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Forord

Med skriften Perspektiv pa omprovning vill Statskontoret bidra till
diskussionen om det statliga atagandet och formerna for att omprdva det.
Genom skriften vill vi féormedla négra perspektiv som vi menar &r viktiga
for att kunna f4 till en mer systematisk och regelbunden diskussion om
omprovning i forvaltningen.

Ofta kommer omprovning till stand till £61jd av ndgon form av kris, stora
omvarldsforandringar eller genom ett starkt politiskt tryck. Men med
tanke pa de manga samhéllsutmaningar som staten star infér menar vi att
det ar viktigt att diskutera frdgor om det statliga atagandet regelbundet
och systematiskt. I skriften presenterar vi nagra idéer om hur sadan
omprovning kan komma till stdnd i praktiken.

Statskontoret menar exempelvis att de olika myndigheternas uppgifter
behover relateras till hela det statliga atagandet, och inte enbart till
behoven inom ett enskilt utgiftsomride. Ett sitt att astadkomma en mer
systematisk omprovning &r att regelméssigt prova nya dtaganden efter en
viss tid. Befintliga uppgifter kan omprovas genom att stilla dem i relation
till de ursprungliga motiven for det statliga atagandet. For att fa underlag
for sadana analyser kan regeringen lyfta fram fragan tydligare nir den
beslutar om kommittédirektiv och uppdrag till Statskontoret och andra
utvérderings- och analysmyndigheter.

Skriften dr framtagen inom ramen for vart instruktionsenliga uppdrag att
bistd regeringen med underlag for att utveckla forvaltningspolitiken.
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Perspektiv pa omprévning

Med den hér skriften vill vi lyfta frdgan om varfor statliga ataganden
regelbundet behdver omprovas. Omprovning innebér att ifragasétta och
hitta alternativ bade vad géller frigan om vad staten fordelar resurser till
och hur resurserna anvinds. Fragan som vi fokuserar pé ar vad det i
praktiken innebér att omprdva statliga ataganden idag.

Skriften publiceras inom ramen for Statskontorets instruktionsenliga
uppdrag att dels bisté regeringen med underlag for utvecklingen av
forvaltningspolitiken och att dels frdmja arbetet med en god forvaltnings-
kultur. Vi riktar oss framst till verksamma inom den statliga sektorn och
till forskare, men ocksa till alla som &r intresserade av att folja
diskussionen om den offentliga sektorns utveckling.

Utgangspunkt for vara resonemang och analyser dr den befintliga
forvaltningsmodellen. Vi baserar resonemangen i skriften pa analyser av
forskning, aktuella utredningsrapporter och pa betinkanden fran
kommittévasendet. Vi har ocksé gjort en sirskild analys av Statskontorets
egna rapporter som vi har ldmnat till regeringen. Analysen i dessa delar
syftar till att visa exempel pé underlag for att omprova statliga ataganden
som regeringen far genom analys- och utredningsvisendet.

Det behdvs mer regelbunden omprévning

Frégan om att omprdva statliga ataganden ar ideologiskt fargad, men det
ar ocksa en fraga som ror forvaltningens arbete.! En mer praktisk
utgangspunkt for att omprdova det statliga dtagandet ér en dnskan att
minska statens utgifter, eller att spara pengar pa ett omrade for att pa sa
satt frigora resurser for andra omraden.

1 Molander, P (2017). Dags for omprévning, kap 2, ESO-rapport; Molander, P. (1999).
Den attafaldiga vigen, SNS Forlag.
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Regeringen har ocksa pekat pa att det behovs beslut om omprovning for
att den statliga forvaltningen ska bli mer effektiv.2 Genom en mer
effektiv forvaltning kan regeringen skapa utrymme for att gora fler saker
eller andra saker. Att omprodva statens ataganden &r pa sa sétt ett av
regeringens verktyg for att hushalla med de offentliga resurserna och att
se till att staten gor rétt saker.

Statskontoret menar att det sannolikt kommer kridvas mer regelbunden
omprovning av statens dtaganden fOr att staten ska kunna mota de behov
och utmaningar som den star infor, exempelvis vad géller demografi,
digitalisering och klimatomstéllning. Det handlar dels om att diskutera
vad staten ska finansiera, dels att se 6ver hur staten dr organiserad for att
forvaltningen ska fungera vél.

Omproévning ifragasatter

Att omprova innebdr att ifragasdtta en rddande ordning och att ta fram
forslag till alternativ. Ur detta perspektiv kan omprévning avse vad staten
ska gora, exempelvis om det &r staten eller marknaden som ska ha ansvar
for en viss fraga. Men omproévning kan ocksé handla om Aur staten ska
bedriva verksamhet och hur omfattande den ska vara. Ur det perspektivet
handlar omprévning snarare om att ifrdgasitta organisations- eller
finansieringsformen for hela eller en avgrénsad del av en verksamhet,
eller att ifragasitta ansvarsfordelningen mellan myndigheter som har
Overlappande uppgifter.

Man kan i sammanhanget se omprdvning och effektivisering som
néraliggande begrepp. Men medan en effektivisering i forsta hand
handlar om att kontinuerligt ifrigasétta hur en verksamhet utfoérs inom
ramen for de nuvarande forutsittningarna, sa sker en omprovning mer
forutséttningslost och har som maél att ta fram framtida handlings-
alternativ och mer omfattande férdndringar.3

2 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, 86 f.

3 SOU 2007:75. Att styra staten - regeringens styrning av sin forvaltning, s. 154 f; Prop.
2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 104.
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Aven hur atagandet utfors behover omprovas

Det ar viktigt att se till att statlig verksamhet bedrivs utifran de mal och
uppgifter som riksdagen och regeringen har fattat beslut om. P4 sé sétt
kan att omprova statliga ataganden bidra till att upprétthélla
medborgarnas tillit och fortroende for den statliga férvaltningen.4

Att omprova vad staten ska gora kan ocksa ske for att se till att statlig
verksamhet méter de behov som medborgare och foretag i Sverige har.
Regeringen menar att det ytterst &r medborgare och foretag som avgor
vilken kvalitet den offentliga verksamheten har.5 Men medborgares och
foretags behov ér inte statiska, utan fordandras standigt. Detta &r ett skél
for att regelbundet se over och prova om det staten goér motsvarar de
behov medborgare och foretag har, och att darefter anpassa statens
ataganden om det finns skal till det.

Under de senaste aren har vi sett att badde medborgare och foretag har fatt
nya och forédndrade behov. Detta dr en utveckling som har forstérkts
genom pandemin, dér staten har tagit ett stérre ansvar inom vissa
samhéllsomraden &n tidigare, exempelvis genom riktade stod till foretag
For att méta dessa behov har regeringen beslutat om insatser som har
inneburit ett 6kat statligt atagande. Det har i sin tur stéllt staten infor nya
utmaningar.

Men redan innan pandemin stod staten infor en rad stora utmaningar.
Flera av dessa ror strukturella fragor om vad staten ska gora, men ocksa
hur staten kan organisera den verksamhet som den driver. Nér det géller
vissa fragor har utvecklingen under pandemin gjort det tydligt vilka
behov som finns inom ett omrade. Det géller exempelvis fragan om hur
en fordndrad demografi kan gora det svarare for kommuner och regioner
att utfora sitt uppdrag och hantera kraven att offentliga tjénster i hela
landet ska bli mer likvardiga. Ett annat exempel ar bristen pa bredband
som utmanar mojligheterna att det ska gé att bo och driva foretag i hela
landet.

4 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt.

5 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt, s. 58 ff.
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Statskontoret vill ater rikta ljuset mot fragan om omprovning
Genom denna skrift vill Statskontoret bidra till att ater peka pa hur viktigt
det dr att diskutera frigan om att omprdva statens ataganden.

I skriften diskuterar vi foljande fragor:

e Hur har statens ataganden foréndrats dver tid?
e Hur kan vi omprova hur staten utfor sina ataganden?

e Vad krévs for att staten mer regelbundet faktiskt ska omprova sina
ataganden?

Sa har har vi arbetat med skriften
Vart underlag baseras pa analyser av forskning och aktuella utrednings-
rapporter, inklusive betdnkanden fran kommittévésendet.

Vi har déarutdver gjort en sirskild analys av Statskontorets egna rapporter.
Syftet med analysen ér att visa pa vilka typer av forslag till omprévning
som ldmnas av forvaltningen, men ocksa att visa pa hur forslagen
regeringen tagit hand om forslagen och vad de resulterat i. Denna analys
ar baserad pa ett urval av rapporter som Statskontoret har publicerat
under perioden 2010 till 2020 inom Néringsdepartementet, Kultur-
departementet, Socialdepartementet och Justitiedepartementet. Urvalet
syftar till att representera omraden dar det dr mer eller mindre sannolikt
att frigor om omprdévning har aktualiserats.

For varje departementsomrdde har vi sokt efter exempel pa ndr omprov-
ning av statens ataganden diskuteras i ett brett perspektiv. I praktiken
handlar det exempelvis om analyser som har problematiserat 6verlappan-
de uppgifter mellan myndigheter, tecken pé att malen med en verksamhet
inte nds, eller att myndigheter dgnar sig at uppgifter som det inte star i
myndighetens instruktion eller i annan reglering att den ska gora.

Kvalitetssakring

Arbetet med rapporten har genomforts av Michael Borchers, Lovisa
Bostrom, Madeleine Hakansson, Susanne Johansson (projektledare) och
Michael Kramers. Rapporten har kvalitetssékrats genom Statskontorets
interna processer. En intern referensgrupp har f6ljt projektets arbete.
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Farre omprovningar av vad staten ska gora

I f6ljande avsnitt belyser vi fragan om hur det statliga atagandet har
forandrats dver tid och lyfter exempel som illustrerar utvecklingen.

Traditionellt har frigan om omprévning handlat om vad staten respektive
marknaden gor bast. Att omprova vad staten gor handlar darfor oftast om
att identifiera fragor eller omraden dér staten inte nddvéandigtvis behdver
ta ansvar eller dir omfattningen pa statens atagande kan begrénsas. Pa
dessa omraden skulle i stdllet privata aktorer eller civilsamhéllet kunna ta
ansvar. De statliga medel som da frigérs kan staten i stéllet anvanda for
att minska det samlade statliga atagandet, eller for att 6ka insatserna pa
andra omraden.

Vad staten ska gora ar en politisk fraga

Vad staten ska gora och ha ansvar for ar i grunden en politisk fraga. Det
ar politikerna som sétter ramarna for det statliga atagandet och avgoér vad
staten ska finansiera. Det gér i princip att omprdva alla statliga dtaganden
nér som helst. Men inom vissa omraden &r statens dtagande och ansvar i
det ndrmaste permanent. Det &r till exempel svart att tinka sig att staten
inte ska ha ett ansvar for forsvaret, rattsvasendet, utrikesrepresentationen
och skatteforvaltningen. Dessa omraden bildar det som ofta brukar ses
som en slags nedre grins for hur mycket staten ska gora nér det géller
myndighetsuppgifter.6

Men darutdver har staten atagit sig uppgifter &ven inom andra omraden.
Regeringsformens (RF) forsta tva kapitel pekar pé statens ansvar och
relation till medborgarna. I RF 1:2 star att det allménna, det vill siga
staten, kommunerna och regionerna, ska trygga rtten till hélsa, arbete,
bostad och utbildning samt verka for social omsorg och trygghet. Det
innebdr att den enskilda individen kan forutsétta att det statliga atagandet
ar relativt omfattande. Men hur staten ska uppfylla sitt dtagande &r en

6 SOU 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsforvaltning, s. 9 f.
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Oppen fraga som avgors fran fall till fall. Det kan till exempel gélla hur
stora resurser staten ska satsa och hur verksamheten ska organiseras.

Forvaltningskommittén visar i sin analys hur fler och fler omraden 6ver
tid har blivit ett statligt atagande. Négra exempel ar den kraftiga
utbyggnaden av universitet och hdgskolor fran 1960-talet, statligt bistand
till utvecklingslander nar Ndmnden for internationellt bistdnd bildas
1962, och stora delar av miljdomréadet nér Statens naturvardsverk bildas
ar 1967.7 Analysen som Forvaltningskommittén redovisar i utredningen
pekar pa att fordndringarna av atagandet har skett stegvis, och inte genom
tydliga sprang.8

Inriktningen av det statliga atagandet har varierat 6ver tid
Flera utredningar har genom aren haft i uppdrag att kartlagga hur det
statliga dtagandet har fordndrats.® Dessa utredningar visar att det skedde
flera storre omprovningar av atagandena fore 2010, och att fokus dérefter
har varit att effektivisera och omstrukturera de befintliga statliga
verksamheterna.

Fokus pé att renodla dtagandena under 1990- och 2000-talet

Under den forsta halvan av 1990-talet genomfordes flera stora reformer
inom statsforvaltningen med syftet att renodla statliga myndigheters
verksamhet. Konkret innebar det att myndigheternas afférsverksamhet
omprovades och skiljdes ifran deras myndighetsutovning. Tanken var att
pa sa sitt bidra till att statens resurser skulle anvdndas mer effektivt.
Bolagiseringen av affdrsverk som Statens Vattenfallsverk och Postverket

7 SOU 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsforvaltning bilaga 2,
s.31.

8 SOU 2008:118. Styra och stdlla — forslag for en effektivare statsforvaltning, s. 36 ff;
SOU 2008:118. Styra och stilla — foérslag for en effektivare statsforvaltning bilaga 2.

9 SOU 2007:75. Att styra staten - regeringens styrning av sin forvaltning; SOU 2008:118.
Styra och stdilla — forslag for en effektivare statsforvaltning, Statskontoret 2005:32.
Statsforvaltningens utveckling.
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ledde till att antalet anstéllda i den statliga férvaltningen minskade
kraftigt.10

Att renodla statens ataganden var under bérjan av 2000-talet fortfarande
ett motiv for att reformera statsforvaltningen. Men dé blev fokus mer pa
hur staten ska verka, snarare &n vad staten ska gora. Renodlingen syftade
framst till att halla isdr myndigheternas olika roller. En myndighet ansags
inte kunna bedriva bade frimjande verksamhet och ha en tillsynsroll
inom samma omréde. Myndigheterna pa exempelvis skolomradet fick
delvis nya uppgifter, men regeringen beslutade ocksa om att inrétta nya
myndigheter, exempelvis Skolinspektionen.!! Staten har ocksé valt att
anvénda offentlig-privat-samverkan (OPS) for att leverera vissa
tjanster.12

Under de senaste decennierna har det statliga atagandet ocksa diskuterats
1 relation till vad regioner och kommuner ska ha ansvar for.13
Forvaltningskommittén pekade 2008 pé att frigan om hur uppgifter
fordelas mellan forvaltningsnivier maste bedomas fran fall till fall, och
med hénsyn till de forutséttningar som rader vid varje tillfélle.14

Utifran syftet att renodla atagandet har staten decentraliserat en rad
vilfirdsuppgifter till kommunerna. En av dessa #r skolan.15 Aven under
de senaste aren med pandemin har fragan om vilken forvaltningsniva som
ska ha ansvar for en viss uppgift fatt relativt stor uppmarksamhet. Fragan
ar aktuell i flera offentliga utredningar.

10 Statskontoret 2005:32. Statsforvaltningens utveckling, s.27.

11 Statskontoret 2005:32. Statsforvaltningens utveckling.

12 Riksrevisionen 2016:3. Erfarenheter av OPS-losningen for Arlandabanan.

13S0U 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsférvaltning, s.34.

14 SOU 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsforvaltning, s. 311f.

15 Statskontoret 2005:32. Statsforvaltningens utveckling.
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Daérefter har fokus varit att effektivisera befintliga verksamheter
Sedan slutet av 2000-talet har férdndringstakten avtagit nagot, och de
reformer som genomforts har snarast handlat om att omstrukturera och
effektivisera befintliga verksamheter snarare &n att omprdova atagandet.

En tydlig trend har varit att sl& samman myndigheter till s& kallade
enmyndigheter, det vill séga att ligga ned ett antal frimst regionala och
lokala myndigheter och fora 6ver verksamheten till en enda myndighet.
Tolv nya myndigheter bildades pa det séttet fram till och med 2010,
exempelvis Skatteverket, Forsakringskassan, Kronofogden och Forsvars-
makten. Forsvarsmakten var forst ut, som ombildades 1994 fran 6ver 100
lokala myndigheter.16 Motiven for att pa det sittet ombilda myndigheter
har varit att fa till en 6kad enhetlighet i myndigheternas handldggning och
arbetsprocesser, men ocksa att forbattra forutsittningar att anvénda
myndigheternas resurser pé ett effektivt sétt.1” Den senaste i raden av
enmyndighetsreformer giller polisen. Ar 2015 bildades Polismyndigheten
genom att sla samman de 21 lanspolismyndigheterna och nagra
ytterligare myndigheter med Rikspolisstyrelsen.

Omprova for okad likvirdighet

Men det har dven skett ndgra stérre omprovningar av statliga dtaganden
under slutet av 2000-talet. Det géller Apoteket 2009, Luftfartsverket 2009
och Svensk bilprovning 2010.18 Apoteksomradet och fordons-
besiktningen avreglerades och 6ppnades for konkurrens. Motivet var att
oka tillgidngligheten till 1akemedel och besiktning av fordon i hela landet.
Pé luftfartsomradet var syftet att renodla verksamheterna. Driften av de
statliga flygplatserna fordes dver till det nya bolaget Swedavia, medan
myndigheten Luftfartsverket ansvarar for bland annat flygtrafiktjénst.

Sa vitt vi kan bedoma har riksdagen sedan 2010 inte fattat beslut om
nagra storre omprdévningar av det statliga dtagandet. Men det pdgar nu

16 Fram till och med 2010 ombildades Forsvarsmakten, Kriminalvéarden, Tullverket,
Skogsstyrelsen, Arbetsmiljoverket, Kronofogdemyndigheten, Skatteverket,
Arbetsformedlingen, Forsikringskassan, Lantmiteriet, Aklagarmyndigheten och
Riksarkivet. Statskontoret 2010. Ndr flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.

17 Statskontoret 2010. Ndr flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.

18 Statskontoret (2012:10). Utvirderingar av om- och avregleringar.

Perspektiv pa omprévning



forarbeten och planering for att fordndra det statliga dtagandet néir det
giller arbetsldshet och arbetsrétt, som regeringen genom januariavtalet
2019 kom 6verens om med Centerpartiet och Liberalerna.

Nagra satt att mata forandringar av det statliga atagandet

Det kan finnas olika motiv till att vilja fordndra ett statligt atagande.
Forutom ideologiska skél kan syftet till exempel vara att skapa reform-
utrymme, for att kunna satsa pa nya omraden eller reformer inom ramen
for den befintliga budgeten. Men vilken typ av reformutrymmen skapas
genom ett fordndrat statligt atagande? I det f6ljande ger vi ndgra exempel
pa hur vi kan méta och f en bild av vad forandringar av statliga
ataganden far for konsekvenser.

Firre myndigheter ger inte alltid ett minskat atagande

Regeringen har haft som ambition att skapa farre och stdrre myndigheter.
Syfte med det har varit att géra forvaltningen effektivare och mer rétts-
sdker, bland annat genom en minskad sektorisering som kan bidra till
bittre forutsittningar for samverkan inom staten, och ge de storre
myndigheterna battre forutséttningar att ha ett helhetsperspektiv dn de
tidigare mindre myndigheterna hade. Tanken har ocksé varit att
forvaltningen ska bli mer 6verskadlig for att férenkla myndigheternas
kontakter med medborgare, kommuner och foretag.1?

Vi kan se att antalet statliga myndigheter stadigt har minskat sedan slutet
av 1990-talet. Det beror till stor del pa att det bildats enmyndigheter som
vi tidigare har beskrivit.20 Men trots att antalet myndigheter har minskat
ganska kraftigt sa har det sdllan inneburit att staten minskat sitt atagande.
Regeringen har vid flera tillfallen valt att 1dgga ner en myndighet men
samtidigt flyttat dess uppgifter till en annan befintlig myndighet. Det
statliga atagandet har alltsé inte minskat i takt med antalet myndigheter.
Ett exempel dr nér Riksutstillningar avvecklades 2017. Da fick

19 Prop. 2009/10: 175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 74 f.

20 Statskontoret 2021. Statsforvaltningen i korthet, s. 14

15
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Riksantikvariedmbetet ta Gver merparten av ansvaret for myndighetens
uppgifter.2!

Fler anstéllda behover inte betyda att atagandet har okat

Ett annat sétt att méata fordndringar av det statliga dtagandet &r se till
utvecklingen av antalet arsarbetskrafter. Under de senaste tio dren har
antalet arsarbetskrafter i staten okat, samtidigt som antalet myndigheter
minskat.22 Antalet arsarbetskrafter har i forsta hand 6kat inom
Forsvarsmakten, Polismyndigheten och Arbetsformedlingen.23 Okningen
beror inte alltid pa att staten 6kat sitt atagande. Okningen kan ocksa till
exempel bero pé en okad efterfrdgan pa myndighetens tjénster, eller pa
andra fordandringar.24

Transfereringssystemen ér ytterligare ett siitt att miita statliga
ataganden

Ytterligare ett sétt att mita fordndringar av det statliga dtagandet ar att
analysera hur de offentliga utgifterna férdndras over tid, och da sarskilt
de stora utgiftsposterna. Vi kan se att en dryg fjardedel av de offentliga
utgifterna utgors av transfereringar till hushallen, exempelvis pensioner,
barnbidrag och sjukforsikring. Ar 2020 uppgick transfereringarna till
drygt 710 miljarder kronor.25

Over tid har transfereringarna som andel av BNP minskat, trots att
bidragen per invénare har dkat i genomsnitt.26 Det beror bland annat pa

21 Pressmeddelande Riksantikvarieimbetet. Publicerad 2016-09-15. ”Riksantikvarie-
ambetet far nya uppgifter da Riksutstéllningar avvecklas” Hamtad 2021-10-27. Se dven
SOU 2008:118. Styra och stilla — férslag for en effektivare statsforvaltning s. 142.

22 Statskontoret 2021. Statsforvaltningen i korthet.

23 Statskontoret 2021, 2020, 2019. Statsforvaltningen i korthet

24 SOU 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsforvaltning Bilaga 8, s.
253f; Statskontoret 2020. Statsforvaltningen i korthet, s. 24. Antalet anstéllda inom
Forsvarsmakten har 6kat — men frimst som foljd av att varnpliktiga anstédllda och inte att

de blivit fler.

25 ESV 2021:13. Rapport. Statens resultatrdkning, balansrdkning och finansieringsanalys
m.m.— del av ESV:s underlag for drsredovisning for staten 2020, s. 9 f.

26 https://www.ekonomifakta.se/Fakta/Offentlig-ekonomi/Offentlig-
sektor/transfereringar-till-hushallen/ (hdmtad 2021-11-01).
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att nivan pa bidrag och erséttningar i transfereringssystemen inte
automatiskt hojs. Nivaerna ar vanligtvis kopplade till prisutvecklingen
eller bestdimda i fasta belopp. Statens inkomster i form av skatter okar i
takt med 16nedkningar. Men utan sérskilda politiska beslut kommer inte
transfereringarna att 6ka i samma takt. Det innebér att det i stillet kan
uppstéa en besparing som blir en del av det sa kallade reformutrymmet.
Infor budgeten 2022 uppskattade Konjunkturinstitutet regeringens
reformutrymme till cirka 40 miljarder kronor.27

27 Konjunkturinstitutet (2021). Uppdatering av konjunkturbilden augusti 2021.
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Omprovning av hur statliga ataganden utfors

I det héar avsnittet riktar vi fokus mot fragan om att omprova hur statliga
ataganden utfors. Var diskussion tar sin utgangspunkt i den forvaltnings-
politiska propositionen, dér regeringen beskriver hur den vill att
forvaltningen ska fungera.

Var analys visar att regeringen far underlag for att kunna ompréva hur
statliga ataganden kan utforas. Vi ser ocksa att det finns system for att fa
fram sédana underlag for flera utgiftsomraden. Men var analys visar
ocksa att regeringen inte anviander underlagen fullt ut som grund for
beslut om att omprova hur statliga ataganden utfors. Vi ser ocksa att det
kan vara svért att f6lja hur underlagen anvénds i det syftet. Vi noterar
dven att regeringen bara anvinder en liten del av de samlade analys- och
utredningsresurserna for att ta fram underlag for att omprova hur statliga
ataganden utfors.

Aven hur staten bedriver verksamhet behéver omprovas

Som vi diskuterar i foregadende avsnitt finns det olika sétt att beskriva hur
det statliga atagandet fordndras och omfattningen av det, det vill sidga vad
staten dgnar sig at. Ett annat perspektiv dr utvecklingen av Aur staten
genomfor sitt dtagande och bedriver verksamhet, det vill sdga pa vilka
sdtt myndigheterna utfor sina uppgifter. Ett sidant perspektiv ar viktigt
for att analysera bade hur staten kan effektivisera forvaltningen och méta
forandrade behov hos medborgare och foretag.

Forvaltningen har en viktig roll nér det géller att omprdva hur statliga
ataganden genomfors genom att analysera och utvirdera. En sadan analys
kan bdrja med att undersoka hur kostnadseffektivt en verksamhet bedrivs
och om den bidrar till att nd malen for omrédet eller inte. Men for att
nirma sig frigan om omprovning behover analysen ocksa virdera
verksamheten i forhéllande till andra alternativ. Det kan till exempel
handla om att undersdka om det finns skél att 6verlata verksamheten till
en annan huvudman eller att avveckla uppgifter som inte moter behov hos
medborgare och foretag.
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Ataganden kan dven omprévas utifran ett férvaltningspolitiskt
perspektiv

Ett sétt att analysera hur statliga ataganden genomfors ar att utga ifran ett
overgripande forvaltningspolitiskt perspektiv. Det innebér att fokusera pa
en verksamhets organisationsform, inriktning och omfattning i
forhallande till de mal som regeringen och riksdagen har lagt fast. Sddan
omprovning kan leda till bdde stérre och mindre férédndringar av en hel
eller delar av en verksamhet vid en myndighet. Genom att kontinuerligt
och systematiskt gora sddana analyser kan vi fa en bild av hur det statliga
dtagandet dr sammansatt och fungerar.?®

Utgangspunkter for att omprova hur ett Atagande utfors

En utgangspunkt for en verksamhet som finansieras med statliga medel ar
att den ska bedrivas med hog effektivitet och hushalla vl med statens
medel.2? Regeringen har i den foérvaltningspolitiska propositionen
formulerat ett antal utgangspunkter som kan vara en utgangspunkt for en
analys av hur statliga ataganden ska organiseras oavsett verksamhets-
omraden.3° [ den forvaltningspolitiska propositionen star att stats-
forvaltningen bor vara organiserad sa att den &r réttssdker och effektiv.
Men regeringen lyfter ocksé fram ett antal mer konkreta utgangspunkter:

e Mpyndighetsformen bor vara huvudregeln for statlig verksambhet.

e Ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan myndigheter bor vara
tydlig. Myndigheter bor som regel inte ha dverlappande uppgifter,
och rollkonflikter inom en myndighet bor undvikas.

e Myndigheters verksamhet ska mota behov och efterfragan hos
medborgare och foretag. Detta dr grundlaggande for att upprétthalla
kvalitet och produktivitet i den offentliga forvaltningen.

28 Molander, P (2017). Dags for omprévning, kap 2, ESO-rapport; Molander, P. (1999).
Den dttafaldiga vigen. SNS-forlag. Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati,
delaktighet och tillvixt, s. 104 och s. 74 f.

29 Budgetlag (2011:203) 1 kap 3 §.

30 Statskontorets sammanstéllning utifran regeringens proposition 2009/10:175. Offentlig
forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.
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e Statlig verksamhet bor renodlas. Det vill séga uppgifter som inte hor
till myndigheters kdrnverksamhet bor avvecklas eller dverlatas till en
annan huvudman. Det ska provas noga om nya uppgifter kan utforas
av en eller flera befintliga myndigheter.

e  Myndigheter bor inte konkurrera med marknaden genom att silja
motsvarande varor och tjanster som marknaden tillhandahaller.

e Myndigheters informations- och fraimjandeverksamhet bor ligga inom
ramen for deras instruktionsenliga uppgifter eller regeringsuppdrag.
Om det behdvs bor regeringen se dver berorda myndigheters
instruktioner for att fortydliga och avgrénsa sédana uppgifter.
Myndigheter bor inte bedriva opinionsbildning eller foretrada
sdrintressen inom sitt verksamhetsomréade.

En analys av hur statliga ataganden utfors utifran utgdngspunkterna ovan
kan visa att det finns behov av att omprdva hur delar av ett statligt
atagande utfors. Denna typ av mindre omprévning kan exempelvis utgé
ifrén att ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan myndigheter behdver
goras tydligare, eller att en viss specifik del av en myndighets verksamhet
bor avvecklas.

I andra fall kan analysen ocksé visa att det behovs storre struktur-
fordndringar som géller omfattningen eller inriktningen pa det statliga
atagandet. D4 kan analysen berdra den storre fragan om vad staten ska
dgna sig at. Det giller bland annat verksamhetsformen for ett specifikt
atagande, till exempel om en verksamhet ska bedrivas helt i statlig regi
eller om delar av utférandet ska Gverlatas till en privat aktor och dar
statens ansvar begransas till finansiering eller tillsyn.31

Aven ambitionen att renodla myndigheters verksamhet kan innebra
storre fordndringar. Det kan handla om att ompréva en verksamhet inom
ett omrade eller inom en myndighet utifran vad som beddms vara
myndighetens kdrnverksamhet. Men att renodla en verksambhet eller ett
atagande kan ocksé innebéra att skapa nya myndigheter genom att bryta
ut uppgifter fran befintliga myndigheter.

31 SOU 2008:118. Styra och stdlla - forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 30.
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Forvaltningspolitisk omprovning i praktiken

For att ge exempel pa vad analysen bidrar med for underlag 1 praktiken
har vi analyserat ett urval av de rapporter som Statskontoret har
publicerat under perioden 2010 till 2020. Genom att Statskontoret har ett
sektorsovergripande uppdrag menar vi att vara rapporter illustrerar
mojligheterna till forvaltningspolitisk omprévning av statlig verksamhet,
oavsett verksamhetsomrade.

Var analys av Statskontorets rapporter visar att Statskontoret séllan fér i
uppdrag att uttalat omprova statlig verksamhet. I sammanhanget ar det
mer vanligt att vi far i uppdrag att utvirdera eller analysera om en
myndighet kan utfora sin befintliga verksamhet pa ett mer effektivt sitt.
Vi ser dnd4 att Statskontoret pé eget initiativ lamnar forslag pa
omprovning ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv. I vart urval av
rapporter identifierar vi sadana forslag i 18 av knappt 100 avrapporterade
uppdrag (se bilaga). Men en forutséttning for det 4r 4nda att vara uppdrag
innehéller fragor som kan leda till omprévning.

Vi noterar ocksa att det dr ovanligt att Statskontoret [dmnar forslag som
ifragasitter en hel verksamhet i en myndighet. Ett exempel dér vi pekat
pa behovet av att omprova en statlig verksamhet i sin helhet finns i en
analys av Patent- och registreringsverket (PRV). Statskontoret bedomde
att minskad efterfragan pa myndighetens verksamhet och darmed
minskade intdkter resulterat i att PRV:s mojlighet att bidra till att svenska
immaterialréttsliga intressen uppritthélls kommer att foréndras.
Statskontoret foreslog att regeringen borde utreda hur statens immaterial-
rattsliga verksamhet ska organiseras och finansieras i framtiden.32

Ibland vill Statskontoret omprova hur staten dr organiserad

Det dr mer vanligt att Statskontoret lyfter frdgor om att en myndighets
ansvarsomraden dverlappar en annan myndighets ansvarsomraden. Nagot
som aterkommer 1 Statskontorets rapporter ar att en verksamhet sannolikt
skulle kunna bedrivas mer effektivt om den samlas i bara en myndighet.

Ett annat skél att omprdva hur statens verksamhet &r organiserad &r att
om flera myndigheter delar p& ansvaret for en viss fraga s finns det en

32 Statskontoret (2013:13). Andrade forutsittingar for PRV:s verksamhet och finansiering.
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risk for att i praktiken tar ingen ansvar for fragan. Ett exempel pa denna
typ av omprdovning finns i var analys av kostnaderna for migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna. Déar foreslog vi att Migrations-
verket borde fa det fulla ansvaret for verksamheten och overta
finansieringen fran utrikesdepartementet. 33

Ett annat exempel &r 1 var myndighetsanalys av ddvarande
Datainspektionen. Dar pekade vi pa att forhallandet att myndigheten
delade ansvaret for tillsyn enligt inkassolagen med Finansinspektionen
forsamrade Datainspektionens forutsittningar att bedriva en effektiv
tillsyn.34 Vi bedomde att regeringen antingen bor skarpa kraven pa att
Datainspektionen skulle prioritera tillsynen, eller samla allt ansvar pa
inkassoomradet i en myndighet. Det senare alternativet innebar att
omprova hur verksamheten ar organiserad.

En omprdvning av hur staten dr organiserad kan ocksa ske genom att
ifragasitta verksamhets- eller ledningsformen for en myndighet. I en
analys av Statens medicinsk-etiska rdd (Smer) beddmde vi att radets
verksamhet borde bedrivas i form av en kommitté i stéllet for som ett rad
vid Socialdepartementet. Vi pekade ocksé pa att Smer borde fa ett
tydligare uppdrag med férre uttalade mélgrupper. Var analys visade att
organisationsformen — ett rad vid ett departement — gor det oklart hur
regeringen kan styra och folja upp Smers verksamhet.35

Statskontoret har pé liknande sitt bedomt att ledningsformen for
Néamnden for statligt stod till trossamfund inte langre dr &ndamalsenlig. 1
den rapporten konstaterade vi att myndigheten under ett antal ar hade fatt
uppdrag som lag utanfor den ursprungliga uppgiften. Myndigheten hade
alltmer fatt rollen som expertmyndighet, och inte enbart uppgiften att
fordela statsbidrag, vilket var den ursprungliga uppgiften. For att ge
regeringen och myndigheten forutséttningar att arbeta effektivt foreslog

33 Statskontoret (2017:23). Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. En analys
av vad det skulle kosta om Migrationsverket tar dver ansvaret.

34 Statskontoret (2020:14). Myndighetsanalys av Datainspektionen.

35 Statskontoret (2018:20). Analys av Statens medicinsk-etiska rad.
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Statskontoret att myndigheten borde omvandlas till en enradighets-
myndighet.36

Omprovning av omfattningen av en verksamhet utifrian behov och
efterfriagan

En analys av hur statliga ataganden utfors kan ocksa beréra omfattningen
av ett statligt tagande pa ett visst samhéllsomrade. Nagra av Stats-
kontorets rapporter och forslag kommer in pé den fragan. I dessa lyfter vi
fram att myndigheter bér minska omfattningen av vissa delar av sin
verksamhet. Konkret handlar det om att vi har bedomt att efterfrdgan pa
en myndighets verksambhet ar liten eller att behoven av en verksamhet inte
motsvarar resurserna som myndigheten lidgger pa verksamheten.3” Men
det kan ocksa handla om att myndigheten konkurrerar med marknaden
genom sin sdljverksamhet.

Ett exempel pa detta var var oversyn av folkhdgskolornas utbildning till
teckenspraks- och skrivtolk, som visade att utbildningen for tecken-
sprakstolkar &r 6verdimensionerad. Var slutsats var att utbildnings-
platserna var for ménga i forhallande béade till behovet pa arbets-
marknaden och intresset for att utbilda sig till tolk. Vi féreslog darfor att
antalet utbildningsplatser bor minska med halften, och att farre folk-
hogskolor bor utbilda teckensprakstolkar. Vi beddmde att en minskad
utbildningsvolym skulle spara cirka 20 miljoner kronor per ar for
staten.38

Ett annat exempel dir vi bedomde att delar av en verksamhet 1 en
myndighet skulle kunna minska i omfattning finns i vér analys av
Brottsforebyggande radets (Bra) statistikverksamhet. Vi bedomde att
nyttan med den sa kallade hatbrottsstatistiken inte motsvarade
kostnaderna for att ta fram den arligen. Vi foreslog darfor att Bra borde

36 Statskontoret (2015:26). Andamdlsenlig organisering. Om ledningsformen for
Nimnden for statligt stod till trossamfund.

37 Se till exempel Statskontoret (2020:13). Utvérdering av satsningarna pd
Brottsforebyggande rddet.

38 Statskontoret (2015:25). Det framtida behovet av teckensprdks- och skrivtolkar. En
oversyn av tolkutbildningarna vid folkhégskolorna.
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producera statistiken mer séllan, och att omfattningen av arbetet dirmed
skulle kunna omprévas.39

Ytterligare ett exempel finns i var analys av Nationellt centrum for
mathantverk inom smaskalig livsmedelsproduktion (Eldrimner). Dar
beddmde vi att verksamheten i flera fall erbjod tjanster som konkurrerade
med motsvarande tjanster som tillhandahélls av aktérer pd marknaden.
Det gillde exempelvis foretagsradgivning, utbildningar, och paverkans-
arbete for att skapa gynnsamma forutséttningar for foretagande. Vi
foreslog att regeringen fortydligar att Eldrimner ska minska sina
aktiviteter inom dessa omraden. 40

Omprovning av verksamhetens inriktning for att renodla

I Statskontorets underlag finns ocksa exempel pa att myndigheter
bedriver verksamhet som det inte finns stod for i myndighetens
instruktion. Det kan exempelvis handla om hur en myndighet har valt att
tolka sin instruktion och vad som ddrmed utgér myndighetens
kdrnverksamhet.*1

Ett exempel pa nar Statskontoret har ifragasatt verksamhet med utifran
hur myndigheten har tolkat sin instruktion finns i myndighetsanalysen av
Sjofartsverket. Vi sag att Sjofartsverket arbetade med forskning och
innovation pa ett sdtt som vi bedémde saknade stdd i instruktionen. Vi
menade dirfor att regeringen borde ta stéllning till om detta arbete &r s&
viktigt att det bor ingé i myndighetens uppgift. Genom var analys fick
regeringen ett underlag for att omprova verksamhetens inriktning. 42

Ett annat exempel finns i var analys av Filminstitutet. Vi visade att
Filminstitutet bedrev opinionsbildande verksamhet for att stirka sin egen
position. Eftersom regeringen slagit fast att myndigheter inte ska bedriva
opinionsbildande verksamhet bedomde vi detta som oldmpligt, trots att

39 Statskontoret (2011:15). Brd och kriminalstatistiken.

40 Statskontoret (2020:1). Utvdrdering av nationellt resurscentrum for mathantverk
(Eldrimner) vid Lénsstyrelsen i Jimtlands ldn.

41 Se till exempel Statskontoret (2016:6). Myndighetsanalys av Rdttsmedicinalverket.

42 Statskontoret (2013:1). Myndighetsanalys av Sjofartsverket.
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Filminstitutet drivs i form av en stiftelse. Vi menade att resurser till den
opinionsbildande verksamheten togs fran den kdrnverksamhet som
regeringen beskriver i sina riktlinjer till Filminstitutet och i filmavtalet.*3

Vilket genomslag forslagen far varierar

For att underlag for att omprova hur det statliga atagandet utfors ska fa
genomslag behover forslagen beredas och tas vidare av regeringen. For
att & en bild av detta har vi foljt upp hur regeringen har tagit véra
rapporter vidare.

Vi ser att det dr vanligare att regeringen beslutar i enlighet med vara
forslag 4n att den inte gor det. Ett sétt som regeringen gar vidare utifran
vara forslag ér att besluta om ett uppdrag till den berérda myndigheten.
Ett annat sitt &r att regeringen beslutar om att &dndra instruktionen.*+

I nagra fall kan vi se att regeringen har fattat beslut i enlighet med vart
forslag, men det framgér inte att vara underlag ligger till grund for
beslutet.> En forklaring kan vara att regeringen fattade beslutet forst
efter att flera aktorer har lamnat liknande underlag, exempelvis nir bade
Statskontoret och kommittévésendet har lamnat liknande forslag. Det
visar att beslut om omprévning kan krdva underlag frén flera aktorer.*

Vi ser inte ndgra monster nér det géller vilken typ av forvaltningspolitisk
omproévning som regeringen véljer att gd vidare med. Vi ser heller inte
nagon systematisk skillnad mellan olika utgiftsomréden.

43 Statskontoret (2013:8). Scener ur ett Filminstitut.

44 Regeringen 2019. Uppdrag till Statens medierdd for att forstirka arbetet for 6kad
medie- och informationskunnighet. Ku2019/01659/MD, Regeringen 2016. Regleringsbrev
for budgetdret 2016 avseende Myndigheten for yrkeshogskolan. Regeringen 2017.
Arendeforteckning regeringssammantrdde (Ku2017/00376/RS).

45 Statskontoret (2013:13). Andrade forutsdttningar for PRV:s verksamhet och
finansiering, Statskontoret (2017:23). Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.
Statskontoret 2015. En analys av vad det skulle kosta om Migrationsverket tar 6ver
ansvaret, Statligt dgda asylbostider? Kostnader och konsekvenser. Dnr 2015/43-5.

46 Se dven SOU 2007:75. Att styra staten - regeringens styrning av sin forvaltning, s. 262

Perspektiv pa omprévning



Andra analys- och utvarderingsmyndigheter bidrar ocksa
Forutom Statskontoret har ocksa Kulturanalys och Tillvdxtanalys i
uppdrag att forse regeringen med analyser som den kan anvénda som
grund foOr att besluta att omprova ett statligt atagande.*? Skillnaden é&r att
sektorsmyndigheterna kan bidra med underlag inom sina respektive
omraden, medan Statskontoret har ett sektorsdvergripande ansvar, och
dirmed kan bidra med underlag for alla sektorer. Ovriga analys-
myndigheter har inget specifikt uppdrag att ta fram underlag for att
omprova statliga ataganden. Pa dessa omraden fér i stéllet ofta
kommittéer eller Statskontoret sddana uppdrag.+8

Analys- och utvérderingsutredningen menar att den vergripande
organisationen av analysmyndigheterna leder till att regeringen sillan far
underlag dérifran som gor det mdjligt att bedoma hur effektiva och
kostnadseffektiva insatser &r, eller i vilken utstrickning de nar mélen for
insatsen. Utredningen konstaterade ocksa att analysmyndigheterna sillan
tar vara pa mojligheten att pa eget initiativ ifrdgasétta regeringens
inriktning for politikomradet eller hur politiken pa ett omréde
genomfors. 4 Den typ av underlag som regeringen skulle kunna anvinda
som grund for att omprova ett statligt atagande tas alltsa inte fram av
forvaltningen 1 den utstrdckning som det egentligen finns kapacitet for.

De oberoende analysmyndigheterna far tillsammans cirka 14 procent av
medlen som staten lagger pa analys- och utvéirdering.50 Men Kultur-
analys, Tillvixtanalys och Statskontoret utgér bara en delméngd av de
oberoende analysmyndigheterna. Med andra ord 4r det en ganska liten del
av de samlade utredningsresurserna som gér till myndigheter som
specifikt har i uppdrag att bidra med underlag for att omprdva vad staten
ska dgna sig at.

47 Forordning (2011:124) med instruktion for Myndigheten for kulturanalys; Férordning
(2016:1048) med instruktion for Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvarderingar och
analyser; Forordning (2007:827) med instruktion for Statskontoret.

48 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 114.
49 SOU 2018:79. Analys- och utviirderingsutredningen.

50 SOU 2018:79. Analys- och utvirderingsutredningen.
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Kommittévisendet kan prova dtaganden men maste inte
Kommittévisendet dr regeringens mest centrala resurs for att analysera
hur offentlig verksamhet i stort genomfors och fungerar. Kommitté-
visendet provar inte bara statliga dtaganden, utan har generellt en viktig
funktion nér det géller att fora in kunskap och perspektiv i det politiska
systemet. Regeringen har sagt att kommittévasendet ska anvandas
strategiskt for att ge underlag for att omprova statliga verksamheter.5!

Men analyser visar att kommittévisendet har forandrats 6ver tid, och att
kommittéerna i allménhet far mindre tid for sina utredande uppdrag. Det
har forsvagat deras roll i arbetet med att utvirdera och ompréva statliga
ataganden. Utvérderingsverksamheten har dirmed forskjutits fran
kommittévasendet till forvaltningsmyndigheterna. 52

Uppdraget till en utredning framgar av kommittédirektivet. En kommitté
kan ha ett brett uppdrag, men bade uppdraget och utredningsresurserna &r
avgransade till det som regeringen skrivit i direktiven.>3 Om direktiven
inte uttryckligen séger att kommittén ska 1dmna underlag for att ompréva
en statlig verksamhet kan det forsdmra mojligheterna for regeringen att
med kontinuitet f4 sddana underlag. Men samma forhallande géller ocksa
for Statskontoret och for sektorsmyndigheterna Kulturanalys och
Tillvaxtanalys.

De generella krav som stélls pd kommittéer utvecklas genom riktlinjerna i
kommittéhandboken.5* Dér stér att varje offentligt atagande ska vara
noga Gvervigt och motiverat, och att alla nya ataganden ska provas
grundligt innan det genomfdrs. Aven redan etablerade dtaganden ska
enligt handboken omprdvas mer eller mindre regelbundet. En svaghet
med kommittévisendet &r att verksamheten &r tidsbegransad och har
fokus péa en specifik fragestillning. Nir uppdraget ar avslutat upploses

51 Prop. 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt, s. 114.
52 Premfors, R. (2015). Riksdagen utvirderar, s. 6
53 S0U 2018:79. Analys- och utvirderingsutredningen, s.185

54 Ds 2001:1 2000. Kommittéhandboken, s. 59—60.
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kommittén. Det innebdr att erfarenheter inte tas till vara pa ett samlat
sdtt.5s

Négra exempel dar kommittéer 1dmnat underlag for att omprova hur ett
offentligt atagande genomfors dr Utredningen om riksintressen i hilso-
och sjukvarden, LSS-utredningen, Utredningen om statens stod till
trossamfund i ett mangreligiost Sverige, Utredningen om stirkt dgande-
ratt i skogen och Utredningen om ett gemensamt bostadsforsorjnings-
ansvar.>6

Det forekommer ocksé att kommittéer redovisar alternativa 16sningar till
de forslag som de lamnar till regeringen.57 Att gora det ingar i kravet pa
att genomfora en konsekvensutredning som en del i arbetet med att
foresla nya regler.58 En sadan konsekvensutredning ska bland annat
innehélla en beskrivning av alternativa 16sningar for att uppnéa det som
forslaget syftar till, och en beskrivning av tdnkbara effekter som uppstar
om nagon reglering inte blir av. Detta kan ses som en typ av omprovning
som kommittéerna gor ”pé forhand”, genom att de redovisar alternativa
l16sningar som de sjélva avfardar.

Statskontoret har som remissinstans vid flera tillfdllen papekat att
analyserna av hur utredningens forslag ska finansieras séllan ar
tillrackligt tydliga eller rimliga i forhallande till forslagen.>® Sadana

55 SOU 2018:79. Analys- och utvirderingsutredningen, s. 186.

56 Betdnkande av utredningen om ékade forutsdttningar for hallbara investeringsprojekt i
framtidens hdlso- och sjukvard (SOU 2021:71), Betdnkande av LSS-utredningen (SOU
2018:88), Betdnkande av utredningen om utredningen om statens stid till trossamfund
(SOU 2018:18), Stirkt dganderiitt, flexibla skyddsformer och naturvdrd i skogen, Del
2(2), SOU 2020:73, Ett gemensamt bostadsforsérjningsansvar, SOU 2018:35.

57 Se exempelvis SOU 2021:24, SOU 2021:57, SOU 2021:70, SOU 2021:68, SOU
2021:77, SOU 2021:83, SOU 2021:86.

58 Forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

59 Se exempelvis Remissvar. Struktur for okat motstandskrafi (SOU 2021:25)
Diarienummer 2021/63-4, Remissvar. Kommuner mot brott (SOU 2021:49) Dnr
2020/128-4, Remissvar. Kontroll for okad tilltro — en ny myndighet for att forebygga

forhindra och uppticka felaktiga utbetalningar fran vilfirdssystem (SOU 2020:35) Dnr
2020/128-4.
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brister kan i manga fall gora att viardet av kommittéernas forslag som
underlag for att omprova statliga dtaganden blir mindre dn de kunnat bli.
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Mer regelbunden omprovning kraver en tydligare
struktur

I detta avslutande avsnitt fokuserar vi pa fragan om vad som krévs for att
fa till mer regelbunden omprdévning av statliga ataganden i praktiken, och
vad det kriver av forvaltningen.

Det finns olika orsaker till att omprova ett statligt dtagande. Som vi
tidigare har diskuterat kan en orsak vara ett politiskt tryck, en annan att
det har intréffat stora fordndringar i omvérlden. Ett ytterligare skil kan
vara att det finns uppenbara problem inom ett omrade. Det dr svart att
forutse nér sddana forutsdttningar kommer att uppsta. Vi antar att politiskt
initierad omprovning dven i framtiden kommer att ske relativt sporadiskt.

Men for att kunna utforma och anpassa statliga ataganden efter behov hos
medborgare och foretag, kravs sannolikt att de statliga atagandena mer
regelbundet och kontinuerligt omprovas, med utgdngspunkt i
forvaltningspolitiken. Behoven fordndras och ar inte statiska over tid.
Genom mer regelbunden omprdovning kan det statliga atagandet bli &n
mer relevant. Sddana omprévningar behdver baseras pa analyser som
fokuserar pa hur statliga dtaganden utfors, men kan i vissa fall ocksé leda
till att vad staten gor ifragasitts.

Omproévning kan kollidera med annan styrning

En omprdvning innebér att ifragasétta vad staten ska gora, men ocksé hur
statliga dtaganden kan utféras. Omprovning av statens dtaganden &r pé s
sdtt ett medel for regeringen nér det géller att utforma ett vil sammansatt
och balanserat statligt atagande som dr anpassat till de omstéandigheter
som rader. Hur omprovning fungerar i sammanhanget méste anpassas till
regeringens Ovriga styrning av forvaltningen. Vi menar att det sétt
myndighetsstyrningen utvecklats det senaste decenniet kan ha gjort det
svarare att fa till mer systematiska omprévningar. Logiken for resultat-
styrningen riskerar att delvis krocka med annan styrning.
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Detaljstyrningen och kraven p4 myndigheternas resultatredovisning
har minskat

Under de senaste tio aren har regeringens myndighetsstyrning fokuserat
pa att minska detaljstyrningen, utifran idén att styrningen ska vara
verksamhetsanpassad, 1angsiktig och strategisk. Statskontoret har visat att
den verksamhetsanpassade styrningen redan efter nigra ar hade fatt
genomslag i form av mindre omfattande regleringsbrev, ndgot mer
omfattande instruktioner, och att skillnaderna i myndigheternas resultat-
redovisningar blivit storre.60 Men regeringen har ocksa fokuserat pa mer
av tillitsbaserad styrning. Den syftar mer specifikt till att minska
detaljstyrningen och att uppfoljning och fordndringar av verksamheten
ska forankras bland medarbetarna. I en tillitsbaserad styrning &r den
enskilda verksamheten i fokus. Detta kan hindra eller fordrdja
omprovning, eftersom det i princip alltid kréver analyser av en aktoér som
ar fristdende fran myndigheten samt att verksamheten relateras till andra
statliga dtaganden.6!

Under det senaste decenniet har skillnaderna mellan myndigheternas
resultatredovisningar blivit storre. I den férvaltningspolitiska
propositionen skriver regeringen att myndigheterna ska rapportera
tillbaka till regeringen hur de har genomfort uppgifter som de har fatt i
instruktionen och i sérskilda uppdrag i regleringsbrevet.62 Sedan 2019 har
regeringen skarpt kraven pa myndigheterna. Myndigheternas resultat-
redovisning ska numera tydligare aterkoppla till mélen for verksamheten
och baseras pé indikatorer. Resultatredovisningen ska utformas sa att den
kan utgora ett underlag for regeringens bedomning av myndighetens
resultat och av hur myndigheten genomfort sin verksambhet.3

60 Statskontoret (2013). Flexibilitetens fordelar och faror — perspektiv pa regeringens
myndighetsstyrning, s. 47 f.

61 For ett likande resonemang, se SOU 2018:79. Analyser och utvirderingar for effektiv
styrning, s. 36 f.

62 Se dven Regeringens skrivelse 2013/14:155. Regeringens forvaltningspolitik, s. 59.

63 Forordningen (2018:1342) om &ndring i férordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag.
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Myndigheterna kan ha svart att bidra till omprévningar

Det finns strukturer i staten for att identifiera nér ett statligt atagande
behover omprovas. Kommittévisendet har i uppdrag att bistd regeringen
med underlag for omprovning, liksom flera av analys- och utvirderings-
myndigheterna. Men vi ser ocksa att det finns flera utmaningar for dessa
fristdende aktorer att bidra med sddana underlag.

Ett problem i sammanhanget &r att flera av analys- och utvarderings-
myndigheterna inte uppfattar att de har i uppdrag att ge regeringen
underlag for omprévningar. Myndigheterna menar att de verkar inom en
specifik sektor, och att det inte ingar i deras uppdrag att ifrigasitta
regeringens beslut om vilken inriktning politiken har inom omradet, eller
hur den ska genomforas.6* Vi kan ocksa notera att Statskontoret sillan fér
uppdrag som tydligt omfattar att omprova statliga ataganden. Men
eftersom vi bedomer att fragan ingér i vart instruktionsenliga uppdrag sa
ar att omprova statliga dtaganden ofta en viktig del i vara analyser. P4 sa
sdtt tar de underlag vi lamnar i viss utrdckning hénsyn till de dver-
gripande principerna for hur férvaltningen &r ténkt att fungera, och som
regeringen pekat pa i den forvaltningspolitiska propositionen. Men vi
anser att vi skulle kunna ta hansyn till dessa principer oftare i vira
analyser.

En utmaning for alla de myndigheter som ska bidra med underlag for att
omprova statliga dtaganden dr att uppdragen ofta fokuserar pa utmaningar
inom ett enskilt sakomrade, inom en myndighet eller inom en avgransad
verksamhet. Det innebér att analyserna séllan eller aldrig riktar fokus mot
hur ett system eller en viss typ av frigor fungerar. Sa trots att det finns
flera mojligheter att identifiera nér en statlig verksamhet skulle behova
omprovas sa saknas det i dag strukturer som tar fram breda underlag for
detta.

64 SOU 2018:79. Analyser och utvirderingar for effektiv styrning, s.109.
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Flera vagar for att fa till mer av regelbunden omprévning

Vi har tidigare diskuterat att det finns behov av mer regelbunden
omprovning av statliga dtaganden. Men vad innebér det i1 praktiken, och
vad kraver det av forvaltningen?

Konsekvensen av en mer regelbunden omprovning av hur statliga
ataganden utfors skulle kunna vara att vi fér statliga dtaganden som é&r
mer anpassade efter de mest aktuella och viktiga behov som medborgare
och foretag faktiskt har. For att ytterligare fraimja en sadan utveckling ser
vi fran var horisont och utifrn vart uppdrag att regeringen kan ta initiativ
till ett antal atgérder.

Regeringen behover anviinda utredningsresurserna mer strategiskt
for att ta fram underlag

For att se till att underlag for omprovning tas fram regelbundet och
systematiskt bor regeringen anvianda sina utredningsresurser mer
strategiskt. Det vill sdga regeringen behdver utnyttja de resurser som
finns for att ge tydliga uppdrag att omprdva statliga verksamheter och
sedan mer konsekvent ta vara pa resultaten.

Regeringen behdver ha ett tydligare systemperspektiv

Ett sitt for regeringen att regelbundet fa fram underlag for att omprova
statliga dtaganden kan vara att se 6ver hur direktiven till kommittéer och
uppdrag till analys- och utvéirderingsmyndigheter ar utformade.
Regeringen skulle dé redan i problemformuleringen kunna anta ett
systemperspektiv och se till olika typer av ataganden, och inte enbart
fokusera pé ett sakomrade eller specifika myndigheter. Det skulle kunna
ge bittre forutsittningar for forvaltningen att bade identifiera Gver-
lappande uppgifter och risken for att ndgon viktig fraga inte hanteras.

Oka kraven pa kommittéer att prova statliga ataganden

Ett annat sitt att regelbundet fa fram underlag for att omprdva statliga
ataganden kan vara att se Over kraven i kommittéforordningen. Dér
regleras att en utredare eller kommitté ska bidra med underlag for att
prova offentliga ataganden. I Kommittéhandboken finns riktlinjer for hur
sddana provningar ska g till. Dar framgér att nya ataganden ska foregas
av en grundlig provning, och att redan etablerade ataganden ska
omprdvas mer eller mindre regelbundet.
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Riktlinjerna i kommittéhandboken &r alltsd mer langtgéende an de i
forordningen. Regeringen papekar i den forvaltningspolitiska
propositionen att kommittéer har en strategiskt viktig roll i att bidra med
underlag for att omprova statliga dtaganden. Utifran detta skulle
regeringen kunna 6vervidga om kommittéer kan f& en mer strategisk roll i
att bidra till omprévning, och i sé fall hur. En mdjlighet &r att regeringen
fortydligar formuleringarna i kommittéférordningen och i utrednings-
direktiven.

Statskontoret kan bidra till mer underlag for omprévning

Som vi har visat bidrar Statskontoret i manga fall med underlag i form av
utredningar, utviarderingar och myndighetsanalyser for att regeringen ska
kunna omprova statliga dtaganden.6> Men Statskontorets skulle kunna
bidra mer om de uppdrag som regeringen l&dmnar till myndigheten i storre
utstrackning fokuserade pa omprovningsfragor. Regeringen skulle
sannolikt kunna anvinda de forvaltningspolitiska utgéngspunkterna som
vi diskuterade i foregéende avsnitt mer systematiskt nér den bereder
uppdrag till Statskontoret.

Nya uppgifter behover provas efter en viss tid

Vi menar att regeringen behover ta initiativ till att regelbundet se 6ver om
bade nya och etablerade uppgifter moter de behov som finns pa ett bra
sdtt. Vi vill i detta sammanhang pdminna om att Forvaltningskommittén i
sitt slutbetéinkande foreslog att alla nya myndigheter borde ha ett
tidsbegrinsat uppdrag, och att man dérefter skulle utvirdera om
verksamheten fyller det behov uppdraget pekar ut.66 Idag dr det ovanligt
att nya statliga ataganden tillkommer eller att myndigheter bildas som en
forsoksverksamhet eller genom tidsbegrénsade anslag. Daremot ar det
inte ovanligt att nya myndigheter eller verksamheter ldggs ned eller
organiseras om efter relativt kort tid, trots att det aldrig var tanken fran
borjan.

Statskontoret menar att den hér typen av provningar behdver genomforas
systematiskt och i relation till mélen och behoven inom respektive

65 Statskontoret (2008:17). Modell for myndighetsanalyser.

66 SOU 2008:118. Styra och stilla — forslag for en effektivare statsforvaltning, s. 69 ff.
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omréade. Prévningen kan genomforas i form av en utvardering, och pa sa
sdtt kan ocksa forvaltningen bidra med underlag. Den tidsram som
regeringen ger en ny verksamhet innan den omprovas behdver anpassas
till uppgiftens art. Men en myndighet bor inte fa alltfor lang tid pa sig att
bygga upp och utveckla en verksamhet eftersom de ursprungliga motiven
annars riskerar att falla i glomska.

De uppgifter som en verksamhet har ska moéta befintliga behov
Aven uppgifter som inte &r nya maste omprdvas regelbundet. Det har
Statskontoret dven tidigare pekat pa.67 Att omprova ett befintligt och vil
etablerat atagande kan vara svarare &n att omprova ett nytt dtagande eller
en ny uppgift. Ett skal till det ar att det kan vara svart att identifiera de
ursprungliga motiven for ett dtagande. I ett sddant fall &r det nédvandigt
att analysera verksamheten i forhéllande till instruktionen och till vad
som dr myndighetens kérnverksamhet.

En sadan analys skulle ocksé gora det mojligt att undersdka om uppgifter
som informationsverksamhet och frimjande hor till myndighetens
karnuppgifter, och i sé fall hur.

Exempelvis skulle man kunna systematiskt se 0ver verksamheten inom
ett departementsomréde genom att g& igenom uppgifterna for alla
myndigheter som hor till det departementsomradet for att uppticka
eventuella overlapp. Det finns exempel pé departement som tagit initiativ
till sddana analyser, men arbetsséttet skulle kunna tillimpas mer
systematiskt och kontinuerligt. Det dr tinkbart att den typen av analyser
skulle visa att olika myndigheter har tolkat sina uppdrag sé att de
Overlappar andra verksamheter.

Dra nytta av kunskapen i Regeringskansliet

Vi ser ocksa en potential i att regeringen i hdgre grad &n idag skulle
kunna dra nytta av den samlade kunskapen i Regeringskansliet for att
identifiera nér statliga dtaganden skulle kunna behdva omprovas.
Regeringskansliet har en strategisk roll for att visa pa nir dtaganden
behdver omprovas, och for att lyfta fram och anvénda underlag for detta.

67 Statskontoret (2019). Forvaltningspolitik i fordndring — langsiktiga utvecklingstendenser
och strategiska utvecklingsbehov (dnr 2019/6-5).
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Funktioner som exempelvis myndighetshandldggare och budget-
samordnare har i allménhet ingadende kunskap om myndigheterna och hur
olika delar av deras verksamhet fungerar. Att lata myndighetshand-
laggarna och andra tjanstemén med ldmpliga erfarenheter regelbundet
identifiera och diskutera generella utmaningar i myndigheternas
forvaltning skulle formodligen vara ett sétt att fa fram fler underlag for att
omprova statliga dtaganden. Sddana erfarenhetsutbyten och samtal bor
ske over departementsgrinserna.

Resultatet av den typen av departementsdvergripande samtal skulle kunna
anvandas fOr att systematiskt se 6ver dtaganden i den statliga
forvaltningen. De forvaltningspolitiska utgangspunkterna skulle kunna
anvandas fOr att rama in sddana samtal.
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Summary

By publishing Perspectives on reviews Statskontoret wants to contribute
to the discussion about central government commitments and the forms
for reviewing them. Through this publication we want to communicate
some perspectives that we think are of importance in bringing about a
more systematic and regular discussion of reviews in central government
administration.

Reviews are often initiated as a result of some form of crisis, major
external changes or strong political pressure. But, in view of the many
societal challenges facing central government, we think that it is
important to discuss questions concerning central government
commitments in a systematic and regular way. In this publication we
present some ideas about how to put that kind of review in place in
practice.

Statskontoret thinks, for instance, that the tasks of the various
government agencies should be related to central government
commitments as a whole, and not solely to needs in a single expenditure
area. One way of bringing about a more systematic review is to examine
new commitments as a rule after a certain period. Existing tasks can be
reviewed by setting them in relation to the original reasons given for the
particular central government commitment. To obtain supporting
information for these analyses, the Government can raise the matter more
clearly when it adopts terms of reference for inquiries and gives
commissions to Statskontoret and other evaluation and analysis agencies.

This publication has been produced as part of our role, under our
statutory instructions, of providing the Government with supporting
information for the development of its policy for public government
administration.
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skrivtolkar. En 6versyn av tolkutbildningarna vid
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Myndighetsanalys av Rattsmedicinalverket (2016:6)
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Analys av medieradets verksamhet (2018:9)
Analys av Statens medicinsk-etiska rad (2018:20)

Utvardering av nationellt resurscentrum for
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radet (2020:13)
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