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Sammanfattning

Statskontoret har i tidigare skrifter observerat att antalet arsarbetskrafter i
staten under en lang rad ar har okat, parallellt med att antalet myndigheter
har minskat. I den hér skriften vill vi undersdka vad det beror pa att
statsforvaltningen andrat storlek och struktur dver tid. Vi analyserar
utvecklingen under perioden 2011-2023.

Statskontoret har tagit fram rapporten inom ramen for var instruktions-
enliga uppgift att ge stdd till regeringen med underlag for regeringens
arbete med att utveckla forvaltningspolitiken.

Farre men storre galler fortfarande

Under perioden 2011-2023 har arsarbetskrafterna i staten 6kat med
cirka 24 procent. Det dr en forhéllandevis stor 6kning jamfort med
decenniet dessforinnan. Under samma period har antalet myndigheter
minskat med 13 procent.

An sa lange litet avtryck pa fordelningen mellan arsarbetskrafterna

Antalet arsarbetskrafter i staten har framfor allt 6kat till f61jd av relativt
stora satsningar inom réttsvasendet, forsvar- och utbildningssektorn. Men
trots dessa satsningar har inte fordelningen av arsarbetskrafter inom
forvaltningen mellan olika verksamhetsomraden &ndrats ndmnvart.

Vissa indikationer pa att forvaltningen sysslar med andra saker

Okningarna som har skett utver satsningarna pé rittsvisendet, forsvaret
och utbildningssektorn &r svérare att hérleda till enskilda satsningar eller
faktorer, utan ar sannolikt en foljd av flera samverkande orsaker. Vid
sidan om politiska satsningar kan vi konstatera att det tycks finnas ett
antal mer generella faktorer som kan vara en bidragande orsak till att
antalet arsarbetskrafter har 6kat. Dessa faktorer dr mer eller mindre
giltiga for samtliga verksamhetsomraden i staten och vittnar om en mgjlig
forskjutning av vilka arbetsuppgifter som statsanstillda dgnar sig at idag
jamfort med tidigare.
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Vi ser till exempel tecken pé att staten i hogre utstrackning dgnar sig at
tillsyn och kontroll, sarskilt inom vissa omraden som hélso- och sjukvérd,
utbildning och socialt skydd. Utvecklingen kan vara en f6ljd av att
privatiseringar och avregleringar har lett till fler aktorer att bedriva tillsyn
over. Det kan ocksa vara en f6ljd av att den statliga styrningen av
kommuner och regioner har 6kat, exempelvis genom olika former av stod
och tillsyn.

Vi konstaterar ocksa att ambitionerna inom vissa forvaltningsovergripande
omréden och for tvérsektoriella fradgor har hojts. I vara intervjuer lyfter
foretrddare for myndigheterna att antalet tvarsektoriella krav har okat.
Det handlar till exempel om ny lagstiftning inom dataskydd (GDPR) och
cybersikerhet (NIS- och NIS2-direktiven). Dessutom har den civila
beredskapsreformen lett till nya uppgifter och uppdrag for ett stort antal
myndigheter och ddrmed krévt mer resurser.

Flera av myndigheterna i vér studie lyfter dven fram arbete inom EU som
en forklaring till att det behovs fler arsarbetskrafter. Ett exempel &r
arbetet med att ta fram, infora och tillampa ny lagstiftning inom olika
omraden.

Okningen har i huvudsak finansierats av 6kade férvaltningsanslag
Analysen pekar pa att det 6kade antalet arsarbetskrafter i forsta hand har
finansierats genom att regeringen har hojt myndigheternas forvaltnings-
anslag. Ett undantag &r utvecklingen inom mindre myndigheter och
myndigheter inom vissa sektorer, dir en allt storre del av 6kningarna har
finansierats genom sakanslag.

Andelen anstallda med kdarnkompetens har inte 6kat
Myndigheterna har fordelat de 6kade resurserna jamnt mellan anstéllda
med kdrnkompetens, stodkompetens och ledningskompetens. Detta trots
att regeringen sedan lédnge har haft som ambition att vérna och frimja
myndigheternas kdrnuppgifter.

00s



En mindre fragmentiserad men mer detaljstyrd
forvaltning

Utifran véra samlade iakttagelser drar vi vissa slutsatser om hur
regeringens styrning har fordndrats.

En forvaltning med stérre myndigheter kan bade goéra styrningen
enklare och svarare

Over tid har regeringen haft en ambition om att minska antalet myndigheter.
Férre myndigheter har i praktiken inneburit att myndigheterna samtidigt
har blivit storre eftersom uppgifter séllan tas bort. Att myndigheterna har
vuxit far flera konsekvenser for forvaltningen och for regeringens
mojlighet att styra den. Det kan till exempel innebéra att forvaltningen bli
mer Overblickbar, inte minst ur medborgarnas perspektiv. Samtidigt ser
Statskontoret en utmaning i att storre myndigheter ocksa kan innebéra att
forvaltningen blir mer svérstyrd.

Fa omprovningar inom staten

Okningen av antalet rsarbetskrafter i staten ir i forsta hand en foljd av
insatser for att hoja eller bibehalla kvaliteten, snarare dn en utvidgning av
det statliga atagandet. Det tyder ocksa pé att det har skett fa reella
omprdvningar av det statliga dtagandet som har paverkat forvaltningens
struktur. I stéllet har nya uppgifter lagts till befintliga myndigheter.

En 6kad detaljstyrning inom vissa sektorer

Statskontorets analys tyder pa att méngden tillfalliga anslag har dkat
inom vissa omraden och for vissa typer av myndigheter. Utvecklingen
innebér en glidning fran tanken med resultatstyrningen, det vill séga att
myndigheterna sjilva bist avgor hur de ska fordela sina medel inom
ramen for sin verksamhet. Myndigheternas finansiella situation blir
dédrmed mer osdker vilket gor det svarare for myndigheterna, bade att
planera och se till att de har ritt kompetens i verksamheten.
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1 Statsforvaltningens utveckling och forandring

Statskontoret har en instruktionsenlig uppgift att bidra till forvaltnings-
politikens utveckling genom att folja och regelbundet beskriva den
offentliga sektorns utveckling. I var arliga rapport Statsforvaltningen i
korthet redovisar vi att antalet arsarbetskrafter i staten har 6kat parallellt
med att antalet myndigheter minskat under en lang rad ar.' Samtidigt har
det statliga atagandet pa makroniva varit relativt oforandrat.

I den hir skriften vill vi med utgangspunkt i dessa observationer ta
analysen vidare och undersoka orsakerna till att statsforvaltningen har
andrat storlek och struktur 6ver tid. I rapporten vill vi dels beskriva
utvecklingen mer ingaende, dels diskutera tdnkbara faktorer som kan ha
paverkat utvecklingen.

Utgangspunkter och fragor for studien

Var analys utgar frén regeringens inriktning och utgdngspunkter for
forvaltningspolitiken, s& som de har uttryckts i den forvaltningspolitiska
propositionen och i de érliga budgetpropositionerna. Regeringen har
bland annat aterkommit till behoven av att statsférvaltningen behover bli
mer dndamélsenligt organiserad och mindre fragmenterad, att antalet
myndigheter och ddrmed organisatoriska grinser bor minska och att
myndigheternas kdrnuppgifter behdver prioriteras. Regeringen har ocksa
angett att en utgdngspunkt &r att detaljstyrning och onddig administration
ska undvikas.

Béde regeringen och myndigheterna behover kunskap om hur den statliga
forvaltningen utvecklas. Regeringen kan anvédnda den hér rapporten som
kunskapsunderlag for att utveckla forvaltningspolitiken och for 6ver-
viganden om hur statsforvaltningen kan effektiviseras och omprovas.

! Arsarbetskrafter motsvarar antalet anstéllda omraknade till heltidsanstllda.
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Aven myndigheterna kan anviinda underlaget i utvecklingen av sina
verksamheter.

Analyserna som vi redovisar i rapporten fokuserar pa utvecklingen under
perioden 2011-2023. Rapporten kompletterar ddrmed de arliga rapporterna
Statsférvaltningen i korthet, men ockséa andra tidigare rapporter som
Statskontoret publicerat pa temat.>

I rapporten vill vi analysera och diskutera foljande fragor.

e Hur har statsforvaltningens storlek och struktur forédndrats under
perioden 2011-2023?

e Hur varierar utvecklingen mellan olika typer av myndigheter och
verksamhetsomraden?

e Hur har regeringens styrning av forvaltningen fordndrats under
perioden?

Hur vi har besvarat fragorna i rapporten

Statens verksambhet dr diversifierad, bade till innehall och utférande. Hur
statsforvaltningen utvecklas och fordndras beror darfor pa en mingd olika
saker.

For att besvara frdgan om hur statsforvaltningens struktur och storlek har
fordndrats dver tid samt hur det varierar mellan olika myndigheter och
verksamhetsomraden sa har vi i huvudsak utgétt fran uppgifter om antal
arsarbetskrafter, anstillda och antalet myndigheter under regeringen samt
hur myndigheternas verksamhet finansieras. Vi har bland annat jamfort
och analyserat utvecklingen for olika storlekskategorier och verksamhets-
omréden.

For att 6ka forstéelsen for vad som paverkar utvecklingen for olika typer
av myndigheter har vi ocksa intervjuat foretradare for fem myndigheter
med olika typer av verksamheter. De dr Boverket, Kemikalieinspektionen,

2 Statskontoret (2024). Statsférvaltningen i korthet; Statskontoret (2011).
Den offentliga sektorns utveckling, en samlad redovisning; Statskontoret (2005:3)
Statsférvaltningens utveckling 1990-2005.
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Skatteverket, Riksgélden samt Tandvards- och ldkemedelsformansverket.
Syftet med dessa intervjuer var att fordjupa analysen med specifika fragor
med utgangspunkt i véra iakttagelser fran statistiken om hur antalet
myndigheter och arsarbetskrafter har utvecklats dver tid.

I det avslutande avsnittet diskuterar vi hur den utveckling som vi ser kan
ha paverkat regeringens styrning av myndigheterna. Denna diskussion
och analys utgar bland annat fran Statskontorets tidigare studier av hur
regeringen styr sina myndigheter.

Avgransningar och definitioner

Var ambition &r inte att presentera alla orsaker till att antalet arsarbets-
krafter i staten 0kat. En sddan analys krdver data om en mingd
strukturella faktorer som kan kopplas till utvecklingen pa myndighetsniva,
som till exempel befolkningsokningen och ekonomins utveckling. Det
skulle handla om att analysera mycket komplexa samband och det har
inte varit mojligt att géra inom ramen for den hér studien. Men var
ambition dr att redovisa négra orsaker till att antalet &rsarbetskrafter har
okat. Vi gor det genom att analysera bade utvecklingen for hela omradet,
och genom att ge exempel fran vissa myndigheter mer i detalj.

I analysen har vi inte tagit hdnsyn till om myndigheterna eller staten som
helhet eventuellt ocksé har 6kat produktiviteten i sin verksamhet under
perioden. Skalet till att vi inte gor det &r i forsta hand att det saknas
tillgang till jaimforbara data.

Fokus pa arsarbetskrafter

Fokus i studien &r hur antalet arsarbetskrafter i staten har 6kat ver tid.
Arsarbetskrafter dr ett métt som ger en tydlig indikation p4 omfattningen
av statens verksamhet eftersom merparten av kostnaderna i staten foljer
av eller ar tydligt forknippade med antalet som arbetar i verksamheten.
Det &r ocksé ett matt som anvénts dver tid vilket gor att det finns
tillgédngliga tidsserier.

Arsarbetskrafter motsvarar antal anstillda omriknade till heltidsanstillda,
sa att exempelvis tva halvtidsanstidllda under ett ar riknas som en
arsarbetskraft. Uppgifterna over arsarbetskrafterna dr hdmtade fran
Statistiska centralbyrédn (SCB).
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I delar av studien baseras analyserna pa data som utgér fran antalet
anstdllda. Dessa uppgifter kommer fran Arbetsgivarverket. Arbetsgivar-
verket samlar arligen in uppgifter om myndigheternas anstéllda utifran
vilka kompetenskategorier de tillhr.® Vid en jimforelse mellan mattet
arsarbetskrafter och antal anstillda sa skiljer sig dessa at. Det beror pa att
det finns personer som arbetar deltid, och det totala antalet anstéllda ar
dérfor fler dn antalet arsarbetskrafter. Anledningen till att vi har valt att
dven ta med uppgifter om antalet anstillda &r att vi har velat analysera den
interna utvecklingen i myndigheterna och hur olika kompetenskategorier
har utvecklats inom staten. Den generella trenden &r densamma oavsett
om vi méter i arsarbetskrafter eller i antal anstéllda.

Fokus pa myndigheter under regeringen

I studien ingar arsarbetskrafter eller anstdllda som &r anstéllda vid en
forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen. For att i detta
avseende klassificeras som myndighet ska regeringen ha utférdat en
specifik forordning med instruktion for organisationen, eller att den styrs
av en sarskild lag. Ett annat kriterium &ar att myndighetens uppdrag inte
ska vara tidsbegrénsat.

Vissa myndigheter under regeringen saknar egen personal. Det ér
myndigheter som har sa kallade virdmyndigheter som organisatoriskt
tillhandhaller lokaler och administrativt stod till myndigheten.* Dessa
myndigheter ir exkluderade ur vissa analyser. Ar 2023 var det 39 myndig-
heter eller ungefér 11 procent av myndigheter under regeringen saknar
egen personal. Arsarbetskrafterna vid dessa myndigheter motsvarar
ungefir 6 promille av det totala antalet arsarbetskrafter i staten.

3 Uppgifterna samlas in enligt férordningen om skyldighet fér myndigheter att
lamna uppgifter om anstalldas kompetenskategorier (AgVFS 2003:7A2).

4 Statskontoret (2024:11). En form for kollektivt beslutsfattande. En kartléggning
och prévning av némndmyndigheter.
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Myndigheter som lyder under riksdagen och de sé kallade utlands-
myndigheterna som lyder under myndigheten Regeringskansliet ingar
inte i studien.’

Analys av anslag som rdaknas om utifran bland annat pris- och
I6neutvecklingen

Inom ramen for studien har vi analyserat fordndringen av de anslag som
raknas om utifran pris- och I6neutvecklingen, de sa kallade PLO-anslagen.
Dessa analyser baserar vi framfor allt pa uppgifter fran statens redovisnings-
system Hermes. Dér finns det uppgifter 6ver samtliga anslag som réknas
om utifran bland annat pris- och I6neutveckling for perioden 2011-2023.

Vi har analyserat det totala utfallet for PLO-anslagen per myndighet. Det
innebér att analysen d4ven omfattar vissa anslag som inte enbart syftar till
att finansiera forvaltningsutgifter. Anledningen till att vi har valt att
inkludera samtliga PLO-anslag ar att arbetet med att gora ett tillforlitligt
urval av anslagen skulle vara alltfor omfattande givet syftet med studien.
Vi beddmer att merparten av de anslag som inte ar renodlade forvaltnings-
anslag &r relativt sma och péverkar vad vi kan se inte de 6vergripande
monstren som vi observerar i vara analyser. I de fall di vi har sett att ett
enskilt anslag som inte &r ett renodlat forvaltningsanslag péverkar
analysen har vi kommenterat det i texten.

For enkelhetens skull kallar vi anslagen genomgaende for forvaltnings-
anslag i rapporten.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Arbetet med skriften har genomforts av Michael Borchers,

Susanne Johansson (projektledare) och Tove Stenman. Arbetet har {6ljts
av en intern referensgrupp och har kvalitetssdkrats genom Statskontorets
rutiner. Regeringskansliet har fatt mojlighet att faktagranska ett utkast av
rapporten. De myndigheter vars foretrddare som vi har intervjuat har fatt
mojlighet att faktagranska delar av rapporten.

5 For en diskussion om begreppet myndighet, se Statskontoret (2005:3)
Statsférvaltningens utveckling 1990-2005, s. 14 ff.
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Rapportens disposition

Rapporten dr indelad i sex avsnitt. I avsnitt 2 beskriver vi den
overgripande utvecklingen av antalet arsarbetskrafter Gver tid mellan
olika stora myndigheter.

I avsnitt 3 presenterar vi var analys av hur fordndringen av antalet
arsarbetskrafter fordelats mellan olika verksamhetsomraden 1 staten.

I avsnitt 4 presenterar vi var analys av hur fordndringen av antal
arsarbetskrafter har finansierats och om det finns skillnader mellan olika
stora myndigheter och verksamhetsomraden 1 staten.

I avsnitt 5 presenterar vi var analys av hur det 6kade antalet medarbetare
har fordelats mellan olika kompetenskategorier vid myndigheterna.

I det avslutande sjétte avsnittet diskuterar vi med utgangspunkt i vara
empiriska resultat mojliga forklaringsfaktorer till den utveckling som vi
ser. Vi diskuterar ocksa vad resultaten séger om hur regeringens styrning
av forvaltningen har fordndrats under perioden 2011-2023.
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2 Fler arsarbetskrafter och farre myndigheter
under 2010-talet

I detta avsnitt analyserar vi hur antalet arsarbetskrafter och myndigheter 1
staten har fordndrats under perioden 2011-2023. Vi redovisar ocksa hur
det okande antalet arsarbetskrafter fordelats mellan myndigheter som ér
olika stora.

e Under perioden 2011-2023 har antalet arsarbetskrafter i myndigheter
under regeringen dkat med néstan 48 000. Det ar en stor 0kning
jamfort med utvecklingen under dren 2000-2010, da antalet
arsarbetskrafter i staten var ganska konstant.

o Arsarbetskrafterna har fordelats brett mellan myndigheterna.
Omkring 80 procent av myndigheterna med egen personal har vuxit
under perioden.

e Myndigheter med mer dn 5 000 arsarbetskrafter har 6kat mest, métt i
antal arsarbetskrafter. Ar 2011 fanns 50 procent av arsarbetskrafterna
i stora myndigheter, 2023 hade den andelen okat till 55 procent.

e Under perioden har antalet myndigheter blivit farre. Det innebar att
den genomsnittliga myndigheten inom forvaltningen har blivit storre.

Antalet arsarsarbetskrafter i staten har 6kat men ar
fortfarande en liten del av arbetskraften

Ar 2023 arbetade drygt 248 500 arsarbetskrafter i staten. 2011 var
motsvarande siffra 201 000. Under perioden 2011-2023 har antalet
arsarbetskrafter alltsd 6kat med cirka 47 500, eller knappt 24 procent.
Okningen av antalet arsarbetskrafter har varit relativt jimn under

perioden och den é&r relativt stor jaimfort med utvecklingen under
aren 2000-2010 (se figur 1).
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Figur 1. Utvecklingen av antalet arsarbetskrafter i staten under
perioden 2000-2023 (antal).
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Kommentar: Arsarbetskrafter motsvarar antalet anstilla omriknat till heltidsanstillda. For perioden
2000-2007 redovisas inte uppgifter samtliga ar eftersom det saknas data.

Kalla: SCB och Statskontorets egna berdkningar.

Men som andel av den totala arbetskraften utgor statligt anstillda
fortfarande en liten del, &ven om den har 6kat nadgot under senare ar.
Under perioden 2011-2023 har andelen av den totala arbetskraften som
dr anstilld i staten Okat fran 6 till 8 procent enligt SCB:s arbetskrafts-
undersokning.®

Ett annat sétt att méta statens storlek &r genom att analysera antalet
arbetade timmar i hela ekonomin. Andelen har dkat ndgot &ven métt som
antal arbetade timmar. Forsta kvartalet 2011 utgjorde andelen arbetade
timmar i statliga myndigheter 5,2 procent. Motsvarande andel forsta
kvartalet 2023 var 5,5 procent.’

¢ Uppgifter fran Statistiska centralbyrdn och Arbetskraftsundersékningen (AKU).
Uppgifter finns fran 2005.

7 Statskontorets berakning utifrdn uppgifter i nationalrikenskaperna. | national-
rakenskaperna beskrivs ekonomins omfattning pa olika satt, bland annat i matt av
totalt antal arbetade timmar.
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Drygt 80 procent av myndigheterna har vuxit, men de
stora myndigheterna har 6kat mest

Okningen av &rsarbetskrafterna har fordelats brett mellan myndigheterna.
Vaéra analyser visar att drygt 80 procent av myndigheterna som hade egen
personal bade 2011 och 2023 har fatt fler arsarbetskrafter.®

Nar vi analyserar den totala fordelningen av arsarbetskrafter sa fanns

ar 2011 50 procent av arsarbetskrafterna i stora myndigheter, det vill séga
myndigheter med fler in 5 000 &rsarbetskrafter. Ar 2023 hade den andelen
okat till 55 procent. Vi ser att kategorin ”stora myndigheter” har vuxit
over tid medan kategorierna medelstora och medelsmé myndigheter har
krymp négot. Andelen arsarbetskrafter som aterfinns i de minsta
myndigheterna ar relativt konstant (se figur 2).

Figur 2. Andel arsarbetskrafter i olika stora myndigheter 2011-2023
(procent).
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Kommentar: I figuren redovisas andelen arsarbetskrafter givet myndighetens storlek.

Smé myndigheter ar myndigheter med upp till 99 anstéllda, medelsmé myndigheter 4r myndigheter
med 100-999 anstillda, medelstora myndigheter 4r myndigheter med 1 000—4 999 anstillda, stora
myndigheter 4&r myndigheter med fler &n 5 000 anstillda.

Kailla: SCB och Statskontorets egna berdkningar.

8 Analysen omfattar 97-98 procent av det totala antalet arsarbetskrafter.
Domstolarna ar raknade som en myndighet tillsammans med Domstolsverket.

19

00s



Antalet myndigheter har minskat

Under perioden 2011-2023 har antalet myndigheter under regeringen
minskat med knappt 13 procent, fran 401 till 368.° Myndigheterna har
alltsa i genomsnitt blivit storre. Ar 2011 hade en myndighet i genomsnitt
500 érsarbetskrafter, 2023 &r motsvarande siffra knappt 700 arsarbetskrafter.

Att antalet myndigheter har minskat under perioden ar framfor allt en
foljd av att Rikspolisstyrelsen, Statens kriminaltekniska laboratorium och
de 21 ldnspolismyndigheterna slogs samman till en gemensam myndighet. '’
Men det &r ocksé en f6ljd av sammanslagningar av myndigheter med
uppgifter som ligger néra varandra, till exempel inom hogskolesektorn
och kultursektorn. Bland annat har flera mindre museer slagits samman.'!
Under perioden 2011-2023 har 33 myndigheter avvecklats.

Sedan 2011 har regeringen inrdttat omkring 30 nya myndigheter. Dessa ar
i vissa fall helt nya myndigheter, i andra fall myndigheter som har bildats
genom att myndigheter slagits samman, eller genom avknoppningar av
delar av befintliga myndigheter. De myndigheter som har bildats eller
avvecklats finns inom alla departementsomraden.

De myndigheter som har avvecklats eller slagits ssmman med ndgon
annan myndighet har i allménhet haft farre &n 100 arsarbetskrafter, &ven
om det i enstaka fall ocksé gillt myndigheter med upp till drygt 200 ars-
arbetskrafter. Storre myndigheter har i princip aldrig avvecklats men
vissa har slagits samman med delar av en annan myndighet och bildat en
ny storre myndighet.

° For vidare diskussion om det minskande antalet myndigheter se Statskontorets
arliga redovisning i rapporten Staten i korthet, Statskontoret (2024).

10 Statskontoret (2017:4). Myndighetsanalys av Riksarkivet; Statskontoret (2018:18).
Ombildningen till en sammanhdllen polismyndighet. Slutrapport.

! Statskontoret (2021:8). Myndighetsanalys av statens historiska museer.
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Farre men storre myndigheter dr en trend som haller

i sig

Att myndigheterna 6ver tid blir firre men storre dr en trend som
Statskontoret pekade pa redan 2010.'? Det ir en trend som haller i sig och
som har forstirkts over tid (se figur 3).

Figur 3. Procentuell utveckling av antalet myndigheter och antalet
arsarbetskrafter 2011-2023 (2011=100).
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Kommentar: I figuren redovisas den procentuella utvecklingen i staten for antal arsarbetskrafter
respektive antalet myndigheter.

Kailla: SCB och Statskontorets egna berdkningar.

12 Statskontoret (2010). Férre men stérre. (Om offentlig sektor).
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3 Alla verksamhetsomraden i staten har vuxit

I detta avsnitt analyserar vi hur antalet arsarbetskrafter i olika verksamhets-
omraden i staten har utvecklats."® Vi analyserar inom vilka verksamhets-
omraden som arsarbetskrafterna har blivit fler respektive férre, samt
diskuterar hur férdndringarna inom respektive omrade kan forstas.

e Antalet arsarbetskrafter har 6kat inom alla verksamhetsomraden.

e Samhillsskydd, forsvar och utbildning har vuxit mest i antalet
arsarbetskrafter rdknat. Nar det géller den procentuella 6kningen har
ddremot hélso- och sjukvards- samt miljoskyddsomradet vuxit mest.

e Orsakerna till att antalet arsarbetskrafter har okat skiljer sig at mellan
de olika omradena. Inom vissa omréden ir det i huvudsak en foljd av
enskilda politiska satsningar, som till exempel inom omrédena
samhéllsskydd och forsvar. Inom andra omrdden handlar det snarare
om flera samverkande faktorer, som till exempel ny EU-lagstiftning
eller fordndringar 1 omvérlden.

Alla verksamhetsomraden i staten har vuxit over tid

Nér vi analyserar statens utveckling per verksamhetsomréade sa ser vi att
nistan alla omraden har vuxit och fatt fler arsarbetskrafter (se tabell 1).
Sarskilt mycket har &rsarbetskrafterna 6kat inom omradena utbildning,
samhillsskydd och forsvar. Sammantaget star 6kningen inom dessa
omraden for drygt 60 procent av den totala 6kningen. Men procentuellt dr
det verksamhetsomradena miljoskydd samt hélso- och sjukvérd som har
vuxit mest.

13 Vér indelning i verksamhetsomraden utgar fran Cofog (Classification of the
Functions of Government). Det &r en indelning som bygger pa OECD:s indelning av
myndigheternas olika verksamheter och funktioner i nagra generella. Se OECD
(2009) Government at a glance 2009, annex B.
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I rapporten Fdrre men storre visade Statskontoret att det varierade mellan
olika verksamhetsomraden hur mycket antalet arsarbetskrafter och antalet
myndigheter dndrats.'* Den utvecklingen har fortsatt. Inom ngra
omraden gér fordndringen av antalet myndigheter hand i hand med
fordndringen av antalet arsarbetskrafter. De omraden som procentuellt
sett har fatt flest nya myndigheter, det vill sdga omradet miljoskydd samt
hélso- och sjukvardsomradet, har ocksa 6kat procentuellt mest nér det
géller arsarbetskrafter. Men vi ser ocksa att andelen arsarbetskrafter har
Okat dven inom de omraden dér andelen myndigheter har minskat, som
till exempel inom omréadet bostadsforsorjning och samhéllsutveckling
samt omradet fritidsverksamhet, kultur och religion.

Tabell 1. Forandringen i antalet arsarbetskrafter per
verksamhetsomrade 2011-2023 (antal och procent).

2011 2017 2023 Forandring Forandring
antal procent

1. Allman offentlig 24700 24 975 28 542 3842 16
forvaltning
2. Eérsvar 21799 24 491 30457 8 658 40
3. Samhallsskydd 45171 47 635 57 067 11 896 26
4. Naringslivsfragor 21423 21815 26791 5368 25
5. Miljsskydd 725 1049 1464 739 102
6. Bostadsforsorjning 279 281 331 52 19
och samhallsutveckling
7. Hilso- och sjukvard 2019 2676 3619 1600 79
8. Fritidsverksamhet, 1945 2002 2199 254 13
kultur och religion
9. Utbildning 54 636 58 109 64 404 9768 18
10. Socialt skydd 28121 37316 33615 5494 20
Totalt 200818 220349 248489 47 671 24

Kommentar: Arsarbetskrafter motsvarar antalet anstilla omréknat till heltidsanstillda.

Kalla: SCB och bearbetning av Statskontoret.

14 Statskontoret (2010). Férre men stérre. Statliga myndigheter Gren 2007-2010.
(Om offentlig sektor).
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Trots det 6kandet antalet &rsarbetskrafter har fordelningen mellan
verksamhetsomraden inte &ndrats visentligt under perioden 2011-2023.
Verksamhetsomradet forsvar utgjorde ar 2023 drygt tolv procent av det
totala antalet arsarbetskrafter, jamfort med knappt elva 2011. Utbildnings-
omradet har minskat fran att &r 2011 utgdra drygt 27 procent av
forvaltningen till att 2023 utgora knappt 26 procent. For 6vriga

sju verksamhetsomraden har respektive andel métt i hela procentenheter
av det totala antalet arsarbetskrafter varit konstant.

Olika orsaker bakom 6kningarna inom olika omraden

Orsakerna till att arsarbetskrafterna har dkat skiljer sig at mellan de olika
omradena. Inom vissa omraden dr det i huvudsak en f6ljd av enskilda
politiska satsningar, som till exempel inom omradena samhéllsskydd och
forsvar. Inom andra omraden handlar det snarare om flera samverkande
faktorer. Vi redogor mer ingdende for mojliga forklaringar till 6kningen
av antalet arsarbetskrafter inom de olika omradena nedan.

Satsningar pa fler poliser och en utbyggd kriminalvard
har lett till fler arsarbetskrafter inom samhallsskydd

Verksamhetsomradet samhéllsskydd star for den allra storsta 6kningen av
antalet arsarbetskrafter. Av myndigheterna inom verksamhetsomradet har
Polismyndigheten vuxit mest, med néstan 7 000 arsarbetskrafter under
perioden 2011-2023. Myndigheten har under perioden fatt stora
ekonomiska tillskott. Ar 2017 fick myndigheten dven ett nytt mal for aren
2016-2024 om att viixa med 10 000 medarbetare. '

Kriminalvérden har vuxit med drygt 4 000 arsarbetskrafter under
perioden. Myndigheten har i forsta hand fatt relativt kraftiga ekonomiska
tillskott sedan 2020, som en f6ljd av en anstringd beldggningssituation
och flera reformer inom det straffrittsliga omradet. '®

15 Regeringsbeslut 2017-11-09. Uppdrag till Polismyndigheten att redovisa hur
polisverksamheten ska stérkas och utvecklas. Ju2017/08662/PO.

16 proposition 2020/21:1. Budgetproposition fér 2021. Utgiftsomrdde 4.
Rdéttsvédsendet.
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Under aren 2011-2023 genomfordes en stor strukturell fordndring inom
omrédet: sammanslagningen av de regionala polismyndigheterna,
Rikspolisstyrelsen och Statens kriminaltekniska laboratorium till en
gemensam myndighet, Polismyndigheten. Regeringen har i 6vrigt inte
inrdttat ndgra nya myndigheter inom omradet.

Satsningar pa forsvaret innebar fler arsarbetskrafter

Aven verksamhetsomridet forsvar har okat kraftigt under perioden, totalt
med néstan 9 000 arsarbetskrafter. Under senare ar har regeringen genom-
fort satsningar pa totalforsvaret. Forsvarsmakten star for den allra storsta
okningen och myndigheten har vuxit med nistan 7 000 arsarbetskrafter.
En forklaring till 6kningen &r att regeringen i flera steg har forstiarkt den
svenska forsvarsformégan, bland annat genom att ateraktivera den
allminna virnplikten 2017."

Tillvixten inom forsvarsomradet forklaras ocksé av att Totalforsvarets
forskningsinstitut, Fortifikationsverket samt Plikt- och provningsverket
har vuxit med omkring 200 till 300 &rsarbetskrafter per myndighet. Aven
Forsvarets materielverk har under perioden 6kat med knappt 800 érs-
arbetskrafter. For samtliga myndigheter beror tillvixten pa det fordndrade
omviérldsldget, och det dirmed dkade behovet av deras respektive
verksamheter. '*

Inom omradet forsvar har regeringen inréttat tva nya myndigheter under
aren 2011-2023. Ar 2022 inrittades Myndigheten for psykologiskt
forsvar, och uppgifter flyttades fran bland Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap (MSB)."” Ar 2023, inrittades Myndigheten for totalforsvars-
analys, en helt nyinrittad myndighet med uppgift att folja upp, analysera
och utvirdera verksamhet inom totalforsvaret.

17 Regeringsbeslut 2017-03-02. Uppdrag till Férsvarsmakten och Totalférsvarets
rekryteringsmyndighet om ménstring och grundutbildning med vérnplikt.
F62016/01252/MFI (delvis).

18 Se Arsredovisning for Forsvarets materielverk 2022; Arsredovisning fér
Totalforsvarets forskningsinstitut 2023; Arsredovisning for Plikt och prévningsverket
2022; Arsredovisning for Fortifikationsverket 2023.

19°SOU 2020:29. En ny myndighet fér att stérka det psykologiska férsvaret.

26

00s



Okade medel for forskning har lett till fler
arsarbetskrafter inom utbildningsomradet

Inom utbildningsomréadet beror 6kningen av antal arsarbetskrafter i
huvudsak pa satsningar inom universitet- och hogskolesektorn. Det ar
framfor allt utgifterna for forskning och utbildning pé forskarniva som
har 6kat, bade i form av anslag och i form av forskningsbidrag.*’
Utgifterna till utbildning pa grundniva och avancerad niva har okat
betydligt mindre. Ar 2011 inférdes avgifter for internationella studenter,
men intikterna fran dessa har varit relativt sma.?' Samtliga universitet
och hogskolor har vuxit ungefar lika mycket i forhallande till sin storlek.

Aven om universitet och hdgskolor stér for den huvudsakliga 6kningen av
antalet arsarbetskrafter inom verksamhetsomréadet sa har dven flera av de
ovriga myndigheterna vuxit relativt mycket. Bade Skolverket och Skol-
inspektionen har vuxit, och en ny myndighet, Skolforskningsinstitutet, har
inréttats. Skolverket har 6kat med knappt 500 arsarbetskrafter, vilket ar
den relativt storsta 6kningen inom omrédet. Okningen ir dven en av de
storsta bland alla myndigheter med farre dn 1 000 arsarbetskrafter, och
beror framfor allt pa olika typer av satsningar och uppdrag som é&r
finansierade av statsbidrag.** I budgetpropositionen for 2025 har regeringen
meddelat att Skolverkets anslag ska minska med 80 miljoner kronor.*

Inom utbildningsomréadet har regeringen ocksa genomfort flera strukturella
forandringar under perioden 2011-2023. Till exempel har Dramatiska
institutet, Dans- och cirkushdgskolan och Operahdgskolan slagits ihop
och bildat Stockholms konstnérliga hogskola. Dessutom har Gotlands
hogskola inordnats i Uppsala universitet.

Regeringen har ocksa inréttat nya myndigheter inom verksamhetsomradet.
Myndigheterna Universitetskanslersdmbetet samt Universitet- och
hogskoleradet bilades 2013 och fick 6verta uppgifter fran Hogskoleverket,

20 UKA (2023). Finansiering av svenska universitet och hogskolor. Arsrapport 2023.
2! Universitetskanslersimbetet (2024). Universitet och higskolor. Arsrapport 2024.
22 Arsredovisning for Skolverket 2020-2023.

23 Proposition 2024/25:1. Budgetproposition fér 2025. Utgiftsomrdde 16. Utbildning
och universitetsforskning.
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Verket for hogskoleservice och Internationella programkontoret for
utbildningsomradet, som da alla avvecklades.*

Utokad EU-lagstiftning och politiska satsningar har
bidragit till fler arsarbetskrafter inom miljoskydd

Verksamhetsomradet miljoskydd tillhér de minsta i staten, sett till antalet
arsarbetskrafter. Samtidigt dr miljoskydd det verksamhetsomrade dér antalet
arsarbetskrafter har, relativt sett, 6kat mest under perioden 2011-2023,
med 102 procent. Men 6kningen kan komma att vinda eftersom regeringen
har minskat anslagen till verksamhetsomradet och flera myndigheter
inom omradet har varslat om uppsigningar.®

Okningen mellan 2011 och 2023 beror i forsta hand pa att Naturvardsverket
har fatt fler rsarbetskrafter. Myndigheten har sedan 2011 6kat med
nistan 300 arsarbetskrafter. Men dven Kemikalieinspektionen och
Forskningsradet for miljo, areella ndringar och samhéllsbyggande, Formas,
har &kat relativt mycket i storlek. Ar 2011 bildades Havs- och vatten-
myndigheten bland annat genom verksamhetsovergéng fran myndigheten
Fiskeriverket, som da avvecklades. Det ledde ocksa till att antalet
arsarbetskrafter inom verksamhetsomradet 6kade, eftersom arsarbetskrafter
fanns tidigare fanns vid myndigheter som avvecklats inom verksamhets-
omradet naringslivsfragor.

Miljoomradet styrs i stor utstrackning genom lagstiftning som ar beslutad
av EU. For bade Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket ar uppgifter
som é&r kopplade till ny EU-lagstiftning en forklaring till det 6kade antalet
arsarbetskrafter. Det géller sdrskilt for Kemikalieinspektionen. Enligt
vara intervjuer dr genomforandet av Reach-forordningen den huvudsakliga
drivkraften bakom 6kningen. Forordningen reglerar registrering, utvérdering,
godkénnande och begriansning av kemikalier. Den trddde i kraft den

1 juni 2007.

24 proposition 2011/12:133. Nya myndigheter inom utbildningsomrédet m.m.

%5 Se bland annat Publikt 2024-02-01 ”Naturvardsverket varslar om uppsagning” och
Publikt 2024-06-26 "Kemikalieinspektionen varslar 38 anstallda”.
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En annan forklaring till 6kningen inom omradet 4r att det har varit foremél
for flera politiska satsningar. Antalet arsarbetskrafter pa Naturvardsverket
har till exempel 6kat som en f6ljd av Klimatklivet som regeringen
aviserade 2015.?° Enligt myndighetens berikningar har satsningen kommit
att sysselsitta omkring 10 procent av Naturvardsverkets personal.?’

Regeringen har dven inréttat myndigheten Klimatpolitiska radet inom
omradet.

Starkt statlig styrning via tillsyn och kunskap inom
hélso- och sjukvardsomradet har bidragit till fler
arsarbetskrafter

Aven verksamhetsomréadet hilso- och sjukvard har vuxit relativt kraftigt.
Antalet arsarbetskrafter vid myndigheterna inom omradet har 6kat med
79 procent under perioden 2011-2023. Bade Inspektionen for vard- och
omsorg (IVO) och E-hdlsomyndigheten har vuxit relativt kraftigt sedan
regeringen inrdttade dem 2013 respektive 2014, med sammanlagt drygt
400 arsarbetskrafter. Aven Likemedelsverket har vuxit mycket, med
drygt 350 érsarbetskrafter sedan 2011. Antalet arsarbetskrafter pa
Socialstyrelsen har totalt sett minskat under perioden. Det beror i stor
utstrackning pa att regeringen beslutade att bryta ut myndighetens
tillsynande verksamhet och fora 6ver den till IVO. Men Socialstyrelsen
har sedan dess vuxit, sa att myndigheten ndstan dr lika stor som innan
regeringen brot ut tillsynen.

Samtidigt har det skett flera omstruktureringar inom verksamhets-
omradet. Bland annat har regeringen bildat flera nya myndigheter: IVO,
E-hélsomyndigheten, Myndigheten for vird- och omsorgsanalys och
Folkhilsomyndigheten.

26 proposition 2014/15:99. Vérdndringsbudget fér 2015.

?7 Statskontoret (2024:15). Stdrkta férutséttningar fér Naturvdrdsverket. Analys och
forslag fér ett uppdrag i férdndring.
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De nya myndigheterna bildades i huvudsak utifrén befintliga myndigheters
verksamheter, med undantag for E-hdlsomyndigheten som var en
ombildning av det statliga bolaget Apotekens serviceaktiebolag.”® Det
bolaget hade bildats i samband med omregleringen av apoteksmarknaden
och avvecklades nir E-hilsomyndigheterna tog dver uppgifterna. Aven
Lakemedelsverket och Tandvards- och ldkemedelsformansverket (TLV)
fick i samband med omregleringen av apoteksmarknaden nya uppgifter,
bland annat Apoteket AB:s tidigare informationsverksamhet.?’ I vira
intervjuer anger TLV ocksé pa att myndigheten har vuxit som f6ljd av
den overgripande utvecklingen inom sektorn, framfor allt nir det géller
nya behandlingar. Utdver det har myndigheten dven vuxit till foljd av
uppdrag fran regeringen att utveckla vardebaserad prissittning for
lakemedel.

Att statens engagemang och antalet arsarbetskrafter inom verksamhets-
omradet har dkat kan bero pa flera saker. Ett skél kan vara att
avregleringarna inom omréadet har lett till ett 6kat behov av statlig tillsyn
och styrning. Statskontoret har tidigare konstaterat att kostnaden for den
statliga tillsynen har 6kat en hel del, bland annat till f61jd av att det finns
fler aktorer att utdva tillsyn dver.*° Likemedelsverket har till exempel
under perioden byggt upp sin tillsyn 6ver apoteksmarknaden och IVO har
utokat sin tillsyn till foljd av att antalet aktdrer har blivit fler.?!

Eftersom myndigheterna inom omradet i forsta hand arbetar med fragor
dér det ar regioner och kommuner som har det huvudsakliga ansvaret kan
ytterligare en forklaring till att antalet &rsarbetskrafter 6kat vara den
okade statliga styrningen av kommuner och regioner.** Den dkade

28 proposition 2012/13:128. Ny myndighet fér hélso- och vérdinfrastruktur.

2 Statskontoret (2024:1). Likemedelsverkets ekonomiska situation och
finansieringsmodell.

30 Statskontoret (2020). P4 védg mot en bdttre tillsyn. (Om offentlig sektor).
31 Statskontoret (2020). P védg mot en béttre tillsyn. (Om offentlig sektor);
Statskontoret (2024:1). Ldkemedelsverkets ekonomiska situation och
finansieringsmodell.

32 Se bland annat Statskontoret (2023:7). Att styra de sjélvstyrande — En analys av
statens styrning av kommuner och regioner.
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styrningen har bland annat skett genom en omfattande kunskapsstyrning,
det vill sdga att statliga myndigheter i allt hdgre grad styr kommuner och
regioner via olika typer av kunskapsstdd och informationsmaterial.*
Kunskapsstyrning anvédnds dven inom andra verksamhetsomraden. Bland
annat inom utbildnings- och miljdomradena spelar kunskapsstyrning
sarskilt stor roll, &ven om det inte &r i samma omfattning som inom hélso-
och sjukvardsomradet. Samtliga myndigheter inom verksamhetsomradet
ingar till exempel i Rédet for statlig styrning med kunskap tillsammans
med Myndigheten for delaktighet och Myndigheten for familjerdtt och
forildraskapsstod.®*

Flera av myndigheterna inom omrédet &r ocksa sedan 2022 beredskaps-
myndigheter och har med anledning av det fatt 6kade resurser.* Det
handlar om Socialstyrelsen, Likemedelsverket, Folkhidlsomyndigheten
och E-hdlsomyndigheten. Myndigheterna har med till £61jd av detta fatt
fler uppdrag av regeringen.

Migrationsverket svarar for den storsta 6kningen inom
socialt skydd

Verksamhetsomradet socialt skydd har 6kat med drygt 5 000 arsarbets-
krafter. I omradet ingér flera stora myndigheter, som till exempel
Arbetsformedlingen, Forsakringskassan, Migrationsverket, Pensions-
myndigheten och Statens institutionsstyrelse. Av dessa har Migrationsverket
Okat mest i antal arsarbetskrafter under perioden, dven om alla ndimnda
myndigheter utom Forsékringskassan har vuxit. Migrationsverket 6kade
framfor allt kraftigt under dren 2015 och 2016, i samband med
flyktingstrommarna frén bland annat Syrien. Men antalet arsarbetskrafter
pa myndigheten har dven dédrefter varit fler 4n de var innan 2015.

33 Statskontoret (2023). Att styra med kunskap — en studie om statlig
kunskapsstyrning riktad till kommuner och regioner. (Om offentlig sektor).

3 Frordning (2015:155) om statliga styrning med kunskap avseende hélso- och
sjukvard och socialtjénst.

35 Uppdraget féljer av férordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.
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Inom omradet har regeringen latit inrdtta myndigheterna Institutet for
ménskliga rittigheter och Myndigheten for delaktighet samt den numera
avvecklade Delegationen mot segregation.

Naringslivsfragor har okat till foljd av Trafikverkets
tillvaxt

Verksamhetsomradet naringslivsfragor har liksom omradet socialt skydd
okat med drygt 5 000 arsarbetskrafter. Den huvudsakliga forklaringen &r
att Trafikverket har vuxit med néstan 3 400 arsarbetskrafter sedan 2011.
Tillvaxten har framfor allt skett fran ungefér 2018 och framaét, efter att
regeringen 2016 ldmnade forslag om ny inriktning pa satsningar i
transportinfrastrukturen for perioden 2018-2029.°¢ Enligt myndigheten
har de storsta 6kningarna skett inom yrkeskategorierna projektledare
inom vég- och jarnvég, informations- och kommunikationsteknik samt
teknik, miljé och markférhandling.’’

Men dven flera andra myndigheter inom verksamhetsomradet har vuxit
relativt mycket, som till exempel Affarsverket svenska kraftnit,
Transportstyrelsen och Finansinspektionen. Antalet arsarbetskrafter pa
Finansinspektionen har néstan fordubblats, och antalet arsarbetskrafter
vid Affirsverket svenska kraftnit har tredubblats. Aven pa Integritets-
skyddsmyndigheten har antalet arsarbetskrafter fordubblats, fran cirka
50 till cirka 100.

Aven inom detta omrade kan tillviixten till en del forklaras av en dkad
méngd gemensam lagstiftning inom EU, precis som inom omradet miljo-
skydd, till exempel Finansinspektionen och Integritetsskyddsmyndigheten.
Av myndigheterna inom verksamhetsomradet har dessutom 15 av 50 upp-
gifter inom det civila forsvaret och ar beredskapsmyndigheter. Dessa
myndigheter har i olika stor utstrickning fétt 6kade anslag i samband med
att beredskapsreformen triadde i kraft 2022.

36 Proposition 2016/17:21. Infrastruktur fér framtiden — innovativa Iésningar for
stdrkt konkurrenskraft och hdllbar utveckling.

37 Trafikverket (2023). Arsredovisning for Trafikverket.
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Inom omrédet néringslivsfragor har det &ven skapats nagra nya myndigheter:
Jamstélldhetsmyndigheten, Myndigheten for arbetsmiljokunskap,
Upphandlingsmyndigheten, Fondtorgsnimnden och Centrala djurforsoks-
etiska ndimnden. Men stdrre delen av fordndringen i arsarbetskrafter vid
dessa myndigheter dr en konsekvens av att de fatt ta Gver verksamheter
fran andra myndigheter eller att de fatt [amna 6ver verksamheter till andra
myndigheter.

Sma forandringar inom bostadsforsorjning och
samhallsutveckling

Bostadsforsorjning och samhéllsutveckling ér ett litet verksamhetsomrade
och bestar enbart av myndigheterna Boverket och Sveriges geologiska
undersokning. Tidigare ingick dven Statens bostadskreditndimnd, men den
uppgick i Boverket 2012. Boverket har bland annat vuxit till fl6jd av att
myndigheten fatt uppdrag att utveckla en digital samhéllsbyggnadsprocess.

Fritidsverksamhet, kultur och religion har 6kat marginelit

Antalet arsarbetskrafter inom verksamhetsomradet fritidsverksamhet,
kultur och religion har 6kat marginellt under perioden. Riksantikvarie-
dmbetet har minskat ganska kraftigt till f61jd av att olika delar av
verksamheten har flyttat till andra myndigheter under perioden. Det géller
bland annat uppgiften att forvalta kulturmiljoer som flyttade till statens
fastighetsverk 2015.%* Aven pa Nationalmuseum har antalet rsarbets-
krafter minskat nagot. Men bortsett frdn dessa minskningar har nistan
alla myndigheter inom omradet 6kat i storlek. Bland annat har antalet
arsarbetskrafter pa Konstnarsndmnden och Statens kulturrad, Forum for
levande historia och Statens konstrad 6kat med mellan 60 och 100 procent.
En forklaring &r bland annat att exempelvis Statens kulturrad dkade
kraftigt till f61jd av att de fick ansvar for att betala ut stdd i samband med
coronapandemin 2020-2021.*°

Inom omradet har regeringen ocksa latit inratta Myndigheten for
kulturanalys och den numera avvecklade Statens medierad.

38 Statskontoret (2020:10). Myndighetsanalys av Riksantikvariedmbetet.

3 Se bland annat Arsredovisning for Statens kulturrad 2023.
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Allman offentlig forvaltning har 6kat, men flera
myndigheter inom omradet har minskat

Antalet drsarbetskrafter inom verksamhetsomradet allmén offentlig
forvaltning har 6kat till foljd av att flera olika verksamheter har dkat sin
verksamhet. Tydligaste 6kning uppvisar Statens servicecenter som
inrdttades 2012 och nu omfattar 1 500 arsarbetskrafter. Myndigheten
viaxte framfor allt 2019 da den tog 6ver ansvaret for de statliga service-
kontoren. Infor 2025 har regeringen meddelat att myndigheten ska fa ett
minskat anslag.** Dérutdver har bland annat linsstyrelserna okat i storlek,
delvis som foljd av att de har fatt mer resurser till samhéllsskydd och
beredskap, livsmedelskontroll och miljétillsyn.*!

Skatteverket har under perioden 6kat med knappt 200 arsarbetskrafter.
Vid sidan om nya uppdrag menar Skatteverket att en forklaring till att
myndigheten inte har minskat, trots omfattande arbete med att digitalisera
handldggningen av flera typer av drenden, ar att komplexiteten i &rendena
har okat. Anledningen &r bland annat att befolkningen ror sig 6ver
landsgrianserna i hogre grad idag &n tidigare och att de dirmed beskattas i
fler lander.

Statistiska centralbyrén och Riksarkivet har minskat med relativt manga
arsarbetskrafter, i forsta hand som f6ljd av minskade anslag.

Ett antal nya myndigheter har tillkommit inom omradet: Myndigheten for
digital forvaltning, Ndmnden for provning av oredlighet i forskning,
Statens servicecenter och Etikprovningsmyndigheten.

40 proposition 2024/25:1. Budgetpropositionen fér 2025. Utgiftsomrdden 2.
Samhdllsekonomi och finansférvaltning.

41 Se till exempel Proposition 2019/20:1. Budgetproposition fér 2020.
Utgiftsomrdden 1. Rikets styrelse och Proposition 2018/19:1. Budgetproposition fér
2019. Utgiftsomraden 1. Rikets styrelse.
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4 Allt fler arsarbetskrafter finansieras pa annat
satt an via forvaltningsanslaget

Ett annat sétt att analysera forvaltningens storlek dr att undersoka hur de
medel som myndigheterna blir tilldelade och myndigheternas kostnader
har utvecklats under perioden. Denna analys baserar vi framfor allt pa
uppgifter fran statens redovisningssystem Hermes. Dér finns det uppgifter
over samtliga anslag som riknas om utifrdn bland annat pris- och
l6neutvecklingen for perioden 2011-2023. Vi har ocksé anvént uppgifter
frén &rsredovisningen for staten 2011-2023.

Vi har analyserat det totala utfallet for PLO-anslagen per myndighet. For
enkelhetens skulle kallar vi anslagen genomgéende for forvaltningsanslag
i rapporten, d&ven om analysen for vissa myndigheter kan inkludera anslag
som inte dr forvaltningsanslag, men som dnda omfattas av pris- och
loneomrakningen. Vi bedomer att merparten av dessa anslag ér relativt
sma och att de ddrmed inte paverkar de Gvergripande monstren i vara
analyser. I de fall d& vi har sett att ett enskilt anslag som inte &r ett
renodlat forvaltningsanslag paverkar analysen har vi kommenterat det i
texten.

e Utvecklingen av antalet arsarbetskrafter har pé totalen ungefar foljt
utvecklingen av myndigheternas forvaltningsanslag.

e For sma myndigheter och inom vissa verksamhetsomraden har
forvaltningsanslagen vuxit betydligt mindre 4n antalet
arsarbetskrafter. Det tyder pa att dessa myndigheter har finansierat
den Okade personalstyrkan pé annat sitt, till exempel via sé kallade
sakanslag eller avgifter.

e Att ménga myndigheter finansierar personal med tillfélliga anslag
bekréftar bade de vi har intervjuat och Statskontorets tidigare
analyser. Denna form av styrning kan vara andamaélsenlig nir det
handlar tillfalliga uppdrag som ror ett begrdnsat omréde, men
myndigheter som i hog grad finansieras via tillfalliga medel far ofta
svart att planera och prioritera i sin verksamhet.
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e Aven om myndigheterna har fétt finansiella tillskott under perioden,
sa kan vi inte se att kostanden for statens egen verksamhet som andel
av statens totala kostnader har 6kat. Aven kostnaden for personal
inom statens egen verksamhet har varit relativt konstant i forhéllande
till den totala kostnaden under perioden.

e Produktivitetsavdraget som finns inbyggt i PLO-systemet har ddimpat
utvecklingen av myndigheternas kopkraft. Men eftersom de tillfalliga
tillskotten har varit stérre har myndigheterna dnda haft ekonomiskt
utrymme att vaxa.

Okning av arsarbetskrafter ligger i linje med 6kning av
forvaltningsanslagen

Myndigheternas arsarbetskrafter finansieras i regel av myndigheternas
forvaltningsanslag. Dessa anslag finansierar generellt den 16pande driften
av statliga myndigheters verksamhet nir det géller exempelvis utgifter for
personal, lokaler, avskrivningar for verksamhetsinvesteringar och
kontorsutrustning samt ovrig forvaltning. Med utgangspunkt i forvaltnings-
anslaget gar det att fa en uppfattning om en myndighets storlek, och vad
kostnaden #r for att genomfora uppdraget.** Myndigheternas
forvaltningsanslag justeras varje ar utifrdn fordndringar i pris- och
lonenivéer.

Var analys visar att forandringen av antalet arsarbetskrafter totalt sett i
statsforvaltningen har f6ljt fordndringen av myndigheternas samlade
forvaltningsanslag (se figur 4). Men som vi kommer att se i foljande
avsnitt dr variationen relativt stor inom olika verksamhetsomraden och
for myndigheter som ér olika stora.

42 Ekonomistyrningsverket (2021:19). Ekonomisk styrning i staten.
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Figur 4. Utvecklingen av samtliga forvaltningsanslag och antal
arsarbetskrafter, 2011-2023 (2011=100).
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Kommentar: Utvecklingen av forvaltningsanslagen &r berdknade i 2023 &rs prisniva. I berdkningen
ingar myndigheter under regeringen som har anslag som riknas om enligt pris- och
loneomrékningen.

N (forvaltningsanslagen) =201-213, N (arsarbetskrafter) =239-245 (domstolarna ingér i
Domstolsverket). Skillnaderna beror pa att nimndmyndigheterna i regel far anslag via sin
vardmyndighet. Medlen for dessa dr ddrmed med i berdkningen, men de syns inte i N-talet.

Kalla: Ekonomistyrningsverket (uppgifter fran statens redovisningssystem Hermes), SCB.
Statskontorets egna berdkningar.

Sma myndigheter finansieras i allt hogre grad av andra
medel an forvaltningsanslag

Om vi undersoker utvecklingen for olika storlekskategorier av myndigheter
kan vi se att det finns en viss variation. Sedan 2011 har antalet arsarbets-
krafter 6kat mer 4n summan av forvaltningsanslagen for alla myndigheter
utom for de medelstora. For de medelstora myndigheterna har finansieringen
Okat i hogre takt till f6ljd av att Forsvarets Materielverk fran 2019 har fatt
stora summor utbetalde fran ett nytt anslag. Fordandringen var en f6ljd av
en ny ansvarsfordelning och finansiell styrmodell mellan Forsvarets
materielverk och Forsvarsmakten 2019.%

43 Se bland annat Regleringsbrev fér budgetaret 2018 avseende Férsvarets
materielverk.
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En nérmre analys av de sma myndigheternas finansiering visar att de i allt
hogre grad tycks ha finansierat sina arsarbetskrafter pa annat sitt &n via
forvaltningsanslagen (se figur 5). Utvecklingen &r sdrskilt tydlig fran 2018.
Denna grupp har totalt sett vuxit med 45 procent riknat i arsarbetskrafter,
men har bara fatt 11 procent mer i anslag. Ovriga kategorier visar inte en
lika tydlig trend vad géller utvecklingen av antalet arsarbetskrafter
respektive finansieringen.

Figur 5. Utveckling av antal arsarbetskrafter och forvaltningsanslag for
myndigheter som 2011 hade farre an 100 arsarbetskrafter,
2011-2023 (2011=100).
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Kommentar: Utvecklingen av forvaltningsanslagen dr berdknade i 2023 &rs prisniva. For att forbattra
jamforelsen har vi i detta diagram uteslutit nimndmyndigheterna. N=57.

Kalla: Ekonomistyrningsverket (uppgifter fran statens redovisningssystem Hermes), SCB.
Statskontorets egna berdkningar.

Var bedomning ér att utvecklingen for de sma myndigheterna i huvudsak
kan forklaras av att regeringen i storre utstrackning har styrt dessa
myndigheter med sakanslag. Anledningen till att vi gér den bedomningen
ar att vi inte kan se en tydlig trend nér det géller utvecklingen for
avgifterna for denna grupp myndigheter.**

# Uppgifterna éver avgifterna kommer fran ESV. Dataunderlaget kan inneh3lla
felaktigheter eftersom det bygger pa egenrapporterade uppgifter.
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Aven inom omradena hélso- och sjukvard och
miljoskydd finansieras arsarbetskrafter i allt hogre grad
av sakanslag

Naér vi analyserar utvecklingen inom olika verksamhetsomréaden ser vi att
forandringen av antalet arsarbetskrafter respektive forvaltningsanslagen
dven hér foljer varandra ganska vil for de flesta omraden. For nagra
omréden har forvaltningsanslagen under perioder 6kat i hdgre takt &n
antalet arsarbetskrafter. Det giller till exempel verksamhetsomradet
fritidsverksamhet, kultur och religion.

Tva mindre omraden som sticker ut dr hélso- och sjukvardsomradet och
omréadet miljoskydd. Dar dr skillnaden mellan hur mycket férvaltnings-
anslagen 0kat och hur mycket antalet arsarbetskrafter 6kat betydligt storre
an inom Ovriga omraden. Nar det géller omrddet miljoskydd har antalet
arsarbetskrafter under flera delar av perioden 6kat i hogre takt &n
forvaltningsanslagen (se figur 6). Men utvecklingen ar sirskilt tydlig frén
2019 och framat. Enligt vara berdkningar kan den trenden inte forklaras
av hogre intdkter fran avgifter, eftersom avgiftsintikterna for myndigheterna
inom omradet inte tydligt 6kar. Det innebar att arsarbetskrafterna troligast
har finansierats av sakanlsag.
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Figur 6. Utvecklingen av antalet arsarbetskrafter respektive
forvaltningsanslag inom omradet miljéskydd, 2011-2023

(2011=100).
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Kommentar: Utvecklingen av forvaltningsanslagen dr berdknade i 2023 &rs prisniva.
N-talet for forvaltningsanslagen ar 5—6 och for arsarbetskrafter 5—6.

Kailla: Ekonomistyrningsverket (uppgifter fran statens redovisningssystem Hermes), SCB.
Statskontorets egna berdkningar.

Aven inom hilso- och sjukvardsomradet har antalet arsarbetskrafter okat
mer dn forvaltningsanslagen vid flera tillfdllen. Sedan 2018 har antalet
arsarbetskrafter vuxit kraftigt, medan forvaltningsanslagen i fasta priser
bade har dkat och minskat under olika &r. Okade intéikter fran avgifter kan
mojligen forklara en del av skillnaden. Lékemedelsverket har under
perioden till exempel fatt 6kade intdkter fran avgifter, &ven om
myndighetens finansiering via tillfilliga medel har 6kat mer.*

4 Statskontoret (2024:1). Likemedelsverkets ekonomiska situation och
finansieringsmodell.
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Figur 7. Utvecklingen av antalet arsarbetskrafter respektive
forvaltningsanslagen inom omradet halso- och sjukvard,
2011-2023 (2011=100).
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Kommentar: Utvecklingen av forvaltningsanslagen dr berdknade i 2023 érs prisniva.
N ér for forvaltningsanslagen 7-8, och for arsarbetskrafter 7-8.

Kailla: Ekonomistyrningsverket (uppgifter fran statens redovisningssystem Hermes), SCB.
Statskontorets egna berdkningar.

En okad styrning med sakanslag kan ligga bakom
utvecklingen

Flera av Statskontorets utredningar bekriftar att vissa myndigheter i en
allt hogre utstrackning finansieras via sakanslag. Vi har i flera analyser av
myndigheter dven sett att det blir vanligare att myndigheter finansierar
personal med sakanslag.

Myndigheter ska i regel inte finansiera personal via sakanslag. Det foljer
av budgetprinciperna som riksdagen har slagit fast.*” Anledningen #r

46 Se exempelvis Statskontoret (2022). Sjdlvbestimmande pd pappret men inte i
praktiken? Analys av ledningen, styrningen och uppfdljiningen av Sametinget
(2023:17); Statskontoret (2024). Myndighetsanalys av Jimstdlldhetsmyndigheten
(2024:12); Statskontoret (2024). Ldkemedelsverkets ekonomiska situation och
finansieringsmodell (2024:1).

47 Dessa sammanfattas bland annat i Cirkuldr Fi 2023:1 (Finansdepartementets
budgetavdelning).
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bland annat att anslagen ska vara transparenta och tydliga for riksdagen
och regeringen. Dessutom gor en sammanblandning av anslagen det
svarare att styra myndigheterna, och kan i langden riskera att tréinga undan
sakverksamhet pa bekostad av forvaltningsutgifter.** Statskontoret har
trots detta i flera rapporter konstaterat att myndigheter som i hog grad
styrs av finansiering via sakanslag behover rekrytera personal for dessa
medel for att kunna genomfora uppdrag fran regeringen. Det innebér en
risk for myndigheternas del. Bland annat gor det att det blir svérare for
myndigheternas att planera sin verksamhet. Om myndigheten har en stor
andel tillfalliga uppdrag och medel blir det infor varje nytt budgetar
osdkert om myndigheten kommer att fa tillrickliga medel for att kunna
finansiera sina kostnader.* Personer som vi har intervjuat har dven gett
exempel pé nér regeringen finansierar permanent verksamhet med
tillfalliga medel. Det kan ocksa skapa bekymmer for myndigheterna
eftersom den verksamhet som de tillfalliga medlen finansierar inte alltid
kan avvecklas pa ett enkelt satt.

Samtidigt som det ofta finns goda och helt rimliga skal till att regeringen
anslar tillfalliga medel kan denna styrning ocksa vara ineffektiv. Det gor
det bland annat svarare for myndigheten att planera sin kompetens-
forsdrjning, och det kan innebéra att myndigheter behdver anvénda
onddigt dyra 16sningar. Vi har till exempel sett hur myndigheter har blivit
tvungna att ha en hog andel visstidsanstillda, vilket krdver resurser for
rekrytering och upplédrning. Flera myndigheter har ocksé 16st utmaningen
genom att anlita konsulter. Det riskerar i 1dngden att bli dyrare dn att
tillsvidareanstilla personal.”® Nir konsultuppdraget avslutas forsvinner
ocksa den upparbetade kunskapen och kompetensen frdn myndigheten.
Styrningen riskerar ocksa att skapa felaktiga incitament. Myndigheterna
kan till exempel kédnna sig tvingade att forsoka fa in nya uppdrag for att
kunna finansiera den befintliga personalstyrkan snarare &n att anpassa
kapaciteten och kompetensen till de reguljara karnuppgifterna.

*8 Dessa sammanfattas bland annat i Cirkuladr Fi 2023:1 (Finansdepartementets
budgetavdelning).

4 Statskontoret (2024). Likemedelsverkets ekonomiska situation och
finansieringsmodell (2024:1); Statskontoret (2024). Myndighetsanalys av
Jdmstdlldhetsmyndigheten (2024:12).

50 Statskontoret (2024:12). Myndighetsanalys av Jémstdlldhetsmyndigheten.
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En mer detaljerad ekonomisk styrning kan ocksa forsimra myndigheternas
forutsattningar att fullgéra sina uppgifter pa det sitt som de anser ar mest
effektivt och langsiktigt hallbart. Till exempel kan tillfdlliga uppdrag
tringa undan verksamhet som myndigheten ar alagd att gora genom sin
instruktion.”' Finansiering via sakanslag innebir 4ven en inldsning av
medel. Det kan till exempel leda till att myndigheterna far svart att frigéra
medel for att arbeta med verksamhetsutveckling i den utstrackning som
regeringen forvintar sig. >

Kostnaden for personal har varit ganska konstant i
forhallande till statens totala kostnader

Aven om myndigheterna har fatt finansiella tillskott under perioden kan
vi inte se att kostnaden for statens egen verksamhet som andel av statens
totala kostnader, alltsa kostnader for egen verksamhet och transfereringar,
har 6kat. Den har snarare legat ganska konstant under perioden, mellan

18 och 22 procent.

Inte heller kostnaden for personal som andel av den totala kostnaden for
statens egen verksambhet har foréndrats nimnvért (se figur 8). Det tyder
pé att 6kningen av antalet arsarbetskrafter inte till nagon storre del har
skett pa bekostnad av andra omkostnader for staten.

51 Se till exempel Statskontoret (2024). Myndighetsanalys av
universitetskanslersémbetet (2024:2); Statskontoret (2024). Ldkemedelsverkets
ekonomiska situation och finansieringsmodell (2024:1).

32 Statskontoret (2024). Stérkta férutsdttningar fér Naturvdrdsverket. Analys och
forslag fér ett uppdrag i férdndring (2024:15).
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Figur 8. Kostnaden for personal i staten som andel av den totala
kostnaden for statens egen verksamhet, 2011-2023 (procent).
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Kailla: Arsredovisning for staten, 2012-2023.

Produktivitetsavdraget inom pris- och Iloneomrakningen
har bromsat utvecklingen nagot, men éverskuggats av
politiska tillskott

Inom systemet for pris- och 16neomrikning (PLO) av vissa anslag,
framfor allt myndigheternas forvaltningsanslag, finns det ett sa kallat
produktivitetsavdrag. Avdraget innebér att myndigheterna inte fullt ut
kompenseras for den arliga fordndringen av 16ner och priser. Syftet med
PLO ér att skapa ett tryck pa de statliga myndigheterna att bli mer
effektiva.

Detta system innebér att myndigheterna teoretiskt sett borde minska i
storlek Gver tid om de fortsétter ha samma uppgifter. Men sa som
utvecklingen har sett ut har PLO-systemet inte fatt denna effekt eftersom
en stor del av myndigheterna samtidigt har fatt finansiella tillskott. Det
har bland annat Riksrevisionen visat.> Aven i vara intervjuer papekar
foretrddare for myndigheterna att avdraget visserligen i ménga fall

33 Riksrevisionen (2022). Rdkna med mindre — den érliga omrikningen av
myndigheternas anslag (RiR 2022:2).
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paverkar verksamheten och hur myndigheten rekryterar, men att de har
kompenserats av tillfalliga tillskott kopplade till specifika uppdrag. Det
kan ha skett bdde genom fordndringar i forvaltningsanslagen och genom
uppdrag med sirskilda medel.

Aven generella anslagsminskningar kan dimpa utvecklingen av antalet
arsarbetskrafter. Regeringen har bland annat meddelat generella besparingar
i budgetpropositionerna for 2011, 2015 och 2021.%* Ar 2023 beslutade
riksdagen om ett generellt avdrag pa myndigheternas forvaltningsanslag
pa 1 procent. Skilet till detta var att 6ka effektiviteten i staten och att
fordela om medel frin myndigheter till andra reformer.”

Enligt vara intervjuer har kombinationen av PLO-avdraget, regeringens
extra besparing samt hogre kostnader till f61jd av inflationen inneburit att
myndigheter behdver minska antalet arsarbetskrafter under senare ér.
Ménga myndigheter har ocksé som f6ljd av 6kade kostnader 2023 anvint
sin anslagskredit, vilket 4r nigot de méste betala tillbaka s smaningom.*®
Vi ser ocksa exempel pa myndigheter som behdver se 6ver sina kostnader
pa grund av att regeringen valt att inte forldnga sirskilda satsningar i
form av sakanslag.

34 Riksrevisionen (2022). Rédkna med mindre — den drliga omrékningen av
myndigheternas anslag (RiR 2022:2).

35 Proposition 2023/24:1. Budgetproposition fér 2024, utgiftsomrdde 2.

56 Skriftligt svar pa fraga per mejl fran Arbetsgivarverket, 2024-06-19.
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5 Trenden ar att fler medarbetare i staten far
ledningsuppgifter

Uppgifterna och intékterna sétter ramarna for myndigheternas verksamhet.
Men det &r upp till den enskilda myndigheten att sjélv fatta beslut om hur
verksamheten ska vara organiserad, vad den ska prioritera och vem som
ska utfora olika arbetsuppgifter. Den arbetsgivarpolitiska delegeringen ar
tydlig i det avseendet. Den innebér att regeringen har delegerat rétten att
sluta kollektivavtal till Arbetsgivarverket som i sin tur delegerat rétten till
myndigheterna.’’ Det innebir att det &r myndighetens ledning som i
huvudsak bestimmer myndighetens organisatoriska indelning, antal
medarbetare med olika befattningar eller kompetenser. Regeringen kan
4ven fatta beslut avseende myndigheternas organisatoriska indelning.*®

I f6ljande avsnitt analyserar vi hur de 6kande antalet arsarbetskrafter har
fordelats internt i myndigheterna. Har kompetenssammanséttningen i
myndigheterna fordndrats 6ver tid? I sa fall hur?

e Procentuellt sett har antalet medarbetare med kdrnkompetens okat
mindre dn antalet anstdllda med lednings- och stodkompetens.

e Over tid har andelen medarbetare med personalansvar i staten dkat
nagot. Med det foljer att chefer med personalansvar har fatt ansvar
for farre medarbetare.

e Den administrativa 6verbyggnaden i staten har inte 6kat. En anstilld
med stodkompetens ger i genomsnitt stdd till ungefér lika ménga
kollegor 2023 som hen gjorde 2011.

57 Proposition 1993/94:77. En ombildning av arbetsgivarorganisationen for det
statliga omrddet.

58 Se exempelvis Férordning (2027:154) med instruktion fér Skatteverket.
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Kompetensforsorjning ar myndigheternas eget ansvar

Kompetensforsorjning ar varje myndighets eget ansvar. Med utgangs-
punkt i data frdn Arbetsgivarverket har vi analyserat hur andelen
medarbetare med kidrnkompetens, stodkompetens respektive lednings-
kompetens i myndigheterna har fordandrats 6ver tid (se figur 9). I méttet
antal anstillda ar deltidsanstéllda inte omréiknade till helarsanstédllda som
i méttet arsarbetskrafter. En jamforelse visar att antal anstdllda och antal
arsarbetskrafter 6ver tid har utvecklats pa motsvarande sétt. Vi ser dirmed
inte att antalet deltidsanstillda skulle ha okat dver tid.

Med kirnkompetens menas personal med sakkompetens inom myndighetens
omrade. Med ledningskompetens menas personal med formellt personal-
ansvar, vilket kan gilla alla nivaer i organisationen och omfatta kérn- eller
stodverksamhet. Med stddkompetens menas personal med stodfunktion
for personal med lednings- och kdrnkompetens. Myndigheterna rapporterar
varje ar in dessa uppgifter. De arbetsuppgifter som personal i respektive
kategori utfor kan variera och fordndras over tid. Uppgifterna om
fordelningen mellan kategorierna ska darfor tolkas forsiktigt

Fordelningen mellan karnkompetens, stodkompetens
och ledningskompetens har varit relativt konstant

Fordelningen mellan kategorierna kirn-, stod- och ledningskompetens har
varit relativt stabil dver tid (se figur 9). Ar 2011 kategoriserades 67 procent
av de anstillda i staten som personal med kdrnkompetens, 26 procent som
personal med stodkompetens och drygt 7 procent som personal med
ledningskompetens med personalansvar. Ar 2023 hade andelen med
karnkompetens minskat med en procentenhet, medan andelen med lednings-
kompetens hade 6kat med en procentenhet och andelen i stodverksamheten
var densamma.

Aven om fordelningen mellan kategorierna ir stabil har utbildningsnivén
for anstillda i staten 6kat under perioden. Ar 2011 hade 74 procent av de
anstdllda i staten en eftergymnasial utbildning och 2023 var andelen

80 procent.
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Figur 9. Fordelningen mellan kirnkompetens, stédkompetens och
ledningskompetens i staten, 2011-2023 (procent).
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Kommentar: Analysen baseras pé uppgifter som Arbetsgivarverket samlar in érligen fran sina
medlemmar som uppgift frén regeringen. Uppgifterna samlas in med stod av Arbetsgivarverkets
forfattningssamling, AgVFS 2003:7 A2. Figuren baseras pa anstillda som myndigheterna har
kategoriserat. Gruppen oklassad har minskat dver tid och uppgick 2023 till mindre &n 1 procent.

Ledningskompetens: Personal med formellt personalansvar som har till uppgift att planera och leda
myndighetens verksamhet pé olika nivaer, oberoende av om ledningsuppgifterna avser kérn- eller
stodverksamhet.

Kérnkompetens: Personal med sakomradeskompetens inom myndighetens verksamhetsomrade.

Stodkompetens: Personal med stodfunktion for lednings- och karnkompetens, utan specifik
sakomradeskompetens inom myndighetens verksamhetsomrade.

Kalla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Andelen medarbetare med karnkompetens har okat i takt
med genomsnittet i staten

Om vi tittar ndrmare pé anstéllda med kidrnkompetens har gruppen mellan
aren 2011 och 2023 dkat med cirka 37 000 personer, eller motsvarande
26 procent. Men som vi skriver ovan har antalet anstillda med kérn-
kompetens som andel av det totala antalet anstéllda i staten inte okat,
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snarare tvart om. Detta trots att regeringen under en léngre tid har angett
att statlig verksamhet ska fokusera pa kirnverksamheten.>’

Statskontoret har i flera uppdrag analyserat om sérskilda resurstillskott
bidragit till mer kdrnverksamhet. Dessa analyser visar tillskotten kan
bidra till mer verksamhet kopplat till kdrnuppgifterna, men att det bland
annat beror pa hur myndighetsledningen arbetar med att genomfora
resursforstirkningen. ©°

Enligt vara intervjuer med myndighetsforetrddare kan nya uppgifter eller
ny lagstiftning ofta krdva att myndigheterna behover inrétta fler
”omkringverksamheter”, som till exempel forstarkt analyskapacitet eller
intern koordinering. Detta géller i synnerhet ndr myndigheterna behover
bygga upp en ny typ av verksambhet eller forvérva en ny typ av kompetens
for att hantera den nya uppgiften eller lagstifiningen. Det kan vara en
forklaring till att det ar svart att 6ka fokus péa kiarnuppgifterna utan att
dven Oka stodverksamheten.

Andelen anstallda med ledningskompetens har okat
Anstillda med ledningskompetens dr den grupp som har dkat mest under
perioden, med cirka 44 procent. Det motsvarar 6 400 personer. Men
eftersom gruppen anstillda med ledningskompetens ar liten i férhallande
till grupperna med kdm- och stddkompetens, sé innebar 6kningen enbart en
marginell fordndring i forhallande till det totala antalet anstéllda i staten

Antalet anstallda per chef minskar éver tid

En konsekvens av att det blir fler chefer i staten ar att varje chef'i
genomsnitt har ansvar for firre medarbetare. Ar 2011 hade en chef med
personalansvar i genomsnitt ansvar for 13,7 medarbetare. Motsvarande
antal 2023 var 12 medarbetare (se figur 10).

5% Proposition 2009/10:175. Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och
tillvaxt; Proposition 2013/14:110. En ny organisation fér polisen;

Proposition 2016/17:1. Budgetproposition fér 2017, UO 2; Proposition 2023/24:1.
Budgetproposition fér 2024, UO 2; Cirkuldr for myndighetsdialog (Fi2023:2).

6 Statskontoret (2021:7). Arbetsmiliéverkets interna styrning och tillsynens
effektivitet efter resursférstérkningen; Statskontoret (2020:13). Utvdrderingen av
satsningarna pd Brottsférebyggande rddet.
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Figur 10. Anstalld per chef med personalansvar i staten, 2011-2023
(antal i medeltal).
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Kommentar: Antal personer med kérn- eller stodkompetens per anstilld med ledningskompetens med
personalansvar i staten.

Kalla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Farre anstallda per chef i sma myndigheter jamfort med stérre
Utvecklingen mot farre antal anstillda per chef syns for alla storlekar pa
myndigheter, men i olika grad. I mindre myndigheter har chefer i allménhet
personalansvar for farre antal medarbetare, dn chefer i stérre myndigheter.
Vi ser exempelvis att 2023 hade en chef'i en myndighet med farre dn

100 anstdllda ansvar for 8,3 anstéllda i genomsnitt, medan en chef i en
medelstor myndighet, med mellan 1 000 och 5 000 anstillda, hade ansvar
for 14,3 anstéllda i genomsnitt.

Samtidigt har antalet anstéllda per chef minskat i néstan alla storlekgrupper.
I myndigheter med férre dn 100 anstillda &r férdndringen minst och i
stora myndigheter, med fler 4n 5 000 anstillda, ar den storst. I stora
myndigheter har antalet medarbetare per chef minskat med 24 procent,

i myndigheter med mellan 1000 och 5 000 anstédllda med 17 procent och
i gruppen med de minsta myndigheterna har antalet anstillda per chef
déremot okat ndgot under perioden.
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Som vi har visat i tidigare avsnitt stdr Polismyndigheten och Foérsvarsmakten
for en stor del av 6kningen av antalet arsarbetskrafter under perioden.
Men den generella bilden att antalet chefer 6kar mest i stora myndigheter
finns kvar &ven om vi tar bort Polismyndigheten och Forsvarsmakten frén
analysen.

Figur 11. Anstillda per chef i olika stora myndigheter, 2011-2023
(antal i medeltal).
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Kommentar: Sma myndigheter 4r myndigheter med upp till 99 anstéllda, medelsma myndigheter
ar myndigheter med 100-999 anstillda, medelstora myndigheter 4r myndigheter med
1000—4 999 anstillda, stora myndigheter &r myndigheter med fler d4n 5 000 anstillda.

Kailla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Fler chefer framst inom utbildningssektorn

Verksamheten i staten dr diversifierad och behovet av chefer med
personalansvar varierar. Utbildning &r det verksamhetsomrade dér
utvecklingen &r tydligast. Under perioden 2011-2023 har det tillkommit
drygt 2 100 anstillda med personalansvar inom verksamhetsomradet.
Antalet anstéllda per chef har ndstan halverats mellan 2011 och 2023

(se figur 12). Som framgar av figuren har utvecklingen skett succesivt.
Men trots att antalet anstéllda med personalansvar har dkat inom sektorn
har dnda universitet- och hogskolor det hogsta antalet medarbetare per
chef i staten. Det hianger sannolikt ihop med att sektorn har vuxit over tid,
men ocksé med strukturella férdndringar.
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Figur 12. Antal anstillda per chef per verksamhetsomrade, 2011-2023

(i medeltal).
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Kommentar: I figuren redovisas utvecklingen for de Cofogomradden som avviker frdn genomsnittet.
2 Forsvar, 3 Samhéllsskydd, 9 Utbildning och 10 Socialt skydd.

1 Allmén offentlig forvaltning, 4 Néringslivsfragor, 5 Miljoskydd, 6 Bostadsforsorjning och
samhéllsutveckling, 7 Halso- och sjukvérd och 8 Fritidsverksamhet, kultur och religion visar pa en
utveckling som inte avviker fran den genomsnittliga utvecklingen.

Kailla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Samhallsskydd &r ocksé ett verksamhetsomrade som har vuxit i omfattning.
Men dér har antalet medarbetare per chef varit relativt oférandrat med

ungefir 10 anstillda per chef. Cirka 60 procent av det totala antalet chefer
som tillkommit sedan 2011 aterfinns inom samhéllsskydd och utbildning.

Flera tankbara forklaringar till utvecklingen

Det kan finnas flera tdnkbara forklaringar till att andelen chefer har dkat.
Det kan handla om sektorsspecifika omstandigheter som hér far stor
paverkan pa den totala utvecklingen, till exempel utvecklingen inom
utbildningsomradet. Skillnaderna i antalet chef per anstilld kan ocksa
aterspegla olika verksamheters karaktar. Inom utbildningsomradet har
exempelvis antalet chefer traditionellt varit ganska litet.
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Men utvecklingen syns inom fler verksamhetsomraden. Ett 6kat antal
chefer per anstélld &r ocksé en trend som sedan lédnge har synts dven i
andra delar av den offentliga sektorn.®' Forskningen har kopplat det
Okade antalet chefer inom forvaltningen till 6kade generella krav pa
ansvarsutkravande och uppfoljning, det vill siga krav som ofta kopplas
ihop med resultatstyrning.®* Ytterligare en tinkbar forklaring ir de
diskussioner om ledarskap som har initierats bland annat inom Arbetsgivar-
verket som en f6ljd av den tidigare regeringens satsning pa tillitsbaserad
styrning och ledning. Statskontoret har i flera utredningar noterat att
myndigheter har anstéllt fler chefer for att kunna skapa ett mer coachande
och nérvarande ledarskap i enlighet med ambitionerna om en mer
tillitsbaserad styrning.*® Vara intervjuer tyder dven pa att myndigheterna
anpassar antalet anstéllda per chef sé att det passar arbetet och samman-
sattningen av anstéllda. I starkt diversifierade verksamheter kan det till
exempel behovas fler chefer 4n i mer homogena verksamheter.

Stodkompetens per anstallda i karn- och
ledningsverksamhet har 6kat nagot over tid

Aven gruppen anstillda som kategoriseras som stodkompetens har vuxit
over tid. Stodkompetens dr personal utan specifik sakomradeskompetens
inom myndighetens verksamhetsomrade. Det innebér att ett flera olika
yrkesgrupper kan inga i kategorin, och vilka som ingér kan variera mellan
olika myndigheter.

Gruppen med stodkompetens har 6kat med knappt 15 000 personer eller
cirka 27 procent 6ver tid. Men som vi skriver ovan har antalet personer
med stodkompetens som andel av det totala antalet anstéllda i
forvaltningen inte 6kat mellan 2011 och 2023.

%1 Se bland annat Hall, Patrik (2012). Managementbyrdkrati — organisationspolitisk
makt i svensk offentlig férvaltning. Liber.

62 Statskontoret (2020). Tillvixten av managementbyrakrat — ett hot mot
valfardsstaten? i Statlig férvaltningspolitik fér 2020-talet. (Om offentlig sektor).

63 Statskontoret (2024:2). Myndighetsanalys av Universitetskanslersimbetet;
Statskontoret (2019:3). Arbetsférmedlingens interna styrning. Slutrapport om
féréndringsarbetets genomslag.
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Det betyder att det genomsnittliga antalet anstéllda med stodkompetens i
forhéllande till antalet i med kdrnkompetens och med ledningskompetens
varit relativt konstant under perioden, bortsett fran nagra ar under mitten av
2010-talet da antalet anstillda med stodkompetens minskade (se figur 13).
Figur 13. Antal medarbetare med stodkompetens i forhallande till

antalet medarbetare med karn- respektive ledningskompetens,
2011-2023 (i medeltal).
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Kommentar: Figuren illustrerar antalet medarbetare med stoédkompetens i forhallande till antalet
medarbetare med kérn- respektive ledningskompetens.

Kalla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Tillgangen till stodkompetens varierar mellan stérre och mindre
myndigheter

Antalet anstidllda med stodkompetens i forhallande till antal anstéllda i
karn- och ledningsverksamhet varierar mellan myndigheter av olika
storlek (se figur 14). Ar 2023 gav en anstilld i stddverksamheten i en
liten myndighet i genomsnitt stod till 3,5 anstillda med kérn- eller
ledningskompetens, medan en anstélld i stddverksamheten i en medelstor
myndighet i genomsnitt gav stdd till 2,5 anstéllda.
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Figur 14. Antal anstallda med stodkompetens i relation till antalet
anstillda med karn- respektive ledningskompetens i
myndigheter av olika storlek, 2011-2023 (i medeltal).
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Kommentar: Figuren illustrerar antalet anstdllda med stodkompetens i forhallande till antalet
anstdllda med kérn- respektive ledningskompetens i olika stora myndigheter.

Sma myndigheter 4r myndigheter med upp till 99 anstéllda, medelsma myndigheter &r myndigheter
med 100-999 anstillda, medelstora myndigheter 4r myndigheter med 1000—4 999 anstillda, stora
myndigheter &r myndigheter med fler &n 5 000 anstillda.

Kailla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Tillgangen varierar dven inom olika sektorer

Forandringen av antalet anstdllda med stodkompetens i forhallande till
antalet anstillda med kérn- och ledningskompetens varierar relativt
mycket inom olika sektorer. Inom férsvarssektorn har antalet bade gatt
upp och ned. Frén att 2011 ha mycket fa anstéllda med kdrn- och
ledningskompetens i forhallande till stddkompetens, till att 2019 ha allra
flest for att sedan frén 2023 vara nere pé en relativt lag niva igen. En
forklaring ar den tillvéxt och omstdpning som genomfors inom forsvars-
omrédet. Inom verksamhetsomradet samhillsskydd har antalet anstéllda
med stodkompetens varit relativt konstant.

Den tydligaste forandringen dr inom verksamhetsomradet socialt skydd,
dér antalet anstéllda per antal anstéllda i stddverksamhet minskat stadigt
under perioden. Inom verksamhetsomradet utbildning har andelen
anstéllda med stddkompetens varit konstant under hela perioden. Inom
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det verksamhetsomradet dr ocksa antalet anstidllda med kdmn- eller
ledningsuppgifter per anstélld med stoédkompetens lagst.

Figur 15. Antal anstéllda med stédkompetens i forhallande till antalet
anstdllda med karn- och ledningsverksamhet inom olika
verksamhetsomraden, 2011-2023 (i medeltal).
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Kommentar: Figuren illustrerar antalet anstdllda med stodkompetens i forhallande till antalet
anstéllda med kérn- respektive ledningskompetens i olika verksamhetsomraden.

1 Allmén offentlig forvaltning, 2 Forsvar, 3 Samhéllsskydd, 4 Naringslivsfragor, 5 Miljoskydd,
6 Bostadsforsorjning och samhéllsutveckling, 7 Hélso- och sjukvard, 8 Fritidsverksamhet, kultur och
religion, 9 Utbildning och 10 Socialt skydd.

Kalla: Arbetsgivarverket. Statskontorets egna berdkningar.

Utifran forskning och intervjuer framtrader en delvis annan bild av
stodverksamhetens utveckling

Vi kan inte se att andelen personer med stddkompetens totalt sett har
blivit storre i staten, &ven om den inom vissa myndighetskategorier har
Okat. Men det finns forskning som tyder pa det motsatta. Forskare har till
exempel visat att antalet sd kallade managementbyrakrater inom offentlig
sektor har okat, det vill séga att chefer och stodfunktioner har vuxit mer
4n kirnverksamheten.® Till managementbyrakraterna riknas bland annat

% Hall, Patrik (2012). Managementbyrékrati — organisationspolitisk makt i svensk
offentlig forvaltning. Liber; Statskontoret (2020). Tillvaxten av managementbyrakrat
— ett hot mot valfardsstaten? i Statlig férvaltningspolitik fér 2020-talet. (Om offentlig
sektor).
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yrken som ofta klassas som stodkompetens, till exempel HR-strateger,
ekonomer, controllers och kommunikatérer. Forskare har under senare ar
ocksa papekat att mdngden administration inom den offentliga
forvaltningen har 6kat, bdde som en foljd av nya regleringar och som en
foljd av en hogre ambitionsniva inom befintliga reglering.

Att mingden generella krav har 6kat dr ndgot som dven de myndighets-
foretradare som vi har intervjuat sidger. De pekar sérskilt ut frdgor om
sidkerhetsskydd, informationssékerhet, tillgénglighetsanpassning, hantering
av personuppgifter, upphandling och miljéledning. Flera myndigheter har
sagt att antalet sddana sé kallade tviarkrav har 6kat vésentligt under de
senaste tio aren. Myndigheterna menar att denna typ av generell lagstiftning
tar resurser som annars skulle anvindas till karnuppgifterna. De tycker
ocksa att de 6kade kraven tillkommer utan finansiering och utan stdd fran
regeringen nér det géller hur de ska genomf6ras och uppfyllas. Statskontoret
har tidigare pekat pa att regeringen séllan har en tydlig inriktning och
prioritering i tvarsektoriella fragor, vilket forsvarar myndigheternas
arbete.

Att resultaten inte dr entydiga kan bero pa flera saker. En forklaring kan
vara att mindre myndigheter inte alltid har mojligheter att anstilla
ytterligare stodpersonal, utan i stéllet tvingas 14gga administrativa
uppgifter pa anstéllda i kirnverksamheten. I véra intervjuer papekar dven
myndigheterna att det kan vara svart att kategorisera personalen som
antingen kéarn- eller stddkompetens. Som exempel kan juridisk kompetens,
kommunikations kompetens och it-kompetens i vissa fall betraktas bade
som stodverksamhet och kirnverksamhet.®” Behovet av sédan kompetens
har enligt flera myndigheter ockséa 6kat under senare tid, vilket kan vara
en delforklaring till att antalet stddpersoner inom vissa myndigheter och
omréden har okat.

% Ahlbéck Oberg, och Boberg, J. (2024). Okad kontroll och ékad byrdkratisering.
En kartldggning av statens styrning av universitet och hgskolor. SUHF (Sveriges
universitets- och hogskoleférbund).

% Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvérsektoriella frégor. En studie av
erfarenheter och utvecklingsméjligheter. (Om offentlig sektor).

%7 Statskontoret (2024:5). Myndigheternas arbete med pdverkande information och
kommunikation — en kartldggning och analys.
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6 En mindre fragmentiserad men mer
detaljstyrd forvaltning

I det hir avslutande avsnittet diskuterar vi med utgangspunkt i véara
empiriska resultat mojliga forklaringsfaktorer till den utveckling som vi
ser. Vi diskuterar ocksa vad resultaten sidger om hur regeringens styrning
av forvaltningen har fordndrats under perioden 2011-2023.

e Staten har vuxit jamforelsevis mycket maitt i antal arsarbetskrafter
under perioden 2011-2023, framfor allt inom verksamhetsomradena
samhillsskydd, forsvar och utbildning. Trots dessa satsningar har
fordelningen av arsarbetskrafter mellan olika verksamhetsomraden
inom staten varit relativt konstant. Samtidigt ser vi tecken pa att
staten kan komma att dndra karaktir pa ett mer genomgripande sétt
under de kommande aren, givet de fortsatt stora satsningarna pa
forsvaret och rittsviasendet.

e Utvecklingen kan &ven ha bidragit till att det har skett en forskjutning
av statsanstélldas arbetsuppgifter. Vi ser till exempel att det finns
mycket som indikerar att staten i hdgre utstrackning dgnar sig at
tillsyn och kontroll, sdrskilt inom vissa omraden. Vi har ocksa noterat
hogre ambitioner inom vissa forvaltningsdvergripande omraden och
tvirsektoriella fragor.

e Myndigheterna har blivit firre men storre, vilket kan gora staten mer
overblickbar och forenkla samverkan mellan olika delar. Samtidigt
har den finansiella styrningen inom vissa omrade blivit mer
detaljerad.

e Regeringens ambitioner om att frimja kidrnverksamheten har inte lett
till att antalet medarbetare med kdrnkompetens har 0kat, snarare
tvirtom. Och det trots att staten till stor del har vuxit till foljd av
satsningar pa bland annat poliser och soldater. Utvecklingen kan tyda
pa att det &r svart att ensidigt satsa pa kdrnverksamhet.
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Stora forandringar men an sa lange litet avtryck pa
fordelningen mellan arsarbetskrafterna

Staten har vuxit jaimforelsevis mycket métt i antal &rsarbetskrafter under
perioden 2011-2023. Som vi har visat dr det framfor allt politiska
satsningar pa omradena forsvar, samhallsskydd och utbildning som
forklarar det 6kade antalet &rsarbetskrafter. Okningarna inom dessa
omraden utgdr drygt 60 procent av den totala 6kningen i forvaltningen.
Trots dessa satsningar har den totala fordelningen av arsarbetskrafter
mellan olika verksamhetsomraden inom staten varit relativt konstant
under perioden. En anledning kan vara att samtliga verksamhetsomraden
har vuxit i ndgon utstrdckning.

Inte heller réknat i utgifter som andel av BNP kan vi se en tydlig fordndring,
i alla fall inte i ett internationellt perspektiv. I jamforelse med snittet for
samtliga OECD-lander ar Sveriges offentliga utgifter som andel av BNP
ungefar lika stora for de olika verksamhetsomrdden 2011 och 2021. De
tydligaste skillnaderna é&r att de offentliga utgifterna for omrddena
miljoskydd respektive kultur, fritid och religion var ldgre &n snittet for
samtliga OECD-linder 2011, medan de 2021 var hogre.®®

Det ska samtidigt noteras att var analys utgar fran perioden 2011-2023.
Det finns tecken pa att staten kan komma att &ndra karaktér pa ett mer
genomgripande sitt under de kommande aren. Regeringen har bland
annat meddelat att satsningarna pa det militdra forsvaret ska oka i
omfattning, fran 138 miljarder 2025 till 186 miljarder kronor 2030.%° Det
pagar ocksa ett flertal utredningar inom det straffrittsliga omréadet vilka
kan leda till en fortsatt utbyggnad av réttsviasendet. Dessa satsningar kan
sannolikt komma att leda till att andra delar av statens verksamhet
krymper, vilket kan komma att resultera i en fordndrad tyngdpunkt i det
statliga dtagandet.

%8 OECD (2023). Government at a glance 2023; OECD (2013). Government at a
glance 2013.

% Proposition 2024/25:34. Totalférsvaret 2025-2030.
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I var studie har vi dven 1 forsta hand studerat statens utveckling utifran
fordndringen av antalet arsarbetskrafter. Det kan ge en missvisande bild
eftersom den offentliga forvaltningen i allt hdgre grad anlitar konsulter
och dgnar sig 4t upphandling.” Det innebir alltsa att denna studie med
stor sannolikhet missar en betydande mangd arsarbetskrafter som utfor
arbete 4t statliga myndigheter.

Vissa indikationer pa att forvaltningen sysslar med
andra saker

Vid sidan om politiska satsningar kan vi konstatera att det tycks finnas ett
antal mer generella faktorer som kan vara en bidragande orsak till att
antalet arsarbetskrafter har 6kat. Dessa faktorer géller mer eller mindre
for samtliga verksamhetsomraden i staten och vittnar om en mojlig
forskjutning av vilka arbetsuppgifter som statsanstéllda dgnar sig at idag
jamfort med tidigare.

En mer tillsynande och kontrollerande férvaltning

Vi ser tecken pa att staten i hogre utstrackning dgnar sig at tillsyn och
kontroll, sérskilt inom vissa omraden som hélso- och sjukvérd, utbildning
och socialt skydd. Statskontoret har tidigare konstaterat att kostnaden for
den statliga tillsynen har dkat markant sedan bérjan av 2000-talet.”' I denna
studie visar vi att bland annat tillsynsmyndigheter som IVO, Skol-
inspektionen och Likemedelsverket har vuxit mycket i forhallande till
andra myndigheter inom respektive omrade. Utvecklingen kan vara en
foljd av att privatiseringar och avregleringar har lett till fler aktorer att
bedriva tillsyn 6ver. Regeringen har &ven utvidgat tillsynens omfattning
inom flera omréden, till exempel genom 6kade krav pa dgare av
verksamheter inom vilfirdsomradet.

0 Upphandlingsmyndigheten ”Vérdet av den offentliga upphandlingen fortsdtter att
6ka”, pressmeddelande 2024-10-10.

I Statskontoret (2020). PG viig mot en bittre tillsyn. (Om offentlig sektor).

72 Proposition 2017/18:158. Okade tillsténdskrav och sérskilda regler fér
upphandling inom vdlfdrden.
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I vara intervjuer framtrader ocksa en bild av att vissa myndigheter lagger
mer resurser pa att kontrollera beslut. Fragor om fusk och felaktiga
utbetalningar inom valfardssystemen har hamnat i fokus. Skatteverket har
till exempel fatt i uppgift att utveckla arbetet med att forebygga och
motverka brott, inom bland annat beskattning och folkbokforing. Detta dr
sannolikt en utveckling som kommer att fortsitta, bland annat genom den
nyligen inrédttade Utbetalningsmyndigheten. I den senaste budget-
propositionen har regeringen ocksa meddelat att ett antal myndigheter
kommer att f4 utokade resurser for att forebygga brottslighet.”

Statskontoret har dessutom observerat att den statliga styrningen av
kommuner och regioner har okat, i forsta hand for att hoja kvaliteten och
oka likvirdigheten i de kommunala verksamheterna.”® Det kan vara en
forklaring till att myndigheter som exempelvis Socialstyrelsen och
Skolverket fatt betydligt fler arsarbetskrafter. Vi har bland annat sett att
dessa myndigheter har fatt fler uppdrag att utveckla kunskapsstyrning for
kommunsektorns verksamheter. Aven regelstyrningen av kommuner har
oOkat, vilket i sin tur kan resultera i att det normerande arbetet for statliga
myndigheter har dkat.”® Staten tycks allts i en dkande grad 4gna sig &t
olika former av stdd och tillsyn riktat mot kommuner och regioner.

En forvaltning med hégre ambitioner inom vissa
forvaltningsovergripande omraden och tvéarsektoriella fragor

I vara intervjuer lyfter foretradare for myndigheterna att antalet
tvéarsektoriella krav har 6kat. Det handlar till exempel om ny lagstiftning
inom dataskydd (GDPR) och cybersidkerhet (NIS- och NIS2-direktiven).
Ny generella krav ér i flera fall en f61jd av fordndringar i omvérlden.
Utvecklingen tvingar fram generell styrning som riktas brett till alla
myndigheter. Det finns ocksé stod i forskningen for att denna typ av krav
har 6kat och att ambitionsnivan inom flera tvérsektoriella regelverk har
hojts. Samtidigt visar inte vara analyser pa nadgon tydlig 6kning av

3 Proposition 2024/25:1. Budgetproposition fér 2025.

74 Statskontoret (2023:7). Att styra de sjdlvstyrande — En analys av statens styrning
av kommuner och regioner.

75 Statskontoret (2023:7). Att styra de sjdlvstyrande — En analys av statens styrning
av kommuner och regioner.
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andelen stodpersoner i forvaltningen. Det kan bero pé att administrationen
till f61jd av dessa typer av tvarkrav dven forldggs till kdrnverksamheten.

Vi ser ocksa exempel pa att medborgare forvantar sig bittre tillgdnglighet
och service fran myndigheter, framfor allt digitalt. Myndigheternas hojda
ambitioner inom bland annat it-omradet kan ddrmed ocksa vara en
forklaring till att rsarbetskrafterna dkar. Som vi till exempel skriver i
avsnitt tre dr en forklaring till Trafikverkets 6kning 1 antal arsarbets-
krafter under senare ar att myndigheten har anstéllt fler personer inom
omradet informations- och kommunikationsteknik.

En annan forvaltningsovergripande fraga som flera myndighetsforetradare
framhéller i vara intervjuer ar den civila beredskapsreformen. Den har
medfort 6kade resurser och lett till nya uppgifter for ett stort antal
myndigheter. Att det kan vara en delforklaring till 6kningen bekréftas av
att omraden som omfattar en stor andel beredskapsmyndigheter har okat i
storlek. Aven andra studier har visat att ambitionshdjningen inom det civila
forsvaret har stéllt hoga krav pa myndigheternas kompetensforsorjning,
och sannolikt kommer att fortsitta att gora det.”®

En forvaltning som arbetar mer inom EU

Flera av myndigheterna i var studie lyfter fram arbete inom EU som en
forklaring till att det behdvs fler arsarbetskrafter. Ett exempel ar arbetet
med att ta fram, infora och tillimpa ny lagstiftning inom olika omraden.
Denna delforklaring till forvaltningens tillvaxt kan ocksa bekriftas av att
antalet arsarbetskrafter har vuxit inom flera omraden som i hog grad
omfattas av EU-lagstiftning, som till exempel miljoomradet och omréadet
niringsliv.

Myndighetsforetrddare som vi har intervjuat framhaller att EU-arbete
bade kraver resurser till det forberedande arbetet och till arbetet med att
infora EU-lagstiftning i svensk lagstiftning och forvaltning. Det &r en bild
som ocksa bekriftas genom analyser i andra uppdrag som Statskontoret

76 Se till exempel Totalférsvarets forskningsinstitut (2021). Véxtvdrk - Utmaningar
med att personalférsérja det civila forsvaret i fredstid, FOI-R--5230—SE.
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har genomfort.”” Vi har bland annat kunnat konstatera att regeringen kan
behova sitta tydligare ramar for myndigheternas arbete inom EU och
internationellt.

Samtidigt har de studier som har gjorts inte kunnat visa pa att EU-arbetet
har 6kat inom forvaltningen. En undersdkning som Svenska institutet for
europapolitiska studier har latit gora visade till exempel att forvaltningen
inte uppfattar nagra tydliga skillnader vad géller omfattningen av EU-arbetet
mellan 1998 och 2019. Bade 1998 som 2019 uppger cirka 40 procent av de
svarande myndigheterna att de dgnar en stor del av arbetstiden &t EU-
fragor.”® Diremot tyder studien pa att EU-arbetet har forskjutits fran
Regeringskansliet till myndigheterna, vilket kan vara en forklaring till
myndigheternas upplevelse av att arbetet har okat.

En mindre fragmentiserad men mer detaljstyrd
forvaltning

Med utgangspunkt i vara resultat ser vi tecken pa att regeringens styrning
av forvaltningen under perioden 2011-2023 har utvecklats i riktning mot
att bli nagot mindre fragmentiserad, men i vissa avseenden mer detaljstyrd.

Storre myndigheter bade forenklar och forsvarar regeringens
styrning

Under perioden som vi har analyserat ser vi att antalet myndigheter blivit
férre men storre. Att myndigheterna har vuxit far foljder for forvaltningen
och for regeringens mojlighet att styra den. En forvaltning med farre
myndigheter kan innebéra att férvaltningen uppfattas som mer 6verblick-
bar, inte minst ur medborgarnas perspektiv. Enhetligheten i gemensamma
fragor kan ocksé dka. Ett minskat antal myndigheter kan dessutom motverka
fragmentiseringen i forvaltningen och forenkla for olika delar av statens
verksambhet att samarbeta med varandra. Styrningsmaéssigt kan en storre

77 Se till exempel Statskontoret (2024:1). Likemedelsverkets ekonomiska situation
och finansieringsmodell och Statskontoret (2024:13). Myndighetsanalys av
Rymdstyrelsen.

78 Jacobsson, B. och G., Sundstrém (2020). Tjugofem dr av gemenskap —
statsférvaltningen och Europeiska unionen.(SIEPS 2020:3).
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myndighet dven ha béttre forutséttningar att ta emot styrning fran
regeringen, till f61jd av bland annat en mer robust 6verbyggnad och stdrre
personalstyrka.

Samtidigt kan storre myndigheter leda till en férvaltning som blir mer
svarstyrd. Regeringen kan ha svarare att styra storre myndigheter eftersom
Regeringskansliet ar litet i forhéllande till dvriga delar av forvaltningen.
Det kan forsvéra regeringens mojlighet till insyn i och forstaelse for
myndigheternas arbete, sirskilt i stora myndigheter med en diversifierad
verksamhet. Regeringen kan med andra ord ha svarare att fa gehdr for sin
styrning i stora myndigheter. Det kan leda till att regeringen okar sin detalj-
styrning, exempelvis genom fler sérskilda uppdrag och 6kad finansiering
via sakanslag. Det kan i sin tur strida mot regeringens intentioner om att
styrningen ska vara sammanhaéllen, langsiktig och strategiskt.

Statskontoret har ocksa sett exempel pé att det kan ta langre tid att
genomfora beslut och mer omfattande forédndringar i storre myndigheter
dn 1 sma, bland annat till f61jd av fler chefsled. Stora myndigheter med
manga olika typer av verksamheter kan dven gora forvaltningens arbete
mer otydligt och ddrmed svarare att folja.

Fa omprovningar av statliga verksamhet

En annan slutsats som vi drar géllande utvecklingen é&r att forvaltningen
inte har okat i storlek till f6ljd av ett utokat statligt atagande. Regeringen
styrning har i stillet frimst syftat till att hoja eller bibehélla kvaliteten
inom det befintliga atagandet. Gransen for det statliga dtagandet kan
visserligen ha forflyttats for vissa omréden, till exempel inom omraden
dar verksamheten i huvudsak utfors av kommunerna eller regionerna. Det
giller inte minst skolan samt hilso- och sjukvérden dér staten har okat sitt
ansvar och forstarkt sin styrning. Men staten har inte genomfort nagra
formella forstatliganden av kommunala eller privata verksamheter under
perioden.

Det har heller inte gjorts nagra storre omprovningar av det statliga
atagandet som har paverkat forvaltningens struktur. I stillet har nya
uppgifter framst lagts till befintliga, vilket har bidragit till att
myndigheterna véxt och i vissa fall fatt mer diversifierade uppdrag.
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En mer detaljerad finansiell styrning som riskerar att leda till en
mindre effektiv och mer reaktiv forvaltning

Var analys visar att det 6kade antalet arsarbetskrafter till stora delar har
finansierats genom myndigheternas forvaltningsanslag. Ett undantag ar
myndigheter med farre 4n 100 arsarbetskrafter och myndigheter inom
vissa verksamhetsomraden, dar mycket tyder pa att 6kningen till en allt
storre del 1 stillet har finansierats genom sakanslag. Att det blir vanligare
att regeringen véljer att styra myndigheterna via sakanslag dr ndgot som
Statskontoret dven har observerat i flera tidigare rapporter.

Denna utveckling har flera konsekvenser. Den utmanar principen att
forvaltningsutgifter ska finansieras med forvaltningsanslag och leder till
att myndigheterna behdver anstélla personal med tillfalliga medel. Den
innebdr ocksa ett avsteg fran grundtanken i resultatstyrningen, det vill
sdga att myndigheterna sjdlva bast avgor hur de ska fordela sina medel
inom ramen for sina uppgifter och mal. Utvecklingen kan undergriva
principerna for resultatstyrningen och forskjuta ansvaret for verksamhetens
resultat och utveckling fran myndigheterna till regeringen.”

Statskontoret har ocksé sett flera exempel pa att myndigheter som till stor
del finansieras via tillfdlliga medel stélls infor olika utmaningar.
Myndigheternas finansiella situation blir mer osdker, vilket forsvérar
bade planering och kompetensforsorjning. Det kan i sin tur leda till att
verksamheten blir mindre effektiv. Det kan ocksa skapa incitament for
myndigheterna att forsdka fa nya uppdrag fran regeringen for att sékra sin
finansiering for kommande ar. Om utvecklingen av den finansiella
styrningen fortsétter i denna riktning bedémer vi att myndigheterna
riskerar att bli mer reaktiva och kortsiktiga till foljd av den mer ovissa
finansiella styrningen.

Men ur regeringens perspektiv kan det finnas vissa fordelar med att 6ka
finansieringen genom tillfalliga medel. Den kan uppleva att det ar léttare
att avsluta en tillfalligt finansierad satsning &n att dra ned pa ett
forvaltningsanslag. Det kan innebéra att det blir enklare att 6ka eller
minska forvaltningens storlek. Véra intervjuer visar pa exempel pa

7 Jamfor diskussion i SOU 2007:75. Att styra staten — regeringens styrning av sin
férvaltning.
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myndigheter som varslar om uppsédgningar pa grund av att de bedomer att
de framtida finansiella férutsittningarna ar osikra, framfor allt till f61jd
av att mer omfattande uppdrag med sérskild finansiering upphor.

Regeringens ambitioner om 6kad karnverksamhet har
inte infriats, snarare tvartom

En f6ljd av resultatstyrningen och den arbetsgivarpolitiska delegeringen
ar att regeringens direkta mojlighet att styra hur myndigheterna bedriver
sin verksamhet 4r begriinsad. Aven om Statskontoret bedomer att ordningen
med den arbetsgivarpolitiska delegeringen fungerar bra, ser vi ocksa att
det i dag saknas analys och data som ger mdjlighet att folja utvecklingen
av myndigheternas interna arbete.® Exempelvis har regeringen linge haft
en ambition att vdrna och frédmja kérnverksamheten eller vad som brukar
kallas myndigheternas kirnuppgifter.®! Men var studie visar att
fordelningen mellan kérn-, stod- och ledningskompetens, i vart fall pa en
overgripande niva, har varit relativt konstant sedan 2011. Och det trots att
staten till stor del har vuxit till foljd av satsningar pa bland annat poliser
och soldater.

Myndigheterna ser utmaningar med att ensidigt satsa pa
karnverksamhet

Vi menar att utvecklingen kan tyda pé att det dr svért att ensidigt satsa pa
karnverksamhet. I var studie ser vi ocksé att myndigheterna ger uttryck
for detta och lyfter att till exempel nya uppgifter och uppdrag kan kriva
att &ven lednings- och stddstruktur byggs ut. Det kan ocksé handla om att
stoddverksamheten under de senaste aren har fatt en utvecklad och mer
framtradande roll i myndigheternas verksambhet, till exempel till f61jd av
digitalisering och nya regelverk.

80 Statskontoret (2020:20). Utvdrdering av den arbetsgivarpolitiska delegeringen i
staten.

81 Se exempelvis Proposition 2009/10:175. Offentlig férvaltning fér demokrati,
delaktighet och tillvaxt; Proposition 2013/14:110. En ny organisation for polisen;

Proposition 2016/17:1. Budgetproposition fér 2017, UO 2; Proposition 2023/24:1.
Budgetproposition fér 2024, UO 2; Cirkuladr for myndighetsdialog (Fi2023:2).
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Myndigheterna har ocksa ett ansvar att anpassa den egna organisationen
efter verksamhetens behov, till exempel néir det giller omfattning av
stodverksamhet respektive antal chefer. Andelen anstéllda med stod-
kompetens har ocksa varit relativt konstant pa dvergripande niva. Men
inom vissa omraden har andelen personer med stodkompetens okat,
framfor allt inom medelsméa och medelstora myndigheter och myndigheter
inom omradet socialt skydd. Anstéllda i sm& myndigheter har tviartom fatt
tillgang till allt farre stodpersoner. En mdjlig forklaring kan vara att smé
myndigheter fordelar administrativa uppgifter till karnverksamheten i
okad utstrackning.

Farre medarbetare per chef kan minska utrymmet fér 6kad
karnverksamhet

Vi ser ocksa att gruppen chefer (anstéllda med personalansvar) i staten
procentuellt har 6kat mer &n grupperna kérn- respektive stoddverksamhet.
Utvecklingen kan innebéra att utrymmet for en 6kad kédrnverksamhet
minskar. Medarbetare med ledningsansvar medfor i allménhet en hogre
lonekostnad.

Vi ser ocksa att antalet anstéllda per chef minskar i antal. Sarskilt tydligt
ar utvecklingen inom utbildningssektorn. Men dven omradet socialt
skydd uppvisar en liknande tendens. Inom omradet ingér exempelvis
myndigheterna Arbetsformedlingen, Migrationsverket och Forsakrings-
kassan. Trenden att antalet chefer kar syns, som vi pekat pa, i hela den
offentliga sektorn. Statliga arbetsgivare konkurrerar om arbetskraft och
kan, for att vara en attraktiv arbetsgivare, behdva anpassa sig efter den
generella nivan pé arbetsmarknaden.
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Bilaga

Exempel fran fem myndigheter

Vi har intervjuat foretrddare for fyra myndigheter som ligger néra
medianen i storlek och som dessutom har uppvisat en 6kning som ligger
nira medianen samt Skatteverket. Vi har ocksa intervjuat foretradare for
myndigheterna och redovisar respektive myndighets svar géllande
tillvaxt. I figur 19 visar vi ocksa utvecklingen av antal &rsarbetskrafter for
de fyra myndigheter som ligger ndra medianen.

Tandvards- och lakemedelsformansverket (TLV)

Tandvérds- och lakemedelsforménsverket har vuxit fran 62 érs-
arbetskrafter 2011 till 136 arsarbetskrafter 2022. Tillvdxten har enligt
myndigheten framfor allt skett genom ett antal storre sprang. Myndigheten
fick bade nya uppgifter och uppdrag i samband med omregleringen av
apoteksmarknaden 2008—2009. Dérefter fortsatte myndigheten att vixa
under dren efter 2010 till foljd av bland annat uppdrag att utveckla en
virdebaserad prissittning for lakemedel, det statliga tandvéardsstodet,
hilsoekonomiska utvérderingar av slutenvardslakemedel och hélso-
ekonomiska utvérderingar av Medicinteknik. Myndigheten har bland
annat upp sin analysverksamhet. Under &ren 2015-2020 var TLV:s
storlek ungefir densamma. Fran ungefar 2020 och framét har myndigheten
dven fatt flera nya uppgifter kopplade till bland annat beredskapsansvaret.

Riksgalden

Riksgilden har 6kat frdn 162 arsarbetskrafter 2011 till 207 arsarbets-
krafter 2023. Den huvudsakliga dkningen har skett efter 2018. Okningen
dr bland annat en folj av att Riksgéilden fick i uppgift att vara resolutions-
myndighet och ta hand om banker i kris. Det innebar att en ny verksamhet
byggdes upp inom en befintlig avdelning. Myndigheten inrdttade dven i
samband med det en ny avdelning fér ekonomisk analys, i syfte att stirka
den interna analyskapaciteten.

I slutet av 2018 vixte myndigheten ytterligare nér delar av Stralsékerhets-
myndighetens arbete med finansiering av kérnavfall fordes dver till
Riksgélden. Myndigheten har under perioden dessutom stérkt delar av
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verksamheten for att kunna moéta nya behov och krav, till exempel nya
utmaningar inom sidkerhetsomradet samt utifran rollen som civil
beredskapsmyndighet.

Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen har vuxit fran 195 arsarbetskrafter 2011 till

257 arsarbetskrafter 2023. Enligt myndigheten beror tillvixten till stor
del pa arbetet med att infora Reach-férordningen. Detta arbete har till stor
del finansierats via omfattande tillfélliga medel via sakanslag. Men
myndigheten har ocksé fétt ett hojt forvaltningsanslag under senare ar till
foljd av 6kade ambitioner inom omradena tillsyn och marknadskontroll.
Véren 2024 varslade Kemikalieinspektionen 38 medarbetare om
uppsigning, bland annat pa grund av en 6kad pensionsskuld och osékerhet
pa om de kommer fa fler tillfalliga uppdrag framover.

Boverket

Boverket har under perioden 6kat fran 179 arsarbetskrafter till 241 ars-
arbetskrafter. Myndigheten anger att tillvixten fradmst beror pa att de har
fétt ménga uppdrag med tillfilliga medel under senare &r. Uppdragen har
bland annat handlat om att arbeta for en digital samhéllsbyggnadsprocess.
Dessutom har myndigheten fatt hantera manga stdd och bidrag. Ytterligare
en anledning &r att myndigheten har paverkats i hogre rad av olika
direktiv fran EU, framfor allt inom energiomradet. Men dven Boverket
har under senare tid sett behov av att minska sin personalstyrka till f6ljd
av ett minskat antal uppdrag. Myndigheten har darfor minskat sin
grundbemanning till drygt 200 medarbetare.

Skatteverket

Skatteverket har under perioden 6kat fran 9 112 arsarbetskrafter 2011 till
9 299 arsarbetskrafter 2023. Myndigheten uppskattar att de genomfor sin
basverksamhet mer effektivt nu &n for tio &r sedan, bland annat p& grund
av digitaliseringen.

82 Arsredovisning for Riksgalden 2018, 2019 och 2023.
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Men de siger ocksa att de samtidigt har fétt fler uppdrag, bade for att
utveckla den befintliga verksamheten och for att utveckla ny verksamhet.
Uppdragen har till exempel handlat om att 6ka kvaliteten i folkbokforings-
registret, utveckla arbetet med att forebygga och motverka brott inom
beskattning och folkbokforing, och arbetet med ldgesbild Gver befolkningen.
Dessutom fick myndigheten 2022 i uppdrag att betala ut elstod, en helt ny
arbetsuppgift for Skatteverket. Regeringen har &ven ldmnat en proposition
till riksdagen med ett forslag om att myndigheten ska Gverta utbetalningarna
av den statliga 1onegarantin fran linsstyrelserna.®

Utdver uppdragen bedomer Skatteverket att ménga resurser gér till arbete
som har att géra med att infora EU-lagstiftning, samt internationella
informationsutbyten.

8 Proposition 2024/25:11. Okad kontroll vid utbetalning frén den statliga
I6negarantin.
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