns risk for att
myndigheternas inkdp av konsulttjinster inte ar effektiva och att myndigheterna
inte hushallar med statens resurser.” I var utredningsverksamhet har vi ocksa sett
prov pé att sma och medelstora myndigheter kan ha svart att 16sa den hér typen av
fragor.’! Ett stort inslag av konsulter i verksamheten kan ocksa innebéra att en
myndighet behéver genomfora olika typer av atgéarder eller utbildningsinsatser for
att bevara en god forvaltningskultur i hela myndigheten.

86 Kommittédirektiv 2019:6 Tilliggsdirektiv till Tillitsdelegationen.

87 Se till exempel Statskontorets myndighetsanalyser och Arbetsgivarverket (2018)
Konjunkturbarometer for den statliga sektorn.

8 Riksrevisionen (2018) Staten som inképare av konsulter — tink forst och handla sen.

8 Se till exempel Statskontoret (2016) Jordbruksverkets okade kostnader fér administra-
tion av EU-stéd — konsekvenser och utmaningar.

% Riksrevisionen (2018) Staten som inkopare av konsulttjiinster — tink forst och handla
sen.

%! Se till exempel Statskontoret (2016) Myndighetsanalys av Myndigheten for delaktighet,
Statskontoret (2017) Myndighetsanalys av Konstnérsndmnden och Statskontoret (2017)
Myndighetsanalys av Forum for levande historia.
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2.5 Ekonomiska utmaningar vantar forvaltningen

Sverige star infor stora samhéllsutmaningar. Jimfort med manga andra ldnder ar vi
vél rustade for att mota dessa utmaningar. Trots det kommer det att finnas ett
forandringstryck pa den svenska forvaltningen under kommande ar. Den statliga
forvaltningen har stora investeringsbehov, inte minst nér det géller ny teknik och
digitala tjanster riktade till medborgarna. Samtidigt star de offentliga finanserna
infor utmanande tider, inte minst med anledning av den demografiska utveck-
lingen.*?

Manga myndigheter har fatt mer pengar och utvidgade uppdrag i de senaste arens
budgetpropositioner. Trots 6kade anslag uttrycker médnga myndigheter att budgeten
for lokaler, 16ner och dvriga forvaltningskostnader ér anstrangd. Trenden under de
senaste dren dr ocksa att allt farre myndigheter anslagssparar samtidigt som allt fler
anvénder sig av anslagskrediten.”

Politiken och forvaltningen kan dérfor behova hitta sétt att fordndra sig och 6ka sin
forméga att hitta nya och innovativa l6sningar pa de problem och utmaningar som
foljer av samhéllsutvecklingen.

2.5.1 Demografin gor det svarare att finansiera valfarden

I takt med att demografin fordndras okar efterfragan pa de vilféardstjénster och
kollektiva varor som den offentliga sektorn ansvarar for. Samtidigt innebar utveck-
lingen ekonomiska utmaningar eftersom allt farre kommer att behdva forsorja allt
fler.** Sveriges kommuner och landsting har till exempel pekat pd kommunsektorn
gér hérdare tider till motes. Under 2018 gick ménga kommuner och regioner med
underskott.” Direktiven till och underlag fran Kommunutredningen pekar ocksa pa
framtida ekonomiska och kompetensmassiga utmaningar.®

Vidare innebér urbaniseringen att forutsittningarna i dag skiljer sig at mellan tét-
befolkade stadskommuner och glesbefolkade landsbygdskommuner. De utmaning-
ar som kommuner och regioner stér infor tenderar att vara storre i de mer gles-
befolkade delarna av landet eftersom kapaciteten och robustheten bade avseende
ekonomi och kompetens redan 4r svag eller i vissa fall saknas. En fortsatt urbani-
sering kommer att driva pa denna utveckling vilket innebér att frigan om regioners

°2 Konjunkturinstitutet (2019) Hdllbarhetsrapport for de offentliga finanserna 2019.

% Arbetsgivarverket (2018) Konjunkturbarometer for den statliga sektorn.

%4 Se till exempel Morck med flera (2019) Kommunernas framtid; SOU 2017:1 Fér
Sveriges landsbygder — en sammanhdllen politik for arbete, hallbar tillvixt och vdlfird och
SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar.

% Sveriges kommuner och landsting (2019) Ekonomirapporten.

% Kommittédirektiv 2017:13 Stirkt kapacitet i kommunerna for att méta samhdillsutveck-
lingen och Kommunutredningen (2019) Underlag och diskussionsfrdgor till seminarium
och hearing med Kommunutredningen den 15 maj 2019.



och kommuners kapacitet blir en viktig forvaltningspolitisk frdga for framtiden.
Aven de senaste arens invandring har inneburit ett 5kat demografiskt tryck pa
kommunerna och regionerna eftersom befolkningen har 6kat i ett vixande antal
kommuner.

Négot forenklat kan man séga att utmaningarna bestér i att kommunerna och
regionerna kommer fa det svarare att finansiera och kompetensforsorja verk-
samheterna pa léngre sikt, samtidigt som kraven pa verksamheterna dkar. Detta
okar behovet av samarbete mellan staten och kommunsektorn och att ansvar och
uppgifter dr fordelade pa ett funktionellt sdtt som mdjliggor en effektiv verksamhet
och likvérdig service, tillgdng och kvalitet i hela landet. Det &r ocksé viktigt att den
statliga styrningen bidrar till att skapa forutsittningar for kommuner och regioner
att klara sina ataganden och for att vidareutveckla en rattsséker och effektiv
forvaltning.

2.5.2 Okade resurser till kdrnan i det offentliga atagandet

Under senare ar har vi sett att regeringen och riksdagen har gjort sérskilda
satsningar inom de omréden som skulle kunna ségas utgdra kérnan i det offentliga
atagandet. Det handlar till exempel om satsningar inom forsvar, samhéllsskydd,
hilso- och sjukvard och utbildningsomradet. Till exempel har Forsvarsberedningen
foreslagit att anslagen for det militdra forsvaret ska okas till 84 miljarder kronor
fran och med 2025 och att totalférsvaret och det civila férsvaret ska fa ytterligare
medel under perioden 2021-2025.%

Vi har samtidigt sett prov pa vissa problem nér det géller leveransen och kvaliteten
i grundldggande samhallstjanster, till exempel vattenforsorjning®® och samhalls-
skydd.” Vi ser ocksa att medborgarnas fortroende sjunker for vissa offentliga karn-
verksamheter som polisen, dldreomsorgen, sjukvarden och skolan.!%

Det finns dérfor anledning att tro att regeringen fortsatt kommer att vilja starka
forvaltningens formaga att med god kvalitet tillgodose medborgarnas behov inom
ramen for kdrnan av det offentliga atagandet. En sadan forstarkning kan innebéra
att karnverksamheten och kdrnan i det offentliga atagandet kan behdva prioriteras
upp pa bekostnad av andra verksamheter och delar av atagandet.

7 Ds 2019:8 Viirnkraft - Inriktningen av sciikerhetspolitiken och utformningen av det milité-
ra forsvaret 2021-2025.

% Se till exempel SOU 2016:32 En trygg dricksvattenforsérjning — bakgrund, éverviigan-
den och forslag.

% Se till exempel Regeringen (2015) Rapport fiin Skogsbrandsutredningen och SOU
2019:7 Skogsbrinderna sommaren 2018.

100 SOM-institutet (2019:13) Svenska folket betygsiitter offentlig verksamhet.
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2.6  Okat fokus pa sakerhetsfragor

Under de senaste aren har den offentliga forvaltningens formaga att hantera olika
utmaningar kopplade till sdkerhetsfragor hamnat allt mer i fokus. Fragor om
organiserad brottslighet och terrorbekdmpning har till exempel varit pa agendan.
Samtidigt bedomer regeringen att det globala sdkerhetsldget har forsdmrats. Fore-
tradare for regeringen beskriver att Sverige sedan kalla krigets slut inte har tagit
sakerhetsfragor pa tillrickligt stort allvar!®! och i riksdagen har det vuxit fram ett
brett stod for okade satsningar pa forsvaret och polisen. Fragorna har dessutom fitt
en forstérkt roll i och med att regeringen har inréttat ett sdkerhetspolitiskt rad.

Séakerhetsperspektivet har dven priglat diskussionen om hur forvaltningen bedriver
sina verksamheter. En padrivande kraft har varit ett antal uppmarksammade fall dar
offentliga organisationer har uppvisat brister i sitt arbete med informationssikerhet.
Brister i den offentliga forvaltningens arbete med informationssékerhet har dven
identifierats av olika utredningar och myndigheter.!®

Regeringen har tagit initiativ som pa en 6vergripande nivd kommer att paverka
forvaltningens sékerhets- och informationssakerhetsarbete. Regeringen har till
exempel:

e  gett en sérskild utredare i uppdrag att analysera och lémna forslag till en ny
struktur for ansvar, ledning och samordning inom civilt férsvar pé central,
regional och lokal niva.!%

e gett en sérskild utredare 1 uppdrag att analysera och ldmna forslag till en ny
myndighet for psykologiskt férsvar. %

e lanserat en nationell strategi for samhéllets informations- och cybersékerhet
for att skapa langsiktiga forutséttningar for ett effektivt arbete med informa-
tions- och cybersdkerhet samt hoja medvetenheten och kunskapen i hela
samhallet.!%

101 Exempelvis energi- och digitaliseringsminister Anders Y geman i Sveriges radio Konflikt
(16/2 2019) och nédringsminister Ibraham Baylan i Sveriges radio Ekots [ordagsintervju (2/2
2019).

102 Qe till exempel Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2018) Nationell risk-
och formdgebedomning 2018; SOU 2015:23 Informations- och cybersdkerhet i Sverige.
Strategi och atgdrder for sdker information i staten; Ds 2017:66 Motstandskraft. Invikt-
ningen av totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025 och Riks-
revisionen (2016) Informationssdkerhet pd nio myndigheter.

103 K ommittédirektiv 2018:79 Ansvar, ledning och samordning inom civilt forsvar.

104 K ommittédirektiv 2018:80 En ny myndighet for psykologiskt forsvar.

105 Regeringens skrivelse 2016/17:213 Nationell strategi for samhdllets informations- och
cybersdkerhet.



Under véra samtal med myndighetschefer och hogre chefer i forvaltningen har vi
mott olika reaktioner pa att regeringen nu lagger mer tyngd pa fragor som ror
sdkerhet och informationssdkerhet. Manga uppfattar utvecklingen som positiv och
menar att detta perspektiv dven tidigare borde ha fatt en mer framtradande roll.
Andra uttrycker en viss oro for att pendeln nu riskerar att svanga for langt vilket
skulle kunna hiimma forvaltningens innovation och effektivisering. Dessa menar att
de 6kande kraven pa sidkerhet och informationssakerhet riskerar att ta tid och
resurser frdn myndigheternas kdrnverksamhet.
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3 Utvecklad myndighetsstyrning

Den statliga forvaltningen ska vara innovativ och samverkande. Forvaltningen ska
vidare vara réttssdker och effektiv, ha vil utvecklad kvalitet, service och tillgéng-
lighet och darigenom bidra till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.!%
Regeringen har ocksa uttryckt en dnskan om att minska detaljstyrningen och
onddig administration samt att styrningen ska ske ur ett helhetsperspektiv. %7
Regeringen har darfor gett bland annat Statskontoret och Ekonomistyrningsverket i
uppdrag att 1dmna forslag som kan bidra till att regeringens ambitioner realiseras.!%

Av kapitel 2 framgar att det fortfarande finns utvecklingsbehov nér det géller
myndighetsstyrningen och myndigheternas interna styrning och uppf6ljning. Det
finns ocksa behov av utveckling nér det géller regeringens forutséttningar att styra
forvaltningen ur ett helhetsperspektiv (dessa behov adresserar vi i huvudsak i
kapitel 7). I kapitlet redogor vi for hur vi kan bidra till en mer &ndamalsenlig
myndighetsstyrning. For att gora detta overvéger Statskontoret att:

e ta fram en rapport om regeringens styrning av stora myndigheter och dessa
myndigheters interna styrning och uppfoljning i.

e tainitiativ till en studie om i vilken utstrackning myndigheterna och regering-
en anvénder sig av budgetunderlag och &rsredovisningar som strategiska verk-
tyg 1 sin styrning.

Vi lamnar dven forslag om att regeringen kan ge oss i uppdrag att:
e analysera hur ett langsiktigt arbete med att utveckla myndigheternas interna

styrning och uppf6ljning kan organiseras och finansieras.

e ta fram fOrslag till verktyg for att identifiera onddig administration och
snedvridande incitament inom myndigheter.

e f6lja upp de senaste drens omlokaliseringar av statliga myndigheter.

106 Regeringens proposition 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet
och tillvixt.

107 Regeringens proposition 2015/16:1 Budgetpropositionen for 2016; Regeringens
proposition 2016/17:1 Budgetpropositionen for 2017; Regeringens proposition 2017/18: 1
Budgetpropositionen for 2018 och Regeringens proposition 2018/19:1 Budgetproposition
for 2019.

108 Qe till exempel Statskontoret (2016) Mer tid till kiirnverksamheten; Ekonomistyrnings-
verket (2017) Krav pd deldrsrapport och Ekonomistyrningsverket (2018) Utvecklad intern
styrning och kontroll.



3.1 Utveckla styrningen av stora myndigheter

I kapitel tva beskriver vi hur myndigheterna under de senaste decennierna har blivit
allt storre. Detta har medfort nya utmaningar for regeringen. Vara analyser av
Forsvarsmakten, Polisen, Arbetsformedlingen, Migrationsverket och Forsakrings-
kassan visar att det ar svart for regeringen att fa genomslag for sin styrning och att
myndigheterna upplever delar av styrningen som allt for detaljerad och kortsik-
tig.!” Det &r dven svart for myndigheternas ledningar att né ut till hela myndighe-
ten med sina styrsignaler.!! Under senare ar har ocksa flera utredningar av andra
aktOrer visat att styrningen av stora myndigheter ofta &r for kortsiktig, detaljerad
och ryckig.!!! Vi bedomer darfor att det finns ett behov av att se 6ver och utveckla
regeringens styrning av stora myndigheter och dessa myndigheters interna styrning
och uppfo6ljning.

Statskontoret dvervager darfor att ta fram en egeninitierad rapport dér vi samman-
stéller vara erfarenheter och kunskaper av regeringens styrning av stora myndighe-
ter och dessa myndigheters interna styrning och uppfoljning. Syftet &r att ta fram
ny kunskap som kan bidra till att regeringen och myndigheterna kan utveckla sin
styrning. I en sddan rapport bor det ocksa vara mojligt att analysera och belysa
forvaltningskulturens betydelse for en vél fungerande styrkedja.

3.2  Fortsatt arbetet med att minska onodig
administration

Att minska forvaltningens administration har varit en dterkommande malsattning i
flera av de forvaltningspolitiska reformer som regeringen har genomfort under de
senaste decennierna. Av kapitel 2 framgar dock att vissa delar av forvaltningen
trots denna ambition fortfarande har utmaningar med onddig administration.

Administration uppstar till foljd av bade externa och interna krav. Regeringen kan
dérfor behova gora insatser pa flera omraden om myndigheterna ska komma till
ratta med problemet att onddig administration stjél tid fran karnverksamheten,

19 Se till exempel Statskontoret (2018) Ndir planeringen mdéter verkligheten — Férsvars-
maktens interna ledning, styrning och uppfoljning och Statskontorets dialogmoten med
myndighetschefer och hogre chefer i statlig forvaltning.

110 Statskontoret (2009) Den nya Forsdkringskassan — i rétt rikining men ldngt kvar,
Statskontoret (2017) Utvdrdering av Migrationsverkets nya organisation; Statskontoret
(2018) Ombildningen till en sammanhdllen polismyndighet. Slutrapport; Statskontoret
(2018) Ndr planeringen méter verkligheten — Férsvarsmaktens interna ledning, styrning
och uppfoljning och Statskontoret (2019) Arbetsférmedlingens interna styrning. Slutrapport
om fordndringsarbetets genomslag.

1 Ge till exempel SOU 2018:7 Forsvarsmaktens ldngsiktiga materielbehov och SOU
2019:3 Effektivt, tydligt och triffsikert — det statliga dtagandet for framtidens arbets-
marknad.

37



38

leder till frustration bland medarbetarna och forsvérar for cheferna att utova ett gott
ledarskap.!!?

3.2.1 Ga vidare med tidigare forslag for att minska
administrationen
Vi har tidigare lamnat ett antal forslag om hur regeringen kan minska onodig
administration inom myndigheterna. Det handlar bland annat om att fortsitta
verksamhetsanpassa styrningen och utbilda tjinsteménnen i hur olika styrverktyg
kan anvéandas i regeringens styrning. Men det handlar ocksa om att regeringen kan
ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att utveckla system for att myndigheters
arsredovisningar i sin helhet kan hanteras digitalt.'!?

Vi har ocksa l&dmnat forslag for att minska den administration som foljer av att
myndigheterna behéver lamna administrativa uppgifter till andra myndigheter. Vi
har till exempel foreslagit att regeringen infor ett krav pa samrad infor statliga
myndigheters statistikinsamling, samt ger Statistiska centralbyrén i uppdrag att
analysera behovet av att utveckla befintlig statistik om statlig férvaltning. Dar-
utdver har vi dven foreslagit att regeringen beslutar om ett tilldgg till férordningen
om konsekvensutredningar vid regelgivning sa att forordningen dven omfattar
myndigheternas administrativa borda.!!*

Vi bedoémer att fler av dessa forslag fortfarande ar relevanta. Men vi har samtidigt
forstatt att vissa av forslagen inte har varit tillrdckligt utredda for att det ska vara
mojligt for Regeringskansliet att bereda forslagen vidare. Om regeringen vill ga
vidare med néagot eller ndgra av dessa forslag kan den ge Statskontoret eller ndgon
annan aktor 1 forvaltningen 1 uppdrag att utreda fragan vidare. Det &r i sddana fall
viktigt att uppdragen avgrinsas till enskilda forslag sé att det 4r mdjligt att rikta
resurser och insatser dit de gor storst nytta.

3.2.2 Skapa strukturer for att minska intern administration

En relativt stor del av den administration som riskerar att stjéla tid fran kdrnverk-
samheten genereras av myndigheterna sjélva.!!'> Regeringen kan darfoér behova
skapa strukturer och ha tillgang till verktyg for att forvaltningen ska kunna arbeta
systematiskt med att reformera resultatstyrningen. Vi bedomer att det finns tva
konkreta atgidrder som regeringen kan vidta for att 4stadkomma detta.

Ett sétt kan vara att regeringen ser till sa att det finns langsiktiga mojligheter for
den typ av utvecklingsarbete som bedrivits inom ramen for Tillitsdelegationen. Det

112 Statskontoret (2016) Mer tid till kirnverksamheten.

113 Tbid.

114 Tbid.

5 Hood (1999) Regulation inside Government: Waste-Watchers, Quality police, and
Sleazebusters och Statskontoret (2016) Mer tid till kirnverksamheten.



innebér att regeringen skulle behdva avsétta resurser for ett sddant arbete och hitta
en lamplig hemvist for verksamheten efter att Tillitsdelegationen har avslutat sitt
uppdrag. Om regeringen ser ett behov av att gé vidare med en sddan mojlighet kan
den till exempel ge Statskontoret i uppdrag att ta fram ett underlag som belyser for-
och nackdelar med olika sétt att organisera och finansiera en sddan verksamhet.

Ett annat sétt att hantera detta behov &r att ta fram verktyg som gor det praktiskt
mdjligt att identifiera och analysera onddig administration och snedvridande incita-
ment inom myndigheter. Statskontoret skulle pd uppdrag av regeringen kunna ta
fram en modell eller metod for detta. Ett sddant uppdrag borde med foérdel kunna
genomforas 1 samarbete med Ekonomistyrningsverket. Modellen skulle sedan
kunna anvindas av Statskontoret eller ndgon annan myndighet for att pa uppdrag
av regeringen hjélpa myndigheter att praktiskt minska onddig intern administration
och komma till rdtta med snedvridande incitament som styrningen for med sig.

3.3  Oka kunskapen om ekonomiska underlag som
styrverktyg

Vi har i ndgra uppdrag under senare ar belyst myndigheternas arbete med
arsredovisningar och budgetunderlag.'!® Det har i nagra av dessa fall visat sig att
det finns brister i de underlag som myndigheterna lamnar till regeringen. Ett antal
departement har ocksé i samband med uppdragsdialoger lyft fragor om att
myndigheternas ekonomiska underlag brister i transparens och att det ar svart att
forsta det ekonomiska utfallet eller myndigheternas dskande.

Vi ser darfor att det finns ett behov av att lyfta fraigan om hur myndigheterna
forhaller sig till bestimmelserna i det ekonomiadministrativa regelverket. Det finns
ocksa behov av att lyfta frigan om i vilken utstrickning som myndigheterna och
regeringen anvénder sig av och kan anvénda sig av underlagen som strategiska
verktyg i myndighets- och verksamhetsstyrningen.

Darfor overvéger vi att initiera ett arbete for att belysa myndigheternas arbete med
arsredovisningar och budgetunderlag. Syftet med arbetet skulle vara att analysera
hur underlagen anvénds och kan anvidndas som strategiska verktyg for att styra
myndigheter och verksamheter samt bidra till utveckling pa omréadet. Ett sddant
arbete bor ske i samverkan med Ekonomistyrningsverket. Om vi gar vidare med en
sddan studie kommer vi dérfor i ett forsta steg att kontakta Ekonomistyrningsverket
for att diskutera hur ett sddant arbete skulle kunna ldggas upp och bedrivas i
samverkan mellan myndigheterna.

116 Statskontoret (2014) Myndighetsanalys av Arbetsmiljoverket; Statskontoret (2018) Ndir
planeringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och
uppfoljning och Statskontoret (2019) Myndigheternas prognoser over flodet i
brottmdlsprocessen.
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3.4  Forbattra underlagen infor omlokaliseringar

Regeringens 6kade fokus pa omlokaliseringar och krav pa lokal ndrvaro medfor
vissa utmaningar for myndigheterna.!!” Politikens syfte &r att halla ihop Sverige
och skapa forutsittningar for de myndigheter som bedriver verksamhet i flera delar
av landet att uppratthélla en lokal nérvaro och rimlig serviceniva. Samtidigt ser vi
att myndigheterna kan behova stod for att hantera omlokaliseringarna och kraven
pa lokal service. Det dr viktigt att framtida omlokaliseringar kan genomforas utan
negativa konsekvenser. De bor inte heller forsimra myndigheternas forutséttningar
att bedriva verksamheten effektivt och rittssékert.

Vi bedomer dérfor att regeringen och myndigheterna kan behova ytterligare
underlag for att sikerstélla att framtida arbete med omlokaliseringar blir s&
effektivt som majligt. I och med de senaste arens beslut om omlokaliseringar finns
det i dag gott om praktisk erfarenhet av att omlokalisera hela myndigheter eller
delar av en viss verksamhet. Dessa erfarenheter borde tas till vara och anvéindas for
larande och utveckling. De borde ocksa kunna ligga till grund for och anvéndas i
samband med framtida beslut om omlokaliseringar. Sddana erfarenheter borde
ocksa kunna vara till hjilp for andra myndigheter som far i uppdrag att omlokali-
sera hela eller delar av sin verksamhet.

For att tillgodose behoven kan regeringen exempelvis ge Statskontoret i uppdrag
att folja upp och sammanstilla erfarenheterna av och analysera genomférandet och
konsekvenserna av de omlokaliseringar av statliga myndigheter som har gjorts pa
senare ar. Syftet med en sddan analys skulle kunna vara att lyfta fram erfarenheter
och lardomar som ar mojliga att anvénda i liknande framtida omorganisationer av
den statliga forvaltningen. Ett sidant underlag skulle till exempel kunna omfatta
analyser av forberedelsearbete, genomforande och slutresultat samt utmaningar,
kostnader och konsekvenser relaterade till omlokaliseringar.

117 Se slutsatserna i Statskontoret (2016) Statliga myndigheters lokalisering — ett samlat
underlag.



4 Utmaningar i forvaltningens digitalisering

Regeringen vill att Sverige ska vara bést i vérlden pé att pa att utnyttja digitalise-
ringens mojligheter. Regeringens mal for digitaliseringen av forvaltningen ar en
enklare vardag for medborgare, en dppnare forvaltning som stédjer innovation och
delaktighet samt hogre kvalitet och effektivitet i verksamheten.!!®

Vi har identifierat ett antal omraden dér vi bedomer att det finns mdjlighet att ut-
veckla styrningen av forvaltningens digitalisering. I kapitlet foreslér vi att rege-
ringen kan ge Statskontoret i uppdrag att:

e f6lja upp projekt som syftar till att utveckla forvaltningens digitalisering

e f0lja upp projekt som syftar till att effektivisera offentliga verksamheter
genom automatiskt beslutsfattande samt utreda vilka konsekvenser denna
teknik far for tillsynsmyndigheterna.

Vi lamnar ocksa forslag om att regeringen kan utveckla sin styrning genom att:

e fortydliga Myndigheten for digital forvaltnings roll i férvaltningens digitali-
sering

o tillsdtta en kommitté for att ta fram forslag pa hur IT-forsorjningen kan stodjas
e fO6ra in fragan om informationssikerhet i den arliga myndighetsdialogen

e inkludera informationssdkerhet som ett moment i den introduktionsutbildning
som Tillitsdelegationen har i uppdrag att ta fram

e ge Myndigheten for digital férvaltning i uppdrag att ta fram ett kunskapsunder-
lag om automatiskt beslutsfattande samt fortydliga regleringen p& omradet.

4.1 Tydliggor Myndigheten for digital forvaltnings roll

Vi bedoémer att inrdttandet av Myndigheten for digital forvaltning tyder pa att rege-
ringen vill 6ka koncernstyrningen av forvaltningen, négot vi stéller oss positiva till.
Vi har vid flera tillfallen foreslagit att ansvaret for att frimja och stédja myndighe-
ternas digitalisering bor samlas hos en aktor for att forbéttra forutséattningarna for
en sammanhallen digitalisering och stirka den samlade besluts- och genomforande-
kraften. Med koncernstyrning kan det bli enklare att etablera gemensamma

118 Regeringskansliet (2012) Med medborgaren i centrum. Regeringens strategi for en
digitalt samverkande forvaltning.
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16sningar for flera myndigheter, skapa losningar som utgér frdn medborgarnas
behov och hitta nya finansieringsmodeller.

Ett av motiven till att bilda Myndigheten for digital forvaltning var att Sverige har
halkat efter andra jamforbara lander ndr det géller att digitalisera den offentliga
sektorn. Regeringen bedomde att den frémsta orsaken till detta var att utvecklings-
ansvaret for digitaliseringen var delegerad till myndigheterna. Genom att samla
ansvaret for fragorna hos en myndighet ville regeringen stérka utvecklingen.!"
Flera myndighetschefer har ocksa efterfragat att regeringen styr utvecklingen
tydligare och att den tar initiativ till fler gemensamma losningar inom omradet. 2

Vi kan samtidigt se att det fortfarande ar otydligt vilken roll som Myndigheten for
digital forvaltning ska ha i digitaliseringen av forvaltningen. I vara dialogmoten har
det till exempel framkommit att myndighetens roll framstar som otydlig. Det finns
ocksa fragor om myndigheten har det mandat och de resurser som kravs for att
utveckla, samordna och stddja forvaltningens digitalisering pa rétt sétt.

Som ett led i arbetet med att stirka koncernstyrningen av forvaltningens digitalise-
ring kan regeringen med olika metoder tydliggéra Myndigheten for digital forvalt-
nings roll. Det kan exempelvis ske genom en strategi eller en reformberéttelse som
beskriver den forandringsresa som regeringen vill att forvaltningen ska goéra och
vilka aktdrer som ska vara involverade i fordndringen. Med en tydlig kommuni-
kation kan regeringen skapa forstaelse for det arbete som kommer att genomforas,
samt legitimera och skapa handlingsutrymme for de aktdrer som ska driva arbetet.

4.2  Samverkan kan driva pa utvecklingen

Vibedomer att det varken kommer att ga snabbt eller vara helt smértfritt att
fordndra hur regeringen styr forvaltningens digitalisering. Arbetet kompliceras
bland annat av att digitaliseringsfragorna stricker sig dver i princip alla sak-
omréden och att myndigheterna har kommit olika langt i sin utveckling. Arbetet
kan ocksa forsvaras av att myndigheter ar relativt sjalvstandiga organisationer med
interna kulturer och potentiellt motstridiga intressen, bade inom den egna organisa-
tionen och gentemot andra myndigheter.

Vi bedomer att Myndigheten {or digital forvaltning kan vara en tydlig fordndrings-
motor i forvaltningens digitalisering. Det géller sérskilt i arbetet med att utveckla
l6sningar som &r gemensamma for flera av forvaltningens organisationer. Men det
kréver att Myndigheten for digital forvaltning och 6vriga myndigheter kan sam-
verka pé ett konstruktivt och framgangsrikt sitt.

119 K ommittédirektiv 2017:117 Inriittande av en myndighet for digitalisering av den
offentliga sektorn.
120 Statskontorets dialogmdten med myndighetschefer och hdgre chefer i statlig forvaltning.



Utifrén vér erfarenhet av samverkan mellan myndigheter vill vi betona att det
inledningsvis &r viktigare att arbeta upp formerna for hur arbetet organiseras &n att
varje enskilt projekt s& fort som mojligt nar sina mal. Det tar tid att utveckla en
langsiktigt hallbar samverkan mellan myndigheter och det dr ofta svart att pa
forhand identifiera de utmaningar som kommer att uppsta.'?! Utvecklingen av
forvaltningens digitalisering kommer att vara ett kontinuerligt arbete utan en
definitiv slutpunkt. I det ldnga loppet ar det darfor viktigt att fa till en &ndamals-
enlig organisering och att aktdrerna bygger upp en fortroendefull relation.

Vi har sett att samverkan mellan myndigheter fungerar bast nér det finns en gemen-
sam malbild och en genuin vilja att samarbeta.!?> Det kan dérfor finnas skl for
regeringen och myndigheterna att prioritera projekt som atminstone delvis efter-
fragas av de berdrda myndigheterna eller som skapar en tydlig nytta for medbor-
garna. Var erfarenhet &r att en etablerad samverkan mellan myndigheter kan driva
pa utvecklingen och ge nya idéer om bredare samarbeten framéver. 2

Vi bedémer ocksa att regeringen bor lamna utrymme for det oférutsedda i sin
styrning. Alltfor tydliga mél och tidsbegrénsningar riskerar att fungera som ett
hinder for att ta hansyn till olika akt6rers behov och fragor som dyker upp langs
vagen.'>* Undersokningar visar dessutom att forvaltningen vanligtvis dr lyhord for
regeringens Onskemal, dven nér den inte formulerar konkreta mal eller exakta
tidsramar for att genomfora en reform. 2

4.21 Finansiering i samverkan ar en aterkommande utmaning

En dterkommande utmaning vid samverkan mellan myndigheter &r fragan om hur
de gemensamma projekten ska finansieras. Denna utmaning 4r i hogsta grad rele-
vant for projekt som syftar till att utveckla forvaltningens digitalisering. Bristen pa
central finansiering av gemensamma losningar ar det storsta problemet nér det
giller att digitalisera den offentliga sektorn.!?¢ Projekten kan exempelvis kriva
stora investeringar i ett inledande skede, ndgot som kan vara svart for att 16sa inom
ramen for den arliga budgetprocessen.

Ytterligare en utmaning géller hur kostnader och nyttor ska férdelas mellan olika
myndigheter. Det ar inte alltid den akt6r som star for merparten av finansieringen
som ocksa far de storsta nyttorna av projektet. For vissa forvaltningsgemensamma

121 Statskontoret (2017) Frivillig samverkan mellan myndigheter — ndgra exempel.

122 Statskontoret (2016) Utvecklad styrning — om sammanhdlining och tillit i forvaltningen
och Statskontoret (2017) Frivilliga samverkan mellan ndgra myndigheter- nagra exempel.
123 Statskontoret (2017) Frivillig samverkan mellan myndigheter — ndgra exempel.

124 Statskontoret (2016) Férdndringsprocesser i stora organisationer.

125 Jacobsson, Pierre & Sundstrédm (2014) Governing the embedded state.

126 Ekonomistyrningsverket (2017) Digitaliseringen av det offentliga Sverige.
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16sningar kan nytta dessutom tillfalla forvaltningen som helhet, medborgare eller
foretag, snarare dn enskilda myndigheter.

Extern finansiering genom exempelvis utvecklingsanslag har ofta varit en nyckel
for att samverkan mellan myndigheter ska ta steget fran 16sligare samverkan till en
mer stabil forvaltning.'?” For att stdrka mdjligheterna att driva utvecklingen kan
regeringen darfor se till att Myndigheten for digital forvaltning har de resurser som
krévs for att losa de utmaningar som kan uppsté i de gemensamma projekten.

Finansieringen méaste ocksa vara sikerstélld pa lang sikt for att det ska vara mojligt
att utveckla forvaltningsgemensamma losningar. Vi och Ekonomistyrningsverket
har tidigare lamnat forslag pa modeller for fordelning av nyttor och kostnader for
digital infrastruktur som regeringen och myndigheterna kan anvinda som underlag
for att ta fram sddana 16sningar. '28

4.2.2 Etablera strukturer for att lyfta utmaningar

Slutligen kan det finnas anledning for Regeringskansliet och Myndigheten for
digital forvaltning att arbeta fram tydliga strukturer dér det &r mgjligt for myndig-
heten att lyfta utmaningar som uppstér i de fall vissa myndigheter inte vill samver-
ka pa mer frivillig basis. For de involverade myndigheterna kommer nyttan med de
foreslagna projekten att stillas mot organisationens egna utmaningar och priorite-
ringar. Med storsta sannolikhet kommer det uppsta tillfdllen d& olika myndigheter
inte ser nyttan med att delta i gemensamma digitaliseringsprojekt. Vid dessa
tillfallen kan regeringen behdva vara mer aktiv i sin styrning. Regeringen kan till
exempel ha gemensamma dialoger med de involverade myndigheterna.

For att legitimera den overgripande processen med forvaltningens digitalisering
kan det finnas anledning for regeringen att visa att den dven kommer att anvénda
mer formella styrverktyg nér s behdvs. Den kan exempelvis utfirda regerings-
uppdrag eller 6ka myndigheternas incitament att anvinda gemensamma 16sningar
genom att dldgga dem att finansiera den aktuella 16sningen. %

4.2.3 Statskontoret kan folja upp projekt som ska starka
digitaliseringen

Att styra staten som en koncern gar delvis pa tvérs med den delegerade ordning

som den svenska forvaltningen normalt tillimpar. Det kommer sannolikt att dyka

upp svarigheter med att etablera den organisering for utveckling av forvaltningens

127 Statskontoret (2016). Frivillig samverkan mellan myndigheter.

128 Statskontoret (2018) Modeller for fordelning av nyttor och kostnader for digital
infrastruktur — exemplet verksamt.se, Dnr 2018/40-5 och Ekonomistyrningsverket (2015)
Redovisning av uppdraget Finansieringslosningar for gemensamma digitala tjdnster.

129 Se Ekonomistyrningsverket (2015) Redovisning av uppdraget Finansieringslosningar

for gemensamma digitala tjdinster.



digitalisering som vi beskriver ovan allt eftersom arbetet fortskrider. Regering
kommer darfor att behova ha kunskapsunderlag for att 16pande kunna utveckla
styrningen.

Regeringen kan ge Statskontoret i uppdrag att folja upp vissa av de projekt som
syftar till att utveckla forvaltningens digitalisering. I dessa uppfoljningar kan vi
dels undersoka hur vél malen for de enskilda projekten har uppfylits, dels under-
sOka om projekten har genomforts pa ett sitt som stirker myndigheternas mojlig-
heter till l&ngsiktig samverkan. Uppfoljningarna skulle kunna anvéndas som ett
underlag 1 regeringens arbete med att utveckla sin styrning av férvaltningens
digitalisering och som ett stod for de myndigheter som ska driva pa arbetet.

4.3  Sakra kompetensen och forvaltningskulturen

Staten har redan i dag och kommer sannolikt d4ven i framtiden fa svart att locka till
sig och behalla den kompetens som krévs for att digitalisera férvaltningen.!*°
Under vart arbete har flera aktorer lyft fram att det inte enbart ar expertkompetens
som forvaltningen behover. Forvaltningen behdver ocksa hoja kompetensen i andra
grupper, exempelvis chefer, jurister, verksamhetsutvecklare och bestéllare av de
IT-tjanster som upphandlas.

Nedan presenterar vi tva forslag pa hur regeringen kan méta de utmaningar som
foljer av denna utveckling. Regeringen kan for det forsta undersdka mojligheten att
underlitta for myndigheterna att skaffa den kompetens som de behover. For det
andra kan regeringen vidta atgirder for att se till att &ven upphandlade konsulter
och externa uppdragstagare har en forstéelse for den offentliga sektorns sirdrag
och de vérderingar och forhallningssétt som ska pragla forvaltningen.

4.3.1 Underlatta for myndigheternas kompetensforsorjning

Den offentliga forvaltningen préglas av en langtgaende arbetsgivarpolitisk
delegering. Ansvaret for statliga verksamheters kompetensforsorjning vilar ytterst
pa respektive myndighetschef. Detta ansvar forutsitter att myndigheten arbetar
strategiskt och operativt for att attrahera, rekrytera, utveckla, behélla och avveckla
den kompetens som behovs for att nd malen for verksamheten. Var utgangspunkt ar
att forvaltningen dven framover ska styras utifran denna princip.

Vi har i flera utredningar konstaterat att vissa myndigheter brister nér det géller den
interna IT-kompetensen. Konsultberoendet dr ocksé stort inom vissa myndigheter
samtidigt som leverantorsstyrningen kan vara bristféllig. Dessa brister kan bidra till

130 Arbetsgivarverket (2018) Digitaliseringen och den statliga arbetsgivarpolitiken och
Ekonomistyrningsverket (2018) Digitaliseringen av det offentliga Sverige — en uppféljning.
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att kostnaderna for IT-10sningar blir hogre &n planerat och att myndigheterna
anviander sig av IT-system som inte dr optimerade for deras verksamhet. 3!

Myndigheternas utmaningar ser olika ut beroende pa myndigheternas storlek och
verksamhet. Inom vissa omrdden och verksamheter finns det sannolikt skél att se
over mojligheterna att hitta gemensamma 16sningar. Det beror pé att alla delar av
forvaltningen troligen inte sjdlva kommer att kunna halla sig med den kompetens
som behovs for att driva digitaliseringsarbetet. Samtidigt finns det en risk for att
inrdttandet av Myndigheten for digital forvaltning och fler gemensamma 16sningar
leder till att myndigheterna blir osdkra pa vilken kompetens de behdver. Det géller
sarskilt om det ar otydligt vad den enskilda myndigheten ska skota och vad som
ska skotas gemensamt.

For att skapa béttre forutséttningar for myndigheternas kompetensforsdrjning kan
regeringen tillsdtta en kommitté med uppdrag att ta fram forslag pa hur férvaltning-
ens forsorjning av relevant IT-kompetens kan stodjas. I uppdraget kan till exempel
inga att:

e se Over om det finns regelverk som forsvarar kompetensforsorjningen '

e se Over om det finns ratt forutsdttningar for myndigheter att ga ihop
resursméssigt for att sikerstélla gemensam tillgang till viss kompetens

e se Over om det finns eftertraktansvidrda forméner som staten kan erbjuda i
anslutning till en statlig tjénst

e underséka moéjligheten att erbjuda anpassad utbildning till personer som redan
arbetar i forvaltningen.

4.3.2 Utveckla stodet till myndigheterna vid upphandlingar

I samband med att digital teknik integreras i forvaltningens arbete kommer med-
arbetare med IT-kompetens att fa ett allt storre inflytande over verksamheten.
Denna grupp kommer ofta fran en bakgrund dér fragor om statstjanstemannarollen
och den offentliga forvaltningen inte har varit aktuella. Mycket av arbetet kommer
sannolikt dessutom att genomforas av personer som endast under en kort period ar
inhyrda eller arbetar i forvaltningen. Vi har tidigare konstaterat att det kan vara
svérare for myndigheter som anvénder sig av ménga konsulter att bevara en god
forvaltningskultur. '3

131 Se till exempel Statskontoret (2016) Jordbruksverkets ékade kostnader for administra-
tion av EU-stéd — konsekvenser och utmaningar och Statskontoret (2019)
Arbetsformedlingens interna styrning. Slutrapport om fordndringsarbetets genomslag.

132 Qe till exempel Arbetsgivarverket (2018) Digitaliseringen och den statliga arbetsgivar-
politiken.

133 Statskontoret (2015) Att géra eller kopa? Om outsourcing av statlig kirnverksamhet och
Statskontoret (2017) Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur.



Tillitsdelegationen har fatt i uppdrag att ldmna forslag till en gemensam, obligato-
risk introduktionsutbildning for statsanstédllda. Inom ramen for uppdraget ska
delegationen kartldgga bland annat om de konsulter som upphandlas fér nagon
introduktion om vad det innebdr att arbeta i staten.!** Den introduktionsutbildning
som delegationen ska ldmna forslag pa tycks dock inte omfatta konsulter.

Daérfor kan regeringen behova vidta ytterligare atgarder for att sikerstélla att d&ven
inhyrda konsulter har kunskap om den statliga véirdegrunden och en forstaelse for
den offentliga sektorns sdrdrag. Regeringen skulle exempelvis kunna ge
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ta fram st6d for hur myndigheterna i
samband med upphandlingar kan stélla krav pa att konsulterna ska forsta de
grundldggande rattsprinciper och regelverk som géller i statsforvaltningen.

Ett annat alternativ dr att regeringen tar ett storre grepp om fragan om vilka
konsekvenser en omfattande outsourcing av verksamhet féar for den offentliga
forvaltningen. Vi har tidigare observerat att det finns vissa luckor nér det géller
dessa fragor. Det kan darfor behovas fler och djupare studier exempelvis om
sambandet mellan outsourcing och styrning eller outsourcingens dvergripande
konsekvenser for staten, nédringslivet och tjanstemannarollen. !**

4.4  Stark styrningen av informationssakerhetsarbetet

Den offentliga forvaltningens arbete med informationssédkerhet har under de
senaste dren hamnat allt mer i1 fokus. Fragan har véxt dels genom att media har
uppméarksammat hur det offentliga hanterar kinslig information, dels genom att
utredningar och myndigheter har pekat pa brister i informationssékerhetsarbetet. '3

For att stirka forvaltningens arbete har regeringen lanserat en nationell strategi for
informationssikerhet. Flera myndigheter genomfor i dag atgarder for att stiarka
forvaltningens arbete. '3’ Samtidigt finns det tecken pa att arbetet inte gar tillrackligt
fort. Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap bedomer exempelvis att gapet
mellan risker till f6ljd av digitaliseringen och utvecklingen av sékerhetsarbetet
fortfarande okar. '3

134 K ommittédirektiv 2019:6 Tilliggsdirektiv till Tillitsdelegationen.

135 Statskontoret (2015) A#t géra eller kopa? Om outsourcing av statlig kirnverksamhet.

136 Qe till exempel Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (2018) Nationell risk-
och formdgebedomning 2018; SOU 2015:23. Informations- och cybersdkerhet i Sverige.
Strategi och atgdrder for sdker information i staten; Ds 2017:66. Motstandskraft. Invikt-
ningen av totalforsvaret och utformningen av det civila férsvaret 2021-2025;
Riksrevisionen (2016) Informationssdkerhet pa nio myndigheter och SOU 2018:25. Juridik
som stod for forvaltningens digitalisering.

137 Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2019) Samlad informations- och cyber-
sdkerhetsplan for dren 2019-2022.

138 Kvartal (2019-01-15) Fredagsintervjun Special — Dan Eliasson.
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Under véra samtal med myndighetschefer har vi mott olika reaktioner pé att fragan
om informationssdkerhet har vuxit i betydelse. Méanga uppfattar att utvecklingen &r
positiv och menar att detta perspektiv borde ha fatt en mer framtrddande roll redan
tidigare. Andra uttrycker en viss oro for att pendeln nu riskerar att svénga for langt
mot sdkerhetsperspektivet, vilket kan hdmma innovation och effektivisering. Nedan
ger vi nagra exempel pa hur regeringen kan stirka styringen av arbetet med
informationssakerhet.

441 Se over mojligheterna till fler gemensamma losningar

Vira samtal med myndighetschefer och hégre chefer 1 férvaltningen visar att
myndigheternas ledningar upplever att arbetet med informationssékerhet &r svart.
Framfor allt mindre och medelstora myndigheter ser utmaningar bade med
finansiering och kompetensforsorjning. For dessa myndigheter kan det vara svért
att motivera investeringar i informationssékerhet, eftersom de sillan ger en synbar
eller upplevd nytta direkt vid investeringstillfallet. Det finns darfor en efterfragan
pa fler gemensamma losningar pa omradet. Behovet av samordnade atgirder okar
ocksé 1 och med att ménga myndigheter ar beroende av andra myndigheter for sin
informationshantering, exempelvis i de gemensamma digitala funktionerna.'*°

Manga myndigheter behdver operativt stod, inklusive finansiering och upphand-
lingsstod, for att uppréatthalla informationssékerheten i samband med verksamhets-
utveckling och digitalisering. Vi bedémer att arbetet med informationssékerhet
dérfor bor vara en del av den koncernstyrning av digitaliseringen och den kompe-
tensforsorjningsstrategi som vi beskrev i foregaende avsnitt (4.1-4.3). Ett incita-
ment for myndigheter att ansluta sig till gemensamma digitala 16sningar kan da
vara att det hjélper dem i informationssikerhetsarbetet. Vi ser dirfor positivt pa att
regeringen genom uppdraget till Forsdkringskassan att erbjuda samordnad och
sdker statlig IT-drift redan har tagit initiativ 1 denna riktning.!*® Vi vill dock betona
vikten av att regeringen sékerstéller en permanent 16sning for IT-driften i god tid
innan Forsdkringskassans uppdrag 16per ut 2020. 14!

139 SOU 2017:114 Reboot — omstart for den digitala forvaltningen.

140 Fi2017/03257/DF Uppdrag att erbjuda samordnad och sciker statlig id-drift.

141 Forsikringskassan beddmer i uppdragets delrapportering att det finns en risk for att
permanenta former inte finns tillgdngliga 2021. Forsikringskassan (2018) Delredovisning
avseende Uppdrag att erbjuda samordnad och sdker IT-drift dnr Fi2017/03257/DF.



442 Sakra en hog medvetenhet i myndigheternas ledningar

I ménga organisationer brister kunskapen om vikten av god informationssékerhet.
Arbetet med sdkerhetsfragor ligger ofta pa en sikerhetsansvarig eller en IT-
avdelning med ett eller flera chefsled upp till myndighetens ledning.!*? Med en
sadan organisation finns det en risk att de som arbetar i en myndighet uppfattar
arbetet med informationssidkerhet som nagot som forsvarar pagaende projekt.
Forvaltningen tenderar ocksa att betrakta informationssikerhet som en ren IT-
frdga. Myndigheterna riskerar dérfor att forbise bade administrativa och organisa-
toriska sékerhetsatgérder.

Formellt sett ansvarar ledningen for hela myndighetens verksamhet, inklusive
informationssékerheten. Samtidigt &r en del av problematiken bakom forvaltning-
ens bristande informationssékerhet att myndigheternas ledningar inte har prioriterat
fragan tillrackligt mycket.!* Vara intervjuer visar dessutom att myndigheternas
ledning inte alltid uppfattar att informationssékerhet ingér i det intyg om intern
styrning och kontroll som vissa myndigheters ledningar lamnar i arsredovisningen.
Regeringen kan dérfor behdva tydliggora ledningarnas ansvar inom detta omréade.

Ett alternativ till detta dr att regeringen tar upp fragan om informationssikerhet 1
dialogen med myndigheternas ledningar. Regeringen kan exempelvis dverviga att
fora in frégan i cirkuléret for den arliga myndighetsdialogen. En risk med denna
metod 4r att de olika departementen sannolikt 4r mer intresserade av sakfrdgorna én
av myndigheternas arbete med informationssékerhet. For att understryka fragans
vikt kan det sékerpolitiska radet sirskilt podngtera betydelsen av att fragan om
informationsséikerhet tas upp i myndighetsdialogen.

4.4.3 Hojden generella medvetenheten

De som arbetar med myndighetens kdrnverksamhet upplever ofta att fragor om
informationssdkerhet inte ingar i deras ansvar. Arbetet tenderar att delegeras till en
sarskild funktion inom myndigheten vars perspektiv ofta tillfragas sent i olika
utvecklingsprojekt. Arbetet med informationssikerhet riskerar ddrmed att ses som
ett hinder for myndigheternas utveckling.

Samtidigt ser vi att informationssékerhetsperspektivet behdver genomsyra den
offentliga forvaltningens arbete. Regeringen kan dérfor behdva hdja den generella
kunskapsnivan. Ett sdtt att gora det dr att lata Tillitsdelegationen dvervdga om
informationssékerhet ska ingd som ett delmoment i den introduktionsutbildning
som delegationen ska ta fram.

142 Intervju med Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.

143 Riksrevisionen (2016) Informationsscikerhetsarbete pd nio myndigheter; SOU 2015:23
Informations- och cybersdikerhet i Sverige. Strategi och dtgdrder for siker information i
staten och intervju med Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap.
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4.5 Hur kan automatiska beslut genomféras pa dnskvart
satt?

Allt fler offentliga organisationer kommer sannolikt inom en snar framtid att

anvinda sig av automatiska beslut.'* Sddana metoder anvénds redan i dag av flera

myndigheter. En internationell utblick visar ocksé att automatiskt beslutsfattande

anvinds av verksamheter inom i stort sett alla offentliga sektorer.!#

For den offentliga férvaltningen innebar tekniken mojligheter att effektivisera
verksamheten. Inom forvaltningen bedomer manga att den regelstyrda processen i
ett automatiskt beslutsfattande dessutom ar mer rittsséker 4n motsvarande manuell
handlaggning. Det beror pa att automatiskt beslutsfattande minskar riskerna for
manskligt godtycke och att det viaxer fram olika kulturer inom en organisation. 46

Samtidigt kan rattssdkerheten i stillet forsdmras om det automatiserade forloppet ar
slutet och svarforstaeligt for de medborgare som berdrs. D4 ett drende handlaggs
automatiskt har den enskilde inte heller méjlighet att aberopa sédrskilda omsténdig-
heter som den aktuella algoritmen inte tar hénsyn till. Automatiska beslut baserade
pa algoritmer kan dven forstdrka vissa existerande ojamlikheter. !4

Ytterligare en risk néir offentliga organisationer infor automatiskt beslutsfattande &r
att de gor sig beroende av en metod som de inte fullt ut kan kontrollera. Det har
exempelvis hént att myndigheter har haft svért att upptacka och utreda fel som
uppstar 1 det automatiska beslutsfattandet.!*® Metoden kan dessutom forsamra de
aktuella handldggarnas yrkesutdvning enligt dem sjdlva. Det finns darmed en risk
att medarbetarna kommer att motverka utvecklingen.'#

Det ér ofta aktdrer inom néringslivet som utvecklar och driver pé tekniken med
automatiska beslut. En nyckelfaktor for att férvaltningen ska kunna anvénda sig av
automatiska beslut pa ett aindamaélsenligt vis dr att man tar hénsyn till den offentliga
sektorns sdrart ndr man overfor och lanar in metoder fran privat sektor. Vi bedémer
darfor att det finns anledning for regeringen att méta denna utveckling pa ett mer
proaktivt sétt 4n vad som hittills har skett.

144 SOU 2018:25 Juridik som stod for forvaltningens digitalisering.

145 Exempel himtade frdn Algorithm Watch (2019) Automating Society.

146 Qe till exempel SOU 2018:25. Juridik som stéd for forvaltningens digitalisering.

147 O’Neil (2016) Weapons of Math Destruction.

148 SOU 2018:25 Juridik som stod for forvaltningens digitalisering.

199 Qe till exempel https://www.svt.se/nyheter/lokalt/halland/robot-tar-over-i-kungsbacka.



4.5.1 Myndigheten for digital forvaltning kan ta fram
kunskapsunderlag

Delegering ar grunden for den svenska forvaltningsmodellen. I linje med detta

anser vi att det dr organisationerna sjdlva som &r bést limpade att bedoma om det

ar lampligt och dandamalsenligt att infora automatiska beslut.

Den tekniska utvecklingen innebdr samtidigt att organisationerna inom den offent-
liga forvaltningen kommer att stillas infor likartade mojligheter och utmaningar.
Regeringen kan dérfor ge Myndigheten for digital férvaltning i uppdrag att ta fram
ett kunskapsunderlag. Vi bedomer att verksamheterna har ett behov av ett underlag
som samlar kunskap om forvaltningens erfarenheter av att inféra automatiskt
beslutsfattande. Underlaget kan exempelvis ta upp fragor om mdjligheterna till
insyn, allménhetens fortroende, hur den interna ansvarsfordelningen paverkas, rad
vid upphandling, oonskade effekter och hur berérda yrkeskategorier kan involveras
i utvecklingen.

4.5.2 Regeringen kan fortydliga regelverken

Det finns signaler om att delar av férvaltningen avvaktar med att automatisera
eftersom de uppfattar att réttslaget gillande automatiskt beslutsfattande &r oklart.
Denna osékerhet riskerar att himma utvecklingen mot en 6kad grad av automatiskt
beslutsfattande.'>° I forlangningen skulle detta kunna leda till att férvaltningen gar
miste om mojligheter att effektivisera verksamheten.

Digitaliseringsrittsutredningen presenterade 2018 ett antal forslag pé regeléndring-
ar som har att gora med automatiskt beslutsfattande.!>' Genom att gé vidare med
forslagen kan regeringen bade stirka den enskildes insyn och tydliggora det rétts-
liga laget for de organisationer som kadnner osékerhet infor att inféra metoden.
Konkret innebar forslagen att myndigheterna ska kunna ldmna ut information om
vilka databaser eller andra digitala kdllor som anvénds och hur de vid handldggning
av maél eller drenden anvénder algoritmer eller datorprogram som paverkar automa-
tiserade urval eller beslut. Sedan tidigare géller att uppgifter som utgér underlag i
ett mal eller drende som huvudregel ska tillféras handlingarna i det mélet eller
drendet, dven nir underlaget kommer fran databaser eller andra digitala kéllor.

P& kommunal niva ar det i dagsldget oklart i vilken utstrackning automatiskt
beslutsfattande 6ver huvud taget fir anvindas. Aven hir skulle ett fortydligande av
regelverket kunna frimja utvecklingen.!>?

130 SOU 2018:25 Juridik som stod for forvaltningens digitalisering.

151 Thid.

152 Sveriges kommuner och landsting (2018) Automatiserat beslutsfattande i den
kommunala forvaltningen.
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4.5.3 Statskontoret kan folja upp metodens effektivitet

Erfarenheter av digitaliseringsprojekt visar att forhoppningarna om effektivisering
och kostnadsbesparing relativt ofta inte infrias, alternativt att det tar betydligt
langre tid 4n vad verksamheten hade forutsett.!>* Man bor heller inte underskatta de
finansiella insatser som krévs for att etablera och forvalta den infrastruktur som &r
nodvandig for att infora automatiskt beslutsfattande i en organisation. For att fa en
bild av om inférandet av automatiskt beslutsfattande leder till en mer effektiv
anvéndning av tillgédngliga resurser kan regeringen ge Statskontoret i uppdrag att
folja upp ett antal sddana projekt. I ett sidant arbete skulle vi ocksa kunna sam-
verka med Myndigheten for digital forvaltning, som har ett 16pande uppdrag att
folja och analysera utvecklingen av forvaltningens digitalisering.

4.5.4 Statskontoret kan undersdka mojligheterna till tillsyn

Nér den offentliga forvaltningen i allt hogre grad anvinder sig av automatiskt
beslutsfattande kan det innebéra en utmaning for befintliga tillsynsmyndigheter.
Fragan ar vilka verktyg och vilken kunskap som krivs for att dessa myndigheter
ska kunna granska de automatiska besluten.'>* For att utveckla arbetet pa detta
omréde kan regeringen ge Statskontoret i uppdrag att utreda hur behovet ser ut och
hur ett urval av tillsynsmyndigheter redan nu arbetar med att méta de nya krav som
utvecklingen medfor.

153 Institutet for framtidsstudier (2018) Férbjuden framtid? Den digitala kommunen.
154 Se diskussion om tillsyn i Algorithm Watch (2019) Automating Society och SOU
2018:25 Juridik som stod for forvaltningens digitalisering.



5 Battre underlag for att utveckla politik
och forvaltning

For att kunna genomf6ra reformer och styra den offentliga férvaltningen effektivt
behover regeringen ha tillgang till bra beslutsunderlag. Vi bedomer att regeringen
har ett behov av att forbattra sina forutsattningar att kunskapsbaserat méta framtida
utmaningar. I kapitlet ger vi darfor ndgra exempel pa hur regeringen kan g tillviga
for att stirka den offentliga forvaltningens formaga att ta fram underlag som ar
dndamalsenliga och vil genomarbetade. Vi lamnar forslag om att regeringen till
exempel kan:

o tillsétta en utredning for att se over de krav som stélls pa myndigheterna och
kommittévasendet i forordningen om konsekvensutredning vid regelgivning
och i kommittéférordningen.

e ctablera ett nitverk av myndigheter med kompetens inom olika omraden for att
utveckla stodet till myndigheter och kommittéer att géra konsekvensanalyser

e ge Statskontoret i uppdrag att utreda hur stodet till myndigheter och
kommittéer i arbetet med att géra samhéllsekonomiska konsekvensanalyser
och kostnadsberdkningar kan utvecklas och organiseras

e ge Statskontoret i uppdrag att ta fram en modell for omprovning av olika
ataganden

e ge Statskontoret i uppdrag att utveckla modellen for myndighetsanalyser sa att
modellen mer fokuserar pé fragor om kostnadseffektivitet.

5.1 Forbattra forvaltningens konsekvensanalyser

Under senare ar har det i olika sammanhang framkommit att ett antal av de refor-
mer som Sverige har genomfort har fatt oforutsedda konsekvenser och negativa
effekter. En forklaring till detta dr att besluten har utgatt fran ofullstdndiga under-
lag.'’ Vissa bedomare anser att en del av reformernas negativa konsekvenser borde
ha varit mojliga att forutse, om de hade foregatts av heltickande analyser av kon-
sekvenser och samhillsekonomiska kostnader.!* I manga fall har de konsekvens-

155 Se till exempel Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2018) Ténk efter fore! En
ESO-rapport om samhdllsekonomiska konsekvensanalyser; Statskontoret (2018) Ndr pla-
neringen méter verkligheten — Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfoljning
(2018:27) och Riksrevisionen (2017) Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut.
156 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2018) Tiink efter fore! En ESO-rapport
om samhdllsekonomiska konsekvensanalyser.
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analyser som legat till grund for olika beslut istillet utgétt frén ett allt for smalt
perspektiv.

Under senare ar har arbetet med konsekvensanalyser framfor allt fokuserat pa
administrativa konsekvenser for foretag och néringsliv.!>” Men Regelradets
arsrapporter visar att en relativt stor andel av de konsekvensutredningar som radet
har uttalat sig om inte lever upp till regelverkens krav.!*® Det finns darmed brister
dven i forvaltningens analyser av konsekvenser for foretag och néringsliv.

Den offentliga forvaltningens arbete med konsekvensanalyser skulle kunna
genomforas mer systematiskt. Kommittévasendet har fatt kritik for att arbetet med
konsekvensanalyser kommer in for sent i deras arbetsprocesser.!'>® Sverige har
ocksa valt att stilla sig utanfor delar av det arbete for metodutveckling och
genomforande av konsekvensanalyser som OECD och EU driver. !

Vi bedomer dérfor att regeringen bor se dver mdjligheterna att forbéttra forvalt-
ningens formaga att gora konsekvensanalyser. Nedan ger vi tva exempel pa hur
regeringen kan ga vidare pé detta omrade.

5.1.1 Se Over och fortydliga kraven om konsekvensanalyser

Om den offentliga forvaltningens konsekvensanalyser ska utvecklas behover
arbetet bli en integrerad del av forslagsarbetet och i hdgre grad ske systematiskt.
Regeringen kan bidra till detta genom att tillsdtta en kommitté med uppdrag att se
over de krav som stélls pa myndigheterna och kommittévédsendet i forordningen om
konsekvensutredning vid regelgivning och i kommittéforordningen.

Kommittén kan exempelvis utreda om det finns skél att mer i detalj styra arbets-
processerna genom tilldgg i kommittéférordningen eller om fler perspektiv én
konsekvenser for foretag behdver lyftas fram och preciseras i forordningen om
konsekvensutredning vid regelgivning. I uppdraget kan éven ingé att se dver om
regleringen behover omfatta fler beslutssituationer dn regelgivning.

157 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2018) Tiink efter fore! En ESO-rapport
om samhdllsekonomiska konsekvensanalyser.

158 Se till exempel Regelradet (2018) Arsrapport 2018 och Regelradet (2017) Arsrapport
2017. Under 2017 och 2018 var det 44 procent av de granskade forslagen som inte levde
upp till de krav som stélls i forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning.

159 Qe till exempel Riksrevisionen (2017) Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska
beslut; Ramboll (2014) Ekonomisk metodkvalitet inom statens offentliga utredningar och
Lemne (2010) For langt fran regeringen och for ndra — Expertgruppen ESO:s fodelse,
levnad och dod.

160 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2018) Tiink efter fore! En ESO-rapport
om samhdllsekonomiska konsekvensanalyser, se dven Nerhagen, Forsstedt & Hultkrantz
(2017) Analyser av politikens samhdllskonsekvenser dr otillrdckliga i Sverige.



5.1.2 Utveckla stodet till kommittéer och myndigheter

Tillvixtverket och Ekonomistyrningsverket har i uppgift att svara for metod-
utveckling, radgivning och utbildning med anledning av férordningen om konse-
kvensutredning vid regelgivning. Det bor vara mojligt att bygga vidare pa och
utveckla detta stod.

Ett sétt for regeringen att stirka arbetet med konsekvensanalyser och skapa bittre
forutsattningar for metodutveckling, radgivning och utbildning inom omréadet ar att
skapa en ny organisation for arbetet. Regeringen kan till exempel etablera ett nit-
verk av myndigheter med kompetens och erfarenheter inom olika omraden. Det
finns flera fordelar med en sddan 16sning. For det forsta innebér det att fler myn-
digheter och perspektiv kan bli representerade och fa genomslag i arbetet. For det
andra kan det forstérka resurserna inom omradet.

Analys- och utvirderingsutredningen har ldmnat ett forslag som det bor vara
mojligt att bygga vidare pa. Utredningen konstaterar att samverkan och erfaren-
hetsutbytet mellan analys- och utvirderingsmyndigheterna brister. Staten anvander
sig ddrmed inte av den samlade kompetens som finns tillgdnglig. Utredningen
foreslar darfor att analys- och utvdrderingsmyndigheterna, Ekonomistyrningsverket
och Statskontoret fér i uppdrag att ingd i ett nitverk for att driva pa4 metodutveck-
lingen och erfarenhetsutbytet.!'®! Ett sdidant ndtverk skulle i ett nésta steg kunna fa i
uppgift att stodja kommittéer och myndigheter i deras arbete med samhéllsekono-
miska konsekvensanalyser.

For att komma vidare med frdgan om en ny organisation for att stérka arbetet med
konsekvensanalyser kan regeringen ge Statskontoret i uppdrag att utreda for- och
nackdelar med olika alternativ och ldémna forslag till hur arbetet kan organiseras.

5.2  Skapa battre forutsattningar fér omprovning

For att staten ska vara dndamalsenligt och effektivt organiserad behdver riksdagen
och regeringen kunna omprdva det befintliga och invanda. Det har under relativt
lang tid funnits krav pa att staten behover stirka sin formaga att géra omprévningar
av olika ataganden och verksamheter. Dessa krav har bland annat medfort att
antalet analys- och utvirderingsmyndigheter har 6kat 6ver tid.'> Under 1990-talet
var det relativt vanligt att omprova det offentliga atagandet, men under 2000-talet
har dessa omprovningar minskat i omfattning.'63

Vi bedomer att fragan om omprovning kommer att bli mer aktuell under de kom-
mande aren. Enligt Konjunkturinstitutet star Sverige infor ekonomiska utmaningar

161 SOU 2018:79 Analyser och utviirderingar for effektiv styrning.

162 30U 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin _forvaltning och SOU
2018:79 Analyser och utvirderingar for effektiv styrning.

163 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning.
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som kommer att kriva finanspolitiska prioriteringar.'** Inom den offentliga
forvaltningen finns det ocksa fragetecken om i vilken utstrdckning som staten
klarar av att leverera i enlighet med medborgarnas forvantningar nér det géller
vissa centrala offentliga ataganden, exempelvis forsvar, samhéllsskydd, vard och
skola.'®

Regeringen kan anvénda olika metoder for att skapa ekonomiskt utrymme for
reformer. P4 senare tid har detta framst skett genom det produktivitetskrav som
finns 1 pris- och I6neomriakningen och krav pé rationaliseringar inom specifika
verksamheter i samband med att uppgifter flyttats mellan myndigheter. Om
regeringen vill skapa storre ekonomiskt handlingsutrymme kan det vara mer
effektivt att i hogre grad omprova delar av det offentliga atagandet.

Mot bakgrund av de utmaningar som Sverige stir infor bedomer vi darfor att det
finns anledning for regeringen att se dver mojligheterna att med viss kontinuitet fa
underlag for att systematiskt omprova olika delar av det nuvarande &tagandet. En
vél fungerande omprovning forutsitter oberoende underlag. Det vill sdga underlag
framtagna av en aktdr som inte har en hemvist eller nagra intressen i den sektor,
myndighet eller verksamhet som dr &mne for omprovning.

5.2.1 Tafram en modell fér systematisk omprovning

For att kunna ompréva delar av det offentliga dtagandet behdver regeringen och
riksdagen underlag som bland annat beskriver hur vél olika verksamheter nar sina
mal, om verksamheterna bedrivs kostnadseffektivt, om det finns fortsatt behov av
verksamheten och om det finns risk for dubbelarbete gentemot andra verksamheter.
Sist men inte minst behdver regeringen beskrivningar och analyser av alternativa
handlingsvégar och sitt att utforma och organisera det offentliga atagandet.

I dagslaget anvander inte regeringen i ndgon storre utstrackning sina analys- och
utvirderingsmyndigheter for att ta fram underlag for omprévningar. Regeringen
kan visserligen anvénda de utredningar som myndigheterna tar fram, men for
omprovningar av olika dtaganden framstar nyttan av dessa utvirderingar som
begriansad.!® Infor beslut om omprovning behdver regeringen underlag som dven
blickar framat och belyser vilka handlingsalternativ som stér till buds och hur olika
handlingsalternativ kan tdnkas paverka en framtida utveckling. !¢’

For att 6ka sina mojligheter att f4 underlag som gor det mojligt att systematiskt
omprova olika dtaganden kan regeringen ge Statskontoret 1 uppdrag att ta fram en

164 Se till exempel Konjunkturinstitutet (2019) Hédllbarhetsrapport for de offentliga
finanserna 2019.

165 Samtal med Statskontorets rd och Statskontorets dialogmdten med myndighetschefer
och hogre chefer i statlig forvaltning.

166 SOU 2018:79 Analyser och utviirderingar for effektiv styrning.

167.SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin_forvaltning.



modell for sddana analyser. Regeringen kan da ge Statskontoret i uppdrag att ta
fram underlag for omprévning, pa samma satt som den i dag anvinder sig av var
modell for myndighetsanalyser.

Omprovning av det offentliga atagandet handlar bade om vad det offentliga ska
gora och hur dtagandet ska organiseras. Det dr dérfor en fordel om underlag som
ska ligga till grund fér omprovning tar hinsyn till de samlade effekterna av
regeringens insatser inom olika omréden. Till skillnad frén myndighetsanalyserna
skulle en sddan modell vara mer tematisk och verksamhetsomradesdvergripande.
Overlag skulle analys- och utvirderingsmyndigheterna!® i storre utstrickning
behdva ta fram underlag och kunskap som utgick fran ett verksamhetsperspektiv. !¢’

5.2.2 Utveckla modellen fér myndighetsanalyser

En indikator pd om en verksamhet kan behdva omprdvas dr om den bedrivs kost-
nadseffektivt eller inte. Analys- och utvdrderingsutredningen har konstaterat att
regeringens underlag i dessa fragor behdver forbéttras eftersom olika analyser och
utvarderingar sillan beaktar om en verksamhet bedrivs kostnadseffektivt.!7

For att gbra omprovningar behdver regeringen veta inom vilka omraden det ar
mojligt att gora olika former av effektiviseringar. Statskontorets modell for
myndighetsanalyser kan bland annat anvéndas for att identifiera omraden dér det
finns skal for regeringen att goéra omprovningar. Modellen skulle dven 1 hogre grad
an vad som 4r fallet i dag kunna anvéndas for att bedéma om olika verksamheter
bedrivs kostnadseffektivt.!”! Regeringen kan déarfor ge Statskontoret i uppdrag att
utveckla modellen for myndighetsanalyser sa att modellen mer fokuserar pa fragor
om kostnadseffektivitet.

I dessa delar ser vi ocksa ett behov av att utveckla vart utbyte med Gvriga analys-
och utvirderingsmyndigheter. Vi kommer déarfor att undersdoka mojligheterna for
ett myndighetsnitverk med syfte att utbyta erfarenheter av att gora utredningar med
fokus pa kostnadseftektivitet. Syftet med ett sddant nitverk bor vara att samla kun-
skap om organisering, finansiering, styrning och kompetensfragor sé att forvalt-
ningens samlade kompetens kan anvindas pa ett bittre sitt och att regeringen dér-
med far tillgang till battre underlag fér omprévning.

168 1 detta fall inbegriper detta begrepp dven Statskontoret och Ekonomistyrningsverket.
169 Statskontoret (2016) Utvecklad styrning — om sammanhdlining och tillit i forvaltningen
och SOU 2018:79 Analyser och utvirderingar for effektiv styrning.

170 SOU 2018:79 Analyser och utviirderingar for effektiv styrning.

171 Ibid.
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6 En andamalsenlig styrning av kommuner
och regioner

Med tanke pad kommunsektorns utmaningar och den statliga styrningens utveckling
under senare ar bedomer vi att kommunsektorns forutsittningar att leverera
valfardsverksamheter med hog effektivitet och kvalitet behover adresseras under
kommande ar. Den statliga styrningen behdver utvecklas sa att den skapar béttre
forutséttningar for kommuner och regioner att bedriva sina verksamheter rétts-
sdkert, effektivt och i enlighet med géllande mal och krav.

Vibedomer att det i ett forsta steg frimst handlar om att den statliga styrningen
behover bli mindre detaljerad. Den administration och de kostnader som foljer av
styrningen behdver minska i omfattning. Styrningen behdver ocksa i 6kad utstrack-
ning ta hénsyn till att utmaningarna, behoven och forutséttningarna skiljer sig &t
mellan olika kommuner och regioner.

Nir det géller utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och regioner
och formégan att mota kommunsektorns framtida utmaningar bedémer vi att
regeringen kan:

e ge Statskontoret i uppdrag att sammanstilla de samlade erfarenheterna och den
samlade kunskapen om riktade statsbidrag som finns i olika delar av forvalt-
ningen

e utveckla sin férmaga att styra genom overenskommelser

e ge Statskontoret i uppdrag att folja upp och vid behov ldmna forslag med syfte
att utveckla forutséttningarna for kommunal avtalssamverkan

e tainitiativ med syfte att 4stadkomma légre administrativa kostnader for
kommuner och regioner.

6.1 Utveckla arbetet med riktade statsbidrag

En del av statens styrning av kommuner och regioner sker genom riktade stats-
bidrag. Som framgétt av kapitel 2 har antalet riktade statsbidrag 6kat under senare
ar.

De riktade bidragen kan fungera som ett stod for kommuner och regioner nar de
utvecklar sina verksamheter. Men bidragen kan ockséa ha negativa effekter. Det kan
till exempel vara svart for kommuner och regioner att planera och styra sina verk-
samheter, bland annat eftersom de riktade statsbidragen innebér en detaljstyrning
som de kan fé svért att hantera. Ménga av bidragen medfor ocks& administrativa



kostnader for kommuner och regioner.!”? Bidrag forknippade med administrativa
kostnader eller krangliga ans6kningsforfaranden ar sarskilt en utmaning fér mindre
kommuner och regioner.!”

Det stora antalet riktade statsbidrag forsvarar for kommuner och regioner att
bedriva sin verksamhet pé ett &ndamalsenligt sétt. Rent principiellt anser darfor
Statskontoret att de riktade statsbidragen bor minska i antal och att de bidrag som
ar absolut nddvindiga bor slas samman till bredare och mer overgripande bidrag.
Staten bor 1 huvudsak styra kommunsektor genom generella bidrag. Samtidigt
bedomer vi det som mindre sannolikt att antalet riktade statsbidrag kommer att
minska i nértid. Sett till den historiska utvecklingen, det parlamentariska laget och
innehéllet i januariavtalet!’ bedomer vi att antalet riktade statsbidrag snarare
kommer att 6ka under kommande éar.

Framtida riktade statsbidrag bor darfor bli sé effektiva som mojligt och utformas pé
ett sétt sa att de negativa konsekvenserna minimeras. Vi vet att det framfor allt ar
tre aspekter som orsakar problem fér kommuner och regioner. Det handlar om
méngden riktade statsbidrag samt tidsramarna och utformningen av bidragen.!”
Statskontoret kan bista regeringen med underlag och analyser i ett arbete med att
utveckla styrningen genom riktade statsbidrag

Ett sétt for regeringen att utveckla sin styrning av kommuner och regioner kan vara
att ge Statskontoret i uppdrag att sammanstélla och analysera de samlade erfaren-
heterna av och den samlade kunskapen om riktade statsbidrag som finns i férvalt-
ningen. Vi har tidigare tagit fram ett liknande underlag inom ramen for ett rege-
ringsuppdrag.'” Detta underlag kan dock behdva uppdateras, eftersom det finns
mycket ny kunskap om och nya erfarenheter av riktade statsbidrag i forvaltningen.
Dessa kunskaper och erfarenheter dr dock spridda pé olika aktorer pa sévil statlig
som kommunal niva. Till detta kan ocksa ldggas den ekonomiska forskningens
slutsatser om generella och riktade statsbidrags samlade effekter.

En samlad analys av den offentliga férvaltningens erfarenheter av styrning genom
riktade statsbidrag skulle gora det mojligt att dra lardom av allt som vi redan vet

172 De administrativa kostnaderna kan folja av de regelverk som styr bidragen, men de kan
ocksé folja av kommuners och regioners egen styrning.

173 Qe till exempel Riksrevisionen (2017) Riktade statsbidrag till skolan — nationella
prioriteringar men lokala behov; Morck med flera (2019) Kommunernas framtid och
Statskontoret (2019) Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting —
en analys.

174 Det avtal som regeringspartierna slét med Centerpartiet och Liberalerna i januari 2019.
175 Statskontoret (2019) Utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och lands-
ting — en analys.

176 Statskontoret (2011) Ténk efter fore. Om viss styrning av kommuner och landsting.
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om bidragens effekter och betydelse. Detta kan sedan anvindas for att utveckla den
framtida styrningen av de verksamheter som kommuner och regioner ansvarar for.

Inom ramen for ett sidant uppdrag skulle det ocksa vara mojligt att ta fram ny
kunskap om varfor regeringen och Regeringskansliet anvander sig av riktade
statsbidrag och hur man ser pé dessa i forhallande till de andra styrmedel som star
till buds. I diskussionen framstar ofta generella statsbidrag som det enda alterna-
tivet till riktade statsbidrag. Men riktigt s& enkelt ar det inte utan staten har fler
styrmedel att tillgd. Vi behover dérfor veta mer om varfor politiker och tjinsteméin
gor de val som de gor nédr det giller styrningen av kommuner och regioner. Det
handlar om att forsta vilka problem som de riktade statsbidragen ér ténkta att 16sa
och om det finns andra och battre alternativ att 16sa dessa problem.

Med utgéngspunkt i ett sddant samlat underlag skulle det sedan vara mdjligt att
utveckla och ta fram riktlinjer eller vigledningar for vad regeringen och Regerings-
kansliet bor beakta nir den utformar riktade statsbidrag. Av ett sddant material bor
det ocksa kunna framga vilka andra alternativ som man kan anvénda sig av i styr-
ningen och vilka for- och nackdelar som foljer av de olika styrmedlen.

For Regeringskansliets tjanstemédn kommer riktade statsbidrag dven fortsatt att
framsta som en rationell 16sning pé just den utmaning som de forsoker 16sa. Och i
ett enskilt och avgransat fall kan ett riktat statsbidrag framsta som en lamplig 16s-
ning. Det dr nir metoden dverutnyttjas som styrningen pa en systemniva blir dys-
funktionell. For att minska antalet riktade statsbidrag eller fa till en ordning med
bredare riktade statsbidrag kan regeringen se over hur arbetsprocesserna inom
Regeringskansliet kan utvecklas. Syftet med en sddan Gversyn bor vara att utveckla
arbetsprocesser och verktyg som gor det majligt for tjdinsteméannen att se och forsta
hur den samlade statliga styrningen av kommuner och regioner ser ut och sam-
spelar. Statskontoret kan bistd regeringen med underlag i ett sadant arbete.

6.1.1  Utveckla formagan att styra genom 6verenskommelser

En konkret atgérd for att kunna minska pa antalet riktade statsbidrag &r att rege-
ringen utvecklar sina mojligheter att styra genom verenskommelser. Vi har i en
tidigare studie belyst hur regeringen kan anvénda sig av 6verenskommelser som
styrmedel, nér de fungerar som mest effektivt och nér det dr lampligare att anvinda
sig av andra styrmedel.'”’

Overenskommelser bygger pa frivillighet. Som styrform skiljer sig ddrmed dver-
enskommelser frn andra styrmedel. Overenskommelser innebér ocksa ofta att man
kombinerar olika styrmedel. Det kan till exempel handla om en kombination av
riktade statsbidrag och kunskapsutvecklande insatser. Eftersom 6verenskommelser
bygger pa frivillighet forutsitter de samarbete och dialog mellan staten och

177 Statskontoret (2015) Overenskommelser som styrmedel.



kommunsektorn vilket kan bidra till en gemensam problembild och att styrningen
uppfattas som mer legitim. En dialog mellan tva jambordiga parter gor det ocksa
mdjligt att beakta och ta hénsyn till olika problem som kan uppsté genom olika
kombinationer av styrmedel.

Om regeringen vill forbéttra kunskapsliget och utveckla sin styrning pa omradet
kan den ge Statskontoret eller ndgon annan aktor i férvaltningen i uppdrag att
utvirdera ndgon eller ndgra av de befintliga 6verenskommelser som finns mellan
regeringen och Sveriges kommuner och landsting. Utvirderingarna skulle sedan
kunna ldggas samman for att generera ny kunskap och insikt om hur regeringen
kan anvénda sig av Overenskommelser i sin styrning av kommuner och regioner.

Statskontoret skulle ocksa kunna gora en sérskild studie av styrning genom
overenskommelser inom ramen for vart uppdrag att redogora for statens styrning
av kommuner och regioner. Syftet med en sadan studie skulle kunna vara att pa ett
overgripande plan beskriva och analysera erfarenheter av styrning genom dverens-
kommelser. En sddan studie skulle i sidana fall inte begrénsas till en sérskild
Overenskommelse utan ta fram ett brett material som beskriver regeringens,
Regeringskansliets, de statliga myndigheternas samt kommuners och regioners
erfarenheter. Ambitionen skulle vara att ta reda pa for- och nackdelar med styr-
formen och vad man behdver tinka pa nidr man styr genom dverenskommelser. En
sddan analys skulle sedan kunna ligga till grund for rekommendationer till
regeringen om hur den kan och bor anvénda sig av 6verenskommelser som
styrmedel.

6.2  FOlj upp mgjligheten till kommunal avtalssamverkan

Interkommunal samverkan har lyfts fram som ett av flera sitt att skapa béttre
forutséttningar for kommuner och regioner att 16sa olika typer av utmaningar. Det
har ocksa blivit allt vanligare att kommuner samverkar om olika verksamheter.
Men det ér fortfarande relativt ovanligt att kommuner samverkar om kommunala
karnverksamheter som barnomsorg, grundskola och dldreomsorg.'7

Sedan den 1 juli 2018 finns det en generell ratt till kommunal avtalssamverkan.
Genom avtalssamverkan kan kommuner och regioner éverlata utférandet av sina
uppgifter till en annan kommun eller en annan region. Att forenkla mojligheterna
till kommunal samverkan och extern delegering har ansetts vara ett viktigt led i att
ge kommuner och regioner goda forutséttningar att mota dagens och framtida
utmaningar.'!” De nya samverkansmdjligheterna har ocksa mottagits timligen vél
av kommunsektorn dven om det fortfarande finns viss osdkerhet om vilka

178 Kommunutredningen (2019) Underlag och diskussionsfrdgor till seminarium och
hearing med Kommunutredningen den 15 maj 2019.
179 Regeringens proposition 2017/18:151 En generell rdtt till kommunal avtalssamverkan.
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begrinsningar som lagen om offentlig upphandling sitter for olika samverkans-
behov.

For att sdkerstilla att de fordndrade mojligheterna till avtalssamverkan har fatt
avsedd effekt kan regeringen behova folja upp hur kommuner och regioner
anvénder sig av den nya mdjligheten till avtalssamverkan. Regeringen kan
exempelvis ge Statskontoret eller nagon annan aktor i forvaltningen i uppdrag att
folja upp och analysera hur pass vil regelforédndringen har fungerat for att hantera
kommunsektorns framtida utmaningar. Syftet med en sddan uppf6ljning bor vara
att analysera effekterna av de utdkade mojligheterna till avtalssamverkan bland
annat nér det kommer till mojligheterna att hantera framtida utmaningar.

Inom ramen for en sddan uppfoljning skulle det vara mojligt att besvara frdgor om
vilka kommuner och regioner som har utnyttjat de nya mojligheter som lagstift-
ningen ger och vilka resultat som man har uppnatt genom samverkan. Det kan
ocksa handla om att identifiera och analysera upplevda och reella juridiska
begransningar for kommunal avtalssamverkan. I ett uppdrag bor ocksa inga att
lamna forslag till hur forutséttningarna for kommunal samverkan kan forbéttras.
Det kan handla fordndringar av befintliga regelverk eller om att ta fram och
utveckla information om vad som faktiskt géller.

6.3 Minska kommunsektorns administrativa kostnader

Ett sétt for regeringen att forbéattra forutsdttningarna for kommuner och regioner ar
att se till att de administrativa kostnader som foljer av statens styrning minskar
over tid. En stor del av dessa kostnader uppstar nér statliga myndigheter fortydligar
lagstiftningen genom foreskrifter och allménna rad.

Regeringen skulle déarfor kunna tydliggora for de statliga myndigheterna att de ska
beakta de administrativa kostnader som deras regelgivning kan skapa for
kommuner och regioner. Regeringen kan exempelvis ta ett principbeslut om att
kostnader som foljer av statlig reglering riktad till valfardssektorn dver en tio-
arsperiod inte ska oka. Ett sddant beslut skulle innebéra att myndigheter som har
foreskriftsritt i 6kad utstrackning blir tvungna att berdkna och ta hdnsyn till de
administrativa kostnader som uppstar som en konsekvens av deras regelgivning.
Om en ny regel eller ett allmént rdd innebér 6kade administrativa kostnader for
kommunerna eller regionerna maste myndigheten presentera ett forslag som
innebér att den totala administrativa kostnaden dver tid inom myndighetens
ansvarsomrade inte 6kar. Flera ldnder inom OECD har infort en sddan princip. '8

Ett skarpare, men sannolikt ndgot svérare alternativ dr att regeringen tar ett princip-
beslut om att de administrativa kostnaderna till f61jd av statlig regelgivning ska
minska 6ver tid. OECD har sammanstillt medlemslédndernas erfarenheter av att

130 OECD (2019) One-In, X-Out: Regulatory offsetting in selected OECD countries.



infora den hér typen av principer. Sammanstillningen visar att regeringen infor ett
sadant arbete skulle behdva gora vissa val nar det giller metod och genomforan-
de.!® Vill regeringen ta ett principbeslut om att minska de administrativa kostna-
derna till f6ljd av statlig regelgivning kan den dérfor behdva utreda hur en saddan
process 1 praktiken ska se ut. Statskontoret kan bista regeringen med underlag i ett
sadant utredningsarbete.

Inom ramen for ett strukturerat arbete med att minska p&d kommunernas och regio-
nernas administrativa kostnader kan regeringen ocksa se 6ver om den behdver
fortydliga myndigheternas ansvar for att berdkna och beakta administrativa kost-
nader vid regelgivning. Av den nuvarande regleringen framgér inte detta ansvar pa
ett tydligt sétt. Det kan ocksa finnas skal for regeringen att se 6ver om det behdvs
en funktion eller en metod for att systematiskt analysera om myndigheters fore-
skrifter och allménna rad innebér ofinansierade ambitionshdjningar. I dagsliget &r
det oklart i vilken utstrackning och pa vilket sétt finansieringsprincipen tillimpas
nér det giller de ambitionshdjningar som kan folja av de statliga myndigheternas
foreskrifter. Statskontoret kan bista regeringen med underlag i ett sddant arbete.

Ytterligare ett forslag for att pa ldngre sikt minska kommunernas och regionernas
administrativa kostnader ar att regeringen infor en ordning med systematiska over-
syner av den samlade regleringen inom vissa omréden dir de har verksamhets-
eller utforaransvar. Det kan till exempel handla om socialtjanstomradet eller
skolomradet

Denna typ av systematiska dversyner kan behovas eftersom regeltillvaxten har varit
hog inom vissa omraden, vilket har resulterat i att regelverken blivit merkomplexa
och mer omfattande. Syftet med 6versynerna bor i sddana fall vara att prova och
omprova reglering samt att bedoma i vilken utstrackning regleringen &r Andamals-
enlig i relation till de administrativa kostnader som foljer av den. Ett sddant arbete
bor omfatta samtliga lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter som styr
huvudmén, utforare och verksamheter inom det specifika omradet.

181 OECD (2019) One-In, X-Out: Regulatory offsetting in selected OECD countries.
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7 Ett samlat utvecklingsprogram for
styrningen av forvaltningen

Under senare ar har regeringen gett uttryck for att den vill introducera och utveckla
en ny styrning inom den offentliga sektorn. En del i detta handlar om att utveckla
en mer tillitsbaserad styrning och modeller for styrning baserade pa tillit.'$? Styr-
ningen ska ocksa bli mer strategisk och verksamhetsanpassad samt utga fran ett
helhetsperspektiv. Ambitionen &r att det nya séttet att styra ska gora det mojligt att
utveckla och effektivisera forvaltningen. 33

Vi tolkar regeringens ambition om en ny styrning som att den sa langt som mojligt
vill styra med tillit nér det &r mdjligt. Det vill séiga att regeringen vill styra pé en
armléngds avstdnd och med ett stort ansvar och handlingsutrymme f6r myndighe-
ternas ledningar och de som arbetar i verksamheterna. Men samtidigt vill rege-
ringen forbehalla sig ritten att anvénda sig av en tydlig, detaljerad och direkt
styrning nér den aktuella fragan och situationen kraver det.

Arbetet med att utveckla en ny styrning bedrivs inom ramen for tillitsreformen. An
sd lange har det dock inte kommit s mycket konkreta atgarder ur reformen. For att
skapa ritt forutséittningar for det fortsatta reformarbetet kan regeringen dérfor
behova formulera ett samlat utvecklingsprogram for styrningen av forvaltningen.

Ambitionen med ett samlat utvecklingsprogram bor vara att pa ett konkret och
kraftfullt sétt introducera ett nytt synséatt pa styrning och utveckla en mer flexibel
och dndamalsenlig styrning som utgér frén utvirderingar, analyser och beprovad
erfarenhet. Det handlar om att formulera ett program som gor det mojligt for
regeringen och Regeringskansliet att utnyttja de mdjligheter som f6ljer av en mer
strategisk anvéndning av hela den styrarsenal som man forfogar over. Ett sddant
forhéllningssétt bor frigdra resurser i Regeringskansliet och gora det mojligt att
rikta styrkapacitet och styrning till de omraden dér det verkligen behdvs mer
styrning.

Ett samlat utvecklingsprogram kan darfor stirka regeringens formaga att styra
forvaltningen mer sammanhallet. Vi bedomer att en sddan utveckling bor vara
mojlig genom ett systematiskt arbete med att reformera resultatstyrningen och
atgdrder och insatser som syftar till att utveckla andra sétt att styra forvaltningen.

182 Se Kommittédirektiv 2016:51 Tillit i styrningen.
183 Qe till exempel Regeringens proposition 2015/16:1 Budgetpropositionen for 2016 och
Regeringens proposition 2016/17:1 Budgetpropositionen for 2017.



Ett samlat utvecklingsprogram bor kunna utgé fran Tillitsdelegationens arbete och
befintliga underlag om hur styrningen kan utvecklas.!'3* Statskontoret kan ocksa
hjélpa regeringen med ytterligare underlag. I sammanhanget &r det viktigt att sdga
att vi ser att det finns en risk for att de nya idéerna om en tillitsbaserad styrning
laggs ovanpa resultatstyrningen och att vi ddrmed far ytterligare ett lager av
styrning som myndigheterna behdver anpassa sig till. Det ar darfor viktigt att det
fortsatta reformarbetet ocksa innebar att regeringen minskar annan styrning.

I avsnitt 7.1-7.9 utvecklar vi nagra idéer som skulle kunna inga i programmet.

7.1 Stark formagan att styra forvaltningen sammanhallet

Samhillets formaga att hantera komplexa samhéllsproblem och tvérsektoriella
utmaningar ar en av var tids stora 6desfragor. I takt med att samhaéllet blir allt mer
komplext blir ocksa den hér typen av problem allt vanligare. Samtidigt har den hér
typen av utmaningar varit nagot av en akilleshal for svensk forvaltning.'®

Aven om det finns ménga goda exempel pa fungerande samverkan i svensk forvalt-
ning!%¢ sa innebér samverkan mellan myndigheter eller mellan staten och kommun-
sektorn néstan alltid ndgon form av utmaning. Sarskilt om samverkan ska vara
stabil over tid. Detta beror till viss del pa den svenska forvaltningsmodellen med ett
litet och sektoriserat regeringskansli, fristdiende myndigheter, langtgdende delege-
ring av ansvar, kommunal sjélvstyrelse och en utvecklad resultatstyrning. '8’

I och med tvarfragornas betydelse och att det historiskt sett har varit svar att fa till
en mer sammanhallen styrning bor regeringens forméga att styra sammanhéllet sta
i centrum for ett framtida utvecklingsprogram. I efterfoljande avsnitt ger vi darfor
nagra exempel pd hur regeringen kan stérka sin formaga att styra sammanhallet.

7.1.1 Regeringen kan ga vidare med befintliga forslag

Nir det géller frigan om hur regeringen kan f2 till en mer sammanhallen styrning
ar kunskapslédget relativt gott. Det finns ocksa manga forslag om hur styrningen

184 Se till exempel Statskontoret (2016) Mer tid till kirnverksamhet; Statskontoret (2016)
Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten; Statskontoret (2016) Utvecklad styrning
— om sammanhdllning och tillit i forvaltningen och SOU 2018:47 Med tillit véixer hand-
lingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av vilfirdssektorn.

185 Qe till exempel SOU 1997:57 I medborgarnas tjcinst: en samlad forvaltningspolitik for
staten: slutbetinkande; Statskontoret (2005) Sektorisering inom offentlig forvaltning; Page
(2005) Joined-up government and the civil service; Statskontoret (2006) Pd tviren —
styrning av tvirsektoriella fragor och SOU 2013:40 Att tinka nytt for att géra nytta - om
perspektivskiften i offentlig verksamhet.

186 Statskontoret (2017) Frivillig samverkan mellan myndigheter — ndgra exempel.

187 1 sammanhanget ir det dock viktigt att understryka att forvaltningsmodellen, resultat-
styrningen och sektoriseringen har tjénat Sverige vdl och samtliga dessa delar har bidragit
till att Sverige i dag har en forvaltning i vérldsklass.
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kan bli mer sammanhéllen. Ett forsta sétt for regeringen att komma vidare 1 fragan
kan ddrmed vara att viardera och prioritera bland befintliga forslag. Det kan till
exempel handla om de forslag som vi lamnade 2016. Vi foreslog dé att regeringen:

e  dér det ar lampligt utvecklar sin resultatredovisning till riksdagen utifran
livshéndelser

o genomfor gemensamma dialoger med flera myndigheter som komplement till
den ordinarie myndighetsdialogen

o tillsdtter en arbetsgrupp for att se Gver hur Regeringskansliets organisation och
arbetssitt battre kan stodja en sammanhallen styrning

e utvecklar en mer sammanhallen styrning av mottagande och etablering av
nyanldnda, plan- och byggprocessen samt skolvdsendet. '%®

Vi foreslog ocksé att Regeringskansliet skulle komplettera det befintliga stodet for
styrning av myndigheter med gemensamma principer for styrning av samverkan. %
Liknande och nérliggande forslag har ocksa framforts i andra utredningar.'”® Om
regeringen bedomer att dessa forslag dr virda att ga vidare med kan den till exem-
pel ge Statskontoret eller ndgon annan aktor i1 férvaltningen i1 uppdrag att utreda
forslagen sa att de blir mojliga att praktiskt genomfora.

7.1.2 Utvardera befintliga forsok att styra tvarsektoriellt

Ett annat sétt for regeringen att utveckla sin formaga att styra sammanhallet kan
vara att utvirdera olika forsok av att styra tvarsektoriellt samt sammanstilla befint-
lig kunskap om och erfarenheter av tvérsektoriell styrning. Utifrén en sddan
sammanstillning bor det vara mojligt att ta fram goda exempel och riktlinjer for
hur styrningen i tvérsektoriella fragor kan utvecklas. En sddan sammanstillning
skulle 4ven kunna ge en battre forstaelse for varfor det ar sa svart for regeringen att
styra sammanhallet och en béttre empirisk grund for ett fortsatt utvecklingsarbete.
Inom ramen for ett sddant arbete skulle det ocksé vara mojligt att samla upp
tidigare analyser av hur regeringen har styrt och kan styra i tvarsektoriella fragor.

Vi har for tillféllet i uppdrag att f6lja upp hur Agenda 2030 péaverkar forvaltningens
hallbarhetsarbete samt att utvirdera arbetet med jamstélldhetsintegrering i myndig-
heter. Bada dessa uppdrag skulle kunna ingé i en sammanstillning av erfarenheter
av tvarsektoriell styrning. Andra omraden som skulle vara intressanta att belysa &r
arbetet med forvaltningens digitalisering, utvecklingen av totalforsvarets forméga
och arbetet mot segregation.

188 Statskontoret (2016) Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i forvaltningen.
139 Tbid.

190 SOU 2013:40 Att tinka nytt for att gora nytta - om perspektivskiften i offentlig
verksamhet.



7.1.3  Stark férmagan till analys av verksamhetsomraden

En sammanhaéllen styrning behdver utgé fran verksamhetsomraden snarare dn fran
enskilda myndigheter. En sadan styrning forutsitter darfor att Regeringskansliet
har forméga att utga fran en helhetsbild och samordna sin styrning. Det innebér att
det behdver finnas en forméga och en kapacitet att analysera styrning och resultat
utifrdn verksamhetsomraden eller utifran ett systemperspektiv.

Vi bedoémer att regeringen och Regeringskansliet till viss del saknar den mdjlighe-
ten 1 dag. Ett skal till det 4r att det under relativt 1ang tid har saknats en organisa-
tion med uppgift och resurser att f6lja upp och analysera regeringens styrning och
lamna rekommendationer och stdd till regeringen nér det géller hur styrningen bor
utformas och utvecklas. I dag har flera myndigheter till uppgift att gora detta for
avgriansade omraden och sektorer.

En stor del av utvecklingen av styrningen har dirfor skett genom enstaka och
manga ganger tidsbegriansade initiativ. Insatser och atgarder har dessutom skiljt sig
at mellan olika departement. Delar av utvecklingen har ocksa skett utifran antagan-
den som senare har visat sig vara skakiga och vilat pa en relativt svag kunskaps-
grund. ' En del av de val som har gjorts inom olika sektorer framstér ocksa vara
mer baserade pa tillfalligheter och trender 1 omvérlden dn pé beprovad erfarenhet,
kunskap och analys om vad som faktiskt dr en vél fungerande styrning. Detta ar
dock inte unikt for svensk forvaltning utan négot som préglar den moderna
forvaltningen i méanga lander.'%?

Ett sétt for regeringen att ta sig an denna fraga kan vara att ge Statskontoret och
Ekonomistyrningsverket i uppdrag att inleda ett utvecklingsarbete med syfte att
stiarka formégan att analysera olika verksamhetsomraden utifrén ett helhetsper-
spektiv. Ekonomistyrningsverket bedriver i dag ett sddant utvecklingsarbete. Det
finns dock skal som talar for att Ekonomistyrningsverket och Statskontoret bor
samverka i denna fraga eftersom myndigheterna har kompletterande kompetenser
och erfarenheter.

Utifran ett sddant utvecklingsarbete skulle det vara mojligt for Regeringskansliet
att antingen pa egen hand eller genom uppdrag till en myndighet systematiskt
analysera styrningen av ett antal sdrskilt prioriterade verksamhetsomraden. Syftet
med analyserna skulle vara att identifiera och 1dmna forslag pa styrning som bor
foréndras for att underldtta samverkan och samordning mellan aktorer eller hur
organiseringen av omradet kan forandras for 6kad maluppfyllelse. Utifran en sadan

191 Brante (2014) Den professionella logiken: Hur vetenskap och praktik forenas i det

moderna kunskapssamhdllet.
192 Qe till exempel Brunsson (2006) Mechanisms of Hope. Maintaining the dream of the
rational organization och Furusten (2007) Den institutionella omvdrlden.
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analys skulle det sedan vara mojligt for regeringen att foréndra styrningen sé att
den utgar fran en helhetsbild och blir mer sammanhéllen.

Vi har tidigare foreslagit att den hér typen av analys bor goras for mottagandet och
etableringen av nyanlidnda, fysisk planering och bostadsbyggande samt skolvdsen-
det.'* Men vi ser ocksa att det finns ett behov av sddana analyser av styrningen av
samhallets samlade insatser for att motverka segregation, miljo- och klimatpoliti-
ken och jamstélldhetspolitiken.

7.1.4  Utveckla verktygen for att styra sammanhallet

Under vért arbete har vi tagit del av exempel pa att de praktiska forutséttningarna
for tjanstemannen i Regeringskansliet att verka for en sammanhaéllen styrning kan
behova forbéttras. Det kan till exempel handla om mdjligheten att f& en helhetsbild
av vilka uppdrag och styrsignaler som riktas mot olika myndigheter och verksam-
heter. Vi vet sedan tidigare att myndigheterna uppfattar bristande samordning inom
Regeringskansliet som ett aterkommande problem.!** Denna bristande samordning
kan bland annat leda till konflikter mellan en myndighets olika uppdrag och
forsvéra samarbete myndigheter emellan samt mellan staten och kommunsektorn.

Regeringskansliet skulle darfor kunna undersdka hur det d4r majligt att forbattra
stodet till tjansteménnen sé att det blir mojligt att fa en 6verblick pa regeringens
samlade styrning. Detta bor kunna ske genom att man utvecklar digitala verktyg
och tjansteméinnens digitala arbetsplats. Det kan till exempel handla om att gora
konkret information om den samlade styrningen av olika verksamhetsomraden
tillginglig digitalt sa att den enkelt kan anvindas i olika arbetsprocesser.

7.2  Reformera resultatstyrningen

Vi bedoémer att regeringen under de senaste decennierna har organiserat férvalt-
ningspolitiken pa ett sétt som har lett till en relativt sndv syn pa styrning. Myndig-
hetsstyrning har under 14ng tid i mangt och mycket varit synonymt med ekonomi-
och resultatstyrning.'*

Resultatstyrning innebdr att styrningen av en verksamhet i huvudsak fokuserar pa
resultat i stéllet for p& organisering, processer och procedurer. Styrningen gér ut pa
att formulera mal och att folja upp resultat.!*® Det innebér att den som styrs

193 Statskontoret (2016) Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i forvaltningen.
194 Statskontoret (2016) Myndighetschefernas syn pd regeringens styrning.

195 Qe till exempel Sundstrém (2014) Politik utan hemvist. Utmaningar och utvecklings-
behov i forvaltningspolitiken; Sundstrom (2016) Strategisk styrning bortom NPM och SOU
2015:36 Systematiska jamforelser — for ldrande i staten, bilaga 2 Fotnoter till férvaltnings-
politiken.

196 Alexius (2017) Att styra komplexa uppdrag mot mdl och resultat — en forsknings-
oversikt.



behover ta fram information om verksamheten och dess resultat som den som styr
kan anvinda sig av for att f6lja upp och utvardera verksamheten. Detta sitt att styra
kan anvéndas pa flera nivéer i forvaltningen. Det kan till exempel handla om att
styra ett verksamhetsomrade, en myndighet eller de som arbetar i en myndighet.

Under de senaste decennierna har det fokus och de resurser som regeringen har lagt
pa att utveckla forvaltningspolitiken och styrningen av forvaltningen till stor del
kommit att laggas pa att utveckla resultatstyrningen som styrform. Enligt vér
mening har regeringen dven kommit att anvinda resultatstyrning vid tillfdllen da
styrformen ar mindre vél anpassad for de problem och utmaningar som forvaltning-
en har att hantera och 16sa. Det har i sin tur medfort en del mindre onskvérda
konsekvenser:

e Regeringens styrning har inte verksamhetsanpassats i tillrdckligt hog grad.'®’
Det har medfort att krav pa malformuleringar, resultatindikatorer och ater-
rapportering géller alla myndigheter, trots att styrformen inte fungerar lika vél
for alla de olika verksamheter som ingér i forvaltningen.!%®

e Behovet av information, kontroll och styrning har okat, bade internt i myndig-
heterna och i Regeringskansliet. Administrationen har dérfor okat samtidigt
som tiden for kdrnverksamheten har minskat.'”

e [ méanga myndigheter har detaljstyrning och tvingande krav i form av sérskilda
uppdrag och krav pa dterrapportering begrinsat handlingsutrymmet och f6rma-
gan att hitta innovativa losningar pa bade nya och gamla problem.

e Ny styrning har lagts i lager pa gammal styrning, vilket har lett till en i vissa
fall mindre vil fungerande Gverstyrning.

I rapportens tidigare kapitel har vi identifierat ett antal utmaningar och tendenser.
Ett genomgaende tema i dessa ar att regeringen behover stérka sin formaga att
hantera komplexa samhéllsproblem och tvirsektoriella utmaningar. Samtidigt
innebér en vil utvecklad och allt for snavt tillampad resultatstyrning att det blir
svérare for olika aktdrer inom forvaltningen att samarbeta. Det blir ocksé svérare
for staten och kommunsektorn att samarbeta vilket ar allvarligt med tanke pa
kommunsektorns framtida utmaningar.

197 Qe till exempel SOU 2007:75 Att styra forvaltningen — regeringens styrning av sin
forvaltning.

198 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2017) Dags fér omprévning — en ESO-
rapport om styrning av offentlig verksamhet.

199 Se till exempel Statskontoret (2016) Mer tid till kiirnverksamheten; Castillo och Ivarsson
Westerberg (2019) Angsliga byrdkrater eller professionella pragmatiker? Administrativa
effekter av statens indirekta styrning av kommunerna och SOU 2018:79 Analyser och
utvdrderingar for effektiv styrning.
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Vibedomer att det starka fokuset pa resultatstyrningen har stérkt férvaltningens
sektorisering, och ddarmed gjort det svarare for regeringen att styra pa ett samman-
hallet sétt. Om regeringen vill utveckla sin forméga att styra sammanhéllet och
statens formaga att samarbeta med kommuner och regioner i olika fragor behover
resultatstyrningen reformeras.

7.2.1 Analysera resultatstyrningens lamplighet och tillampning

Ett sétt for regeringen att reformera resultatstyrningen &r att analysera och bedéma
i vilken utstrackning resultatstyrningen anvénds inom olika omraden och pa vilket
sdtt den &r ett hinder fér en mer sammanhallen styrning och ett mer samordnat
agerande fran forvaltningens sida. Det kan till exempel ske genom att ge samtliga
departement inom Regeringskansliet i uppdrag att analysera om resultatstyrningen
ar en lamplig styrform for de verksamheter som departementet ansvarar for.

I analyserna bor man utgé fran och ta hénsyn till den aktuella myndighetens huvud-
sakliga verksamhet och myndighetens behov av att kunna samverka med andra
myndigheter inom den egna sektorn och i andra sektorer for att 16sa sina uppgifter.
Det innebér att analyserna ocksé maste utga frén verksamhetsomréden och inte
enskilda myndigheter for att de ska vara funktionella. I uppdraget bor ingé att
bedoma pa vilket satt resultatstyrningen bor anvindas om den beddms vara en
funktionell styrform.

Vi inser att det r en grannlaga uppgift att analysera resultatstyrningens lamplighet
och tillampning. Vi rekommenderar darfor regeringen att i ett forsta steg fokusera
pa de storsta myndigheterna och de myndigheter som ar av sarskild vikt for att
statens samarbete med kommuner och regioner ska fungera. I ett nésta steg kan
sedan arbetet utokas till andra myndigheter och verksamhetsomraden. Statskontoret
kan ocksé bistd regeringen och Regeringskansliet i det praktiska analysarbetet.

Det &r en svar uppgift att formulera tydliga mél for vad forvaltningen forvéntas
leverera i form av resultat och effekter. Detsamma géller for uppgiften att ta fram
resultatindikatorer for att folja upp och utvirdera genomforandet av politiken.
Departementen behdver dérfor ha tillgang till ratt kompetens.? Det &r déarfor
viktigt att regeringen involverar berérda myndigheter, analys- och utvarderings-
myndigheterna, Ekonomistyrningsverket och Statskontoret i analysarbetet.

Statskontoret kan bista departementen med underlag

For att skapa forutséttningar for ett systematiskt arbete med att reformera resultat-
styrningen kan regeringen ge Statskontoret i uppdrag att ta fram underlag infor
departementens analyser. Vi kan &ven bistd departementen med underlag i sam-
band med att 6versynerna genomfors.

200 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2017) Dags fér omprévning — en ESO-
rapport om styrning av offentlig verksamhet.



Regeringen kan till exempel ge Statskontoret i uppdrag att gora en analys av vilka
forklaringar det finns till att de ursprungliga idéerna om resultatstyrningen enbart
har fétt begransat genomslag i den praktiska utformningen av styrningen trots att
det har gjorts upprepade forsok att fa till en mattfull och verksamhetsanpassad
styrning.?’! I en sddan analys skulle det ocksa vara mojligt att belysa vad som
sarskiljer offentlig verksamhet frén annan verksamhet, hur forutséttningarna att
styra offentliganstillda och privatanstillda skiljer sig at och pa vilket sétt det bor
paverka valet av styrverktyg.

For att skapa ratt forutsittningar for 6versynerna kan regeringen ockséa overviga att
ge Statskontoret i uppdrag att ta fram ett forslag till en indelning av de statliga
myndigheterna utifran deras huvudsakliga verksamhet. En saddan indelning skulle
kunna fungera som ett konstruktivt hjédlpmedel nér departementen analyserar och
beddmer om resultatstyrning ar en lamplig styrform eller inte for de verksamheter
som departementet ansvarar for.22 En saddan indelning skulle kunna utgé fran och
bygga vidare pa den indelning av forvaltningens verksamheter som har foreslagits
av Rune Premfors med flera?®® och som Per Molander har vidareutvecklat.?*

7.3  Utveckla andra satt att styra forvaltningen

For att kunna styra forvaltningen pé ett &andamalsenligt vis behdver regeringen gora
overvdganden om vilka styrformer som &r lampliga for olika former av situationer
och verksamheter. Detta dr pé intet sitt nagon létt uppgift utan handlar om att ha en
formaga att forsta och ta hénsyn till hur stymingen villkoras av och samspelar med
den aktuella styrkontexten. Styrning i form av mal och resultatuppféljningar be-
hover till exempel samspela med redan gillande organisering, regler, varderingar
och normer inom ett omrade.?*

En dndamalsenlig styrning forutsatter att regeringen och Regeringskansliet kan
prova och omprova formerna for styrningen for att sékerstélla att den ger basta
mdjliga forutséttningar for att né de politiska malen. Det handlar om att for varje
enskilt verksamhetsomrade hitta en balans i styrningen nar det géller i vilken

201 Se till exempel Sundstrédm (2006) Management by results: its origin and development in
the case of the Swedish state; SOU 2007:75 Att styra forvaltningen — regeringens styrning
av sin forvaltning och SOU 2013:40 Att tinka nytt for att géra nytta - om perspektivskiften i
offentlig verksamhet.

202 Detta forslag innebdr inte att vi anser att regeringen ska utveckla en sirskild styrning for
olika grupper av myndigheter utan det handlar om att ta fram verktyg som kan hjilpa till i
arbetet med att verksamhetsanpassa regeringens styrning.

203 Premfors med flera (2009) Demokrati och byrdkrati, s. 102—113.

204 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (2017) Dags f6r omprévning — en ESO-
rapport om styrning av offentlig verksamhet.

205 Alexius (2017) Att styra komplexa uppdrag mot mdl och resultat — en forsknings-
oversikt.
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utstrdckning man anvéinder sig av organisering, regelstyrning, resultatstyrning,
ledarskap och kultur etcetera. En d&ndamalsenlig styrning forutsitter darfor nog-
granna analyser av olika verksamhetsomraden sé att styrningen kan utformas pé ett
satt som skapar rétt forutsattningar for myndigheterna att genomfora sin verksam-
het effektivt, rattssdkert och med hog kvalitet. Vi bedomer darfor att det finns ett
behov av att utveckla andra sétt att styra forvaltningen pé.

I avsnitt 7.4—7.8 diskuterar vi hur detta kan ga till och ger négra exempel pé
atgdrder som regeringen kan vidta for att utveckla sin forméga att styra pa andra
satt.

7.4  Stark férmagan att styra genom organisering

Ett sétt for regeringen att reducera behovet av att styra ar att den utvecklar sin och
Regeringskansliets forméga att styra genom organisering. Det handlar om att skapa
bittre forutsittningar for regeringen att kombinera styrning genom att ange de
institutionella ramarna for forvaltningsarbetet med sa kallad mikrostyrning.2%

Enligt viss forvaltningspolitisk forskning dr en &ndamaélsenlig organisering grunden
for en hog maluppfyllelse.?”” Det dr genom organiseringen av ett politikomrade
som regeringen skapar de praktiska forutséttningarna for att forverkliga sina
ambitioner. De institutionella ramarna ar avgorande for i vilken utstrackning som
forvaltningens olika delar klarar av att hantera de problem och fragor som de &r
satta att hantera. Organiseringen sitter ocksa granser for forvaltningens formaga att
samarbeta, samverka och agera samordnat.2%®

Genom en dndamalsenlig organisering kan regeringen skapa en forvaltning som &r
uppmérksam pa, forstar och pa ett klokt sétt reagerar pa fordndringar i omvérlden.
Manga ganger utan att regeringen behdver vidta ytterligare styratgarder.

Regeringen kan genom sitt sétt att organisera ett verksamhetsomrade bygga in
vissa sitt att se pa olika samhéllsproblem i forvaltningen. Det handlar om att skapa
organisatoriska enheter som 16pande kan f6lja vad som hénder inom ett omrade och
som har resurser och mandat att hantera olika skeenden och hiandelseutvecklingar.
Genom att positionera enheterna i forhallande till varandra och till andra organisa-
tioner i samhéllet kan regeringen ocksa bygga in forutséttningar for att forvaltning-
ens olika delar agerar samordnat och samarbetar med andra relevanta aktdrer. P4 sa
vis kan regeringen genom en dndamaélsenlig organisering bygga in vissa sitt att

206 Statskontoret (2016) Myndighetschefernas syn pd regeringens styrning och Jacobsson,
Pierre och Sundstrom (2014) Governing the embedded state.

207 Se till exempel Jacobsson, Pierre och Sundstrom (2014) Governing the embedded state.
208 Tbid.



handla och reagera pa i forvaltningen.?” Vi bedomer att ett sddant arbetssétt skulle
gora det mojligt for regeringen att styra mer sammanhallet.

Négot forenklat kan man séga att organisering handlar om att inrétta formella
organisationer med instruktioner, ledningar och resurser. Regeringen positionerar
sedan dessa organisationer sé att de kopplas samman med och relateras till andra
organisationer. Det handlar bdde om en positionering i forhéllande till regeringen
och i forhallande till andra organisationer.

I positioneringen kan regeringen instruera en myndighet att den ska samverka med
ndgon annan organisation eller att den ska ta hénsyn till vissa grupper i samhéllet
eller att den ska basera sitt arbete pa forskning eller samverka med forskare.
Positioneringen blir pa s vis avgorande for hur en organisation agerar och loser
sitt uppdrag. Den blir ocksa avgorande for hur en organisation hanterar och
forhaller sig till olika mélkonflikter som kan finnas inom ett omrade. Genom
positioneringen kan regeringen till exempel forsdkra sig om att svara avvigningar
och komplicerade malkonflikter vid behov aterfors till regeringen.

Det ar ocksd majligt att stimulera effektivitet, kvalitet och kreativitet i férvaltning-
en genom olika sétt att organisera en sektor eller ett omrade. Det kan till exempel
ske genom att regeringen bygger in konkurrenssituationer inom en sektor. Ett
konkret exempel pa hur detta kan gé till &r det sitt som man har valt att organisera
det offentliga atagandet inom forskning och hogre utbildning. Effektivitet, kvalitet
och kreativitet kan ocksa stimuleras fram genom att regeringen skapar system for
granskning och jamforelser mellan myndigheter och verksamheter. Regeringen kan
pa sa vis forsdkra sig om att det sker ett kontinuerligt inflode av nya och konkurre-
rande perspektiv och idéer inom en sektor eller ett omrade.

7.5  Skapa forutsattningar for systematiskt larande och
utveckling

Vi bedomer att regeringen behover stédrka sin forméga att styra mer flexibelt for att
den ska komma till ritta med de utmaningar som vi har pekat pa, och de problem
som regeringen lyfter fram i Tillitsdelegationens direktiv.?!® For att gora det
behover regeringen och Regeringskansliet bygga upp en formaga att systematiskt
samla upp och léra sig av tidigare erfarenheter och kunskap om olika sétt att styra
och organisera staten och olika offentliga ataganden. Det handlar om att skapa
forutsattningar for att framtida styrning i storre utstrackning ska kunna utgé fran
utvérderingar, analyser och beprévad erfarenhet.

209 Jacobsson, Pierre och Sundstrom (2014) Governing the embedded state.
210 K ommittédirektiv 2016:51 Tillit i styrningen.
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I dag finns inte riktigt rétt forutséttningar for detta p& grund av hur férvaltnings-
politiken &r organiserad.?!! Vi ser déarfor att det ocksa finns skal for regeringen att
se over hur den kan fa ett béttre stod av sina stabsmyndigheter pa detta omrade.?2

Vi bedoémer att det finns behov av en gemensam erfarenhets- och kunskapsbank om
hur organisering och styrning fungerar i staten. Det behdvs en funktion som har i
uppgift att 16pande samla upp och analysera erfarenheter av regeringens styrning
och organisering av olika omraden. En sddan funktion skulle ocksé kunna ha i
uppgift att samla upp erfarenhet och kunskap fran andra ldnder, forskning etcetera
som kan bidra till att regeringen stirker sin formaga att styra pa ett andamalsenligt
satt.

Ett sétt for regeringen att gora detta kan vara att ge Statskontoret eller nagon annan
aktdr 1 uppdrag att vidareutveckla det forslag om hur forvaltningspolitiken pa ett
bittre sitt kan stimulera ldrande, kritiskt tinkande och policyskapande som finns i
bilaga 2 till Benchmarkingutredningens betéinkande.?!* Forslaget syftar till att
forbéttra forutsédttningarna for en kontinuerlig diskussion om och utveckling av
regeringens styrning i alla dess former.

Enligt forslaget kan ett sddant behov tillgodoses genom att regeringen inréttar en
organisation med ansvar for att ta tillvara och systematisera erfarenheter av
regeringens styrning. En sddan organisation kan sedan med utgangspunkt i de
underlag som den har ansvar for att ta fram utveckla forhéllningssétt och metoder
avseende regeringens styrning. En sddan organisation skulle ocksa kunna ha i
uppgift att ge rdd och rekommendationer till regeringen nér det géller hur olika
omréaden bor organiseras och styras.

Vi ser inte att det nodvindigtvis behdver vara en myndighet som har denna uppgift.
Det skulle lika girna kunna vara ett ndtverk av myndigheter och institutioner vid
olika universitet och hogskolor. Det viktiga i sammanhanget &r att organisationen
far tillgang till en bred kompetens och garanteras ett kontinuerligt infléde av
erfarenheter, idéer och perspektiv fran olika delar av forvaltningen. Detta dr viktigt
eftersom en sédan organisation behdver ha forméaga att kritiskt analysera och vid
behov omprova befintliga styrideal samt tinka nytt nér det géller hur styrningen av
forvaltningen kan utvecklas.

211 Se till exempel SOU 2015:36 Systematiska jimforelser — for lirande i staten, bilaga 2
Fotnoter till férvaltningspolitiken och Sundstrom (2016) Strategisk styrning bortom NPM.
2121 det hir fallet Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket och Statskontoret.

213.80U 2015:36 Systematiska jimforelser — for lirande i staten, bilaga 2 Fotnoter till

forvaltningspolitiken.



7.6 Anvand analys- och utvarderingsresurserna mer
strategiskt

Regeringen har over tid byggt upp kvalificerade och relativt omfattande resurser
for analys- och utvirdering. Regeringen bor kunna anvénda sig av dessa resurser pa
ett mer strukturerat och genomténkt sétt 4n vad som sker i dag. Det kan till exem-
pel handla om att anvénda sig av analys- och utvdrderingsmyndigheterna i sitt
arbete med att utveckla en ny styrning av den offentliga sektorn.

En genomténkt och systematisk anvéndning av befintliga resurser skulle sannolikt
gora det mojligt att tona ned vissa delar av resultatstyrningen till formén for andra
former av styrning. I stéllet for att styra genom arliga aterrapporteringskrav skulle
regeringen kunna utforma en ordning dér berérda myndigheter med utgédngspunkt i
beslutade reformer och forandringar samt tecken pé effektivitetsproblem fick i
uppdrag att analysera och utvirdera olika reformer och verksamhetsomréaden.

I en sadan ordning &r det dock viktigt att fokusera pa verksamheter och ataganden
snarare dn pa enskilda myndigheter. Analys- och utvirderingsmyndigheternas
underlag skulle sedan kunna ligga till grund for en analys och omprévning av om
styrningen och organiseringen av olika omraden ar &ndamaélsenlig.

7.7  Utveckla formagan att styra genom ledningsform
och utnamningsmakt

I kapitel 2 lyfter vi fram att antalet styrelser och overdirektdrer har okat. Vi be-
domer att detta kan vara ett uttryck for att regeringen vill styra mer savil som
mindre. Vi pekar ocksé pa ett antal utmaningar som uppstétt till f6ljd av denna
utveckling som regeringen kan behdva adressera. Vi bedomer ocksa att fragor om
ledningsform och utndmningsmakten kan vara viktiga delar i ett fortsatt arbete med
att utveckla styrningen av forvaltningen.

Ledningsformen éar viktig for myndigheterna. Samtidigt vet vi att frigan om led-
ningsform inte har varit prioriterad.?'* Vi bedomer dérfor att det finns skél for
regeringen att ge fraigan om myndigheternas ledningsform en 6kad prioritet.
Regeringen kan gora detta genom att precisera syftet med olika ledningsformer och
sedan se till sa att dessa tillampas pa ett &ndamalsenligt sétt. Vi bedomer att det kan
vara en vig framat ndr det géller regeringens ambition att minska detaljstyrningen
och onddig administration. Statskontoret kan bistd regeringen i ett sddant arbete.

Inom ramen for ett sddant arbete kan det ocksa vara nodvéndigt att ta fram och
utveckla olika former av stodmaterial som myndigheterna kan anvénda sig av. Det
handlar bland annat om att 16sa problem av det slag som vi har pekat pé i tidigare
rapporter. I var rapport om myndighetsstyrelser sag vi till exempel att styrelserna

214 Se till exempel Statskontoret (2014) Myndigheternas ledningsformer — en kartliggning
och analys och Statskontoret (2018) Myndighetsstyrelser i praktiken.
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séllan har fort en strukturerad diskussion om vilka fragor som styrelsen ska disku-
tera eller fatta beslut om. Vi sag ocksa att det fanns risk for att styrelserna inte far
den information de behdver for att kunna ta ansvar for verksamheten. Men det
handlar ocksé om risker for en otydlig rollférdelning mellan styrelse, styrelse-
ordforande, myndighetschef och Gverdirektor samt hur samspelet mellan dessa ar
tiankt att fungera. Statskontoret kan vid behov bista regeringen med ytterligare
underlag pa detta omréade.

Inom ramen for ett sidant arbete finns det ocksé skal att se 6ver insynsradens roll
och funktion. I ett antal fall har regeringen valt att ge en myndighet en styrelse och
dé tagit bort insynsraden. Vi vet ocksa genom véra myndighetsanalyser att insyns-
raden ofta mer har karaktéren av att vara en funktion som fér information om
verksamheten av myndighetschefen 4n en funktion som fungerar som ett stod for
och ger rad till myndighetschefen. Insynraden tycks inte heller ha ndgon betydelse
for vilken insyn som regeringen och Regeringskansliet har i verksamheten. Vi
beddmer dérfor att det finns skél for regeringen att se 6ver och utvérdera insyns-
radens funktion och nytta.

Utover detta ser vi ocksa att ett nytt sdtt att styra forvaltningen pa kan innebéra ett
behov av att se dver hur regeringen anvinder sig av utndmningsmakten och vilka
egenskaper och vilken kompetens som framtidens myndighetschefer behover ha.
Ett sdtt for regeringen att ga vidare med den fragan &r att ge Statskontoret eller
nagon annan aktor i forvaltningen i uppdrag att ta fram en analys 6ver framtida
kompetensbehov och hur regeringen kan utveckla sitt sétt att anvdnda sig av
utndmningsmakten som en central del i sin styrning,.

7.8  Stark arbetet med god forvaltningskultur

I ett antal av de regeringsuppdrag som vi har genomfo6rt under senare ar har vi sett
exempel pa brister i forvaltningskulturen. Vi har ocksa sett brister nir det géller
kunskapen, forstdelsen och acceptansen for vad det innebér att vara en del av for-
valtningen och att genomfora den politik som riksdag och regering har beslutat
om.?" Vi ser ddrfor att det finns ett behov av att regeringen fortsétter att betona
vikten av att myndigheterna arbetar for en god forvaltningskultur.

215 Se till exempel Statskontoret (2015) Myndigheternas arbete for att forebygga och
upptdcka korruption; Statskontoret (2015) Myndighetsanalys av Statens musikverk;
Statskontoret (2016) Jordbruksverkets okade kostnader for administration av EU-stod —
konsekvenser och utmaningar; Statskontoret (2017) Statens fastighetsverks arbete med en
god forvaltningskultur; Statskontoret (2018) Myndighetsanalys av Institutet for sprak och
folkminnen; Statskontoret (2018) Analys av Medierddets verksamhet och Statskontoret
(2018) Ndr planeringen méter verkligheten — Férsvarsmaktens interna ledning, styrning

och uppfoljning.



Regeringen har som en del av arbetet med god forvaltningskultur under senare ar
arbetat med att stirka den statliga vardegrunden och dess genomslag i forvalt-
ningen. Vi bedémer dock att detta arbete kan behova starkas for att tillgodose de
behov av utveckling som finns pa omréadet.

7.8.1  Forklara och kommunicera innebérden av en god
forvaltningskultur
Det behover bli tydligt vad en god forvaltningskultur innebér for forvaltningen och
vad det ar forvaltningen ska strava mot. I vart arbete med att framja en god forvalt-
ningskultur far vi ofta ldgga tid pa att forklara vad den statliga vardegrunden &r och
redogora for dess innehall. I vért arbete tvingas vi darfor lagga mycket tid pa den
fragan, i stillet for att utbilda myndigheterna i hur de kan integrera den statliga
vardegrunden i sitt uppdrag och hur de kan skapa en god forvaltningskultur som i
sin tur gor det mdjligt att genomfora uppdraget pa ett battre och mer effektivt sitt.

Vi beddmer att en god forvaltningskultur bygger pa och genomsyras av den statliga
vardegrunden och den enskilda myndighetens uppdrag. I var utredningsverksamhet
har vi dock sett prov pa virdegrundsarbete som saknar forankring i den statliga
vardegrunden eller dar myndighetens uppdrag inte har en central plats.?!® Till del
kan detta handla om att arbetet ofta kopplas ithop med ett arbete om myndighetens
varumérke och att andra virderingar ddrmed lyfts fram och betonas.

I andra sammanhang har regeringen ocksa tryckt pé vikten av en resultatkultur i
forvaltningen. Men det dr inte helt tydligt i vilken utstrackning detta ska ses som en
del av en god forvaltningskultur. Det finns vidare fler forvaltningspolitiska virden
som myndigheterna behdver forhélla sig till och som inte uppenbart eller sjélvklart
omfattas av den statliga vardegrunden, till exempel innovation. I vissa fall kan det
uppfattas som att det finns en konflikt mellan sddana viarden och den statliga
vardegrunden. Det dr darfor viktigt att aterkommande forklara och kommunicera
inneborden och vikten av en god forvaltningskultur.

7.8.2 Tafram nya verktyg for arbetet med god forvaltningskultur

Det finns dven andra behov inom detta omréde dér regeringen kan behdva gora
atgarder. I vart arbete med att frimja en god forvaltningskultur har vi noterat att det
finns en stor efterfragan pé utbildningar om de grundlaggande fragorna som vi har
svart att tillgodose. For att tillgodose myndigheternas behov av utbildning kan
regeringen behova tillfora ytterligare resurser, till exempel genom en sadan
gemensam introduktionsutbildning for alla statsanstéllda som Tillitsdelegationen
har i uppdrag att ta fram.

216 Se till exempel Statskontoret (2017) Statens fastighetsverks arbete med en god
forvaltningskultur.
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Det behovs ocksé ny kunskap och nya verktyg som myndigheterna kan anvénda sig
av for att uppna en god forvaltningskultur som bygger pa den statliga vardegrun-
den. Hir har Statskontoret en viktig roll att fylla. Under kommande ar kommer vi
att inleda ett utvecklingsarbete pé detta omrade. Det handlar om att ta fram och
sammanstilla kunskap om vad som kdnnetecknar ett framgangsrikt arbete med en
god forvaltningskultur. Syftet med ett sadant arbete bor vara att analysera erfaren-
heter av praktiskt arbete och utveckla ny kunskap om hur myndigheterna kan
arbeta strategiskt med frdgorna och hur frdgorna kan integreras i den 16pande
ledningen och styrningen.

I forldingningen kan det ocksa handla om att vi tar fram en modell for hur man kan
analysera och utforma arbetet med god forvaltningskultur. Det kan handla om att
hitta metoder for att analysera samspelet mellan det formella i form av till exempel
regelverk och det informella i form av till exempel ledarskap och vérderingar i en
myndighet. Men det kan &ven handla om att ta fram kunskap om hur en myndighet
kan anvénda sig av alla de styrverktyg som stér till buds pé ett balanserat sitt.

Med utgéngspunkt i ett sddant arbete och var utredningsverksamhet kan vi sedan ta
fram végledningar och stdd till myndigheterna. Det kan till exempel handla om
véagledningar for hur en myndighet kan integrera den statliga vardegrunden i sitt
uppdrag och hur den kan arbeta for att skapa en god forvaltningskultur som i sin tur
medfor att den kan genomfora sitt uppdrag pa ett battre och mer effektivt sitt. Men
det kan ocksa vara konkreta rad om hur man bedriver ett samordnat arbete, hur
medarbetarna kan involveras i arbetet och hur man foljer upp arbetet sé att det
bidrar till utveckling och ldrande.

7.8.3 Stark arbetet mot korruption

En forvaltning som har allménhetens fortroende dr avgdrande for ett vil fungeran-
de samhille.?'” Det dr dérfor viktigt att forvaltningen &r fri fran korruption och
lever upp till principer om saklighet, likabehandling och opartiskhet.

Internationellt sett star sig Sverige bra i dessa avseenden och har gjort sa i manga
ar. Men det innebdr inte att vi darfor kan sla oss till ro. Det dr snarare sa att det just
darfor finns en risk for att fragor om korruption och risker for korruption tonas ned
och underskattas i forvaltningen. Arbetet mot korruption riskerar ddrmed att
prioriteras ned.

God offentlig forvaltning &r Sveriges storsta tillgang.?'® En utgangspunkt for
regeringens arbete dr darfor att forvaltningens arbete med att forebygga korruption

217 Rothstein (2015) De samhdilleliga institutionernas kvalitet. Slutrapport fidn ett

forskningsprogram.

218 Rothstein (2013) God forvaltning dir Sveriges storsta tillgdng, Dagens Nyheter 2013-10-
13.



behover stirkas och upprétthallas.?!” Samtidigt vet vi att ungefér var femte
myndighet inte har analyserat riskerna for korruption i myndigheten.?? Det ar
sarskilt problematiskt med tanke pé att vi vet att riskanalysen &r viktig for att
myndigheterna ska ha ett fungerande arbetet mot korruption.?' Vi vet ocksa att
myndigheterna har kommit olika langt i arbetet med att bli béattre pa att upptacka
och forebygga korruption. Cirka 70 procent av myndigheterna skulle vilja ha ett
battre stod i arbetet mot korruption.??

Om regeringen vill utveckla och stirka de statliga myndigheternas arbete mot
korruption kan den ge Statskontoret i uppdrag att utveckla och tillhandahalla en
sarskild modell for analys av korruptionsrisker i statliga myndigheter. En sddan
modell skulle kunna anvéndas av myndigheterna sjélva eller anvdndas av
Statskontoret eller ndgon annan aktor i forvaltningen pé uppdrag av regeringen. Vi
kommer att beskriva detta forslag mer utforligt i den bedémning av arbetet med
nétverket mot korruption som vi ldmnar till regeringen i slutet av juni 2019.

7.9  Stark kunskapen om informella kontakter

Ett sétt for regeringen att utveckla sitt sétt att styra forvaltningen &r att starka
forutsittningarna for en dialog och fungerande informella kontakter mellan
regeringen och forvaltningen. Dialog och informella kontakter kan ge regeringen
16pande insyn i och information om myndigheternas verksamhet, férutséttningar
och behov pa ett annat séitt &n vad formell arlig aterrapportering kan gora. For att
detaljstyrningen ska kunna minska och myndigheterna dédrmed ska f4 ett storre
handlingsutrymme kan regeringen behdva utveckla sitt sitt att anvénda sig av
informella kontakter for att fortydliga den formella styrningen samt stddja och folja
upp myndigheterna.??

En 16pande dialog mellan regeringen och dess forvaltning dr en grundlaggande
forutsittning for att styrningen ska fungera.?** Den éarliga myndighetsdialogen kan

219 Regeringens skrivelse 2012/13:167 Riksrevisionens rapport om statliga Myndigheters
skydd mot korruption.

220 Statskontoret (2015) Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka korruption
och enkdt till Myndighetsnétverket mot korruption.

221 Riksrevisionen (2013) Statliga myndigheters skydd mot korruption och Statskontoret
(2015) Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka korruption

222 Statskontoret (2015) Myndigheternas arbete for att forebygga och uppticka korruption
och enkat till Myndighetsnétverket mot korruption.

223 Har avser vi enbart styrning i fragor dér regeringen kan besluta, det vill séiga sddant som
ryms inom 11 kap. 6 § regeringsformen.

224 Se till exempel Jacobsson (1984) Hur styrs forvaltningen? Myt och verklighet kring
departementens styrning av dmbetsverken; Czarniawska (1985) Public sector executives:
mangagers or politicians?; Petersson (1989) Maktens néitverk: En undersokning av
regeringskansliets kontakter; SOU 1997:15 Samspelet mellan regeringen och forvaltningen
och SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.
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till exempel anvindas for att f6lja upp myndighetens arbete med instruktionsenliga
uppgifter eller sarskilda uppdrag. I dialogen kan regeringen ge kompletterande
information om vad den formella styrningen syftar till. Till skillnad fran den
formella styrningen &r de informella kontakterna interaktiva. I de informella
kontakterna kan till exempel en myndighet fora fram &sikter och forslag till
departementsforetrddare samtidigt som de fir mer preciserade signaler som
fortydligar den formella styrningen. Detta bidrar sannolikt till att kontakterna
uppfattas som relevanta och viktiga.??

De informella kontakterna kommer sannolikt att bli &nnu viktigare om regeringen
véljer att g& vidare med sin ambition att reformera resultatstyrningen. Vi bedomer
att en mer dndamalsenlig och balanserad styrning behover bygga pa att den for-
mella styrningen kompletteras av informella kontakter som anvénds pé ett lagenligt
och vélavvigt sitt. Detta géller sdrskilt inom mer komplexa och politiskt priorite-
rade verksamhetsomraden dar regeringen lopande behover halla sig informerad om
utvecklingen och ha mojlighet att klargdra den formella styrningen.

Den 16pande dialogen och den érliga myndighetsdialogen &r inte minst viktig 1
styrningen av tvarsektoriella fragor.??¢ Regeringen kan till exempel i dialogen
bekrifta att det ar viktigt att myndigheten prioriterar en viss fraga eller gor insatser
som é&r viktiga for det samlade utfallet i ett system eller ett verksamhetsomrade
dven om det inte har nagon tydlig direkt nytta for den egna myndigheten.

7.9.1 Forbattra forutsattningarna for val fungerande informella
kontakter

Samtidigt som det finns en insikt om att de informella kontakterna ar viktiga finns
det en osdkerhet om vad som géller och en radsla for att gora fel fran Regerings-
kansliets och fran myndigheternas sida.??” I ett antal av véra utredningar har vi sett
betydelsen av de informella kontakterna och att kunskapen om vad som faktiskt
giéller kan vara relativt 1dg. Det kan ocksa finnas brister i hur Regeringskansliet och
myndigheterna hanterar och tolkar kontakterna. Det kan i sin tur leda till en
sammanblandning av roller och att myndigheternas interna styrning och strategiska
planering pa lidngre sikt forsvaras.??® Kunskapsbristerna finns i forsta hand inom
myndighetssfaren och dé framst pa nivaerna under ledningsniva.

225 Statskontoret (2016) Myndighetschefernas syn pd regeringens styrning.

226 Se till exempel Nyberg (2010), Mycket snack och lite verkstad? Jimstilldhetspolitikens
genomslag i statsbudgeten 1980-2012.

227.80U 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.

228 Se till exempel Statskontoret (2018) Nér planeringen maéter verkligheten —
Forsvarsmaktens interna ledning, styrning och uppfoljning och Statskontoret (2018) Et¢
nytt regelverk for etableringsuppdraget — genomforande och effekter for
Arbetsformedlingens verksamhet.



Det ér viktigt att politiker och tjénstemén har en gemensam uppfattning om de
informella kontakternas laglighet, lamplighet och betydelse. Regeringen kan darfor
behova ta initiativ till att klargora de konstitutionella grunderna for styrningen och
de informella kontakterna. Ett sadant arbete bor omfatta bade Regeringskansliet
och myndigheterna.

Det ar viktigt att arbetet bidrar till att alla som arbetar i forvaltningen forstar var
granserna for styrningen gér, vilka konsekvenserna kan bli och vilka handlings-
alternativ som star till buds i olika situationer. Darfor kan regeringen behéva
genomfora olika typer av utbildningsinsatser. Statskontoret kan bista regeringen i
ett sadant utvecklingsarbete. Men det &r ocksé viktigt att Ekonomistyrningsverket
och Arbetsgivarverket deltar i arbetet.

En viktig del i en god forvaltningskultur &r att politiker och tjinstemén har kunskap
om vad som géller vid informella kontakter och vilka handlingsalternativ som star
till buds samt att de har formaga att hantera kontakterna pa ett korrekt sétt. Frigan
om grunderna och forutséttningarna for informella kontakter bor dérfor tas upp i
den introduktion som regeringen erbjuder nyutndmnda myndighetschefer och i
regeringens chefsutvecklingsprogram samt i den introduktionsutbildning som
Tillitsdelegationen haller pa att ta fram forslag till.
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